Unidade 5
MEDIACAO INSTITUCIONAL
A MEDIACAO EM REDE EM CONTEXTO DE INOVACAO

Bernardo Kipnis

¢ Introducéo

Conforme vem sendo indicado ao longo deste curso, estamos entendendo o mediador da
ENS em trés dimensdes, com caracteristicas proprias a cada uma delas as quais, no
entanto, se articulam e s@o acionadas dependendo da situacéo e necessidade da Escola.
Iniciamos pela mediacédo de conflitos, continuamos com a mediacdo pedagdgica e, nesse
momento, apresentamos o terceiro tipo de mediacdo, a qual estamos denominando de

mediacéo institucional.

A compreensdo da mediacdo com um sentido institucional se torna importante em
funcdo da forma como a Escola Nacional de Socioeducacdo ird se organizar e ja
delineada em seus parametros de gestdo, metodoldgicos e curriculares, que estudamos
na unidade 1 desse curso. Sem divida, devemos entender esses parametros como
avanco e marco de referéncia, no entanto, sera interessante aprofundar um pouco mais
alguns conceitos e perspectivas relativas a formulagdo e implementacdo de politicas
publicas, isso porque a ENS representa um forte instrumento para a politica puablica de
formacdo de quadros para atuacdo junto ao sistema de socioeducacdo, também

considerado consequéncia de uma politica publica normatizada pela Lei do SINASE.

Assim, podemos questionar que modelos conceituais poderiam servir de base para a
compreensdo das relacOes estabelecidas pelos objetivos, filosofia, valores e acdes que o
SINASE propde e que a ENS deve convergir e responder, ou ainda identificar qual o
modelo, ou modelos, que mais se adéqua a realidade do adolescente em conflito com a

lei e a socioeducagdo como solucdo para esse contexto.

A seguir, vamos elaborar um pouco mais o conceito da institucionalidade presente no
SINASE e nos parametros da ENS, para podermos entender que caracteristicas e papel

deve assumir o mediador da Escola enquanto mediador institucional.



¢ A institucionalidade no contexto do SINASE

O médulo 111, do curso Matriz de Referéncia, identificado pela Escola Nacional,
atualmente como Nucleo Basico de Formacdo, foca nos instrumentos legais e
normativos do SINASE e aponta para seus conceitos e principios fundamentais
(COSTA, 2011). Gostariamos de ressaltar alguns desses principios para melhor
compreensdo do conceito de institucionalidade presente na Lei do SINASE e de como
isso se reflete, e pode ser traduzido, em termos da organizacao e acdo de seus agentes no

atendimento socioeducativo.

Em primeiro lugar, estamos tratando de uma politica publica que se estrutura a partir de
um sistema definido por principios basicos. Principios esses fortemente ancorados nos
direitos humanos e na visdo e acdo pedagdgica, radicalmente distintos da légica
disciplinar e de controle, que se estabeleceram historicamente no Brasil, e dirigidos a
um publico com caracteristicas muito proprias e que, por diversas razdes, entra em

conflito com a lei.

A Constituicdo brasileira, em seu artigo 18, estabelece que a organizacdo politico-
administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, 0
Distrito Federal e os Municipios, e autbnomos nos termos da Constituicdo constituindo-

se, portanto, como os entes federativos, nos quais a sociedade brasileira vive.

Nesse sentido, toda politica pablica para o Brasil necessita ser pensada a partir desse
marco organizativo. Esse também € o caso do sistema socioeducativo. O artigo 1° da
Lei 12.594/2012, que cria o SINASE e regulamenta a execucdo das medidas
socioeducativas destinadas a adolescente que pratique ato infracional, define o SINASE
como um conjunto de principios, regras e critérios que envolvem a execucdo das
medidas socioeducativas e que inclui os sistemas estaduais, distrital e municipal, bem

como planos, politicas e programas.

Nos artigos 3°, 4°, 5° e 6°, sdo definidas as competéncias: da Unido, em formular e
coordenar a execucdo da Politica Nacional de Atendimento Socioeducativo e aos
estados e municipios cabendo elaborar e executar seus planos de atendimento
socioeducativo e se responsabilizar pela gestdo dos sistemas. Cabe o destaque do inciso

V, do artigo 3°, quando confere a Unido a qualificagdo e acdo em rede dos sistemas,



dai uma das justificativas da criacdo da propria ENS como a institui¢do a viabilizar essa

qualificagéo.

Nesse ponto, chamamos atencdo para a introdugdo do conceito de acdo em rede dos

sistemas, e que possui implica¢Ges conceituais sobre as quais falaremos mais adiante.

A Lei também prop&e a mudanca do foco da punicéo para o pedagdgico, da relevancia
as medidas em meio aberto, como prestacdo de servi¢cos a comunidade e a liberdade
assistida e considera as medidas privativas de liberdade como de aplicagéo restrita em
carater de brevidade e excepcionalidade. Essa perspectiva pedagogica também se reflete
na adaptacdo dos padrdes arquitetdnicos das unidades de internagdo, eliminando seu
carater prisional e visualizando-as como proximas a de estabelecimentos educacionais,

com caracteristicas apontadas pelo ECA.

A Lei acompanha o artigo 86°, do ECA, quando propde o conceito de incompletude
institucional, caracterizada pela utilizacdo do maximo possivel de servicos na
comunidade e também responsabilizando as politicas setoriais no atendimento aos

adolescentes, a partir do conceito de intersetorialidade.

Outro conceito balizador é o de instituicdo continente, trabalhado no maddulo

fortalecimento da gestdo. Segundo Costa (2013, p. 13)

uma instituicdo continente precisa ser aquela na qual existam regras claras e
transparentes para seu funcionamento, os atores institucionais referenciem-se
nessas regras, os adultos falem a “mesma lingua” e saibam quais sdo os seus
respectivos papeis institucionais, ou seja, exercem sua autoridade sobre os
adolescentes por meio da coeréncia e da atuagdo conjunta?,

Devemos, portanto, ficar atentos a esses conceitos, pois sao basicos para a constitui¢ao

da institucionalidade pretendida para a ENS.
¢ A institucionalidade no contexto da Escola Nacional de Socioeducagdo

Se nos reportamos a proposta dos parametros para a ENS, podemaos verificar a aderéncia

em se manter uma institucionalidade proxima ao sistema de socioeducacédo estabelecido

1 Esse conceito de incompletude institucional também é trabalhado no curso fortalecimento da gestéo,
quando s&o vistas suas implicacfes para a gestdo do SINASE.

2 A ideia é de que a institucionalidade, responsavel pela aplicacdo das medidas socioeducativas, sirva
como continente, referéncia, porto seguro, para toda uma situacdo de sofrimento que se constitui a vida do
adolescente em conflito com a lei.



em Lei. Vemos em seus objetivos que a Escola propde promover a intersetorialidade
por incorporacgdo de conteudos de formacdo existentes nas Politicas Setoriais para o
Sistema de Atendimento Socioeducativo e articular as diversas areas associadas a
socioeducacdo, como escolha de especialistas e conteudistas, em perspectiva. Nesse
caso, o fortalecimento para se alcancar, e manter, a intersetorialidade no sistema
socioeducativo, sera de competéncia da politica de formacdo para o sistema, a ser
desenhada e executada pela ENS.

A questdo da relacéo entre os entes federados também surge na ENS na medida em que
pressupde e estabelece as diretrizes para essa articulagdo, com competéncias também
definidas. Nesse sentido, surge a necessidade de se ter escolas locais articuladas, com

relacOes estabelecidas entre elas e com a escola nacional.
Questdo para reflexdo

Como fazer a articulacdo do estado com municipios, ja que a proposta ndo pressupde
um sistema municipal de escolas, mas a relagdo entre estados e municipios, em termos
da politica de formacgdo para o SINASE, devera ser liderada e conduzida pela escola
local de cada estado. Ou sera que vale a pena o estabelecimento, também, de escolas

municipais?
¢ O conceito de rede e as politicas publicas

O SINASE ¢ entendido como: um sistema representado por um conjunto de principios,
regras e critérios; aplicados em um contexto federativo, composto pela Unido, estados,
Distrito Federal e municipios; adotando uma perspectiva intersetorial, em que articula
politicas publicas setoriais; e caracterizado por uma incompletude institucional, com a
otimizacdo da oferta de servicos distribuidos pela comunidade, precisamos de um
conceito que catalise e viabilize a operacionalizacdo desses principios. 1sso também se
aplica a Escola Nacional de Socioeducacdo na medida, como vimos, ela reflete o
sistema e busca sua sustentabilidade, representando a instituicdo condutora da politica

de formacdo para o SINASE.

Nesse sentido, o conceito de rede parece suprir essa necessidade. A seguir, faremos
algumas consideracOes a respeito para observarmos o sentido conceitual de sua
utilizacdo e sua adequacdo para a compreensdo do mediador na perspectiva

institucional.



Toda sociedade necessita de algum tipo de organizacdo que permita a vida em coletivo.
Historicamente, diferentes solu¢bes foram se constituindo com o sentido de estabelecer
algum tipo de coordenacéo das agdes de seus componentes, de forma a néo inviabilizar
a propria existéncia e sobrevivéncia societal. No periodo moderno, podemos identificar
trés tipos de coordenacdo: pelo mercado, pelo Estado e em Rede (NASCIMENTO,
2007).

Coordenacéo via mercado (modelo liberal)

Os economistas classicos julgavam que o encontro, no mercado de trocas, entre
individuos dispostos a oferecer bens a outros que estivessem demandando esses mesmos
bens, poderia encontrar um estado de equilibrio, onde oferta e demanda se
encontrariam em um nivel regulado pelo que chamavam do preco natural. Qualquer
afastamento desse nivel de equilibrio levaria a uma reducdo da demanda, quando o
preco estivesse mais elevado, ou uma reducdo na oferta, quando estivesse mais baixo,

ajustando-se, posteriormente ao ponto de equilibrio (SMITH, 1988).

Existiria, portanto nessas condicdes, a tese psicoldgica de que cada individuo, movido
por seu auto-interesse, tanto pelo lado da oferta quanto da demanda, levaria a que as
necessidades de cada um fossem satisfeitas em um mercado competitivo e em
equilibrio. Nesse caso, de competicdo perfeita, os agentes ndao podem influir no preco
natural, fixado pelas condicdes estruturais de competicdo, chegando-se a uma solucao

social de autorregulacao.

Esse modelo, em sua elevada abstracdo, recebeu criticas de outros economistas que
viam o mercado em concorréncia imperfeita (Robinson, 1933). Ao invés de muitas
pequenas empresas em concorréncia, havia mercados com poucas empresas que
podiam influenciar no preco e na quantidade vendidos, influindo na distribuicdo
favoravel aos lucros em detrimento dos salérios, levando a uma distribuicdo de renda
desigual. O que parecia ser a solucdo perfeita para a coordenacdo social das acOes

individuais, mostrou-se com imperfeicdes.

Essa imperfeicdo do mercado apontou para os limites da autorregulacdo da sociedade
por esse mesmo mercado, levantando a possibilidade da intervencao de um terceiro ator,

no caso o Estado, como a instituicdo capaz de proporcionar uma distribuicdo mais justa



da renda, contornar crises e promover a estabilidade politica e econdmica, acompanhada

de crescimento econdmico no sistema capitalista.
Coordenacdo via Estado (modelo burocratico)

Enquanto o mercado regula os agentes econdmicos envolvidos em transac¢des de compra
e venda, a entrada do Estado supde um modelo onde as relagdes ocorrem a partir de
uma coordenacdo hierarquica, voltadas para a configuracdo interna da organizacéo e
relacGes externas entre diferentes organizacdes. A hierarquia é, portanto, a forma de
organizar os meios administrativos disponiveis na busca da sua efetividade e se baseia
no exercicio da autoridade. A hierarquia se vincula a ideia de burocracia, na
perspectiva de Weber (1999), buscando-se uma racionaliza¢do da vida social, com o
objetivo de oferecer sustentacdo ao governo da organizacdo, seja publico ou privado.

Essa sustentacdo se justifica pelo principio da legitimacéao.

Os meétodos burocraticos obedecem a seis principios: competéncias fixas para
realizar os fins do complexo burocrético; hierarquia dos cargos e sequéncia de
instancias; documentacdo de todos os processos e decisdes; especializagao;
exclusividade; e especificidade dos conhecimentos (NASCIMENTO, 2007). Nesse
caso, as competéncias fixas sdo ordenadas mediante regras administrativas, sob a forma
de leis ou regulamentos, quando sdo fixadas a distribuicdo das atividades necessarias,
pelo de mando para fazer cumprir os deveres requeridos. A hierarquia dos cargos se
manifesta em um sistema fixo de mando e subordinacdo as autoridades. Os demais
principios dizem respeito a criacdo de um corpo de empregados especializados,
dedicados exclusivamente, e em tempo integral, a execugdo dos procedimentos

necessarios para realizar os fins do complexo burocratico.
Coordenacéo via rede (Modelo em rede)

Diferente, e até oposto, ao modelo de mercado, que enfatiza relagdes espontaneas entre
agentes econémicos, atuando de forma independente, a partir de seus respectivos auto-
interesses, e ao modelo burocratico, que enfatiza a racionalidade do processo de
organizagdo, com base em autoridade hierdrquica e no uso eficiente dos meios
administrativos, desponta a alternativa de coordenacdo social a partir do conceito de
rede.



O conceito de rede possui diferentes usos e sentidos em sua aplicagdo. No nosso caso,
como modelo de coordenagdo de individuos em sociedade, é entendido como um tipo
de arranjo interorganizacional, sustentado por relagdes de confianga e cooperacéao,
que objetiva a coordenacdo de acles, visando a maximizacdo de resultados de longo
prazo sustentados na cooperacdo mutua. A rede pode ser entendida como um tipo
especifico de relages, diretas e indiretas, que conecta atores que podem ser individuos,
comunidades ou organizacdes. Ao invés desses atores serem observados de forma
individualizada e atomizada, eles se agrupam em torno de propositos compartilhados,
configurando um no6 da rede, sendo que a estrutura das relacGes entre atores e
localizacdo dos individuos na rede, podem ter consequéncias atitudinais e

comportamentais, tanto para os individuos como para rede enquanto um todo.

A figura 1 busca representar a comparagao entre a coordenacgao hierarquica e em rede.



Figura 1: COORDENACAO HIERARQUICA E EM REDE
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RIGIDEZ X FLEXIBILIDADE

Um aspecto relevante a se ressaltar € de que individuos se associam em rede ndo
somente por motivos econdmicos. As motivacdes ndo econdémicas contextualizam as
acdes dos individuos como sociais e envolvidas em redes de relagdes pessoais, mais do
gue conduzida por atores atomizados.



¢ Rede de politicas pablicas (policy network)

Se o0 SINASE é entendido como um sistema representativo da politica publica para a
socioeducacdo no Brasil, visando o atendimento do adolescente em conflito com a lei, e
a Escola Nacional de Socioeducacdo como agente central da politica de formacdo de
quadros para a sustentabilidade do sistema socioeducativo, também configurando como
uma politica publica, pode ser interessante entendé-los na perspectiva de rede de

politicas publicas.

Bonafont (2004, p. 36) define policy network como

[...] um conjunto de relacdes relativamente estaveis entre atores publicos e
privados que atuam entre si através de uma estrutura nao hierarquica e
interdependente, para alcancar objetivos comuns a respeito da politica. A
interdependéncia é o conceito basico com que se expressa a necessidade

de manter relagdes estaveis entre atores diversos — membros do governo,
funcionérios, outras elites politicas, grupos de interesse, meios de
comunicacao ou grupos de especialistas — com a finalidade de conseguir
objetivos politicos. Esta comunidade de atores se converte em um foro
especializado onde se intercambiam recursos e informacdes, se elaboram e
discutem propostas, se negociam transac6es e acabam perfilando as
politicas (grifos do autor).

Essa definicdo explicita os conceitos de ndo hierarquizacdo, interdependéncia, atores
diversos, publicos e privados, foro especializado de intercaAmbio e debates, para alcance de

objetivos comuns.

Segundo FLEURY (2007, p.10):

As redes tém sido vistas como a solugdo adequada para administrar
politicas e projetos onde 0s recursos sao escassos € 0s problemas,
complexos; onde existem multiplos atores envolvidos; onde hé interagdo de
agentes publicos e privados; centrais e locais, bem como uma crescente
demanda por beneficios e por participacédo cidada.

Questao para reflexdo

A partir desses conceitos, até que ponto o SINASE e a ENS podem ser entendidos como

redes de politicas publicas?
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Abordagens sobre “policy network”

A literatura na area aponta para duas abordagens principais para a compreensao desse
conceito. “Policy network™ enquanto uma tipologia de intermediacéo de interesses, e

“policy network” enquanto uma forma especifica de governanca.

A abordagem da intermediacao de interesses compartilha o entendimento de tais redes
se constituirem enquanto relacdes de dependéncia de poder entre 0 governo e 0s grupos
de interesse, onde se da a transacdo de recursos (BORZEL, 1997). Assim, surgem
subtipologias que apresentam 0s seguintes aspectos: a) nivel de institucionalizacédo
(estadvel x instavel); b) configuracdo da elaboracdo das politicas (setorial x trans-
setorial); ¢) nimero de participantes (limitada x aberta); d) atores, fungdo, estrutura,

institucionalizacdo, regras de conduta e relacdes de poder.

De outro lado, autores entendem “policy network” como forma especifica de
governanca nos sistemas politicos modernos. A complexidade atual desses sistemas,
com dependéncia de a¢Bes coordenadas e articuladas entre (e intra) atores publicos e
privados tem favorecido o surgimento de redes de politicas publicas como forma de
governanca que as diferenciam das formas tradicionais dadas pelo controle hierarquico

por parte do estado ou pela acdo do mercado (NOVAES, 2014)
¢ Gestdo e governanca de redes de politicas publicas

Em contraste com a coordenacéo hierarquica e de mercado, a gestao de redes (network
management) ¢ uma forma de governanca que promoveria 0 ajustamento mutuo do
comportamento dos atores na forma de negociacdo e consulta a fim de influenciar
estratégias (ESCOBAR, 2008).

Segundo Kickert, Klijn e Koppenjan (1999), o gerenciamento de rede depende da

administracdo de uma série de componentes:

1) Atores: existe uma visdo geral de que quanto mais atores séo envolvidos no processo
de interacdo, mais dificuldade para alcancar acordos. Porém, a teoria dos jogos mostra
que o nimero de atores ndo é um fator crucial que promove ou impede a cooperagao
dentro de situacdes de jogos. O problema ndo € o nimero de atores, mas sim, encontrar
um adequado nivel de participagéo;

2) Complexidade da rede: diversidade da composicdo dos atores e as inlmeras
opcodes para a solugdo de um problema;
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3) Grau de intervencg0es externas;

4) Conflito de interesses: os interesses sao definidos pelos proprios atores, isso
significa que o gerenciamento de redes deve ser levado em dire¢cdo do que foi
definido;

5) Custos do gerenciamento de redes: depende da maneira que a rede é
implementada. O esforco implica monitorar uma atividade que requer um
intenso fluxo de informacao;

6) Lideranca: os resultados de gerenciamento de redes sdo determinados pela
capacidade de atores para demonstrar lideranga em interacdes;

7) Habilidades: pré-condicdo para o gerenciador da rede.

Questao para reflexdo

O mediador institucional poderia ser identificado como um gestor de redes (network

management)?

Vantagens e desvantagens na gestao de redes
De acordo com Fleury (2007, p.25), a proliferagdo de redes de politicas publicas traz
vantagens e desvantagens na sua gestao.

Vantagens:

* Pluralidade de atores envolvidos na rede possibilita maior mobilizacdo de recursos e
garante a diversidade de opinides sobre o problema em questéo;

» Capilaridade da rede que possibilita a definicdo de prioridades de maneira mais
democratica, envolvendo organizacdes de pequeno porte e mais proximas dos

problemas;

* Presenca publica sem a necessidade de criacdo de uma estrutura burocratica;

* Flexibilidade inerente a sua dindmica, desenvolvendo uma gestdo adaptativa;
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« Estrutura horizontal, em que os participantes preservam a sua autonomia. Formacao
de consensos obtidos por meio de processo de negociagéo entre os participantes, onde
as metas séo compartilhadas;

Desvantagens

* Por envolverem numerosos atores governamentais e privados, as redes dificultam a

prestacdo de contas (accountability) em relagdo ao uso de recursos publicos;

* O processo de negociacdo e geracdo de consensos pode ser demasiado lento,

retardando a solucéo de problemas que requerem acao imediata;

» As metas compartilhadas ndo garantem a eficacia no cumprimento dos objetivos —

responsabilidades muito diluidas;

« A flexibilidade pode terminar afastando os participantes dos objetivos iniciais

ou comprometer a acao de rede pela desercéo de alguns atores em momentos cruciais;

* Os critérios para participagdo na rede nao sdo explicitos, o que pode levar
a marginalizacdo de grupos, institui¢fes, pessoas €, assim, a politica ficar nas

maos de somente uma elite;

* As dificuldades de controle e coordenacéo das interdependéncias tendem a
gerar problemas na gestao das redes.

¢ Sera a inovacdo um conceito importante para a ENS?

Se avangarmos para a compreensao do SINASE e da ENS na perspectiva do conceito de
rede, ainda precisamos entender esse contexto como um contexto inovador. N&o sera o
proprio SINASE uma instituicdo inovadora para lidar com o problema do adolescente
em conflito com a lei? Também ndo deve ser aplicada essa mesma logica no
entendimento da Escola Nacional de Socioeducacdo? Serd que pode ser considerada
como uma instituicdo inovadora na perspectiva de uma politica publica de formag&o de
pessoas envolvidas no sistema? E o proprio conceito de rede, ndo sera essa uma
perspectiva inovadora para se institucionalizar e gerir o sistema de socioeducacao e sua

escola nacional?
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De forma mais direta, precisamos do conceito de inovacéo para entender a ENS e sua
pratica futura? Mais importante, podemos entender o mediador da ENS como um

individuo inovador, trabalhando em um contexto tambhém inovador?

Essas questdes fardo parte da nossa reflexdo que encontrard mais espaco na Ultima
semana do curso. Nesse momento, assista ao video sobre inovacdo (GOULART,
2014) onde essas questdes encontrardo referéncias para a reflexdo posterior, quando
pretendemos articular todos os conceitos estudados e propostos e entender quem deva
ser o mediador da Escola Nacional de Socioeducagéo, suas caracteristicas e papel a

desempenhar.
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