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REsumo:

O artigo analisa a emergéncia de novas arenas e arranjos organizacionais para gesto de politicas publicas. Foca-se especificamente na
gestdo da politica ptiblica de residuos sélidos na cidade de Belém (estado do Pard, Amazo6nia brasileira). Nesta cidade foi constituida
uma rede de atores da sociedade civil denominada de Rede Social Nossa Belém, que protagoniza um projeto de sustentabilidade
urbana que envolve a gestdo de residuos sélidos. Novos arranjos organizacionais tém sido formados envolvendo atores do Estado
e da sociedade civil. O artigo busca entender em que medida essas novas arenas e arranjos tém apresentado resultados efetivos na
gestio da politica publica. Metodologicamente, a pesquisa ¢ baseada no estudo de caso com abordagem qualitativa. O resultado
da investiga¢io mostra que emergiram arenas para acompanhamento de prestagio de contas governamentais e para andlise dos
indicadores de eficiéncia da politica publica. Constatou-se que hd uma aproximagio de arranjos coprodutivos na gestio da politica
publica.

PALAVRAS-CHAVE: Rede social, Arenas organizacionais, Coprodugio.

RESUMEN:

El articulo analiza la emergencia de nuevas arenas y acuerdos organizacionales para la gestion de politicas publicas. Se focaliza
especificamente en la gestién de la politica publica de residuos sélidos en la ciudad de Belém (estado de Pard, Amazonia brasilefia).
En esta ciudad se cre6 una red de actores de la sociedad civil denominada Rede Social Nossa Belém que protagonizé un proyecto
de sostenibilidad urbana que incluye la gestién de residuos sélidos. Como consecuencia del proyecto, se crearon nuevos acuerdos
organizacionales incluyendo a actores del Estado y de la sociedad civil. El articulo busca entender en qué medida esas nuevas arenas
yacuerdos han supuesto resultados efectivos en la gestion de la politica publica. Metodolégicamente, la investigacién estd basada en
un estudio de caso con enfoque cualitativo. El resultado de la investigacidn muestra que emergieron arenas para el acompanamiento
de la prestacién de cuentas del gobierno y para el andlisis de los indicadores de eficiencia de la politica publica. Se constaté que hay
una aproximacion de acuerdos coproductivos en la gestion de la politica publica.

PALABRAS CLAVE: Red social, Arenas organizacionales, Coproduccion.
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The paper analyses the emergence of new arenas and organizational arrangements for public policy management. It focuses
particularly on public solid waste policy management in the city of Belém (Pard state, Brazilian Amazon). In this city it was
created a civil society network called Rede Nossa Belém (RNB) that carries out an urban sustainable project that involves solid
waste management. New organizational arrangements have been built involving state and civil society actors for project’s aims
achievements. The article tries to understand to what extent the new arenas and arrangements have shown effective outcomes for
public policy management. Methodologically, the research is based on a case study and qualitative approach. The research shows
that arenas have emerged to follow government accountability and to analyse public policy efficiency indicators. It was identified
an approximation of the concept of coproduction arrangements for public policy management.

KEYWORDS: Social network, Organizational arenas, Coproduction.

INTRODUCCION

En Brasil, en un intento de superar tradicionales formas de relacién entre sociedad civil y gobierno para
la gestién de residuos sélidos y para el desarrollo de las ciudades se establecié la Ley n.° 12.305/2010, la
Politica Nacional de Residuos Sélidos (PNRS). Esta determiné que los municipios brasilefios deberfan
claborar y entregar sus respectivos Planes de Gestién de Residuos Sélidos, imponiendo la erradicaciéon de los
llamados “vertederos”. Hace bastante tiempo que en Brasil existe la recogida de basura, aunque solo pasé a ser
considerada como un problema social durante la década de los 1990 (Pereira et al., 2014). La participacidon
directa y activa del sector publico, privado y de la sociedad en el proceso de elaboracién e implementacion
de la politica de residuos s6lidos pasa a ser importante para definir sus directrices y objetivos, ya que para
alcanzar la gestion adecuada es necesaria la participacién colectiva en la elaboracién del plan de gestién de los
residuos (Cezar et al.,, 2014; Schommer, Bueno, Kunzler, 2010).

La ciudad de Belém tiene la produccion per capita mds alta de residuos sélidos en la Amazonia brasilefia
y el segundo mayor vertedero de basura a cielo abierto de Brasil, llamado Aura. Esta ciudad se encuentra
en la mayor drea metropolitana de la Amazonia y cuenta con aproximadamente 1.446.042 habitantes, un
drea territorial de 1059.458 km?* y 39 islas. La realidad vivida por su poblacién remite a la idea de que estos
residuos sélidos han sido un problema para la ciudad, en la medida en que su cadena productiva se encuentra
desfragmentada. Sumado a eso, hace por lo menos 12 afios que la postura tecnoburocratica de los gobiernos
municipales ha colaborado para su distanciamiento de la sociedad civil organizada, en lo que respecta a la
gestion de la cosa publica.

En este escenario, se cred en 2012 la Red Social Nossa Belém (RNB), que por medio del Programa Ciudades
Sostenibles y de su Proyecto de Incidencia de la Sociedad Civil en la Sostenibilidad Urbana (PISCSU) busca
coproducir el desarrollo territorial. La RNB es inter-religiosa, no partidista y representa a la sociedad civil con
el objetivo de coproducir el bien publico mediante el equilibrio de poder entre estado, mercado y sociedad
civil, siendo corresponsable de la gestion de las politicas publicas. Esta red actia en diversos frentes como
la seguridad publica, la movilidad urbana y los residuos s6lidos. En realidad, la RNB surge conectada a una
iniciativa que se va expandiendo por América Latina. Se trata de la Red Latinoamericana de Ciudades y
Territorios Justos, Democréticos y Sostenibles (RLCTJDC). Esta red social estd ya presente en 10 paises
(Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, México, Paraguay, Perti y Uruguay) e inspira mis de
70 iniciativas y movimientos ciudadanos en las ciudades. En Brasil, se denomina Red Brasilefia por Ciudades
Justas, Democraticas y Sostenibles y fue creada para movilizar a los ciudadanos sin adscripcion politica en
acciones de monitoreo de indicadores de calidad de vida, promocién de la participacién ciudadana, defensa
de la transparencia y a favor del didlogo con los gobiernos locales y el sector privado.

Esta investigacién se fundamenta en el analisis de las arenas y acuerdos organizacionales que surgen para
la gestién de los residuos s6lidos en Belém a partir de la RNB y de su Proyecto de Incidencia de la Sociedad
Civil en la Sostenibilidad Urbana (PISCSU). Se busca analizar los actores que interacttian con la RNB social
y las formas en las que ella moviliza a otros agentes y recursos. También destaca el espacio publico en que
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estos actores se relacionan y en la forma en que estd influyendo en la formacién de acuerdos que implementa
la PNRS.

Metodoldgicamente es un estudio de naturaleza cualitativa realizado desde junio de 2014 hasta junio de
2017. Para ello, fueran realizadas: (i) Busqueda documental en los archivos del PISCSU; (ii) entrevistas
semiestructuradas a 9 miembros claves de la RNB, entre ellos el presidente del Observatorio Social de Belém,
organizacién que es secretaria ejecutiva de la RNB, 7 representantes del gobierno municipal, incluyendo a
miembros de la Secretaria Municipal de Saneamiento (SESAN); (iii) observacidn participante en 8 reuniones
del grupo de residuos sélidos de la RNB; y (iv) observacion no participante en 4 eventos publicos.

Los eventos publicos fueron: (1) Panel de Cierre del Basurero de Aurd y la Implantacién de la Recogida
Selectiva en Belém, (2) Oficina de la Plataforma de Control de la Gestién Publica, (3) I Panel Ciudades
Sostenibles y (4) Panel Dinero en la Basura: Desafios y Oportunidades Pos Basurero de Aurd. En esos eventos
hay que destacar la presencia de varios actores: catadores de residuos sélidos, fiscales y técnicos del Ministerio
Publico del Estado de Pard (MPPA). EI MPPA es una institucién dedicada a la defensa de los intereses sociales
y no disponibles, tales como el derecho a la ciudadaniay de la ley y el sistema democratico. Los catadores son
las personas que recogen los residuos las calles de la ciudad y lo revenden, bésicamente, para chatarra. Algunos
catadores trabajan en los vertederos a cielo abierto en situaciones insalubres y peligrosas. Destacamos que las
observaciones realizadas y el guion utilizado en las entrevistas se vincularon a las categorias actores, arenas,
acuerdos y coproduccion.

Tedricamente, la gestién de la politica publica es entendida en el sentido de "pluralidad de actores” que
interactiian para gradualmente adecuar e incrementar las demandas sociales (Pressman & Wildavsky, 1973).
Asi, en el caso especifico de este articulo, se trata del movimiento multiactorial en la gestion de la PNRS en
Belém. Esto porque esta politica publica proclama la corresponsabilidad entre los actores para su consecucion
en el nivel municipal. De hecho, Amorim y Boullosa (2013) ya indicaban que la visién del monopolio estatal
en la gestion de politicas publicas ha perdido espacio en un contexto marcado por la pluralidad de actores
¢ intereses. Hay, segin Amorim y Boullosa (2013), una reconfiguracién de las 16gicas de colaboracién y
coproduccidn de bienes y servicios publicos. Como apuntan Osborne, Radnor y Strokosch (2016) y Pestoff
(2009), la coproduccién es uno de los pilares de la reforma de las politicas publicas en todo el mundo y una
respuesta al déficit democratico.

Los conceptos de arena y acuerdo son entendidos respectivamente como "espacio de comunicacién para
hacerlo juntos" (Cangado, Tenério y Pereira, 2011; Boullosa, 2013) y "una forma de articulacién entre
diferentes actores que actiian con participacién y gestion social” (Salm, 2014). Este tltimo es sugerido por
Junqueira ez a/. (2012) como "acuerdo de gestién social”, dado que se trata de una nueva modo de pensar el
acuerdo y la politica publica. De este modo, se parte de la opinién de que la interaccién de y entre los actores
en la arena de la politica publica y en el acuerdo de gestién social puede convertirse en coproduccion.

El articulo se divide en cuatro secciones ademas de esta introduccion y las consideraciones finales. En la
primera se realiza un debate tedrico sobre la gestién de la politica publica con el fin de mostrar el cambio
de concepcidén del modelo centrado en el estado a un modelo de pluralidad de actores. La segunda seccidn,
también tedrica, trata de las arenas y los acuerdos organizacionales. En él se busca mostrar que existen nuevas
configuraciones de arenas y acuerdos que han llevado a la coproducciéon de bienes y servicios publicos. La
tercera presenta la Politica Nacional de Residuos Sélidos y la utilizacién de nuevas arenas y acuerdos para
su consecucion. Esta seccion también analiza en detalle el papel de la RNB en la gestién de la PNRS y se
caracteriza como esta red contribuye a la coproduccién del servicio publico.

GESTION DE 1.A PoLiTicA PUBLICA

Charles Lindblom (1979) mostrd el aspecto incremental en el andlisis de la politica publica. Este aspecto
hace referencia a la toma de decisiéon construida por las interacciones entre los actores por la cual se ajusta
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gradualmente la politica ptiblica a una determinada realidad. Para Boullosa (2013), la politica publica consiste
en:

Un flujo de la historia de actores que se activan para el gobierno de problemas y/ o bienes considerados de
publica relevancia a partir de una (re) comprension individualizada, pero modelada socialmente, del mismo
problema o bien que generé aquel flujo (p. 67).

La autora indica el problema o el bien publico como las unidades analiticas centrales de la politica para
entender los flujos de acciones procedentes de una multiactorialidad activada por el interés en (ayudar a)
gobernar un problema de publica relevancia. Desde esta perspectiva, el estudio de la politica publica debe: (a)
Definir el problema publico; (b) comprender quienes componen la multiactorialidad; (c) identificar que es
el interés o bien publico; (d) comprender la naturaleza de las acciones de gobierno del problema que produce
el flujo (de politicas publicas).

Amorim y Boullosa (2013) alertan que:

El punto de vista del Estado como poseedor del monopolio de las politicas publicas, reduciendo al publico
alo estatal, ha perdido espacio en un escenario marcado por la complejidad y pluralidad de actores y intereses
implicados en los procesos de transformacién social (p. 9)

Para estas autoras, las relaciones de enfrentamiento y antagonismo entre el Estado y la sociedad en
el tratamiento de problemas de relevancia publica tiene que reconfigurarse en ldgicas de colaboracién y
coproduccién de bienes publicos.

La coproduccién surge en la ciencia aproximadamente hace cuatro décadas, la idea fue acunada por primera
vez por Elionor Ostrom y su equipo de la Universidad de Indiana. El término fue utilizado en una serie de
estudios sobre organizacién comunitaria y prestacién de servicios de la policia de Chicago en la década de los
1970 (Ostrom ez al., 1973). La expresion fue definida como un proceso a través del cual insumos utilizados
para la produccién de un bien o servicio incluyen a individuos que no estin en la misma organizacién
(Parks ez al., 1981). Ademds de la percepcién del ciudadano como insumo de produccién, el significado de
coproduccién se vincul6 a la concesion de servicios publicos, en una relacién de igualdad y reciprocidad entre
profesionales, las personas que utilizan los servicios, sus familias y los vecinos (Boyle & Harris, 2009). En sus
diversas formas, la coproduccion se aplica a una diversidad de servicios que estan siendo investigados y puestos
en marcha en todo el mundo. Casos como los de la seguridad publica en Pakistdn (Joshi & Moore, 2004),
de la merienda escolar en Dinamarca (Jakobsen, 2012), del transporte publico en Ghana (Joshi & Moore,
2004), de los cuidados infantiles en Suecia (Pestoff, 2009), del servicio de ecosistemas y bienestar en Tailandia
(Lebel, Wattana, & Talerngsri, 2015), del alcantarillado urbano (Bovaird, 2007) o de la infraestructura
urbana (Ostrom, 1996) en Brasil, entre otros. Entre las actividades coproductivas Boyle y Harris (2009, p.
14) destacan que construir y fortalecer las redes sociales para el establecimiento de relaciones duraderas entre
personas es una actividad coproductiva esencial para crear y transformar servicios publicos que implementen
politicas publicas.

La red social se forma por multiples articulaciones entre sujetos por el interés publico y por situaciones a
transformar. Estas articulaciones incluyen sujetos socialmente excluidos en nuevas formas de accién colectiva
(Scherer-Warren, 2006). Las iniciativas buscan organizarse en redes sociales para ejercer una presién politica
sintonizada con los problemas de relevancia al amplificar estos problemas en la arena publica. La movilizacion
de la red social hace que se coproduzca informacién para el control de la administracién estatal y espacios
no estatales de didlogo que presionen al gobierno en el combate a la corrupcién y que sirva para atender las
demandas de interés publico (Schommer ez al., 2015).

En el caso de los servicios publicos de residuos sélidos, Savas (1976) estudié el servicio de recogida
de residuos s6lidos de basura mixta domiciliaria y descubri6 acuerdos coproductivos de auto-atencién en
diversas ciudades. Percy (1984) centralizé su estudio en la recogida y eliminacién de residuos sélidos. Folz
(1991) senal6 que los esfuerzos del gobierno para incluir a los ciudadanos en el reciclaje de residuos s6lidos
correlacionan positivamente con la participacion de los ciudadanos en el reciclaje. Cotterill ez 2/ (2011)
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plantearon llevar a cabo un proyecto experimental para investigar los efectos de intervenciones que tuvieran
como objetivo el aumentar la participacién de los ciudadanos en dreas como el reciclaje de residuos.

Para ayudar a las organizaciones y comunidades a desarrollar la gestion, Governance Internacional elabord
un modelo guia con cinco etapas. La primera es mapear, en la que se identifican iniciativas existentes de
coproduccién y se explora el potencial para nuevos enfoques de coproduccién. La segunda es focalizar,
concentrarse en las actividades con mayor impacto en la definicién de prioridades por medio de una
evaluacion de opciones. La tercera son las personas, la coproduccion requiere que las personas estén dispuestas
y sean capaces de coproducir y los representantes politicos locales desempefien un papel positivo en la
movilizacién de los vecinos. La cuarta es el mercado, para provocar un cambio de comportamiento en el
compromiso de las comunidades locales. La quinta consiste en evolucionar, dentro y fuera de la organizacion
y de la comunidad local.

Eldebate sobre la redefinicidon del espacio estatal para el publico incluye la construcciéon de nuevos acuerdos
que tengan como elemento innovador el establecimiento de nuevas formas de articulacién entre Estado,
sociedad civil y mercado, con la inclusién de nuevos actores en la gestién de la politica publica en el nivel local
(Farah, 2001). Los nuevos acuerdos coproductivos en politicas pblicas surgen para discutir asuntos publicos
en el espacio publico donde se produce la relacién entre la sociedad y el Estado en el proceso de reforma de la
accion estatal. En vista de eso, la coproduccién con participacion social voluntaria y consciente se convierte
en una oportunidad para el desarrollo de la ciudadania y la diminucién de las desigualdades sociales (Klein Jr.
et al., 2012). La fuerza social en el interior de la coproduccidn, en detrimento de la formacién de la opinién
publica, segtin Bier ez al. (2010), hace posible que los conflictos clarifiquen los intereses de los actores y
representantes sobre la gestion de la politica publica.

Por tanto, esa forma de gestién puede ser entendida como una forma de relacién duradera de igualdad e
reciprocidad entre actores, protagonizada por redes sociales compuestas por personas dispuestas y capaces
de redefinir la arena de la politica publica y construir nuevas formas de articulacién, mediante acuerdos, que
incluyan a nuevos actores en el proceso de gestion de las politicas publicas y reforme la accién estatal en el
ambito de la provisién de servicios publicos. Este proceso implica la participacién directa de los ciudadanos
en el esclarecimiento y superacién de los conflictos en favor del interés publico y del bien comun.

ARENAS Y ACUERDOS DE GESTION DE LA PoLiTicA PUBLICA

En un intento inicial de presentar las opiniones sobre arenas y acuerdos utilizados en este trabajo, se parte de
la opinién de que la arena de gestion de la politica ptiblica puede ser estatal o no. Tendrio (1998) senala que
la arena es un espacio de lucha por derechos. Esa comprension de espacio de lucha es reforzada por Andion
(2012), en la medida en que la autora hace alusion al espacio en el cual diferentes grupos de intereses se
encuentran y se relacionan.

Por tanto, cuando actores sociales actian en nombre del interés publico lo hacen en el contexto de una
especifica arena de politicas ptblicas. Sus acciones recaen con mayor fuerza sobre la conformacién de la arena
de policy que sobre la (larga) esfera ptiblica (Boullosa, 2013, p. 78).

En este punto, la coproduccién, influida por la fundamentacion Habermasiana, concibe al espacio publico
“como arena abierta a la discusién, en un proceso dialégico, de los diferentes grupos sociales” (Mattia &
Zappellini, 2014, p. 586).

Sobre el acuerdo, se parte de la opinién de que se refiere a la interaccién de actores que ocurre por medio de
redes y socios u otros acuerdos organizacionales o societarios de los cuales participa el ciudadano (Salm, 2014).
El acuerdo es construido por un proceso que articula una diversidad de actores y agentes en el sentido de una
mayor aproximacion para la obtencién de acciones especificas. En los acuerdos, los diversos actores realizan
actividades conjuntas de gestiéon de la politica publica y esas actividades son entendidas como acciones
(ptiblicas y colectivas) (Lelieveldt ez 4/, 2009; Salm & Silva, 2015). El acuerdo coproductivo puede ser
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entendido como una forma de aproximar el Estado y la sociedad ala produccién de bienes y servicios publicos
que busquen el bien comun, ofreciendo a la sociedad la posibilidad de participar en la definicién de lo que
constituye en cierto contexto un bien publico y de las prioridades en términos de bienes y servicios publicos
a construirse colectivamente. Los tipos de acuerdos coproductivos de los servicios publicos que tienen en
cuenta la utilizacién del usuario y de la comunidad se caracterizan por una amplia gama de actividades de
servicios que pueden ser incluidas en la coproduccién. Se identificaron a partir de Bovaird y Loeffler (2013)
e International (2016): Cocomisionamiento, codisefo, coprestacién y coevaluacidn, entre otros.

En el dmbito de acuerdos coproductivos de planificacion con participacion de las redes sociales, Lelieveldt
et al. (2009) argumentan que la implicacion de organizaciones civicas como actores politicos en la gestion
de problemas publicos, culmina en la coproduccién de un plan de resolucién de problemas especificos del
barrio. La red social, para afrontar los problemas y elaborar politicas, tiene que desarrollar la capacidad de dos
tipos de contactos. El primer contacto es con politicos y miembros del gobierno. El segundo contacto es con
socios, con el fin de movilizar recursos locales para la accién conjunta. Las redes sociales tienen mds capacidad
de movilizar a otras organizaciones para la accién colectiva y tienen mas posibilidades de ser movilizadas por
otros (Lelieveldt ez al., 2009).

El codiseno de servicios ptiblicos va mas alld de la consulta al usuario, se trata de aportar la experiencia de los
usuarios y de sus comunidades en el diseno de los servicios publicos (Bovaird & Loefler, 2013). La perspectiva
del usuario y de la comunidad provoca muchas veces la innovacién del servicio. El codisefio indica un enfoque
estructurado para aprovechar las mejores ideas de las personas que terminaran por usar y hacer suyo el servicio
(Governance, 2016). Incluye experiencia con el servicio, exploracién de la creatividad, experimentacion de
las innovaciones, desarrollo y prueba de los prototipos por la comunidad y evaluacion continua del servicio.
En algunos casos se produce la experimentacién del prototipo del servicio, para luego, criticarlo y empezar
a discutir formas de mejorarlo. La co-assess de los servicios publicos se dividen en cocontrol y coevaluacion
de los servicios (Bovaird & LoefHler, 2013). La coevaluacién incluye a ciudadanos que trabajan al lado de
profesionales y gestores publicos para ayudar a las organizaciones a entender mejor como perciben ellas los
servicios. Eso presupone que una mejor calidad del servicio puede alcanzarse por medio de la coproduccion
colectiva, dado que también promueve una mayor transparencia y prestacién de cuentas (Pestoft, 2009).

En la literatura brasilena, han surgido experiencias de coplanificacién, coplanificacién de la gestion,
cocontrol social y acuerdos de insercion social. La coplanificacién es un acuerdo coproductivo democritico
y participativo que busca la construccién de un plan, su configuracién incluye espacios de gobernanza,
acciones de sensibilizacién y movilizacion de la sociedad en favor de la elaboracién de planes, diagnésticos,
predicciones, controles y evaluaciones (Mattia, 2014). Asimismo en el acuerdo de planificacién, se identifica
también una experiencia de coplanificacién de gestién que incluye interaccién, didlogo y decisiones
compartidas y responsabilidad entre representantes gubernamentales y de la sociedad civil.

En un enfoque sociopolitico sobre coproduccién, Schommer ez 4/. (2015) han generado conocimiento
de los acuerdos de coproduccién de la informacién y del control sobre la administracién publica. Los
autores constataron que el foco analitico de la coproduccién como prestacién de cuentas se caracteriza por
la multiplicidad de interacciones entre representantes publicos y la comunidad. En este caso, la sociedad civil
se moviliza y conecta con el gobierno para activar el sistema de prestacién de cuentas y alcanzar mejores
resultados en términos de informacion, justificacion, recompensa y castigo. Las informaciones y el control
basados en la prestacién de cuentas sirven como apertura para el didlogo y la coproduccién y crean la
posibilidad de canales de comunicacién entre el control institucional y el control social. Sobre los acuerdos
de control social compartido entre la administracién publica y la comunidad en la implementaciéon de
politicas ptblicas, Magalhaes y Souza (2015) analizan una experiencia de cocontrol social y afirman que “en
la perspectiva del control social compartido entre la administraciéon publica y la comunidad hay una gestién
compartida, donde la comunidad es llamada a participar de la creacién e implementacion de las politicas
publicas en torno al interés colectivo” (Magalhaes & Souza, 2015, p. 152).
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La articulacién de multiples actores, en la territorialidad municipal urbana de la gestién de la
politica publica requiere nuevos acuerdos de desarrollo local que permitan la distribucién del poder y el
fortalecimiento de la democracia (Souza ez al., 2016), asi como espacios de deliberacion abiertos a la sociedad
civil yala ciudadania, junto a nuevos procesos de coproduccién. La posibilidad de involucrar alos ciudadanos
enlaaccién publica, en un nuevo marco institucional contra hegeménico de un problema publico, tiene como
elemento central la coproduccién (Dente & Subirats, 2014). Sin embargo, la coproduccién va mas alld de la
incidencia en la politica publica en los espacios participativos de consulta. Tiene que ver con la manera de
aumentar la capacidad de produccién de valor publico (Subirats, 2015). “Es asi que la participacion deberia
superar el simple espacio de consulta (buzén de demanda) para avanzar hacia un espacio deliberativo que
genere procesos de coproduccién de bienes y servicios publicos” (Zurbriggen & Lago, 2014, p. 344). Ante
lo expuesto, fue posible identificar categorias de analisis de la gestién de la politica publica y construir una
propuesta de enfoque tedrico-metodoldgica que ayude a la discusion de los resultados de esta investigacion.
Las categorias son descritas en el cuadro 1.

CUADRO 1
Categorias de analisis del proceso de gestion

Autores

Schormmer, Bueno v Kurnzler
2010y, Bovaird y Loeffler, (Z013);
International (201€); Frieling,
Lindenberg v Stokiran (2014);
Subirats, (2015

Categoria
Actores

Descripcidn

Participacién de diversos
actores sociales, estatales,
gubernamentales, politicos,
eritre otros, en el proceso
productive. Ellos son
coproductores en la medida en
que su capacidad contribuye
sustancialments para la
produccion del bien pablico,

Arena de la
Politica
Puablica

Acuerdos

Coproduccion

Espacio de gobernanza publica
gl cual represernita un lugar de
interaccidn para el didlogo entre
coproductores y que contribuye
a clarificar conflictos v a
CONStruir Soluciones.
Articulacidn entre
coproductoras Corn una
finalidad especifica
planificacion, gestidn, Coritrol,
etC.) en el cual hay colaboracidn
en el trabajo Corjunto
(transparencia, prestacion de
cuentas, control sobre la
administracién publica).
Gestion de la politica pablica
que culmina en produccion
publica de bienes ¥ servicios de
interés publico.

Mattia v Zappellini (2014); Bovaird
¥ Loeffler (2013); Mattia (2014);
Salm v Silva (2015); Souza et al
(2016); Zurbrigger, v Lago (2014).

Eowvaird y Loeffler (2013); Perry v
Christensen (2015); Ostrom
(199E); Parks et al (1981); Pestoff
(2008); Pestoff, 2009); Schormumer
et al (2015); Magalhdes ¥ Souza
(Z2015).

Denite v Subirats (Z014);
Zurbriggen, v Lago (2014,
Schormmer et al (201E5).

En este proceso de gestion, los actores sociales comprometidos se movilizan para interactuar con diversos
actores, entre ellos el gobierno, y por medio de la arena politica, dialogan, deliberan y deciden, asi
como dinamizan la formacién de nuevos acuerdos democréticos y horizontales con consecuencias en la
coproduccién de bienes y servicios ptiblicos.
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LA PoriticA NACIONAL DE REStDUOS SOLIDOS Y LA RED N0SsA BELEM EN LA GESTION DE
LA PoriTicA DE RESIDUOS SOLIDOS

La PNRS considera corresponsables de la gestién de la politica publica a los catadores de materiales
reutilizables y reciclables y sus formas de asociacién. Los cazadores de residuos s6lidos son las personas que en
Brasil viven de la recogida y seleccidon de la basura. Ademas de ser mencionadas las cuestiones relacionadas
con la pobreza y la exclusién, los catadores organizados en sus movimientos sociales buscan la ciudadania,
fortalecer su identidad profesional (Carmo, 2011) e influir en las politicas publicas.

La gestion de la PNRS aconseja la relacion entre Sociedad Civil y Gobierno Municipal y representa una
oportunidad de coproduccién de: (1) Servicio ptiblico de recogida selectiva de residuos sélidos previamente
separados seglin sus caracteristicas o composicion; (2) control social que garantizan a la sociedad informacién
y participacién en los procesos de formulacién, implementacion y evaluacién de las politicas publicas
relacionadas con los residuos sélidos; (3) plan municipal de gestién integrada de residuos sélidos con
diagnéstico, indicadores de desempeno, definicién de corresponsabilidades y priorizacién de programas
y acciones; (4) administracién de residuos sélidos ejercida, directa o indirectamente, en las etapas de
recogida, transporte, traslado, tratamiento y destino final ambientalmente adecuado de los residuos sélidos
y disposicién final ambientalmente adecuada de los desperdicios. Las directrices de la PNRS senalan diversas
finalidades para la articulacién entre los atores, entre las que implican a la sociedad civil y al gobierno
municipal se identifican (cuadro 2).

CUADRO 2
Gestion de la Politica Nacional de Residuos Sélidos

Finalidades Oportunidades
Coplanificacidn | Plan Municipal de gestidn integrada de residuos sdlidos
de la gestidn
Cogestion Gestion integrada de residuos sélidos
Adrministracién de residuos sdlidos
CoControl Control Social de la Politica Nacional de Residuos Sdlidos

Control Social del Plan Municipal de gestidn integrada de residucs
solidos

Servicio de recogida selectiva

Servicio publico de limpieza urbana ¥ de manejo de residuos

Coprestacidn de
servicios

publicos
Coproduccidn de
la inclusidn

solidos
Inclusidn socioproductiva de catadares de materiales reutilizables
v reciclables

SoCial
Coproduccidn de
la Educacion
Arribiental

Formacidn de ciudadanos

En el dmbito de la gestion de [a PNRS desde la perspectiva municipal, presenta el plan municipal de gestion
integrada de residuos sélidos y los planes de administracién de residuos sélidos, garantizando su amplia
publicidad y el control social en su formulacién, implementacion y operacionalizacion.

El abandono del gobierno municipal de Belém de la gestion del basurero de Aurd lo transformé en un
basurero a cielo abierto, el conflicto entre el gobierno municipal y los cazadores por la accién del gobierno para
poner fin alas actividades en esta drea y la sospecha de irregularidades en la contratacién de una empresa para
realizar la recogida selectiva culminé con acciones de la sociedad civil para la gestion de la Politica Nacional de
Residuos Sélidos y para prevenir la continuacién de la situacion ilegal. La RSNB, cred arenas de interaccién
de la politica publica y se centré en la toma de decisiones. Estos espacios fueron llamados eventos publicos.
Varios actores participaron en estos espacios. En ellos conversaron sobre los indicadores de los resultados
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de esta politica publica y tomaron decisiones conjuntas sobre las trayectorias de gestion de residuos sélidos
de la ciudad. La capacidad de incidencia de RNB influyé en la contratacion de los catadores organizados en
cooperativas para prestar el servicio de recogida selectiva municipal. En este sentido, la gestién se produce por
la interaccién entre los actores, yendo el protagonismo de la red social mas alld de una experiencia consultiva
y deliberativa. Sin embargo, ademas de la inclusién socioproductiva de los catadores, hay otros desafios a la
sociedad civil. Estos incluyen la reduccién de la produccion de residuos sélidos, vigilar los recursos publicos
para los contratos de transporte de residuos y repensar criticamente el consumo.

Inicialmente el gobierno municipal no hizo ningtin esfuerzo para incluir a los cazadores de residuos sélidos
en la recogida selectiva. Sin embargo, existia un compromiso firmado por el alcalde durante la campafna
clectoral de 2012 con el Programa Ciudades Sostenibles (PCS) que cred una oportunidad para que la RNB
fuera un input del proceso de gestion. Otro punto fue la suspension por el MPPA de la contratacién de una
empresa externa para realizar la recogida selectiva que dio como resultado una propuesta del MPPA de un
Término de Ajuste de Conducta (TAC) firmado por el Ayuntamiento de Belém, comprometiéndose con
acciones en la politica de residuos sélidos.

Larelacion entre la RSNB y el Gobierno Municipal estuvo basada en la sinceridad, que puede apreciarse en
la presentacion por el Director del Departamento de Residuos Sélidos (DRS) dela SESAN de los indicadores
de residuos sélidos del PCS. En esta arena, interacciones entre los interlocutores se dan por la discusion
sobre c6mo mejorar la ciudad como senalan Mattia y Zappellini (2014). Materializada en un Panel de
Ciudades Sostenibles, el director abordé las conquistas y desafios de la cadena de residuos sélidos de la Region
Metropolitana de Belém, present6 el resultado de los indicadores de la ciudad y explic6 las metas alcanzadas
y no alcanzadas por el gobierno municipal. En una parte de la entrevista, como se puede ver a continuacién,
indicé la necesidad de una relacién de sinceridad en la arena.

“Y lo que la gente necesita identificar, y quedé muy claro en el escrito, es que el objetivo de la presentacidn, y lo que la
gente espera del poder publico, es la sinceridad. Es la sinceridad de decir si no se estd consiguiendo, decir los avances que se
obtuvieron, los avances que ocurrieron los hemos dicho. Y también reconocer las limitaciones, por lo tanto lo que la gente
espera del poder ptiblico es exactamente esa sinceridad de decir los desafios que hay que enfrentar” (Miembro de la Red
Nossa Belém).

La relacién entre el gobierno municipal y los cazadores de residuos sélidos es conflictiva en relacién a
la opinién sobre la PNRS, en la forma de apoyo que la alcaldia ofrece a las cooperativas y asociaciones de
catadores de materiales reciclables, en la remuneracion sobre el trabajo que el cazador realiza y en la forma de
contratacion de las organizaciones de catadores para la realizacién de la recogida selectiva, como se puede ver
por las palabras del cazador. La RSNB demuestra ser una fuerza social como sefialan Bier ez 4/ (2010), pues
es capaz de explicar los intereses de los actores y agentes sobre la politica publica.

“Nosotros estamos intentando organizarnos con todas las actividades, porque si hoy yo vengo para aqui fue con el dinero
que saque del material de allf atrds, veinte centavos, cincuenta centavos que fui acumulando... entonces estd bien la forma
en que el gobierno se moviliza para eso, para cerrar como usted mismo dice, garantizar un camién para aquella cooperativa
no es solucion, fue retirado el camién y en una reunién con el alcalde, fue cerrado, fue firmado un documento, que no
se va a contratar con los de antes pero la gente va a intentar una contrapartida para intentar minimizar vuestra situacion,
garantizando una balsa para transportar nuestro material, garantizando un camidn para transportar ese material que va a ser
vendido, y que no estd ocurriendo” (Catador de residuos sélidos).

El gobierno municipal destac6 que el movimiento de cazadores debia ser una empresa, y que los catadores
puedan hacer en esta organizacién una gestién administrativa y contable profesional, como requisito para
una relacién més préxima con la alcaldia. Lo que indica una presién del gobierno municipal para la
“empresarizaciéon” de los movimientos de catadores, y consecuentemente una penetracion en la l6gica de la
tercerizacién.

Se observa en el argumento de Boyle y Harris (2009) sobre relaciones de igualdad y reciprocidad el
consenso entre los catadores de la falta de reciprocidad del gobierno en el servicio de recogida selectiva. En la
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arena, la red social funciona como un moderador para establecer una relacién de igualdad de participacion
entre el gobierno municipal y los cazadores de residuos sélidos.

La RSNB acttia con trabajo voluntario en la organizacién de eventos publicos lo cual induce a los
participantes de lared al debate y a no ver al gobierno como unico responsable del desarrollo de ciudades justas
y sostenibles. Actuando de manera propositiva para la mejora del servicio de recogida selectiva, movilizando
personas para el control social de los recursos publicos destinados a contratos de la alcaldia para actuaciones
relacionadas con los residuos sélidos.

La RNB por medio del PISCSU pudo coproducir la incidencia politica. EI PISCSU tiene como objetivo
articular en red a los movimientos para que puedan ejercer el control social sobre las politicas publicas de
movilidad urbana y de gestion de residuos sélidos.

“Existen muchas entidades que estdn haciendo buenas acciones, pero lo hacen de forma desarticulada y a veces hasta se
solapan, haciendo lo mismo. La red tiene la finalidad de integrarlas... La red no es de ningin partido, es democritica y
especialmente propositiva” (Miembro del Eslabén de Residuos Sélidos)

Ello tuvo como efecto el desarrollo de fuerzas coproductivas que incidieron en la contratacién para el
servicio de recogida selectiva de una organizacioén de catadores de residuos sélidos, denominada Cooperativa
de los Catadores de Materiales Reciclables (CONCAVES). Galli e a/. (2014) afirman que la coproduccién
tiene un papel fundamental en las reglas de contratacion de los servicios publicos, argumento que puede ser
constatado. La CONCAVES coprodujo el servicio de recogida selectiva siendo identificada por el desarrollo
de innovaciones en el servicio.

“Nunca contratamos con una cooperativa. La primera vez que ocurrid fue ese afo y obviamente sabemos que existen una serie
de problemas que deben superarse, pero el acto de cooperar, de contratar a una cooperativa, sea la que sea, abre un precedente
para la contratacién de otras cooperativas y para estimular el crecimiento y fortalecimiento del cooperativismo” (Director
del Departamento Municipal de Residuos Sélidos).

La relacién entre la RNB y el MPPA influyé en el debate de nuevos contratos publicos que abarquen a la
ciudad como un todo y a las respectivas organizaciones de catadores localizadas en este territorio. Ese acuerdo,
unido a la presién de los cazadores de residuos solidos ha incidido en las decisiones de compras del gobierno,
segun Galli ez al. (2015).

El PCS tiene un conjunto de 300 indicadores de monitoreo del desarrollo de la ciudad. Basandose en
esos indicadores son identificados los temas sobre coproduccion. Los indicadores estdn agrupados en 12 ¢jes.
Basdndonos en esos ejes se realizé la busqueda de iniciativas de coproduccién existentes. Los indicadores
comonitoreados del PCS fueron en este caso: Porcentaje de domicilios que disponen de recogida selectiva
en relacion al total de domicilios; porcentaje de cazadores incluidos en el sistema de recogida selectiva, en
relacién al numero total de cazadores del municipio; media anual de residuos urbanos, en kilos, por habitante;
porcentaje de residuos s6lidos que es reciclado, en relacién al total producido en la ciudad por ano; porcentaje
de basura de la ciudad que es depositada en depdsitos por afo, en relacién al total de basura generada. Sobre
la utilizacién de los indicadores, el fragmento de la entrevista que viene a continuacién los presenta como
una forma de cambio en la prictica actual de gestion publica y social.

“Existe una politica nacional de residuos s6lidos, existe un conjunto de obligaciones y eso no quiere decir que cada gestor a
partir de la presentacion de inversiones, inicamente de niimeros, con decir que gast6 un milldn, dos millones, cien millones
en una materia, signifique que dio resultados, su resultado es medido por medio del indicador, y a pesar de ser un nombre
tan poco utilizado en la administracion publica y en la sociedad, el indicador es una evidencia, es una sefial de c6mo estd la
situacién” (Presidente del Observatorio Social de Belém).

Pese al esfuerzo de los representantes politicos locales de la RSNB para la incorporacién de personas a
la red, existe la necesidad de que més personas estén dispuestas y sean capaces de coproducir. No obstante,
existen oportunidades para que los comprometidos puedan constituir de forma auténoma diversos eslabones
de lared y, de ese modo, se corresponsabilicen de nuevas acciones conjuntas.
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La RNB protagonizé la realizacién de diversos eventos que demostraron la materializacién del espacio
publico de accién de los coproductores. Mitlin (2008) llama coproduccién de abajo a arriba las acciones
del compromiso civico de la sociedad civil. Al menos tres eventos fueron cruciales para la construccion
colectiva de propuestas para el gobierno municipal. El primero se llamé “Cerramiento del Vertedero de Aura
y la implantacién de la Recogida Selectiva en Belém” y sirvié para la construccion colectiva de estrategias
orientadas al cerramiento del Vertedero de Aurd, de forma negociada con las personas que sobreviven deelloy
la implantacién de la recogida selectiva en Belém, estimulando la inclusién socio-productiva de los catadores,
ya asegurada por la legislacion.

El segundo fue el I Panel Ciudades Sostenibles, que hizo posible la divulgacién de los indicadores de
sostenibilidad del municipio, relacionados con cuestiones sobre los residuos sélidos, con un debate sobre los
avances obtenidos y las oportunidades de mejora de la gestion del municipio de Belém. El tercero fue “Dinero
enlaBasura: Desafios y Oportunidades después del Vertedero de Aurd”. En él se profundizé en el debate sobre
la situacién de funcionamiento del nuevo vertedero, se propusieron vias para ampliar la recogida selectiva
en términos del drea que abarcaria y el nimero de cooperativas contratadas y se discutieron las acciones del
gobierno para la educacién ambiental de reduccién de produccién de residuos por la poblacién.

Se analizé que esos eventos se enmarcan en lo indicado por Mattia y Zappellini (2014) sobre espacio
publico pues en ellos existe interaccion entre diversos participantes para la discusion de la accién de la politica
publica, en particular, sobre como cerrar las actividades del Vertedero de Aurd, implantar la recogida selectiva,
controlar mediante indicadores el desarrollo de la ciudad en base a la inclusién de los catadores de residuos
sélidos.

La codesign fue el tipo de acuerdo coproductivo identificado en la contratacién de la cooperativa de
catadores de residuos s6lidos (CONCAVES) para la recogida selectiva. Un marco se dio en la Reunién de
Trabajo para la Elaboraciéon del Término de Referencia Ampliacién y Operacionalizacion de la Recogida
Selectiva en tres barrios del Municipio de Belém. En esta accién conjuntaactudé de moderador el Observatorio
Social de Belém, el cual administra ejecutivamente a la RNB.

Se puede ver que el MPPA, catadores de residuos sélidos y el gobierno municipal son los principales actores
que interacttian con la RSNB. También se constata que la movilizacién social protagonizada por la RSNB se
produce a través de la conexion de actores sociales comprometidos con el desarrollo de la ciudad. Sin embargo,
son raros todavia los socios voluntarios.

El proceso de gestion surgié de los conflictos y el sistema para aplicar la politica publica fue de arriba hacia
abajo. La incidencia de la sociedad civil en los espacios de deliberacion fue favorecida por las organizaciones
civiles. La discusion se basa en la interpretacion de la legislacion. La interaccion entre los actores engendré
acuerdos coprodutivos mediados por la sociedad civil. Ellos amplifican la voz de actores histéricamente
excluidos de los espacios deliberativos, los cazadores.

La existencia de redes sociales dirigidas al desarrollo local demuestra que ellas se estructuran parala gestiéon
de la politica publica. Ellas redefinen la arena por la relacién con el gobierno municipal y con los demis
implicados en la reforma delaaccidn estatal. La Red Social acttia en laarena como moderador en los conflictos
de intereses y defensor de la supremacia del interés publico.

Entre los diferentes tipos de acuerdos coproductivos identificados en la literatura, esta investigacion revela
que la arena contribuyd a la formacién de acuerdos de gestion. En el proceso de diagndstico compartido se
construyen acuerdos de comonitoreamiento de indicadores, cocontrol social de los recursos publicos, con
inclusion social. Este trabajo puede orientar a organizaciones sociales y gubernamentales en el proceso de
gestion, necesitando del esfuerzo de sus representantes politicos locales (copromotor social) para movilizar
personas, conectar causas y mediar en las discusiones de asuntos publicos. Esas son actividades claves para el
desarrollo de la capacidad coproductiva.
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CONSIDERACIONES FINALES

Los datos de la investigaciéon muestran que la gestion puede ser entendida como una alternativa viable para
lidiar con los conflictos y fallos de la administracién publica. Sumado a eso, las observaciones sobre las
arenas de didlogo se muestran como elementos importantes para la comprension de esta gestion a partir del
momento en que significan espacios de intermediacién entre una politica ptblica nacional y sus desarrollos
a nivel local. Durante la investigacién se observé que la incidencia de la sociedad civil en la toma de decision
colectiva en procesos de coproduccién amplian las posibilidades del ejercicio de la ciudadania en las politicas
publicas, mediante el papel ciudadano creador y mediador de estos espacios y también articulador de acuerdos
mds inclusivos. Los datos de la investigacién sugieren la coproduccién como un proceso que se implica en la
reforma de la accién estatal por medio de acuerdos de gestién publica local y desarrollo local.

La coproduccién es una alternativa para que la sociedad civil pueda incidir en el rumbo de la politica
publica y con ello mejorar los servicios publicos prestados en su territorio. En un contexto de conflictos
socioambientales en el territorio, algunos actores interactiian en el espacio publico para dialogar, deliberar y
tomar decisiones sobre sus problemas. La capacidad politica coproductiva de los actores se revela fundamental
para movilizar, mediar, conectar, equilibrar y democratizar interacciones descentralizadoras. Aun asi, para
la efectiva operacionalizacidn de estas decisiones, se vio la necesidad de la formacién de acuerdos con el fin
de monitorear los indicadores de la politica ptblica, proponer ajustes a los servicios publicos y sobre todo,
testar la reforma del Estado.

El marco legal de la politica publica y la existencia de instituciones de defesa de los derechos son partes
integrantes de un proceso de gestién que empodera a actores histéricamente excluidos. Sumado a eso, este
trabajo pretende contribuir a ampliar las posibilidades del ejercicio de la ciudadania, pues a ella cabe también
laidealizacién de programasy proyectos que cambien a mejor, de forma articulada con el gobierno, la realidad
colectiva.

Entre las limitaciones de la investigacion esta el periodo de tiempo del estudio, teniendo en cuenta que
un estudio sobre la sostenibilidad urbana y los cambios importantes en los indicadores de impacto de una
politica publica de naturaleza compleja como la politica nacional de residuos s6lidos se producen ciertamente
en un periodo largo tiempo. Otra limitacién de esta investigacion tiene que ver con la centralidad que se le
ha dado a la RNB y a los principales actores que se relacionan con ella, pues se encontraron otros actores y
acciones relacionados con esta politica publica que no interactuaban directamente con esta red social.

Nuevas posibilidades de investigacion surgen a partir de este trabajo, uno de ellos seria la profundizacién
del estudio del proceso coproductivo, al ser éste dindmico y no lineal. La contribucién de la coproduccion para
el desarrollo territorial, la dialogicidad en los espacios coproductivos, los tipos de incidencia de la sociedad
civil en la toma de decisiones colectivas y la gobernanza publica en la coproducciéon de valor putblico son
algunas cuestiones a ser exploradas.
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