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RESUMO

Este artigo tedrico tem como tema a governanga local. A pesquisa sobre governanga local, no Brasil,
trabalha principalmente com aspectos voltados para inclusdo social e democratizagdo, onde se
reconhece, também, a importancia da coordenacdo. Esta abordagem, denominada por alguns autores
de governanca democratica, esta preocupada com a relacdo entre governo, agentes de mercado ¢
atores sociais, em processo de promogao e coordenacgdo de agdes de inclusdo social e consolidagdo e
ampliagdo de participacdo do cidaddo nos processos decisorios relacionados a politicas publicas e
sociedade. Trabalhos, como o de Diniz (1999), embora voltados para outros niveis de poder,
preocupam-se com a capacidade do Estado de governar, onde as dimensdes de comando,
coordenagdo e implementacdo de politicas publicas sdo consideradas aspectos relevantes para
funcionamento de arranjos de governanga sem no entanto desconsiderar a idéia da democratizacdo
da maquina publica. Nesse sentido o objetivo deste artigo é de discutir a estratégias de governanca
local (como descentralizagdo, parcerias publico-privado, conselhos setoriais e or¢amento
participativo) a partir da abordagem de Diniz (1999) considerada aqui complementar a abordagem
da governanga democratica. Com este esfor¢o de ligar um perspectiva politica com uma outra que
também ¢ politica mas que considera dimensdes administrativas, busca-se apresentar questdes que

podem auxiliar a pesquisa sobre este tema no Brasil.
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ABSTRACT

The theme of this theoretical article is the local governance. In Brazil, the research on local
governance deals mainly with issues of social inclusion and democratization of the public
administration. This approach, named democratic governance, focus on the relationships among
government, market actors and social actors in the processes of promoting and coordinating actions
towards social inclusion and strengthening and broadening of citizen participation in the decision-
making processes of policies. Authors like Diniz (1999), although focusing on other levels of
govern, consider governance as the state capacity of governing within which the dimensions of
command, coordination and implementation are crucial for the working of governance
arrangements. Democratization is not disregarded in this approach. So the objective of this article is
to discuss some strategies of governance, like decentralization, public-private partnership, policies
councils and participatory budget from Diniz’s perspective taking into account the democratic

governance approach and produce some questions for further research on local governance.

Key Words: Local Governance: Municipal Governance; Strategies of Local Governance.

1. Introducio e Justificativa

Este artigo pretende contribuir para os estudos sobre o tema Governanga Local.
Basicamente, governanga pode ser entendida como processos decorrentes da relagdo entre governo
e sociedade civil na consecucdo de objetivos publicos. Este tema vem ganhando cada vez mais
atencdo da academia nos ultimos anos. Diferentes paises tém passado por reformulagdes nos seus
respectivos aparelhos publicos, seja em parte da Europa, na América do Norte, seja na América
Latina, por exemplo. No caso dos paises industrializados, a preocupacdo é basicamente melhorar a
eficiéncia e eficacia dos seus sistemas publicos; seja através de privatiza¢des, contratagdes junto ao
setor privado ou setor voluntario.

Na Europa alguns estudos adotam uma perspectiva mais econémica, como Lane (2001),
fazendo uso também de teoria organizacional e ciéncia politica; outros como Kooirman e van Vliet
(1993), preocupados mais com a capacidade do Estado de se articular com outros atores, ¢ Bogason

(2000), que relaciona governanga com redes onde se assume que as instituicoes estariam passando
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por uma crescente fragmentagdo (inclusive o Estado) e que por meio de agdes coletivas o setor
publico estaria, através de politicas publicas, fazendo redes com outros atores, respondendo a
necessidades de recursos financeiros, profissionais e legais na resolugéo de politicas publicas.

No caso brasileiro o tema da governanga vem ganhando proeminéncia principalmente com a
proposta de reforma do aparelho de Estado e as politicas de estabilizagdo economica do governo de
Fernando Henrique Cardoso, a partir de 1994. Segundo Bresser Pereira (1997, apud RUA, 1997,
p.137), se nos anos de 1980 o esfor¢o de resolver a crise do Estado privilegiava agdes de ajuste
fiscal, nos anos de 1990 deveria se combinar aqueles esforcos com a melhoria da capacidade
gerencial do Estado. No entanto a essa visdo mais gerencialista de governanga, foram contrapostas
outras abordagens preocupadas com a articulagdo entre o estado e a sociedade civil, visando ndo s6
a melhoria da eficiéncia, como também da eficacia e o aprofundamento da democratizagdo da
administragdo publica.

Trabalhos, como o de Diniz (1999), embora voltados para outros niveis de poder,
preocupam-se com a capacidade do Estado de governar, onde as dimensdes de comando,
coordenagdo e implementacdo de politicas publicas sdo consideradas aspectos relevantes para
funcionamento de arranjos de governanga sem no entanto desconsiderar a idéia da democratizaco
da maquina publica.

De fato, principalmente a partir dos anos de 1980, a América Latina vem sendo palco de
diferentes experiéncias nas relagdes entre o Estado e a sociedade civil. No caso especifico brasileiro,
ja era possivel detectar, nesse periodo, experiéncias em governos municipais de descentralizagdo e
de participagdo. Com a Constituigdo Federal de 1988 os municipios sdo considerados como entes da
federacdo e as nog¢des de descentralizagdo e participagdo cidadad em politicas publicas ganham
espaco formal em todos os niveis de governo. Nos anos de 1990, diversas politicas nacionais se
tornam regularizadas, incluindo no processo a idéia de "participacdo da sociedade na sua gestdo e
controle" por meio de conselhos (SANTOS JUNIOR; AZEVEDO; RIBEIRO, 2004, p.22). Além
dos processos de descentralizag@o e da criacdo de conselhos setoriais nos trés niveis de governo,
paralelamente, a partir do final dos anos de 1980, experiéncias de elabora¢do de orgamentos
municipais com a participagdo dos cidadaos comegaram a ser implementados. Uma outra estratégia
que merece mengdo ¢ o da parceria publico-privado, que vem ganhando mais importancia diante
das politicas de ajuste fiscal que o Estado vem praticando. Casos mais recentes, em algumas
capitais, procuram conciliar descentralizagdo municipal com orgamento participativo e os conselhos

setoriais. Belo Horizonte é um desses municipios. Os municipios se tornaram o locus principal de
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processos de governanga na gestdo publica. Desse modo, o Brasil se apresenta como um campo
importante de experiéncias de governanca local.

A pesquisa sobre governanga local, no Brasil, trabalha principalmente com aspectos
voltados para inclusdo social ¢ democratizacdo, onde se reconhece, também, a importancia da
coordenagdo. Esta abordagem, denominada por alguns autores de governanga democratica, esta
preocupada com a interrelagdo entre governo, agentes de mercado e atores sociais, em processo de
promogao e coordenagdo de agdes de inclusdo social e consolidacdo e ampliagdo de participacdo do
cidaddo nos processos decisorios relacionados a politicas publicas e sociedade. Como exemplo,
pode-se citar os trabalhos de Santos Junior (2001) e Santos Junior, Azevedo e Ribeiro (2004).

Nesse sentido o objetivo deste artigo ¢ de discutir a estratégias de governanga local a partir
da abordagem de Diniz (1999) que parece complementar a abordagem da governanga democratica.
Para tal, além desta introducdo, na segunda parte serd explicitado e discutido o conceito de
governanga utilizado neste trabalho. A inten¢do sera relacionar a proposta de Diniz (1999) com a
idéia de governanca democratica. Isto se justifica, principalmente, pela complexidade existente em
tais processos que esta relacionada com os diferentes atores envolvidos, com os problemas que sao
tratados, com os recursos necessarios ¢ 0 modo como estdo distribuidos, com aspectos politicos e
sociais dos contextos nos quais aqueles processos se ddo. Na terceira parte serdo discutidas as
estratégias de governanga local e apresentadas sugestdes de questdes que poderiam enriquecer a

pesquisa sobre o tema. Na quarta sera apresentada a conclusgo.

2. A conceituacio de governanca local e uma referéncia de analise

Esta parte pretende inicialmente discutir o conceito de governanga e discutir as diferentes
abordagens sobre o tema. Na segunda parte sdo apresentadas estratégias de governanga, onde se
procura mostrar como elas se relacionam e identificar alguns pontos que refletem direta ou

indiretamente as dimensdes comando, coordenagio e implementagao.
2.1 O conceito de governanca
O desenvolvimento das sociedades de bem-estar européias tem sido caracterizado pela

crescente complexidade, dindmica e diversidade. Segundo Kooiman e van Vliet (1993, p.58), esse

processo tem apresentado sérios problemas as instituicdes sociais e politicas de governo. Seus
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modos de intervencdo, métodos e instrumentos de politicas ptblicas ndo sdo adequados para esta
nova realidade. Em conseqiiéncia, a efetividade e legitimidade desses governos sofrem grandes
questionamentos. Essas mudangas, por um lado, diminuem a crenga na capacidade de governar dos
governos, mas do outro, ndo atenuam a necessidade de resolugdo dos problemas coletivos. As
necessidades basicas tem sido satisfeitas para grande parte da populago desses paises (qualidade de
vida, educacdo, saide e habitacdo), mas novos problemas coletivos surgem decorrentes da
complexidade, dinamica e diversidade existente nessas sociedades, como, por exemplo, polui¢ao
ambiental e desemprego massivo e de longo prazo.

Segundo Kooiman e van Vliet (1993, p.58), tendéncias tais como desequilibrio ecologico,
desenvolvimento em tecnologia e individualizagdo cultural sdo reflexos da crescente complexidade,
dindmica e diversidade das sociedades européias de bem-estar social. Poderia-se acrescentar a
questdo dos imigrantes de outros continentes que também coloca o desafio de assimila-los a
economia e ao sistema de bem-estar social.

Este processo significa que as relagdes entre o Estado e seu ambiente; entre cidadaos,
governos e empresas, estio mudando consideravelmente. E uma realidade que ndo comporta nem a
idéia de um Estado que se retira unilateralmente ¢ nega essas demandas ¢ nem a crenga na
capacidade de auto-governo de outros atores sociais. Dai o esfor¢o, segundo Kooiman e van Vliet
(1993, p.58) de buscar modos alternativos de governo e governanga, nos quais interagdes entre
governo ¢ sociedade e entre atores publicos e privados sdo aspectos centrais, nos quais intervengoes
politico-administrativas e formas sociais de governanca se relacionam.

Desse modo, governanca, de acordo com estes autores, é um padrio ou estrutura que
emerge em um determinado sistema politico-social como o resultado comum de intervencoes
de todos os atores envolvidos/interessados. O conceito expressa a criacdo de uma estrutura ou
ordem que ndo pode ser imposta externamente, mas € o resultado da interagdo de uma
multiplicidade de atores governamentais, sociais e politicos capazes de se influenciarem
(KOOIMAN; VAN VLIET, 1993, p.64). O propdsito de governanga nas sociedades européias de
bem-estar social pode ser descrito como lidar com problemas e oportunidades presentes nas
sociedades modernas.

Governar, no contexto dessas sociedades européias, deve ser visto como, principalmente,
esforcos de ativar e coordenar atores sociais de tal maneira que intervengdes publicas, da sociedade
civil (como ong’s e organizacdes filantropicas) e das organizagdes privadas, respondam as

necessidades decorrentes do esforgo de tratar adequadamente os problemas e fazer uso das
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oportunidades presentes nas sociedades contemporaneas. Esta tarefa especifica do governo moderno
se concretiza em arranjos societais € administrativos baseados na nocao de rede. Os governos, nesta
perspectiva, sdo responsaveis pela a¢do politica-administrativa direta como também pela qualidade
da ordem politica-administrativa (KOOIMAN; VAN VLIET, 1993, p.64).

Nessa perspectiva interativa, governar se tornou um processo dominantemente de
coordenagdo ¢ de influencia em interagdes social, politica ¢ 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 ¢ a questdo de como a cooperagdo na pratica pode levar ao
fortalecimento de metas comuns, e como criar arranjos de tal modo que o esforgo de governar, por
parte do Estado, e a auto-organizagdo, por parte da sociedade, possam ser complementar.

No Brasil, como salientado anteriormente, o conceito de governanga vem ganhando atengdo
a partir da proposta de reforma do aparelho de Estado do governo de Fernando Henrique Cardoso,
como também do processo de reforma municipal (SANTOS JUNIOR, 2003: 35). Um dos aspectos
desta reforma se refere & municipalizacdo e ao fortalecimento do governo local. A partir desse
processo, tem se estabelecido novos formatos de relagdo entre governo local e sociedade.

Esse processo, segundo Santos Junior (2003, p.36) possui trés caracteristicas. A primeira se
refere a crescente responsabilizagdo dos governos municipais. A segunda se refere ao peso dos
direitos sociais no arcabougo legal. Mesmo levando em conta que o reconhecimento dos direitos
sociais tenha partido do nivel nacional pela Constituicao Federal, as Constituicdes Estaduais, as leis
Organicas Municipais e os Planos Diretores ampliaram o contetido dos direitos sociais estabelecidos
na Carta de 1988. A terceira caracteristica se refere a criacdo dos canais de participacdo da
sociedade, seja através de Conselhos Setoriais Municipais, ou em experiéncias de orgamento
participativo.

Diniz (1999, p.196), preocupada com a melhoria da eficacia do Estado, salienta na sua
argumentagdo a atuagdo do governo ao definir governanga como “capacidade governativa no
sentido amplo, envolvendo a capacidade de acdo estatal na implementagdo de politicas ¢ na
consecuc¢do de metas”. Ela trata do “conjunto de mecanismos e procedimentos para lidar com a
dimensao participativa e plural da sociedade”, o que demanda uma ampliagdo e aperfeicoamento
dos meios de interlocucdo e de administragdo dos interesses presentes no processo. Isso requer que o
Estado se torne mais flexivel, descentralize suas fungGes, transfira responsabilidades e amplie o
leque de atores participantes, sem descuidar dos meios de controle e supervisdo, A preocupacdo da

autora ¢ relacionar o processo de reforma do Estado com o processo de democratizagdo da
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administragdo publica. Segundo a autora, os componentes principais da governanga sdo: o comando,
a coordenagdo e a implementagdo (DINIZ, 1997, p.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 prioridades”, de tal modo que elas tenham continuidade ao longo do tempo. Além
disso, ela significa que o governo seja capaz de estabelecer as estratégias gerais de ag@o, as diretrizes
que servirdo de norte para as decisdes governamentais (DINIZ, 1997, p.40).

Na teoria classica da administracdo, segundo Fayol (1990), comando foi considerado
um dos principios bésicos da organizagdo, aparecendo através da idéia de unidade de
comando. Para este autor cada agente deve receber ordens de apenas um chefe para a
execucdo de uma atividade. Se este principio € violado, a autoridade se ressente, a disciplina
se compromete, a ordem se desestabiliza, a estabilidade se torna fragil. O agente responsavel
pelo comando deve ter conhecimento profundo de seu pessoal; excluir os incapazes; conhecer
bem os convénios que regem as relagdes entre a organizacdo e seus agentes; dar bom
exemplo; fazer inspegdes periddicas dos funciondrios; reunir seus principais colaboradores em
reunides, onde se preparam a unidade de direcdo e a convergéncia de esfor¢os; ndo se deixar
absorver pelos detalhes; e incentivar no pessoal a atividade, a iniciativa e o devotamento.

Ainda de acordo com Fayol (1990), a missdo do comando ¢ fazer o corpo social
funcionar, e esta missdo se divide entre os diversos chefes da organizagdo, cada um com os
encargos ¢ as responsabilidades de sua unidade. Nesse sentido, relaciona-se comando e
autoridade, ja que a pessoa que estda no comando de alguma unidade da organizacdo, o
denominado chefe por Fayol, possui certo grau de autoridade sobre as outras pessoas que
recebem suas ordens. Levando em conta que no caso aqui a ser estudado a questdo de
governanga se da em organizagdes de carater burocratico considera-se que autoridade possui
carater racional-legal sendo exercida por meio de uma estrutura vertical de hierarquia.

Autoridade pode ser definida entdo, de acordo com Weber como um subconjunto do
poder, é o poder formal que uma pessoa possui por sua posicdo na organiza¢do. Gibson,
Ivancevich, Donnelly, (1996) consideram como caracteristica importante da autoridade o fato
dela ser utilizada verticalmente e fluir de cima para baixo. Para os autores, a autoridade é o
direito que uma pessoa possui de tomar decisdes sem a aprovacdo de um superior, assim

como o direito de exigir ser obedecido por outras pessoas.
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No entanto, levando em conta que em processos de governanga no setor publico, se
estabelecem redes de arranjos mais descentralizados, a autoridade pode ser descentralizada
quando sdo criadas subunidades para a melhor execucdo das tarefas. Nas organizagdes que
descentralizam a autoridade, os gestores possuem poder e recursos para implementar decisdes
consideradas importantes por eles, e adequadas para a organizacdo. (GIBSON,
IVANCEVICH, DONNELLY, 1996).

Nesse sentido, de acordo com Schneider (2005), o conceito contemporaneo de
governanga ndo esta mais limitado a condug@o estatal, mas se aplica também ao governo,
regulacdo ¢ condugdo da sociedade por meio de instituigdes e atores sociais. Governanga
transcende com isso o conceito tradicional estatal e remete a formas adicionais de conducéo
social. Assim, ha varios atores sociais subdivididos para realizar as tarefas do Estado, criando
relagdes verticais e horizontais. Dessa forma, varios atores possuem o comando, cada um em
sua area, (mas com a finalidade em comum, formulacdo e implementagdo de politicas
publicas.) Nesse sentido, comando pode ser compartilhado por atores do governo e sociedade
civil. Assim, considerando a visdo de Diniz (1997) de comando, o enfoque nessa dimensdo,
pode se dar no modo pelo qual o governo municipal exerce o comando nos processos de
governanga existentes e como se da o envolvimento de atores da sociedade civil e do setor
privado nesse aspecto.

Uma outra dimensdo da governanca se refere a capacidade de coordenagdo do Estado. Ela
esta relacionada a integracdo entre diferentes areas de governo. A preocupagdo aqui é obter
coeréncia e consisténcia das politicas de governo. Referem-se, de um lado, a capacidade de ajustes
entre programas focalizados e setoriais e, do outro, o ajuste entre programas de maior alcance e
programas de grande abrangéncia. Além desses aspectos, coordenagdo implica, também,
administrar conflitos de interesses de tal modo que os compatibilize com a racionalidade
governativa, baseada em funcdo de um projeto coletivo. Esse projeto coletivo corporifica o que a
autora denomina de interesse publico, decorrente do esforco de compatibilizar as diversas ¢
contraditérias demandas sociais. Isto significa que o sistema politico e as elites governantes sejam
capazes de lidar com o dissenso ¢ o conflito, através da negociacao ¢ o compromisso (DINIZ, 1997,
p.40-41).

De acordo com a visdo classica de Administracdo, no caso aqui Fayol (1990),
coordenar ¢é estabelecer a harmonia entre todos os atos de uma organizacdo para facilitar seu

funcionamento e seu sucesso. Mintzberg (1995) afirma que a estrutura de uma organizagao
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envolve duas exigéncias fundamentais: a divisdo do trabalho em diferentes tarefas ¢ a
consecuc¢do da coordenagdo entre tais tarefas.

Para Mintzberg (1995) existem cinco meios de coordenacdo. O primeiro deles ¢ o
ajustamento mutuo, um mecanismo simples de coordenacdo onde esta é obtida pela
comunicacdo informal, aqui o controle do trabalho permanece nas maos dos trabalhadores,
por isso é geralmente utilizado em organizagdes menores. O segundo meio € a supervisao
direta, onde uma pessoa ¢ responsavel por instruir ¢ monitorar o trabalho de outras, ¢ como
dizer que uma mente coordena varias maos. O terceiro ¢ a padronizagdo dos processos de
trabalho, e ocorre quando as execugdes sdo especificadas ou programadas, ou seja, 0 processo
de trabalho ¢ previamente definido e concretizado. O quarto meio ¢ as saidas padronizadas
quando os resultados do trabalho s@o especificados, esses resultados podem ser especificados
como dimensdes ou desempenho. Nesse método de coordenacdo as saidas sdo padronizadas e
a coordenacdo entre as tarefas fica predeterminada. Finalmente, o quinto ¢ a padronizagdo das
habilidades dos trabalhadores, dessa forma, a padronizagdo de habilidades consegue
indiretamente o que a padroniza¢do dos processos do trabalho ou dos seus resultados faz
diretamente, controla e coordena as atividades (MINTZBERG, 1995).

Em casos de descentralizagdo da estrutura organizacional, o ajustamento mutuo ¢ a
melhor op¢ao para coordenar os processos, isso porque tais organizagdes concedem um pouco
de poder a alguns atores para delinear os padrdes, e esse poder significa centralizagdo vertical
acoplada com a descentralizacdo horizontal, que ¢ entendida como a transferéncia do poder
dos gerentes para os agentes ndo gerentes, ¢ a descentralizagdo vertical compreende a
delegacdo do poder do topo da organizagdo para os seus niveis inferiores. O que se tem ¢ a
formac@o de rede entre as organizagdes envolvidas no processo (MINTZBERG, 1995).

O conceito de redes de politicas, aqui utilizado, considera-as 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 estdo relacionados a cooperagdo ou ndo-cooperagdo entre atores
interdependentes com diferentes e muitas vezes conflitantes racionalidades, interesses e
estratégias. Esses processos ndo sao vistos como a implementagdo de metas estabelecidas ex-
ante, mas como processos de interacdo no qual os atores trocam informagdes sobre
problemas, preferéncias e meios e negociam metas e recursos.

A concretizagdo da acdo coletiva para estabelecer um propdsito comum ou superar ameagas
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comuns ¢ considerada como critério de sucesso da rede (KICKERT; KLIJN; KOPPENJAN,
1999).

Ja que rede implica em interagdo entre diferentes atores tanto a idéia de ator quanto a
de agdo coletiva sdo relevantes. Aqui atores ou agentes (sejam atores humanos ou atores
organizacionais) sdo definidos como entidades capazes de formular propositos, de tomar
decisdes e de se engajar em agdes (SIBEON; 1997). Cabe salientar que Estado ndo € um ator.
Segundo Smith (1993) ndo é o Estado que age, mas atores do Estado dentro de partes
especificas do Estado. Esses atores segundo Sibeon (1997) podem ser tanto individuos quanto
organiza¢des (atores sociais). Essa posicdo ¢ 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, seguindo a perspectiva de Sibeon (1997) tanto
individuos, como diferentes organismos da prefeitura, do setor privado e da sociedade civil
serdo considerados como atores.

Por sua vez acdo coletiva ¢ entendida como um processo onde atores se organizam
para processos decisorios conjuntos em relagdo a um ou mais propositos e, nesse processo,
cedem um pouco de sua autonomia e liberdade de agdo a favor das decisdes conjuntas
relacionadas aquele proposito (BOGASON, 2001). Cabe considerar aqui que os atores atuam
em um determinado contexto, em outras palavras, o que Sibeon (1997) chama de condigdes
sociais. Elas ndo sdo estruturalmente predeterminadas e nem necessariamente efeitos de uma
totalidade social ou de uma “necessidade sist€émica”.

As condigOes sociais sdo, em algum sentido, o resultado de mudanga social e de
conseqiiéncias intencionais e ndo-intencionais da ag@o social. Elas podem ser fatores
limitadores ou facilitadores e sempre tém implicagdes para os atores nas situagdes nas quais
eles estdo envolvidos (BARBALET, 1985, apud SIBEON, 1997). Politicas publicas sdo
formadas, embora ndo totalmente determinadas, pelas condigdes sociais. O que os atores
desejardo fazer, o que decidirdo fazer ¢ o que eles serdo capazes de fazer, sdo de varias
maneiras influenciadas pelas condigdes sociais que, por sua vez, podem ser modificadas pelas
agOes desses atores.

No que se refere as causas de falhas na aplicagdo do modelo de rede em politicas
publicas elas se referem inicialmente a falta de incentivo para cooperar e a inexisténcia de
bloqueios contra agdo coletiva. Além disso, as metas propostas podem ser vagas € nio

desafiadoras. Atores relevantes podem estar ausentes da rede enquanto outros atores podem
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desencorajar a participacdo de agentes considerados necessarios ao sucesso da rede.
Informagdes sobre metas, meios e atores podem faltar. Finalmente, 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).

Considerando a perspectiva adotada por Diniz (1997), no que se refere a coordenagio,
a atencdo tem que ser dada no modo como o governo municipal exerce o ajuste entre
demandas diferenciadas, como, por exemplo, articular propostas inter-setoriais com propostas
setoriais, integrar demandas regionalizadas em uma perspectiva que levar em conta a cidade
com todo, € como, nesse processo, o governo mobiliza ou ndo os diferentes atores em torno de
um projeto de interesse publico.

Finalmente, a capacidade de implementagdo se refere as condigdes do Estado de
mobilizacdo de recursos técnicos, institucionais, financeiros e politicos que sdo exigidos para a
execucdo de suas decisdes. Para tal é necessario que os recursos estejam disponiveis. Se ndo, deve-
se cria-los e, também, levar em conta os recursos decorrentes da competéncia técnica e exceléncia
do quadro administrativo. Além desses aspectos, ¢ importante garantir as condi¢oes de sustentacao
politica das decisdes. Considera-se que a implementagdo possua um carater eminentemente politico
e que, desse modo, ela exige uma estratégia de manutengdo de canais abertos tanto com a sociedade
quanto com o sistema representativo como, por exemplo, os partidos politicos ¢ o poder legislativo
(DINIZ, 1997, p.42).

A implementa¢do pode ser considerada a partir de duas perspectivas: top-down e
bottom up. Na perspectiva top down existe uma separagdo entre a elaboragdo ¢ a
implementacdo de politicas publicas. Nesta perspectiva, a implementagdo pode ser entendida
como “aquelas agdes de individuos (ou grupos) publicos ou privados direcionadas para a
realizacdo de objetivos estabelecidos em decisdes anteriores da politica” (VAN METER;
VAN HORN, 1975 apud HAM E HILL, 1983).

Politica publica na perspectiva top-down ndo ¢ percebida como um processo, € sim
como “um jogo de uma s6 rodada” (SILVA; MELO, 2000) em que agdes governamentais sdo
realizadas de cima para baixo.

Uma visdo alternativa, ainda dentro da abordagem top-down, considera a formulagao e
a implementacdo de politicas como um processo linear. A implementacdo ¢ vista como
estagio relevante e os problemas que nela ocorrem devem ser assimilados pela analise da

politica e considerados como sendo de diferentes tipos. Eles podem estar ligados a capacidade
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institucional destes atores responsaveis pela implementacdo. Os problemas podem ser também
decorrentes de questdes politicas. Em terceiro lugar, eles podem decorrer de resisténcias ¢
boicotes por grupos afetados de modo negativo pelas politicas (SILVA; MELO, 2000). E
sugerido o monitoramento ¢ avaliagdo para que se facam corre¢des de rota, caso seja
necessario.

Essa visdo também apresenta certos limites. A elaboracdo ¢ considerada como algo
ndo problematico na medida em que o formulador de politicas possui as informacdes
necessarias e corretas, além de se ter um modelo de hipoteses e pressupostos adequados para a
questdo ser trabalhada pelos responséaveis pela politica publica (SILVA; MELO, 2000).

O que se percebe é que a abordagem top-down de implementacdo parte de uma
referéncia de analise considerada irrealista, que ¢ a idéia da “administracdo perfeita” sugerida
por Hood (1976) apud Ham; Hill (1993). A idéia de administragdo perfeita se refere “a
condi¢@o na qual elementos externos de disponibilidade de recursos e aceitagdo politica estdo
conjugados com a administracdo para produzir uma implementagdo perfeita de politicas
publicas” (HOOD, 1976 apud HAM; HILL, 1993). Em resumo, a administragdo publica seria
um “mecanismo operativo perfeito”, pelo qual se conseguiria uma implementagdo de acordo
com o estipulado na elaboragdo da politica. Desse modo, os problemas de implementaggo
aparecem como “desvios de rota” (SILVA e MELO, 2000)

A abordagem bottom-up de policy cicle procura ser mais realista ¢ aplicavel (LANE,
1993). Parte-se da concepgao de que a administracdo ndo ¢ perfeita. Nem sempre os recursos
externos estdo disponiveis no tempo e na qualidade requisitados. O apoio politico a projetos e
programas demanda negocia¢do que nem sempre ¢ frutifera, podendo gerar conflitos de dificil
solucdo. Um outro aspecto € que a informag@o nao ¢ necessariamente de boa qualidade e, por
outro lado, o administrador ¢ limitado na sua capacidade de trabalhar esta informagao.

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 operacionais. Enquanto os modelos top-down estdo preocupados
com o controle e responsabilidades a serem respeitadas pelo implementador, os modelos
bottom-up salientam a confianga depositada no implementador. Desse modo, os modelos
bottom-up procuram garantir um grau de liberdade para o implementador que lhe permita
lidar com as incertezas em relacdo ao ambiente através da flexibilidade e do aprendizado.

Caso se dé muita atengdo a responsabilidade podera segundo esta otica, estabelecer muitas

34

GES - v 3,n5, jan./jun. 2009 CEPEAD/FACE/UFMG



restricdes ao implementador que impecam de selecionar a alternativa mais conveniente para a
realizagdo dos objetivos (LANE, 1993).

Hoppe, Van de Graaf e Van DijK (1985) apud Viana (1996) consideram que as fases
de formulacdo e implementacdo (fase exatamente posterior) constituem os dois momentos
mais importantes na formulagdo de politicas. Sendo assim, os autores afirmam que o sucesso
de uma politica ¢ determinado pelo grau de interacdo entre formuladores, implementadores e
publico-alvo das politicas.

Meter ¢ Horn (1975) apud Viana (1996) considerou que deve haver participagdo dos
implementadores na fase de formulacdo, a fim de se aumentar a clareza da politica e reduzir
resisténcias.

A decisio do modo pelo qual a implementagdo sera realizada ¢ tarefa do
implementador, em relacdo a qual ele deve prestar contas, mas, a0 mesmo tempo, sobre o qual
ele deve ter autonomia de agdo. Essa autonomia deve lhe permitir utilizar sua capacidade para
julgar sobre os meios necessarios para a realizacdo dos objetivos e adaptar o programa/projeto
as demandas ambientais, garantindo assim flexibilidade (LANE, 1993).

Por outro lado, se muito espaco ¢ dado a confianga depositada nos implementadores,
eles atuam com pouquissimas restrigdes e podem até substituir os objetivos originais por
outros. Nesse sentido, emerge a necessidade de se entender o processo de implementagao
como uma combinagdo de responsabilidade e confianga tanto na relagdo entre atores e o setor
publico como na relagdo entre politicos e funcionarios publicos.

A implementacdo passa a ser considerada um processo em que decisdes relevantes
para o sucesso da politica serdo tomadas, e ndo apenas “implementadas”, em um contexto de
conflitos interjurisdicionais entre Orgdos e instituicdes, ambigiiidades legais, brechas e
omissdes de normas operacionais. Assim, a implementacdo ¢ considerada como criadora de
politicas, constituindo fonte de informacdo para a formulacdo de politicas. A idéia de
avaliagdo como instrumento de correcdo de rota ¢ substituida, entdo, pela noc¢do de
aprendizado na implementa¢@o de uma politica publica, que leve a constante reformulagao.

Nesse sentido o processo de politicas publicas deve representar um campo estratégico,
em que ndo ha distingdo entre os implementadores, os formuladores ¢ até mesmo a populagéo
alvo de um determinado programa. Este campo estratégico pode ser interpretado, entdo, por

conceitos tais como o de redes de implementacdo, que supde que as politicas publicas sejam
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implementadas por meio de redes de agentes publicos e ndo-governamentais, sob o ambito de
um campo interorganizacional.

Nesta perspectiva, o ciclo de politicas publicas “¢ melhor representado por redes
complexas de formuladores, implementadores, stakeholders e beneficiarios que dao
sustentagdo a politica; e por ‘nds’criticos” (SILVA ¢ MELO, 2000). Estes nds criticos se
referem a conjugacdo de questdes referidas ao processo de sustentacdo politica dos
programas, de coordenagdo interinstitucional e de capacidade de mobilizar recursos
institucionais, e a partir de tal conjugacdo surge uma espécie de “crise”, um momento de
aprendizado na dindmica do programa. Desse modo e levando em conta a nocdo de
implementacdo como apresentada no conceito de governanga proposto por Diniz (1997:42)
sera entendida. Atengdo serd dada aqui ao modo como que o governo municipal articula,
garante e utiliza os recursos necessarios para a realizagdo das politicas/projetos; como se da o
processo de obten¢do de apoio politico as politicas/projetos a serem implementados ¢ como
dimensdes de comando e coordenagdo afetam a implementagdo.

Visto que uma questdo importante para o sucesso das politicas publicas ¢ a interacdo
entre formuladores ¢ implementadores, a coordenagdo de todo o processo merece atengdo.
Rua (1997) coloca que politicas que envolvem diferentes niveis de governo (federal, estadual,
municipal) e 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 cooperagdo, demandando conseqiientemente, eficaz coordenagdo. Nestes casos, deve
haver uma perfeita comunicagdo entre os atores ¢ estes devem seguir plenamente os
comandos da coordenagdo para que a politica seja implementada com sucesso (RUA, 1997).

Rua (1997) ressalta que os coordenadores de uma politica devem estar atentos ao tipo
de politica que estd sendo implementada e na arena politica que estd configurada naquele
momento, o contexto inter e intra-organizacional dentro do qual ocorre a implementacdo
também ¢ 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 coordenagdo. Em resumo, percebe-se pelo apresentado que ao se
estudar governanga, a partir das dimensdes sugeridas por Diniz, ¢ que elas devem ser tratadas
como dimensdes que se interrelacionam ao longo processo.

No entanto, a abordagem de Diniz (1997 e 1999), segundo Santos Junior (2001, p.59-60),

mereceria alguns reparos. De acordo com este autor, a visdo de Diniz faria parte de um grupo de
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analises em que a governanga ¢ considerada como a capacidade governativa de gestdo. Nesse
sentido, as analises de Diniz ¢ de outros autores, nesse grupo, estdo preocupadas com as
responsabilidades e os mecanismos de transparéncia e controle do Estado, deixando de dar a devida
atencdo a relacdo entre governo e sociedade, ndo permitindo diferenciar os estudos de governanca
de outras pesquisas sobre o Estado e o governo, fragilizando, assim, sua capacidade analitica
(MacCARNEY, 1996, apud SANTOS JUNIOR, 2001, p.60)

Um outro sentido de governanga, de acordo com Santos Junior (2001:60), seria aquele em
que ela constituiria a inter-relagdo entre governo e sociedade. Nesta abordagem, os estudos focam
no problema “dos arranjos institucionais que coordenam e regulam a relagdo entre o governo e os
atores sociais dentro de um sistema politico” (SANTOS JUNIOR, 2001, p.60). O que ocorre aqui é
uma mudanga do foco de analise. Se no primeiro sentido de governanga o foco se da na capacidade
governativa de gestdo, baseada no modo de operar das politicas publicas e na relacdo entre input ¢
output da agdo governamental, no segundo sentido a analise se volta para cooperagdo ¢ conflito
entre os diversos tipos de atores envolvidos na gestdo local (SANTOS JUNIOR, 2001, p.60).

Resumindo, Hamel (1999 apud SANTOS JUNIOR, 2001, p.60) considera que a nogdo de
governanga implica a idéia de que a capacidade de governar ndo depende apenas do aparato
institucional formal, mas também do estabelecimento de coalizdes entre atores sociais, a partir de
diferentes fatores, como a relagdo entre as diferentes categorias de atores, as orientagdes ideologicas
e os recursos disponiveis.

Assim, desse modo, a nogdo de governanga ¢ vista como relevante para o estudo de
processos de formagdo de arranjos institucionais de relacionamento entre governo e sociedade
voltados para lidar com as mudangas sociais e econOmicas, cuja caracteristica primeira “¢ a
necessidade de coordenag@o entre governo, mercado e sociedade”, mas que simultancamente
garantam a efetivagdo da democratizagéio dos processos decisorios de governo (SANTOS JUNIOR;

AZEVEDO; RIBEIRO, 2004, p.19). Desse modo, governanga democratica ¢ entendida como

os padrdes de interacdo entre as instituigdes governamentais, agentes do
mercado e atores sociais que realizam a coordenagdo e, simultaneamente,
promovam ac¢des de inclusdo social e assegurem e ampliem a (...)
participagdo social nos processos decisorios em matéria de politicas

publicas (SANTOS JUNIOR; AZEVEDO; RIBEIRO, 2004, p.19).
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O resultado de processos de governanga, nessa perspectiva, depende do modo pelo qual os
arranjos institucionais estabelecidos ddo conta de: a) abafar ou mitigar a¢des clientelistas e tentativas
de captura de esferas publicas por interesses corporativos e particularistas; b) criar praticas e
estruturas horizontais de participagdo capazes de fomentar capital social. Segue aqui a defini¢ao
Capital Social apresentada por Putman (1996, p.177 apud SANTOS JUNIOR; AZEVEDO;
RIBEIRO, 2004, p.20) que o relaciona a aspectos da organizacdo social, facilitando acdes
coordenadas; ¢) dotar de poder grupos sociais em contextos de vulnerabilidade e exclusdo para
atenuar o efeito decorrente das relagdes assimétricas de poder; d) fortalecer os lagos associativos dos
grupos locais, suas mobilizagdes e organizagdes representativas para fomentar as relagdes de
interagdio entre os diferentes atores presentes na esfera publica (SANTOS JUNIOR, AZEVEDO;
RIBEIRO, 2004, p. 19-20).

Considerando os comentarios de Santos Jinior, Azevedo e Ribeiro (2004) e Santos Junior
(2001) cabe aqui acrescentar os comentarios de Stoker (1998, p.21 apud LEVY, 2002, p.180-181)
sobre governanca. Para esse autor, a governanga teria os seguintes aspectos: a) envolve a
participagdo de instituicdes 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
econdmica; ¢) reflete uma interdependéncia entre os poderes das instituigdes envolvidas na agdo
coletiva; d) supde a participacdo de redes de atores autdnomos; ¢) parte do principio de que é
possivel agir sem se fazer uso do poder ou autoridade do Estado. O papel deste ¢ de "orientar e guiar
a agdo coletiva".

Ao se falar de interdependéncia de poderes, o que se esta querendo dizer ¢ que as
organizagOes responsaveis pela acdo coletiva dependem umas das outras e que, para se conseguir a
realizacdo de seus objetivos, ¢ necessario a troca de recursos e negociagao de sua participacdo 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 (
STOKER, 1998; apud Levy, 2002, p.180).

No entanto, como pode ser depreendido das observagoes feitas por Stoker (1998) quanto
aquelas feitas por Santos Junior, Azevedo e Ribeiro (2004, p.19-20) sobre os fatores que podem
afetar os arranjos de governancga, deve-se considerar a possibilidade de insucesso desses arranjos.
Segundo Stoker (1998; Levy, 2002, p.194) isto ocorre mesmo quando o governo elabora regras de
funcionamento adequadas. Os conflitos existentes nas relagdes entre organizagdes da sociedade

civil, como também as insuficiéncias das instituicoes que realizam a ligacdo entre setores publico,
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privado e voluntario; podem levar ao fracasso. Além disso, fatores como equivocos das instancias
dirigentes, diferentes calendarios e horizontes, segundo os distintos parceiros e os conflitos sociais,
podem tanto favorecer ou prejudicar a governanga. O que se verifica € a concorréncia de aspectos
organizacionais e politicos que afetam de um modo ou de outro a governanga.

Cabe agora recuperar as dimensdes de governanga apresentadas por Diniz (1999). Ou seja,
embora a abordagem de Diniz (1999; 196), que considera governanga como capacidade de gestdo
estatal na implementagdo e realizacdo de politicas publicas, seja, segundo Santos Jinior, Ribeiro ¢
Azevedo (2004), problematica por ndo levar em conta as relagdes entre Estado e sociedade, as
dimensdes que ela apresenta; quais sejam as capacidade de comando, coordenacdo ¢ de
implementaggo, podem servir como eixos de analise para o que foi denominado aqui de governanga
democratica e dos problemas que podem influencia-la. Os arranjos de governanga local podem se
demonstrar complexos por diversos motivos. Dentre eles cabe citar a diferenciagdo politica-
organizacional, divisdo confusa de responsabilidade, divergéncia de interesses, etc. Nesse sentido a
abordagem de Diniz (1999) ¢ relevante. Além disso, diferentemente dos comentarios de Santos
Junior, Ribeiro ¢ Azevedo (2004), Considera-se que a autora estad ciente da questdo da
democratizagdo no processo de reforma da maquina publica. Tanto é assim que ela associa a
democratizagdo com a busca de melhora da eficacia da gestdo publica.

Tendo apresentado diferentes concepgdes sobre governanga, a proxima parte tratara das

diferentes estratégias ou esquemas que a governanga pode assumir.

3. Governanca Local

Esta parte trata de estratégias de governanca local. O intuito € apresentar os aspectos basicos
dessas estratégias e apontar possiveis problemas que possam emergir delas. Desse modo, percebe-
se que, pelas caracteristicas das estratégias e os tipos de obstaculos enfrentados, o esquema de
analise adotado que concilia uma abordagem voltada para as inter-relacdes entre governo e
sociedade e mais preocupada com a participagdo e o capital social com uma abordagem voltada para

capacidade de gestdo do governo, pode ser util para pesquisar sobre este tema.

3.1 Estratégias de Governanca Local

Inicialmente, tem-se a descentralizagdo municipal, que é definida aqui como distribuicio de

poder do centro de uma organizacdo para a sua periferia. Isto significa dotar competéncias e
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recursos os organismos intermediarios para que eles possam desenvolver suas respectivas
administragdes com mais eficiéncia, mais proximas dos cidaddos ¢ dos grupos sociais (JACOBI
,1983, p.67). Ou seja, a prefeitura dividiria a cidade em regides e, através da criacdo de
administragdes regionais, procuraria se aproximar do cidaddo e dos problemas por ele vivenciados.
As administragdes regionais podem ser utilizadas como canais de comunica¢do com a sociedade
civil e desse modo favorecendo a participagdo dela na gestdo da prefeitura. A descentralizacdo
municipal tem trés dimensdes que a compde ¢ que podem ser uteis para o seu estudo
(HAMBLETON, 1988, p.130-132). As dimensdes politica, decisoria e de servigo.

Na dimensdo politica, a preocupagdo aqui ¢ com o envolvimento de atores da sociedade
civil e de seus representantes do legislativo no processo de elaboracdo e de gestdo de
descentralizacdo e se perguntar se a descentralizacdo tem apenas um enfoque administrativo e ndo
também politico. A dimensdo decisoria se preocupa com o que pode ser decidido nas unidades
descentralizadas, sobre o grau de autonomia decisoria que pode ser exercido nelas. Ja a dimensdo de
servico se pergunta sobre que servicos podem ser prestados, como se da a articulagdo entre
diferentes setores dentro de um departamento e, se possivel, entre diferentes departamentos. Ou seja,
até que ponto a partir de uma estrutura descentralizada ¢ possivel adotar acdoes de carater
intersetorial.

Alguns autores chamam a aten¢do para problemas decorrentes da descentralizagdo. Segundo
Melo (1996), eles sdo os seguintes: a) transferéncia de rendimentos piblicos sem responsabilidade
de geragdo de recursos por parte de quem recebe, que os usa sem respeitar as diretrizes do poder
central; b) burocracia local com baixa qualificac@o; c¢) fragmentagdo institucional; d) ambigiiidade
concernente a divisdo das responsabilidades entre esferas diferentes do governo pela generalizagao
das competéncias concorrentes; d) perda de poder regulatério e capacidade de elaboragdo de
politicas por parte do poder central, pelo desmonte de estruturas setoriais centralizadas e
relativamente insuladas da competicdo administrativa. Além disso, as unidades descentralizadas
podem ser locais de praticas de influéncia politica por parte do governo municipal.

A descentralizacdo, por outro lado, pode ser utilizada como uma estratégia de
democratizagdo da maquina publica. Através das unidades descentralizadas pode-se estabelecer
canais de comunicagdo com a sociedade, além de serem utilizadas como referéncia em processos de
orcamentos participativos, além de ser um canal para implementar agoes de carater intersetorial,

através da dimensdo de servigos. Neste caso, entdo, ela aparece como uma outra estratégia de
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governanga que procura aproximar profissionais de diferentes setores e aproximar estes dos
cidad@os.

De acordo com Junqueira (1998, p.14), a intersetorialidade pode ser entendida como uma
articulacdo de saberes e experiéncias no planejamento, na realizacdo e avaliagdo de agdes para
alcancar efeito sinérgico em situagdes complexas visando ao desenvolvimento social. De um lado, a
intersetorialidade demanda um arranjo de redes a partir da relagdo entre diferentes profissionais de
um mesmo setor ou de profissionais de diferentes setores, mas é também aqui que pode residir o
problema, ja que conflitos sobre a melhor abordagem a ser utilizada pode aparecer entre os
profissionais como, também, resisténcias relacionadas a concessdo de espago de atuagdo para outros
profissionais ¢ leigos (BOGASON, 2000, p.115-117).

Assim, a descentralizacdo levanta questdes importantes tais como sobre a integracdo de
diferentes demandas em dire¢do a uma politica municipal sobre como se da, para isso, priorizagdo
das agdes nos diferentes setores de atuagdo e como se da a articulag@o das ag¢Oes das regides com os
objetivos do governo municipal para o setor.

Outra estratégia relevante ¢ a parceria, que pode ser entendida, segundo Lewis (2001),
como uma relagdo acordada baseada em um conjunto de ligagdes entre duas ou mais organizagdes
em um projeto de desenvolvimento, em geral, envolvendo uma divisio de papéis ¢
responsabilidades tendo em comum a busca dos mesmos objetivos. Do ponto de vista neoliberal, ela
¢ definida como uma alternativa para prestagdo de servigos publicos. Por outro lado, ela também
pode ser considerada como uma estratégia de terceirizacdo por parte do Estado ou onde atores da
sociedade civil estariam sendo usados para outras finalidades que ndo as de carater publico. Uma
outra questdo se refere a divisdo dos custos e dos ganhos entre os parceiros e até que ponto o
interesse publico esta sendo respeitado. Em resumo, a parceria implica em analisar as relagdes inter-
organizacionais onde recursos, processos, cultura e estilos de gestio devem ser também
considerados. Adiscussdo sobre parceria leva a no¢ao de rede, em relagdo a qual ela considerada um
tipo.

A idéia de rede tem aparecido fortemente nas discussdes sobre as politicas sociais como um
instrumento de gestdo, com vistas a ampliar os resultados e impactos dessas politicas (INOJOSA,
1999, p.116). Este termo sugere a idéia de articulagdo, conexao, vinculos, agdes complementares,
relagOes horizontais entre parceiros, interdependéncia de servigos para garantir a integralidade da
atencdo aos segmentos sociais vulnerabilizados ou em situagdo de risco social e pessoal

(BOURGUIGNON, 2001).
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As redes ocorrem quando existe uma troca de recursos entre os atores envolvidos. Sobre
estas pode-se dizer, também, que, em principio, sdo parcerias onde se articulam pessoas fisicas e/ou
juridicas e organizag¢des publicas e/ou privadas ocorrendo a promogdo de relagdes interpessoais,
intra ou interorganizacionais, intra ou intergovernamentais € intra ou intersetoriais € se constituem
em arranjo institucional que canaliza interesses e guia comportamentos em direcdo a solucdes de
interesse comum, ao invés de conflitos sobre recursos escassos (BOGASON, 2000, p.6). A
emergéncia das redes como forma alternativa para acdo social tem sido provocada pela critica aos
resultados da gestdo das politicas publicas mediante estruturas organizacionais, publicas ou
privadas, que se articulam em sistemas onde as partes sdo interdependentes, mas cujo modo de
operar, na pratica, tem sido fragmentado (INOJOSA, 1999, p.117). No que se refere as redes
parceiras ¢ interessante observar ndo so as questdes de comando e coordenacdo ao seu interior,
como também de que maneira elas sdo trabalhadas pelo executivo municipal-, ou seja, de que modo
se da a integragdo delas no conjunto das politicas municipais.

Uma outra estratégia de governanca sdo os canais de participagdo. No caso brasileiro, a
Constituicdo Federal de 1988 legitimou a participagdo da sociedade na formulagdo e gestdo das
politicas publicas. Nos anos seguintes, ocorreu a regulamentacdo nacional das diversas politicas
sociais, onde os conselhos, nos niveis federal, estadual e municipal seriam o formato institucional
daquela participagio (SANTOS JUNIOR, AZEVEDO E RIBEIRO, 2004, p.22).

Segundo Avritzer (2000 apud SANTOS JUNIOR, AZEVEDO E RIBEIRO, 2004, p.24), os
conselhos podem ser entendidos como "institui¢oes hibridas", por serem constituidas, de um lado,
por representantes do Estado, e do outro, por representantes da sociedade, com poderes consultivos
e/ou deliberativos que reunem, a um s6 tempo, elementos da democracia representativa ¢ da
democracia direta. De acordo com o PNUD “os conselhos setoriais sdo mecanismos de
deliberagdo publica, criados no interior do Poder Executivo para a participagdo da sociedade
civil, com a presenca de representantes também de provedores de servigos privados - no caso
dos sistemas nacionais de assisténcia social e saide.” Os conselhos podem ser deliberativos
ou consultivos, juntamente com o poder publico, sobre politica de saude, exercer controle
direto e regular as agdes do governo. Os conselhos setoriais foram criados em diversas areas,
e tornaram-se parte da arquitetura institucional de importantes politicas setoriais brasileiras
como educagdo, assisténcia, crianga ¢ adolescentes e saude a partir da Constituicdo de 1988.

No entanto, existem alguns problemas, por exemplo, a interferéncia do poder publico na

selecdo dos representantes da sociedade que compdem os conselhos. Uma outra questdo se refere a
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capacidade dos conselheiros representantes da sociedade civil de influenciar a elaboracdo das
agendas de trabalho. Além disto, os segmentos sociais mais vulneraveis ndo tém suas demandas
representadas nos conselhos, por ndo conseguirem se organizar e se fazer representar. Na maioria
dos casos, 0os governos municipais criam os conselhos para garantir recurso do governo federal e
ndo como parte de um projeto local de gestdo. Uma possivel conseqiiéncia desses problemas ¢ a
transformagdo desses conselhos em uma burocracia formal, absorvida pelos secretarios municipais
em suas respectivas rotinas (SANTOS JUNIOR, AZEVEDO E RIBEIRO, 2004, p.50-51). Diante
desse cenario as pesquisas podem buscar analisar de que modo as decisdes dos conselhos sdo
produzidas e consideradas pelos secretdrios municipais, levando em conta o problema da
representatividade apontada pelos autores. Esses comentarios levam a perguntar se o executivo
municipal teria a mesma abordagem para conselhos considerados criticos como conselhos
considerados menos criticos. Além disso caberia questionar que papel tem-se reservado para os
conselhos tanto na elaboracdo quanto na implementagdo das politicas publicas.

Para finalizar, tem-se o orgamento participativo, pelo qual se estabelece arenas nas quais os
cidaddos possam participar da definicdo de prioridades e do uso de recursos publicos. No entanto,
um dos problemas que ocorre aqui € que uma pequena percentagem do or¢amento estid sob
discussdo. A justificativa € que o resto ja se encontra comprometido com a manutengdo da maquina
e o pagamento do pessoal (BAVA, 2002, p.76). Outro problema pode ser decorrente do acesso do
cidaddo as informagdes necessarias para se discutir os problemas e¢ das competéncias necessarias
para participar e discutir em pé de igualdade com os representantes do executivo municipal. Além
disso, pode ser interessante considerar como que as decisdes do orcamento participativo sdo
assimiladas e integradas ao conjunto das ac¢des planejadas ou a serem planejadas pelo executivo
municipal.

4. Conclusio

Ao apresentar essas estratégias de arranjos de governanca a intengdo foi mostrar as
diferentes possibilidades de articulagdo governo-sociedade, ¢ os problemas de carater politico ¢
organizacional que podem emergir nesses processos. Além disso, buscou-se salientar a necessidade
de se dar atengdo a aspectos organizacionais nos estudos de governanga local e que esta atencdo ndo
estd necessariamente dissociada de uma preocupagdo com a democratizagdo da maquina publica.
Espera-se que este artigo possa contribuir com o estudo de processos de governanga local que cada

dia mais estdo mais presentes no cotidiano das cidades brasileiras.
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