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Resumen  

Este  trabajo  tiene  como  objetivo  analizar  las  posibilidades  ylos  límites  de  la  gobernanza 
pública en el Sistema de Garantía de Derechos de los Niños y Adolescentes de la ciudad brasi‐
leña de Capanema por medio de cinco dimensiones: actores, corresponsabilidad, participa‐
ción social, espacios deliberativos y articulación en red. El enfoque del trabajo es cualitativo 
yla  recogida  de  datos  se  realizómediante  entrevistas  semiestructuradas.  Los  resultados 
muestran que  la estructura de gobernanza pública está  formada principalmentepor actores 
públicos,  corresponsables  de  articularse  en  red  conla  sociedad  para  garantizar  esos  dere‐
chos.Fueron  identificadas dos  redes: La Red de Protección a Niños y Adolescentes yla Red 
Socio‐asistencial.Al mismo tiempo, se observó ausencia de diálogo y de espacios de partici‐
pación social lo que limita la gobernanza pública. 
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Abstract 

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

Keywords 
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1. Introducción 
A lo largo de lahistoria el mundose enfrentó a problemas públicos de los más diversos tipos. Para resolverlos, 

se usaron diversos modelos de gobierno.No obstante, ninguno de ellos fue capaz de solucionar por completo‐

los problemas de  la sociedad. Eso esun gran desafío, pues para enfrentarse a elloses necesario tener una vi‐

sión amplia de cada situación para que las acciones sean efectivas, justas y comprensibles. 

El Estado brasileño y los de otros países para combatirlos problemas sociales han puesto en marcha políticas 

públicas conla participación de  la sociedad, con el objeto de promover el desarrollo  local  (Silva, 2013). Esta 

perspectiva está vinculada al avance y modernizaciónen la actuación del gobierno. O sea, nuevos modelos de 

gestión pública que se espera que den como resultadoacciones de integración con el fin de que los intereses 

sociales prevalezcansobre las acciones aisladas y tendenciosas de personas que usan el poder del estado para 

beneficiar a una minoría. 

De esa  forma,  la actuación gubernamental públicapor medio de  la democracia participativa y deliberativa, 

deben abrir espacios para la actuación de la sociedad y ésta asumir un mayor compromisopara que el control 

social sea efectivo (Brugué y Pares, 2012; Bier, et al. 2010),  lo que  implica constituir colaboraciones para co‐

producir acciones públicas,donde los  intereses sociales y estatales seanalcanzados simultáneamente (Mattia 

yZappellini, 2014). 

Esta investigación destacaacciones relacionadas a los derechos humanos, de forma particular a los derechos 

adquiridos de los niños ylos adolescentes. Estos colectivossonconsideradosciudadanos que necesitan de pro‐

tección especial para que sus derechos sean protegidos y asegurados.En Brasil, eneste campo, hay que seña‐

lar la aprobación de la Constitución Federal (CF) de 1988 y el Estatuto delNiño y el Adolescente (ECA) en 1990, 

creados con el objetivo de proteger y garantizarlos derechos relativos a la infancia y la juventud (Brasil, 1990). 

ElECA destaca que es deber de la familia, de la sociedad y del Estado la responsabilidad de garantizar el dere‐

cho de la infancia y la juventud. El ECA crea e institucionaliza órganos para actuar en el campo de la defensa 
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de  los  intereses de  los niños y  los adolescentes y es un primer paso para el empoderamiento dela sociedad. 

Del mismo modo, establece formas de participación de la sociedad para conducirlas políticas públicas dirigi‐

das a este público. La CF a su vez en el art. 227 destaca los derechos fundamentales para este público, entre 

otros: salud, educación, alimentación, cultura  (Brasil, 1988). 

Para garantizar  la protección  integral de  los niños y  los adolescenteshay que destacarla  importancia delSis‐

tema de Garantía de Derechos (SGD) delNiño y del Adolescente como mecanismo de protección de los dere‐

chos relativos a la infancia y la juventud. Este sistema está divido en tres ejes, que son: promoción, defensa y 

control. ElSGD está compuesto por un conjunto de órganos públicos que se entrelazan en redes con la socie‐

dad, dentro de una estructura que busca la articulación amplia de actores en los más diversos campos organi‐

zacionales yen la aplicación de políticas públicas, con inclusión y participación social. 

Uno de los caminos del debate de esta estructura de articulación entre actoresse encuentraen la gobernanza 

pública local (Osborne, 2006; Pestoff  y Brandsen, 2006; Bovaird, 2007). Se entiende gobernanza en su senti‐

do democrático por el cual  la sociedad civil monitorea  las  instituciones ylas decisiones y así se asegura que 

sean justas e inclusivas (Bevir, 2011). Ronconi (2011:22) hace referencia a una gobernanza pública desarrollada 

“en un proyecto político democratizante, en el que la participación de la sociedad civil es vista como impres‐

cindible para la consolidación de la democracia”. 

Portanto, al artículo parte de entender la coproducción como una forma de gobernanza pública en la cual se 

incrusta lasociedad civil enla interaccióncon elEstado y elmercado,por medio de compartir responsabilidades, 

cooperación y diálogos en el proceso de coproducción (Kissler yHeidemann, 2006). En este sentido, la gober‐

nanza pública va más allá cuando mirala “consolidación de  los procesos de coproducción y cogestión de  lo 

social y pone el énfasisen la participación activa, la acción conjunta y la inclusión de los ciudadanos en la co‐

munidad política, reconoce a  los excluidos como ciudadanos ycrea espacios públicos de participación y con‐

trol social” (Ronconi, 2011:25). 

Ante eso, nos preguntamos: ¿Cuáles sonlas posibilidades ylos límitesde la gobernanza pública por medio de la 

coproducción en el Sistema de Garantía de Derechos de los Niños y los Adolescentes? 

Esta investigación tenía como objetivo analizar las posibilidades ylos límites de la gobernanza pública según la 

relación de  los actores,  la corresponsabilidad,  la participación social,  los espacios deliberativos y  la articula‐

ción en red dentro de la perspectiva de la coproducción. Eso se hizo en el Sistema de Garantía de Derechos de 

los Niños y Adolescentes de la ciudad brasileña. 

El  trabajo  fue  realizado en  la  región amazónicadesde  finales de 2015 hasta 2016, más concretamenteen  la 

ciudad de Capanema, municipio del estado de Pará. La investigación se limitóa los siguientes órganos: el Cen‐

tro  de Referencia  de Asistencia  Social  (CRAS),  el Centro  de Referencia  Especializado  de Asistencia  Social 

(CREAS), el Consejo Municipal de Derechos de  los Niños y  los Adolescentes (CMDCA), el Consejo Tutelar, el 

Ministerio Público, el Tribunal de la Infancia yla Juventud y la Defensoria Pública 
1
. 

 

                                                             
1La Defensoría Pública es un servicio público gratuito que presta el Estado a través de la Defensoría del Pueblo, mediante el cual se 
provee de un defensor gratuito a las personas que se encuentran en imposibilidad económica o social de proveer por si misma la de‐
fensa de sus derechos, para asumir su representación judicial o extrajudicial. 
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2. Marco Teórico 

2.1 Coproducción 
Se parte de la definición de que la gobernanza pública está compuesta por actores corresponsables,los cuales 

actúan en espacios deliberativos abiertos a la participación social(Bovaird yLoeffler, 2013; Mattia yZappellini, 

2014; Kissler yHeidemann, 2006). Además, pueden articularse en reden  la búsqueda de  la coproducción. De 

esa forma, la coproducción se presenta como un enfoque de la estructura de gobernanza pública. 

Antes de  la  redefinición de  la  administración pública burocrática haciala gobernanza pública,  surgen,en  la 

década de los 70,las primeras ideas sobre coproduccióndesde perspectivas económicas y de diminución de los 

costes del Estado (Mattia, 2014, Bovaird, 2007; Moretto Neto, Salm eBurigo, 2014). Entretanto, la coproduc‐

ción alcanza una interpretaciónmás amplia, no se limita a la reducción de costessino a la eficiencia de los ser‐

vicios públicos, en el momento en que el gobierno trabaja de forma descentralizada, con la implicación de la 

sociedad y el mercado en la construcción y despliegue de políticas públicas. 

La coproducción es realizada de forma conjunta entre los actores: Estado, sociedad ymercado (Ronconi et. al, 

2011). Para Mattia y Zappellini (2014) la coproducción destacó, al despertar el interés entre los estudiosos de 

la Administración Públicacomo unconcepto que vienedesarrollándose desde la perspectiva de la gobernanza 

democrática en el sentido de una relación de actores con objetivos políticos identificables. 

Según los autores Salm et. al (2007); Silva et al.(2008); Klein Jret al.(2012)la coproducción fortalece la demo‐

cracia, dado que  la participación directa y activa de  los ciudadanos genera una  interacción con el gobierno, 

que fundamenta sus relaciones en la confianza mutua y la responsabilidad compartida. Ronconi et. al (2011) 

resaltan que el modelo tradicional y paternal del Estado como proveedor único y central para la formulación 

de las políticas públicas es reconfigurado en la coproducción, en la medida en que se diferencia de una postura 

centralizada. 

La coproducción ofrece variosbeneficios, entre ellos los más destacados son: fortalecimiento de la democra‐

cia (KleinJret al. 2012); aumento de la calidaden la prestación y producción de bienes públicos (Mattia yZappe‐

llini, 2014; Salm et. al, 2007); reducción de los costes del Estado (Mattia, 2014) y; disminución de las desigual‐

dades sociales (KleinJret al. 2012). 

Este conceptoabordala implicación de la sociedaden la construcción de los servicios públicos. Ello es discutido 

por  los autores Ronconi et. Al (2011); Bieret al. (2010); Mattia e Zappelllini (2014); Silva et al.(2008) que afir‐

man que la coproducciónocurre en la implementación de las políticas públicas conla participación directa dela 

sociedad. El ciudadano se integra en la toma de decisiones, de forma que la producción de los servicios públi‐

cos está precedida por la ética, la confianza y la corresponsabilidad. 

Otra actividad que se destaca esla cooperaciónvoluntaria de  los ciudadanos. En ellalos ciudadanos pasan a 

comprender  la  importancia de  la colectividad yse desprenden de beneficios únicamente personales, para al‐

canzar beneficios colectivos. Desde esa perspectiva los autores Klein Jr. et al.(2012) argumentan que la copro‐

ducción con participación social, voluntaria y consciente, es una alternativa para el desarrollo de la ciudadanía 

yla disminución de las desigualdades sociales. 

La coproducción también se articula en redes que son grupos que asumen compromisos por una causa, con‐

colaboracióndel gobierno, para abastecer de bienes y servicios públicos de calidad (Carneiro yFeuerschütte, 

2009). Esas redes desarrollan un papel esencial en la articulación para descentralizar el poder y promover ac‐



  Herbert Cristhiano Pinheiro de Andrade et.al. 

 

454 

	

ciones de inclusión social. Eltérmino “red” se refiere al conjunto de actores trabajando juntos para conseguir 

beneficios colectivos (Pintoet al, 2012). 

Los autores Salm y Menegasso (2009) y Silva et al. (2008) afirman que la administración públicanecesita im‐

pulsar más ese nuevo modelo de gestión, que esla coproducción, por medio de una interacción de la adminis‐

tración pública conla sociedad, en un trabajo conjunto para alcanzar sus objetivos con eficiencia. Visto que las 

mejoras en la calidad de las políticas públicas ocurren debido a la participación activa de los ciudadanos en la 

toma de decisiones. 

Esa participación del  ciudadanoen  la  coproducciónsucede de  tres  formas: por  la  invitación de asistencia al 

órgano público, por corresponsabilidad y por coprestación de servicios. Desde el punto de vista de los autores 

Bieret al. (2010) la participación del ciudadanoen la coproducción es un medio de  influiren la formulación de 

las políticas públicas. Los ciudadanos son coproductores cuando solicitan a los agentes del servicio estar pre‐

sentes, colaboran con el servicio e influyenen la orientación de las actividades prestadas. 

Algunos estudiosos encuentranfallos en la inclusión de los ciudadanos en la esfera pública. Klein Jret al.(2012) 

plantean críticas sobre la coproducción, pues afirman que en la práctica  la coproducción no es ejecutada co‐

rrectamente por los gobernantes.En el trabajo de Bovaird (2007), ésteencuentra una dificultaden la coproduc‐

ción quese refiere a  la resistencia a compartir el poder por parte de  los actores públicos, sea por  la  falta de 

confianza o por no saber trabajar de forma colectiva. 

Bieret al, (2010) también plantean dificultades en el desarrollo de  la coproducción,al referirse a  la necesidad 

de ampliación y profundización de  la emancipación social yde  la promoción de  la democracia. Ellos afirman 

que la inclusión y participación del ciudadano en la vida política debe reconfigurar la democracia representati‐

vahacia el camino de nuevos paradigmas de un Estado democrático participativo. 

En un intento de delimitación teórica, elaboramosla tabla1, en la cual presentamosde forma suscinta las cate‐

gorías de referencia, para el análisis de la estructura de gobernanza pública a partir de la coproducción. 
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Tabla 1.‐ Cuadro teórico de referencia para el análisis de la estructura de gobernanza pública por medio de 

la coproducción 

Categorías 

Teóricas 

Descripción  Autores 

Actores 

Estado, sociedad y mercado. Los actores son aquellos que 

tienen responsabilidades y realizan acciones que incida‐

nen la toma de decisiones públicas.  

Ronconi, Debertir yMattia (2011); 

Farah (2001). 

Corresponsa‐

bilidad 

Compartir responsabilidades entre los actores de forma 

descentralizada, que todos esténimplicados en la cons‐

trucción de bienes y servicios públicos. 

Salm yMenegasso (2010); Ronco‐

ni,Debertir yMattia (2011); Bieret 

al.(2010); Moretto Neto, Souza ySalm 

(2014); Sousa Santos (2006); Carneiro 

yFeuerschütte (2009). 

Participación 

Social 

Es la integración de ciudadanos en la construcción de 

políticas públicas, que van desde la planificación hasta el 

control de las acciones del gobierno. 

Klein Jr. et al. (2012); Bizerra, Alves y 

Ribeiro (2012); Secchi (2009); Silva 

(2013); Salm, Menegasso y Ribeiro 

(2007); Silva et al. (2008). 

Espacios  

deliberativos 

Espacio de diálogo sobre temas de interés público. El 

espacio es deliberativo en la medida en que ese diálogo 

está vinculado a la toma de decisión colectiva. 

Brugué (2011); Brugué y Pares (2012). 

Articulación 

de los actores 

La gobernanza pública por medio de la coproducción 

trabaja con articulación de diversos actores con objetivos 

comunes e interés público. Esa articulación se produce por 

medio de la cooperación que implicala participación de la 

sociedad junto alos demás órganos públicos en la búsque‐

da de respuestas a las demandas sociales. Esta articula‐

ción puede engendrar redes de coproducción que son 

grupos de personas que asumen determinadas responsa‐

bilidades en defensade beneficios que favorezcan a la 

colectividad. 

Carneiro yFeuerschütte (2009); San‐

tos, Salm y Menegasso (2006); Mene‐

gasso y Silva (2008); Silva (2013); 

Pinto et al, (2012); Klijn (1998). 

Fuente: Elaboración de los autores. 

Por  consiguiente,  desde  esta  perspectiva,  actores  estatales,  sociales  y  de mercado  corresponsables  de  la 

construcción del bien público se articulan para acciones  integradas y descentralizadas en búsqueda de  res‐

puestas a  las demandas sociales y de beneficios para  la colectividad. En el ámbito de  la gobernanza pública 

está  interacción de actores puede ocurrir en espacios democráticos de diálogo de  los problemas públicos, 

deliberación de  las políticas públicas y decisión colectiva de  la planificación y gestión de bienes y  servicios 

públicos.Concretamente, la sociedad brasileña ha convivido con experiencias de explotación sexual, violencia 

doméstica, consumo de drogas y trabajo de los niños y adolescentes. Paralelamente a eso, se fue fortalecien‐

do un aparato legal para complementary enfrentar esa realidad, que se verá en el próximo apartado. 

2.2 Historia de los Derechos de los Niños y los Jóvenes 
La  historia  de  los  derechos  de  los  niños  y  los  adolescentesestá  relacionada  con  elproceso  histórico  de  la 

humanidad. Variando con el tiempo, localización, economía, población y cultura. La idea del niño y el adoles‐

cente como un ser en una etapa de desarrolloproviene de acontecimientos que originaron acciones y movili‐
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zaciones. Una mirada al pasado ayuda a comprender y a comprobarlas dificultades encontradas en la protec‐

ción de  los niños  y  los  jóvenes  como  sujetos de derechos  a partir de momentos evidentes  y  significativos 

(Maia, 2010). 

La Declaración de Ginebra en 1924 (Santos, 2014) consagróla necesidad de priorizar al niño y darle una pro‐

tección especial, lo que propicióla apertura de conquistas importantes años después.En 1927 fue aprobado en 

Brasil el Código de Menores que tenía un excesivo aumento de  estrategia de control y represión.Natali y Pau‐

la  (2008:4)  relatan que el  código buscaba  “proteger al niño  y proteger a  la  sociedad del niño”. Enfatizaba 

unrégimen de corrección en el cual el niño protegido por el Estado era visto como pobre, con una familia des‐

estructurada, o en situación de abandono yconsiderado como un peligro para la sociedad. 

A partir de 1948 ocurrieron hechos importantes para garantizar los derechosde los niños y los jóvenes. La dis‐

cusión sobre los derechos humanos se intensificó, en este intervalola ONU divulgó dos documentos importan‐

tes para el público infantil y juvenil: la Declaración Universal de los Derechos del Hombre en 1948 yla Declara‐

ción de los Derechos del Niño en 1959. Estos documentos influyeron y contribuyeron a la creación de la doc‐

trina de protección integral, en la cual la sociedad y el gobierno reconocen que niños y adolescentes son de‐

positarios de derechosyque merecen protección y cuidados especiales (Maia, 2010). 

Otro importante avance ocurriócon la Convención de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los Niños en 

el año  1989, pues  las normas establecidas  contribuyeron  significantemente a  la  conquista del principio de 

protección integral de la infancia y la juventud (Saut, 2007; Nogueira Neto, 2009) que en Brasil fue promulga‐

do el 21 de noviembre de 1990 por el Decreto nº. 99.710. 

En Brasil huboacontecimientos importantes que cambiaron la concepción de lo que es ser niño y adolescente. 

Por ejemplo, en la década de los 80 hubo un movimiento de grupos sociales que se movilizaron a favor de los 

derechos del niño y deladolescente, por medio de diversas manifestaciones públicas, en las cuales diferentes 

organizaciones y movimientos sociales reivindicabanlos derechos básicos del público infantil y juvenil (Natali 

y Paula, 2008), entre esos movimientos destacóla movilización social del Movimento Nacional de Meninos e 

Meninas de Rua (MNMMR). 

La movilización del MNMMR y de otrosactores  socialesse convirtió en una gran conquista, que está en  los 

artículos 227 y 228 de la CF, al resaltar los derechos de protección integral infantil y juvenil (Saut, 2010). Pos‐

teriormente, la movilización social contribuyó a la creación del ECA. Souza (2013) relata que los movimientos 

sociales implicaban a varios actores del Estado y de la sociedad civil, y juntos articularon y consiguieron pro‐

poner la primera ley que reunió los derechos del niño y del adolescente. 

Mediante  la promulgación y divulgación del ECA, se produjeron acciones más sólidas en defesa de  los dere‐

chos del público infantil y juvenil, la protección integral pasó a ser el centro, lo que implicabaorganizar colabo‐

racionescon el tercer sector y con organizaciones no gubernamentales (Natali y Paula, 2008). Esas aperturas y 

la participación permiten un diálogo entre el Estado y  la sociedad que con el modelo de  ley anterior, no era 

posible. 

Según Saut (2007) el ECA está considerado una leyrevolucionariaal romper con el modelo conservador e injus‐

to delmenorismo, conocida como doctrina de lasituación irregular establecida en elCódigo de Menores. De esa 

forma el ECA busca mejorar la calidaden los servicios ofertados por el Estado y una visión amplia de la inser‐

ción social, corresponsabilizando y abriendo caminos para coproducirlas políticas públicas dirigidas a los niños 

y los adolescentes.  
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2.3 Sistema de Garantía de Derechos del Niño y del Adolescente, actores y responsabilidades. 
El SGD lleva consigo la actuación de varios actores, cada uno de ellos con importantes responsabilidades para 

garantizar  los derechos  infantiles y  juveniles, articulados por medio de redes de  las cuales son  identificadas, 

por ejemplo,  la Red Socio‐asistencial yla Red de Protección de  los Derechos del Niño y el Adolescente. Así 

como la colaboración de la sociedad, el mercado y los órganos públicos, este sistema trabaja con tres ejes: (1) 

de promoción, (2) de defensa y (3) de control. 

El eje de promoción tienecomo objetivo formular y deliberar sobre laPolítica de Atención a los Derechos del 

Niño y el Adolescente (PADCA) y su desarrollo (Calset al., 2007). En ese eje, la alianza de los actores públicos y 

de  la  sociedad  se organizan  sobre  servicios, programas y/ o decisiones que  implementenla política pública 

conaplicación de la co‐política, a fin de garantizar los derechos de niños y adolescentes. Los órganos que for‐

man parte de ese eje son: el CMDCA, el CREAS, el CRAS y otros. 

ElCMDCA2  tiene  como  tarea  principal  garantizar  la  protección  infantil  y  juvenil,  además  del  CMDCA  otro 

órgano que forma parte del eje de promoción es el Centro de Referencia Especializado de Asistencia Social 

(CREAS) que tiene una función importante en la Política Nacional de Asistencia Social (PNAS), pues actúa en 

la atención de personas que se encuentran en condiciones de riesgo personal y social. 

El Centro de Referencia de Asistencia Social (CRAS) también formaparte del eje de promocióny está dedicado 

a la protección social básica de las familias e individuos que se encuentran en situación de vulnerabilidad so‐

cial, su objetivo es fortalecer los vínculos familiares, a través del Sistema de Convivencia y Fortalecimiento de 

Vínculos (SCFV) o por medio de programas socio‐asistenciales como el Programa de Atención  Integral a  las 

Familias (PAIF). 

El CRASdesempeña el papel articulador de la asistencia social en diversas áreas, con el objetivo de promover 

la creación de políticas de atención ymejora de lacalidad de los servicios. Sin embargo, las autoras Pasini yMe‐

rigo (2005) describen las dificultades encontradas en relación a la falta de reconocimiento del CRAS por parte 

de la población usuaria del servicio, dado que la sociedadtodavía no conoce los servicios desarrollados por el 

CRAS, siendo uno de esos servicios el garantizar los derechos sociales. 

El próximo eje es el de defensa, que se ocupa del campo  jurídico, compuesto por  los siguientes órganos: el 

Consejo Tutelar3, el Ministerio Público, la Defensoria Públicay el Juzgadode Infancia y Juventud, estos órganos 

junto con otros componen la Red de Protección del Niño y del Adolescente. El Ministerio Público yla Defenso‐

ria Públicatienen como función garantizar el derecho infantil y juvenil en el ámbito jurídico, ya sea en la defen‐

sa de menores o enla promoción de acciones integradas que tengan como objetivo la unión de actores públi‐

cos y sociales a fin de combatir hábitos, corregir o actuar en la protección de derechos infantiles y juveniles. 

El Consejo Tutelar es el órgano responsablede intermediar entre el Estado yla sociedad, es también un órgano 

municipal, permanente y autónomo, conla función de cuidar de  los derechos  infantiles y  juveniles. Mientras 

que el Juzgado de la Infancia y la Juventud es un órgano que busca encontrar mejores condiciones para la de‐

                                                             
2 El CMDCA es un órgano deliberativo y de control de las acciones del gobierno, en él está asegurada la participación de la sociedad de 
forma paritaria, su fin es evaluar las políticas públicas dirigidas a los niños y los adolescentes (NATALI E PAULA, 2008). 

3. El Consejo Tutelar forma parte de la administración pública, sin embargo una de sus competencias es actuar en nombre de la socie‐
dad, trabajando en defensa de los derechosos de los niños y los adolescentes (BULHÕES 2010). 
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fensa de los derechos de los niñosy los adolescentes, como, por ejemplo,las acciones de retirada de los niños a 

los padres y encontrarles otra familia uotras medidas de protección (Silvay Souza, 2005). 

El Ministerio Público desarrolla un papel fundamental en la defensa de losderechos infantiles y juveniles, sus 

competencias son descritas en el art. 201 del ECA. Este órgano que pertenece al gobierno actúaen la defensa, 

en los procesos y en el cuidado de los intereses de la sociedad (Silvay Souza, 2005).Tienecomo función garan‐

tizar la formulación y ejecución de políticas públicas que aseguren los derechos establecidos en el ECA (Ferrei‐

ra, 2002). 

LaDefensoriaPúblicaes descrita en el art. 134 de la CF como una institución pública que se ocupa de la función 

jurisdiccional del Estado, conla finalidad de defesa de la sociedad, atendiendo en cualquier nivel lo que la po‐

blación necesite (Brasil, 1988).La Defensoria Pública actúa en tres áreas de la Secretaría Nacional de Derechos 

Humanos: en prevención, en reparación y en promoción, y su papel es ser agente de transformación social, 

trabajando conjuntamente conlos demás órganos para que los ciudadanos puedan tener garantizadoslos de‐

rechos de acuerdo a la CF (Rocha, 2010). 

El tercer eje del SGD es el  llamado: eje de control.Para Calset al. (2007) en ese eje se produce el acompaña‐

miento, evaluación y monitorización de las acciones de promoción.Los autoresseñalan también que en el eje 

de controlla actuación de la sociedad en cooperación con el Estado es  importante, dado que garantiza cam‐

biosen la vida comunitaria, pues además de fiscalizar las acciones del gobierno,orienta las políticas públicas.  

Obsérvese, a partir de los tres ejes, que ellos representan e indican las oportunidades de coproducción entre 

distintos actores, al ver que poseenobjetivos claros de acciones públicas. Para demostrar eso, se elaboró  la 

tabla 2. 

Tabla 2.‐ Oportunidad de coproducción en el SGD 
Eje  Actores  Acciones Públicas 

Promoción  CREAS, CRAS, CMDCA y la sociedad. 
Conferencias y campañas de concien‐

ciación. 

Defensa 

Consejo Tutelar, Ministerio Público, Defen‐

soria Pública, Juzgado de la Infancia y de la 

Juventud yla sociedad. 

Audiencias públicas, para organizar 

planes y programas para la defensa de 

los derechos infantiles y juveniles. 

Control 
CMDCA, Consejos Municipales y la socie‐

dad. 
Reuniones de consenso. 

Fuente: Elaboración de los autores. 

La articulación entre actores sociales y estatales puede engendrar redes de coproducción. Estas redesse pro‐

ducen cuando hayuna contribución  sustancial de  los  recursos de acción de cada uno de  los actores para  la 

construcción del bien público. Así,  lasredes  identificadas, a partir delmarco  legal del SGD, se presentanen  la 

tabla 3. Hay que destacar que la red de coproducción está directamente ligada a   la finalidad de las acciones 

conjuntas realizadas de forma articulada. Se percibe a la vista de la legislaciónla importancia de laformación 

de redes corresponsables y coprestadoras de servicios públicos para garantía de los derechos de los niños y los 

adolescentes, presentadas en la tabla 3. 

 



La gobernanza pública en el sistema de garantía de derechos de los niños y los jóvenes … 
 

 

459 

 

Tabla 3.‐ Redes de coproducción del SGD. 
Redes  Responsabilidades  Servicios 

Protección de los Niños y 

los Adolescentes 

Proteger a los niños y a los adolescentes 

de cualquier tipo de violación, garantizar 

que sus derechos sean preservados.  

Fiscalización, desarrollo de accio‐

nes, políticas y programas públi‐

cos. 

Socio‐asistencial 

Trabajar con individuos y familias en 

condiciones de vulnerabilidad social, para 

que recuperen su ciudadanía ycapaciten 

a los ciudadanos a cambiar sus realida‐

des.  

Atenciones especializadas, confe‐

rencias y movilizaciones de con‐

cienciación.  

Fuente: elaborada por los autores 

 
La apropiación por parte de la sociedad civil de estas formas de articulación enredamplíasus posibilidades de 

participación social en la medida en que van más allá de la búsqueda de un cambio intraorganizacional esta‐

tal. Al mismo tiempo, la funciónpolítica del ciudadano en la reforma de la administración pública para garant‐

ía de derechos también aparece como elemento central, pues se producepara conectar y dinamizar acciones 

conjuntas. 

3. Metodología de la investigación 

La investigación que dio origen a este artículo tuvo un enfoqueexploratorio, el objetivo principalfue producir 

conocimientos sobre la teoría de la coproducción, así como construir la historia de la temática de garantía de 

derechos infantiles y juveniles, mediante la bibliografía existente sobre ambos temasy, de esa forma elaborar 

las referencias teóricas. Finalmente, fue realizado un estudio de caso que proporcionó a los investigadores la 

aproximación desde la teoría a una realidad específica. 

La ciudad escogida fueCapanema (66.759 habitantes)municipio brasileño perteneciente al estado de Pará en 

la Amazonia, que   se encuentra aproximadamente a 160 km de Belém, capital del Estado.Capanema  fue el 

primero de cinco municipios que realizó, en 2008, el Foro Comunitario de la agenda del niño de la Amazonia, 

en el que El Fondo de las Naciones Unidas para la Infancia (Unicef) asociado conla Universidad de la Amazonia 

reunió a 123 ciudadanos para evaluar las políticas públicas dirigidas a los niños y los adolescentes, con el fin de 

consolidar la integración social (Criança Amazônia, 2008). 

El trabajo de campo fue de carácter cualitativo, incluyendo un total de 6 órganos públicos, que son: el CRAS, 

el CREAS, el Consejo Tutelar, el CMDCA, la Defensoria Pública y el Juzgado de la Infancia y la Juventud. Tam‐

bién investigamos la Red de Protección de los Niños y Adolescentesyla Red Socio‐asistencial, conel propósi‐

tode identificar cuáles son las responsabilidades de los actores de estas redes dentro del SGD, así como com‐

prender cómo se articulan en torno a las acciones públicas en el marco de  la gobernanza.Para  la recogidade 

datos fue utilizada la técnica de entrevistas semiestructuradas4. Este tipo de entrevista según Aguiar yMedei‐

ros  (2009) crea una mayor  interacción del entrevistador con el entrevistado, y permite mayor  libertad para 

que las partes se expresen. Fueron realizadasentre finalesde 2015 y2016. 

                                                             
4 Las entrevistas fueron grabadas en audio y posteriormente transcritas. 
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4. Resultados 
Con  los  resultados de  la  investigación  se observaron  inicialmente  las dimensiones actores, corresponsabili‐

dad, participación social, espacios deliberativos y articulación en red. Conello, se estructuraron  losanálisisde 

las posibilidades ylos límites de la gobernanza pública. 

Sobre la articulación en red, en elmunicipio de Capanemala estructura de gobernanza pública del SGD puede 

encontrarse dentro de dos redes: (1) la Red de protección del niño y el adolescente que está dedicada a la ga‐

rantíade derechos, y (2) la Red socio‐asistencial que presta servicios de asistencia social a la comunidad. 

En el área de la dimensión de análisis de los actores, encontramos en las redes identificadas actores que tie‐

nen papeles importantes en el SGD, pues son corresponsables de garantizar que los derechos del público in‐

fantil y juvenil capanemense se respeten. Se encuentran en latabla 4junto a sus responsabilidades ysu partici‐

paciónen las redes del SGD de Capanema. 

Tabla 4.‐ Actores y sus responsabilidades en la protección de los derechos de los niños y los adolescentes. 

Actores  Responsabilidades 

CREAS 
Atención especializada, técnica y operativaen situacionesde violación de los 

derechos infantil y juvenil. 

CRAS 
Garantizar que ciudadanos en estado de vulnerabilidad social tengan acceso a los 

programas y servicios asistenciales. 

CMDCA 

Establecer normas y fiscalizar la actuación de los otros actores del SGD, así como 

formular, deliberar y evaluar las políticas públicas locales de protección de los 

derechos infantiles y juveniles.  

Consejo Tutelar 
Velar por los derechos infantiles y juveniles, fiscalizar y acompañar los casos que 

inciden sobre los niños y adolescentes. 

Juzgado de la Infancia y la 

Juventud  

Orientado a los procesos judiciales, sin embargo tambiénactúa como agente 

fiscalizador. 

Defensoria Pública 
Defensa del menor infractor, niño o adolescente que se encuentre en estado de 

riesgo. 

Sociedad 

Denunciar a los órganos competentes cualquier tipo de violación contra niños y 

adolescentes, además de ser participantes activos, corresponsables y proactivos 

en la implementación y evaluación de políticas públicas.  

Fuente: Elaborado por los autores 

Los autores Ribeiro et.al. (2008), señalan que en la coproducción es fundamental que exista diálogo entre los 

actores, ya que para que se alcancenlos objetivos debe haber confianza y co‐participación de responsabilida‐

des entre los órganos del SGDexistentes en el municipio. 

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

 

Se  identificó que reuniones consensuadas entre  los actores del SGD son potenciales espacios deliberativos. 

Mattia (2014) destaca que por medio de los espacios deliberativos suceden las interacciones entre los actores 

estatales yla sociedad y de esa forma las demandas se consiguen. Ellas hacen posible el debate sobre lo cami‐
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nos que deben  recorrerse y que desafíos deben  superarse en  la Red. Sin embargo,  las  reuniones entre  los 

miembros del SGD no son un punto fuerte de las Redes locales, pues, la última reunión se celebró en 2010. 

“Tiene que haber  reunión siempre, para decidir cuáles son  los mejores caminos a seguir, por  lo 
menos una vez al mes, la red tiene que reunirse y discutirposiciones [...] Ese es el  ideal, sin em‐
bargo yo aún no vi que sucediera. Nadie comunicó a la defensoria, porque en las reuniones deben 
llamar a toda la red, porque no vale llamar solo a una parte de la red, así no funciona” (Defensor 
Público).  

 
La desarticulación de los actores es otra limitación encontrada en el SGD investigado. Eso puede dificultar las 

acciones del SGD, pues segúnBieret al. (2010) es muy  importante que todos  los actores  implicados trabajen 

de forma articulada, para que los objetivos sean alcanzados yla coproducciónpueda producirse de forma ple‐

na.  

“Aunque no hay articulación, yo tengo también que reunirme con los demás actores y ver si esa 
red está funcionando, ésta interligada o no, nunca la red me propusonada para la reunión” (De‐
fensor Público). 

 
Hay poca infraestructura y profesionales que se dediquen exclusivamente a atender los intereses del público 

infantil  y  juvenil,  como está previsto en el ECA, porque el municipio no  tiene una estructura adecuada de 

atenciónen  los casos que  implican a niños y adolescentes. No obstante, aún con esa  limitación  los órganos 

públicos dan las debidas prioridades a este público. 

“Aquí el Juzgado no es solo de niños y juventud, pero les damos prioridad total, pues tenemos en 
cuenta que son personas todavía en desarrollo [...] apesar de la falta de infraestructura” (Asesor 
del 1º Juzgado de Infancia y Juventud). 

“A pesar de que hay pocos defensores para atender las demandas, sobre todo para dedicarse so‐
lamente a los niños y adolescentes [...] Tenemos una laguna, porque yo soy defensor de los ciu‐
dadanos y de los niños y adolescente, lo ideal sería que fuese un defensor para actuar en el ECA 
[...] Aquíen la defensorialas prioridades ocurren, en los otros órganos yo no sé, pero debería” (De‐
fensor Público). 

 

La frágil colaboraciónlimita el desarrollo de la coproducción por medio de las redes. La sociedad no se consi‐

dera directamente corresponsable y ni siquiera co‐presta los servicios públicos en el ámbito de la infancia y la 

juventud  local, así como  fiscalizadora de  las acciones estatales, concolaboración en  la planificación y ejecu‐

ción de políticas públicas yen  los servicios asistenciales. Para Santos et. al, (2006) ese distanciamiento de  la 

sociedad con los actores de las redes, hace que los objetivos no sean alcanzados con precisión, además cen‐

traliza  las acciones en manos del Estado, y no permite quese descubran nuevas posibilidades o métodos de 

enfrentarse a los  problemas locales.  

“El CREAS tiene poquísimas colaboracionescon la sociedad, su participación es casi cero y con el 
comercio menos aún [...]  la única colaboración es conlos órganos públicos ylos que demandan” 
(Coordinadora del CREAS). 

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

 
Hay poca información transmitida a la sociedad sobre las competencias de los órganos de la red. Por ello, la 

sociedad tiene dificultadespara: (1) solicitar servicios; (2) denunciar casos que impliquen a un menor; (3) fisca‐

lizar las acciones realizadas por la rede; (4) coprestarlos servicios públicos. Tampoco, participa en la planifica‐

ción, elaboración e implementación de programas, sistemas o acciones asistenciales. 

La tabla 5 presenta  indicaciones sobre  la estructura de gobernanza en el SGD del municipio de Capanema – 

PA.Para ello, en ella se hace una síntesis de las otras cuatro dimensiones de análisisrelacionadas con las posi‐

bilidades ylos límites de la gobernanza pública.Para que el derecho infantil y juvenil sea defendido y los niños 

se hagan adultos que puedan influir y tomar decisionesen las políticas públicas, coproduciendo de ese modo 

su existencia en  sus  respectivos  territorios,  la  sociedad debeser  corresponsable de  la protección  integral  y 

cooperar dentro del SGD. 

Como  se demuestra,  entre  las  limitaciones  comprobadas  en  la  estructura de gobernanza pública  están:  la 

ausencia de espacios de diálogo y deliberativos; la desarticulación de algunos actores públicos y de ellos con 

actores sociales; la poca infraestructura y la falta de profesionales de los órganos estatales; la frágil colabora‐

ciónde la sociedad civil conlas causas de los niños y los adolescentes y; el desconocimiento de la red y la desin‐

formación sobre su funcionamiento, lo que genera obstáculos para que la coproducciónocurra mejor. 

Por lo tanto, la coproducción emerge, en unescenario de garantía de los derechos, como elemento que articu‐

la actores y corresponsabilidades, con participación social y diálogo en espacios públicos, todo lo cual influye‐

en la formación de las redes de actores. La comprensión de las potencialidades de la estructura de gobernan‐

za pública coproductiva puede contribuir a la mejora de estas redes. 
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Tabla 5.‐ Análisis de la estructura de gobernanza pública en el sistema de garantía de los derechos de los 

niños y los adolescentes en el municipio de Capanema‐PA. 

Dimensión  Fragmentos de la 

Entrevista 

Análisis 

Potencialidades 

Análisis 

Limitaciones 

Corresponsabilidad 

“Todos juntos somos 

responsables de 

garantizar los dere‐

chos de los niños y 

adolescentes” 

(Asesor del 1º Juzga‐

do de la Infancia  

Juventud) 

La corresponsabilidad implica  

información compartida de las  

responsabilidades, mejora colec‐

tiva de los servicios públicos y 

comunicación recíproca entre los 

actores.   

 

Centralización de las 

decisiones y poca inter‐

acción de los actores 

del SGD conla socie‐

dad. 

Participación social 

“Falta más participa‐

ción de la sociedad 

[...] la sociedad tiene 

u papel fundamental, 

a través del volunta‐

rismo yel compromi‐

so conlos órganos 

públicos”  

(Presidente del 

CMDCA) 

Para el desarrollo de las políticas 

públicas se necesita de la partici‐

pación de la sociedad en la toma 

de decisiones, dado que aumenta 

las exigencias en relación a los 

programas ofertados por el po‐

der público. La sociedad necesita 

tener voz y derecho, además de 

iniciativas en la construcción de 

bienes y servicios públicos, lo que 

asegura ciudadanos activos y con 

influencia en las políticas públi‐

cas. 

Falta de participación e 

inclusión social. 

Falta de compromiso 

social con las causas 

dirigidas al público 

infantil y juvenil.  

Ausencia de protago‐

nismo de la sociedad en 

las políticas públicas 

locales.  

 

Espacio deliberativo 

“Tiene que haber 

reunión siempre, para 

decidir cuáles son los 

mejores caminos a 

seguir” (Defensor 

Público). 

Uso de los espacios deliberativos, 

pues son los lugares más ade‐

cuados para el desarrollo de la 

coproducción. 

Falta de diálogo, poco 

uso de los espacios 

existentes por la socie‐

dad y los miembros del 

SGD.  

Articulación de los 

actores 

“Aunque no hay 

articulación [...] nun‐

ca la red me deman‐

donada”  

(Defensor Público) 

Actores articulados son funda‐

mentales para que las políticas 

públicas sucedan con eficiencia y 

eficacia.  Entretanto para alcan‐

zar esa satisfacción por ambas  

partes es necesario que haya 

colaboraciones entre las redes de 

coproducción. 

Falta de articulación 

para el fortalecimiento 

del sistema y formación 

decolaboraciones. 

Fuente: Elaborado por los autores. 
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5. Conclusiones 
A partir de  la  literatura  revisada se constató que  la coproducción es  relevante para enfrentar problemas de 

interés público. Ella supone la actuación corresponsable de actores sociales, estatales y del mercadoen la go‐

bernanza pública. Lainteracción entre estos actores puede ocurrir en espacios deliberativos donde se dialogue 

sobre la garantía de los derechos yla mejora de los servicios públicos para que estos sean efectivos. 

Además,  el  artículoincorporaelementos  teóricos  de  análisis  de  la  estructura  de  gobernanza  pública.  Estos 

elementos son: los actores, la corresponsabilidad, la participación social, los espacios deliberativos y la articu‐

lación en redes coproductivas. A partir de ello, la gobernanza pública consiste en una interacción entre acto‐

res  corresponsables,  que  articulados  en  redes  de  coproducción dialogan  y deliberan  en  el  espacio  público 

abierto a la participación social,peroen la práctica los actores se definen como corresponsables, pero no siem‐

pre actúan así. Sin embargo, en Capanemala estructura de gobernanza pública no  llevó efectivamente a  la 

coproducción, aunque hay una diversidad de actores, cada uno de ellos con responsabilidades definidas. La 

debilidad de la gobernanza pública se evidencia por la poca participación social, el poco aprovechamiento de 

los espacios de diálogo y en una desarticulación de las acciones de las dos redes identificadas en la investiga‐

ción. 

Según se observa, el aparato legal en el tema de los niños y adolescente todavía no se ha desarrollado, la im‐

plementaciónen  las ciudades aúnnecesita de una  interacción mayor entre  los actores. Al visualizar  la forma‐

ción de las redes y debatir sus formas de desarrollo para la gobernanza pública, se perciben alternativas para 

perfeccionar esta  implementación. Sobre eso, hay que destacar  la mejora de  la participación de  la sociedad 

civil através de las familias, sus niños y adolescentes, que son actores imprescindibleseneste caso. Se sugiere 

para  futuras  investigacionesel debate de este constructo  teórico, así como  la  inclusión de otros elementos 

conceptuales. Por tanto, investigaciones sobre acciones públicas y dialogicidad son bienvenidas en esta discu‐

sión.Especialmente, es importante el estudio de los espacios públicos no estatales de gobernanza pública en 

el ámbito de la implementación de políticas públicas.  
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