UNIVERSIDADE FEDERAL DA PARAIBA
CENTRO DE CIENCIAS HUMANAS, LETRAS E ARTES
PROGRAMA DE POS GRADUACAO EM SOCIOLOGIA

Protecao Integral as Criancas e Adolescentes em Rede na Paraiba: o caso
da REMAR.

Luciana Pionorio Rocha

Orientador: Prof. Dr. Rogério de Souza Medeiros

Joao Pessoa

2012



LUCIANA PIONORIO ROCHA

Protecao Integral as Criancas e Adolescentes em Rede na Paraiba: o caso
da REMAR.

Dissertagao elaborada por Luciana Piondrio Rocha,
sob orientagdo do Professor Doutor Rogério de
Souza Medeiros e apresentada ao Programa de Pos-
Graduagdo em Sociologia, com linha de pesquisa em
Trabalho e Politicas Publicas, da Universidade
Federal da Paraiba para obtenc¢ao do grau de Mestre
em Sociologia.

Orientador: Prof. Dr. Rogério de Souza Medeiros

Joao Pessoa

2012



R672p

UFPB/BC

Rocha, Luciana Pionério.
Protecao integral as criancas e adolescentes em Rede na

Paraiba: o caso da REMAR / Luciana Pionério Rocha.- Jodo
Pessoa, 2012.

90f.

Orientador: Rogério de Souza Medeiros

Dissertacao (Mestrado) - UFPB/CCHL

1. Sociologia. 2. Politicas publicas. 3. Criancas e
adolescentes. 4. Protecdo social. 5. Rede Margaridas Pro-

Criancas e Adolescentes da Paraiba (REMAR). 6. Sociedade
civil - participacao.

CDU: 316(043)




LUCIANA PIONORIO ROCHA

Proteciio Integral as Criancas e Adolescentes em Rede na Paraiba: o caso
da REMAR.

Dissertagdo apresentada ao Programa de Pos-
Graduagdo em  Sociologia, area de
concentracdo em Trabalho e Politicas Publicas,
da Universidade Federal da Paraiba, em
cumprimento dos requisitos necessarios para a
obtencgéo do titulo de Mestre em Sociologia.

Aprovadoem: /L de :”1,4*‘ de 2012,

COMISSAO EXAMINADORA:

”T:;;L+~é/ﬂ“>

Prof. Dr. Rogério deWa Medeiros - UFPB
Professor Orlentador A

(
"'x‘/’r\w ‘ TN
|V \AAAOAA \7\ )
Prof®. Dr* Su%@ne/Bnto UFPB
Avaliadora Interna

Prof. IDr. Roberto Veras - UFPB.
Avaliador Interno

Mbre e S Ons
Prof?. Dr*. Marcia Costa - UFPB

Avaliadora Externa



AGRADECIMENTOS

Agradeco imensamente a Wagner, pela compreensdao e carinho nesses 11 anos em que
estamos juntos.

Aos meus pais, por tudo...

Ao Prof. Rogério, pela generosidade de transmitir seus conhecimentos, pelo incentivo a
pesquisa e aos meus estudos nestes dois anos de orientagao.

A toda equipe da REMAR, de modo especial a Lorenzo Delaini, que me recebeu com carinho
e colaborou com a pesquisa, sobretudo, na coleta dos dados.



“Tudo posso naquele que me fortalece” (Filipenses, 4:13)



RESUMO

O presente trabalho de dissertagdo trata do estudo de caso da Rede Margaridas Pro-Criangas e
Adolescentes da Paraiba, a REMAR. Esta rede atua no Estado desde 2003, ¢ foi criada com a
proposta de afirmar-se como rede, a0 mesmo tempo em que busca impulsionar a articulagao
das demais redes ¢ articulagdes da aérea da Infancia e Adolescéncia no Estado, ¢ ainda se
propoe a colaborar na formacao de novas redes. O trabalho da REMAR tem como propdsito
que, através de sua rede e da aglutinagao de forcas com os demais atores que atuam no campo,
seja possivel fazer funcionar o Sistema de Garantias de Direitos das Criancas ¢ Adolescentes
(previsto no Estatuto das Criangas e Adolescentes) na Paraiba. Num primeiro momento, para
dar suporte ao entendimento de como se chegou a ideia de atuagdo em rede na execucao das
politicas publicas brasileiras, foi feito um balanco histérico sobre as politicas sociais,
especialmente com foco na infancia e juventude, e seu desenvolvimento desde a promulgacgao
da Constituicao Federal de 1988 até os anos 2000, demonstrando as principais mudangas: na
concepgao e abordagem das politicas sociais, nas relagdes entre Estado e Sociedade civil, e na
montagem do Sistema de Prote¢do Integral as Criancas e Adolescentes. Em seguida, foi
explorada a ideia de rede na sociologia, disciplina que constituiu um arcabougo tedrico e
metodologico para essa pratica social. E, por fim, buscando explorar este fendmeno da
sociedade civil organizada atuando em rede, a metodologia utilizada na anélise foi a de estudo
de caso de rede egocentrada, partindo desta rede especifica, a REMAR, na perspectiva de que
meio da observagdo desse caso concreto, seja oportuno dialogar sobre essa marca da
articulacdo impressa as politicas sociais brasileiras que tém ganhado cada vez mais contornos

de atuagdo em rede.

Palavras-chaves:

Criancas e Adolescentes; Protecao Social; Rede; Politicas Publicas; Estado; Sociedade Civil;

REMAR.



ABSTRACT

This dissertation studies the Rede Margaridas Pro-Criangas e Adolescentes da Paraiba
(REMAR). This network has been operating in the state of Paraiba since its establishment in
2003 with the goal of promoting links between various existing networks and agencies
engaged with the issues of Children and Adolescents, as well as the development of new
networks. The aim of REMAR's work is to ensure the system of guaranteeing the rights of as
prescribed in the Children and Adolescent’s Statute (Estatuto Criangas e Adolescentes) in the
state of Paraiba, independently through its own network as well as through joint efforts with
other actors that operate in the field. First, in order to better understand the idea of networking
in the implementation of Brazilian public policies, this work presents a historical review of
relevant social policies, especially those which focus on children and youth, and how they
developed from the enactment of the 1988 Federal Constitution to the 2000s. The main
changes described in this period are in examined in three central themes: in the conception
and approach of social policies, in the relationship between the State and civil society, and in
the organization of the Comprehensive Protection System for Children and Adolescents
(Sistema de Protegdo Integral as Criancas e Adolescentes). Next, the sociological concept of
networking was explored in order to better understand the theoretical and methodological
framework for these particular social practices. Finally, in order to explore the phenomenon of
networking within organized civil society, this dissertation also examines the case study of the
egocentrada network. Continuing from our analysis of the REMAR network, the examination
of this concrete case provides the opportunity to address the ways in which the written public

policies have become influenced by networking strategies.
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INTRODUCAO

O campo da protegao social no Brasil vem sendo objeto de estudos de diversas areas
do conhecimento, dentre elas, a Sociologia, o Servigo Social e a Ciéncia Politica podem ser
consideradas as mais expressivas em termos de um debate que vem desenvolvendo
metodologias de andlises sobre as principais mudangas ocorridas nesta area. Isso se deve, em
grande parte, a dois fatores principais: em primeiro lugar, ao fato de que este campo passou
por um ponto de inflexdo fundamental, como consequéncia de mudancas no cenario politico
do pais, com a abertura politica da década de 1980 (mais precisamente com a Constitui¢ao de
1988' — CF de 1988%), que langou as bases politico-institucionais para a sua transformago em
um sistema de prote¢do social ndo contributivo. Em segundo lugar, o campo da protecao
social se insere na vasta e diversificada area de estudos sobre politicas publicas, que constitui

objeto de analise fundamental na composi¢do das trés disciplinas acima citadas.

Nesse sentido, os estudos desenvolvidos sobre as mudancas ocorridas no Sistema de
Protecdo Social Brasileiro (SPSB) tém enfatizado a importancia das transformagdes iniciadas
desde e durante o século XX como impulsionador de uma cultura de direitos humanos e de
luta por reconhecimento e afirmagado de direitos sociais. No entanto, ¢ possivel identificar que
diversos autores (Draibe 2005; Teixeira 2005, Dagnino 2002, Vaitsman 2009, Jaccoud 2005,
Cardoso Jr. 2005, entre outros) convergem ao afirmar que o periodo entre as décadas de 1980
e 2000 foi crucial na definicdo dos rumos e concepgdes da politica de protecao social da

forma que a conhecemos hoje.

Isto significa que pds-transi¢do democratica existe ao menos vinte anos na recente
histéria brasileira em que o pais vivenciou uma redefini¢do de forma e conteudo das suas
politicas sociais, € que este campo passou a se configurar como uma arena de fortes disputas
entre a sociedade civil organizada e o Estado. Numa ¢época em que as lutas para o
estabelecimento de politicas de cunho social, apoiadas na recente democratizacdo do pais, e
na abertura de canais participativos, eram atravessadas pelas mudangas de rumo na economia
do pais, marcado por privatizagdes, e por uma politica de abertura de mercado que era levada
a cabo pela politica neoliberal instituida na década de 90, com os Governos Collor e Fernando

Henrique Cardoso (FHC).

! Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988. Disponivel em http://www.presidencia.gov.br
? Deste ponto em diante usarei a abreviatura CF de 88.
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Por estas razdes, faz-se necessaria a clareza de que quando se insere um estudo no
campo da protegao social brasileira estd se abrindo a possibilidade de tratar um leque bastante
amplo de outros temas e conceitos que perpassam este campo, € com os quais nao ¢ possivel
seguir na analise sem trazé-los a tona, uma vez que a prote¢ao social no Brasil se constitui
como um sistema gigantesco, comumente denominado de “guarda-chuva” das politicas
sociais do pais, € sob o qual estdo abrigados diversos grupos sociais. Sendo assim, nela estao,
sem duvida, imbricadas outras questodes, tais como: transicdo democratica; as relagdes entre a
sociedade civil e o Estado; conceitos como vulnerabilidade, risco e protecao social e questdes
como participacdo, autonomia ¢ definicdo de papéis; entre outros. Por esta razdo, estes

conceitos servirdo como pano de fundo e perpassardo todo o trabalho.

Nesse sentido, trataremos de como os temas elencados acima estdo formatados dentro
do sistema de protegdo integral as criangas e adolescentes, que constitui parte do Sistema de
Protecdo Social Brasileiro (SPSB) e juntamente com sua nova formulagdo iniciada na década
de 1980, avancou na dire¢do do reconhecimento de que as criangas e adolescentes como
categoria social também deveriam ser (re)significados, € contarem com instrumentos
normativos proprios. Esta redefinicdo estava atrelada a uma mudanga na visao dos paradigmas
dispostos no antigo Cédigo de Menores (de 1927), que até entdo norteava a politica e a nogao
da infancia e juventude brasileira com base na “situacdo irregular do menor”, cujo
fundamento estipulava que todas as pessoas com menos de 18 anos de idade seriam
consideradas como “menores” e estariam subjugadas ao controle social do Estado, que por

sua vez, era exercido sob uma politica de cunho excludente, estigmatizante e segregadora.

Portanto, a mudanga de paradigma na protecao social comegou a se desenhar no Brasil
com a CF de 88, quando esta introduz uma nova concepc¢ao de infancia e juventude, agora
pensada enquanto grupo formado por sujeitos de direitos, merecedores de atengdo especial,
passando a considerar a protecdo as criangas e adolescentes como “dever da familia, da

sociedade e do Estado” .

Ao conceber a tematica desta forma, a CF de 88 expande a nocao
de protecdo dentro da assisténcia social como uma politica que deve ser articulada entre os
diversos setores da sociedade e do Estado. Com isso, também busca preservar o lugar da

familia* e, assim, contribui para a reversdo do modelo antigo que era fortemente amparado

3 Artigo 227 da CF de 88.

* A CF de 88 avancou significativamente no campo familiar, especialmente no seu artigo 226, por garantir
questdes de género e ampliar a visdo de nticleo familiar tradicional formada por pai, mae e filhos. Ao reconhecé-
la como base da sociedade garantiu-lhe protecdo especial, sobretudo, ao instituir a categoria de “unido estavel”,
no qual se estende a no¢do de familia que antes era baseada exclusivamente no casamento regido pelo Codigo
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numa ideia de institucionalizacdo da infancia e juventude pelo Estado. Desta forma,
demonstra o interesse em imprimir as politicas sociais brasileiras uma nova marca que supere
a fragmentacdo entre os diversos setores que a compdem para avancar na direcdo de uma
gestao descentralizada e plural que agregue as suas praticas a nocao de direitos sociais como

um direito humano.

Contudo, apesar da Declaracdo Universal dos Direitos da Crianga, da Organizacao das
Nacgdes Unidas (ONU) reconhecer, desde 1959, criangas e adolescentes como sujeitos de
direitos para os quais deveriam se instituir uma Doutrina de Prote¢do Integral que lhes
conferisse tratamento diferenciado e prioritdrio, no Brasil, somente dois anos apds a
promulgacdo da CF de 88, e um ano apos a Convengao das Nagdes Unidas sobre os Direitos
da Crianga — CNUDC da ONU (1989), a no¢ao de uma politica de protecao integral a crianca
e adolescente comega a se materializar, e deixa de ser objeto exclusivo da sociedade civil,
sobretudo, das organizacdes e movimentos ligados a Igreja Catolica, quando em 1990, ¢
promulgado o Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA)’, cujo documento, na atualidade, é

considerado uma das legislagdes mais avancadas nesta area internacionalmente.

Seu texto traz significados que extrapolam o sentido de um instrumento juridico, pois
nele esta contida uma nova mirada sobre a infincia e juventude brasileira, ao aborda-la nao
mais como uma mera questdo de mendicancia e ociosidade de meninos € meninas em situagao
de rua, para os quais as politicas utilizadas até entdo os situavam em ‘“graus de
periculosidade” e os denominavam “menores infratores”, onde a nocdo de culpa e de
responsabilizacdo recaia exclusivamente na familia, e para o qual a solucao estava em grande
parte nos abrigamentos e internagdes nas antigas Fundagdes Estaduais para o Bem-Estar do
Menor, as FEBEM’s. O ECA ainda representa que a exigibilidade dos direitos das criangas e
adolescentes na forma de protecdo integral também ¢ possivel através do acionamento do
Estado, e com isso, necessita que sejam desenvolvidas outras formas de politicas publicas que
contemplem este nova paradigma da crianca e do adolescente no Brasil. Desse modo, tornou-

se evidente a necessidade cada vez maior de articular as politicas entre si na responsabilizacao

Civil. E, ainda passa a reconhecer as familias monoparentais, ou seja, formadas por um sé dos pais e seus filhos.
Modifica assim, a visdo na Nova Constitui¢do, base da formulagao de politicas da época, da mulher ao lhe retirar
do mero papel de coadjuvante no antigo modelo de nucleo familiar patriarcal, e assume que as novas
configura¢des familiares na sociedade brasileira vio além da visdo tradicional de familia. Esse aspecto de
mudanga na configuragdo da sociedade e na norma brasileira sobre a familia serve como exemplo para
demonstrar que as questdes pungentes na sociedade necessitam nio somente serem captadas pela direito em si,
mas sdo cruciais para o desenho da prépria forma de se operar politicas publicas, principalmente num pais
marcado por tamanha heterogeneidade social.

> Lei n° 8.069.
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e na diminuigao e prevencao dos fatores de risco em contraposicao a no¢ao de uma “infancia

perigosa”.

Nesse sentido, a promulgagdo da CF de 88 juntamente com o ECA, sdo os
responsaveis por inaugurar uma nova forma de conduzir as politicas publicas na area da
crianca e do adolescente no Brasil. Ao serem reformuladas, essas politicas foram pensadas
para atuarem como produto de uma intensa articulagdo entre Estado e setores da sociedade
civil, cujo motor primordial para a materializacao destas articulagdes se encontra no Sistema
de Garantias de Direitos da Crianga e do Adolescente (SGDCA), um instrumento estratégico,
previsto no Estatuto que institui a operacionalizagdo deste Sistema através da articulagdo e
integracao das instancias publicas governamentais e da sociedade civil, especialmente a partir
de trés eixos: Promog¢do de Direitos, Defesa de Direitos e Controle da Efetivacdo. Para tal, os
principais atores, responsaveis sdao: o Poder Judiciario, o Ministério Publico, as Defensorias
Publicas, a Seguranca Publica, os Conselhos Tutelares, as Ouvidorias e as organizacdes

sociais de defesa de direitos (ONGs, associagoes e etc.).

Desde entdo ¢ possivel verificar que as instituigdes governamentais € nao
governamentais que operam no SGDCA para caracterizar suas articulagdes, t€ém cada vez
mais se autodenominado “redes”. Apesar do fato de que o ECA nao faz referéncia a
denominacdo “rede”, e sim a “articulacdes”, os atores que operam nesse Sistema
incorporaram a ideia de rede como metodologia e como uma espécie de identidade politica,
que além de estar em voga, traz novos significados para a atuagdo dessas organizagdes. Desta
forma, a defini¢ao de atuar em rede ou conceber a rede como um ator em si, tem sido cada vez
mais frequente na area da infancia e juventude, e desse modo, cabe questionar até que ponto
as articulagdes previstas neste Sistema de fato operam em rede, ou se, ao contrario, verifica-se
apenas de um livre uso do termo que ndo envolve consenso quanto ao seu significado, seja
como forma de atuacdo, seja como identidade sociopolitica sobre as agdes articuladas neste

Sistema.

Neste sentido, partindo da consideragdo a estas questdes preliminares na area da
protecao social brasileira, para o desenvolvimento deste estudo foram feitas trés opg¢oes
metodologicas que nortearam a pesquisa. A primeira delas foi a de focalizar a anélise na area
de crianga e adolescente, para investigar como este sistema de protecao social, que ¢ tao
amplo e abarca diversos grupos sociais, estd combinando este modelo de gestdao

governamental de politica publica articulada com a pratica das diversas instituicdes
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governamentais € nao governamentais na atuacao das redes de protecao integral, quando se
trata especificamente de criangas e adolescentes no Brasil. Levando em conta que hoje,
segundo o IBGE®, a faixa etaria de 0 a 19 anos representa 33,1% do total da populagdo
brasileira, ou seja, apesar de os indices demonstrarem que a populacdo do pais comegou a
envelhecer nos ultimos 11 anos, o Brasil ainda ¢ considerado como um pais de jovens, tendo
como criancas e adolescentes uma faixa significativa que representa cerca de 60 milhdes de

brasileiros que necessitam de atengao especializada.

Dai decorre um segundo recorte como opgao metodoldgica neste estudo, que foi o de
investigar a crescente ado¢ao do termo “rede” tanto para esfera da sociedade civil quanto para
o Estado, considerando que seu uso pode ser entendido tanto para classificar uma modalidade
estrategica de agdo que € especifica quanto a ado¢ao de uma terminologia que indica apenas
mais uma “palavra de ordem” do dia na atuacdo das instituigdes (governamentais € nao-
governamentais) que operam politicas de protecdo social para as criancas e adolescentes no

Brasil.

Isto ¢ importante de ser verificado, porque enquanto uma modalidade estratégica de
acdo, uma rede se diferencia de outras modalidades, tais como da premissa de uma associagao
— traduzida na unido de pessoas que se organizam para fins ndo econdmicos ¢ que podem
realizar negocios, desde que ndo visem o lucro, e sim manutencdo ou aumento do seu
patrimonio. E da articulagdo — enquanto forma de reunido de diversos atores que nao
constituem figura juridica, e estdo vinculados em espaco e tempo pré-determinados e
definidos em relacao a necessidade de incidéncia politica. E assim sendo, as redes constituem-

se como um tipo dotado de determinadas caracteristicas e referéncias proprias.

Neste sentido, analisaremos o que de fato caracteriza uma rede, ou seja, para as
diversas instituicdes que atuam na area da infancia e juventude, que tém amplamente
divulgado a estratégia de rede como ferramenta de acdo, sera investigado se o que existe sdao
arranjos que se utilizam do termo rede ou de fato, existe a rede como uma estratégia de agao,
considerando que nem toda acdo articulada entre diversas instituicdes indiquem
imediatamente um trabalho em rede, apesar de que as redes por exceléncia ajam,

principalmente, através de ag¢des articuladas.

6 Segundo a sinopse dos resultados do Censo de 2010 realizado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica — IBGE. Disponivel em www.censo2010.ibge.gov.br/sinopse/webservice
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E, indo mais além, quais as principais premissas ¢ consequéncias deste processo em
termos da relacao estabelecida entre os atores que atuam na “rede”, bem como o que significa
trabalhar em rede para estas instituigdes que assumem esta denominagdo politica e/ou
metodoldgica. Portanto, através deste recorte, ao tempo em que sera questionada a utilizagao
do conceito de rede dentro das articulacdes em politicas publicas, também sera aprofundada
0s seus usos teoricos e metodoldgicos na sociologia e sua definigdo sobre o que sdo as redes,
quais os tipos, metodologias de trabalho e posicdes dentro da rede, discutindo o significado de

LA b 1

conceitos como “laco”, “n6s”, “centralidade” para o estudo delas.

Para tanto, e de forma a tentar tornar mais palpavel, mais concreta a pesquisa, foi
efetuado um terceiro recorte, isto €, analisar o desenvolvimento da politica de prote¢ao as
criancas e adolescentes inscrita num sistema que tem difundido cada vez mais o uso de redes,
através de um estudo de caso de uma rede especifica, ou seja, a Rede Margaridas Pro-
Criangas e Adolescentes — REMAR, que atua no Estado da Paraiba desde 2003, articulando
atores governamentais, nos niveis estadual e municipal, com as organizagdes da sociedade
civil que trabalham na area da infancia e juventude. A pesquisa durou 01 ano, entre
levantamento e estudo de bibliografia, e o trabalho de campo que incluiu a participagao em

reunioes, entrevistas semiestruturadas ¢ coleta de documentacao.

Como forma de dar sentido e direcdo ao estudo que foi realizado, o trabalho esta
estruturado em trés partes principais: (i) a primeira busca tragar um contexto historico da
politica de protegdo; (ii) a segunda traz a experiéncia da pesquisa de campo combinando
teoria e metodologia de rede para o estudo de caso e andlise dos dados da pesquisa; (iii) a
terceira tem como mote o questionamento do uso do termo rede enquanto novo paradigma ou

nova denominacao de antigas praticas articuladas.

Para compor essas trés partes constitutivas, o trabalho estd organizado em quatro
capitulos, mais as “consideragdes finais”. Sendo assim, no capitulo 1 seré tragcado o contexto
historico do cendrio que possibilitou a construcao dessa politica de protegao social que opera
hoje no Brasil, através da conjuntura politica de redemocratizacdo do pais, tendo como
importante marco a CF de 1988 e seus artigos que contribuiram na redefinicdo das estratégias
de participagao da sociedade civil nos processos decisorios, assim como na reconfiguragao da
relagdo entre sociedade civil e Estado, discutindo as implicagdes sobre os papéis,

especialmente no que se refere a “tomada de decisdes”, as logicas de poder (disputas e
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recursos) quando se analisa a atuacdo conjunta entre instituicdes governamentais € nao

governamentais.

No capitulo 2, serd abordada a subsequente elaboragdo dos principais instrumentos
que conduzem a politica de protecao social brasileira atualmente, tais como a Lei Organica de
Assisténcia Social (LOAS), o Plano Nacional de Assisténcia Social (PNAS) e o Sistema inico
de Assisténcia Social. Ao considerar estes instrumentos, passamos a indagar especificamente
sobre como estes instrumentos tiveram impacto sobre a area da infancia e juventude ao
combinar suas acdes com o principal instrumento estratégico desta area, que ¢ o Estatuto da

Crianga e do Adolescente (ECA) e sua materializacao no SGDCA.

O capitulo 3 tratard da literatura sociologica sobre rede, explorando o
desenvolvimento do conceito/ideia enquanto feoria e método, seus principais aportes € usos
na sociologia. Outro recorte ¢ dado a esta literatura, ao considerarmos especificamente a
producdo académica sobre redes voltada para a andlise de politicas publicas. De modo
especial, tomando por base o fato de que uma politica publica que se propde a operar em rede,
assim como as diversas instituicdes que integram uma rede, produz nao somente uma forma
de organizacdo em termos de estratégia de acdo, mas também implica na construgdo e
transformagao de sentidos sobre questdes como participacao, solidariedade, e subjetividades,
uma vez que as redes, de uma forma geral, tém seus pontos (nos) fortes e fracos, diferentes
posigdes e papéis sao desempenhados no seu interior, ou seja, as configuracdes das diversas
posi¢des produzem potencialidades que se desdobram no emaranhado de relagdes distintas

dentro de uma rede.

O capitulo 4 traz a apresentacao do estudo de caso, informando sobre a REMAR, seu
surgimento, sua composi¢ao e trazendo as analises do material coletado durante a pesquisa de
campo. Seu desenho enquanto tipo de rede, atores envolvidos, trazendo aspectos como
proporcionalidade dos atores da rede (governamentais € nao governamentais), posi¢des
centrais e periféricas, “status da relagdo” desenvolvida entre os atores
(dependéncia/interdependéncia, interferéncia, cooperagdo) para tratar dos desdobramentos
dessa rede. A partir da andlise dos dados coletados na pesquisa serdo feitas as consideracdes
sobre o desenvolvimento e o papel da REMAR para a politica de protecao integral as criangas
e adolescentes na Paraiba. A partir do desenvolvimento desta etapa do trabalho serd analisado
criticamente o andamento da propria politica de protecao integral as criangas e adolescentes

no Estado. Com isso, este estudo estd considerando como de fundamental importancia a
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necessidade de, cada vez mais, construir pontes analiticas que explorem as dinamicas que

relacionam os diversos atores (estatais e ndo estatais).

Por fim, nas Consideragoes Finais o foco estard na questao central que motivou esta
pesquisa, isto €, a crescente ado¢do do uso do termo rede que tem sido utilizado tanto para
caracterizar as praticas da sociedade civil (mais precisamente as ONGs) quanto para subsidiar
as politicas sociais brasileiras e sua normatividade, especialmente na area da infancia e
juventude. Questionando se isto significa a construcdo de um novo paradigma ou uma nova
denominacdo de termo para antigas praticas. Com isso, o sentido de rede neste estudo esta
relacionando trés aspectos: (i) o de rede como uma normatividade decorrente dos
instrumentos juridicos que dao suporte a infancia e juventude a exemplo do ECA e a sua
proposta de execugao através do SGDCA e da LOAS que regula o SPSB. (ii) A rede como um
modelo tedrico que se firmou nas ci€ncias sociais como um importante campo de estudo. (iii)
E a utilizagdo do termo rede cada vez mais frequente para designar uma metodologia que

envolve certo nivel de praticas articuladas entre as ONGs e delas com o Estado.

A contribuigdo que se objetiva com esta pesquisa também esta baseada na
possibilidade de ir além dos enfoques comuns a area de politicas publicas e sociais,
especialmente na area de criangas e adolescentes, que tém tratado de analisar o campo
tomando como ponto de partida o ECA e o Sistema Integral de Prote¢ao as Criangas e
Adolescentes, ou seja, ndo buscam analisar estes instrumentos como sendo parte de algo

maior, do proprio Sistema de Protecao Social Brasileiro.

Este olhar mais ampliado possibilitard que ao analisar a montagem deste sistema seja
possivel verificar sob quais paradigmas e paradoxos ele foi construido, visto que no
desenvolvimento de uma rede de protecdo as criangas e adolescentes especifica, neste caso a
REMAR, se encontram ali representados todas as lutas, os conflitos € consensos que fizeram
parte da montagem deste sistema. Neste sentido, faz-se necessaria a defesa da ideia de que
tratar de criancas e adolescentes com foco na prote¢do social nao pode ser tomado de forma
isolada e/ou somente a partir de seus proprios instrumentos normativos e juridicos, mas a

partir da investigagdo de como estes instrumentos se traduzem na pratica dos atores.

Este trabalho busca como finalidade ultima combinar a literatura existente (e bastante
ampla) sobre o desenvolvimento da politica de prote¢ao social brasileira (enfocando na area

da infancia e juventude), com o aprofundando dos estudos mais recentes em analises de redes
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para discutir como hoje esta reverberando aquela luta iniciada com o processo de
democratizagdao do Estado brasileiro e a montagem do Sistema de Protecdo Social, em termos
da dinamica das relagdes entre Estado e Sociedade civil através de temas como, participagao,
autonomia do Estado e da sociedade civil, definicdo de papéis, no ambito de uma rede de
atores sociopoliticos atuando no campo da protecdo a criancas e adolescentes no Estado da

Paraiba.
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Capitulo 1

O CONTEXTO HISTORICO DO PROCESSO DE CONSTRUCAO DA POLITICA DE PROTECAO
INTEGRAL NO BRASIL.

Pode-se afirmar que no Brasil ha pelo menos trés décadas os embates politicos em
torno do tema ““criangas e adolescentes” o associam a necessidade de se construir uma politica
publica capaz de dar respostas as questdes sociais que afetam esse segmento da populacao.
Como se deu este processo de construcdo, ou seja, o resgate historico da constru¢ao desta
politica publica esta notadamente atrelado a propria luta pela redemocratizacdo do pais,
sobretudo, no que se refere a abertura politica iniciada durante as décadas de 70 e 80, com a
promulgacdo da Constituigdo Federal de 1988 e o estabelecimento de canais de participacao

da sociedade civil.

Estas passagens da nossa historia significaram as condigdes principais em que foram
criadas as bases que transformariam a assisténcia social brasileira em politica publica. E, mais
especificamente, a area da prote¢do social num sistema que tem privilegiado um modelo de
politica de intersetorialidade que tem se proposto a buscar operar através da constru¢ao de um
conjunto articulado de ac¢des, em favor do estabelecimento de uma Rede de Protecao Integral

as Criangas ¢ Adolescentes.

Desse modo, a andlise do trabalho desenvolvido na area da prote¢do social para a
infancia e juventude no Brasil, a forma como este sistema opera hoje, ¢ fundamental para nos
indicar sob que aspectos historicos, que condigdes de luta politica inscreveram todo um
sistema de protecao social. Considerando que este sistema, ao se materializar em politicas
publicas, vem se constituindo como um importante objeto de investigagdo, que ao estudar o
“governo em agao”, como definido por Celina Souza (2007), vem desenvolvendo ferramentas
tedricas e metodologicas que possibilitam discutir essas politicas ao mesmo tempo em que

elas estdo sendo aplicadas na sociedade.

O que também significa debater ndo somente estratégias de governo, mas, além disso,
exercitar o olhar critico, que através da formulacdao de categorias socioanaliticas, possibilita

ndo somente localizar a génese destes processos, mas tratar das implicacoes de seu
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desenvolvimento na sociedade, ao combinar as dimensdes institucionais € processuais das

politicas publicas.

Neste sentido, investigar politicas publicas esta, de fato, muito relacionado ao conceito
utilizado por Souza (2007), que ao tratar do “Estado da Arte da pesquisa em Politicas
Publicas” a definiu ndo como mero sinonimo de resolu¢ao de problemas sociais, mas como
um campo do conhecimento que pretende perceber ao mesmo tempo o “governo em agao”
e/ou analisar esta acdo, € se necessario, propor mudancas no rumo dessas acgoes (p.69). Sendo
assim, considera-se a importancia do que para ela seria uma condigdo inerente ao estudo deste

campo, quando afirma que:

Politicas publicas repercutem na economia e na sociedade, dai porque qualquer
teoria da politica publica precisa também explicar as inter-relagcdes entre Estado,
politica, economia e sociedade. [...] A formulagdo de politicas publicas constitui-se
no estagio em que governos democraticos traduzem seus propdsitos e plataformas
eleitorais em programas e acdes, que produzirdo resultados ou mudangas no mundo
real. (Souza 2007: 69).

Por esta razdo, ¢ de fundamental importancia localizar historicamente como
determinados elementos foram (re)significados politica e ideologicamente ao longo do tempo,
isto ¢, demonstrar como a protecdo social brasileira percorreu o caminho através do qual se
desvinculou de seu carater de benesse e caridade na dire¢ao de uma politica publica apoiada
nas nogoes de direitos sociais. Sobretudo, como um “problema social” que era bandeira de
luta dos movimentos sociais e da sociedade civil organizada, especialmente através das acdes
das pastorais da Igreja Catolica, se constituiu num importante vetor que impulsionou os
caminhos de participacdo social, por vias democraticas e colaborou ativamente na
constituicdo de bases legais e de instrumentos juridicos via agdes do Governo, transformando
questdes como ‘abandono’ e ‘vulnerabilidade’ em objetos de politicas publicas

governamentais, de cunho social, apoiadas em nocdes universalistas de direitos humanos.

Também cabe ressaltar, segundo Avritzer ¢ Costa (2004), que este estudo estd
amparado na no¢ao desenvolvida pelos trabalhos sociologicos sobre democratizagdo da
década de 1990, onde se abandonam as ideias apoiadas em analises que tornavam homoélogos
0os processos de construgdo institucional e democratizagdo societdria para dar lugar a
incorporagdo de valores, “as praticas cotidianas” (p. 703, 704). Ao levarem em conta as
relagdes estabelecidas nas intersegoes entre Estado, instituigdes politicas e a sociedade, estes
estudos deram um novo carater as analises sobre a transicdo democratica no Brasil,

principalmente por extrapolar a ideia da transi¢do democratica como um periodo acabado em
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si, definido através de datas e acontecimentos historicos que se relacionavam de forma
exclusivamente institucional, mas considera-lo um processo constante, que como tal, envolve
relagdes dinamicas que estdo sendo estabelecidas e (re)significadas a todo instante. Sobre esta

questao, Avritzer e Costa postularam que:

Nesse caso, a analise dos processos sociais de transformagao verificados no bojo da
democratizagdo ndo poderia permanecer confinada na esfera institucional, deveria,
ao contrario, penetrar o tecido das relacdes sociais e da cultura politica gestadas
nesse nivel, revelando as modificagdes ai observadas. Dessa maneira, a critica
socioldgica as teorias da transi¢do indica a necessidade de estudar, de forma
reconstrutiva, o modelo concreto de relacionamento entre o Estado, as instituicdes
politicas e a sociedade, mostrando que nessas intersecdes habita, precisamente, o
movimento de constru¢do da democracia. A democratiza¢do, nesse caso, ja nao é
mais o momento de transi¢do, € o processo permanente € nunca inteiramente
acabado de concretizagdo da soberania popular. (Avritzer& Costa, 2004: 704)

Ao combinar este novo olhar, iniciado nos estudos dos anos 90 sobre a transi¢ao
democratica, torna-se fundamental a consideragao sobre os estudos de politicas publicas como
sendo aqueles que, para além da visdo institucional, como destacado por Celina Souza, suas
diversas defini¢des, de modo sintético, t€ém como elementos principais o reconhecimento de
que ndo somente 0s governos se envolvem na sua formulagdo, uma vez que, em escalas de
maior ou menor intensidade, também estdo imbricados neste processo, os grupos de
interesses, 0s movimentos sociais que exercem pressao € influenciam-se mutuamente,
levando-se em consideragdo que tipos de politicas sao formulados e quais coalizdes integram
os governos, sendo importante reconhecer que varios atores (formais e informais) em
diferentes niveis de decisdo estdo envolvidos na sua materializacdo. Para ecla, os “estudos
sobre politica publica propriamente dita focalizam os processos, atores e construgdao de

regras”. (SOUZA, 2007:80).

Tudo isso nos revela a propria complexificacdo da forma de analisar e operar politicas
publicas que vem se desenvolvendo no Brasil desde o final da década de 1970 e meados da
década de 80, como uma area de estudos que tem se intensificado e que comegou a se tornar
densa frente a agenda politica do pais, no processo de “queda” do regime militar em diregdo a
democratizagdo, cujo rebatimento significou que os pesquisadores a transformaram em sua
propria agenda de trabalho, trazendo para o centro do debate académico os temas da
participacgdo, das novas relagdes entre Estado e sociedade civil, entre outros. Neste sentido, as
analises de politicas publicas no Brasil denominam a CF de 88 como um ponto de inflexdo,

considerando que:
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O cenario mais amplo dos encontros entre Estado e sociedade civil esta
evidentemente constituido pelo processo de democratizagdo pelo qual passa o pais
desde o final da década de 80. A revitalizagdo da sociedade civil, com o aumento do
associativismo, a emergéncia de movimentos sociais organizados, a reorganizacao
partidaria e etc., fenomenos qualificados por um intenso debate sobre a natureza da
democratizagdo, constitui uma face desse processo. A outra, resultado da primeira, ¢
a propria democratizagdo do Estado, que, mediante o restabelecimento de varios dos
varios procedimentos democraticos formais, abre-se ao acesso das novas forgas
politicas constituidas na luta contra o regime autoritario. A nova Constituicdo de
1988 ¢ o marco formal desse processo. (Dagnino, 2002: 13).

Dessa maneira, ¢ possivel verificar que diversos estudos, tanto para a Sociologia
quanto para a Ciéncia Politica e, sobretudo, para a Assisténcia Social, discutem e analisam
politicas publicas fazendo sempre referéncia a CF de 88 e sua importancia. Sem duvida, isso
se deve ao fato de que este passa a ser mais do que um instrumento normativo para o Estado e
sociedade brasileira, constituindo-se em um marco histérico que, uma vez indicados seus
avangos, nao se pode deixar de discutir as conseqiiéncias que as diversas redefinigdes na
questdo social tiveram a partir dele. E, mais além, ndo se pode deixar de observar suas
lacunas. Posto que, uma vez que se admitem os ganhos com sua conquista, ndo ¢ possivel
deixar de olhar para os seus multiplos desdobramentos, ¢ considerar que estes ndo se deram
de forma linear e por vezes, ainda se revelam com um cardter bastante contraditorio no

desenho das politicas publicas brasileiras.

O desenvolvimento destas politicas publicas, gestadas sob os principios estabelecidos
pela CF de 88, trouxe cada vez mais, como marca principal, a forma de cooperagdes politicas,
que por sua vez, passaram a ser executadas, em grande parte, sob sistemas de parcerias entre
Estado e sociedade civil organizada. Estas parcerias atualmente no Brasil estdo se difundido
através da utilizagdo de trabalho em rede como estratégia de agdo no campo das politicas
publicas, pois apesar do fato de que a sociedade civil organizada opere desde sempre numa
logica de se articular, a execugao de politicas publicas segundo esta metodologia de redes

sociais pode ser considerada bastante recente.

No Brasil, a partir dos anos 90, a tendéncia dos grupos sociais organizados se
articularem em redes e criarem foruns a partir dessas redes passou a imperar como
modismo, de um lado, e “exigéncia para sobrevivéncia”, de outro. A medida que o
cenario da questdo social se alterou, novissimos atores ou sujeitos sociais entram em
cena, como as ONGS e as entidades do Terceiro Setor; as politicas sociais publicas
ganharam destaque na organizacdo dos grupos sociais, gerando inumeros projetos
sociais de intervencdo direta na realidade social. (Gohn, 2008: 446)

No entanto, funcionar sob a condi¢do de articulagdo e cooperagdo nado significa
que, necessariamente, todas as instituicdes que se utilizam desta logica operem em rede, mas

as estratégias que se denominam segundo esta metodologia revelam certas condigdes que
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constituem caracteristicas e elementos de uma relagdo com dinamica e capacidades proprias,
que necessitam de analise especifica, uma vez que, segundo Marques (2006), as redes
relacionam agdo e estrutura permitindo que sejam considerados nao somente os atributos dos
atores, mas os vinculos e padrdes gerais de relagdes nas quais estes estdo inseridos. Neste
sentido, em seu estudo sobre “ONGs no processo de democratizagao da sociedade brasileira”,
Teixeira (2003) aponta a importancia historica dos movimentos sociais € a constituicdo de

suas teias/redes no cenario politico de luta pela transi¢ao democratica, afirmando que:

Todos os fios que ligaram os movimentos nesta rede (ou teia, se preferirmos),
através do trabalho da Igreja (tanto “institucional quanto popular”), das ONGs e
assessores articulados provenientes de diferentes origens possibilitaram discursos e
praticas comuns que nos autorizam a dizer que uma nova cultura, mais democratica,
formou-se a partir desses cruzamentos/intersecgoes. (p. 40)

O exame destes cruzamento/interse¢des presentes nas redes faz com que seja possivel
identificar neste “jogo”, o que tanto na sociologia quanto na ciéncia politica tem sido definido
por “comunidades de politica” (policy communities) e “redes de politica” (policy networks),
onde os termos sdo empregados e definidos de formas distintas, mas ao serem identificados
num cenario politico, ambos caracterizam esta tendéncia recente (impulsionada em meados
dos anos 80) de se estudar todo o processo de formulagdo de politicas para tentar alcangar
uma visdo geral da participacdo dos diferentes atores ou da investigacao da relagcdo entre eles.

(Santos, 2002: 201a).

Como definido por Souza (2007), desempenham um papel fundamental a comunidade
de especialistas que integram a policy community, ¢ sao denominados pela autora como
“pessoas dispostas a investir que por sua vez, funcionam geralmente através de redes sociais”
(p.76). Isto significa que diversos atores influenciam no desenho das politicas através de
crengas/agendas semelhantes e formam articulagdes que orientam o proprio conteudo das
politicas publicas, traduzindo seus interesses em coalizdes e mobilizando recursos, estes
atores, em muitos casos, integram ¢ movimentam uma rede. Considerando a definicdo de
Santos (2002a) de que por rede de politicas publicas (policy network) entende-se a
caracterizagao geral do processo de formulagdo de politicas na qual, membros de uma ou mais

comunidades de politicas estabelecem uma relagdo de interdependéncia’.

Em periodo recente, estudos sobre politicas do Estado utilizando anélise de redes
tém contribuido nesta dire¢do, ao propor a existéncia de estruturas de médio alcance
constituidas por redes entre atores no interior de instituicdes especificas. Essas

7 Este tema sera aprofundado nos capitulos seguintes.
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estruturas constituem um denso e complexo fecido relacional interno ao Estado que
emoldura a dindmica politica e influencia fortemente a formulagio e a
implementagdo das politicas publicas. A analise de redes sociais € um campo de
estudo amplo e recente, embora pouco desenvolvido no Brasil até o momento. Os
raros estudos existentes, entretanto, tém explorado de forma analiticamente
inovadora certos fendmenos, em especial as dindmicas internas ao Estado e as
relagdes entre ele e a sociedade mais ampla, no interior de comunidades de politica
publica especificas. (Marques, 2006: 15, 16)

Um fator caracteristico dos atores que integram um policy community € que funcionam
através de policy network ¢ a capacidade que eles t€ém de estabelecer relagdes que extrapolam
o ambiente institucional tradicionalmente hierarquizado e lhes conferir novas atribuicoes,
especialmente no que se refere ao papel do Estado, pois mesmo quando este € parte integrante
de uma policy network, a relagdo que se busca estabelecer gira em torno de uma
descentralizacdo do seu papel e do “desmonte” de sua estrutura ideologica propria, de cunho
dominante, em favor de uma interagdo entre as esferas publicas e privadas no ato de governar,
de conduzir politicas publicas, que se relacionam numa estrutura em que o Estado passa a ser

parte do processo, ou seja, € “um” ator e ndo “o” ator. Desta relacao resulta que:

Redes envolvem contatos, vinculos e conexdes que relacionam os agentes entre si e
nao se reduzem as propriedades dos agentes individuais. As instituigdes, a estrutura
social e as caracteristicas de individuos e grupos sdo cristalizagdes dos movimentos,
trocas e “encontros” entre as entidades nas multiplas e intercambiantes redes que se
ligam ou que se superpdem. O foco estd no conjunto de relagdes, vinculos e trocas
entre entidades e individuos e nao, nas suas caracteristicas. Este método e referencial
teorico partem do estudo de situagdes concretas para investigar a integragado entre as
estruturas presentes e as agoes, estratégias, constrangimentos, identidades e valores.
As redes constrangem as agdes e as estratégias, mas também as constroem e
reconstroem continuamente. (Souza, 2007: 76,77)

Sendo assim, ¢ considerando a necessidade de avancar com as ferramentas
sociologicas nas andlises sobre as implicagdes que estes movimentos de construgdo e
reconstru¢do de estratégias tém no “mundo real”, que este estudo se insere. Frente a esta
questdo, o ponto de partida desse trabalho localiza-se em algumas indagagdes fundamentais,
tais como: o que passa no “mundo real” do sistema de prote¢do social brasileiro quando se
opera a traducdo de um programa politico do Governo para as praticas cotidianas? O que
ocorre quando as concepgoes formalizadas pelos sistemas, nos planos, nos programas € nas
cartilhas se traduzem no desenvolvimento das redes sociais? Qual ¢ o papel dos atores
envolvidos? Como se da& a relacdo entre Estado e sociedade civil no processo de

construgdo/execucao dessas politicas?

Por estas razdes, compreender como estes elementos se desenharam e se

complexificaram ao longo do tempo, ou seja, o modo como hoje eles refletem no “fazer” das
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politicas publicas ¢ fundamental e servira para abrir caminhos para futuras analises sobre
esses processos. Sendo assim, analisar esta complexificagdo se coloca ainda como uma chave
de compreensdo importante para o debate do objetivo principal ao qual este trabalho se
propoe, qual seja analisar através do estudo de caso da Remar, como as instituicdes na Paraiba
trabalham em rede no manejo do arcabougo do sistema de protecdo social brasileiro ora

constituido.

Dessa maneira, consciente de que narrar essa transformagao significa trazer ao menos
quatro décadas da historia da formagao da politica social brasileira, neste capitulo, o foco
estara voltado para a conjuntura politica que impulsionou a definicdo dos marcos politicos e
legais responsaveis, por assim dizer, pelo que hoje definem “a espinha dorsal” da politica

publica de prote¢ao social a infancia e juventude no Brasil.

A seguir, este tema serd desenvolvido através de trés pontos principais: (i) um breve
histérico do periodo em que se institui a CF de 88 e seus principais artigos que deram subsidio
para a elaboracao de uma nova politica de protecao social no Brasil; (ii) a partir da CF de 88,
quais foram as principais mudancgas no conceito de Protecdo Social e seu rebatimento na area
da infancia e juventude; e, por ultimo, (ii1) como estas questdes modificaram a relacdo entre

Estado e Sociedade Civil no Brasil.

1.1 AvANCOS NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988 E SUAS IMPLICACOES NA AREA DA
PROTECAO SOCIAL BRASILEIRA.

Nas décadas de 1960 e 1970 no Brasil, e na América Latina como um todo,
configurava-se um cenario de forte mobilizacdo politica por parte da sociedade civil e dos
movimentos sociais, na luta em dire¢do a um projeto politico de democratizacdo do Estado,
através do qual se esbocavam os primeiros passos na constru¢do de uma agenda de promogao
e conquista de direitos. Esta luta significou, durante estas décadas, a crescente necessidade de
inversao do quadro de uma marcante polarizacao da relagdao entre o “publico”, que era visto
como sindénimo de Estado, e o “privado”, que era considerado espaco apolitico, lugar de

necessidades basicas e individualizadas.

Neste sentido, em funcao de uma separacao tdo imperativa quanto esta na sociedade,
as relacoes e as decisoes que dela decorrem assumem um carater fortemente verticalizado,

resultando em altos niveis de concentragdo de poder, auséncia de mecanismos de
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solidariedade, fragmentacao institucional e segmentagdo social. Sendo estas caracteristicas
frequentemente manifestadas pelo carater de distanciamento entre os componentes que estao
implicitos nas decisdes politicas (no ato de governar) ¢ o objeto de materializacao delas (a
sociedade). Isso se da, principalmente, em virtude de que, neste tipo de relagdo verticalizada,
as especificidades dos contextos locais e regionais e a necessidade de formular politicas

especificas para determinadas categorias, ndo sao consideradas.

Com este cendrio, as pessoas se encontram numa espécie de estdgio combinado entre a
“violéncia da coercdo” e a “violéncia da assimilacio™®. Nos paises que vivenciaram ditaduras,
a violéncia da coerg¢ado era exercida pelo Estado, de modo particular pela policia repressiva e
sua freqiiente utiliza¢do da tortura como instrumento de investigacao e que visava reprimir
atos politicos contrarios ao regime na tentativa de manutengao do status quo. E a violéncia da
assimilagdo teve sua maior expressdo na censura politica e ideologica que pairava na

sociedade como um véu que permite revelar apenas aquilo que fosse legitimado pelo Estado.

Frente a estas questoes, falar em democracia significa ndo somente falar em ruptura de
estabelecidos padrdes de relacionamentos autoritarios e centralizados, mas ir além, na dire¢ao
da criacdo de uma nova gramatica cultural e social, que significa, sobretudo, para a relagdao
entre Estado e sociedade, nos termos de Santos e Avritzer (2002), a incorporagdo de novos

atores € novos temas na politica.

A democracia, nesse sentido, sempre implica em rupturas com tradi¢gdes bem-
estabelecidas, e, portanto, na tentativa de instituicdo de novas determinagdes, novas
normas e novas leis. E essa a indeterminagio produzida pela gramatica democratica,
ao invés apenas da indeterminacdo de ndo saber quem serd o ocupante de uma nova
posicdo de poder. Pensar a democracia como ruptura positiva na trajetéria de uma
sociedade implica em abordar os elementos culturais dessa mesma sociedade.
(Santos &Avritzer, 2002: 51,52)

Sendo assim, ndo somente para o Brasil, mas em diversos paises do sul global, a
conjuntura do pos-guerra foi determinante para o estabelecimento de um movimento “contra-
hegemodnico” no que se refere as diregdes politicas e econdmicas desta parte do globo.
Assistimos as mudangas, ainda que recentes, nas formas de governo e de elei¢des que, pouco
a pouco, foram perdendo o seu cardter autoritario e nao-participativo para dar lugar as

democracias que conhecemos hoje, desenhando um novo cenario na cultura politica destes

¥ Tomando de empréstimo os termos cunhados por Boaventura de S. Santos (2006) para caracterizar as
sociedades sujeitas ao colonialismo europeu e seu sistema de regulacio por exclusio e desigualdade.
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paises. Segundo Santos e Avritzer (2002) havia nos paises do sul global um trago em comum

no tocante a uma teoria contra-hegemonica da democracia, isto €:

(...) os atores que implantavam as experiéncias de democracia participativa
colocaram em questdo uma identidade que lhes fora atribuida externamente por um
Estado colonial ou por um Estado autoritario e discriminador. Reivindicar direitos
de moradia (Portugal), direitos a bens publicos distribuidos localmente (Brasil),
direitos de participagdo e de reconhecimento da diferenga (Coldmbia, India, Africa
do Sul e Mogambique), implica questionar uma gramatica social e estatal de
exclusdo, e propor, como alternativa, uma outra mais inclusiva. O que esta em causa
nestes processos € a constitui¢do de um ideal mais participativo e inclusivo como
parte dos projetos de libertagio do colonialismo — india, Africa do Sul e
Mogambique — ou de democratizagdo — Portugal, Brasil e Colombia. (p. 57)

Esta foi uma das principais “feridas abertas” pelo processo ditatorial, com a qual
Estado e sociedade civil organizada tiveram que lidar no processo de transicdo democratica
brasileiro: o exercicio de estabelecer intersecdes que dessem conta da abertura de espagos
decisorios, possibilitando o estabelecimento de relagdes mais horizontais, mais simétricas,
onde a participacdo social nas decisdes politicas fosse a consequéncia principal e imediata

deste processo.

Isto significava uma redefini¢ao na propria ideia de espaco publico, onde por um lado,
o Estado ja ndo poderia seguir com politicas estado-céntricas e, por outro lado, caberia aos
movimentos sociais atuantes, mas especificamente a sociedade civil, descortinar-se da
bandeira da autonomia, que segundo Gohn (2004), no periodo ditatorial estava relacionando
esta categoria a uma postura politica de organizar-se independente do Estado (de costas para
ele), com base na utilizagao de um discurso estratégico que serviria para evitar determinadas
aliancas “espurias”, esta bandeira da autonomia, segundo a autora servia como orientadora de
determinados principios, de modo particular, buscando nao reproduzir as praticas autoritarias

comuns ao ambiente estatal.

No Brasil, essa separagdo também foi marcada pela constru¢gdo de uma dicotomia
simbolica que separava radicalmente, de um lado a virtuosidade e homogeneidade da
sociedade civil e do outro, o Estado, concebido como espaco de mera luta por poder
(Dagnino, Olvera, Panfichi, 2006). A mudanga desta configuragdo comecou a ser esbocada
juntamente com a necessidade de articular, por parte da sociedade civil, caminhos de

participagdo institucionais nas diversas esferas de governo (federal, estadual e municipal).

A partir da propria necessidade de se criar e articular espagos participativos que o tema

da ressignificagdo da esfera publica passa a ser objeto de debate e das disputas, uma vez que,
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segundo Gohn (2004), a esfera publica deve se constituir como um espago de vigilancia e
controle das politicas publicas por parte dos cidaddos e sua ampliacdo contribui para a
formagcdo de consensos alcangados de forma argumentativa, numa gestdo social

compartilhada, a partir de exercicios publicos deliberativos.

Nesse sentido, ja estava no centro do debate o desenvolvimento de acdes que
combinassem essa gestdo compartilhada em favor do estabelecimento do que Uvalle (2000)
ao analisar a importancia dos espacos publicos na contemporaneidade, denomina como
publico-social, onde para o autor, a relagao entre o publico e o privado ¢ que sustenta a
relagdo entre o Estado e a sociedade, conformando uma variedade de organizagdes que trazem
no seu amago elementos-chaves para a o estabelecimento de sistemas de cooperagdao e

participagcdo em favor da democratizacao. Sendo assim, para ele:

La relacion de lo privado y lo publico es un referente ineludible, para establecer
formulas de cooperacion a favor de lo publico-social. Esta es la senda para que el
Estado no se erija en el faraon de lo que acontece en las esferas de interés comun. Lo
publico-social responde a los movimientos que tienden a la redistribuicion del poder,
recursos y beneficios. También responde a las conductas que aspiran a que las
relaciones entre la comunidad civil y la comunidad politica no sean de alejamiento o
confrontacion, debido a la invasion de ambitos de competencia. Lo publico-social
alude a formas y tipos de participacion que, desde distintos angulos, dan vida a los
sistemas de co-gestion institucional. (Uvalle, 2000: 258)

Como destaca Eder Sader (1988) ao analisar a atuagdo dos movimentos sociais no
cenario publico brasileiro a partir da segunda metade da década de 70, “quando os novos
personagens entraram em cena”, trouxeram sua agenda de lutas e irromperam a cena publica
para reivindicar seus direitos, a comecar pelo proprio direito de reivindicar direitos. Para o
autor, os movimentos sociais produzem um sujeito coletivo, especialmente enquanto
capacidade de expressao de determinadas classes que nao estao estabelecidas a priori. No
entanto, na ressignificacao da esfera publica no Brasil, o desafio principal para os movimentos
sociais atuantes foi o de dar conta de sua propria pluralidade de atores, pois 0 movimento nao
deve ser entendido como um ator unico ¢ acabado em si, mas sua forca estd exatamente no

que os une, isto ¢, a luta pela participacao nos canais de decisao politica.

Os sujeitos ndo sao livres para produzir seus discursos e nem podem inventar na
hora seus sistemas de comunicagdo. Eles recorrem a matrizes discursivas
constituidas e, em primeiro lugar, a matriz da prépria cultura instituida, reproduzida
através de uma pluralidade de agéncias socias. Mas encontramos na sociedade
agéncias que, embora participando da cultura instituida (condi¢do para que haja
comunicagdo social), expressam praticas de resisténcia e projetos de ruptura. (Sader,
1988: 142, 143)
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Neste sentido, comecga a se delinear no Brasil o que nos termos de Santos (2010)
consiste no proprio exercicio politico dos movimentos socais quando afirma que a “novidade
dos movimentos sociais nao reside na recusa da politica, mas, ao contrario no alargamento da
politica para além do marco liberal da distingdo entre Estado e Sociedade Civil”. (p.263). Este
exercicio politico dos movimentos sociais atuantes a época, combinado a emergéncia de
abertura de canais participativos, tem impacto sobre a propria relacdo que sera desenvolvida

entre Estado e sociedade civil a partir de entdo, levando-se em consideragdo que:

A constitui¢@o de tais espagos tornou-se possivel, também, em virtude das mudangas
que se processaram no carater dos movimentos populares, que, de costas para o
Estado no contexto do autoritarismo militar, redefiniram suas estratégias e praticas e
passaram a considerar a participagdo institucional como espago a ser ocupado.
Atenuou-se, de certa forma, a desconfianga de que a participacdo nas estruturas
institucionais levaria necessariamente a manipulagdo e a cooptagcdo da presenca
popular. [...] A andlise pode nos auxiliar a implodir concepgdes dicotomicas, que ora
enfatizam o pélo das virtualidades contidas na sociedade civil, ora funcionam como
sataniza¢do do Estado, identificado como responsavel por todos os problemas que
acometem a sociedade. (Raichelis, 2000: 36, 37)

Neste sentido, segundo Pereira (2007), na América Latina e no Brasil, de modo
particular, ¢ possivel verificar a conjugacdo de trés processos: transi¢do para um regime
democratico, os esfor¢os para superar a crise econdmica e a reestruturacdo do Estado. Ocorre
que, na década de 80, a América Latina deu inicio a uma politica de integragdo que estava
voltada a impulsionar seus paises num sistema de cooperacdo multinacional que se estendia
para as relagdes entre seus mercados econdmicos na esfera regional e mundial. Este
movimento, mais tarde, significou, de modo particular para o Brasil, o inicio de uma posi¢ao
central nas relagcdes com os demais paises da América Latina. No entanto, este periodo ainda
marcava o pais ndo somente pela grave crise politica, mas também pela intensa crise

econdmica, com elevados indices de pobreza e desigualdades sociais.

Esta verdadeira cruzada contra o Estado na América Latina, ¢ no Brasil em
particular, coloca-o cada vez mais a mercé dos interesses privados das classes
dominantes e dos organismos internacionais enfraquecendo ainda mais sua
capacidade de formular e executar politicas publicas. (Teixeira, 2003: 75)

No caso brasileiro, segundo o estudo sobre cidadania do historiador e cientista politico
José Murilo de Carvalho (2002) houve uma inversdo da pirdmide dos direitos’, pois sua

conquista se deu pelos direitos sociais, e em seguida os direitos politicos e civis. Esta inversao

? Carvalho fazendo alusdo aos estudos de T. H. Marshall (1949) sobre como se deu a conquista de direitos na
Inglaterra e sua ordem inversa ao caso brasileiro, refuta a ideia de que uma ordem cronologica, por si s, seja
capaz de dar dimensao seqiiencial a conquista de direitos. Uma vez que, para ele, o caso brasileiro revela que a
conquista de determinado grupo de direitos ndo € garantia dos demais, como se os direitos estivessem atrelados
segundo uma relagdo loégica e meramente temporal. Para o autor, esta versdo é demasiado simplista.
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significou na visao do autor que “o diferencial entre a nossa cidadania e a dos ingleses estd no
fato de que o tripé que compoe a cidadania: direitos politicos, civis e sociais foi por aquele
povo conquistado, e a nos ele foi doado, segundo os interesses particulares dos governantes de

plantdo” (Souza, 2006).

A cronologia e a logica da seqiiéncia descrita por Marshall foram invertidas no
Brasil. Aqui, primeiro vieram os direitos sociais, implantados em periodo de
supressdo dos direitos politicos e de redugdo dos direitos civis por um ditador que se
tornou popular. Depois vieram os direitos politicos, de maneira também
bizarra. A maior expansdo do direito do voto deu-se em outro periodo ditatorial,
em que os 6rgaos de representacdo politica foram transformados em peca decorativa
do regime. Finalmente, ainda hoje muitos direitos civis, a base da seqiiéncia de
Marshall, continuam inacessiveis a maioria da populagdo. A piramide dos direitos
foi colocada de cabega para baixo. (Carvalho, 2002: 219,220)

Esta configuragdo da piramide também revela a posicao e o papel central do Estado na
histéria brasileira, para o autor o exercicio da cidadania que se dé pela conquista de direitos,
no caso brasileiro, ndo estava relacionado a uma espécie de lealdade ao Estado e /ou as suas
institui¢des a exemplo do caso inglés e alemao, mas apesar de ter sido igualmente exercido de
cima para baixo, havia um potencial de participacdo que nao encontrava canais de expressao
dentro do arcabougo institucional e que, também, ndo tinha condigdes de articular arcabougo
alternativo. Dessa forma, o brasileiro foi for¢ado a tomar conhecimento do Estado e das

decisodes politicas. (Carvalho, 1996).

E esta ¢ a marca principal da luta que se inscreveu no pais, levada a cabo pelos
movimentos sociais ¢ pela formacdo de uma sociedade civil organizada, que encontra sua
expressao maior com a promulgagdo da Constitui¢ao Federal de 1988 (CF/ 88), que além de
integrar mecanismos de participagdo mexeu nas bases dos direitos sociais brasileiros,

especialmente pela ampliagdo da nocao de protecdo social.

No entanto, notadamente, falar da conjuntura que culminou com a constituicao da CF
de 88 significa falar de um processo que se deu em meio a divergéncia de ideias ou, nos
termos de Teixeira (2003), do acirramento das diferengas entre os diversos setores que
constituiam os diversos projetos de democracia para o pais, mas convergiam no sentido de

que estavam contrapostos a um Estado restritivo, autoritdrio e intervencionista.

Até o periodo que antecedeu a promulgacao da Nova Carta Magna, a protecao social
brasileira estava sendo operada segundo uma logica centralizada, com fragmentagao

institucional, baixa capacidade de incorporagdo social, assim como o0s recursos €
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investimentos na area social nao davam conta do quadro perverso de descontrole da economia

no pais, com baixos salarios para a populagao e alta concentracao de riqueza.

Neste periodo anterior a CF de 88, a nocao de protecdo social também estava
orientada, sobretudo, pelo vinculo empregaticio. Esta equagdo da seguridade social que
atrelava a protecao social a uma nog¢do contributiva, uma vez que os direitos de previdéncia
social eram regidos segundo a logica do contribuir para usufruir numa relagao juridica com
bases legais em relagdes trabalhistas formais. Este padrao de politica social subjugado a
politica economica, segundo Pereira (2006), atravessou o governo e a ditadura Vargas
(1930/1945), o periodo populista (1946/1963), a longa ditadura militar (1964/1984) e so foi

modificado com a promulgacdo da CF88.

Sdo conhecidas as caracteristicas do sistema brasileiro de protecdo social, construido
entre 1930 e aproximadamente os anos de 1970: um sistema nacional de grandes
dimensdes e complexidade organizacional, envolvendo recursos entre 15% e 18% do
PIB, integrado por praticamente todos os programas proprios dos modernos sistemas
de protegao social — exceto o seguro-desemprego —, cobrindo grandes clientelas, mas
de modo desigual e muitissimo insuficiente. Do ponto de vista decisorio ¢ de
recursos, combinava uma formidavel concentragdo de poder e recursos no Executivo
federal com forte fragmentacao institucional, porosa feudalizagdo e balcanizagio das
decisdes. Além de desperdicios e ineficiéncias, seus programas atendiam mal aos
que deles mais necessitavam. (Draibe, 2003: 67).

Sendo assim, ¢ neste cendrio que se orienta a emergéncia de democratizagao dos
espacgos de decisdo, bem como a criagdo de novos espagos que significaram a participagao da
sociedade civil nos processos decisorios através dos mecanismos de: plebiscito e referendo
popular, audiéncia publica, tribuna popular e a criagdo dos conselhos, como sendo espagos

responsaveis por tracar diretrizes para as diversas politicas publicas.

Neste sentido, diversos estudos na atualidade ja se constituem como referéncia para o
debate sobre as mudangas na configuragdo das politicas sociais brasileiras (Draibe 2005;
Carvalho 1996 e 2002; Vaitsman 2009; Teixeira 2003; Fiori 1997; Pochmann 2004; Raichelis
2000; Sposati 2009; Jaccoud 2009; entre outros), por demonstrarem, através de distintos
enfoques, os aspectos principais em que a CF de 88 ¢ considerada um importante ponto de
inflexdo na redefinicdo da protecdo social no pais, tendo em vista que ela inaugura ndo
somente um novo principio de constitucionalidade, no sentido de que ela ¢ a lei suprema do
pais, e pelo qual todos os demais atos estatais e nao-estatais devem estar de acordo, mas
também pela sua énfase nos direitos humanos (coletivos e individuais). Assim como, sua

proposta de descentralizacdo administrativa e politica aliada a participagdo popular a



32

estabelecessem como marco de uma nova ordem democratica para o Brasil. Sendo assim,
estes estudos, ao analisarem a montagem da prote¢do social brasileira apontam em algumas
direcdes especificas, permitindo aferir, de modo sintético, sobre quais sdo as principais

mudancas disparadas pela CF de 88.

Como resultado, a Constituigdo de 1988 representa um avango inegavel no que diz
respeito a politica social no Brasil. Através dela ha um adensamento do carater
redistributivista das politicas socais, assim como maior responsabilidade ptblica na
regulagdo, producdo e operagdo. Com a Constituigdo de 1988, ha ampliagdo e
extensdo dos direitos sociais, a concep¢do de seguridade social passa a ser vista
como forma mais abrangente da prote¢do social; ha um afrouxamento do vinculo
contributivo; hé universalizacdo do acesso e expansdo da cobertura; recuperacio e
redefinicio de patamares minimos dos valores dos beneficios sociais; e maior
comprometimento do Estado, projetando grandes provisdes estatais para bens e
servigos sociais. (Draibe apud Teixeira: 2003: 43,44).

Protecdo social passa a ser entendida no sentido abrangente de protecdo contra riscos
sociais e ndo apenas ligado a seguridade social, e dessa forma a protecao deixa de ser objeto
de um sistema exclusivamente contributivo, centrado no trabalho formal. Este é, sem duvida,
o inicio do avango na area da protecdo social brasileira, que ao assumir uma concep¢ao nao-
contributiva, desvinculando a cobertura do sistema da relacdo com o trabalho formal regida
pela legislacao social trabalhista, uma vez que a nogao contributiva era também nao-inclusiva.
Como dito por Sposati “o trabalho, o trabalhador, a relagdo de emprego supdem um conjunto
de dispositivos reguladores, mas todos eles s6 sdo concretizados a partir de uma dada relagao
formalizada. No caso, ndo se aplica a todos os brasileiros, mas a uma parte deles” (2009:37).
Para a autora, o sentido ndo contributivo significa que se estd operando segundo uma logica
desmercantilizada ou desmercadorizada do ponto de vista econdmico, cujo acesso a cobertura

da protecao passa por fora das relagdes de mercado.

Este fato, na pratica, significou além de um alargamento da cobertura, segundo
Jaccoud (2009), impactos relevantes para o desenho das politicas publicas quanto a defini¢ao
dos beneficios e dos beneficidrios. Por esta razdo, este passo constituiu um avango
consideravel na propria nocao tradicional de familia no Brasil, ou seja, ¢ o inicio de um
movimento que permite romper com a formatacdo de politicas publicas voltadas para o
trabalhador, centrado na figura do homem, como provedor da familia e, por conseqiiéncia, na
ideia da mulher como “cuidadora do lar” e das criangas e adolescentes como ‘“‘questdo-
problema”. Assim, a exemplo de Cardoso Jr. e Jaccoud (2005) considera-se o Sistema

Brasileiro de Protecao Social (SBPS) como:
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O conjunto de politicas e programas governamentais destinados a prestagao de bens
e servigos ¢ a transferéncia de renda, com o objetivo de cobertura de riscos sociais,
garantia de direitos sociais, equaliza¢do de oportunidades e enfrentamento das
condicdes de destitui¢do e pobreza. (p. 194).

Com isto, para Vaitsman (2009) a concepcao de protecao social brasileira assume
carater polissémico, pois passa a ser utilizada tanto para servigos e beneficios assegurados
como direito, quanto para uma gama de programas e agdes dirigidos ao enfrentamento de
diferentes niveis de privagdo, risco e vulnerabilidade, prestados por tipos diversos de
institui¢des, publicas ou privadas. Tudo isso deve ser pensado no sentido do que postulou
Sposati (2009) sobre o modelo de protecao social brasileiro, afirmando que enquanto modelo,
“indicara sempre uma relagao do presente com o futuro. Como um conceito ele € um vir a ser.

A sua aplicagao real ¢ que vai lhe dar a forma para além do conceito” (p. 16).

Essa polissemia da protecdo social brasileira a que se referiu Vaitsman (2009), sem
davida, repercutiu sobremaneira para o desenvolvimento das politicas sociais, que a partir de
entdo, tinham na CF de 88 um marco legal que amparava as mudangas na sua concepgao. No
entanto, ao ampliar os direitos sociais, a CF de 88 nao somente estendeu a cobertura de seus
servicos, mas colocou uma lente de aumento na clara necessidade de renovagao das politicas
sociais brasileiras, uma vez que estas politicas ainda operavam segundo uma logica
fragmentada e sob as condigdes financeiras de um pais que enfrentava um periodo de intensa

crise econdmica.

1.2 MUDANCAS NA PROTECAO SOCIAL A PARTIR DA DECADA DE 1990 — 0S DESCOMPASSOS
ENTRE POLITICA ECONOMICA E A QUESTAO SOCIAL.

Todo o contexto politico e econdmico da primeira metade dos anos 1980 pode ser
resumido pela retomada da questdo social na agenda brasileira, sendo este um periodo
marcado por intensa negociacao entre os setores do governo e da sociedade civil na afirmagao
de direitos sociais e na exigéncia do estabelecimento de uma gestdo democratica de governo.
A consequéncia deste cenario para os anos 1990 foi uma enorme expectativa de que os
direitos sociais conquistados na década anterior se afirmassem na pratica, e assim

contribuissem para uma profunda reversao das desigualdades sociais do pais.

No entanto, um dos principais fatores de entrave ao estabelecimento das politicas

sociais dos anos 90 diz respeito a condugao da politica economica do governo brasileiro, que
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voltada para o denominado “ajuste econdmico'*, cuja marca principal foi a da subordinagéo
da economia do pais as exigéncias das agéncias multilaterais''. Isso vai significar que o
entusiasmo politico decorrente das conquistas da década anterior, nos anos 90, se traduziu
numa relacao perversa entre o estabelecimento de uma politica universalista no campo social
e a restricao do financiamento social. Demonstrando que a afirmacao de direitos sociais esta
muito além da constru¢do de marcos legais (o que ocorreu com grande intensidade neste
periodo). Sendo assim, ¢ no descompasso entre a politica econdmica e a questdo social que

esta década se inscreveu.

Pode-se verificar que na década de 1980, ndo houve uma descontinuidade no
crescimento da protegdo social: foi expandido o gasto publico e adotados critérios
universalistas para defini¢do de direitos. Esse incremento na incorporagdo de novas
clientelas ao sistema de protegdo social foi formalizado na Constituigdo de 1988.
Com a institui¢do da estabilizagdo proposta pelo Plano Real, em 1994, pode-se dizer
que o conjunto de instrumentos e politicas econdomicas de que ¢ dotado o Estado,
sofreu uma centralizacdo organizada com o objetivo de estabilizar os gastos
publicos, com efeitos importantes sobre a inser¢cdo da economia no mercado global.
Esse ¢ um ponto muito importante para explicar a dindmica da prote¢do social a
partir de meados da década de 1990 no Brasil. (Costa, 2002: 17)

Nesse sentido, para Cruz e Guareschi (2009), as décadas de 80 e 90 foram nao so
paradigmadticas, uma vez que a CF de 88 serviu como disparador de um processo singular de
reformas no campo democratico, juridico e politico, como paradoxais no que se refere as
contradi¢gdes inerentes ao cenario econdmico do pais, que naquele momento buscava diminuir

a inflagdo e aumentar o crescimento econdomico.

O problema esta no fato de que esta equacao foi pautada em detrimento do campo
social, e com isso, para as autoras, o paradoxo brasileiro esta no fato de que os avangos de sua
normativa juridica, em termos de assegurar garantias, ndo se realizavam na pratica das
politicas sociais que estavam atreladas a esse modelo econdmico, que por si sO, feria os

principios da Nova Constituicao.

Ocorre que, a0 mesmo tempo em que o Estado se coloca constitucionalmente como
garantidor de direitos, chamando para si a responsabilidade na provisdo de recursos e
servicos, a sua politica econdmica, responsavel por subsidiar o campo social, atuava na
direcdo oposta ao se colocar como uma politica de crescimento que atravessava os principios

constitucionais dos direitos sociais instituidos. Com isso, os custos sociais desta equagdo

10 Caracterizado pelo controle da inflagdo cada vez mais crescente e pelas tentativas de estabilizagdo do Plano
Real.

""" Principalmente o Fundo Monetario Internacional (FMI) e o Banco Internacional de Reconstrugdo e
Desenvolvimento (BIRD).
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atravessaram toda a década de 90 e foram os responsaveis por provocar uma série de

mudancas na forma de conceber e executar a protecao social brasileira.

Lobato (2009), ao analisar as politicas sociais, especialmente a seguridade social, no
periodo pds CF de 88 identifica trés elementos que marcaram a concepgao da questao social
no Brasil. Para a autora, a constitucionalizag¢do dos direitos sociais inaugurou a nogao de bens
sociais como direitos de cidadania nas politicas sociais brasileiras. Outro aspecto refere-se a
questao da abrangéncia, no sentido de que diversos problemas sociais passaram a contar com
um arcabougo legal proprio e uma compreensao especifica na defini¢ao de estratégias e agoes.
Para ela, “sao exemplos importantes dessa abrangéncia, as politicas de prote¢do a infancia e
adolescéncia entre as quais se destacam a politica de combate a exploracao sexual desses
segmentos € a politica contra o trabalho infantil” (p. 723). O terceiro elemento para a autora ¢
o da ampliacdo, ou seja, a entrada de novos atores em cena através do processo de
redemocratizagdo possibilitou um reconhecimento da producao social dos problemas sociais,

bem como, da relacao que estes problemas tém entre si.

O legado da CF de 88, segundo Sposati (2009) refere-se a duas ordens de questdes:
uma na introdu¢dao de uma mudanca qualitativa no conceito de protecdo social e outra na
transformagdo quanto ao status das politicas sociais brasileiras. Para a autora, este legado
significou trés questdes fundamentais para a reconducao do sistema de protegdo social
brasileiro: (i) a logica nao contributiva em que ele passa a se inserir; (ii) a transformacgao das
acoes de cunho assistencialistas do passado servem como um embrido para a constru¢ao de
uma politica de assisténcia social inclusiva, (ii1) o estabelecimento das condigdes materiais
para efetivagdo e preservacao de direitos universalizantes. No entanto, como alerta Pereira
(2006), os vicios de uma gestao desarticulada e fragmentada ainda se colocavam como um

enorme desafio a ser superado, uma vez que:

A Seguridade Social instituida pela Constituicio Federal de 1988, apesar de
inovadora e de intencionar a constru¢do de um padrao amplo de direitos sociais,
caracterizou-se como um sistema hibrido, que conjuga direitos derivados do trabalho
(Previdéncia), direitos de carater universal (Satde) e direitos seletivos (Assisténcia).
Além disso, [...] ndo instituiram um sistema homogéneo, integrado ¢ articulado. (p.
02).

Conforme afirmaram Cardoso Jr. e Jaccoud (2005), o texto constitucional de 88, por si
s0, ndo realizou uma refundagcdo no Sistema Brasileiro de Prote¢ao Social. Os autores
destacam que, em certo sentido, o principio da universalidade dos direitos que esta presente

na CF de 88 ¢ contraditorio se tomarmos como exemplo o caso da assisténcia social, que
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passa a oferecer seus servicos “a quem dela necessitar” ao tempo que reafirma o atendimento
a grupos vulneraveis como criancas, idosos ou portadores de deficiéncia, numa clara
delimitagdo de “perfil de beneficiados” demonstrando um modus operandi seletivo/focalizado
em relagcdo a cobertura de seus servicos. Apesar de se considerar o avango da prote¢ao social
brasileira de se romper com a ldgica contributivista baseada na mercadorizagdo, deve-se levar
em conta que a ideia universalizante que opera segundo uma légica distributiva ou nao-
contributiva requer uma coeréncia conceitual que nem a sociedade e nem o Estado tinham

claramente definidas naquele momento.

Neste sentido, ¢ possivel afirmar que apesar da CF de 88 ter assumido a necessidade
de um sistema unico e integrado de gestdo da protecdo social, na pratica, como definem os
autores, essa transformacdo exigiu repensar novas institucionalidades para dar conta das
novas garantias de protecao social gestada pds CF de 88, uma vez que havia uma grande e
diversificada producao de sentidos sobre riscos sociais € pobreza que aumentavam o desafio
na defini¢do de um publico a ser atendido e na implementagdao de um sistema integrado de

politicas publicas.

Segundo Draibe (2003), este desmonte de uma estrutura que reproduzia desigualdades
em direcdo a introdugdo, sobretudo nas politicas sociais, de mecanismos redistributivos fortes
exigia uma revisdo conceitual e cultural profunda sobre o que se considerava e o que se
propunha como uma politica universalista, a fim de evitar que sob uma denominacao
universalista operassem as mesmas reprodugdes de desigualdades que se buscava combater.
Para a autora, esta tarefa ndo foi realizada até¢ 1988, pois somente na década seguinte, no
governo de Fernando Henrique Cardoso, a reforma do sistema de proteg¢ao social tornou a ser
tematizada, segundo ela “em outro ambiente intelectual e valorativo e em meio as restrigdes
fiscais que acompanharam o programa de estabilizagdo e as reformas pro-mercado, um outro

ciclo de mudangas veio alterar a fisionomia do sistema brasileiro de protecao social” (p. 70).

Sendo assim, este salto qualitativo e esta transformacao no status das politicas sociais
brasileiras a que se referiu Sposati, passam a ser, nos anos 90, objeto de discussdao permeado
principalmente pelos temas da pobreza, risco e vulnerabilidade social, combinados com a
busca em romper com a fragmentacdo das acdes de governo. Isto significou que a protecao
social comecou a ser pensada como produto de uma politica nacional de assisténcia social,

cujas mudangas, na pratica, comegaram a se materializar especialmente com a aprovagao, em
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1993, da Lei Organica de Assisténcia Social, a LOAS'?, que se constitui como um marco
regulatério da propria CF de 88 em matéria de assisténcia social, pois ela define os conselhos
de assisténcia social como instancias deliberativas que tem por objetivo constituir um sistema
descentralizado e participativo. Institui o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) e
ainda estabelece as Conferéncias Nacionais de Assisténcia Social com a finalidade de avaliar

e propor diretrizes para o aperfeigoamento do sistema.

A Constituicdo de 1988 ¢ a Loas buscam realizar uma definicdo mais clara, apesar
de ainda imprecisa, do publico-alvo (criangas, jovens, idosos, portadores de
deficiéncia e familias), dos critérios de elegibilidade (cortes etarios e de renda) e das
agoOes assistenciais. Com isso, politicas assistencialistas antes discricionarias (por
defini¢do, circunstanciais e sujeitas a manipulagdes clientelistas e eleitorais)
puderam tornar-se politicas de Estado, sujeitas a regras estaveis e, em alguns casos,
de aplicacdo universal. Estes instrumentos legais tém ajudado a desmarginalizar — e
em alguns casos, até descriminalizar — parcela da populagdo potencialmente
beneficiaria da Assisténcia Social. (Cardoso Jr. e Jaccoud, 2005: 220).

Segundo Pereira (2006), a LOAS pode ser considerada como um marco para a
defini¢ao da assisténcia social como politica que envolve duas dimensoes: a racional, isto ¢, a
assisténcia social amparada por estudos e pesquisas que diagnosticam e avaliam seus efeitos e
impactos. E a dimenséo civica que vincula a assisténcia social aos direitos de cidadania. Além
do mais, para a autora, ela ¢ assumida como publica, uma vez que compete ao Estado sua
execucao e a sociedade o exercicio de controle democratico. A autora destaca a dimensao
distributiva que assume a assisténcia social a partir da LOAS, contraposta a ideia
contributiva da previdéncia, para ela, com a Loas, a assisténcia social “volta-se para a pobreza
absoluta, mas também para a pobreza relativa e/ou para a desigualdade social e rompe com a
visdo contratualista de protecdo social, baseada na ética capitalista do trabalho” (Pereira,

2006:04).

No entanto, a LOAS depois de sofrer o veto do Governo Collor teve sua
implementagdo iniciada somente em 1995, as reformas institucionais que se buscava com a
nova conceituagdo da protecao social na CF de 88 regulamentada através da LOAS foram
consideradas ndo efetivadas nos anos 90, principalmente na area social, houve um
agravamento das desigualdades sociais € como tentativa de responder a essa demanda
alarmante, as agdes do governo tinham foco em programas de cunho assistencialistas, de

transferéncia de renda e na utilizacao de fundos sociais de emergéncia.

12 Lein® 8.742
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Por estas razdes, ao analisar o sistema de protecdo social da década de 90, Pereira
(2006) considera que essa concepgao progressista da Seguridade Social inscrita na CF de 88,
que afirmava um padrdo de cidadania alargado foi duramente atacada nos governos Collor e
FHC com o avango do projeto neoliberal por todo o mundo. Especialmente na tentativa de
estabelecer uma politica descentralizada no Governo FHC, que baseada na CF de 88, ao ser
conduzido na pratica e revelou como uma politica conservadora e de transferéncia de

responsabilidade de governo para os demais entes federativos (estaduais e municipais).

Desse modo, a década de 90 pode ser considerada uma década de ‘promessas nao
cumpridas’ para a area da seguridade brasileira, apesar de também caracterizar o inicio do
avango em relagdo as legislagdes e a mudancas no carater da protecao social que tinham por
base a ampliagdo dos direitos sociais presentes na CF de 88, ndo se realizou a mudanga
estrutural que se idealizava, mais que isso, da qual necessitava o campo social brasileiro. Na
pratica constatou-se que esta mudanca seria mais lenta e gradual do que se imaginava.
Somente a partir dos anos 2000, coma combinagdo do estabelecimento destes marcos legais
somados a um novo cenario politico decorrente do Governo Lula, ¢ que a protecdo social
brasileira comegou a ser de fato impulsionada através de um sistema Unico que nas palavras

de Freitas constitui:

O SUAS deve regular, em todo o territdrio nacional, a hierarquia, os vinculos
e as responsabilidades do sistema de servigos, beneficios, programas e
projetos de assisténcia social, de carater permanente ou eventual,
executados e providos por pessoas juridicas de direito publico, sob critério
universal e logica de acdo em rede hierarquizada e articulada com
iniciativas da sociedade civil. (2007:72)

Isto ocorreu em 2004 ¢ 2005 quando da aprovacdo do Plano Nacional de Assisténcia
Social (PNAS) e do Sistema Unico de Assisténcia Social - 0 SUAS'. A partir destes dois
eventos, especialmente com o estabelecimento do SUAS, ¢ possivel verificar um impacto
particular na forma de executar politicas publicas para a prote¢ao social na area das criangas e
adolescentes no Brasil. Isso se deve a combinacgdo de alguns fatores principais: (i) o SUAS foi
formatado, segundo Couto (2009), “como um sistema organico em que a articulagdo entre as
trés esferas de governos (federal, estadual e municipal) sdo fundamentais” (p. 206). O que

para a autora significa que o Estado deve ocupar a posi¢dao central na provisao de servigos

'3 A base para a constitui¢io do SUAS foi decorrente da aprovagio, em julho de 2005 pelo Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS), da Norma Operacional Basica, conhecida como NOB do SUAS, ela institui as novas
regras para a operacionalizacdo da assisténcia social brasileira.
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socioassistenciais. A execu¢do desta articulagdao se vincula diretamente a um segundo ponto,
isto €, (ii) a protecao social passa a ser entendida como protecdo social basica (de carater
preventivo) e protecdo social especial (média e alta complexidade — situagdes de alta
vulnerabilidade pessoal e social). Essa no¢do de protecao significa que as politicas publicas
devem ser direcionadas segundo o foco de uma necessidade especializada e particularizada,
de acordo com a realidade do contexto vivenciado e ndo somente apoiada numa nog¢ao

generalizante de “pobreza absoluta” ou “pobreza relativa”.

Estes dois fatores estdo ligados a um terceiro, ou seja, (iii) a execugdo das politicas
tem o foco na familia, como ja havia enunciado a LOAS, como forma de romper com uma
logica individualista de prestagao de servigos. E, por fim, (iv) no que se refere a metodologia,
este sistema estd formatado para atuar em rede. Uma vez que a estratégia pensada para dar
conta da forma articulada de gestao tendo como foco uma protecao social que prevé niveis de
atencao especializados devendo ser executada em rede, esta metodologia ¢ a propria estratégia
que garante o funcionamento de todo este sistema. Sobre estes pontos, Couto (2009) resume o

elo entre estes fatores de forma clara ao afirmar que:

Engendrar uma organizagdo da politica dividindo-a em protecdo social basica e
especial delimita com clareza o campo no qual é preciso construir respostas. A
tentativa de romper com servigos por segmentos e realinhar uma rede de prestacio
de servicos articulada as necessidades sociais é uma tentativa de redefinir a rede
sociassistencial e repensa-la. Na contramao dessa organizagdo, encontra-se a maioria
dos servigos organizados privados e/ou publicos que se constituiram para atender as
demandas dos segmentos. (p.216).

E com base nestas mudangas ocorridas entre o periodo de 1980 e os anos 2000 que
Draibe (2005) trabalha com a ideia de que ocorreram dois ciclos de reforma na area da
protecao social brasileira. No que se refere a prote¢ao a pobreza ela identifica um 1° ciclo de
reformas entre 1985-1994, cuja area da assisténcia social teria sido reformada e um 2° ciclo de
reformas entre 1995-2000, no qual os Programas de Combate a Pobreza e a Rede de Protecao

foram introduzidos.

Assim, ao se refletir sobre o sistema de protecdo social que emerge da Constituicao
de 1988, vai-se além da analise dos espacos abertos a agdo estatal. Trata-se
igualmente de refletir em que medida o campo da protegdo social aberto pela nova
Constituicdo provoca a construgdo ou reconstrugdo de eixos diferenciados de
politicas sociais, em torno dos quais passam a se desenvolver politicas articuladas e
tensoes especificas. (Cardoso Jr. e Jaccoud, 2005: 195).

Neste sentido, toda essa montagem do sistema de prote¢ao social brasileiro que hoje

esta condensado no SUAS implicou para a infancia e juventude um salto qualitativo
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fundamental na concepg¢ao e na condugao das estratégias para o desenvolvimento das politicas
publicas voltadas a esta categoria. Tendo em vista que as politicas publicas tém por primazia a
materializagdo em agdes dos dispositivos inscritos nos seus marcos legais especificos (CF de
88 ¢ ECA), consequentemente, estas politicas publicas devem operar segundo a logica da
protecao social inscrita na propria politica nacional de assisténcia formatada pelo SUAS
(territorializada através das trés esferas de governo, diferenciada em niveis, com foco na
familia, e operadas em rede). O direito das criancas e adolescentes a protecao e a busca da sua
efetivacao na forma de politicas publicas € a propria combinagdo destes elementos, € sendo
assim, trataremos de como eles se combinam e quais as principais conseqiiéncias observadas

no desenvolvimento das politicas publicas para infancia e juventude no Brasil.
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Capitulo 2

RECONFIGURACOES DA INFANCIA E JUVENTUDE BRASILEIRA — A COMPOSICAO DO SISTEMA
DE PROTECAO INTEGRAL.

Neste cenario de transformagdes sociais e politicas tragados até aqui, pos CF de 88 e
ao longo dos anos 1990 - 2000, marcados, sobretudo, pela politica monetaria ofensiva do
capital e seus “ajustes econdmicos” e pelo acirramento da questdo social (das desigualdades),
sem duvida, verifica-se uma mudangca na percep¢cdo sobre as criancas e adolescentes
emergindo com bastante forga. Uma das principais mudancas claramente observadas refere-se
a utilizagdo do conceito de ‘risco’ para contextualizar a infincia brasileira. Ou seja, a
superagdo da equagdo que associava a “infancia pobre” a uma “infdncia perigosa”, para a
infdancia em situa¢do de risco expressa um novo olhar sobre a infancia em que o sentido do

risco passa a referir-se a uma ameaca, isto €, a ameaca da violagdo de direitos.

Ao assumir esta nova concepc¢ao do risco como uma ameaga a violacao de direitos
também se estd assumindo a necessidade de que estes direitos sejam enunciados e que se
trabalhe em torno de estratégias de garantia e de aplicabilidade. Com isso, a infancia e
adolescéncia passam a ser objeto de politicas publicas que incorporam a visdo contemporanea
de direitos humanos e a nog¢do de protecdo, mais que isso incorpora a montagem de um

sistema de protecgao.

Por esta razdo, todo este novo desenho da seguridade social brasileira e principalmente
da assisténcia social iniciado com CF de 88 até a formatagdo do SUAS tiveram importancia
fundamental que impactaram na composi¢do do Sistema de Prote¢do Integral as Criangas e
Adolescentes no Brasil como conhecemos hoje. Os pilares que dao sustentacdo a politica de
protecao na atualidade foram conformados segundo estes instrumentos e estdo inseridos na
grande area da protegdo social brasileira, desde a incorporagdo, pela primeira vez, num texto
constitucional brasileiro de um capitulo dedicado as criangas e adolescentes, até a visdo
sistémica incorporada pelo SUAS. O exame destes instrumentos nos permite verificar as
conexoes que traduziram para a cobertura da seguridade social a politica de protegao integral
as criancas e adolescentes como uma de suas areas prioritarias em que se vincula a esta

categoria como sujeitos de direitos elevando-se em consideragdo seu peculiar reconhecimento
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como pessoas em condig¢des especiais de desenvolvimento, com carater de prioridade absoluta

e em torno dos quais estdo combinadas as estratégias de protecao.

A incorporagao da assisténcia social a seguridade social brasileira, como politica
publica que deve operar por meio do SUAS, significou um enorme desafio no sentido de
romper com politicas de cunho assistencialistas e demasiadamente filantropicas. Dessa forma,
no que se refere as criangas e adolescentes, o SUAS ¢ a montagem do que se preconizava
desde a propria CF de 88, em conformidade com a Doutrina da Protecao Integral da ONU,
quando sobre a prote¢do integral a criangas e adolescentes ja estava estabelecido em seu
artigo 227 como “prioridade absoluta” e “dever da familia, da sociedade e do Estado”. No
entanto, este entendimento que coloca a sociedade em primeiro plano, a familia em segundo e,
por fim o Estado ¢ a premissa de uma politica que visa envolver a sociedade, especialmente

através de suas orgnanizagdes assistenciais, buscando preservar o lugar da familia.

O Sistema Unico integra uma politica pactuada nacionalmente, que prevé
uma organizagdo participativa e descentralizada da assisténcia social, com
acdes voltadas para o fortalecimento da familia. Baseado em critérios e
procedimentos transparentes, altera fundamentalmente operagdes como o
repasse de recursos federais para estados, municipios e Distrito Federal; a
prestacdo de contas e o modo como servigos € municipios estdao hoje
articulados. (Freitas, 2007: 72)

Esta preocupacdo com a familia revela uma preocupagdo particular em que o Estado
nao se coloque de forma estigmatizante em relagdo principalmente a situagcdo de pobreza, uma
vez que, ser pobre ou de familia pobre por si s0, ndo deve servir como justificativa para o
afastamento da crianga ou adolescente do nucleo familiar. E, por fim, significa ainda que o
Estado deva ser acionado por ultimo, quando todas as outras formas alternativas ja tenham
sido esgotadas. Esses principios t€ém haver com uma politica de intervengdo minima de ndo-
institucionalizagdo das criancas e adolescentes, como era de praxe na execu¢ao das agdes da

antiga “doutrina da situagao irregular do menor”.

A énfase na familia aponta para a ainda forte presenga, na sociedade brasileira, da
atencdo doméstica, identificada como espaco estratégico de efetivacio de cuidados e
mesmo de protegdo social. Ainda no ambito da protecdo ofertada pela esfera
privada, deve-se destacar a expressiva acolhida, pelo texto constitucional, do papel
estratégico das entidades beneficentes para realizacdo de servigos no campo da
Assisténcia Social. Tais orientagdes indicam a relevancia da familia e da
benemeréncia na configuragdo desta politica, com repercussdes importantes no
formato do modelo brasileiro de protegdo social. (Jaccoud, Hadjab e Chaibub, 2008:
186)
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Com isso, ¢ preciso chamar a atencdo para a distingao feita por Sposati (2009) ao
analisar a prote¢ao social no Brasil pos CF de 88, tendo em vista que para ela, desde a sua
promulgacdo, no Brasil o debate em torno da protecao social implica lidar com o embate entre
duas concepcdes abrangentes de assisténcia social, ou seja, sao dois modos de interpreta-la,
onde por um lado, a assisténcia social ¢ considerada como politica publica nacional, e assim,
ela ¢ vista como dever do Estado e direito da populagdo. E, por outro lado, a visdo que a
interpreta pelo principio da subsidiaridade, segundo a qual o Estado dever ser acionado em
ultimo caso. Para a autora, esta segunda logica fundamenta-se na solidariedade, com forte

atuacao das organizagdes sociais subvencionadas pelo Estado.

Neste sentido, no que se refere as criancas e adolescentes desde a propria CF de 88 e,
mais tarde, em 1990 incorporada pelo ECA, prevalecem o principio da subsidiaridade como
uma loégica que se fundamenta na parceria, nos convénios € na cooperacao, especialmente
entre a sociedade civil organizada e o Estado. Mais uma vez, a incorporagdo de um principio
significando uma mudanga na concep¢do das criancas e adolescentes no Brasil, como

destacado por Passetti apud Cruz e Guareschi:

Enquanto o antigo Coddigo de Menores realizava a classificagdo das criangas e
adolescentes de acordo com sua inser¢do no trabalho e sua conduta, estabelecendo
graus de periculosidade que se originariam na familia, o ECA ira definir a situagdo
socioecondmica como fundamental para compreendermos as condigdes de
emergéncia da infdancia em situagdo de risco, cabendo ao Estado, em conjunto com a
sociedade civil, formular politicas publicas que déem conta desta questdo. (Passeti,
1999, apud Cruz e Guareschi, 2009, p. 76)

Atender ao principio da subsidiaridade de uma politica de intervengdo estatal nao
estigmatizante significa ainda que a propria formatacdo das estratégias para cumprir esta
tarefa, exigem a combinacao de niveis de agdes preventivos e reparadores, que por sua vez,
significam a articulagdo entre as diferentes instancias de governo e deste com a sociedade

civil.

Sendo assim, a operacionalizagdo das estratégias de garantia dos direitos previstos no
ECA através da sua Doutrina de Prote¢dao Integral estd formatado segundo um Sistema de
Garantia de Direitos que se d4 em forma de gestdo articulada de politicas publicas. Isto esta
expresso no artigo 86 do ECA ao considerar que “a Politica de Atendimento far-se-a através
de um conjunto integrado de ag¢des governamentais € nao governamentais da Unido, dos

Estados, do Distrito Federal e dos Municipios”.
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Neste sentido, a Politica de Atendimento prevista no ECA estd operacionalizada
através da criagdo de trés orgdos: os Conselhos de Direitos da Crianga e do Adolescente,
Conselhos Tutelares e Fundos da Infancia e da Adolescéncia. De tal modo que, esta
articulacdo de politicas previstas no ECA somada a LOAS, que ja previa a proposi¢ao de um
conjunto integrado de agdes entre governo e sociedade civil, e ao SUAS que se coloca como a
materializag¢ao disto e cuja formatacao, como instrumento que traduz a LOAS, articula a area
da protecao social por niveis de complexidade de redes de protecdo (protecao social bésica;
protecao social especial —subdivididas em de “média” e “alta” complexidades) se colocam
como instrumentos que funcionam através de uma gestao articulada, que tem por fundamento

a descentralizagao.

Para Raichelis (2000), as relagdes entre governo e sociedade civil que se dao sob a
publicizagdo dos processos de produgao de servicos sociais como direitos sociais implicam a
consideragdo, no campo da assisténcia social, acerca dos mecanismos que sao produzidos a

partir desta relacdo entre governo e organizacgdes assistenciais.

Isso porque a implementagdo de bens e servicos assistenciais tem sido assentada no
que se convencionou denominar de rede de solidariedade da sociedade, composta
por um conjunto de entidades sociais privadas (filantrépicas, assistenciais,
beneficentes etc.) ndo-lucrativas e ndo-mercantis, que vém exercendo historicamente
a intermediagdo na prestacio direta de servigos assistenciais aos setores mais pobres.
(Raichelis, 2000: 235).

Para a autora, a CF de 88 apesar de estabelecer a assisténcia social como politica
publica que deveria ser conduzida pelo Estado ao adotara logica da subsidiaridade confere ao
governo um papel complementar e coadjuvante na protecao social. Sendo assim, a introdugdo
deste sentido de rede de prote¢ao requer, principalmente, o estabelecimento de novas relagdes
entre Estado e sociedade civil organizada. Uma vez que atuar em favor da infancia e
adolescéncia por si sO, desafia as politicas publicas de forma particular a uma gestdao
articulada, onde a exigéncia de uma completude se faz necessaria, pois esta relacionada ao
fato de que a tematica crianca e adolescente esta intrinsecamente relacionada a um contexto
social, familiar, educativo e de saude, ou seja, faz com que esta categoria engendre

naturalmente a exigéncia de politicas combinadas durante todo o tempo.

Com isso, ocorre que a subsidiaridade operada na l6gica articulada confere ao desafio
de atuar em rede um padrao de relagdes que nao esta ligado somente ao estabelecimento de

condigdes estruturais para tal exercicio, mas a producdo de uma nova metodologia que
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implica a (re)configuracdo de papéis e o estabelecimento de co-relacdo de forgas entre seus

participantes.

2.1. Relagoes entre Atores, Estado e Sociedade Civil Organizada- as novas regras do “jogo”

na execugdo das politicas publicas de protegao.

A marca da articulagdo impressa as politicas sociais brasileiras a partir da CF de 88, e
que se intensificou na area da protecao social nos anos 90, teve uma importante repercussao
na montagem do sistema de protecao social inscrito na LOAS e operacionalizado pelo SUAS
em 2005,cuja principal consequéncia deste direcionamento esta na modificagdo das relacdes

entre o Estado e a sociedade civil organizada.

Em face desta dinamica, os movimentos sociais voltados para agdes comunitarias,
assessorias populares e centros de defesa de direitos, que antes atuavam no campo social
numa conjuntura de contraposi¢do ao Estado, se encontravam, com o desafio de rever suas
bases politicas e institucionais. Neste momento em que o Estado monta um sistema que se
propoe articulado, e confere abertura participativa as organizacdes da sociedade civil, ele
busca instalar uma nova dinamica de execu¢ao das politicas sociais que ao se colocar como
pano de fundo para um discurso agregador de atores sociais altera, sobremaneira, as regras do

‘Gjogo’,.

E neste cendrio, segundo discute Landim (1993) em sua tese sobre “A invencdo das
ONGs”, que apds processo de redemocratizagcdo, o Estado brasileiro, ao entrar nesse campo
de atuagdo, até entdo dominado pelos movimentos sociais, através da incorporagdo do social
na agenda politica, num primeiro momento refor¢a a necessidade de que estes atores da
sociedade civil organizada assegurem aos movimentos sociais o seu carater de atuacao nao-
governamental como posicionamento politico, ao tempo em que buscam reforgar seu campo

de atuagdo na area social ou como definido pela autora, na esfera “popular”.

E, concomitantemente a esse processo, houve a necessidade de que estes mesmos
atores investissem na defini¢do de um conteudo ético-politico de relagcdes com o Estado, que
dada a sua nova marca de executar politicas segundo uma logica articulada, ja ndo permitia

uma contraposicao tao clara, tdo rigida aos movimentos sociais atuantes na época.

O investimento na ado¢do de um nome e no estabelecimento de determinados
padroes de legitimidade correlatos aos novos tempos de final da década revela nao
apenas o processo de autonomizagdo crescente de um campo, mas também o da
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criacdo ou consolidagdo de hierarquias e poderes entre seus participantes. (Landim,
1993: 149).

Neste novo contexto, a sociedade civil organizada era composta por uma diversidade
de atores que se expressavam através de associagdes, grupos, movimentos € ONGs, que ao
estabelecerem um didlogo com o Estado muitos deles, especialmente as ONGs se
confrontaram com a exigéncia de uma dupla tarefa que constituia na necessidade de pensar
numa institucionalizacdo de suas organizacdes, no que se refere a matéria juridica e a
organizacao estrutural em termos de sustentabilidade financeira. Especialmente neste contexto
da década 90, em que a cooperacdo internacional comegou a retirar grande parte do

financiamento destas organizagoes.

E, no que se refere a um contetdo politico, uma vez que o exercicio de trabalhar
articulado com o Estado colocava em xeque seu carater autobnomo que até entao, era traduzido
pela prépria forma de agir independente dele. Isto revela um momento particular, em que para
além da definicdo de uma nomenclatura, a sociedade civil organizada, atuando sob o rétulo
politico de Organizacdes Nao Governamentais enfrentava o desafio de repensar sua logica de
atuacdo e reposicionar suas estratégias, de modo que as parcerias e cooperacdes com o Estado

nao afetassem a esséncia de seu projeto politico.

Neste sentido, o primeiro grande desafio enfrentado pelas ONGs ao inaugurarem um
relacionamento com o Estado democratico foi o de construir um relacionamento
com este Estado sem se confundir com ele. A antiga bandeira politica da autonomia
ganhou novas cores € novos contrastes. Se antes afirmar-se como atores politicos
autdbnomos significava marcar uma posicdo clara de ser, a principio e por principio,
contra o Estado, agora, passa-se a defender uma relagdo mais estreita com o Estado,
mas o sentido politico deste também passa a ser objeto de disputa. (Medeiros, 2007:
182).

Uma vez que o conflito polarizador que colocava a sociedade civil contra o Estado ¢
retirado de cena com a abertura politica da redemocratizagdo, da-se lugar ao estabelecimento
de novas relagdes entre o Estado e a sociedade civil organizada, que naquele momento estava
sendo “convocada” a uma participagdo efetiva na execugao das politicas publicas, ao tempo
em que, segundo Medeiros (2007) o governo brasileiro cortava os gastos nas areas sociais
como saude, educagdo e assisténcia, como forma de reestruturar seu modelo de gestdo. A essa
diminui¢do nos gastos estava combinada uma maior incidéncia das organizacdes sociais na
prestacao de servigos que antes eram oferecidos por 6rgaos estatais, tendo as ONGs um papel

fundamental na execugao de politicas publicas.
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A este encontro entre a conquista de uma maior participagdo por parte dos atores da
sociedade civil por um lado, € um projeto politico que defendia a minimizagao do Estado por
outro, Dagnino (2004) caracterizou como uma “confluéncia perversa”. A disputa em torno
deste sentido politico passa, sem duvida, pela revisdo do principio de fundamento da
sociedade civil organizada, uma vez que este encontro com o Estado exige nova forma de
participagdo dos atores e coloca em xeque seus fundamentos enquanto espago de explicitacao

de conflitos e exercicio do controle social.

Neste sentido, ¢ interessante notar que em seu fundamento, a esfera da sociedade civil
organizada, tem pautado sua atuacdo em fortes principios que se denominam em torno de uma
espécie de virtuosidade, como se fosse algo que lhe ¢ inerente, natural. Este senso de
“retidao”, num primeiro momento, pode ser caracterizado como um esfor¢o em elevar a esfera
da sociedade civil organizada a uma dimensao ético-politica que ¢ simbdlica, e lhe conferia
determinados atributos “moralizantes”, pautados, por um lado, em questdes como respeito,
confianca, solidariedade, e por outro, se sustentavam num discurso que apregoava a
autonomia e independéncia em relagao ao Estado como um dos seus principais pilares. Com

isso, ser sociedade civil remetia a uma série de instituigdes que ndo mantinham nenhuma

relacdo com o Estado.

No caso brasileiro, essas categorias ético-politicas foram ‘“embaralhadas” com a
participacgdo dos atores da sociedade civil organizada na esfera publica conferida pela abertura
democratica. Num primeiro momento, tratada como um imperativo, a participacdo estava

relacionada a ocupar determinados “assentos” que antes s6 eram garantidos ao Estado.

Ao tomar estes “assentos” a sociedade civil organizada encontrou um Estado cada vez
mais retraido na prestacdo de servigos basicos € que convocava sua inser¢ao na modalidade de
executores de politicas publicas investindo no repasse de recursos a estas organizagdes. Com
1sso, a posicdo dos atores ndo governamentais foi se constituindo de forma acritica e
despolitizada, uma vez que o Estado ao se apropriar do discurso da participagdo conferiu a
sociedade civil organizada um lugar de “prestadoras de servigos” e ndo um espago de

compartilhamento de decisdes e de poder.

De tal modo que, a participagdo estava garantida, mas os sentido e significados dela
sao distintos para os diferentes projetos politicos que separam (ou devem separar) o Estado da

sociedade civil organizada. Sobre esta questdo Dagnino (2004a) argumenta que “nessa
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disputa, onde os deslizamentos semanticos, os deslocamentos de sentido, sdo as armas
principais, o terreno da pratica politica se constitui num terreno minado, onde qualquer passo
em falso nos leva ao campo adversario” (p.97). O que a autora chama a atengdo ¢ para o fato
de que em relagdo a este projeto democratico-participativo, sob o qual parece neste momento
haver uma nuvem bastante nebulosa pairando sobre as diferentes assimilagdes dos distintos
projetos politicos situados no ambito do Estado e no ambito da sociedade civil, estamos diante

de uma “crise discursiva”.

Nesse sentido, como destaca Dagnino (2004b) “nossa hipdtese central sobre a nogao
de projetos politicos ¢ que eles ndo se reduzem a estratégias de atuacao politica no sentido
estrito, mas expressam e veiculam e produzem significados que integram matrizes culturais

mais amplas” (p. 199).

A nogdo de projetos politicos pode contribuir para superar essa Visdo
homogeneizadora tanto do Estado quanto da sociedade civil e o reconhecimento da
sua diversidade interna, como base para repensar as suas relagdes. A identificagdo e
a distingdo clara dos diferentes projetos politicos presentes no interior do aparato de
Estado e na sociedade civil nos leva a perceber que a clivagem estrutural entre
Estado e Sociedade civil ndo ¢ suficiente para entender as suas relacdes. Ela deve
entdo ser combinada com outras clivagens, constituidas por esses distintos projetos,
que ndo necessariamente coincidem com ela mas a atravessam. Essa perspectiva de
analise pode fornecer um cendrio muito mais complexo da dindmica da constru¢io
democratica do que a tdo difundida reducdo maniqueista dos dois pdlos principais
dessa dindmica. (Dagnino, 2004b: 199)

Especialmente para a sociedade civil, que ao reposicionar-se frente ao Estado, esta
correndo o sério risco de esvaziar seu papel ao ser caracterizada como mera prestadora de
servicos. Por esta razdo, este sentido de articulacdo proposto pelo Governo coloca a
participagdo destas ONGs numa posi¢ao ambigua entre complementaridade e substitui¢ao em
relagdo ao Estado, pois ao mesmo tempo em que esta abertura democratiza o Estado, ela

coloca para as ONGs o desafio de ressignificar sua participacao.

De modo que, para Dagnino (2004) ¢ justamente ai que reside a perversidade dessa
confluéncia e o dilema imposto por ela, que instaura uma tensdo que atravessa toda a
dindmica do avan¢o democratico no Brasil. E aqui se insere uma critica a visdo
homogeneizante da sociedade civil que permeou a ressignificagao de sua relacao como Estado

no processo instaurado pela democracia participativa.

Com efeito, bastou mudar a interpretacdo do Estado como um inimigo, com o qual a
relagdo era de confrontagdo, para a visdo do Estado como uma institui¢do com a qual
se pode e se deve cooperar, assumindo-se que dada a sua natureza democratica, ele
responde agora a legitimamente as necessidades da cidadania, para que se desse uma
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virada na velha ideia confrontacional e se constituisse um imagindrio de
indiferenciagdo e despolitizacdo. A sociedade civil perde o sentido e fica-se apenas
com a cooperagdo, em uma nova visdo homogeneizante, cujo efeito principal ¢ a
despolitizagdo das relagcdes entre sociedade civil e o Estado, ja que o conflito
desaparece da cena. (Dagnino, Olvera, Panfichi, 2006: 22).

Esta critica a visdo homogeneizante a que estdo se referindo Dagnino, Olvera e
Panfichi, significa que este processo nao deve ser compreendido através da visdao da sociedade
civil como um ator unificado, uma vez que este campo circunscreve uma gama de atores
sociais, com diferentes agendas, que tendem cada vez mais a atuar de forma especializada,
isto €, segundo uma causa especifica (movimento negro, indigena, de mulheres e etc.). Assim
como também se referem a diferentes formas de atuagao (sindicatos, associagdes, redes, entre

outros).

Com isso, o principal efeito desta mudanga impulsionada pela descentralizacdo das
politicas publicas, que se combina com a dimensao participativa da sociedade civil organizada
na nova ordem democratica, é, sem duvida, a formacdo de redes sociais como uma das
metodologias de atuacdo articulada na gestdo de politicas sociais, buscando integrar esta

diversidade de atores e temas.

Portanto, o processo instaurado pelo Estado com a descentralizagao, transferindo
suas competéncias para outras instancias governamentais na gestdo das politicas
sociais, cria novas possibilidades de gestdo e de parcerias. Nesse contexto, as
organizagdes sem fins lucrativos passam a integrar esse movimento ¢ a articular-se
em rede com outros organismos estatais e privados, privilegiando a acdo
intersetorial, que ocasiona a criacdo de respostas novas aos problemas sociais.
(Junqueira, 2004: 35).

Essa marca da gestao articulada em que se inscreveu o ordenamento juridico da
assisténcia social brasileira nestes ultimos 30 anos e que culminou na composi¢cdao do SUAS,
se complexificou de tal forma, que mudou a préopria natureza do papel central do Estado de
provedor/executor de politicas publicas para articulador das redes de protecao. Especialmente
no que se refere as criangas e adolescentes, dar conta do principio da subsidiaridade previsto
na Constituicao de 88 e no funcionamento do Sistema de Garantia de Direitos da Crianca ¢ do
Adolescente (SGDCA) do ECA, a criacdo ou o acionamento de redes de protegdo estd
pautada, por um lado, no principio da incompletude do Estado, que por si s6 nao ¢ capaz de
dar conta da prote¢do integral, ¢ sendo assim, também se fundamenta no principio da
complementaridade através da participacdo das organizagdes sociais formando um conjunto

integrado de agoes.
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Neste sentido, ganha forca no Brasil a ideia de atuar segundo a denominagao de redes
sociais e redes tematicas. Para Gohn (2008), o que diferencia as redes sociais das redes
tematicas ¢ o alcance da atuagdo, ou seja, “a rede social tem um enraizamento maior com as
comunidades locais. A rede tematica tem poder de articulagdo que extrapola o nivel local,
atuando da esfera local até a global” (p. 446). Para a autora, as redes sociais funcionam como
indicadores dos vinculos e das aliancgas existentes nas redes tematicas. Inicialmente, a ideia de
rede surge como alternativa estratégica, uma ferramenta em que os diversos atores se
relacionam estabelecendo conexdes no sistema e buscam um conjunto nao-hierarquizado de

relacdes entre cles.

Todo este movimento articulado entre Estado e sociedade civil organizada tem exigido
o exame do posicionamento politico da sociedade civil, dos seus atores, nesta nova dinamica.

Scherer-Warren (2006), identifica a sociedade civil como:

“a representacdo de varios niveis de como os interesses e os valores da cidadania se
organizam em cada sociedade para encaminhamento de suas ag¢des em prol de
politicas sociais e publicas, protestos sociais, manifestagdes simbolicas e pressdes
politicas” (p.110).

A autora enuncia que existem trés niveis que tipificam essa atuacao da sociedade civil
na atualidade, a saber: (i) o associativismo local — do qual fazem parte as associagdes civis,
grupos comunitarios que atuam como expressoes locais e/ou comunitarias. (ii) As formas de
articulagdo inter-organizacionais — aqui se destacam os foruns, as associagdes nacionais de
ONGs e as redes de redes que ao se relacionarem entre si buscam empoderar a sociedade civil
e representar o associativismo local. (iii) Por fim, as mobilizagoes na esfera publica — que se
constituem como articulagcdes dos movimentos sociais localizados, foruns, das ONGs e das
redes de redes, mas “transcendem” sua atuacdo ao se expressarem por meio de grandes
manifestagdes na praga publica.

El interés reciente en el concepto de redes de politicas publicas puede verse como un
intento de ‘contextualizar’ el enfoque de proceso. No sélo la hechura de politicas
tiene lugar en escenarios en los que hay muchos actores y ambigiiedad en cuanto a
las preferencias, informacion y estrategias tomadas, sino que también sucede en
ciertas redes inter organizacionales de naturaleza mas duradera. Asi, el enfoque de
red de politicas publicas comienza donde acaba el enfoque de proceso. Los
problemas, los actores y las percepciones no son elementos fortuitos en el proceso

de politicas, sino que estan conectados con la red inter organizacional en la que esos
procesos ocurren. (Klijn, 1998:09)

Considerando as analises de Scherer-Warren e de Klijn, ¢ neste segundo nivel, o das

formas de articulacdo inter-organizacionais que se insere este estudo, pois como coloca a
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autora “¢ através dessas formas de mediacdo que se da a interlocugdo e as parcerias mais
institucionalizadas entre a sociedade civil e o Estado” (p.111). Assim como, o enfoque deste
estudo ndo esta no processo, na implementacdo e nem na aplicabilidade da politica publica de
protecao as criangas ¢ adolescentes, ele se encontra no nivel das relacdes que decorrem de
articulagcdes em rede, e neste sentido, esta buscando a compreensao sociologica da atuagao de
uma rede como ator chave, que a0 mesmo tempo em que se considera rede, também atua

como impulsionador de outras redes.

Sendo assim, buscaremos explorar e compreender como essas formas de articulagao
inter-organizacionais ao se denominarem redes esta sendo abordada na sociologia. Com
enfoque no seu aspecto de rede como metodologia para execug¢dao de politicas publicas,
especialmente no trabalho desenvolvido em rede na prote¢ao as criancas e adolescentes no

Brasil para subsidiar abordagem do estudo de caso.
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CAriTULO 3
REDE NA SOCIOLOGIA E REDE PARA OS ATORES

Inicialmente, o termo “redes sociais” era utilizado pelos cientistas sociais no sentido
metaforico e buscava denominar conjuntos complexos de relacdes entre os membros de
sistemas sociais, desde a escala interpessoal até a internacional. Somente a partir dos anos 50,
0s cientistas sociais comegaram a usar o termo de forma sistemadtica e consciente para indicar
padrdes de vinculos (lagos) que perpassam os conceitos tradicionalmente utilizados pelas

ciéncias sociais, tais como: tribos, familia, género e etnia.

Para Molina e Aguillar (2004) as mesmas razdes que explicaram o uso do conceito de
redes sociais para a antropologia nos anos 50, explicam a sua atual notoriedade, uma vez que,
as redes sociais tém uma capacidade de alcance explicativo que melhor representam um
mundo fluido do que os modelos organicistas da sociedade, para os autores, as redes sociais

expressam melhor “um mundo que nao compreendemos”.

O conceito de rede social apareceu cedo na Sociologia e na Antropologia Social. No
entanto, inicialmente, o termo era, sobretudo, usado em sentido metaforico: os
autores ndo identificavam caracteristicas morfoldgicas, Uteis para a descricdo de
situagdes especificas, nem estabeleciam relagdes entre as redes e o comportamento
dos individuos que as constituem. Durante a segunda metade do século XX, o
conceito de rede social tornou-se central na teoria sociologica e deu azo a inumeras
discussdes sobre a existéncia de um novo paradigma nas ciéncias sociais. No
decorrer das ultimas décadas, a sociologia das redes sociais constitui-se como um
dominio especifico do conhecimento ¢ institucionalizou-se progressivamente.
(Portugal, 2006: 53)

Apesar dos estudos sobre rede apontarem para este conceito como sendo algo
carregado de multiplas interpretagdes, a ideia inicial de conceber as redes sociais
. , . . 14 .
simplesmente como uma metafora sugestiva foi superada ™ e tem servido, sobretudo, as
analises do mundo social pela complexificagdo que vivenciamos na atualidade. Com isso, a

utilizagdo do termo rede pode adquirir conotagdes diversas, porém seu significado estd

' 0 inicio dos estudos de redes como relagdes sociais concretas se localizam desde a antropologia, a sociologia e
na psicologia social. Na antropologia a ideia de rede teve seu marco nos estudos dos antropdlogos sociais
britanicos do pos-guerra, quando comegaram a investigar os processos migratorios. Na sociologia, o
desenvolvimento histérico das redes sociais como uma ideia sociologicamente importante teve seu inicio
representado por duas etapas principais: a sociologia do trabalho de Durkheim e Simmel e seu posterior
desenvolvimento na area da psicologia social.
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bastante relacionado a importantes transformagdes que ocorreram na sociedade. Sobre essa
questdo, encontramos na obra “A Sociedade em Rede”, o primeiro volume da trilogia de “A
Era da Informagdo: economia, sociedade e cultura” de Manuel Castells (1996-2000) uma
importante contribui¢do analitica sobre o impacto da evolugdo da tecnologia na economia, no

estado e na sociedade.

Castells defende a ideia que esse impacto da “sociedade da informacao” que estamos
vivenciando € tao forte que pode ser comparado ao impacto que causou a revolucao industrial
para o modo agrario de producao. O autor se refere, sobretudo, ao impacto do uso da internet
como impulsionadora de novas identidades, que ele define como “identidades coletivas”.
Neste sentido, para ele, sociedade da informacao que surge a partir das décadas de 60 e 70

tem a marca da conexao, e por isso, ¢ sindnimo de sociedade em rede.

Redes constituem a nova morfologia de nossas sociedades e a difusdao da logica de
redes modifica de forma substancial a operacdo e os resultados dos processos
produtivos e de experiéncia, poder e cultura. Embora a forma de organizagao social
em redes tenha existido em outros tempos e espagos, o novo paradigma da
tecnologia da informacdo fornece a base material para expansiao penetrante em toda
a estrutura social. (Castells, 2000:497).

Para Castells, essa difusdo da logica de redes e a nova morfologia da sociedade
surgiram através de trés processos histéricos fundamentais: a revolugdo da tecnologia que fez
surgir o “informacionalismo”; a reestruturacdo da economia (ou globalizacao das atividades
econdmicas) e a emergéncia de novas correntes culturais e sociais — tais como: o feminismo, o
ambientalismo e os direitos humanos. Para ele, estes processos historicos afetaram de tal
maneira a economia, a sociedade e a cultura que ocasionou na transformagdao de um “novo
mundo” em que a combinagdo destes elementos foi capaz de redefinir as relagdes de
producao, as relacdes de poder e as experiéncias individuais e sociais. Na obra de Castells, o
papel dos movimentos sociais ganhou destaque pela possibilidade que eles tém de emoldurar
a comunicagdo na sociedade em rede se utilizando dessa tecnologia para conquistar seus

direitos.

Eu afirmaria que essa logica de redes gera uma determinagdo social em nivel mais
alto que a dos interesses sociais especificos expressos por meio das redes: o poder
dos fluxos é mais importante que os fluxos do poder. A presenga na rede ou a
auséncia dela e a dinamica de cada rede em relacdo as outras sdo fontes cruciais de
dominag¢do e transformacdo de nossa sociedade: uma sociedade que, portanto,
podemos apropriadamente chamar de sociedade em rede, caracterizada pela
primazia da morfologia social sobre a acdo social (Castells, 2000: 565).
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As andlises de Castells reforcam sobremaneira a importancia de se investigar a partir
da andlise de redes, pois apara ele, a sociedade em rede que se estruturou com o mundo
contemporaneo estd formada através de uma complexa teia de relacionamentos, nas quais ha
pouco espaco para acdes individuais. Nesta mesma dire¢do estd o estudo de Scherer-Warren
(2006) ao analisar a tendéncia crescente que existe nas sociedades globalizadas, multiculturais
e complexas de que as lutas por cidadania incluam multiplas dimensdes do self (género, etnia
e classes sociais), mas por outro lado, também incluem dimensdes de valores de afinidades,

opgoes politicas e valores (igualdade, liberdade, diversidade e etc).

As redes, por serem multiformes, aproximam atores sociais diversificados — dos
niveis locais aos mais globais, de diferentes tipos de organizacdes —, € possibilitam o
didlogo da diversidade de interesses e valores. Ainda que esse didlogo ndo seja
isento de conflitos, o encontro ¢ o confronto das reivindicagdes e lutas referentes a
diversos aspectos da cidadania vém permitindo aos movimentos sociais passarem da
defesa de um sujeito identitario unico a defesa de um sujeito plural. (Scherer-
Warren, 2006: 115 ¢ 116)

Toda essa complexificagdo do social vem sendo abordada através dos estudos de redes
sociais, especialmente na atualidade em que os estudiosos de rede construiram uma
abordagem analitica, dotada de teorias e instrumentos proprios. Neste sentido, Molina e
Aguillar (2004) assinalaram que nas andlises de rede foram desenvolvidas vertentes analiticas,
especialmente no contexto hispano-americano, que tém propagado cinco tendéncias principais
nos estudos de redes sociais, a saber: (i) rede como uma apropriagdo metaforica ou
heuristica'; (ii) rede numa perspectiva etnografica; (iii)analise de rede como meio de
intervengdo através de diagndstico e participagdo; (iv) concepgao formalista de rede através
de graficos e matrizes; (v) e, por fim, a compreensdo feorica das redes como fonte de

renovacao das bases conceituais na compreensdao do mundo social.

El analisis de redes sociales estudia relaciones especificas entre una serie definida de
elementos (personas, grupos, organizaciones, ¢ incluso elementos del discurso). A
diferencia de los analisis tradicionales que explican, por ejemplo, la conducta en
funcién de la clase social, la profesion o el grupo étnico, el andlisis de redes sociales
afade a los atributos las relaciones que existen entre los elementos. El analisis de
redes sociales se caracteriza, por tanto, por incluir datos relacionales o reticulares en
el analisis. Entendemos por dato relacional un vinculo especifico existente entre un
par de elementos. A partir de los pares de elementos y la relaciones establecidas
entre ellos es posible construir una red. Esta red puede representar fenomenos muy
diversos. (Molina e Aguillar, 2004).

'S Este método ainda é utilizado, sendo visto com desconfianca por parte dos pesquisadores de analise de rede,
alertando para o fato de que rede como metafora pode ser util na compreensdo de uma série complexa de inter-
relagdes num determinado grupo, no entanto, requer atengdo para que ndo se naturalize a rede como uma
formagao social definida.
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No Brasil, os estudos sobre andlise de redes sociais como disciplina institucionalizada
ainda sdo bastante recentes. Os investigadores brasileiros das ciéncias humanas e sociais se
utilizam do arcabouco tedrico vindo, em grande parte, da tradi¢do americana. Segundo
Marques (2007), a partir da década de 70, a sociologia relacional se desenvolveu como um
campo que vem impulsionando os estudos de analises de rede, uma vez que ela estd focada,
num nivel intermediario entre estrutura e acdo social e concentra-se na analise dos padroes de

relagdes de individuos e organizagdes que cercam as situagdes sociais.

Embora tenham sido as preocupacdes empiricas que motivaram as primeiras décadas
de pesquisa sobre o assunto, os esforgos analiticos recentes baseados no estudo das
redes indicam a preocupacdo com a fundagdo de uma “sociologia relacional”, ou
com a recuperagdo, em outras bases técnicas, das preocupagdes originais presentes
em classicos da Sociologia como George Simmel (Emirbayer, 1997; Emirbayer e
Goodwin, 1994; White, 1992). Da mesma forma, a analise de redes tem
possibilitado integrar economia e sociedade de uma maneira que recupera a melhor
tradi¢do de Max Weber e Karl Polanyi, como é o caso dos trabalhos de Granovetter
(1973), White (1981) e Burt (1992). (Marques, 1999: 46, 47)

Isto significou para a sociologia uma inversao na forma de observar o social, visto que

a andlise de redes apoiada nesta sociologia relacional esta enfocando a forma pela qual os

atores sociais interagem entre si, na formagao de vinculos e na observancia dos padroes destes

vinculos, esta ferramenta permite analisar a macro-estrutura (sociedade, organizagdes, grupo)

olhando-se para a micro estrutura (relacao entre os individuos). A abordagem relacional busca

romper com uma epistemologia que se baseia em nogdes ja bastante enraizadas na pratica das
ciéncias sociais.

A forca da andlise de redes sociais esta na possibilidade de se construir estudos

muito precisos em termos descritivos sem impor uma estrutura a priori a realidade e

aos atores, criando um tipo muito particular de individualismo relacional. Este tipo

de analise permite a realizacdo de investigacdes sofisticadas e diretas sobre os

padroes de relacdo entre individuos e grupos, aproximando-nos dos tdo decantados

micro fundamentos da acdo social sem a perda de visdo da estrutura. (Marques,
1999: 47).

Segundo Portugal (2007), o foco da analise na relagdo enquanto unidade basica da
analise social fez com que os estudiosos utilizassem uma grande variedade de conceitos e
métodos do estudo das redes sociais para responder a questoes centrais da teoria socioldgica.
Esta tradi¢do, segundo Portugal (2007), possibilitou que a anélise de redes passasse de uma
posi¢ao minimalista (essencialmente metaférica) para uma posicdo maximalista, ou seja, a
partir do foco nas relagdes ¢ nao somente em determinadas categorias (homem, mulher,

operario). Sendo assim:
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A analise de redes fornece uma explicagdo do comportamento social baseada em
modelos de interacdo entre os atores sociais em vez de estudar os efeitos
independentes de atributos individuais ou relagdes duais. A andlise estrutural de
redes baseia-se na premissa de que estas tém uma realidade propria, no mesmo
sentido que os individuos e as relagdes a tém, pelo que a sua influéncia ndo pode ser
reduzida a constrangimentos normativos, atributos pessoais ou efeitos cumulativos
de multiplas interagdes. (Portugal, 2007: 7, 8).

Uma definicao colocada por Eisenberg e Houser (2007) no Blackwell Encyclopedia of
Sociology a ser extraida da teoria de rede € a que a define como centrada na ideia-chave de
atores e suas conexodes, que podem ser individuos, grupos ou institui¢des sociais. Esta teoria €
fundamental pela capacidade que tem de permitir o exame de padrdes objetivos encontrados

nas interagoes, representados pela forma como os agentes estao ligados uns aos outros.

Apesar dos estudos sobre analise de redes sociais colocarem esta area como sendo
uma disciplina e uma ferramenta recente na sociologia, sua apropriacdo € seu uso por parte
dos cientistas sociais € um fendmeno crescente e seu desenvolvimento enquanto ‘teoria de
rede’ j& cunhou uma série de termos explicativos que, para além de uma nomenclatura,
constituem um arcabougo conceitual nas analises de rede, tal como a sociologia os utiliza
hoje.

“A convention of network theory is to use the term node to refer to a position, that
is, a network location occupied by an actor (whether an individual, group, or

organization). Actors in this sense are ‘‘decision making entities’’ that occupy
positions (nodes) linked by relations (or ties)”. (Chriss, 2007)

De acordo com a analise de redes e sua proposta de examinar a relagao entre os atores,
a posicao que eles ocupam (nds) através de suas conexdes € o estabelecimento de seus
vinculos (lacos), ¢ possivel conferir significado e aferir a qualidade destes vinculos através de
suas defini¢des teodricas, do seu corpo analitico que se desenvolveu como disciplina. Com
i1sso, em analise de redes sociais, segundo Wellman (2007) temos que: os lagos podem variar
segundo a qualidade (se a relagdo fornece suporte emocional); a quantidade (o quanto de
ajuda emocional ou companheirismo fornece esta relagdo); multiplexidade (lagos que

contenham uma relacao ou varias) e simetria (que flui em uma direcdo ou em ambas).

Neste sentido, o uso do termo nd, indica ndo somente uma determinada posicao que
um ator (pessoas, grupos, individuos, corporacdes e etc.) ocupa na rede, mas de acordo com
sua centralidade € possivel medir o tipo de vinculo de um ator em relagdao aos demais e de

posi¢ao ocupada por um ator na rede. Quanto mais central for a posicdo de um ator na rede,
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maior seu padrao de vinculos (lagos) e maior sera a sua capacidade e seu potencial de acessar

os recursos relevantes dentro da rede.

Sendo assim, a teoria de rede também ¢ uma ferramenta que serve a sociologia como
uma forma analitica de verificar os diferentes tipos de conexdes (ou padrdes de interagdes)
sdo estabelecidos em rede entre os atores, permitindo assim, que para além de um desenho
(mapeamento) de conexdes, seja possivel investigar as relagdes que se estabelecessem entre
os atores em termos de co-relacao de forcas dentro da rede. Com isso, “by examining how
actors are connected to one another, sociologists gain insight into the structure of social
interactions on the individual level as well as the structure of groups and institutions”.

(Eisenberg e Houser, 2007).

Este nivel de andlise em rede contribui para superar as tendéncias analiticas
tradicionais da sociologia que repousam em dicotomias entre individuo e sociedade; agdo e
estrutura, e etc. Isso significa um deslocamento do foco de andlise dos elementos que
compdem a organizac¢do social (institui¢cdes, pessoas) para a relagdo que ¢ estabelecida entre
eles. Uma vez que a complexificagdao da realidade requer também anélises que captem estes

movimentos, estas transformacdes, evitando, com isso, concebé-las como algo estatico.

Dentro dos estudos de analise de redes sociais, segundo Molina (2005) ¢ possivel
verificar duas vertentes analiticas: a sociocéntrica e a egocéntrica. A abordagem sociocéntrica
busca explicar as propriedades de conexdes existentes (vinculos) entre grupos que podem ser
definidos segundo um critério “realista”, isto ¢, ja existem previamente, tais como uma
comunidade, escola ou um time de futebol; ou podem ser definidos de forma “nominalista”,
ou seja, o pesquisador ¢ quem introduz a categorizacdo. Nos estudos em que se utiliza a
abordagem de rede sociocéntrica ou rede completa, o foco da analise estd em investigar a
relagdo existente entre os atores da rede, buscando as conexdes entre eles até que estas

conexdes entre os atores comecem a se repetir'°.

Los estudios de redes totales no siempre son metodoldgicamente confiables o
analiticamente apropiados. Quienes los usan encuentran que deben definir los limites
de una poblacion, levantar una lista de todos los miembros de esta poblacion,
establecer una lista de todos los lazos directos (del tipo en el cual esta interesado el
analista) entre los miembros de esta poblacion, y utilizar una diversidad de técnicas
analiticas y matematicas para "sacar" alguna propiedad estructural subyacente de los
sistemas sociales.[...] Debido a tales limitaciones, muchos analistas estructurales se

16 : . ~ . . .
Para este tipo de pesquisa em que se buscam as conexdes até que elas se tornem repetidas, freqiientemente se
utiliza 0 método conhecido como “bola de neve”.
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han concentrado en el estudio de pequefas redes egocéntricas (o personales)
definidas desde el punto de vista de individuos focales. Existen buenas razones para
estudiar también las redes egocéntricas. Antes que mostrar el universo, tal como es
percibido por un observador externo, proporcionan representaciones ptolomeicas de
redes, tal como serian percibidas por los individuos desde sus centros. (Wellman,
2000: 15, 16)

Na abordagem egocéntrica de rede também se estuda as relagdes entre os atores, no
entanto, as conexdes sao definidas a partir de um individuo (denominado ego), que indica
outros individuos pertencentes a sua rede. Esta abordagem egocéntrica também ¢ denominada
de rede social pessoal. Na abordagem egocéntrica existem dois tipos de redes: as “puras” e as
“interconectadas”, onde nas redes egocéntricas puras o que importa ¢ a relagdo entre o ator
principal e os outros atores, ja nas redes egocéntricas interconectadas ¢ levada em
consideragdo a relacao do ator principal com os demais atores (secundarios) e a relagdo entre

os demais atores.

A abordagem egocéntrica contempla um largo espectro de estudos e tendéncias e
muitos autores identificam quatro principais tradi¢des tedricas nesse campo. A
primeira delas, marca o inicio da tradicdo dos estudos de rede social e retine os
trabalhos desenvolvidos pelos antropdlogos da Escola de Manchester, que viram no
estudo das redes a possibilidade de superar os limites do estruturalismo e do
funcionalismo na investigacdo da vida urbana, complexa, confusa e mutante por
exceléncia. Nesse contexto, foram desenvolvidos muitos indicadores sobre redes
pessoais ¢ a identificagdo, muito utilizada, de que as redes sociais dos individuos
possuem um nucleo denso, formado pelos lagos mais fortes e intimos, e uma
periferia estendida, mais dispersa, formada pelos lagos mais fracos. Essa
representacdo das redes pessoais, além de ter sido comprovada empiricamente,
reflete também a visdo que os proprios informantes tém de suas redes (Molina apud
Mangia e Muramoto, 2005).

Sobre este conceito de vinculos (lagos) fortes e fracos uma importante contribui¢ao
esta na Sociologia Econdmica, especialmente no trabalho de Markr Granovetter (1973) sobre
“A Forga dos Vinculos Fracos” que consistia na ideia de que os vinculos fortes que se dao
entre as conexoes interpessoais (de amigos e parentes mais proximos, por exemplo) sdao
ligados mais diretamente, porém agregam pouco valor, isto €, ndo se mostram tao eficazes

quando um individuo necessita acessar determinados recursos.

Na teoria de Granovetter, os individuos que se conectam através de outros, ou seja,
podemos chamar de “terceiros” sdo aqueles que possibilitam acessar determinados recursos
que seu ciclo mais intimo na ¢ capaz de proporcionar, uma vez que suas conexdes mais
habituais tém acesso as mesmas fontes de informagdo e opinido, € a0s mesmos recursos €
oportunidades. Sendo assim, os lacos mais “fracos” sdo aqueles que tém a maior

probabilidade de ampliar o acesso de um individuo a outros recursos e oportunidades.
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Partindo da rede egocéntrica do individuo, questiona este autor se os lagos a serem
considerados como parte desta rede se resumiriam aos contatos diretos ou se seria o
caso de considerar os contatos dos contatos. O argumento de Granovetter (1973)
vem no sentido de que, nos amplos setores da comunidade e da sociedade em geral,
os lagos ligados ao ego — os lagos fortes — ndo sdo suficientes. Tais setores exigiriam
também os contatos distantes do ego, ou seja, os contatos indiretos construidos
através de pontes. Assim, os lacos sociais teriam importdncia ndo apenas na
manipula¢do egocéntrica da rede, mas também como canais através dos quais as
idéias, as influéncias ou informacdo social distante do ego poderiam alcanga-lo.
(Carvalho, 2002b: 190)

Neste sentido, da teoria de Granovetter, poderiamos extrair que os lagos fracos por
vezes agregam valor na rede, sobretudo, quando se trata de troca de informacdes e influéncias,
ou dito de outra forma, aumenta a capacidade de um ator na rede ou o ator-rede acessar
informacodes que os vinculos fortes nao proporcionam, € consequentemente seriam os vinculos
(lacos) mais fracos que serviriam melhor a capacidade que um determinado ator ou ator-rede
tém de irradiar influéncia aumentando o nivel de incorporagdo de outros atores as ideias e

posicionamentos do ator-chave da rede.

Soma-se a esta ideia dos lagos fracos de Granovetter, o conceito de abertura
estrutural, que remete a ideia de centralidade de um ator na rede seja vista ndo pelo maior
numero de contatos direitos, mas segundo o conceito de abertura estrutural, um determinado
individuo pode estar bem posicionado (ou centralmente localizado) sem que necessariamente
seja ele quem tem o maior nimero de contatos diretos na rede, e isso se daria pela otimizacao
das suas relacdes. Fazendo com que a qualidade das trocas seja tdo fundamental quanto a
quantidade de relacdes diretas estabelecidas. Desta forma, “a esse espaco dos ‘ndo-contatos’
chamamos de abertura estrutural ou auséncia de relacao entre atores em uma rede (o elemento
crucial da estrutura de redes” (Emirbayer e Goodwinn apud Marteleto). Para Marteleto (2001)

este conceito de abertura estrutural recupera a valorizacao dos elos fracos.

Network analysis quer saber como as propriedades de natureza estrutural afetam
comportamento para além das prescri¢des normativas, atributos pessoais e relagdes
de natureza didatica. Os analistas das redes concentram-se na estrutura, estudando
como os padrdes dos lagos estabelecidos em uma rede provéem oportunidades e
limitagdes porque influem no acesso das pessoas e instituigdes a recursos como
informagdes, riqueza ¢ poder. As analises de redes, portanto, tratam sistemas sociais
enquanto redes de relagdes de dependéncia resultantes de acessos diferenciais a
recursos escassos. (Wellman apud Fontes e Eichner, 2001: 195)

Por esta razao o estudo de redes contribui na andlise de politicas publicas, de modo
especial, no caso brasileiro, como demonstrado, onde a execucao das politicas tem combinado
relagdes de parceria entre o Estado e a sociedade civil, cabendo a esta ultima de modo

particular, uma crescente forma de organizar-se como rede e através de redes. Na proxima
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secdo sera feito uso desta literatura e de seus termos para tratar das redes como metodologia
estratégica na execucao de politicas publicas, buscando aprofundar o tema com recorte na
aérea de criangas e adolescentes como forma de introduzir o estudo de caso ao qual se destina

o exame desta pesquisa, a rede REMAR da Paraiba.
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3.1. - Rede como Metodologia em Politicas Publicas.

Como foi dito, a ideia de rede ndo ¢ um conceito novo, nem para a sociologia
enquanto disciplina que desenvolve seus arcabougos tedricos e metodologicos e nem para os
atores envolvidos que operam politicas publicas, sejam eles governamentais ou nado

governamentais.

No entanto, ¢ possivel observar que dentro da polissemia envolvida em seus usos
e apropriagdes recentes, a ideia de rede, especialmente na aérea de politicas publicas, passou
por certa transformacao no seu significado. O termo rede em politicas publicas, no Brasil,
pode ser observado principalmente no que se refere ao periodo que antecedeu a montagem do
sistema de protecdo social brasileiro, ou seja, naquele contexto uso do termo rede estava
fortemente associado a uma ideia de cadeia de servigos publicos (rede hospitalar, rede

escolar).

Sem duvida, esta mudanca no significado do uso do termo rede em politicas
publicas se deve, em grande parte, a utilizagdo de rede como estratégia de atuacdo por parte
da sociedade civil organizada, as redes deixam de ter sentido estritamente ligado a uma oferta
de servicos publicos estatais e passam a denotar ndo somente uma modalidade de participagdao

politica assim como uma identidade politica.

Esta abertura de significado para o termo rede também diz da possibilidade de que
ao relacionar o seu uso como estratégia para atuar no campo das politicas publicas, a
sociedade civil organizada influencie de forma mais direta na gestao das politicas sociais. No

entanto, esta relagdo exige cuidados, como lembra Scherer-Warren:

A gestdo das politicas publicas podera ser mais ou menos cidadd, ou seja,
influenciada ou nao pela sociedade civil. Isto dependera das relagdes de forga entre
representantes das redes de movimentos, da esfera estatal ¢ do mercado nos
conselhos setoriais € nas grandes conferéncias. (Scherer-Warren, 2006b: 134)

Na atualidade a ideia de rede pode estar associada a diversos niveis de
compreensdo, tal como definiu Scherer-Warren (2002), os estudos das acdes coletivas na
perspectiva de redes ora as tratam como um elemento da sociedade da informagao que, em si,
estrutura-se cada vez mais sob a forma de redes, ora como uma metodologia adequada para

investigar estas agdes na sociedade complexa, ou ainda como uma nova forma de
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relagdes/articulagdes dos movimentos no mundo globalizado, cujas caracteristicas demandam

novas formas de entendimento.

A sociedade civil organizada do novo milénio tende a ser uma sociedade de redes
organizacionais, de redes interorganizacionais ¢ de redes de movimentos e de
formagdo de parcerias entre as esferas publicas privadas e estatais, criando novos
espacgos de governanca com o crescimento da participagdo cidada. Essa ¢ a nova
utopia do ativismo: mudangas a partir do aqui e agora, contemplando as parcerias ¢ a
organizagdo em redes. (Scherer-Warren, 2006b: 137).

Sendo assim, as redes devem ser vistas como uma importante estratégia analitica para
compreensdo destas transformacdes sociais, onde o exercicio da democracia e da participagdao
esta voltado para a configuracdo de novas formas de relagao entre Estado e sociedade civil,
especialmente como demonstra Marques (2007) sobre esta ferramenta como sendo uma
analise que permite a realizacdo de estudos detalhados sem o preestabelecimento das
fronteiras entre Estado e sociedade, assim como para a analise das relacdes entre publico e

privado no entorno do Estado.

A analise de redes nos permite identificar detalhadamente os padroes de
relacionamento entre atores em uma determinada situagdo social, assim como as
suas mudancgas no tempo. Esse estruturalismo de origem empirica apresenta grande
potencialidade para o estudo da relagdo entre publico e privado na formulagdo e
gestdo de acdes do Estado. (Marques, 1999:46)

As redes ao se traduzirem como estratégias de agdo ou como ator-politico escapam as
formas tradicionais de andlise do mundo social, uma vez que elas funcionam buscando uma
logica de compartilhamento de poder e decisdes que expressam alta capacidade de alterar as
formas tradicionalmente hierarquizadas de poder, ou seja, a participagcdo que se da pela gestao
de redes em politicas publicas estd fortemente associada a ideia de cidadania numa

perspectiva de combinar participagao e controle social.

[...]Ja gestdo das politicas publicas podera ser mais ou menos cidada, ou seja,
influenciada pela sociedade civil. Isto dependera das relagdes de forga ou das
possibilidades de convergéncia entre representantes das redes de movimentos, da
esfera estatal e do mercado nos conselhos setoriais e nas conferéncias de promogao
de direitos da cidadania; bem como das possibilidades e efetivo empoderamento e
democratizagdo no interior das proprias redes de movimento, na dire¢do do
desenvolvimento de sujeitos com relativa autonomia na construg¢ao de seus destinos
pessoais e coletivos. (Scherer-Warren, 2006: 126)

Neste sentido, para Klijn (1998) apés uma comparacao entre descrigdes de rede na
literatura € possivel exprimir trés caracteristicas importantes que se pode observar nas redes
de politicas publicas, sdo elas: as redes existem devido as interdependéncias entre os atores; as

redes t€ém uma diversidade de atores, cada um dos quais t€ém suas proprias metas; e as redes
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sdo relacdes de natureza mais ou menos duradoura entre atores. Para este autor, a dependéncia
como pré-condicdo pode estar associada ao fato de que os atores partilham da ideia de
articular interesses em comum. Quanto a diversidade ela pode se referir a diversidade de
metas e estratégias que cada ator tem, e de modo particular, isto se relaciona com o fato de

que nao existe um ator central que defina as estratégias dos demais.

Los actores necesitan a los otros en virtud de las interdependencias que existen pero,
al mismo tiempo, intentan dirigirse hacia sus propias preferencias. Esto conlleva a
una interaccion compleja y a procesos de negociacion. Los procesos politicos en las
redes son impredecibles y complejos. No solo estan involucrados muchos actores,
sino que las preferencias de los actores cambian a lo largo de la interaccion. (Klijn,
1998:36)

Para Klijn, o fato de que existam muitos atores com diferentes estratégias e uma
grande variedade de objetivos faz com que nao seja possivel prever resultados e nem quais
objetivos estdo em jogo no processo, para ele, isto ¢ apreendido de forma parcial e durante o
transcorrer do processo, significando que a interacdo estratégica ¢ uma caracteristica muito

importante dos processos nas redes de politicas publicas.

Neste sentido, ao estabelecer uma relagao duradoura os atores nas redes de politicas
publicas estabelecessem determinados padrdes de relagdo entre si, para os quais, o modo
como eles passam a pactuar as regras e a divisdo de recursos influéncia nas opgoes

estratégicas.

Segundo Junqueira (2004) “o Estado, enquanto descentraliza seu poder, possibilita a
criacdo de novos formatos organizacionais, de novos espacos publicos, possibilitando novas
respostas da sociedade civil as demandas de alguns de seus segmentos” (p.30). No entanto,
essa descentralizacdo do poder no que se refere a conducao das politicas sociais brasileiras,

nao significa um automatico compartilhamento de poder.

Neste sentido, tomando de empréstimo esta andlise de Klijn para o caso brasileiro, a
sociedade civil organizada ao pactuar com o Estado a execugao das politicas publicas em rede
estabeleceu um padrao de relagdes em que, por um lado nao ha espago para que o Estado se
estabele¢a como o ator principal na relagdo e, por outro a sociedade civil ndo ¢ mais conferido
o papel exclusivo de controle e fiscalizagdo, uma vez que ela também executa politicas
publicas. Este novo padrao de relagdo faz com que haja uma intensa negociacdo de papéis,

atribui¢des e posi¢des nestas redes, no qual nada esta dado.
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Por lo tanto, se impone modificar el sentido, objeto y alcance de la gestion publica
para incorporar a sus procesos € instrumentos la importancia del analisis de redes y
las relaciones de coordinacion, en un tiempo en el cual la democratizacion del poder
ha llegado no sélo a las sociedades, sino también a los gobiernos. Las redes son
ahora una opcion para reformar la vida administrativa de los gobiernos, con el fin de
que respondan con mayor eficiencia a la naturaleza especifica de los problemas
publicos. Las redes en la vision de las instituciones y las organizaciones
gubernamentales son formas de respuesta a sociedades que, con el vigor de la
democracia politica, reclaman un lugar tanto en la agenda como en el mundo de las
decisiones publicas. (Uvalle, 2009: 42, 43)

Especialmente quando se trata de criangas e adolescentes, cujos documentos que
subsidiam juridicamente o campo ja preveem que os operadores do Sistema de Garantias de
Direitos, para além de atuarem de forma articulada e intersetorial os inscrevem numa
perspectiva de corresponsabilidades tanto para a sociedade quanto para o poder publico. Neste
sentido, a dinamica da prote¢do integral as criancas e adolescentes, para atender a estes

imperativos, requer o nivel de trabalho em rede.

No bojo dessa dindmica surge a rede social como uma possibilidade de ampliar e
integrar as diversas organizagdes que atuam com as politicas sociais, conservando,
no entanto, sua identidade e sua especificidade. [...] As redes sociais integrando
pessoas, organizagdes publicas e agentes econdomicos preocupados com a realidade
social constituem um meio para tornar mais eficaz a gestdo das politicas sociais.
(Junqueira, 2004: 34)

Sobre essas analises de rede, grande parte do que foi trazido refere-se uma miriade de
potencialidades que se pode exprimir da rede como teoria ¢ da rede como pratica social. Por
esta razdo, este estudo buscando combinar estes dois niveis de analise, trata-se de um estudo
de caso de uma rede, que através de uma abordagem de rede egocéntrica, parte do exame de

um ator especifico, no caso a REMAR, como sendo o no central ou ego.

Investigando esta rede numa perspectiva etnografica que busca compreender como
todos os elementos esbogados até aqui (a evolucao das politicas sociais, as novas formas de
relagdo entre Estado e sociedade civil, o desenvolvimento de rede como anélise socioldgica e
a crescente utilizagdo de redes na pratica social) estdo funcionando a partir desta rede. Esta
metodologia serd util para compreender como a REMAR, enquanto ator-rede, expressa a

combinagdo destes elementos na pratica.
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Capitulo 4
A REMAR coOMO UMA EXPERIENCIA DE PESQUISA DE CAMPO.

A ideia de investigar a atuacao da sociedade civil na area da protecdo das criangas e
dos adolescentes na Paraiba inicialmente estava focada na pretensdo (imensa) de registrar
todo o trabalho desenvolvido em rede que fosse possivel, isto €, a proposta seria a de fazer um
levantamento das agdes em rede no Estado, um tipo de mapeamento, utilizando a metodologia
da “bola de neve”, na qual, grosso modo, um ator indica outro até que comece a haver
redundancia, e a partir dai fosse possivel identificar um nuacleo, um desenho de atores

interconectados.

Esta ideia foi repensada quando se iniciaram os primeiros trabalhos de campo, quando
a primeira opg¢ao de entrada no campo foi uma abordagem “discreta” (no sentido de que seria
feita de forma particular, isto €, ndo haveria um primeiro contato perante outros atores, num
ambiente aberto de férum ou reunido publica) ao Ministério Publico, por meio da
Coordenadoria de Apoio a Promotoria da Infancia e Juventude da Capital - CAOP Infancia,
na pessoa da Dra. Soraya Escorel para compreender como estava o cenario na visao desse

orgdo, ¢ a partir dai fazer as escolhas de abordagem seguintes.

Sendo assim, foram realizadas 04 visitas ao CAOP Infancia, nas quais foram
explicados o propdsito do trabalho, e por meio de conversas informais, sem gravador e sem
roteiro que caracterizasse uma entrevista propriamente dita, foi possivel coletar as primeiras
informacgdes que revelaram a perspectiva desse 6rgao sobre o cendrio da atuagdo em rede na
area da infancia e juventude na Paraiba. Essa visdo causou surpresa, uma vez que era oposta
ao que indicavam os primeiros levantamentos feitos de mapeamento dos atores na internet,
através dos blogs das redes existentes e de noticias de jornais, ja que a Promotoria, apesar de
apontar a existéncia de redes no Estado que atuavam na defesa, promogdo e prote¢ao aos
direitos das criangas e adolescentes, defendia a ideia de que “A” rede de protecdo ainda seria

criada e que esta promotoria estaria desde 2010 a frente deste processo.

Essa afirmagcdo de ndo existéncia de trabalho em rede no Estado, apesar do

apontamento por parte da Promotora de trés delas, a saber: REDEXI - Rede Estadual de
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Enfrentamento a Violéncia Sexual contra Criangas e Adolescentes; REAMCAYV - Rede
Estadual de Assisténcia as Mulheres, Criancas e Adolescentes Vitimas de Violéncia e
REMAR — Rede Margaridas Pr6-Criangas e Adolescentes da Paraiba suscitou a hipotese de
que as agdes em rede seriam inexistentes ou estariam em disputa.

Essa hipotese era reforcada pelo reconhecimento realizado, como foi dito, através do
mapeamento inicial, que demonstrava a atuacdo de diversas organizacdes que atuam na area
da infancia e juventude na Paraiba, demonstrando que: (i) estas redes estavam ativas e eram
atuantes; (ii) algumas delas existem h4 mais de dez anos, como ¢ o caso da REDEXI, e tém
uma relevante historia de luta e de articulagdo no Estado; (iii) as diversas organizagdes que as
compdem circulam entre as redes, ou seja, se repetem nas composicdes das proprias redes e
da formatacao de suas Comissdes Gestoras, por exemplo.

Esta constata¢do inicial provocou as seguintes indagacdes: existe de fato ou nao
trabalho em rede na area da infincia e juventude na Paraiba? As diversas organizagdes e
movimentos que circulam entre as redes (REDEXI; REAMCAYV ¢ REMAR) compdem uma
grande rede ou micro redes que se articulam e se repetem em termos de vinculos? Estas redes
apontadas funcionam de forma articulada, independentes ou elas sao interdependentes? Estas
indagagdes ao virem a tona demonstraram que havia tantas outras questdes de fundo no
cenario das institui¢des que atuavam no campo da prote¢do as criancas ¢ adolescentes no
Estado, que ja ndo havia mais como seguir sem olhar para elas.

Assim, como revelaram a necessidade de aprofundar o estudo e cruzar mais
informacgdes, imergir no campo. Com isso, os objetivos do projeto de pesquisa foram
redefinidos e estava claro que um mapeamento por si s6 nao levaria ao aprofundamento destas
indagagoes. Neste sentido, a estratégia utilizada passou a ser uma aproximagdo com a
sociedade civil organizada, na perspectiva de buscar outra visao dos mesmos fatos — o cenario
da protecdo as criangas e adolescentes na Paraiba atuando em rede segundo a visao dos atores

atuantes nessas redes, colocando a visando da Promotoria em xeque.

Por que a REMAR? Dentre as principais redes identificadas inicialmente e ja citadas, a
REMAR se mostrou como um interessante objeto de estudo na medida em que ndo ha nesta
proposta de rede o foco numa causa especifica, a exemplo da REAMCAYV - que trata da
questdo da violéncia abarcando criancas, adolescentes e mulheres; € a REDEXI — que tem o

foco em criangas e adolescentes, mas através da questao da exploragao sexual.
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O trabalho desenvolvido pela REMAR desde a sua formagao, que mais tarde veio a
dar sentido a sua missdo institucional, esta colocado de forma mais abrangente, no sentido de
que a REMAR ¢ uma proposta de rede que tem o foco na area das criangas e adolescentes (e
suas familias) em situagdo de risco e vulnerabilidade pessoal e social, tendo assim, uma
natureza mais ampliada de atuagdo, cujo foco esta no proprio Sistema de Garantias de Direitos

das Criangas e Adolescentes.

Desde os primeiros contatos com A REMAR, por meio do coordenador Lorenzo
Delaini'’, a hipétese de disputa sobre a autoria da atuagdo em rede na Paraiba foi confirmada.
O proprio Lorenzo ao ser indagado sobre a afirmagdo da Promotoria de ndo existéncia de
trabalho em rede no Estado denominou como “conflito politico” e uma “questao de egos”,
sendo estas as duas denominag¢des utilizadas para contrapor tal afirmagdo, e ainda,
demonstrou através de fotos e documentos por ocasido de uma das visitas, a presenga da
representacao da propria Promotoria nas reunides articuladas pela REMAR ao longo dos anos.
Além do mais, a aproximagao com a REMAR demonstrou de imediato sua importancia como

sendo a rede que tém impulsionado de modo particular as demais agdes em rede no Estado.

Por estas razdes, a REMAR passou a ser o proprio objeto de estudo'®, através da qual
as indagacodes suscitadas tanto pelo levantamento teorico da ideia de rede associada a atuagdo
social quanto nas primeiras entradas no campo poderiam ser aprofundadas. E ainda, no
decorrer do trabalho de campo, o ndo reconhecimento, por parte da Promotoria, do lugar da
REMAR como a rede que aglutina os principais atores atuantes no campo da protegao a
criancas e adolescentes no Estado mostrou-se como um conflito politico aprofundado

posteriormente.

Antes disso, faz-se necessario tratar do surgimento da REMAR, o que motivou sua
criacdo e como se deu esse processo. Assim como, também aprofundar o entendimento sobre
a sua composicao como instituicdo e como rede. Como instituigdo o foco serd na sua
concepcdo e formatacdo em seu ambiente interno, ou seja, como ela ¢ composta, quais os

fundamentos em que baseiam a sua atuacdo, quais os atores estdo envolvidos, que objetivos

17 Além de conversas informais, foi realizada uma entrevista semiestruturada de cerca de 3 horas de durago.

'8 Sendo assim, foi comunicada a REMAR a condig¢do de investigagdo centrada na sua atuacdo, e desde o inicio
forma cedidos materiais que permitiram compreender a forma como se deu a sua criagdo e sua maneira de
operar, tais como: documentos da época da fundagfo, o primeiro projeto da Rede (2004), e acesso aos
planejamentos estratégicos (2008 e 2011). Além de ter concedida a participagdo como observadora em dois
momentos importantes para coleta de informagdes, que foram: a avaliacdo das atividades de 2011, ocorrida em
dezembro do mesmo ano, com a Comissdo Gestora da REMAR. E o planejamento das atividades para 2012,
ocorrida em mar¢o do mesmo ano.
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busca alcangar com a sua atuacdo € como se organizam suas agdes estratégicas para dar conta

desta missao.

Num segundo momento, o foco da andlise estard na atuagdo da REMAR como rede
em seu ambiente externo, ou seja, como se da a relacdo entre os atores envolvidos, qual ¢ o
papel que ela ocupa frente as demais redes de crianca e adolescente no Estado, qual a sua

incidéncia na rede de protecdo social como um todo na Paraiba.

4.1 A REMAR — o surgimento de uma proposta de identidade politica de rede na Paraiba.

Em Jodo Pessoa, no ano de 2001, como tentativa de dar respostas ao problema dos
meninos € meninas em situagdo de rua, que consequentemente haviam perdido o vinculo com
a escola e com suas familias, € em muitos casos, estavam em situacdo de drogadi¢do, foi
elaborado e implementado um projeto pela prefeitura através da Secretaria de Educagao,
Cultura e Esportes — SEDEC, intitulado Projeto “Escola que vai a Rua”, que tinha como
proposta trabalhar com essas criancas e adolescentes numa perspectiva de inclusao
diferenciada, isto €, a proposta pedagogica era de levar a escola até o ambiente destes meninos
€ meninas, no caso, a rua. O projeto se desenvolveu e foi transformado em “Escola Municipal

de Ensino Fundamental de Meninos e Meninas de Rua de Jodo Pessoa”"”.

Apos dois anos de execugdo deste projeto, verificou-se através de um processo de
avaliacdo do Projeto “Escola que vai a Rua” que apesar de alcangarem a reinsercdo de muitas
criangas ¢ adolescentes no ambiente escolar, ainda era evidente a necessidade de desenvolver
estratégias de mobilizagdo que articulasse outras instancias, ndo somente do governo, mas
também da sociedade civil organizada em Jodo Pessoa, fazendo com que a atengdo as criangas

e adolescentes nao se resumisse ao foco educacional, mas trabalhasse uma politica integral.

Neste sentido, foi realizada uma “Oficina de Atendimento Integral a Crianga e ao
Adolescente de Jodo Pessoa” com o objetivo de elencar um conjunto de agdes em rede para
este segmento da populagdo no Estado. Desta oficina surgiu a formagdo de um grupo de

trabalho que contava com a participacio de 44°° (quarenta e quatro) organizacdes de diversas

' Este nome foi modificado em 2003, pois segundo consta no documento do Projeto inicial da REMAR, o nome
remetia a uma condicdo estigmatizante ¢ ap6s uma votagdo entre funcionarios, professores, educadores e
educandos foi definido que o novo nome seria Margarida Pereira da Silva.

29 Ver anexo I com lista das organiza¢des que participaram da oficina.
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naturezas (escolas municipais, secretarias de governo, universidade, conselhos tutelares,

conselhos de direitos, movimentos ONGs, 6rgdos do judiciario e etc.)

Com a intensa articulagdo e mobilizagdo que se iniciou a partir desta avaliagao e do
grupo de trabalho formado na Oficina foi que se comegou a tracar uma ideia de rede e a se
estruturar o Projeto REMAR, especialmente centrado na possibilidade de um atendimento
integral a estas criancas ¢ adolescentes € numa permanente troca de informagdes entre os
diversos setores organizados da sociedade e do Estado que estivessem envolvidos com a area
da infancia e juventude. O Projeto REMAR teve outro grupo de trabalho formado por 14
(quatorze) representantes das diversas instituicdes envolvidas que atuavam como articuladores
da rede e tinham o objetivo de acompanhar e avaliar a forma¢ao do Projeto. Desta forma, em
2003 com incentivo da prépria SEDEC e tendo um projeto aprovado pela UNICEF, surge a
REMAR, que tinha o nome de Rede Margaridas Pré-Criangas e Adolescentes de Jodo
Pessoa’' e na sua composicdo inicial, as 14 organizacdes que faziam parte da avaliacdo e

monitoramento da rede passarem a integrar a propria Comissdo Gestora®* inicial da REMAR.

Como proposta metodologica, o projeto inicial da REMAR, em 2004 previa o
atendimento direito a 300 (trezentas) criangas e adolescentes em situagdo de risco social e
pessoal do Municipio de Jodao Pessoa, através de agdes articuladas com os oOrgaos
governamentais ¢ a sociedade civil organizada. Neste sentido, a ideia era que a partir do
desenvolvimento deste projeto fosse formada uma rede articulada de informagdo e
atendimento integral que servisse como subsidio para a efetivagdo do proprio Sistema de
Garantia de Direitos as Criancas e Adolescentes em Jodo Pessoa. Sua missao institucional ¢
definida como Na defini¢ao de sua missdo institucional esta posto: “favorecer a articulagdo, a
mobilizacdo e a integragdao dos diversos atores do Sistema de Garantias dos Direitos da
Crianga e do Adolescente e de suas familias em vulnerabilidade social da area metropolitana
de Jodo Pessoa, em vista a realizacdao da politica de protecdo integral prevista no Estatuto da

Crianga e do Adolescente”. Isto significa estar de acordo com ao Artigo 86 do ECA, que diz:

“A politica de atendimento dos direitos da crianca e do adolescente far-se-a através
de um conjunto articulado de acdes governamentais e ndo-governamentais, da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos municipios". (Brasil, 2001)

! Hoje ela se denomina REMAR — Paraiba.

22 Representantes de: “escola que vai a Rua”; Fundagio de Amparo a Crianga e ao Adolescente - FUNDAC:;
Secretaria Municipal de Satde - SESAU; Ministério Publico, Conselho Tutelar Sul; ONG Casa Pequeno Davi;
ONG Pérola Negra; ONG Projeto Beira da Linha; Secretaria de Trabalho e Promogao Social —- SETRAPS e
Pastoral do Menor.
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Ao longo dos anos a REMAR se amplia através da adesdo de outras organizagdes a
Comissao Gestora e a mobilizagdo e articulagdo passa a abranger outros Municipios de Jodo
Pessoa. Assim como, atua na promog¢ao de semindrios € encontros que promovem a troca de
informacgdes e a formagao dos atores sobre o SGDCA. A base de sua atuacdo esta inscrita
através do foco dos seus quatro eixos: (i) articulagdo das redes de protecdo; (ii) convivéncia
familiar e comunitéria; (ii1) protagonismo infanto-juvenil e (iv) e gestdo da Remar. Sua
composi¢do € mista, ou seja, nela existe representacao governamental e ndo governamental. A
comissao gestora atual da REMAR demonstra a pluralidade dos atores envolvidos e ela ¢
identificada como uma rede que funciona por uma gestdo que se da pela coordenacdo de

redes, mais as organizagoes ligadas a area das criangas e adolescentes. Sao elas:

Aldeias Infantis SOS-PB

Comissao Intermunicipal Protagonismo da REMAR

Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente (CMDCA)
Conselhos Tutelares

Coordenadoria da Infancia e da Juventude (COINJU)

Forum Estadual de Defesa dos Direitos da Crianga e do Adolescente (Forum DCA-
PB)

7. Fundagao de Desenvolvimento da Crianca e do Adolescente (FUNDAC) — PROAFE
8. Pastoral do Menor

9. Projeto Beira da Linha

10. Rede Crer Ser Cristo/Rangel

11. Rede Local Roger/Varadouro

12. Redes de Protecdo Integral a Crianca e ao Adolescente - Bayeux, Lucena e Santa Rita
13. Secretaria Municipal de Educagao de Joao Pessoa

14. Secretaria de Desenvolvimento Social de Jodao Pessoa

15. Secretaria Municipal de Satde de Jodao Pessoa

16. Secretaria de Estado do Desenvolvimento Humano

AR e

Esta composi¢ao mista da REMAR remete a uma estrutura de rede complexa, pois ao
tempo em que ela se dd por uma coordenacdo de redes, sua composigdo integra organizagoes
governamentais € nao-governamentais. Com isso, observa-se que das 16 (dezesseis)
organizagoes que compoem a REMAR, 07 (sete) delas representam instituicoes
governamentais e 07 (sete) representam organizacgdes da sociedade civil; 02 (duas) tem carater
misto porque se referem ao Forum Estadual e ao Conselho Municipal de Direitos da Crianga e
do Adolescente. No entanto, na operacionalidade da Rede, essa representacao se da de modo
bastante ambiguo, uma vez que, alguns atores que compdem a Comissao Gestora da REMAR

tem uma dupla inser¢do, isto €, trabalham em Secretaria do Estado ou do Municipio e
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também se identificam como sociedade civil porque integram outras redes (como a REDEXI,

por exemplo), além de fazer parte da propria REMAR.

Essa multiplicidade de representacdo dos atores desafia a propria nog¢ao de rede e
extrapola o sentido da participacdo enquanto jungdo de interesses comuns, uma vez que se
admite a diversidade de participagdao dos atores nas redes, a questdo que permanece aqui €:
como lidar com a multiplicidade de representacdes dentro da rede, cujo um mesmo ator

incorpora papéis governamentais € ndo governamentais na sua participagao?

Este dado da ambiguidade de papéis foi abordado durante a pesquisa de campo, onde
se indagou como se define quem participa de que e onde diante desta multiplicidade de papéis
dos atores da rede. Esta questdo foi esclarecida da seguinte forma: “¢ definido pela
disposi¢do, pela pré-identificagdo”. Este fato se coloca como um desafio na medida em as
redes devem ser espacos compartilhados de poder, mas como foi visto, estdo sujeitas a
disputas de interesses dos atores, nao ficando claro em que medida se tem consciéncia ou ndo
das consequéncias deste carater ambiguo na definicdo dos papéis entre os atores que estdo na

Rede observada.

Neste sentido, segundo Scherer-Warren (2006), a compreensao da complexidade de
formas de interacdo em rede pode ser distinguida através de trés niveis de relagdes: redes
sociais, coletivos em rede (ou redes interorganizacionais) e rede de movimentos sociais, as
quais empiricamente interagem e se complementam, mas enquanto categorias analiticas
devem ser diferenciadas. Sendo assim, a REMAR ao assumir-se como rede que engloba a
articulacdo de outras redes pode ser tipificada tanto quanto uma rede social (pela sua
identidade politica como tal — que serd abordada em seguida) como por um coletivo de redes.
Para a autora, o que distingue um coletivo de redes da nocao de redes de movimentos sociais
é:

Coletivos em rede referem-se a conexdes entre organizagdes empiricamente
localizaveis. (p. ex., entre ONGs ambientalistas). Estes coletivos podem vir a ser
segmentos (nds) de uma rede mais ampla de movimentos sociais, que por sua vez &
uma rede de redes. O Forum Brasileiro do ONGs e Movimentos Sociais para o Meio
Ambiente e o Desenvolvimento ¢ uma sub-rede do movimento ambientalista

brasileiro. Entretanto, o movimento social deve ser definido como algo que vai além
de uma mera conexao de coletivos. (Scherer-Warren, 2007: 328)

Esta composi¢ao da REMAR faz dela uma organizagdo que pode se localizar entre

estes dois niveis — ela € uma rede em si — se posiciona e se identifica como rede, mas atua na
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articulacdo e mobilizagdo de outras redes, assim como integra outras redes em sua
composi¢do — ela ¢ um coletivo de redes — Desta composigdo surgiram outros
questionamentos: Esta identidade politica busca o que? Escapar do desgaste assumido pelo

termo ONGs nos ultimos anos?

4.2 Os Custos da Identidade Politica da REMAR — os “arranjos” na sua estrutura.

Desde a sua fundacao, a REMAR ao surgir com a proposta de criar rede fazendo frente
as articulagdes entre diversas instituicoes da sociedade civil e do governo que atuavam na area
da infancia e juventude no Municipio de Jodo Pessoa e posteriormente na Paraiba, estava ndo
somente definindo uma linha de atuagdo, mas uma posi¢do politica que trouxe e ainda traz

alguns desafios a sua atuagao.

Esta opgdo politica de ser rede traz rebatimentos na sua estrutura, em termos de
funcionalidade, de composicao de uma equipe, na questdo da sustentabilidade financeira e no
modo como os atores inseridos na rede compartilham decisdes e papéis. Por estas razdes, ja
nos primeiros contatos com a REMAR surgiram importantes questionamentos sobre sua
identidade de rede — esta ¢ uma rede ou uma ONG que se utiliza do termo rede? E se nao for
ONG, como se define e como se mantém? Quem decide quem esta dentro e quem nao esta?

Como se organizam diante da pluralidade de atores envolvidos?

A REMAR tem critérios de entrada e pré-requisitos muito abertos, o motor, segundo o
coordenador, ¢ confianca na perspectiva de “somar quem esta comprometido”. Neste sentido,
os interessados participam primeiramente como ouvintes por cerca de um semestre) e
posteriormente ¢ a Comissdao Gestora quem decide. Este ndo ¢ definitivo, uma vez que

significa um ano de experiéncia, a ser confirmada.

Um aspecto interessante da REMAR refere-se a sua identidade de rede, posto que a
investigacdo mostrou que ela extrapola a ideia de rede como estratégia, porque além de ser
um coletivo em rede, como foi afirmado, ela ¢ uma rede como identidade politica, porque se
refere a um posicionamento politico, a uma tomada de decisdo, especialmente por parte dos
coordenadores, de ndo se institucionalizarem como ONG enquanto pessoa juridica. Dessa
opg¢ao, decorrem questdes fundamentais que afetam sobremaneira a estrutura organizacional

da REMAR, que na defini¢do do proprio coordenador sobrevive de “arranjos”. Estes arranjos
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dizem respeito desde as suas instalagdes fisicas, a composicao de sua equipe técnica e a

questao da sustentabilidade financeira.

No que diz respeito as instalagdes, a REMAR funciona numa sala cedida pela
Secretaria de Desenvolvimento Social — em sua unidade centro. A sala da REMAR esta
situada no 3° andar do prédio, cujo edificio funcionam as principais instalagdes de programas
assistenciais do Governo. Assim, a sala da REMAR localiza-se num edificio em que
funcionam Programas da Secretaria de Desenvolvimento Social da Prefeitura de Jodo Pessoa,
onde no 1° andar funciona o atendimento do Programa Bolsa-Familia, e no 2° andar estd o
atendimento do Programa de Erradicacao do Trabalho Infantil — o PETI. Todos sdao programas

governamentais.

Esta localizagdo de sua sede ¢ um fato que sem duvida ndo pode ser tomado como
mera coincidéncia, ela diz da historia desta Rede, que desde a sua fundacao demonstra ter
uma relacdo intima com o Estado, que além de ser incentivador financeiro do primeiro projeto

da Rede, através da Secretaria de Educacdo, ocupa assento na sua Comissao Gestora.

Quanto a equipe técnica, mais uma vez se a formacao se da pelos “arranjos”. Por nao
possuir identidade juridica de ONG, a REMAR funciona com dois coordenadores que
recebem de outras fontes de trabalho (governamentais) e conta com o apoio solidario das
ONGs parceiras que fazem acordos com seus funcionarios para dispor de horarios semanais

na REMAR, dando suporte as atividades da rede.

Assim como, em determinados periodos da execu¢do do Projeto REMAR, no inicio da
composi¢ao da rede, as fontes de recursos que vinham da Unicef eram repassadas através da
Secretaria de Educagao, uma vez que, como foi dito, a REMAR nao possui pessoa juridica,

nao sendo assim possivel receber repasse de verbas de forma direta.

Sendo assim, a Rede também se mantém através de doagdes internacionais,
principalmente da parte de pessoas fisicas ligadas a movimentos de igreja na Italia, pais natal
de um dos coordenadores, fato este que também ¢ afetado pela auséncia da Rede como pessoa
juridica, como foi exposto pelo coordenador, tem sido um desafio receber doagdes do exterior

devido as regras de transferéncia bancaria entre paises e ao controle fiscal.

Estas questdes conferem a REMAR um carater hibrido, na medida em que ao escolher

nao ser ONG esses arranjos tornam frageis as dinamica de suas atividades ao tempo em que
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desafiam a atuagdo da REMAR no seu importante papel de atuar como e em rede, pois ao
chamar para si a responsabilidade inscrita na sua missao institucional (articular a rede de
protecao integral as criancas e adolescentes na Paraiba) ainda assim pode se dizer de um
trabalho exitoso, sobretudo, quando se conhece a realidade do campo em que ela atua e as

condicdes de seu funcionamento.

4.3 A ATUACAO0 DA REMAR NO DESENVOLVIDO DA REDE DE PROTECAO INTEGRAL A CRIANCAS

E ADOLESCENTES NA PARAIBA — QUEM E DONO DESTA REDE?.

Um dos principais aspectos metodoldgicos interessantes na evolucao do trabalho da
REMAR ¢ o fato de que ela se firmou como rede e passou a ser impulsionadora da formagao
de outras redes locais no Estado. O depoimento de um ator que participa da Comissao Gestora
da rede, sobre a REMAR, a definiu com “coragdo que bombeia a rede”. Ela tem atuagdo local
e poder de alcance que irradia para ao nivel estadual, ao mesmo tempo em que se articula em
rede, ela mobiliza outras redes de varios Municipios (a exemplo de Lucena, Santa Rita,

Cabedelo e Joao Pessoa).

Como foi dito no inicio do capitulo, a constatacao da existéncia da REMAR veio de
uma primeira inser¢do no campo, cujo ator, no caso o Ministério Publico, através da
Promotoria da Infincia e Juventude afirmou na ocasido, ndo somente a ndo existéncia de
trabalho em rede na Paraiba, como disse que esta rede estaria sendo criada desde 2010 quando
houve um primeiro seminario pela Promotoria. Apos examinar todo o historico do trabalho
desenvolvido pela REMAR desde a sua formagao em 2003 até a avaliagdao de suas atividades
em 2011 ficou claro que este nao reconhecimento estava atrelado a uma questdo de disputa

sobre quem seria o dono da rede.

Uma questdo que ilustra essa disputa veio a tona quando na coleta de dados da
REMAR ficou comprovada (pelas fotos, banners e documentos) a participagao da Promotoria
da Infancia e Juventude no desenvolvimento dos trabalhos da Rede. Especialmente no ano de
2006, quando em conjunto com outras articulagdes, a REMAR estava a frente de um grupo de
discussdo para a formacdo das Redes de Prote¢dao Integral as Criancas e Adolescentes na
Paraiba. REMAR e Promotoria, naquele momento, atuavam inclusive como parceiros. Outro

momento em que este conflito veio a tona foi na ocasido do encontro de avaliagdo da REMAR
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que ocorreu em dezembro de 2011, quando no eixo da “Articulagdao das Redes de Prote¢cdao”
um dos membros da Comissdo Gestora abordou a dificuldade em organizar a rede de Joao
Pessoa, destacando que tem avancos em redes de outros municipios, mas em Joao Pessoa “o
Ministério Publico e o Judiciario sumiram e o Conselho Municipal da Crianca e do

Adolescente se fragilizou”.

Pressupde-se, frequentemente, que, numa organizagdo em rede hd uma distribui¢ao
do poder, os centros de poder se democratizam, ou, como ha muitos centros (nos/
elos), o poder se redistribui. Isso é parcialmente verdadeiro, porém, mesmo em uma
rede ha elos mais fortes (liderangas, mediadores, agentes estratégicos, organizacdes
de referéncia, etc.), que detém maior poder de influéncia, de direcionamento nas
acgoes, do que outros elos de conex@o da rede. (Scherer-Warren, 2006: 121, 122).

Apesar de o senso-comum afirmar sempre que as redes nao t€ém ‘“donos”, elas nao
escapam a processos de disputa — neste sentido, as redes também possuem espagos de
conflitos, sobretudo, conflitos politicos, porque rede enquanto espaco de compartilhamento de
poder ¢ um espaco aberto a aliancas e acordos e desacordos entre os atores, num processo que
¢ dinamico, uma vez que um tanto as posi¢des que os atores ocupam na rede podem variar,
quanto a qualidade dos lagos entre eles. Nao significa que este compartilhamento se dé de

forma equitativa e nem equanime nas tomadas de decisdes/ posicionamentos.

Neste caso, o Ministério Publico inicialmente ocupava o espaco de ser mais um
integrante na formagdo desta Rede de Protegdo Integral, que desde o inicio teve na atuagao da
REMAR um importante impulsionador das agdes em rede no Estado. As relagdes se
fragmentaram de tal forma, que quando se deu a entrada no campo em 2011, o Ministério

Publico reivindicava a criagdo desta Rede de Protecdo Integral para si.

O que constrange a acao meramente individual na dinamica da rede ¢ a capacidade de
os atores inseridos se reposicionarem (re)aglutinando forgas coletivas. Neste caso, a forma
como a REMAR tem conduzido sua historia enquanto ator-politico rede e enquanto um
coletivo de redes se aproxima da ideia de Prates (2007) ao definir que as redes sociais tém
haver com um estoque de credibilidade e confianga entre as pessoas que se da pelo
envolvimento em grupos ou comunidades com sistemas especificos de solidariedade. Além do
mais, segundo este mesmo autor, esse estoque de credibilidade e confianca se da por uma
relagdo proporcional em que quanto maior for a mobilizagdo deste estoque para criacao da

acdo coletiva maior sera a probabilidade de seu aumento entre os membros da rede.
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Com esses episodios ficou claro que a além da REMAR ter o reconhecimento dos
atores que operam na area da infancia e juventude no Estado, uma vez que segue se
articulando e fortalecendo sua rede, sua capacidade de mobilizagdo em torno da construcao de
acoes coletivas ao longo destes nove anos de sua existéncia demonstra que o acimulo do seu
estoque de confianca e credibilidade entre os membros da rede sao consolidados. E ainda, este
episodio mostra que o nao reconhecimento da existéncia da formacao ja iniciada pelo trabalho
da REMAR de uma articulagdo da rede de protecdo integral partia de uma disputa
contraditoria pela “propriedade” de algo que por natureza nao se da nem se reivindica, apenas

se constroi — uma rede.
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Consideracoes Finais

SOBRE ATUAR EM REDE — NOVO PARADIGMA OU UMA TERMINOLOGIA PARA ANTIGAS
PRATICAS?

Sobre a atuacdo em rede como novo paradigma, a questao central que norteou esta
pesquisa foi: o fetiche da participagdo de ontem ¢ o fetiche de atuar em rede de hoje? Esta
pergunta se refere a uma observagao inicial de que para além da passagem de boa parte dos
movimentos sociais para ONGs, significando um processo de institucionalizacdo e
profissionalizagdo dos movimentos, existe na atualidade, uma espécie de “segunda onda”, que
tem levado cada vez mais as ONGs brasileiras a buscarem a denominacao de rede e/ou a

metodologia de trabalhar em rede.

Neste sentido, esta questdo central exigia a compreensdo de eventos que dizem
respeito a propria historia de luta dos movimentos sociais no Brasil e de todo o processo de
reformulacao pelo qual passaram as politicas sociais brasileiras, sobretudo no que se refere a
novas formas da sociedade civil organizada de pactuar com Estado como forma de buscar
compreender sob que condi¢des foram estabelecidas essa ideia mais recente de rede ator-
politico da sociedade civil organizada e de rede como metodologia para execugao de politicas

publicas para as criangas e adolescentes.

Sendo assim, foi abordado ao longo do trabalho o modo como a abertura democratica,
sobretudo, a CF de 88, influenciou na composi¢ao deste Sistema de Protecao Integral e numa
nova leitura da categoria criangas e adolescentes no Brasil. Tudo isso demonstrou como o
desenho das politicas para infancia e juventude observadas hoje, ndo foram fruto de mera
causalidade. A nocao de criangas e adolescentes como sujeitos de direitos, merecedores de
atencdo especial e integral que foi incorporada pelos instrumentos juridicos € normativos
(ECA, LOAS), e foi principalmente instituida nas politicas sociais brasileiras ao adquirir
contornos de politicas articuladas, tanto pela intersetorialidade no Estado quanto pela nova
forma de relacionamento entre Estado e sociedade civil organizada, estes aspectos ao se
combinarem produziram uma légica de atuagdo em rede que trouxe diversas implicagdes que

merecem a atencgao.
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Neste sentido, o questionamento que se coloca neste momento refere-se a seguinte
questdo: estaria o imperativo da participagdo que foi conferido as organizagdes, grupos €
movimentos nas décadas pos abertura democratica, ressurgindo hoje através da estratégia de
atuar em rede?. Esta provocacao tem se revelado pertinente na medida em que a ideia de rede,
em muitos casos, tem servido como uma etiqueta nova por cima das velhas praticas, como
uma espécie de “novo rotulo politico” que busca extrapolar a visao estigmatizada pela qual
tém passado as ONGs e os movimentos sociais como um todo no Brasil. Especialmente pelo

fato de que:

[...] o debate sobre as ONGs divide a sociedade mesmo entre aqueles de um mesmo
campo profissional, da mesma posi¢do politica ou da mesma situagdo de classes.
Uma das dificuldades em compreender a natureza e o papel das ONGs estd no fato
de que, sob uma mesma nomenclatura, podemos encontrar uma infinidade de
entidades com histérias, tamanhos, missdes, modelos organizacionais ¢ mecanismos
de sustentabilidade completamente diferentes uns dos outros. Por se definirem como
nao-Estado e por suas caracteristicas de organiza¢do sem fins lucrativos — sendo um
ndo-mercado, portanto -, cabem ai gatos e sapatos. (Haddad apud Gohn, 2005: 94 ¢
95)

Neste sentido, a mesma confusdo de conceitos de que reclamam os socidlogos da
teoria de redes pode ser expressa para os operadores da sociedade civil que t€m se utilizado
do termo rede como alternativa a denominacdo ONG. Esta desconfianga quase que
generalizada com as ONGs e movimentos sociais brasileiros ¢ fruto, por um lado, da
criminalizacdo pela qual passaram os movimentos sociais, principalmente através da
estigmatizacdo do Movimento dos Trabalhadores Sem Terra (especialmente na midia), e por
outro lado tem a ver com as crescentes dentincias dos esquemas de corrupcao e desvio de

verba ligada a ONGs.

Como foi discutido ao longo do trabalho, a participacdo, especialmente das ONGs na
esfera publica se deu através de uma “confluéncia perversa”, cujo custo para a sociedade civil
tem se demonstrado irreversivel. Nao se visualiza a médio ou longo prazo que a sociedade
civil esteja proxima de retomar aquela bandeira da autonomia, de forma que sua atuagado seja
sindnimo exclusivo de luta social. Talvez por esta mesma razao este estudo tenha comegado

como uma proposta de analise de rede que trazia muitas indagacgoes e desconfiancas.

No entanto, ao estudar estes fendmenos atuais de participacdo, na execucdo de
politicas publicas que tém sido evocados na forma de articulacdo em rede, através de um
estudo de caso, uma questdo se apresentou de modo muito particular, isto €, a constatacdao de

que as redes surgem nao somente como estratégia de acdo, mas como ator politico. No caso
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desta pesquisa, a REMAR, serviu como um caso emblematico porque apresentou uma

configuragdo que alcanca estes dois niveis, fato que nos leva a duas questoes fundamentais:

a)

b)

Como um estudo de caso, as proposi¢des esbocados at¢é o momento sobre a
atuacdo da REMAR nos dizem da complexificacdo dos temas abordados no
trabalho levando em conta o desenvolvimento de um rede, o que ndo possibilita
aferir generalizagdes sobre todo trabalho desenvolvido em rede ou sobre todo ator
que se identifique como rede.

E evidente a necessidade de aprofundar sobre esta questio da representagdo no que
se refere as redes mistas (com representacdo governamental e ndo governamental)
uma vez que, as naturezas distintas da identidade politica de ser governo ou ser
sociedade civil quando representadas por um mesmo ator numa rede gera um
ambiguidade de papéis que diz da propria legitimidade do lugar deste ator — quem
de fato ele representa? Governo ou sociedade civil? Qual ¢ a saida para esta

questao nas redes mistas?

Por fim, foi interessante notar que a REMAR atua, sobretudo, na contramao da maior

parte da sociedade civil, que em busca de sustentabilidade financeira, tem sobrepujado suas

identidades politicas. Neste sentido, a estratégia de atuar através de redes sociais,

especialmente pelo viés da rede como ator-politico, na execu¢dao das politicas publicas

também pode ser vislumbrada como uma estratégia de retomar aquela velha proposta da

formag¢do de uma consciéncia critica sob a qual se fundaram diversos movimentos sociais, que

mais tarde se transformaram em ONGs, e assim, revisitarem sua forma de se relacionar com o

Estado numa perspectiva de que a aproximacdo nao signifique substituicdo como tem sido

bastante observado.
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36 Projeto Remar

ANEXO II

Instituicdes que participaram da I Oficina
de Estudos: Atencdo Integral a Crianca e ao
Adolescente de Jodo Pessoa em 15 de agosto de
2003 e que estdo ligadas a formacédo da rede
de atendimento integral do Projeto REMAR.

1. Secretaria de Educacdo e Cultura do
Municipio

2. DIENF (Divisdo de Ensino Fundamental) da
SEDEC

3. DEFISE (Divisdo de Educacédo Fisica e

Satude do Escolar) da SEDEC

Secretaria de Educacéo do Estado

Escola Municipal de Ens.Fund.Ruy

Carneiro/Bairro Mandacaru

6. Escola Mun. Ens.Fun.LeOnidas Santiago/
Bairro Cristo Rangel

7. Escola Mun.Ens.Fund.Dumerval T. Mendes/
Bairro Cristo Rangel

8. Escola Mun. Ens.Fun.Darcy Ribeiro/Bairro
Funcionarios I1

9. Escola Mun.Ens.Fund.Seréfico da Nébrega/
Bairro Tambat ,

10. Escola Mun.Ens.Fund. Santos Dumont/
Bairro Varadouro

11. Escola Mun.Ens.Fund. José de Barros
Moreira/Bairro dos Novais

12. Conselho Municipal de Educacéo

13. CECAPRO(Centro de Capacitacao de
Professores)

14. UFPB (Universidade Federal da Paraiba)

9
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15.

16.

78

UFPB/PAIAD (Programa de Atendimento
Integral ao Alcoolista e outros dependentes
quimicos)

UFPB/SEAMPO(Setor de Estudos e
Assessoria aos Movimentos Populares)
CEBRID (Centro Brasileiro de Informacoes

. sobre drogas psicotrépicas)

18.
19.
20.
2:d.;

22.
23.
24,
25;
26.
AT

28.

29,
30.
31.
32.
33.
34.

35.
36.
87
38.
399;

Secretaria de Satde do Estado

Secretaria de Satde do Municipio
Distritos Sanitdrios: I,ILII[,IVe V
BEMFAM (Fundacdo para a Bem estar
social)

CAPS (Centro de Apoio Psicossocial)
Secretaria do Trabalho e Promoc¢do Social
FAC (Fundac&o de Apoio Comunitério)
Ong Fundac¢do Dom Hélder CAmara/Bayeux
Ong Casa do Pequeno Davi

Comunidade Catélica Nossa Senhora
Menina

Movimento Nacional do Meninos e
Meninas de Rua

Ong ED Todos-Educacédo para Todos
JOCUM (Jovens com uma missao)
Paréquia Santo Antdnio

Paroquia S&o Pedro Goncalves

Par6quia S.A.M.Lisboa

CMDCA (Conselho Municipal dos Direitos
da Crianca e do Adolescente)

Conselho Tutelar Regido Sul

Conselho Tutelar Regido Norte

Conselho Tutelar Regido Mangabeira
Assessoria Técnica da Prefeitura Municipal
CETA (Centro Terapéutico do Adolescente)
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40
41
42
43
44

. Policia Federal

. Policia Militar Estadual (PROERD)
. Ministério Publico

. Radio 107 FM Crista

. Radio 104 FM de Cruz das Armas

Projeto Remar
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~ organiz

ada.

“socle

i

de Protagonistas Infanto-Juvenil e cinco Gru-
iblicas; monitoramento; economia soli-
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