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RESUMO: O estudo busca compreender fundamentos e elementos conceituais de constituigio de uma agenda
para a Politica de Socioeducagio, a partir da teoria do Estado em Agdo. Analisa, ainda, a agdo publica na
constitui¢io dos marcos legais, das politicas e no desenho institucional da gestao de socioeducagio. A pesquisa
de abordagem explicativa apresenta uma revisio de literatura do tipo bibliogréfica e uma exposi¢io conceitual
critica que articula diferentes dimensoes da atividade politica e da agio publica e propde analisar como ¢
formulada e implementada a politica de Socioeducagio no Brasil. O estudo concluiu que o estabelecimento da
agenda em 4mbito internacional apresentou disputas internas de cunhos filoséfico e juridico. A superagio do
menorismo implicou na uniio de dois grupos que continuam em disputa, assim como, evidencia as contradi¢des
da politica de socioeducagio e do seu padrio de gestio no 4mbito do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)
e Sistema de Garantia de Direitos (SGD).
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1 Introdugio’

O termo politica, durante séculos, foi utilizado para se designar as atividades humanas
relacionadas as coisas do Estado. No seu sentido original, o termo, derivado do adjetivo pdlis (politikds)
— em grego [1od7uxd -, expandiu-se em decorréncia da obra Politica, que Arist6teles escreveu no século
IV, antes da nossa era. Na época moderna, o termo passou a designar “[...] a atividade ou conjunto de
atividades que, de alguma maneira, tém como termo de referéncia a pélis, ou seja, o Estado” (Bobbio;
Matteucci; Pasquino, 2008, p. 954).

Assim, expressdes como ciéncia do Estado, doutrina do Estado, ciéncia politica ou filosofia
politica passaram a ser comumente usadas para se indicar a atividade ou conjunto de atividades que, de
alguma maneira, tém como termo de referéncia o Estado. O conceito, enquanto forma ou atividade
humana, estd estreitamente ligado ao poder, e os autores mencionados identificam trés grandes classes
a partir de um conceito amplo de poder, quais sejam, poder econémico, poder politico e poder
ideoldgico.

O primeiro estd ligado a posse dos meios de produgio e a0 acesso a bens econdmicos; o segundo
se baseia na posse de instrumentos mediante os quais se exerce a forga fisica, como posse de armas ou
outra poténcia que obriguem ou impecam alguém de fazer algo. Esse ¢ o tipo de poder que possibilita
que pessoas fiquem privadas de liberdade. Finalmente, o terceiro que é o poder ideoldgico que “[...] se
baseia na influéncia que as ideias formuladas de um certo modo, expressas em certas circunstincias,
por uma pessoa investida de certa autoridade e difundidas mediante certos processos [...]” exercem
sobre a conduta de grupos e institui¢des, pois é por eles, pelos valores que difundem ou pelos
conhecimentos que comunicam que s€ consuma O Processo de socializagdo necessdrio a coesio e
integragdo do grupo (Bobbio; Matteucci; Pasquino, 2008, p. 955).

Portanto, ainda segundo os mesmos autores ¢ o poder ideoldgico que explica a orientagio e o
direcionamento da tomada de decisdo nas politicas, dentre elas, a que orienta o atendimento de
adolescentes privados de liberdade. Ou seja, ndo basta que, utilizando-se do poder politico — que lhe
d4 o uso legitimo da for¢a —, o Estado mantenha pessoas privadas de liberdade pelo cometimento de
um crime, ¢, também, necessdrio que as institui¢des politicas (do Estado) estabelecam uma relagdo de
dominagio ideoldgica (Poulantzas, 1980; Wacquant, 2001, 2003).

Essa dominagdo nio ocorre apenas pelo uso legitimo da forga fisica, mas especialmente pelo
poder ideolégico. Assim, enquanto a forga fisica ¢ a maneira que o Estado encontra para submeter os
criminosos as suas leis (Wacquant, 2003), a lei e as normativas sdo a forma que o Estado encontra de
convencer a sociedade de que o que estd fazendo ¢ legitimo. Além disso, esse poder ideolégico ¢
fundamental como poder de convencimento dos trabalhadores que atuam nas politicas sociais. Trata-

se, portanto, de um aspecto ideoldgico que nio busca influenciar apenas os trabalhadores do sistema

! Este artigo contou com o apoio financeiro da Fundagio de Amparo 4 Pesquisa do Estado do Amazonas (FAPEAM), da
Universidade Federal do Amazonas (UFAM), da Coordenagio de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (CAPES)
e do Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnoldgico (CNPq).
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prisional e socioeducativo, mas que tem teias que devem alcangar as demais politicas sociais como
apontou a pesquisa de Zanella (2014).

No idmbito ideoldgico, mas também concreto, de alguma maneira espera-se que essas politicas
intersetoriais articuladas, entre si, efetivem o acesso a direitos estabelecidos pelas normativas vigentes.
Assim, politicas sociais como educagio, seguranga, alimentagio, satde dentre outras, fazem parte de
uma suposta rede de protegio dirigidas aos sujeitos privados de liberdade conforme foi previsto no
artigo 227 da Constitui¢ao da Republica Federativa do Brasil, de que criangas e adolescentes devem ser
tratados como sujeitos de direitos e prioridade absoluta na formulagdo de politicas e no acesso aos
direitos fundamentais (Fernandes; Costa, 2021).

Essas politicas, ora inseridas no interior dessas institui¢des, ora articuladas externamente,
promovem a nogio de que direitos humanos e fundamentais estio sendo legitimados — ainda que para
um percentual infimo de sujeitos —, deixando mais palativel o aceite dessa intervengao estatal para uma
suposta ressocializacio de tais individuos. No entanto, a pesquisa de Costa (2020) expds que a
fragilidade estatal evidencia desconexdo entre os marcos legais, a agenda politica e a necessidade dos
individuos vulnerabilizados e privados de liberdade.

Essas questoes, frequentemente levantadas em pesquisas (Arruda, 2021; Costa, 2020;
Fernandes; Costa, 2021; Gisi; Vinuto, 2020; Vinuto, 2020), tém sido pouco debatidas pelos
intelectuais que investigam o sistema de privagio de adolescentes, em parte porque a palavra
socioeducag¢io ¢ um termo que esconde aquilo a que se destina, efetivamente, o controle sociopenal
juvenil (Wacquant, 2003). Além disso, a norma que a orienta é o Estatuto da Crianga e do Adolescente
(ECA) - lei ne. 8.069/1990 -, uma lei que jd apresenta representagio social por ser a responsavel por
dar as criangas e aos adolescentes apenas direitos’.

Nesse aspecto, este artigo integra um conjunto de pesquisas — jd publicadas pelos autores — que
buscam apresentar e discutir uma metodologia de anilise de politicas de socioeducagio sustentada em
um tripé conceitual, que se orienta pelas investigagdes histdrica, econémica e politica de maneira a
desvelar o aspecto ideoldgico do tema orientado por revisoes de literatura, pesquisas bibliogréficas e
documental.

Este texto, especificamente, problematiza: como ¢ formulada e implementada a politica de
socioeducagdo brasileira? Para tanto, busca-se compreender suas consequéncias, alternativas de
intervengdo, sua organiza¢io enquanto agenda na criagio da pauta, na defini¢do do papel dos agentes
sociais e no desenho institucional da politica na pritica. Assim, langa-se mio de uma pesquisa que

utiliza a abordagem qualitativa, de cunho explicativo e bibliogrifico. A coleta de dados foi realizada no

O Estatuto da Crianca e do Adolescente ¢ alvo permanente de criticas, especialmente por representantes da sociedade que
dele poderiam se utilizar para a efetiva implementagio de garantias fundamentais 4 infincia e juventude brasileira.
Compreende-se que tal entendimento ¢ decorrente de uma indevida manipulagio ideoldgica e de absoluto
desconhecimento por parte da populagio das regras juridicas estabelecidas no ECA. Criou-se assim ao longo dos anos um
sentimento de aversio a alguns aspectos desta normativa.
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estudo documental e na exposi¢io dos atores envolvidos nessa articulagdo, em diferentes periodos
histéricos.

O artigo ¢ formado por duas se¢des, além desta introdugio e a conclusio. A primeira segdo,
intitulada Compreensio das decisdes da agdo publica: elementos sequenciais-conceituais, busca
compreender os elementos conceituais da sequéncia de formulagio de uma agenda de politicas
publicas a partir da teoria do Estado em Acdo (Jobert; Muller, 1987; Muller; Surel, 1987, 2002). A
segdo seguinte analisa a a¢do publica na constitui¢ao das politicas, nos marcos legais e no desenho de
gestdo que envolve a socioeducagio no Brasil.

Nesta perspectiva, este artigo torna-se relevante por procurar demonstrar, nos marcos do
processo de redemocratizagio da sociedade brasileira e do periodo de neoliberalizagio, as contradi¢oes
da politica de socioeducagio e do seu padrio de gestio no ambito do Sistema Unico de Assisténcia

Social e Sistema de Garantia de Direitos.

2 Compreensio das decisoes da agao publica: elementos sequenciais-conceituais

Nio existe uma tinica, nem uma melhor, defini¢do sobre o que seja politica ptblica. O conceito
apresenta natureza polissémica e distingdes conceituais significativas aos diversos aspectos relacionados
a esfera politica (polity), a atividade politica (politics) e 2 agio publica (policies) (Muller; Surel, 2002).

Segundo Muller (2006), cada politica busca agir sobre um setor da sociedade, em geral para
transformar ou adaptar, e este artigo almeja compreender como essa a¢do foi implementada em relagio
a politica de socioeducag¢io que tem como eixo da andlise o processo de alargamento dos direitos, ou a
auséncia deles, especialmente quando se trata do Estado em agdo.

No caso da socioeducagdo no Brasil, a politica ¢ articulada nas trés esferas administrativas do
Estado (municipios, Estados e Unido), e, conforme definido pela Constitui¢do Federal, a Unido nio
executa um programa de atendimento, mas apenas define e orienta a politica que serd executada por
Estados e municipios, em muitos casos, por Organiza¢des da Sociedade Civil de Interesse Publico
(OSCIP).

A gestdo da politica da socioeducagio vinculada ao conceito normativo do Sistema Nacional
de Atendimento Socioeducativo (SINASE) ¢ realizada com diferentes 6rgios deliberativos e
articuladores de diferentes 4reas das politicas sociais e tem interfaces em diversos sistemas e politicas,
além de atuagdo da sociedade civil. Assim, quando as esferas administrativas escolhem ou nio executar
politica social e repassam a sua fungdo publica para instituigoes nio publicas, estio tornando concreta
a cldssica defini¢ao Public policy is whatever governments choose to do or not to do® (Dye, 2017, p. 2).

Em uma abordagem cognitiva mais ampla, as politicas ptblicas sio compreendidas como uma

forma de institucionaliza¢io da divisio do trabalho governamental, cuja atividade corresponde a uma

? “Politica publica é o que os governos decidem fazer ou nio fazer” (Tradugdo livre dos pesquisadores).

Revista Agenda Politica, v. 12, n. 1, p. 135-153, jan.-abr. 2024 m———————



139

operagio de recorte do real por meio do qual serdo delimitados e formatados os problemas a serem
tratados e a natureza das popula¢des compreendidas em determinada politica. Ou seja, as politicas
publicas tém como maior expressio os programas de agio publica, sendo eles “[...] dispositivos politico-
administrativos coordenados em principio em torno de objetivos explicitos” (Muller; Surel, 2002, p.
10).

Conforme definido pelos autores, “[...] podem existir politicas mesmo na auséncia de uma
estrutura ministerial especializada [...]" (Muller; Surel, 2002, p. 12) e esse é o caso explicito das politicas
de socioeducagio (Costa, 2020; Fernandes; Costa, 2021). Assim, apreende-se que as politicas nio sio
apenas as agoes que emanam do Estado, mas devem ser compreendidas dentro do construto processual,
um processo politico que envolve negociagdes na arena de luta das classes antagdnicas, com interesses
antagdnicos e diversos, expressos por lei, enquanto um consenso possivel (Bortot; Lara, 2020).

No caso especifico da politica de socioeducagio, a luta em torno desta agenda teve inicio em
ambito internacional com a disputa em torno da Convengio dos Direitos da Crianga (Fernandes; Lara,
2020), o que evidencia que as politicas publicas nio se estabelecem como tio somente um instrumento
de agdo do Estado, o qual atuaria de maneira neutra, mas devem ser entendidas em uma abordagem
mais ampliada que considera as estruturas heterogéneas, dentro do préprio Estado, as estruturas da
sociedade, e suas fung¢ées na reprodugio do préprio Estado e da sociedade, priorizando, sobretudo,
projetos de Estado.

Considera-se, nessa organiza¢io politica, a perspectiva da luta de classes para se explicar a
evolugio das politicas sociais ou a dindmica das politicas, ndo sob a ética da ordem, mas sob a Stica do
conflito e da transformagio social.

Dentro desse processo complexo, nos tltimos anos observam-se as Redes de Politicas Pablicas
(policy networks), cujos resultados sio materializados em textos de politicas enquanto um dos principais
resultados da a¢do do Estado (Santos, 2005). Na socioeducagio, essas redes foram desenhadas
minuciosamente por Zanella (2014) que se deteve em analisar o arcabougo normativo e os principais
atores envolvidos com essa politica antes e durante a agenda de aprovagio da lei que orienta a execugio

das medidas socioeducativas: o Estatuto da Crian¢a e do Adolescente.
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Figura 1 - Atores e Politicas da Socioeducagio
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Fonte: Zanella (2014).

Como identificou a pesquisadora, a agenda passou a ser formulada no 4mbito da Assembleia
Geral da Organizagio das Nagdes Unidas (ONU) com a promulgagio de diversas normativas
internacionais. Posteriormente, as discussdes se aproximaram da América Latina e do Brasil, mais
especiﬁcamente, por meio de congressos, COmités e organismos internacionais.

Para tanto, foi fundamental a participagdo de consultores ad hoc, sendo eles especialistas e
profissionais respeitados por uma atua¢io em organizagdes nio governamentais como Wanderlino
Nogueira e Antonio Carlos Gomes da Costa, por exemplo (Fernandes; Lara, 2020). Nesses espagos, as
discussoes e orientagdes resultaram na formacio de outros profissionais que atuam na drea formando
redes, consenso e posicionamento ideolégico em defesa dessa agenda, o que corrobora a reflexio:
“Politica deve ser entendida como processo mais do que produto” (Moreira, 2019, p. 28), entender o
seu processo de elaboragio, seus autores e atores é fundamental para se compreender a politica
enquanto conceito que se assenta como sinénimo de disputa de poder.

Enquanto construto processual, a implementagio de uma politica publica como
materializagdo de uma agio e, também, uma escolha de a¢io do Estado envolve uma demanda que
implica a resolugio de um problema identificado pelo Estado. No caso especifico da agenda politica
de socioeducagio, o Brasil tinha como demanda a ser resolvida o expressivo nimero de menores

institucionalizados, sendo urgente se responder a propositura das politicas econdmicas neoliberais da
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década de 1990 e se atender a reforma do aparelho do Estado, diminuindo-se os gastos pablicos, como
identificou Zanella (2018).

Essa escolha da demanda na agenda politica torna-se, entdo, um jogo complexo de ldgicas
cognitivas (identificagio do problema) e normativas (transformagio do problema em agio/politica),
associado as modalidades de trocas entre os atores sociais, o qual visa, em particular, gerar a relagdo
global/setorial. Nesse aspecto, as orientagdes internacionais, demandadas por diferentes organismos,
coadunam com os interesses econdmicos, que naquele contexto buscavam responder aos interesses do
Estado minimo, colocando em agio “[...] sistemas de representagio do real no interior dos quais os
diferentes atores publicos e privados agem e interagem” (Muller; Surel, 2002, p. 59). Essas matrizes
cognitivas orientam as agdes dos atores, formando um filtro por meio do qual ¢ processada a estrutura
normativa da politica, influenciado, assim, a execugdo desta.

No 4mbito da politica de socioeducagio, os principais atores envolvidos no processo relatam
uma disputa em torno dessa agenda no que tange a compreensio sobre aspectos normativos de cardter
tutelar ou de justica juvenil. De lados opostos, os dois grupos se uniram em defesa de uma nova agenda
que tinha uma perspectiva diferente, suplantando o menorismo vigente a época (Garrido de Paula,
2005; Saraiva, 2013).

A significagio da causa, por um lado, e os sujeitos, grupos ou atores, por outro, sio
componentes incontorndveis de qualquer indagac¢io sobre a racionalidade e o poder decisério de
escolhas das politicas publicas, inclusive sociais e educacionais. A racionalidade da escolha para o
desenho institucional da politica envolve, dinamicamente, as causas, os atores sociais e as institui¢des

politica para a concertagio da agenda e resolugdo das disputas.

Figura 2 - Principais componentes das politicas publicas

Causas
Ideias

Atores
Sociais

Instituicoes

Politicas
administrativas

Fonte: Elabora¢io dos autores (2024).
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A Figura 2 demonstra que trés elementos dindmicos se estruturam, na organizagio da politica,
de forma sinergética, enquanto engrenagens. A emergéncia de um problema e sua colocagio na agenda
dependem da interagdo entre um ou diversos atores tomados de um fenémeno recorrente, haja vista
que a tomada de decisdes para o desenho institucional da politica nio ¢ abstrata e nem isolada.

Segundo Frey (2000), o conceito policy network que trata da nogio de redes de atores politicos,
com intencionalidades e agdes diversas, interage para as decisdes do processo politico que envolvem a
ag¢io do Estado para a desenho institucional da politica.

No Estado em agdo, as politicas pablicas sio entendidas como processos que emergem das
representagoes de uma sociedade e sio tensionadas por problemas dela advindos. Rhodes e Marsh
(1992) conceituam diferentes tipos de redes que envolvem e produzem politicas: rede temdtica (dssue
network); rede de produtores; rede intergovernamental; rede profissional (ou setorial) e comunidade
de politicas publicas (policy community).

O desenvolvimento das redes constitui uma manifestagio contemporinea mais visivel, que
tende, com frequéncia, a ser resumida em torno do conceito de governanga. Bortot e Scaff (2020)
esclarecem que a governanga implica na redefini¢io de um Estado ativo e produtor do bem publico
como um Estado ativador que coordena outros atores para produzir com ele. Envolve redes que podem
vincular-se as supracitadas via diversas formas: a¢des unilaterais do Estado no préprio territério; acoes
unilaterais fora dos Estados; cooperagio regional e multilateral por meio da criagio de regimes
internacionais; e coopera¢do transnacional e transgovernamental, reconhecendo-se que a conexio
entre Estado e sociedade importa (Bortot; Scaff, 2020; Rhodes, 2012).

O desenho institucional da agenda envolve passos correlacionais que sio apresentados no
quadro sequencial que expde a criagdo da agenda e do desenho institucional da politica apds

significagdo das causas.

Quadro 1 - Quadro sequencial

ETAPA SINTESE DAS CARACTERISTICAS E ELEMENTOS DA POLITICA
SOCIOEDUCATIVA
Colocagio na agenda Leva os atores a identificarem e/ou a definirem e/ou construirem o problema a se tratar. Ela
(agenda setting) marca as condi¢ées de génese da agdo publica e segue uma multiddo de caminhos possiveis,

de acordo com o input inicial — desinstitucionalizacio de menores. A passagem da
agenda sistémica, que redne todos os problemas sociais identificados — superlotagio das
instituigoes, violagoes de direitos, tortura, rebelides, fugas, dentre outros — 1 agenda
institucional - promulgacio do ECA -, na qual os problemas constituem o objeto de um
primeiro tratamento pela busca de solugdes e de alternativas para o problema percebido e

construido pelos atores envolvidos.
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Niveis de

aprendizagem de ideias

Ao significarem o problema e suas causas, cabe aos atores envolvidos na produgio da
politica avaliar experiéncias e conhecimentos produzidos sobre o fen6meno, com vistas a
aprender com essas a¢es. A exemplo: no processo de desinstitucionalizacio, criaram-
se espagos de socializagio dos menores na rua, a partir de politicas financiadas por
organismos internacionais.

Pode-se caracterizd-las em trés correntes tedricas:

a) government learning: trata-se da andlise dos mecanismos adaptativos internos a uma
institui¢io ou a um segmento politico-administrativo com o ajuste de dispositivos
instrumentais e técnicas que caracterizam uma politica ou programa;

b) lesson-drawing: aplicam-se modificagbes mais vastas dos programas de governo para além
do ajustamento técnico e promove-se uma reforma parcial da apreensio do problema;

c) social learning: abrange, de forma ampla, variados atores e suas ideias e valores, unindo
experiéncias e reavaliag(’)es normativas € cognitivas que podem intervir em outro
subsistema, como € o caso do atual Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo

(SINASE).

Produgio da politica
(policy formulation)

Decisio e Estado em
Agio: a promulgagio

do quadro normativo

Implementagio

Avaliagio (policy

evaluation)

Conclusdes em niveis

A produgio das solugées ou alternativas compreende a procura de objetivos desejdveis e/ou
adaptados ao problema percebido, envolvendo, por exemplo, atores da sociedade civil
na disputa, inclusive, por recursos.

Trata-se da sequéncia mais visivel, mas na realidade ¢ muito dificil isoli-la com precisio, na
medida em que ela ultrapassa o estrito quadro institucional. A exemplo da lei 8.069 que
sofre sucessivas alteracdes de cardter ideolégico que ainda colocam essa agenda em
disputa.

A implementagio diz respeito 4 execugdo (ou a ndo execugdo) prdtica das decisdes
elaboradas e formalmente adotadas nas etapas anteriores. Especificamente, pode-se citar
o Plano Nacional de Atendimento Socioducativo, elaborado em 2013, ainda nio
efetivado.

A avaliagio consiste em interrogar-se, de diferentes modos, sobre o impacto do programa.
“Quais tém sido os efeitos da politica decidida e implementada? Estes efeitos correspondem
aos efeitos esperados?”. No dmbito intergovernamental, os efeitos foram alcangados
— diminuir o papel do Estado; no dmbito local, os agentes ainda esperam a sua
efetivagdo.

A conclusio do programa constitui, de maneira ambigua, a questio da extingdo de nma

de programa politica e/ou da realizagdo dos objetivos fixados. A diminuicio da maioridade penal,
(program por exemplo, pode significar a extingio on alteragio da agenda implementada na
termination) década de 1990.

Fonte: Bortot e Scaff (2020); Jones (1970); Muller e Surel (2002).

Nota: Elaboragio dos autores (2024).

Segundo Muller e Surel (2002), essencialmente, a elaboragio de um quadro sequencial para o
desenvolvimento da politica consiste em se categorizar agbes que correspondem a0 mesmo tempo a
uma descri¢do da realidade e a criagdo de um tipo ideal de agdo publica. Ao longo de cada uma dessas
fases, tudo se passa como se os atores participantes do processo politico devessem resolver enigmas
sucessivos, sabendo que as respostas definirdo pouco a pouco os contornos da politica publica (Muller;
Surel, 2002; Muller, 2011).
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Por fim, salienta-se que a agdo do Estado nio segue, com efeito, uma evolugio linear, mas
ritmos varidveis, marcados por uma estabilidade relativa e de momentos de ruptura mais ou menos
substanciais e mais ou menos durdveis tais como o cumprimento de acordos internacionais, mudangas
de governo, dentre outros.

A partir das escolhas conceituais evidenciadas nesse tépico, buscar-se-d a seguir analisar a agio
publica nas politicas sociais que envolvem a socioeducag¢do no Brasil, a partir do século XX. Essas a¢oes
também ¢ uma esfera determinada por visdes e concepgoes, saberes especializados e pelos discursos,

diagndsticos e propostas disponiveis em determinado lugar e tempo, disputas, conflitos e consensos.

3 Atores e redes de politicas publicas de socioeducagao: desenho institucional

O Estatuto da Crianga e do Adolescente (ECA), legislagao que regulamenta a justiga infanto-
juvenil no Brasil, prevé, aos adolescentes autores de ato infracional e sentenciados pela Justica, o
cumprimento das medidas socioeducativas: adverténcia, obriga¢do de reparar o dano, presta¢io de
servi¢os a comunidade, liberdade assistida, semiliberdade e internagio (Brasil, 1990, art. 112).

Nessa perspectiva, o ECA vem regulamentar o atendimento ao adolescente que se envolva na
prética de ato infracional, desde a apreensio daquele até a aplicagdo de uma medida socioeducativa, se
assim ensejar mediante sentenga. Inclusive, prevé, no artigo 106, que nenhum adolescente serd privado
de sua liberdade sendo em flagrante de ato infracional ou por ordem escrita e fundamentada da
autoridade judicidria competente (Brasil, 1990. art. 106).

Com a promulgagio dessa lei, revogaram-se a legislagio anterior e préticas judicidrias
cristalizadas no menorismo, e, por isso, foi apresentada socialmente e ideologicamente como marco de
mudangas referenciais e paradigmdticas para a a¢do da politica nacional de atengio a infincia e
adolescéncia, com reflexo em todas as instincias, incluindo o adolescente que comete ato infracional.
Nas palavras de Muller e Surel (2002), ¢ o enfrentamento do complexo de ldgicas cognitivas e
normativas nos sistemas de representagdes da realidade que envolve atores publicos e privados.

No contexto atual, o Estatuto passou por diversas revisdes, e, mais recentemente, as politicas
do atendimento do adolescente em privagio de liberdade passaram a ser orientadas pela lei ne. 12.594,
de 18 de janeiro de 2012, que instituiu o SINASE e regulamentou a execugio das medidas
socioeducativas destinadas a adolescentes que praticam atos infracionais. Esta lei estabeleceu uma série
de previsdes normativas referentes a execu¢io das medidas socioeducativas, tanto no que se refere a
atua¢io justica como também na intersetorialidade das politicas publicas destinadas ao
acompanhamento dos adolescentes em cumprimento de medidas socioeducativas. No debate de sua
implementagio, as antigas disputas dos grupos legislativos que se organizaram para aprovar alei de 1990
voltaram ao debate, em defesa da manutencio do modelo tutelar (socioeducativo) ou da

implementagio de um modelo de justica juvenil.
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A necessidade de uma nova legislagio decorria da auséncia de parimetros operacionais,
metodolégicos e diddticos que deveriam ter sido estabelecidos no Estatuto da Crianga e do
Adolescente. O poder estatal necessitava ainda regular esferas de convivéncia para a legitimidade e
monopdlio legitimo da forga nos centros socioeducativos.

Entre a promulgagio das leis de 1990 e 2012, houve um suposto intenso debate entre a
sociedade civil, que resultou na edigdo da resolugio n® 119, de 13 de julho de 2006, do Conselho
Nacional dos Direitos da Crian¢a e do Adolescente (CONANDA)* (Brasil, 2006). Essa resolugio
estabeleceu o conceito de SINASE, inaugurando e normatizando as bases para a organiza¢io de um
suposto sistema para orientar o cumprimento da medida socioeducativa - o que nunca se efetivou,
como comprova Costa (2020).

O cendrio de construgio dessas politicas publicas e marcos legais da socioeducagio foi
elaborado e operacionalizado em um ambiente fundamentado por tedricos neoliberais (Fernandes;
Costa, 2021), e sua implementagio estd alinhada a reforma do aparelho do Estado.

Esse processo compreendeu ndo apenas aspectos técnicos e organizacionais, mas também
aspectos politicos, que, desde o final da década de 1980, rondavam, com seus ares neoliberais, os grupos
redatores responsdveis pela elaboragio dessa legislagio contemporinea. No contexto atual, é possivel
se afirmar que o cendrio posto dentro de um Estado tradicionalmente organizado — no perfodo anterior
— foi suplantado por um modelo que ¢ caracterizado pela fragmentagio e inexisténcia de especialidade
enquanto gestio publica (Costa, 2020; Fernandes; Costa, 2021).

Para Zanella (2014), esses idedlogos trataram de reduzir a esfera de atuag¢io do Estado em favor
de uma nova administra¢io publica descentralizada e desburocratizada, que estabeleceria parcerias
com a sociedade civil para a execugio de programas e politicas ptblicas, como, por exemplo, a execugio
das medidas socioeducativas por organizag¢oes da sociedade civil como por exemplo, os Salesianos,
Maristas, Pastoral do Menor, etc. Ainda, segundo a pesquisadora supracitada, o Estatuto foi uma das
primeiras legislacdes a ser inserida nesse processo de reformas que possibilitou ao Estado acolher as
entidades na execugio dos servicos que deveriam estar sob os seus encargos, contribuindo,
efetivamente, para a terceirizagio de servigos.

Essa descentralizagio e discricionariedade no modelo de gestio publica foram bem demarcadas
nessas ultimas trés décadas. A politica de aten¢io ao adolescente em conflito com a lei sofreu
consequéncias nesse modo descentralizado de se assegurar a reprodugdo das relagdes capitalistas por
meio das politicas publicas.

Esse contexto é marcado por novas “[...] redes de governanga, nas quais as comunidades, as
associa¢des da sociedade e as empresas privadas desempenham papel cada vez mais decisivo” nas formas

de se governar (Frey, 2000, p. 252). Essas mudangas efetivadas no escopo de construgio do pacto

“O CONANDA ¢ um 6rgio nacional que tem competéncia para manifestar-se acerca da politica nacional, acompanhando
e zelando pelo cumprimento do Estatuto da Crianga e do Adolescente, da resolugdo ne 119, da lei ne 12.594/2012, que
instituiu 0 SINASE e regulamentou a execugio das medidas destinadas a adolescente autor de ato infracional (Costa, 2020).
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federativo brasileiro impactaram na confecgio das politicas publicas implementadas ao longo dos anos,
no Brasil.

Nesse sentido, deve-se compreender que o Estado ¢ um ente paradoxal, abstrato e a0 mesmo
tempo material, estabelecido junto a sociedade, erigido para os interesses do capital que se materializam
nas exigéncias da superestrutura da sociedade contemporinea, portanto, um agente indispensivel ao
processo de reprodugio do capital (Poulantzas, 1980). Nesse aspecto, para o Estado materializar-se
frente as suas atribuigdes, seja na atuagio politica do governo ou na efetividade da administragio
publica, hd que construir programas, politicas publicas submetidas aos principios norteadores
constitucionais ou infraconstitucionais, que igualmente servem para conservar as relagoes de
produgio.

Estudar e analisar uma politica publica exige procedimentos. Assim, é necessario se levar “[...]
em conta o conjunto dos individuos, grupos ou organiza¢des cuja posi¢io ¢ afetada pela a¢io do
Estado”, e ¢ também importante se analisar como se portaram as institui¢des e os “individuos e/ou
grupos, que so os atores, homens politicos, funciondrios de todos os niveis, grupos de interesse”, como
um coletivo que congrega relagdes diversas e interinstitucionais e que transcende a perspectiva
estritamente normativa (Muller; Surel, 2002, p. 22).

Conforme estabelece a resolugio do CONANDA ne. 119/2006 e o inciso I, do artigo 1° da lei
tederal ne. 12.594/2012, o SINASE constitui-se em um conjunto ordenado de principios, regras e
critérios, de cardteres juridico, politico, pedagégico, financeiro e administrativo, que envolve desde o
processo de apuragio de ato infracional até a execugido de medidas socioeducativas, incluindo-se nele
os sistemas estaduais, distrital e municipais bem como todos os planos, politicas e programas
especificos de atendimento a adolescente em cumprimento de medida socioeducativa (Brasil, 2006,
2012). Nesse aspecto, ¢ pertinente se dizer que um sistema que tudo abrange estd longe de ser aquilo a
que se propoe.

Como aponta Muller e Surel (2002) as politicas publicas tém como maior expressio os
programas de agdo publica e a promulgagio de politicas publicas exige mudanga de comportamento
de quem executa a politica. No entanto, os dispositivos politico-administrativos implementados em
torno de objetivos explicitos se contradizem com a realidade.

O marco legal da lei federal estabeleceu, no seu artigo 2., que a Coordenagio Nacional do
SINASE seja exercida pela Secretaria de Direitos Humanos, em integragio operacional com as demais
politicas setoriais e pelos sistemas estaduais, distrital e municipais, entretanto, as diversas alteragdes no
Executivo culminaram com a exting¢do do 6rgio e com o deslocamento da politica para subsecretarias
ou pastas menos importantes que passaram a ser responsdveis, em diferentes governos, pela condugio
dessa politica nacional (Fernandes; Costa, 2021).

A gestio do sistema nacional de atendimento socioeducativo deve ter como referéncia as
diretrizes para funcionamento e a estruturagio da politica de atendimento, pois essas seriam pilares de

sustenta¢io da qualidade do atendimento e da efetivagio dos direitos que os adolescentes tém. Assim,
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as politicas construidas definem principios e diretrizes que comporiam um conjunto de elementos de
organizagio da gestdo e que deveriam estar presentes na operacionalizagio. Ocorre que a auséncia de
pardmetros e obrigatoriedade aos entes federados contribui para que a efetiva execugdo dessas
orientagdes esteja relacionada mais com os interesses de cada individuo que se torna gestor do que
efetivamente com a agenda que supostamente havia sido estabelecida (Costa, 2020).

A lei do SINASE afirma, no inciso X, do pardgrafo 3¢. do artigo 42., e no inciso VI do pardgrafo
42, do artigo 52, que ¢ de competéncia das esferas estadual, Distrito Federal e municipal,
respectivamente, a decisio pela definigdo do seu 6rgdo com fungdes executivas e de gestdo. A decisio
deve ocorrer quando da elaboragio dos planos decenais para o Sistema de Atendimento
Socioeducativo nas esferas dos Estados, Distrito Federal e municipios. Portanto, conforme evidenciou
Costa (2020):

O modelo administrativo adotado pelos estados nio obedece a uma l6gica de gestio de um
sistema, de uma politica piblica. Um dos motivos pelos quais isso ocorre é porque a
socioeducagdo nio estd atrelada a um dnico ministério no 4mbito federal, ou seja,
atualmente, as medidas de meio aberto sio da responsabilidade da Secretaria Nacional de

Assisténcia Social vinculada ao Ministério da Cidadania (Costa, 2020, p. 123).

Para o autor acima, essa situagio se agrava especialmente porque a coordenagio nacional da
politica, apesar de ter articulagio com todas as medidas, nio apresenta geréncia sobre as medidas de
meio aberto e encontra-se situada, no contexto atual, na Secretaria Nacional dos Direitos da Crianga e
do Adolescente, no Ministério dos Direitos Humanos e Cidadania (MDHC), o que evidencia a
inexisténcia de um sistema efetivo na coordenagio geral da politica socioeducativa nacional (Costa,
2020).

Constata-se uma evidente contradi¢do na operacionalidade da gestio publica dessa politica,
visto que algumas das linhas estratégicas da gestio deveriam ser a unicidade do sistema e um /ldcus
institucional bem situado para uma concepgio de sistema. A constatagio de Costa (2020) apontou
que cada unidade da federagio administra e executa a politica socioeducativa em instincias e pastas
diferentes como direitos humanos, educagio, seguranca publica, assisténcia social, cidadania, trabalho
etc. Essas caracteristicas expressam as debilidades do sistema socioeducativo brasileiro, o que leva a se
concluir que o suposto sistema ¢ efetivamente uma colcha de retalhos.

Essa lacuna institucional contribui para agudizar a qualidade do atendimento socioeducativo
direcionado aos adolescentes e planejado pelos trabalhadores que sofrem os efeitos ideoldgicos desse
campo. Agdes efetivas preconizadas nos marcos legais que conduzam a promogio da educagio escolar,
da profissionaliza¢io, de priticas esportes, lazer e cultura, assim como agoes restaurativas nesses centros
socioeducativos ainda devem ser implementadas passados 30 anos de promulgagio do marco legal.
Como apontam Muller e Surel (2002), a gestdo publica necessita de institui¢des e atores que atuem no

controle social e na fiscaliza¢io externa, para contribuirem com a qualificagio, monitoramento e

Revista Agenda Politica, v. 12, n. 1, p. 135-153, jan.-abr. 2024 m———————



148

avalia¢ao do trabalho, entretanto, como a agenda implantada nio foi estruturada a partir de uma
unicidade, os trabalhadores desse sistema encontram-se completamente desarticulados, o que nio
viabiliza uma luta coletiva em face dos direitos dos adolescentes e nem mesmo dos direitos destes
enquanto trabalhadores que atuam em uma mesma frente.

Apesar do reconhecimento aos avangos progressistas representados pelos marcos referenciais
direcionados as politicas publicas na esfera da socioeducagao, pode-se afirmar que se estd localizado em
campo de frigil ofensiva de controle estatal de cunho sociopenal. Certamente existem pesquisas do
campo da socioeducagio que expressam o desafio de construgio de metodologias e priticas
institucionais capazes de enfrentar e superar a cultura carceriria, punitiva, segregadora e conservadora
na execu¢do das medidas socioeducativas, talvez porque a prépria agenda tenha sido pensada em
moldes que refor¢am essas préticas.

A face da barbdrie do sistema capitalista apresenta como alternativa um Estado penal
(Wacquant, 2001) e, ao institui-lo, cria mecanismos que ocultam a negligéncia deste em relagio a
prote¢io de adolescentes e jovens, dentre estes, os que sio inseridos no sistema socioeducativo. A
reprodugio social da violéncia € naturalizada e ocupa espago nas institui¢des estatais que cada vez mais
reduzem sua abrangéncia social. Inevitavelmente, os trabalhadores dessas politicas se confrontario com
essa realidade, um cotidiano estranhado, antagdnico que gera altos niveis de adoecimento e que, por
vezes, pode ser desencadeador ou imperceptivel as violagdes de direitos humanos.

Como apontou Wacquant (2003), ¢ uma realidade que criminaliza a pobreza das periferias e
suburbios, intensificando todas as formas de preconceitos, sobretudo, o racial, associado a classe, no
sentido de se avangar nos instrumentos formais de reprodugdo, dominagio e de regulag¢io do Estado
sobre a sociedade. Essa politica se inscreve em uma realidade em que a prisao e o Estado penal sio
formas de expressio do esgotamento destrutivo do modo de produgio capitalista em todos os seus
aspectos de barbariza¢io, visivelmente manifestados nas violagdes de direitos humanos que ocorrem
nessas instituigdes.

Nessa perspectiva, expressa-se o contexto de fragmentagio e setorizagio em que se encontra
essa politica publica de socioeducagio. Ela estd compreendida como um subsistema politico-
administrativo, entremeando atores, institui¢des e executando agdes de controle sociopenal, como

parte de um sistema politico e econdmico ampliado.

4 Conclusao

O artigo desenvolve uma anilise sobre como se deu a implementagio de uma agenda de politica
de socioeducagio no Brasil. A inquietagio dos autores surgiu do interesse em investigar aspectos
compreendidos pela formulagio de marcos legais e sua implementagio no Estado brasileiro, na sua
forma de governo e de administrar questoes relacionadas as politicas publicas que envolvem o trabalho

com adolescentes acusados de autoria em atos infracionais.
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O eixo da andlise é o processo de alargamento dos direitos (ou ndo) a socioeducagio e do Estado
em agdo. Para se responder ao problema deste estudo, buscou-se compreender como ocorreu a agio
publica que desembocou na constituigio de marcos legais juridicos internos, sendo eles os artigos 227
e 228 da Constituigdo Federal que foram estruturantes para a promulgagio da lei suplementar — lei n.2
8.069/1990 —, denominada Estatuto da Crian¢a e do Adolescente. Na sequéncia, com vista a se
equilibrar as disputas, atualiza¢oes para essa normativa foram realizadas com a resolugio n.2 119/2006,
promulgada pelo CONANDA e com a lei ne. 12.594/2012 que supostamente instituiu o SINASE.

Conforme apresentado no texto, a implementagio de uma agenda necessita que o poder
ideoldgico seja amplamente utilizado para exercer um convencimento sobre aqueles que nio
compreendem efetivamente o que estd em disputa como os trabalhadores da socioeducagio e das
poll’ticas sociais que a atravessam.

A pesquisa para elaboragio deste texto apresentou uma abordagem qualitativa e explicativa
sustentada em uma revisdo de literatura do tipo bibliogrifica e articulou diferentes dimensdes da
atividade politica e da ag¢io publica por meio de uma exposigio conceitual critica de autores que se
orientam pelo conceito de Estado em agio. Nesse aspecto, o artigo problematizou elementos que
envolvem a inscri¢do da pauta na agenda politica, a formulagio de politicas e a sua implementagio
envolvendo a socioeducagio; a partir de uma pesquisa de abordagem qualitativa, explicativa,
bibliogrifica e documental, realizou-se uma exposi¢do conceitual critica articulando-se diferentes
abordagens sobre a politica piblica, envolvendo, a0 mesmo tempo, dimensdes da atividade politica e
da a¢io publica governamental.

A anilise orientou-se por exposicdes conceituais que foram transpostas didaticamente em uma
relagdo direta com a socioeducagio de maneira a possibilitar que o leitor compreenda como a agenda
foi implantada, a partir da organiza¢io de marcos legais e organizagio de um desenho institucional da
gestdo de socioeducagio.

O estudo concluiu que o estabelecimento da agenda em 4mbito internacional foi articulado na
Assembleia Geral da Organizagio das Nagdes Unidas (ONU). Posteriormente, os organismos
internacionais associados 2 ONU organizaram congressos e comités nos quais a agenda foi divulgada.
O convencimento de consultores e especialistas sobre a importincia da pauta repercutiu para que, em
Ambito interno, a agenda influenciasse na elaboragio dos artigos 227 e 228 inseridos na Constitui¢io
Federal de 1988.

A passagem das causas do problema identificados e significados, a partir de rela¢des de forgas,
paraainscri¢io na agenda, compreendeu um ajustamento da agenda sistémica e da agenda institucional
com a identificagio do problema e a transformagio do problema em agdo politica. No caso dessa
politica, o problema identificado era a existéncia de milhares de menores que estavam
institucionalizados em razio do marco menorista, e a agio realizada foi promover a

desinstitucionaliza¢io desse grupo.
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Desde a implementagdo do Estatuto da Crianga e do Adolescente, em 1990, sucessivas
alteragbes normativas e o estabelecimento de debates tém sugerido que a agenda continua em disputa.
A tentativa de se construir um Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo alicer¢ado em
marcos legais e documentos administrativos como resolugdes e portarias, além de documentos como
o Plano Decenal, busca integrar a politica socioeducativa, mas de maneira concreta isso no tem surtido
efeito e corre que a agenda estabelecida durante o periodo neoliberal orientou a organizagio de uma

acio publica fragmentada aos moldes dos interesses econdémicos vigentes a época.
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The socio-education policy:

methodology and analysis of a disputed agenda

ABSTRACT: The study aims to understand the fundamentals and conceptual elements of constituting an
agenda for the Socioeducation Policy, based on the theory of the State in Action. It also analyzes the public
action in the constitution of legal frameworks, policies and in the institutional design of socio-educational
management. The research with a qualitative and explanatory approach presents a literature review of the
bibliographic type and a critical conceptual exposition that articulates different dimensions of political activity
and public action in the design of the socioeducation agenda in Brazil. The study concluded that the
establishment of the agenda at the international level presented internal disputes of a philosophical and legal
nature. The overcoming of minority implied the union of two groups that are still in dispute, as well as it
highlights the contradictions of the socio-education policy and its management pattern within the scope of the
Unified Social Assistance System and Rights Guarantee System.

KEYWORDS: Social Management; Public policies; Socio-education; System; Contested agenda.

Politica socioeducativa:
metodologia y andlisis de una agenda en disputa

RESUMEN: El estudio busca comprender fundamentos y elementos conceptuales de la constitucién de una
agenda de Politica Socioeducativa, a partir de la teorfa del Estado en Accién. También analiza la accién publica
en la creacién de marcos legales, politicas y el disefio institucional de la gestién socioeducativa. La investigacién
con enfoque cualitativo y explicativo presenta una revisién bibliografica de tipo bibliogrifico y una exposicién
conceptual critica que articula diferentes dimensiones de la actividad politica y la accién publica. El estudio
concluyé que el establecimiento de la agenda a nivel internacional presentd disputas internas de cardcter
filoséfico y juridico. La superacién del minorismo implic6 la unién de dos grupos que aun se encuentran en
disputa, asi como, pone en evidencia las contradicciones de la politica socioeducativa y su estindar de gestién en
el dmbito del Sistema Unico de Asistencia Social y del Sistema de Garantia de Derechos.

PALABRAS CLAVE: Gestién Social; Politicas pablicas; Socioeducacidn; Sistema; Orden del dfa en disputa.
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