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Resumo: A Governanca Colaborativa é um arranjo governamental que envolve partes
interessadas para tomada de decisdo coletiva voltada ao consenso, tendo como objetivo
a implementacao de uma Politica Publica. Os problemas contemporaneos, muitas vezes
complexos, requerem a implantacdo de estruturas voltadas a cooperacéo de forma que
haja 0 engajamento de diversos atores para que a tomada de decisdo seja transparente e
consistente. Esta pesquisa tedrico-empirica apresenta os resultados de uma investigacdo
utilizando como pressuposto tedrico-metodolédgico a Teoria Ator-Rede (TAR) tendo
como objetivo identificar e analisar as controvérsias relacionadas a um Processo de
Governanca Colaborativa. A investigacao, do tipo qualitativa, se caracterizou como um
estudo de caso e se efetivou por meio da anélise de documentos, utilizando como método
a cartografia das controvérsias da Teoria Ator-Rede. Como resultado principal foi
possivel detalhar os conflitos enfrentados pelo Programa e as estratégias adotadas para
estabilizacdo da rede de colaboracgdo considerando a inclusdo de novos atores.
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Abstract: Collaborative Governance is a governmental arrangement that involves
interested parties for collective decision-making aimed at consensus, with the objective
of implementing a Public Policy. Contemporary problems, often complex, require the
implementation of structures aimed at cooperation so that there is the engagement of
various actors for transparent and consistent decision making. This theoretical-empirical
research presents the results of an investigation using as theoretical-methodological
assumption the Actor-Network Theory (ANT). The objective is identify and analyze the
controversies related to a Collaborative Governance Process. The research, qualitative
in nature, was characterized as a case study and was carried out through document
analysis, applying the Actor-Network Theory (ANT) cartography of controversies as a
method. As a result, it was possible to detail the conflicts faced by the Program and the
strategies adopted to stabilize the collaboration network considering the inclusion of
new actors.

Keywords — Collaborative Governance, Cartography of Controversies, ANT.

Introducéo

Estudos sobre Governanga Colaborativa tem surgido nos Gltimos anos, demonstrando o desafio
para aqueles que projetam ou participam da tomada de deciséo coletiva (Doberstein, 2016). A colaboragéo
envolve o compartilhamento de informacg6es-chave antecipadamente, para que uma melhor decisdo a
longo prazo possa ser tomada. O engajamento entre atores do setor privado, da sociedade ou do publico
em geral nos processos e estruturas de tomada de decisdo, com diversidade de comunicacdo, colaboragéo
e delegacdo de poder (Newig et al., 2018) é um dos principios da Governanca Colaborativa. Esta é definida
por processos e estruturas de tomada de decisdo e gestdo de politicas publicas que envolvem as pessoas
de forma construtiva através dos limites das agéncias publicas, niveis de governo e/ou das esferas publica,
privada e civica para realizar um propdsito publico que ndo poderia ser realizado de outra forma (Emerson,
Nabatchi & Balogh, 2012).

Para uma pesquisa empirica, é relevante identificar os atores envolvidos e entender as atividades
cotidianas destes atores e, consequentemente, as praticas estratégicas existentes na realidade estudada a
partir do entendimento das redes de governanca. Neste caso, ndo apenas as pessoas que participam e
influenciam as estratégias de governanca, mas objetos, artefatos, documentos e planos também tém
fungdes em potencial. Muitas vezes, esses atores ndo humanos ndo séo investigados e, como resultado,

1423

Revista BASE —v.20, n.4, outubro/dezembro 2022



Construcéo de um Processo de Governanca Colaborativa: uma Visdo a Luz da Teoria Ator-Rede

alguns aspectos essenciais para compreender a governanca e 0s resultados estratégicos organizacionais
néo séo revelados (Montenegro & Bulgacov, 2014).

O objetivo desta pesquisa tedrico-empirica é identificar e analisar as controvérsias que surgiram
na construcdo de um processo de Governancga Colaborativa e os conflitos entre os atores. Para esta analise
foram adotados os conceitos da Teoria Ator-Rede (TAR), com a utilizacdo da cartografia das
controveérsias. Foi escolhido como estudo de caso um projeto da Prefeitura de Porto Alegre que possui as
caracteristicas de um arranjo de Governanca Colaborativa, com complexas e dindmicas interagdes sociais
no processo de tomada de deciséo.

A cartografia das controvérsias € um conjunto de técnicas para explorar e visualizar questfes
técnico-cientificas, este método foi desenvolvido por Bruno Latour em 1990 como uma versdo didatica
da Teoria do Ator-Rede (Venturini, 2010). A TAR afirma que qualquer ator, seja pessoa, objeto ou
organizacdo, € igualmente importante para uma rede social, sendo a ordem social um efeito causado por
uma rede de atores funcionando sem problemas e esta ordem comeca a falhar quando certos atores sao
removidos resultando em quebras significativas. Atores, sejam eles humanos e ndo humanos, se associam,
combinam ou trocam propriedades entre si, de forma emaranhada, constituindo uma rede heterogénea para
dar conta de dada tarefa social, neste caso, a Governanca Colaborativa. Para Latour (2012), deve-se seguir
0s atores enguanto eles se orientam por meio das coisas que acrescentam as habilidades sociais, tornando

as interacGes mais duraveis.
Revisdo da Literatura

Teoria Ator-Rede

Sob a perspectiva da Teoria Ator-Rede (TAR), toda situacao € resultado de associa¢fes continuas
entre os atores e ndo ha coisas sociais pré-determinadas a serem estudadas. Visto dessa maneira, o ator se
forma humano e ndo humano participando de redes. Seguindo esses atores e suas associacdes € que 0s
fendmenos sociais e cientificos podem ser entendidos (Latour, 2012).

A TAR tem o compromisso metodologico de seguir os atores (Latour, 2012), que permite que 0s
pesquisadores se afastem da posicdo de pré-definir uma rede colaborativa nos estagios iniciais de um

estudo e estabelecer uma demarcacéo possivelmente arbitraria entre quem é quem e se estes fazem ou ndo
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parte de uma alianca colaborativa, estabelecendo as bases para a identificacéo de atores colaborativos que,
de outra forma, poderiam ser negligenciados.

Os atores sdo entidades que agem e formam redes, causando mudancgas no conjunto de elementos
e conceitos habitualmente utilizados para descrever as coisas. Estes atores, definem o espaco e sua
organizacdo, tamanho e medidas, valores e padrdes, fazendo com que outros elementos sejam dependentes
deles, revelando seus desejos para sua propria linguagem, criando associacBes por meio das redes
formadas (Alcadipani & Tureta, 2009).

Os atores estdo constantemente envolvidos com outros na formacao e destruicdo de grupos. Eles
tentam fornecer explicagdes para suas agdes, bem como para as a¢des de outras pessoas. Esses aspectos
enfatizam novamente as diferencas metodoldgicas encontradas nas investigacdes baseadas na Teoria Ator-
Rede, onde cada entrevista, narrativa e comentarios, mesmo que aparentemente triviais, oferecem aos
pesquisadores uma variedade de entidades para descrever o curso de acdo (Alcadipani & Tureta, 2009). A
rede de atores se caracteriza por estabelecer multiplas conexfes heterogéneas e multiplas entradas,
conectando atores humanos e ndo humanos, sendo necessario analisar de forma simétrica, todo e qualquer
efeito das relacdes e negociacbes em rede, incluindo a natureza e a sociedade (Moraes, 2004).

Na TAR ndo ha separacdo entre o ator e a rede, a atividade dos atores depende da rede tanto quanto
a atividade da rede depende dos atores. Os atores agem e formam redes gerando mudancas no conjunto de
elementos e conceitos normalmente utilizados para descrever as coisas (Alcadipani & Tureta, 2009). Os
elementos heterogéneos tém igual importancia e sdo vistos como parte de redes dinamicas e nunca
definitivas, nas quais a esséncia para a compreensdo dos fendmenos socioldgicos reside nas associacdes
entre eles (Arnaboldi & Spiller, 2011).

A TAR é um método Util para entender como os atores estdo conectados nas redes, como as
alegacdes sobre a verdade sdo construidas e como 0s objetos e artefatos possibilitam a acdo organizada
(Whittle & Spicer, 2008). Latour (2012) destaca que uma forma de iniciar a analise das ac6es formadas é
a partir das controvérsias entre atores e agéncias, porque qualquer coisa que mude o estado das coisas
fazendo a diferenca, € um ator, e as coisas podem formar a¢des de autorizar, permitir, conceder, incentivar,

sugerir, influenciar, impedir, entre outros.
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Cartografia das controvérsias como método de analise

A cartografia das controvérsias € o exercicio de dispositivos artesanais para observar e descrever
0 debate social e representa a observacdo dos fendmenos mais complexos na vida coletiva (Venturini,
2010). Na visdo de Bruno Latour, nada mais é do que observar e descrever, sendo possivel concluir que o
mapeamento de controvérsias nao implica suposic¢des conceituais e ndo requer protocolos metodolégicos.

Controvérsias € o fendmeno mais complexo a ser observado na vida coletiva, sdo situagdes em que
os atores discordam ou concordam com o desacordo, e surgem quando coisas que séo consideradas como
certas comecam a ser questionadas e discutidas. As controveérsias come¢cam quando os atores descobrem
gue ndo podem se ignorar e terminam gquando os atores conseguem elaborar um sélido compromisso de
viver juntos. Qualquer coisa entre esses dois extremos (0 consenso frio da inconsciéncia reciproca e 0
consenso caloroso do acordo e alianga) pode ser chamado de controvérsia (Venturini, 2010), pode-se
concluir que controvérsia € um debate ou uma polémica (Cavalcante et al., 2017).

As aliancas e oposicOes geradas pelas controveérsias determinam a posicao e a identidade dos atores
e, inversamente, as redes sdo definidas pelos atores aos quais a eles se conectam (Latour, 1999). Para
entender como os fendmenos sociais sdo construidos, ndo basta observar apenas os atores, tampouco
observar as redes sociais uma vez estabilizadas. O que deve ser observado sdo as redes de atores, ou seja,
as configuracdes fugazes em que os atores estdo renegociando os lacos das redes antigas e o surgimento
de novas redes que estdo redefinindo a identidade e participacdo de todos os atores. Essas configuracoes
constituem o objeto da TAR e da cartografia de controveérsias (Venturini, 2010).

A utilizacdo da cartografia das controvérsias como método permite evidenciar que 0s processos de
construcdo do conhecimento se misturam com 0s movimentos gerados pela préopria rede formada (Pedro,
2010).

Governanga Colaborativa

A nova governanca é definida por Salamon (2000) como uma estrutura que reconhece a natureza
colaborativa para atender as necessidades humanas, sendo o0 uso generalizado de ferramentas de acdo que
engajam redes complexas de atores publicos e privados, e a necessidade resultante do estilo diferente de

gestdo publica, enfatizando a colaboracéo e a capacitacdo em vez de hierarquia e controle. A gestdo
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publica para a nova governanca requer uma nova énfase em negociagdo e persuasao, em colaboracéo e
capacitacdo, incluindo também a ativacdo, a orquestracdo e a modulacdo, sendo necessarias devido a
complexidade dos problemas que o governo precisa lidar sozinho.

Os fracassos da implementacdo dos processos impositivos e ao alto custo da regulacdo
impulsionariam o surgimento da Governanca Colaborativa, sendo uma alternativa as diferentes visdes dos
grupos de interesse e as falhas na prestacdo de contas da gestdo. O conhecimento passa a ser cada vez mais
especializado e distribuido e, a medida que as infraestruturas institucionais se tornam mais complexas e
interdependentes, a demanda por colaboracdo aumenta (Ansell & Gash, 2008).

Nos ultimos anos, os governos tém empregado cada vez mais estratégias de Governanca
Colaborativa, tais como a Rede +Brasil que é uma rede de governanca colaborativa para o
desenvolvimento de a¢des voltadas a melhoria dos processos de gestdo das transferéncias da Unido; o
Programa Juntos que é uma iniciativa pelo Desenvolvimento Sustentavel capitaneado pela Organizacao
Nao-Governamental Comunitas (comunitas.org) e a Rede Social Colaborativa Colab, com um aplicativo
de apoio as Cidades, iniciativa do Porto Digital da Cidade do Recife/PE. Estas estratégias foram criadas
em reconhecimento as complexidades dos problemas enfrentados pela sociedade e para suprir as falhas
das abordagens tradicionais de governanca e a caracterizacOes alteradas de problemas politicos (Siddiki,
Carboni, Koski & Sadiq, 2015).

A Governanca Colaborativa é baseada na troca e no compartilhamento de recursos diretivos, dentro
deste contexto, os recursos reguladores das organiza¢6es sem fins lucrativos séo seu conhecimento local
e o capital social que lhes ddo poder e legitimidade para participar e resolver questdes locais. As
organizacfes sem fins lucrativos devem ser reconhecidas como membros da comunidade e até como
representantes (Jing & Hu, 2017). A colaboracdo aumenta as oportunidades de aprendizagem social entre
as partes interessadas, sugerindo que as partes interessadas seriam mais propensas a identificar e corrigir
incompatibilidades com maior colaboragéo (Ulibarri & Scott, 2017).

No Guia Pratico de Governanga Colaborativa (Carlson, 2007), sdo elencados 0s seguintes

principios da Governanga Colaborativa:

1427

Revista BASE —v.20, n.4, outubro/dezembro 2022



Construcéo de um Processo de Governanca Colaborativa: uma Visdo a Luz da Teoria Ator-Rede

a) Transparéncia e Responsabilidade: As discussdes devem ocorrer aos olhos do publico.
Quando os acordos sdo alcangados, devem existir mecanismos para assegurar que as partes
cumpram seus compromissos;

b) Equidade e Inclusdo: Diversos interesses e todos 0s que sdo necessarios para trabalhar nas
questdes devem estar presentes ou representados;

c) Eficécia e Eficiéncia: Bons processos devem ser projetados para produzir resultados que fagcam
sentido pratico;

d) Capacidade de Resposta: As preocupac6es do publico precisam ser autenticamente resolvidas;
e) Neutralidade do Férum: O processo deve ser conduzido imparcialmente, em uma atmosfera
na qual os participantes compartilnem a responsabilidade de estabelecer regras basicas e gerar
resultados; e

f) Tomada de Decisdo Baseada em Consenso: Este principio aplica-se apenas aos processos
colaborativos de tomada de decisdo, nos quais as decisdes sdo tomadas por consenso, e ndo por

regra de maioria.

Os processos colaborativos de maior sucesso (em termos de alcancar acordos e produzir resultados
coletivos de alta qualidade) sdo os que um pequeno grupo de atores (em relacéo a rede global) colabora
entre si para alavancar recursos e influenciar a elaboracdo de politicas. A natureza e as formas de
engajamento das partes interessadas dependerdo de como os formuladores de politicas e as partes
interessadas caracterizam os problemas e procuram dar conta da complexidade inerente a eles (Ansell &
Gash, 2008).

Existem problemas decisérios e organizacionais, decorrentes do grande numero de atores
envolvidos, da diversidade de opinides e interesses e da auséncia de estruturas institucionais desenvolvidas
para a cooperacgdo. Tentativas de direcionamento de modelos de top-down (de cima para baixo) geram
resisténcia dos atores ndo envolvidos, mas interessados, no processo de tomada de decisdo (Koppenjan,
Koppenjan & Klijn, 2004). A implementacéo de um processo de Governanga Colaborativa pode fortalecer

diretamente os processos de tomada de decisdo, levando a planos estratégicos mais aceitaveis e
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implementaveis, pois promove 0 engajamento e a participacdo de tomadores de decisdo e partes
interessadas na analise e avaliagdo de politicas publicas (Naffaa, 2017).

Na visdo de Kossmann (2015), as redes de Governanca Colaborativa sdo influenciadas por muitos
fatores, incluindo o ambiente legal, ambiental, politico e socioecondmico. Os fatores criam um contexto
de sistema no qual a Governanga Colaborativa se desdobra. Direcionadores emergem do contexto desse
sistema, como interdependéncia, incerteza, incentivos consequentes e lideranga que levam ao
estabelecimento de um Rede de Governanga Colaborativa, onde a acdo colaborativa tera, entdo, impactos
no ambiente natural e social em que a rede se desenvolve.

A colaboracédo é considerada um fenémeno socioldgico, na medida em que assume que a atividade
colaborativa é o trabalho de pessoas ou entidades sociais (London & Pablo, 2017). Os processos de
governanca bem-sucedidos exigem que a capacidade de realizar a colaboragéo seja mobilizada e que os
atores trabalhem em tarefas e em contextos institucionais diferentes daqueles a que estdo acostumados
(Buuren, 2009).

Metodologia

A pesquisa parte de uma abordagem qualitativa, de carater interpretativista, de uma Politica
Publica elaborada pela Prefeitura Municipal de Porto Alegre, denominada Todos Somos Porto Alegre,
cujo objetivo era o de promover a inclusdo produtiva de catadores de residuos reciclaveis e a reestruturacao
das unidades de triagem de Porto Alegre. A Politica Publica em questdo foi uma estratégia do governo
local para lidar com um problema publico que afetava a populacdo e que fez uso de um arranjo
colaborativo com envolvimento de multiplos perfis de atores, permitindo a investigacdo de um fenémeno
atual em profundidade e no contexto da vida real.

A gestdo de Politicas Pablicas é complexa e requer a inter-relacdo de diferentes atores para uma
acdo coletiva voltada ao bem comum e a formacéo da rede de atores deve ser compreendida como um
processo continuo de associagfes (De Andrade, 2006). Considerando esse aspecto, a Politica Publica foi
analisada seguindo os passos da construcdo do processo colaborativo com a aplicacdo da Cartografia das
Controversias como método, para acompanhar, identificar, descrever e analisar as controversias entre 0s

atores. Foram analisados documentos como uma ferramenta de observagdo com base nos preceitos de
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Venturini (2010) que considera que o pesquisador deve usar todas as ferramentas de observacdo em maos,

misturando-as sem restri¢des, para que o pesquisador permaneca tdo aberto quanto possivel, desta forma,

a surpresa e a curiosidade devem inspirar suas nogdes e protocolos.

A pesquisa foi desenvolvida com base na documentacdo do Programa Todos Somos Porto Alegre,

incluindo atas de reunides, roteiros de trabalho, relatorios e documentos explicativos, assim como artigos

jornalisticos e publica¢Ges na midia e nas redes sociais. Os documentos listados no Quadro 1 permitiram

a contextualizacdo do caso.

Tabela 1.

Relacdo dos documentos analisados

Documento

Objetivo do documento

Data em que
foram definidos

Lei 10.531/2008 que institui, no
Municipio de Porto Alegre, o Programa

Institui, no Municipio de Porto Alegre, o Programa de
Reducéo Gradativa do NUmero de Veiculos de Tracéo

de Redugdo Gradativa do Numero de : . N ) Setembro/2008
. N - Animal e de Veiculos de Tracdo Humana e da outras
Veiculos de Tracdo Animal e de A
Veiculos de Tracdo Humana providencias.
Formalizagéo do inicio da Implantacéo do Programa de
Termo de Abertura do Projeto Inclyséo Produtiva e Incluséo P_rodutiva de Catadores de Agosto/2012
Residuos e Reestruturacdo do Sistema Popular de
Reciclagem de Porto Alegre.
Proposta de Trabalho para Implantacéo
do Programa de Inclusdo Produtiva de Proposta de trabalho apresentada pela Cooperativa Maos
Catadores de Residuos e Reestruturacdo | Verdes contendo os objetivos e resultados esperados para | Agosto/2012
do Sistema Popular de Reciclagem de a fase de implantag&o do programa.
Porto Alegre
Estabelecer como o escopo do projeto serd gerenciado e
Plano de Gerenciamento do Escopo definir como serdo tratadas e controladas as alteracdes do | Setembro/2012

£scopo.

Implantagdo do Programa Todos Somos
Porto Alegre

Apresentacdo contendo o balango do trabalho realizado,
os produtos da fase de implantacdo do programa e 0s
préximos passos.

Fevereiro/2013

Definir a sistematica das reunides entre os integrantes da

Tarefas Comité e SGC rede de stakeholders e as equipes executivas e Margo/2013
operacionais, durante a execucdo do Programa.

Apresentacdo sobre o Programa de Apresentacdo da Prefeitura Municipal de Porto Alegre

x . Junho/2013

Inclusdo Produtiva sobre o Programa Todos Somos.

Atas de reunisio Atas referente as reunifes ocorridas ao longo do 2012 até 2016
programa.

Noticias ¢ imagens veiculadas na midia Reportagens que relataram as situagdes relacionadas ao 2012 até 2016

programa.
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A leitura dos documentos foi realizada de forma analitica, buscando elementos que visavam
responder ao objetivo da pesquisa, com a aplicacdo da cartografia das controvérsias como método, de
forma que o pesquisador ndo adotasse um posicionamento rigido, mantendo flexibilidade em relacéo aos
objetivos da pesquisa (Cavalcante et al., 2017).

Para cada documento foi criada uma ficha de leitura contendo o resumo e as transcri¢des de trechos
que poderiam ser utilizados posteriormente. A analise dos documentos do periodo de 2008 a 2016, que
correspondeu ao tempo de duragdo do Programa, permitiu compreender a construcdo da Politica Publica
do Todos Somos Porto Alegre e as controvérsias para formacao da rede de Governanca Colaborativa.

A seguir sera apresentado o caso estudado, com base na captacdo dos conteudos contidos em todo
material coletado, ocorrendo a condensacdo e o destaque das informacBes para analise, em que séo

realizadas interpretac@es inferenciais, caracterizando-se como um momento reflexivo e critico.

Implantacdo do Programa Todos Somos Porto Alegre

Na década de 1990, Porto Alegre foi uma das primeiras capitais do Brasil a implantar o sistema de
coleta seletiva pablica, estendendo esse sistema a 100% dos bairros. Além disso, a cidade contava com a
atuacdo de liderancas expressivas dos catadores. No plano federal, a Politica Nacional de Residuos Sélidos
— formalizada pela Lei 12.305/2010 — fomentou a criacdo de mecanismos de ampliacdo do processo de
reciclagem e de apoio aos catadores atraves de uma politica de Logistica Reversa a ser estabelecida em
sete setores industriais. Paralelamente, 0 BNDES (Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e
Social) havia disponibilizado recursos nao reembolsaveis para a implementacdo de acdes de inclusdo da
populacdo de catadores de residuos reciclaveis e o fortalecimento das coletas seletivas municipais nas
cidades-sede da Copa do Mundo de 2014. Entre elas, Porto Alegre que se destacava por ter sido uma das
primeiras capitais brasileiras a implantar a coleta seletiva e a Prefeitura havia feito um diagnostico
preliminar sobre as condi¢es dos centros de reciclagem, em parceria com o Banco do Brasil e com
recursos do BID (Banco Interamericano de Desenvolvimento).

O resultado do diagndstico trouxe uma proposta para a implementacéo da coleta seletiva publica e
um redesenho logistico da cadeia de reciclagem com os principais objetivos de melhorar a mobilidade

urbana e o desenvolvimento econdmico para os participantes desta cadeia. A proposta foi efetivada com
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0 estabelecimento da Lei 10.531/2008 que determinou um cronograma para impedir a circulacdo de
Veiculos de Tragdo Humana (VTHSs) e de Veiculos de Tra¢do Animal (VTAS), que se constituiam o meio
logistico para mover a coleta de residuos reciclaveis da cidade de Porto Alegre. Nota-se que havia um
problema complexo a ser tratado, sendo estabelecida uma rede de colaboracdo para que o 6rgéo publico,
neste caso a PMPA, trabalhando em conjunto com outras organiza¢Ges publicas e privadas para
desenvolver e implementar uma politica pablica (Ulibarri & Scott, 2017).

O Programa foi formalizado no dia 5 de dezembro de 2012 com o evento de assinatura do Termo
de Cooperacao entre a Prefeitura Municipal de Porto Alegre, a Braskem e 0 BNDES, sendo liderado pela
Prefeitura Municipal, com a participacdo da sociedade — representada por empresas privadas,
cooperativas, instituicdes sociais, universidades, associagdes e movimentos sociais. Foi aplicado um
modelo de governanga local integrada e participativa em que todos os agentes tinham responsabilidades e
motivacdes compartilhadas, na qual a autoridade e a responsabilidade de tomada de decisdo dependiam
de uma agéncia, no caso a PMPA, que era responsavel por informar ou consultar outros detentores de
direitos e partes interessadas, durante o planejamento e a implementacdo de iniciativas (Borrini-
Feyerabend et al., 2013).

Estrutura inicial de governanca do programa

Considerando os riscos que poderiam afetar a estrutura de governanga proposta para 0 programa,
foi implantado um Comité Executivo em fevereiro de 2013, bem como 0s mecanismos de gerenciamento
deste comité, que tinha como objetivo garantir a implantacdo do programa, analisando o andamento das
atividades de acordo com o cronograma estabelecido. O comité tinha como principal tarefa promover o
direcionamento e alinhamento estratégico para todas as iniciativas do programa, retroalimentando o
planejamento com novas defini¢des, exercendo o papel de representacao institucional do programa com a
finalidade de construir e fortalecer aliangas tanto com a esfera publica, buscando a sinergia com outros
Orgdos governamentais e com entidades privadas (empresarial e terceiro setor) para ampliar recursos
técnicos e financeiros dos projetos.

Os setores estrategicos da Prefeitura foram representados pela equipe operacional do projeto, que

atuava na linha de frente, relacionando-se diretamente com todos os prestadores de servi¢os do Programa.
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Adicionalmente, foi estabelecida a rede de apoio formada por organizagdes parceiras do programa, sendo
fundamental para o processo de governanca colaborativa, composta por organizacfes governamentais e

ndo governamentais, conforme observado na Figura 1.

Férum de
Recicladores do
Vale dos Sinos

FLD

Céritas

Instituto Vonpar

Secretaria da SRTE
USIMINAS ——
OAS Capacita POA s
AVESOL
Fundagdo BB/DRS DMLU
SMGL S Férum Municipal

COPAS Comité o da ES-POA

M&os Verdes  VTAS/VTHs Braskem
CAMP

SMAM BNDES ASE

Fundagdo

Solidariedade
Ministério do Trabalho

PUCRS5-CODES

UNISOL

Estratégico

Execucio

Apoio

Figura 1. Stakeholders envolvidos no programa por nivel de envolvimento
Fonte: Apresentacdo sobre o Programa de Incluséo Produtiva (2013).

A rede de apoio era responsavel por acompanhar as atividades e decisbes, sendo formada por
féruns que contavam com a participacdo de atores ndo estatais tendo como foco a Politica Publica em
questdo, seguindo os preceitos de Ansell e Gash (2008), e instituicdes dedicadas a atuacdo com 0sS
catadores, centros de triagem, empresas e fundac6es privadas financiadoras de sistemas de reciclagem,
militantes e agrupamentos focados na causa dos catadores, 6rgdos publicos de diferentes esferas e

autarquias.
1433

Revista BASE —v.20, n.4, outubro/dezembro 2022



Construcéo de um Processo de Governanca Colaborativa: uma Visdo a Luz da Teoria Ator-Rede

Analise dos Resultados

A realidade enfrentada pela forca de trabalho do programa Todos Somos Porto Alegre provou ser
mais complexa do que o esperado, uma vez que havia diferentes perfis, restricbes do mercado de trabalho
e resisténcia & mudanga. Durante o curso do Programa, foi realizado um manifesto em frente & Prefeitura
de Porto Alegre. De acordo com as informacGes obtidas nos documentos, no dia do manifesto, cerca de
80 representantes da forca de trabalho (condutores de VTAS e VTHS) protestaram contra o Todos Somos.
Novos atores emergem deste contexto, e a organizacdo de associacOes e cooperativas na area de
reciclagem foi necessaria para a inclusao destas pessoas, a fim de propor uma nova alternativa de renda.

A legislacdo determinava que a forca de trabalho fosse cadastrada, qualificada profissionalmente
e inserida no mercado formal de trabalho, indicava ainda que os cavalos recebessem os cuidados
necessarios. Entre as alternativas de trabalho e renda oferecidas por meio de acdes de qualificacdo
profissional, estava a atuacdo nas Unidades de Triagem do Municipio de Porto Alegre, responsaveis pelas
atividades de reciclagem dos residuos recolhidos pela coleta seletiva publica. A Politica Publica
estabeleceu o prazo de oito anos para que a proibicdo da circulacdo de VTAs e VTHSs entrasse em vigor
em todas as areas da cidade.

Durante a implantacdo do programa, ocorrem situacdes de conflito entre os atores, o que também
pode ser um recurso ou um passivo durante o processo de colaboragdo (Ansell & Gash, 2008). Existem
muitos interesses conflitantes entre as partes interessadas, mas elas devem ajustar suas preferéncias por
meio de deliberacdo e do dialogo. Nos momentos de conflito ocorrem as controvérsias (Venturini, 2010),
sendo possivel observar e mapear duas controvérsias que resultam durante a implantacdo do programa
Todos Somos.

A primeira controveérsia identificada é a melhora na mobilidade urbana da cidade de Porto Alegre
e do desenvolvimento econémico e social a partir da retirada das ruas dos VTASs e dos VTHSs. A retirada
de circulagdo das carrogas e carrinhos das ruas de Porto Alegre era o objetivo principal da Lei 10.531/2008,
entretanto, alternativas econémicas e sociais precisavam ser fornecidas para as familias que obtinham o
sustento desta atividade, ja que estes ndo tinham mais a ferramenta utilizada para o sustento. As Figuras

2 e 3 ilustram a situacéo dos VTASs e VTHSs na cidade de Porto Alegre.
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Figura 2. Carrinheiro com Veiculo de Tragdo Humana em Porto Alegre
Fonte: Galcha ZH (2016).

Figura 3. Carroceiro com Veiculo de Tracdo Animal em Porto Alegre
Fonte: Galcha ZH (2013)
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Na fase de implantacdo do Programa foi identificada complexidade pelos responsaveis pelo
projeto conforme a Proposta de Implantacdo do Programa, sendo realizadas reunides com a equipe
financeira da Prefeitura de Porto Alegre para identificar as defini¢Ges juridicas e legais que regiam a
operacdo do fundo e das verbas do programa, o alinhamento de métodos de prestacdo de contas entre
Prefeitura, 0 BNDES e Comité Executivo, e por fim, a elaboracdo de Planos de Aplicacdo de Recursos
para o Fundo Executor Publico e o alinhamento do modo de repasse de recursos privados entre PMPA,
BNDES e o comité executivo. Empregar estratégias de Governanca Colaborativa passa a ser uma
alternativa para lidar com problemas considerados complexos, entretanto a natureza e as formas de
engajamento das partes interessadas dependem de como os formuladores de politicas e as partes
interessadas caracterizam os problemas e procuram dar conta da complexidade inerente a eles (Siddiki,
Carboni, Koski & Sadiq, 2015).

A segunda controvérsia estava relacionada a promocao do engajamento dos catadores de forma
que estes se sentissem beneficiados com a Politica Publica mesmo que esta tivesse como finalidade a
retirada das carrogas e carrinhos das ruas de Porto Alegre. Uma das premissas do Programa Todos Somos
Porto Alegre era a participacdo ativa da sociedade, representada por empresas privadas, cooperativas,
instituicBes sociais, universidades, associacdes e movimentos sociais, entre outros atores. Entretanto, um
dos desafios era como promover 0 engajamento dos catadores.

Em analise aos documentos do Programa, observou-se que os diferentes perfis promoveram a visao
sistémica relacionadas as diversas demandas e necessidades da popula¢do exigindo um conjunto complexo
de acdes, projetos e competéncias. Considerando esse aspecto, foi destacada a necessidade de atendimento
personalizado para avaliar e encaminhar cada caso dos catadores, notadamente perante as maiores
complexidades, sendo criado o projeto denominado Busca Ativa, que visava abordar o problema gerado
pela Lei 10.531/2008, que seria manter a subsisténcia desses importantes atores que representavam parte
da sociedade afetada.

A Busca Ativa gerou uma acao que conforme os preceitos de Cavalcante et al. (2017), transformou
a estrutura de governanca do programa, pois contribuiu para um desvio da rota e novas articulacées, nas

quais cada elemento pode expressar estratégias de interesses, influéncias, negociagdes, modificando a
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rede. Por intermédio da Busca Ativa, foram nomeados técnicos e educadores sociais que foram as
comunidades para se aproximarem da forca de trabalho, coletando informagdes cadastrais para serem
direcionadas a cursos profissionalizantes, oferecendo uma compensacao para eles.

Para promover 0 engajamento dos catadores, foi criado o Forum de Catadores, com atuacéao
fundamental para a representacdo desta forca de trabalho, permitindo que os lideres das Unidades de
Triagem e catadores participassem das reunides, com as informagoes sendo levadas ao Comité Executivo
para analise e registradas por meio de atas, conforme observado nos documentos do projeto. A criacao do
Férum corrobora um dos preceitos da TAR, em que € preciso identificar aqueles que falam pela rede, e
que sumarizam a expressdo dos outros atores (Cavalcante et al., 2017).

A Figura 4 apresenta o desenho passo a passo do contexto, apresentando o modelo inicial de
Governanca Colaborativa (GC), o evento da manifestacdo seguida do mapeamento das controvérsias e 0

consequente modelo revisado da GC.

o Modelo Revisado de
Modelo Inicial de Governanca Governanca Colaborativa
Colaborativa

12 controvérsia:
posigbesde Busca
Férum de trabalhoX perfisda Ativa Férum de
FLD Recicladores do forga de trabalho FLO Recicladores do
Vale dos Sinos. Vale dos Sinos c
4

Instituto Vonpar Instituto Vonpar
Secretarla da SRTE
USIMINAS Fazenda
gk Capacita POA smov
AVESOL AVESOL | Férum de Catadores
Fundagie B8/DRS DMLU. Fundagio B8/DRS
SMGL EPTC Férum Municios! Dl | SGL = Férum Municipal
2 -POA -POA
COPAS Comité GPE da ES-PO copas Comibd &PE da ES-PO,
Mios Verdes  VTASVTHS  Braskem Mios Verdes ymucn Braskem
CAMP FASC

CAMP
SMAM BNDES SMAM BNDES FASC

Fundagio
Solidariedade
- Ministérialdo Trabalho
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PUCRS-CODES
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UNISOL

Novos atores adicionados

Secretaria da SRTE
USIMINAS Fatenda

o  Capacita POA SMov

Fundacio
Solidariedade
Ministério do Trabalho
PUCRS-CODES .
22 controversia:

UNISOL engajamentoda

forga de trabalho

Figura 4. Passo a passo da Governanga Colaborativa Inicial e Revisada
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A causa-efeito da primeira controveérsia foi o programa de recolocacdo dos catadores, que foi
revisado pela adicdo de novos atores de forma a considerar as posicoes de trabalho e o perfil de cada um.
Havia ONGs no programa dedicadas a lidar com os catadores e que executavam as acdes de campo
trabalhando com a Busca Ativa e com as unidades de triagem fornecendo suporte a gestdo do Programa.

No modelo inicial de Governanca Colaborativa ndo havia a presenca do Férum de Catadores e na
visdo de Buuren (2009), em um processo bem-sucedido deste modelo de governanga, a capacidade de
realizar a colaboracdo deve ser mobilizada e os atores devem trabalhar em tarefas com pessoas e em
contextos institucionais diferentes daqueles a que estdo acostumados. A partir da participacdo do Forum
de Catadores e conforme os registros nas atas referentes as reunides com estes destes atores, foi possivel
verificar que prevalecia o didlogo, havendo registro da manifestacdo de todos os participantes do Férum.
Estes mecanismos permitiram a coleta de informacGes para a tomada de decis@es e para que 0 programa
avancasse nas acoes planejadas.

Redes de colaboracdo exigem interagdo, movimento e processo, com a participacao ativa dos atores
envolvidos. A tomada de decisdo e as atividades sdo realizadas continuamente com base nos lagos entre
os atores e no conteudo com o qual eles lidam (Montenegro & Bulgacov, 2014). Na Figura 5 sdo

apresentados os resultados mensurados durante a execu¢do do Programa de 2012 até 2016.
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RESULTADOS MENSURADOS

524 328

carrinheiros
cadastrados

carroceiros
cadastrados

2.143 familias
2.646 pessoas
abordados pelo Programa

1,7 mil familias
receberam beneficios

Mais de 5mil vagas 718 pessoas
’\ oferecidas para cursos receberam bolsas para
V profissionalizantes cursos em diversas areas
gs o 868 pessoas
986 qualificagdes migraram para outras
“ concluidas ? ativisades

Figura 5. Resultados mensurados no Programa Todos Somos

A Politica Publica Todos Somos Porto Alegre pode ser resumida como conjunto de acles, que
tinha como objetivo redefinir o sistema de coleta seletiva de lixo e reduzir gradativamente a circulacao de

carrogas e carrinhos na capital do Rio Grande do Sul até o final do ano de 2017.
Considerac0es Finais

Os grupos de interesse e 0 publico em geral passaram a exigir agdes governamentais sobre
problemas de enorme alcance que afetam varios setores da populacdo. Estes variavam da imigragéo a
reforma orcamentéria e a assisténcia médica e até se estendem a problemas globais como as mudancas

climaticas e questdes relacionadas a sustentabilidade. Para o tratamento destes problemas, uma rede de
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atores humanos e ndo humanos deve ser formada, sendo estd uma visdo ampliada da Governanca
Colaborativa com o uso da TAR.

As controvérsias sdo debatidas e surgem quando coisas e ideias que foram tomadas como certas
comecam a ser questionadas e discutidas (Venturini, 2010), o que pode ser observado durante a
implantacdo do programa. A aplicacdo dos conceitos da TAR permite tomar consciéncia da ideia de que
a colaboracao pode assumir formas mais ambiguas e complexas, sendo necesséria identificar os pontos de
controveérsia, de forma a possibilitar a compreensao das relagdes muitas vezes heterogéneas formadas entre
atores humanos e ndo humanos, onde a conexao entre eles é a causa e, a0 mesmo tempo, a consequéncia
das relagcdes (London & Pablo, 2017). Entretanto, destaca-se a complexidade do método cartografia de
controvérsias, conforme Venturini (2010) e Pedro (2017) trata-se de um método arriscado e incerto, ja que
ndo ha um manual como orienta¢es de como aplicé-lo.

E possivel observar que controvérsias séo conflitos, elas decidem e sdo decididas pela distribuicio
do poder, sdo lutas para conservar ou reverter as desigualdades sociais (Venturini, 2010). As controvérsias
podem ser negociadas através de procedimentos democraticos, como o caso da Governanca Colaborativa,
sendo possivel concluir que o Programa Todos Somos Porto Alegre ocorreu por meio de negociagdes entre
os diversos atores da rede. Desta forma, espera-se, que este estudo provoque reflexdes sobre a construgédo
de redes de atores humanos e ndo humanos, bem como ocorrem as interacdes para tratar as complexidades
dos problemas sociais enfrentados pela sociedade.

Como sugestdo para pesquisas futuras, uma pesquisa em projetos de governanca colaborativa em
outras cidades do Brasil e do mundo, de forma a analisar as controvérsias existentes e compara-las

considerando os diferentes contextos.
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