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Resumo

Este artigo analisa o Ciclo de Politicas Publicas como uma ferramenta didatica e
sistematica aplicada a gestao publica. O objetivo principal é explorar seu potencial
para organizar e avaliar agdes publicas. Em termos especificos, busca-se evidenciar
sua relevancia na identificagdo de problemas, definigdo de estratégias e consequente
avaliacao de impactos. A relevancia da pesquisa reside na contribuicdo para a ciéncia
politica, gestdo publica e sociedade, ao oferecer esclarecimentos sobre ferramentas
voltadas a transformacado social. A metodologia adota uma abordagem qualitativa,
fundamentada na analise documental e reviséo bibliografica.

Palavras-chave: Medidas Socioeducativas. Sinase. Ciclo de Politicas Publicas.
Gestao Publica.

Abstract

This article analyzes the Public Policy Cycle as a didactic and systematic tool applied
to public management. The main objective is to explore its potential to organize and
evaluate public actions. Specifically, it seeks to highlight its relevance in identifying
problems, defining strategies, and subsequently assessing impacts. The research's
significance lies in its contribution to political science, public management, and society
by providing insights into tools aimed at social transformation. The methodology
employs a qualitative approach, based on documental analysis and bibliographic
review.
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Resumen

Este articulo analiza el Ciclo de Politicas Publicas como una herramienta didactica y
sistematica aplicada a la gestion publica. El objetivo principal es explorar su potencial
para organizar y evaluar las acciones publicas. Especificamente, busca destacar su
relevancia en la identificacion de problemas, definicion de estrategias y posterior
evaluacion de impactos. La relevancia de la investigacion radica en su contribucion a
la ciencia politica, la gestion publica y la sociedad, al proporcionar aclaraciones sobre
herramientas orientadas a la transformacion social. La metodologia adopta un
enfoque cualitativo, basado en el analisis documental y la revision bibliografica.

Palabras clave: Medidas Socioeducativas. Sinase. Ciclo de Politicas Publicas.
Gestion Publica.

1. Introdugao

Este trabalho tem como objetivo geral analisar a aplicagao do Ciclo de Politicas
Publicas no contexto do Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo (Sinase),
destacando sua importancia tanto, para a gestao publica quanto para a promogéao de
transformacgdes sociais.

A acao socioeducativa visa ao desenvolvimento de competéncias que
permitam aos adolescentes superar as condicdes de violéncia, pobreza e
marginalidade, que muitas vezes s&o caracteristicas da sua exclus&o social. As
medidas socioeducativas, previstas no artigo 112 do Estatuto da Crianga e do
Adolescente — ECA (Brasil, 1990), tém um carater pedagogico, preventivo e
ressocializador, com o objetivo de promover a inclus&o social dos adolescentes, em
conformidade com os principios dos Direitos Humanos, dignidade e o respeito ao
préximo.

Segundo Celina Souza (2007), a expresséo "politica publica" refere-se ao
campo de estudo que se dedica tanto a implementagdo das agdes governamentais
guanto a analise de seus efeitos. Nesse sentido, a formulagado de politicas publicas é
a fase em que os governos democraticos transformam seus objetivos e compromissos
eleitorais em programas e iniciativas praticas, capazes de gerar resultados concretos
e promover mudangas na realidade social.

O Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo constitui-se numa politica
publica voltada para a populacédo adolescente em situacéo de conflito com a lei. Criado
para gerir a aplicagdo das medidas socioeducativas, o Sinase coordena e implementa
mecanismos com a finalidade de garantir a protegao integral dos adolescentes em
conflito com a lei.

O policy-making process, ou processo de elaborag&o de politicas publicas, é
um modelo analitico que organiza a trajetéria de uma politica publica em etapas
distintas e interdependentes. Essas etapas incluem a identificacdo do problema, a
formacdo da agenda, a formulacdo de alternativas, a tomada de decisdo, a
implementacgéo, a avaliagado dos resultados e, quando necessario, a descontinuidade
ou extingdo da politica. Essa abordagem segmentada busca sistematizar e
compreender as dindmicas envolvidas na criagdo e gestdo de politicas publicas,
oferecendo um referencial para a analise e o aprimoramento de sua eficacia e
alinhamento as demandas sociais.
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Como modelo heuristico, o Policy Cycle organiza o processo politico e
administrativo em etapas sequenciais e interdependentes, facilitando a compreensao
da complexidade envolvida na criagdo, implementacdo e avaliagdo de ag¢des
governamentais voltadas a objetivos especificos. Estruturado de maneira logica, esse
modelo ndo apenas auxilia na analise e na tomada de decisbes, mas também
promove o desenvolvimento de agbes integradas e estruturadas com foco na
transformacao de realidades sociais adversas.

Essa abordagem revela-se particularmente eficaz no contexto do Sistema
Nacional de Atendimento Socioeducativo (Sinase), pois permite uma analise
aprofundada e sistematica do desenvolvimento dessa politica publica. A aplicagao do
Ciclo possibilita observar de forma critica os desafios enfrentados, as oportunidades
de melhoria e os resultados alcangados, ampliando a eficiéncia e a eficacia da gestao
socioeducativa.

Nesse contexto, os objetivos especificos deste estudo sdo: identificar as
principais etapas do Ciclo de Politicas Publicas aplicadas a politica do Sinase e
examinar o percurso da formulagdo e implementagcdo da politica socioeducativa,
considerando suas fases no ciclo e suas implicagdes praticas.

A justificativa para este estudo fundamenta-se na relevancia da area
socioeducativa, reconhecida como essencial para a reintegragdo social de
adolescentes em conflito com a lei e para a garantia de seus direitos fundamentais.
Sob uma perspectiva académica, a analise fortalece a base tedrica sobre a aplicagao
do Ciclo de Politicas Publicas, enquanto, no campo social, oferece subsidios para o
desenvolvimento de politicas mais efetivas e alinhadas as demandas da sociedade.

A metodologia adotada é qualitativa, com analise documental e revisdo
bibliografica, fundamentada em estudos de autores como Hill e Ham (1993), Sabatier
(1999), Frey (2000), Souza (2006), Cunha (2006), Hochman, Arretche e Marques
(2007), Secchi (2010; 2013), Howlett (2013), entre outros, além das diretrizes
normativas do Sinase.

Espera-se que os resultados gerem implicagbes praticas para gestores
publicos e pesquisadores, fortalecendo o entendimento sobre a importéncia da
aplicacdo metddica do Ciclo de Politicas Publicas no enfrentamento de questbes
sociais complexas, contribuindo para a eficacia da gestdo publica e a transformacgao
social.

2. Ciclo das Politicas Publicas no contexto do Sinase

No contexto do Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo (Sinase), o
Ciclo de Politicas Publicas desempenha um papel fundamental na organizagéo das
acdes voltadas ao atendimento de adolescentes em conflito com a lei. A aplicacéo
desse modelo metodoldogico ao Sinase permite ndo apenas identificar desafios na
execucao das medidas socioeducativas, mas também otimizar estratégias e avaliar
resultados com maior precisdo. A abordagem sistematica do ciclo visa a
transformacgao social e a reintegragao desses adolescentes a sociedade, destacando
sua relevancia como ferramenta de gestéo publica eficiente.

O processo de elaboragcdo de politicas publicas, conforme Secchi (2013),
também chamado de policy-making process, organiza a vida da politica publica em
seis etapas que incluem a identificagdo do problema, formacéo da agenda, formulagdo
de alternativas, tomada de deciséo, implementagéo, avaliagdo e, em alguns casos,
extingdo da politica. Mas Wildavsky (1979) alerta que a dinamica real das politicas
publicas nem sempre segue essa sequéncia linear. Em algumas situagdes, as fases
do ciclo podem se alternar, como quando a avaliagdo ocorre antes mesmo de uma
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decisdo final ou quando a identificagdo do problema emerge apenas no final do
processo. A seguir, apresentamos as fases do Ciclo de Politica Publica.

2.1 Identificagao do Problema

A fase inicial da elaboragao de politicas publicas, da identificagdo do problema
no Ciclo de Politica Publica, concentra-se na discrepancia entre o estado atual e uma
situacéo ideal almejada. Um problema publico, portanto, é definido pela diferenga
entre a realidade existente e aquilo que se deseja alcangar como condi¢ao ideal para
a sociedade.

Conforme Secchi (2013), a fase da identificacdo tem origem a partir do
momento em que a coletividade passa a enfrentar desconforto em relagao a aspectos
da realidade. S&o percebidos sintomas, mas sem que sejam relacionados direta e
amplamente com causa especifica. Os processos politicos tém origem em eventos
como desastres naturais, atividades de movimentos sociais que defendem
determinados interesses, questdes de saude publica, questdes educacionais.

A configuragdo de um problema normalmente ocorre quando ha dissonéncia
entre uma realidade existente e outra que a coletividade julga como melhor ou mais
adequada para atender as suas necessidades. Contudo, isso ainda nao é suficiente
para que o problema seja transformado em politica publica. Uma politica publica
normalmente demanda niveis de mobilizagao suficientes para pressionar os poderes
publicos a passarem a envidar esfor¢os e alocar recursos para resolver a situagéo-
problema. Isso passa em geral, pela mobilizagado da imprensa, pela acéo de lobbies,
ou atuacao de representantes de interesses, pela intervencdo de partidos politicos
(Freitas, 2013). Nesse sentido, no que tange a fase da percepcéo e definicdo de
problemas, Klaus Frey explica que,

O que interessa ao analista de politicas publicas é a questao de como
policy issues, (ou orientagao para um assunto especifico), vém se
mostrando apropriados para tratamento politico e, consequentemente,
acabam gerando um policy cycle. Um fato pode ser percebido, pela
primeira vez, como um problema politico por grupos sociais isolados,
mas tambeém por politicos, grupos de politicos, ou pela administracao
publica (Frey, 2000, p. 227).

A midia e outras formas da comunicagao politica e social frequentemente
contribuem para que seja atribuida relevéncia politica a determinados problemas.
Nesse estagio se da a percepgdo coletiva de que existe um problema que exige
intervencdo do poder publico para auxiliar na sua solugdo. Frey ilustra a fase da
identificacdo do problema:

Problemas, do ponto de vista analitico, s6 se transformam em
problemas de policy, a partir do momento que adquirem relevancia de
acao do ponto de vista politico e administrativo. Somente a convicgéo
de que um problema social precisa ser dominado politica e
administrativamente o transforma em um problema de policy (Frey,
2000, p. 227).

E importante considerar a maneira como os problemas foram definidos, sendo
isso, posteriormente, de fundamental importancia para a proposi¢cdo de solugdes na
fase da elaboragdo dos programas.

O problema que norteou a propositura da politica publica do Sinase concentrou-
se em tema que mobilizou a opinido publica, a midia e diversos segmentos da
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sociedade brasileira, que foi: “0 que devia ser feito no enfrentamento de situacdes de
violéncia que envolvesse adolescentes enquanto autores de ato infracional ou vitimas
de violagéo de direitos no cumprimento de medidas socioeducativas” (Brasil/Sinase,
2006, p. 13).

No Brasil, o problema do “menor infrator” ha muito ja havia adquirido dimenséao
politica. Entdo, norteando-se pela Declaracdo Universal dos Direitos das Criancas
(ONU, 1959), do advento de novo panorama social e juridico, a partir da Constituigao
Federal (Brasil, 1988) e do Estatuto da Crianga e do Adolescente (Brasil, 1990),
respectivamente, pois ndo se tratava mais de simplesmente manter os jovens
encarcerados de forma apenas repressiva, quando do cumprimento de atos ilicitos,
mas sim de intervir, educando e corrigindo-os para que pudessem ter a oportunidade
de reinsergdo na sociedade, as organizagdes mobilizaram a sociedade e a area
juridica para a reforma no plano legal relativo ao trato de jovens autores de atos
infracionais, quando o problema passou a fazer parte da agenda de prioridades
governamentais.

2.2 Formagao da Agenda

A segunda fase refere-se a formacédo da agenda, compreendido como um
conjunto de problemas entendidos como relevantes e que naquele momento temporal
merece preocupacao e cuidado do ator da politica publica. Nessa etapa, os principais
atores do sistema politico-administrativo envolvidos na busca de solugdes para a
situacdo-problema se empenham em identificar estratégias gerais para
enfrentamento, além de fontes de competéncias e recursos a serem mobilizados para
o desenvolvimento de alternativas iniciais. Nesse ponto, Frey explica:

Na fase agenda setting, ou estudos para a relagao entre a formagéao
da agenda, se decide se um tema efetivamente vem sendo inserido
na pauta politica atual ou se o tema deve ser excluido ou adiado para
uma data posterior, e isso ndo obstante a sua relevancia de a¢do. Para
poder tomar essa decisdo, € preciso pelo menos uma avaliacido
preliminar sobre custos e beneficios das varias op¢des disponiveis de
acgao, assim como uma avaliagdo das chances do tema ou projeto de
se impor na arena politica. 1sso ndo exige necessariamente uma
tematizagdo publica dos projetos, mas pelo menos é conveniente o
envolvimento dos relevantes atores politicos (Frey, 2000, p. 227).

Conforme Secchi (2013), agentes politicos e organizagdes n&o governamentais
sdo alguns dos atores que se preocupam em identificar problemas publicos, nesta
fase.

Para a politica do Sinase, processos de discussdo foram realizados desde
1999, de forma participativa, mediante reunides técnicas, encontros descentralizados,
audiéncias publicas e contribui¢des dos 6rgaos do Sistema de Justica, refletindo sobre
o pensamento dos diferentes atores do Sistema de Garantia de Direitos da Crianca e
do Adolescente, por meio da Resolugao n° 113 do Conselho Nacional dos Direitos da
Crianca e do Adolescente (Conanda, 2006), na busca de alternativas de solugdo para
implantagéo de politicas de protecédo integral, chegando ao consenso da necessidade
da formulagao de institutos normativos que positivassem os direitos e garantissem as
conquistas necessarias ao tratamento do adolescente em medida socioeducativa.

O Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente, responsavel
por deliberar sobre a politica de atencéo a infancia e adolescéncia, durante o ano de
2002, em conjunto com a Secretaria Especial dos Direitos Humanos, a Associagao
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Brasileira de Magistrados e Promotores da Infancia e Juventude e o Forum Nacional
de Organizagdes Governamentais de Atendimento a Crianga e ao Adolescente,
realizaram encontros estaduais, regionais e um encontro nacional com juizes,
promotores de justica, conselheiros de direitos, técnicos e gestores de entidades e
programas de atendimento socioeducativo no pais, com objetivo de debater e avaliar
proposta de lei para elaboracdo de parametros e diretrizes voltados a execugao de
medidas socioeducativas no pais, previstas pelo Estatuto da Crianca e do Adolescente
(Brasil, 1990, Art. 12).

Nesse sentido, com base nos principios da cidadania e da Doutrina da Protecéo
Integral (DPI) da crianga e do adolescente, caminhava-se para a propositura de uma
politica especifica de aplicagdo de medida socioeducativa ao adolescente em conflito
com a lei.

2.3 Formulagao de Alternativas

O terceiro item do Ciclo de Politicas Publicas, é o da formulagao de alternativas.
Segundo Schattschneider (1960), essa etapa é considerada o "instrumento supremo
de poder", pois a definicdo das alternativas corresponde a escolha dos conflitos, e a
escolha dos conflitos, por sua vez, aloca poder. Nesse contexto, depois de
identificados e mobilizados os principais atores, sao iniciadas atividades com vistas a
obter conhecimento mais profundo sobre aspectos técnicos necessarios para levar
em frente a concepgao da politica publica. Sobre a formulagédo de alternativas, Frey
explica que:

Na fase de elaboragéo de programas e de decisao é preciso escolher
a mais apropriada entre as varias alternativas de acdo. Normalmente
precedem ao ato de decisao propriamente dito processos de conflito e
de acordo envolvendo pelo menos os atores mais influentes na politica
e na administragcdo. Em geral, a instancia de decisdo responsavel
decide sobre um programa de compromisso negociado ja
antecipadamente entre os atores politicos mais relevantes. Decisdes
verdadeiras, isto é, escolhas entre varias alternativas de agao, sao
raras excegdes nesta fase do ciclo politico (Frey, 2000, p.227-228).

Leonardo Secchi (2013) reitera que essa etapa de construgao de alternativas
€ 0 momento em que sao elaborados métodos, programas, estratégias ou agdes que
poderdo alcangar os objetivos estabelecidos, ou seja, o mesmo objetivo pode ser
alcancado de varias formas, por diversos caminhos.

Nesse contexto, a partir de fevereiro de 2004, deu-se a sistematizagdo e
organizagdo da proposta do Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo,
documento que visa promover acdo educativa no atendimento ao adolescente que
cumpre medida socioeducativa, sejam aquelas de meio aberto ou medidas restritivas
de liberdade.

2.4 Tomada de Decisao

A quarta fase do ciclo de politica publica, a tomada de decisdo, € a etapa que
se segue a formulacédo de alternativas e solugbes. Conforme Secchi (2010; 2013),
essa fase é vista como o momento em que os interesses dos diversos atores
envolvidos s&o equilibrados, e as intengdes, incluindo os objetivos e métodos para
enfrentar o problema publico, s&o claramente explicitadas.

Na concretizagdo do instrumento normativo da politica socioeducativa, o
Projeto de Lei (PL) foi elaborado em parceria com o Conanda, incorporando
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contribuicdes de todos os estados da federacao e de entidades da sociedade civil. O
objetivo era padronizar, em ambito nacional, os procedimentos de aplicagédo e
execucado das medidas direcionadas aos adolescentes em conflito com a lei, com
especial atengcao as unidades de privagao de liberdade. Esse PL buscava estabelecer
um conjunto de normas que definissem, entre outros aspectos, os parametros de
atendimento aos adolescentes e as responsabilidades das trés esferas de governo na
implementagdo das medidas socioeducativas.

Em 2006, o Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente
(Conanda) publicou a Resolugdo n° 119, que instituiu o Sistema Nacional de
Atendimento Socioeducativo (Sinase). O documento estava organizado em nove
capitulos, estabelecendo diretrizes para a implementacao e a execugao das medidas
socioeducativas no Brasil.

O primeiro capitulo, intitulado marco situacional, apresentava uma analise das
realidades da adolescéncia no Brasil, com foco no adolescente em conflito com a lei
e nas medidas socioeducativas, destacando as de privagao de liberdade. O segundo
capitulo abordava o conceito e a integragao das politicas publicas. O terceiro tratava
dos principios e do marco legal do Sinase, enquanto o quarto discorria sobre a
organizacgao do sistema. O quinto capitulo focava na gestdo dos programas, e o sexto
apresentava os parametros da gestao pedagdgica no atendimento socioeducativo. O
sétimo capitulo trazia os parametros arquitetbnicos para os programas, o oitavo
discutia a gestdo do sistema e seu financiamento, e o nono capitulo tratava do
monitoramento e avaliagdo. O anexo técnico detalhava normas, definicbes e etapas
para elaboragédo de projetos arquitetdnicos e complementares para as unidades de
atendimento socioeducativo de internacéo e internacéo proviséria (Sinase, 2006).

No ano seguinte, a Comissdo Especial de Atendimento Socioeducativo da
Camara dos Deputados analisou o tema e emitiu parecer favoravel ao Projeto de Lei
n°® 1.627/2007 (Brasil, 2007), apresentado pelo Governo Federal. Esse projeto tinha
como objetivo regulamentar tanto a aplicagdo das medidas socioeducativas quanto a
estruturagéo do proprio Sinase. A aprovagao da Resolugao n°® 119/2006 (Brasil, 2006)
representou um marco na consolidacdo do Sistema, estabelecendo suas bases
iniciais e diretrizes normativas, essenciais para sua implementagdo e
operacionalizagao.

Na politica de atendimento ao adolescente em conflito com a lei, a principal
preocupacao reside na promocado de acdes articuladas entre setores, politicas
publicas e normas regulamentadoras, com o objetivo de assegurar a plena protegao
e a promogao dos direitos dos adolescentes em cumprimento de medidas
socioeducativas.

Nesse contexto, em agosto de 2008, foi instalada uma agenda politica
conduzida por uma comissao especifica. Foram realizadas audiéncias publicas que
reuniram especialistas de diversas areas, incluindo representantes do Judiciario,
defensores dos Direitos Humanos e integrantes da sociedade civil. Essas discussdes
tiveram como objetivo aprimorar o Projeto de Lei que, posteriormente, resultou na
aprovagao de uma nova legislagéo federal.

Ap0s seis anos de tramitacdo no Congresso Nacional, as propostas resultaram
na aprovacao da Lei n° 12.594, de 18 de janeiro de 2012 (Brasil, 2012), que instituiu
o Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo (Sinase). Esse marco legal
estabeleceu uma nova politica de atendimento ao adolescente em cumprimento de
medidas socioeducativas no Brasil, consolidando um modelo mais estruturado e
abrangente para a aplicagéo das sang¢des direcionadas aos adolescentes em conflito
com a lei.
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A Lei n° 12.594/2012 representou um avango significativo no Sistema de
Garantia de Direitos da Crianga e do Adolescente (Brasil, 2012). Entre seus principais
destaques, estdo: a regulamentagédo do Sistema de Atendimento Socioeducativo, a
ampliagdo das politicas publicas voltadas a essa populagédo, a obrigatoriedade de
elaboragao de planos e programas setoriais especificos, o estimulo ao aumento de
investimentos financeiros, e o fomento a utilizacdo dos recursos dos Fundos da
Crianca e do Adolescente. Além disso, a legislagdo consolidou as Redes de Garantia
de Direitos, promovendo a abordagem intersetorial e integrada para a execugao das
medidas socioeducativas.

2.5 Implementacgao

A quinta fase do ciclo de politicas publicas, a da implementacéo, sucede a
tomada de decisdo e precede os esforgos iniciais de avaliacdo. Segundo Secchi
(2010), essa etapa € caracterizada pela conversdao de intengbes em agdes,
envolvendo a definigdo e aplicagdo de regras, rotinas e processos sociais que dao
suporte legal e operacional a politica publica.

Nesse estagio, também ocorre o desenvolvimento de um plano tatico,
elaborado com base no planejamento estratégico, com o objetivo de viabilizar a
execugao pratica da politica. Essa etapa é crucial para garantir que os objetivos
previamente estabelecidos sejam traduzidos em resultados concretos e efetivos para
a coletividade destinataria da politica (Freitas, 2013). Com relagdo a este momento,
Frey diz que:

A implementacao de politicas pode ser considerada aquela fase do
police cycle cuja encomenda de agao é estipulada na fase precedente
a formulacao das politicas e a qual, por sua vez, produz, do mesmo
modo, determinados resultados e impactos de policy. O interesse da
policy analysis, nesta fase, se refere particularmente ao fato de que,
muitas vezes, os resultados e impactos reais de certas politicas néo
correspondem aos impactos projetados na fase da sua formulagéo
(Frey, 2000, p. 228).

No que diz respeito a analise dos processos de implementacao, Frey destaca
a possibilidade de distinguir duas abordagens principais. A primeira foca na qualidade
material e técnica de projetos ou programas, analisando o conteudo dos planos e
acdes propostas. Nesse caso, o objetivo € comparar os resultados obtidos com os fins
estipulados na formulagéo, avaliando em que medida as metas foram alcangadas e
identificando as causas de eventuais déficits de implementacio.

A segunda abordagem, por sua vez, centra-se no processo de implementagao
em si, priorizando a descricdo do "como" e a explicacdo do "porqué" das acgdes
realizadas, examinando as estruturas politico-administrativas e o papel dos atores
envolvidos. Na implementacdo da politica do Sinase, a Constituicdo Federal
determina que a competéncia da Unido se restrinja a coordenagdo nacional e a
formulag&o de regras gerais do atendimento, enquanto os Estados, o Distrito Federal
e os Municipios deverdo gerenciar, coordenar e executar programas de atendimento
no ambito de suas competéncias.

2.5.1 O Sinase entre a Implementagao Top-Down, Bottom-Up e a Discricionariedade

A implementagdo de politicas publicas pode ser analisada por meio de dois
modelos basicos: top-down (de cima para baixo) e botffom-up (de baixo para cima).
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A politica publica do Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo
compartilha caracteristicas tanto do modelo top-down quanto do modelo bottom-up,
evidenciando uma dinamica de tensionamento entre a padronizacdo nacional e a
flexibilidade local. Isso ocorre porque a implementagdo do Sinase busca garantir uma
uniformizagéo e diretrizes gerais em nivel nacional, visando a criagdo de uma
estrutura normativa que assegure a consisténcia e a equidade no atendimento aos
adolescentes em conflito com a lei em todo o territorio brasileiro, caracteristica tipica
do modelo top-down. Por outro lado, ao se deparar com as realidades especificas de
cada municipio e comunidade, a politica também admite um grau de flexibilidade local,
permitindo adaptagdes conforme as necessidades e contextos regionais, o que se
assemelha ao modelo bottom-up.

O modelo top down separa o processo de formulagdo da implementacao e
considera que as ag¢des dos individuos ou grupos sao direcionadas a consecugao de
objetivos previamente definidos por decisdes politicas, segundo Hill e Ham (1993).
Esse modelo baseia-se na hierarquia entre politica e administracdo, focando os
aspectos de controle. Sobre modelo, Secchi explica que:

O modelo fop-down de implementacéo parte de visao funcionalista e
tecnicista de que as politicas publicas devem ser elaboradas e
decididas pela esfera politica e que a implementacdo é mero esforgo
administrativo de achar meios para os fins estabelecidos. Esse modelo
também é visualizado como estratégia da classe politica para “lavar
as maos” em relacdo aos problemas de implementacido: se as
politicas, os programas e as agles estdo bem planejados, com
objetivos claros e coerentes, entdo uma ma implementacdo é
resultado de falhas dos agentes (por exemplo, policiais, professores,
médicos). Esse processo de culpa é conhecido na literatura politica
como blame shifting, ou deslocamento de culpa (Secchi, 2010, p. 46-
47).

Nesse sentido, conforme Adami e Bauer (2013) esclarecem, “a implementagao
top-down considera o processo como racional e linear, hierarquico e sequencial, em
que as politicas sao formuladas e executadas sem espacgo para discricionariedade
dos implementadores”. Nesse modelo, os implementadores, como funcionarios
publicos, sdo vistos como executores meros das politicas ja definidas, sem grande
margem para adaptagéo ou discricionariedade.

Ja o modelo bottom-up considera a implementacdo como um processo de
interagdo entre atores e 6rgdos. Conforme Hill e Ham, essa abordagem parte da
observacao pratica e empirica, analisando como as politicas sao efetivamente
aplicadas e os desafios enfrentados pelos implementadores. Nesse modelo, os
agentes implementadores possuem maior liberdade para moldar a politica publica,
adaptando-a a realidades locais e contextuais. Nesse sentido, a discricionariedade,
isto €, a margem de deciséo conferida aos agentes publicos para interpretar e aplicar
normas diante de casos concretos, € vista como uma necessidade para lidar com a
complexidade dos problemas sociais e as situagdes imprevistas. Para Hill e Ham,
nesse modelo:

E necessario afastar-se da visdo normativa administrativa, ou
gerencial, sobre como o processo deveria ser e tentar encontrar a
conceitualizagdo que melhor reflita a complexidade e a dindmica das
interacbes entre individuos e grupos que buscam implementar as
politicas, aqueles de quem as politicas dependem e aqueles cujos
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interesses sao afetados pela proposta de mudanga (Hill; Ham, 1993,
p. 73).

Dessa forma, como destaca Secchi (2010), o modelo bottom-up se distingue
pela maior autonomia concedida aos burocratas e redes de atores, que podem se
auto-organizar e moldar a implementagéo das politicas publicas. Os implementadores
tém um papel ativo na analise do problema e na busca por solugbes ao longo da
implementagéo, sendo que, posteriormente, as decisdes sdo legitimadas com base
nas praticas que ja foram testadas. Nesse modelo, a avaliagdo da implementacao se
foca nos resultados obtidos, em vez de se basear apenas na adesdo estrita as
orientagdes iniciais. Segundo Secchi:

No modelo bottom-up, o formato que a politica publica adquiriu
apos a tomada de decisdo ndo é definitivo, e as agdes publicas
sao modificaveis por aqueles que a implementa no dia a dia. Em
poucas palavras, existe maior discricionariedade por parte dos
gestores e burocratas. Esse papel de remodelagdo da politica
publica por aqueles que a executa ndo é entendido como um
desvirtuamento, mas com a pratica de se deparar com os
problemas praticos de implementacgao (Secchi, 2013, p. 48).

Uma diferenca relevante relatada por Secchi (2010) entre os modelos top-down
e bottom-up pode residir em sua aplicacdo como indicativo para a pesquisa sobre
implementagdo. Ao adotar a perspectiva top-down, o pesquisador foca inicialmente
nos documentos que formalizam os detalhes da politica publica, como objetivos,
elementos punitivos ou de recompensa, e as delimitagdes do publico-alvo. A partir
disso, busca identificar, em campo, as falhas na execucao.

Por outro lado, ao adotar a abordagem bottom-up, o pesquisador parte da
observagdo empirica de como a politica publica € implementada na pratica,
analisando as estratégias dos implementadores, as artimanhas dos policy-makers, ou
formuladores da politica, os problemas e obstaculos enfrentados, para entdo
compreender as razdes das desconexdes entre a teoria e a pratica e entender como
o processo de elaboracio da politica levou a imprecisdes nas prescri¢cdes

Em sintese, enquanto o modelo fop-down concentra-se na avaliagdo do
cumprimento das diretrizes estabelecidas e na identificacdo de falhas na execucgao, o
modelo bottom-up privilegia a analise das estratégias adotadas pelos
implementadores e das adaptacgdes realizadas, tratando o processo como dinamico e
interativo.

Entretanto, o elemento da discricionariedade se destaca, especialmente a luz
do conceito de "street-level bureaucracy" (burocracia de nivel de rua), que descreve a
autonomia dos agentes publicos que interagem diretamente com o publico. Esses
agentes tém a capacidade de tomar decisbes com base em interpreta¢cdes das normas
e das situagdes especificas que enfrentam, uma vez que estdo na linha de frente e
detém autoridade para traduzir diretrizes abstratas em praticas concretas,
influenciando, assim, a implementagao da politica publica no cotidiano.

Para Michael Lipsky (1980), essa espécie de ‘“relativa e condicionada
autonomia” permite que os implementadores adaptem acbes e politicas as
particularidades do contexto, considerando variaveis que nem sempre podem ser
previstas na fase de planejamento. Seu uso, entretanto, requer bastante equilibrio,
pois embora seja essencial para garantir flexibilidade e efetividade na implementagéo,
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também pode gerar inconsisténcias e subjetividades que comprometem a equidade e
a justica.

No atendimento socioeducativo, a discricionariedade ¢é fundamental,
especialmente nas medidas de privagao de liberdade, que envolve a constante tenséo
entre as logicas punitiva e ressocializadora, bem como entre as abordagens de
seguranca e pedagogica. Nesse contexto, a Lei n°® 12.594/2012, ao estabelecer
parametros e procedimentos objetivos na aplicagdo das medidas socioeducativas,
tem como objetivo, reduzir a subjetividade no contexto da Socioeducacéo (Brasil,
2012). Mas como destacam Menicucci e Brasil (2010) e Secchi (2013), mesmo com
normas claras, os agentes de base, como educadores e operadores do sistema,
tendem a interpretar as regras de maneira seletiva, diante da escassez de recursos e
da complexidade das situagdes que enfrentam.

2.6 Avaliacao

A analise de uma politica publica deve considerar seu ciclo de formacéao, pois
essa abordagem permite criticas mais precisas e a identificagcdo de solugdes para
possiveis problemas estruturais. De acordo com Couto, Yasbek e Raichelis (2006), a
identificacdo de cada etapa da politica possibilita a avaliacdo da efetividade das acdes
e seus resultados, permitindo a observagao de sua eficacia e eficiéncia em relagcédo ao
modelo de atendimento proposto.

Segundo Leonardo Secchi (2013), os padrdes ou parametros estabelecidos
servem como referéncias comparativas para os indicadores de avaliacdo. Esses
processos podem, entre outros aspectos, levar a reestruturacdo de componentes
praticos da politica publica, especialmente em casos onde adversidades relacionadas
a implementacao sejam evidenciadas.

A avaliagdo externa do Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo
(Sinase) encontra respaldo nos artigos 19 a 27 da Lei n® 12.594, de 18 de janeiro de
2012 (Brasil, 2012). Esses dispositivos normativos estabelecem as diretrizes e
critérios necessarios para o monitoramento e a avaliagdo do sistema, com o objetivo
de garantir a efetividade do acompanhamento das ag¢bes socioeducativas e a
consecugao dos objetivos definidos pela legislagdo, promovendo a melhoria continua
do atendimento e a protegao integral dos adolescentes em conflito com a lei.

O Sinase preconiza formas de avaliagao continua da aplicacéo das diretrizes e
objetivos elencados. Esses mecanismos de avaliagdo tém como finalidade verificar
assegurar o alinhamento entre a implementagao e os principios estabelecidos:

Art. 18. A Unido, em articulacido com os Estados, o Distrito Federal e
os Municipios, realizara avaliagdes peridédicas da implementagao dos
Planos de Atendimento Socioeducativo em intervalos ndo superiores
a trés anos.

§ 1° O objetivo da avaliacédo é verificar o cumprimento das metas
estabelecidas e elaborar recomendacdes aos gestores e operadores
dos Sistemas.

§ 2° O processo de avaliagao devera contar com a participagao de
representantes do Poder Judiciario, do Ministério Publico, da
Defensoria Publica e dos Conselhos Tutelares, na forma a ser definida
em regulamento.

§ 3° A primeira avaliagdo do Plano Nacional de Atendimento
Socioeducativo realizar-se-a no terceiro ano de vigéncia desta Lei,
cabendo ao Poder Legislativo federal acompanhar o trabalho por meio
de suas comissdes tematicas pertinentes.
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Paragrafo unico. As recomendagdes originadas da avaliagdo deverao
indicar prazo para seu cumprimento por parte das entidades de
atendimento e dos gestores avaliados, ao fim do qual estarao sujeitos
as medidas previstas no art. 28 desta Lei.

Art. 27. As informagdes produzidas a partir do Sistema Nacional de
Informagdes sobre Atendimento Socioeducativo serdo utilizadas para
subsidiar a avaliagéo, 0 acompanhamento, a gestao e o financiamento
dos Sistemas Nacional, Distrital, Estaduais e Municipais de
Atendimento Socioeducativo (Sinase, 2012).

O monitoramento continuo é essencial para identificar fragilidades e promover
ajustes necessarios para a melhoria das politicas publicas. No caso do Sistema
Nacional de Atendimento Socioeducativo (Sinase), esse processo visa assegurar a
adequacao de seus programas e planos as reais necessidades da infancia e
adolescéncia em conflito com a lei, com o objetivo de fortalecer a protegéo integral e
a reintegragao social desses adolescentes.

Considerando essas abordagens, distingue-se entre a avaliagdo ex-ante, que
ocorre antes da implementacao, e a avaliacdo ex-post, realizada apds a execugao da
politica. Existe ainda a avaliag&o in itinere, também chamada de avaliagdo formativa
ou monitoramento, que acontece durante a implementacdo, com o propdsito de
realizar ajustes imediatos no processo (Costa; Castanhar, 2003). Frey (2000) enfatiza
que "a fase da avaliagdo € imprescindivel para o desenvolvimento e a adaptacao
continua das formas e instrumentos de acéo publica", um processo que ele denomina
como "aprendizagem politica", fundamental para o aprimoramento continuo da politica
publica.

No caso da avaliagédo ex-post, é realizada uma analise objetiva e subjetiva dos
resultados, levando em conta o grau de cumprimento das metas, calculado por meio
de indicadores quantitativos e qualitativos. No contexto do Sinase, por exemplo, a
superlotacdo das Unidades de Internagdo de meio fechado, ou seja, a nao
observancia do numero ideal de jovens por unidade, pode indicar a ineficacia no
cumprimento do objetivo de reintegracdo social, refletindo uma falha na
implementacgao da politica (Secchi, 2013).

A avaliagdo de politicas publicas esta intimamente ligada a questdes de
efetividade, eficiéncia e accountability, conceito que envolve a responsabilidade dos
gestores publicos em prestar contas sobre suas agdes, decisdes e o uso de recursos,
além do desempenho da gestao publica. Accountability, como um termo amplo, refere-
se também a necessidade de transparéncia e a responsabilidade pela implementacao
de programas ou agdes publicas, garantindo que estas atendam as necessidades e
expectativas da sociedade. No contexto do Sinase, a responsabilidade dos gestores
e a transparéncia em relacido aos resultados alcangados devem ser observados, para
garantir a eficacia da politica.

Como afirma Frey (2000), "processos de aprendizagem politica e administrativa
ocorrem em todas as fases do ciclo politico". Isso significa que o acompanhamento
continuo é uma ferramenta indispensavel para a adaptagéo permanente do programa,
permitindo ajustes constantes e a reformulagdo continua da politica, ajustando-a a
novas demandas sociais e desafios que surgem ao longo do tempo, processo de
aprendizagem e adaptagao essencial para garantir que o Sinase continue eficaz e
relevante no cumprimento de seus objetivos.

2.7 Extingao
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A fase de extingdo no Ciclo de Politicas Publicas ocorre quando o problema
que motivou a criacdo da politica é considerado resolvido ou quando as iniciativas,
programas e leis vinculados a politica publica sdo avaliados como ineficazes.

Conforme Secchi (2013), em alguns casos, a extingdo pode também resultar
do desinteresse progressivo em relagdo ao problema, que perde relevancia e é
retirado das agendas politicas e institucionais.

Embora essa etapa seja fundamental para redirecionar esforgos e recursos a
novas demandas sociais, ela ndo se aplica ao Sistema Nacional de Atendimento
Socioeducativo. O Sinase é uma politica publica continua e essencial, cujos objetivos,
como a reintegracao social de adolescentes em conflito com a lei e a protegao de seus
direitos, continuam sendo altamente relevantes e necessarios no cenario atual.

3. Consideragoes Finais

A politica publica analisada neste estudo passou por diferentes etapas do Ciclo
de Politicas Publicas, a comecar pela fase de identificacdo do problema. Nesse
estagio, destacou-se a preocupagao com a situagéo de vulnerabilidade de jovens em
conflito com a lei, cuja necessidade de intervengao socioeducativa justificou a criagao
de agbes direcionadas. Posteriormente, a formacéo da agenda ocorreu em 2006,
quando o tema foi incluido no debate parlamentar e resultou na formulagao do projeto
de lei, formalizando a pauta na esfera legislativa.

A etapa de formulacao de alternativas evidenciou o esforgco em definir diretrizes
para enfrentar o problema. Esse processo incluiu a aprovacido de resolucdes
preliminares e culminou na elaboragdo de uma lei especifica, que estabeleceu um
arcabouco juridico para regulamentar a tematica. Na sequéncia, a tomada de decisao
consolidou a escolha de medidas concretas para tratar da questdo, levando a
implementagao do Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo (Sinase). Desde
sua instituicdo, em 18 de janeiro de 2012, o Sinase tem buscado regulamentar a
aplicacdo de medidas socioeducativas voltadas a adolescentes autores de atos
infracionais.

Ao longo da fase de implementacéo, observou-se que, embora o sistema tenha
avancado, os resultados alcangados ainda estdo aquém das metas propostas
inicialmente. Avaliagdes recentes revelam que o Sinase apresenta limitagdes em
assegurar a eficacia de suas agdes, especialmente no que diz respeito a protegcao
integral e ao redirecionamento social dos jovens submetidos as medidas
socioeducativas. Apesar de ser um programa voltado para a promogao e defesa de
direitos, a parcialidade das agdes implementadas ndo tem sido suficiente para atender
as necessidades peculiares desses adolescentes, que, em razdo de seu
desenvolvimento, demandam uma abordagem efetiva e participativa na vida social.

Para alcancar a eficiéncia necessaria, € fundamental compreender as agdes do
Estado e de seus agentes no contexto socioeducativo. As praticas do Sinase devem
ser orientadas pelo conhecimento aprofundado da trajetéria de vida dos adolescentes
em questdo, especialmente daqueles submetidos a medida de internagdo. Este
confinamento deve ser mediado por ac¢des intersetoriais consistentes entre as
diversas politicas publicas que integram o sistema, como educagdo, saude,
assisténcia social e justiga.

O processo avaliativo destacou ainda a importédncia de uma abordagem
integrada, que va além da mera aplicagao de medidas punitivas. A intersetorialidade
deve nortear as praticas para garantir que os adolescentes sejam efetivamente
incluidos em uma rede de apoio que promova sua reinser¢cao social e previna a
reincidéncia.
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Dessa forma, embora o Sinase represente um marco no atendimento
socioeducativo, ainda ha desafios substanciais a serem superados. A continuidade
das avaliagdes, o fortalecimento das acdes intersetoriais € o envolvimento ativo da
sociedade e as familias dos adolescentes no acompanhamento da medida
socioeducativa, sdo passos indispensaveis para consolidar os objetivos da politica e
garantir que ela cumpra seu papel transformador. Os préximos encaminhamentos
incluem a necessidade de maior investimento em capacitagcdao de profissionais,
aprimoramento das estruturas de atendimento e aprofundamento do dialogo entre os
diferentes setores envolvidos, visando a efetiva transformacao social e a promogéao
dos direitos dessa parcela da populacéao.
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