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RESUMO

O Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo (SINASE) tem se constituido
como uma das grandes inovacOes na gestdo publica brasileira em periodo recente.
Tem como objetivo principal coordenar a acdo dos entes federativos na formulagao,
gestdo e financiamento dos servicos sociais destinados ao atendimento do adolescente
ator de infracional. Este trabalho faz uma andlise do desenho e a dindmica/
funcionamento previsto na normatizacdo do SINASE, verificando se esse sistema pode
ser classificado como um “sistema federativo de politica publica”, conforme definido
por Abrucio, Franzese e Sano (2010). Para a realizacdo desse objetivo, sdo discutidos 0s
aspectos teorico-conceituais do federalismo, assim como sua trajetdria historica no
Brasil, desde a Constituicdo de 1891. Posteriormente, é recuperada a trajetoria histdrica
da politica de atencdo ao adolescente que cometeu o ato infracional. E, por ultimo, o
foco da andlise é colocado no desenho e dindmica/funcionamento do SINASE, com o
objetivo de verificar se esse sistema pode ser classificado como um sistema federativo
de politica publica. A metodologia de pesquisa utilizada € de natureza qualitativa e

constitui-se de revisao bibliogréfica e analise documental.

Palavras-chave: Federalismo; SINASE; Politicas Publicas; Gestdo Publica;

Adolescente.
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INTRODUCAO

O Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo (SINASE) constitui-se como
uma das grandes inovacbes na gestdo publica brasileira em periodo recente. Seu
objetivo é coordenar a acdo dos entes federativos na formulagdo, gestdo e
financiamento dos servigos sociais destinados ao atendimento do adolescente ator de

infracional.

O presente trabalho tem como objetivo analisar o desenho e a dindmica/ funcionamento
previsto na normatizacdo do SINASE, verificando se esse sistema pode ser classificado
como um “sistema federativo de politica publica”, conforme definido por Abrucio,

Franzese e Sano (2010)

Para realizar esse objetivo, esse sistema, o SINASE, é situado na trajetdria histérica da
politica de atencdo ao adolescente infrator, que teve como ponto de inflexdo importante
0 processo de redemocratizacdo e descentralizacdo pelo qual o Brasil passou na década
de 1980. Lembramos que, naquele processo de redemocratizacdo, foram levantados
muitos pressupostos sobre a resolucao dos principais problemas sociais, agravados pelo
regime autoritario. A Constituicdo de 1988 fincou um novo marco na formulagédo e
implementacdo das politicas pablicas, tendo em vista que conferiu autonomia politico-
administrativa aos municipios. Estes passaram a ser entes da federacdo e a terem

capacidade e autonomia para formular e implementar politicas.

O tema sobre a crianca e adolescente que cometeram o ato infracional, e mais
especificamente o SINASE, é relevante de ser estudado, pois no contexto das politicas
publicas, o Estado é o responsavel pela formulacdo e implementacdo dessa politica e,
seguindo os principios legais do ECA, tem que promover, por meio de politicas
governamentais em diversas areas sociais, as medidas de recuperacdo social do
adolescente, visando a diminuicdo da reincidéncia, proporcionando-lhes a educacéo e
praticas esportivas e direcionando-0s em sua reinsercdo ao convivio familiar e

comunitario.

A partir do estudo do desenho do SINASE, estabelecido pela Lei 12594, de 2012,
buscamos verificar se esse sistema possui as caracteristicas de um “sistema federativo
de politica publica”, que supde uma articulagdo federativa nacional, na qual, em termos

gerais, cabe ao nivel nacional (Unido) a normatizacdo dos critérios e padrdes para o



exercicio do direito, com o importante papel de coordenador e financiador, e, aos
governos subnacionais (estados e aos municipios), a gestdo e execucdo local das
politicas publicas que afetam diretamente o cidad&o.

A metodologia de pesquisa é de natureza qualitativa e constituiu-se de reviséo

bibliogréafica e analise documental.

O trabalho estd organizado em trés capitulos, além da Introducgdo e da Conclusdo. No
primeiro capitulo, sdo discutidos os aspectos tedrico-conceituais do federalismo, assim
como a trajetoria histérica do federalismo no Brasil, desde a Constituicdo de 1891.
Deste modo, poderemos compreender como vem sendo desenvolvido o federalismo
brasileiro desde a sua implantacdo nos moldes norte-americanos e como tem interferido
na formulagdo e implementacdo de politicas puablicas. Inicialmente, apresentamos as
vantagens e desvantagens desta forma de organizacdo politico-administrativa do Estado
para a formulacdo, implementacédo e financiamento de politicas publicas. Na sequéncia,
discutimos a evolucdo do federalismo brasileiro, destacando as oscilagcOes entre
centralizacdo e descentralizacdo na gestdo das politicas publicas. Por fim, discutimos o
conceito de Sistemas Federativos de Politicas Publicas, que por ser uma forma
inovadora de organizacdo da atuacdo dos entes federativos nas politicas publicas, que da
a Unido o papel de coordenador e financiador, dando aos governos subnacionais

autonomia para governar.

No segundo capitulo, o objetivo principal € discutir a categoria adolescéncia e a
regulamentacdo da politica de atencdo ao adolescente que praticou atos infracionais.
Destacamos 0s periodos histéricos do processo de construcdo dos direitos da crianca e
do adolescente, sob a Gtica dos Codigos de Menores (de 1927 e 1979) e também do
Estatuto da Crianca do Adolescente (ECA) (Lei n° 8069), de 1990, apresentando a
configuracdo da protecao estatal oferecida em cada um dos periodos, as suas diferencas
e evolucdo. Desta forma, iremos destacar os avancos da legislacdo brasileira em relagédo
a garantia de direitos do adolescente autor de ato infracional para que possamos
compreender o percurso historico da intervencdo estatal em relacdo as respostas
manifestadas a questdo do adolescente e o ato infracional e como essas politicas tém
evoluido ao longo dos anos. Primeiramente apresentamos a trajetdria histérica da
protecdo estatal ofertada a crianca e ao adolescente no Brasil, dando énfase na

regulamentacdo destinada ao jovem infrator. Posteriormente focamos na protecao



integral a crianca e ao adolescente, estabelecida pelo ECA, detalhando-se a
regulamentacéo destinada ao adolescente infrator. Veremos que o atendimento dos
Caodigos de Menores de 1927 e 1979 era fortemente centralizado no Governo Federal,
que também era responsavel por sua regulamentacdo. Apos a Constituicdo de 1988 e a
promulgacdo do ECA, esse quadro foi alterado, estabelecendo, na area da crianca e do
adolescente, a construgdo de um “sistema de garantia de direitos”, cujo funcionamento e
efetividade dependem fortemente da implantacdo eficaz de um sistema federativo de

politica publica.

No terceiro e ultimo capitulo, o foco da andlise é colocado no desenho e
dindmica/funcionamento do SINASE, com o objetivo de verificar se esse sistema pode
ser classificado como um sistema federativo de politica publica. Apresentamos
dimensGes do processo de implementacgéo da descentralizacdo do SINASE e discutimos
como os entes federados tém participado desse trabalho e quais sdo 0s setores

envolvidos.



1 FEDERALISMO E POLITICAS PUBLICAS: CONCEITOS,
TEORIAS E A TRAJETORIA DO FEDERALISMO BRASILEIRO

O Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo (SINASE) constitui-se como
uma das grandes inovacOes na gestdo publica brasileira em periodo recente. Como
ocorre nos ambitos das politicas de salde e de assisténcia social, com a construcdo do
Sistema Unico de SalGde (SUS) e do Sistema Unico de Assisténcia (SUAS),
respectivamente, um dos principais objetivos do SINASE é coordenar a agdo dos entes

federativos na formulacdo, gestdo e financiamento desses servigos sociais.

Essa construcdo justifica-se pelo fato de que o federalismo pode trazer vantagens e
desvantagens para a formulagdo e implementacdo de politicas nacionais. No entanto,
as desvantagens podem ser superadas por institutos que permitam a coordenacdo da

acao, como “sistemas de politicas publicas”.

O presente capitulo possui 0 objetivo geral de realizar uma revisdo tedrica e historica a
respeito de federalismo. Para fazer essa analise, utilizaremos uma revisao bibliografica
fazendo um recuo histérico da trajetéria do federalismo no Brasil e destacando
conceitos e teorias relativas a configuracdo, origens e caracteristicas da forma de Estado
que o Brasil adota desde a Constituicdo de 1891. Desta forma, poderemos compreender
como tem se desenvolvido o federalismo brasileiro e como tem interferido na

formulacdo e implementacéo de politicas publicas.

O capitulo esta dividido em quatro se¢des, sendo que a primeira aborda o conceito e a
origem do federalismo e unitarismo; a segunda apresenta as vantagens e as
desvantagens desta forma de organizacdo politico-administrativa do Estado para a
formulagdo, implementagdo e financiamento de politicas publicas; a terceira discute a
evolugdo do federalismo brasileiro, destacando a oscilagdo entre centralizacdo e
descentralizacdo das competéncias na gestdo das politicas publicas ao longo do século
XX e inicio do século XX1; por fim, na ultima secdo, apresenta e discute o conceito de
sistema federativo de politica pablica, uma forma inovadora de organizacdo da atuacédo
dos entes federativos nas politicas publicas, dando a Unido o papel de coordenador e
financiador, mantendo autonomia nas méos dos governos subnacionais, tanto na

implementacdo como na producdo do consenso sobre a politica



1.1 Federalismo e unitarismo: conceitos e origens

A ideia de Estado federativo é relativamente recente na ciéncia politica e no mundo. Sua
existéncia possui cerca de trés séculos, tendo sido inaugurado nos Estados Unidos da
América (EUA), em 1787, com a ruptura das Treze Colbnias Americanas com o Reino
Unido da Gré Bretanha para garantir a autonomia politica destas col6nias, fato que ndo
se deu de maneira amistosa. Os entdo denominados Estados Confederados, que haviam
deixado de ser col6nias, travaram uma violenta guerra conhecida como Guerra da
Secessao, dividindo-se entre os que queriam permanecer soberanos e 0s que queriam se
unificar sob uma lei maior, uma Carta Magna, uma Constituicdo. Venceram o0s
defensores da Republica Federativa, vista como a melhor forma de se resguardar os

direitos e garantias individuais do cidadao.

O conceito de federalismo é algo complexo na literatura, ganhando inimeros contornos
tedricos, nunca um conceito univoco. Etimologicamente, a palavra federalismo vem do
latim foedus, que significa contrato. Em sua dimensao historica, o termo diz respeito a
contratos estabelecidos por unidades politicas para diversos fins. Segundo Soares
(2013), federalismo € uma forma de organizacdo do poder politico no Estado nacional
que possui como caracteristica a existéncia de dois niveis territoriais autbnomos de
governo, sendo um central (o governo nacional) e o outro descentralizado (governos
subnacionais), em que se busca conciliar e potencializar os beneficios de uma
comunidade politica centralizada (Estado Nacional) com a garantia de autonomia aos

seus componentes (descentralizagéo).

Rocha (2011) afirma que o federalismo deve envolver partilha de poder entre niveis de
governos, ndo dando poder total ao governo central, e relaciona-se positivamente com a
ideia de democracia. Visa garantir autonomia de vontades e interesses ndo do povo de
forma genérica, mas sim de grupos parciais. Nesse sentido, os arranjos federalistas

possuem caracteristicas do modelo consociativo® do trabalho de Lijphart (1999), tendo

! De acordo com Lijphart (1999, apud Arretche, 2002, p. 432), “No modelo majoritario puro, o governo
central deve controlar ndo apenas o aparato do governo central mas também todos os governos ndo
centrais, potencialmente competitivos. O governo majoritario é, portanto, ao mesmo tempo unitario (ndo
federal) e centralizado. O modelo consensual é inspirado no objetivo oposto. Seus métodos sao
federalismo e descentralizagdo — isto €, ndo apenas uma divisdo garantida de poder entre os niveis de



em vista que reconhece o direito de autogoverno as comunidades federadas, para as
quais se define um campo proprio de atuacdo, ndo as submetendo ao poder de decisdo

da maioria nacional.

Nesse aspecto, especialmente, o federalismo se distingue radicalmente do unitarismo.

Segundo Abrucio, Franzese e Sano (2010), o federalismo:

(...) ¢ uma forma de organizacao territorial do Estado que define
como as partes da nacdo devem se relacionar entre si. Trata-se
de um modelo distinto do Estado unitario, a outra forma
classica de organizar politicamente o territério. Nos paises
unitaristas, o governo central é anterior e superior as instancias
politicas locais, e as relaces de poder obedecem a uma logica
piramidal. Nas Federacgdes, ao contrario, vigoram 0s principios
de autonomia dos governos subnacionais e de
compartilhamento da legitimidade e do processo decisorio entre
os entes federativos (p.177).

Nas federacbes, o governo central e 0s governos subnacionais sdo independentes,
formando diferentes niveis de governo que possuem autoridade sobre uma mesma
populacdo e territorio (LIJPHART, 1999). Desta forma, todos os niveis de governo
possuem a capacidade de implementar politicas préprias (PIERSON & LEIBFRIED,
1995; ARRETHE, 2002). A autoridade para implementar politicas préprias surge do
voto popular direto, da autonomia de suas bases ficais e, em certos casos, de uma forca
militar propria (ARRETHE, 2002).

Tendo demonstrado o aspecto fundamental do federalismo, sendo a distribuicéo vertical
de autoridade politica entre os diferentes niveis de governo, Stepan (1999) aponta dois
propdsitos que levam a implantacdo desta forma de organizacdo politico-administrativa.
A primeira seria unir, come together, e a segunda, manter a unido, hold together. Os
Estados Unidos sdo um caso classico do primeiro tipo de propésito. Como foi dito
anteriormente, em 1789, aquela federacdo nasceu a partir do pacto federativo firmado
entre estados que, até aquele momento eram soberanos. O propdsito inicial resumiu-se
em unir-se e ceder uma parcela de sua soberania a um ente central (a Unido) e, assim,
poder usufruir dos bens, da seguranca e das identidades que estimavam significantes e

as quais cada um deles ndo teriam acesso isoladamente. Outras federacbes, porém,

governo central e ndo central, mas também, na pratica, fortes governos ndo centrais que exercem uma
porcéo substancial do total do poder disponivel em ambos os niveis”.



como a Espanha, a Bélgica e a india, que eram sistemas politicos de fortes tracos
unitarios, chegaram a conclusdo de que a melhor maneira de “manter a unido”, dada a
diversidade étnica, cultural e econdmica que marca seus territorios, e, a0 mesmo tempo,
assegurar a democracia, seria também a transferéncia de poder a Unido, transformando

o0 Estado unitario ameagcado em uma federacéo.

Desta forma, podemos definir o federalismo como o sistema politico no qual varios
estados se retinem para formar um Estado federal, cada um conservando sua autonomia
politica, administrativa, financeira e militar. Consiste na reunido de varios Estados antes
soberanos ou na divisdo de um Estado unitario em diversas governos subnacionais com
significativo grau de autonomia para tomar certas decisdes, mas obedecendo todos as
regras de uma Constituicdo. Existe certo contraponto entre o sistema de Federacdo e o
de Confederacdo. Em uma Confederacdo existe uma ampla descentralizacdo territorial
do poder politico, e o fator diferencial desse sistema é que os Estados possuem
soberania, ou seja, a liberdade para sair ou ndo, quando quiserem, da Confederagéo. No
Estado federativo essa liberdade dos governos subnacionais para entrar e sair — para

romper o pacto - deixa de existir, conforme Soares (2013).

1.2 Vantagens e desvantagens do federalismo para implementacdo de politicas

publicas

Esta secdo chama a atencdo para as vantagens e desvantagens do federalismo para as
politicas publicas. Entre as vantagens, destaca-se a maior autonomia dos entes federados
em propor e implementar politicas descentralizadas, atendendo os interesses dos
cidaddos que vivem em seus territorios e permitindo sua participacdo na formulacédo e
gestdo das politicas. Entre as desvantagens, destaca-se a dificuldade de coordenacéo da
acao dos entes federados nas politicas destinadas aos cidadaos do Pais.

No que se refere a descentralizagdo, vale destacar que no Brasil, por exemplo, uma das
grandes reivindicacbes democraticas dos anos de 1970 e 1980 consistia na
descentralizacdo das politicas publicas para estados e municipios, haja vista que a
excessiva centralizagdo no Governo Federal, durante o regime militar, produzira

ineficiéncia, corrupgdo e auséncia de participacdo dos cidaddos no processo decisorio



(ARRETCHE, 2002). As maiores qualidades da estratégia de descentralizacdo estavam

associadas ao aumento da

(...) eficiéncia, participacéo, transparéncia, accountability, entre
outras virtudes esperadas da gestdo publica. Assim, no Brasil
dos anos de 1980, centralizacdo e autoritarismo eram ambos
encarados como filhos da ditadura, ao passo que
descentralizacdo, democratizacdo do processo decisorio e
eficiéncia na gestdo publica andariam automaticamente juntas
(ARRETCHE, 2002, p.26).

Por isso, irradiou-se com bastante forca a ideia segundo a qual a descentralizacdo

caminharia junto a democratizacao.

Também conforme Abrucio, Franzese e Sano (2010), federalismo e democracia andam
juntos. Federalismo sustenta-se no reconhecimento das diferencas estaduais, regionais e
locais, 0 que permite a um pais, mesmo possuindo uma grande diversidade e
desigualdade territorial, manter sua unidade. Qualquer sistema federativo possui
caracteristicas especificas, conforme o autor, destacando-se, inevitavelmente, a
existéncia de uma constituicdo escrita com um carater geral, a divisdo territorial e a

existéncia de diferencas que sustentam tanto a federacdo como a descentralizacgéo.

A descentralizagdo também trouxe, segundo Abrucio (2002), “a transferéncia de
atribuicbes do Estado a iniciativa privada — privatizagdo ou concessdo de servicos
publicos e do governo para a comunidade ou ONGs” (ABRUCIO 2002, p. 3). Ainda de
acordo com o autor, esse desenho trouxe possibilidades de aumento da eficiéncia e da
efetividade das atividades governamentais, uma vez que a centralizacdo em excesso
pode resultar “em maior irracionalidade administrativa e, politicamente, na criacdo de
"superagéncias" monopolistas que dificilmente seriam controlaveis, com efeitos ndo sé
para a accountability democratica, como também para o desempenho da acdo estatal
(ABRUCIO 2002, p. 10).

Além, disso, a descentraliza¢do serviria como um incentivo a inova¢do uma vez que 0s
governos locais, frente a uma cobranca maior da populagéo, teriam que encontrar saidas
criativas e vinculadas as peculiaridades de cada circunscricdo politica (ABRUCIO,
2002).



Portanto, de acordo com Abrucio (2002), podemos chamar a atencdo para quatro
beneficios que podem surgir para as politicas publicas a partir de ideias

descentralizadoras, sdo elas: a democratizagdo, eficiéncia, eficacia e inovago.

Contudo, Arrecthe (2010) afirma que a adocdo da formula federativa seria uma espécie
de artificialismo uma vez que a sociedade brasileira ndo possui segmentacdes étnicas ou
religiosas que justificam a adogdo de arranjos consociativos, tendo em vista que é
historicamente dividida entre jurisdi¢des pobres e ricas. Além disso, a formula adotada
no Brasil estaria entre as mais descentralizadas do mundo, o0 que geraria uma maior
autonomia dos governos locais, e consequentemente, limitados incentivos para a
cooperacdo horizontal e vertical. Partindo da discussdo de Abrucio (2002), a autora
chama a atencdo para as relagBes intergovernamentais predatorias e a auséncia de

coordenacao no “federalismo autarquico”.

Arretche (2010) também argumenta que o federalismo pode dificultar a implementacéo
de politicas publicas, especialmente as sociais. A autora aponta que a teoria da escolha
publica desenvolveu um modelo ideal de federacdo a partir do artigo de Charles Tiebout
(1956), segundo o qual “governos locais eficientes e responsaveis requerem institui¢des
politicas que promovam a competicdo por contribuintes com mobilidade
interjurisdicional” (ARRETCHE, 2010, p. 592). Com base nessa premissa, Weingast
(1995) e Buchaman (1995), de acordo com a autora, indicam uma alta descentralizagao
da autoridade administrativa para a decisdo e execucao de politicas publicas e também
uma forte limitacdo do papel redistributivo do governo central. Para esses autores, 0s
governos centrais ndo sdo capazes de desempenhar politicas distributivas eficientes
deixando, assim, de reduzir as desigualdades territoriais.

Porém, Arretche (2010) afirma que essa proposicdo ndo se confirma no federalismo
brasileiro haja vista que no modelo tieboutiano o esperado seria uma “corrida para
baixo” no gasto social, visando investimento em infraestrutura e atragdo de
contribuintes ricos, livrando-se dos mais pobres. No Brasil, no entanto, a Unido
determina fortemente as decisdes de arrecadacdo tributaria, alocacdo de gasto e

execucao de politicas publicas dos governos subnacionais.

Podemos concluir ao final desta secdo que as instituicdes federativas podem
desenvolver politicas eficientes, democraticas e criativas e também contribuir para a

reducdo da desigualdade horizontal no pais. Contudo, também pode trazer a falta de



cooperacgdo entre os entes federativos e um incentivo a fragmentacdo, colocando em

risco as politicas sociais e também aumentando a desigualdade entre os cidadaos.

1.3 Evolucao do federalismo brasileiro

Com mais de oito milhdes e quinhentos mil quildmetros quadrados, o Brasil, desde
sua descoberta por Portugal, revela uma inegavel vocacéo a descentralizacdo. Desde a
colonizacdo do Brasil, entre 0os anos de 1532 e 1534, a solucdo encontrada por
Portugal foi dividir o territdrio em quatorze capitanias hereditarias, que eram imensos
lotes de terra que a Coroa atribuia responsabilidade de ocupacgdo e colonizagdo a
alguns amigos da Corte. Naquele sistema, 0 rei entregava uma capitania a algum
membro de sua confianca que, e partir de entdo, se transformava em capitdo donatario
dotando-os do direito de explorar subdivisdes territoriais, resultando em uma estrutura
marcada por um poder central débil e por unidades que detinham ampla autonomia
politica ainda que criadas em 1534, apenas em 1548, as capitanias foram subordinadas
ao Governo Geral (SOARES, 2013).

Ao longo de sua histdria, ocorreram varias mudancas no federalismo brasileiro, tanto
em relacdo a distribuicdo de autoridade politica, financeira e administrativa quanto no
relacionamento entre os diferentes niveis de governo. Em determinados periodos,
como nas ditaduras varguista e militar, vigoraram com mais forca 0s arranjos
federativos centralizados regidos por um governo central autoritario. Porém, em
outros periodos, principalmente na democracia de 1945 a 1964 e apds os anos 1980,
estes arranjos foram mais descentralizados e democraticos. No ambito de politicas

descentralizadas tivemos tanto arranjos cooperativos quanto autarquicos.

1.3.1 Da Primeira Republica ao Regime Militar

Segundo Soares (2013), o federalismo originado nos Estados Unidos da Ameérica
rapidamente tornou-se uma referéncia para 0s outros paises que evidenciavam

problemas semelhantes de conciliar unidade territorial e descentralizacdo politica.

Com a Constituicdo Federal de 1891, o federalismo foi implantado no Brasil nos moldes

norte-americanos. Porém, segundo Abrucio (2002), sua configuracdo foi bastante



diferente porque o federalismo brasileiro partiu-se de um Estado unitario altamente
centralizado do periodo do Império para um modelo descentralizador de poder A partir
desta caracteristica, nossa experiéncia estaria mais para o0 modelo do hold together.

Com o federalismo, a Constituicdo de 1891 instituiu também a nova forma de governo -
0 presidencialismo, um sistema de governo inaugural no pais, na tentativa de
democratizagdo politica. Porém, as oligarquias rurais localizadas nos estados mais ricos
do pais, Sdo Paulo e Minas Gerais, tiveram 0 seu poder ampliado e dominaram o
governo central, marginalizando as outras provincias do processo decisério central
(SOARES, 2013).

Os ideais da revolucdo de 30 posicionavam-se, conforme Abrucio (2002), “firmemente
contra o0 modelo da politica dos governadores e do federalismo oligarquico” (p. 30), e
um de seus desdobramentos foi a forte centralizacdo. A Constituicdo de 1937, como
relata o autor, implantou a ditadura varguista e extinguiu, na pratica, a federacdo,
organizando o Estado Novo, uma espécie de ditadura. Naquele periodo, o Governo
Federal atuou de forma autoritaria, promovendo uma ampla centralizacéo politica, uma
vez que o0s governadores estaduais foram substituidos por interventores do Governo

Federal, que eram subordinados diretamente ao presidente da Republica.

Além da centralizagdo politica, Abrucio (2002) também afirma que, no lado econémico,
a acdo do Executivo Federal foi fortemente centralizadora. Buscou sustentar o
desenvolvimento por instrumentos estatais federais de fomento e atuacdo direta no
mercado, atraves de empresas publicas. Pelo lado social, o Governo Federal procurou
conseguir paulatinamente uma estrutura de politicas publicas, em grande parte
sustentadas e executadas pela Unido, e, por ultimo, pelo lado administrativo, foi criado
bolsdes de meritocracia a partir do Departamento Administrativo do Servico Pablico
(DASP), que apesar de conviver com nucleos cartoriais e clientelistas, foram cruciais na
modernizacdo do pais. A respeito da dimensdo social, cabe destacar que a Revolugédo de
1930 inaugurou politicamente o chamado "Estado social” brasileiro, atendendo a muitas
reivindicagdes historicas dos trabalhadores e da populacdo em geral como legislacdo
trabalhista, ensino basico obrigatério e seguridade social, apesar de tentar cooptar

movimentos sociais importantes num projeto politico centralizador e paternalista.

O periodo posterior a Era Vargas, de 1946 a 1964, segundo Soares (2013)
“correspondeu a primeira experiéncia democratica e de federalismo efetivo no pais”

(p.15). Tanto os Poderes Executivos quanto os Legislativos nacional e subnacionais



passaram a ser eleitos pelo voto universal e com transparéncia e liberdade politica.
Manteve-se 0 processo de centralizacdo e nacionalizacdo de politicas publicas
construidas no periodo anterior, mas houve um aumento do espagco na provisdo de

servigos publicos por parte dos governos estaduais.

No que se refere ao aspecto tributario, para Arretche (2010), a Constituicdo de1946
definiu a vinculagcdo de parcela das receitas dos governos subnacionais as prioridades
politicas do Governo Central. Mas, em termos mais gerais, naquele periodo, vigorou um
arranjo federativo politica e financeiramente descentralizado, em que os diferentes
niveis de governo possuiam autonomia administrativa, tributaria e politica. Porém, em
alguns casos de competéncias dos estados, havia preceitos federais que regulavam sua

atuacao.

Essa € a posicdo de Abrucio (2002). O autor afirma que o periodo democratico
compreendido entre 1946 e 1964 trouxe como novidade, no plano federativo, a
ampliacdo de algumas competéncias municipais e 0 surgimento de um iniciante
movimento municipalista. H& de ressaltar positivamente dois pontos: as relaces
intergovernamentais tornaram-se mais equilibradas do que no federalismo centrifugo?
da Primeira Republica ou no centralismo autoritario do primeiro periodo Vargas,
compatibilizando maior autonomia e interdependéncia; além disso, foram constituidas

as primeiras politicas federais de combate a desigualdade regional.

Em 1967, foi outorgada uma nova Constituicdo Brasileira, que daria sustentacdo ao
movimento golpista de 1964, sendo implantada uma replblica autoritaria, com o
presidente assumindo o papel de um ditador. O federalismo ficou restrito ao carater
nominal, j& que, rigorosamente, havia um unitarismo descentralizado. Segundo Soares
(2013), o Governo Federal suprimiu os partidos politicos e impds o bipartidarismo,
além de cancelar as eleicBes diretas para 0s executivos estaduais, que passaram a ser
eleitos indiretamente pelas Assembleias Legislativas. Podemos concluir que ao longo do
regime militar tivemos um arranjo federativo regido pelo autoritarismo da Unido com a
forte restricdo da autonomia politica, tributéria e administrativa das unidades federadas.
As politicas publicas eram administradas através de arranjos regulados pela Unido. Essa

configuracdo passaré por profunda alteragcdo com a Constituicdo Federal de 1988.

2 Este termo, segundo Soares (2013) consiste nos termos de forgas centripetas e centrifugas que sdo
emprestadas da Fisica e utilizados para designar as forgas politicas que impulsam o poder do centro
(centripetas) ou para fora do centro (centrifugas) (p.40).



1.3.2 A'inflex@o nas relacdes federativas produzida pela Constituicdo Federal de 1988

A descentralizacdo provocou uma forte mudanca da agenda de responsabilidades para
0S municipios a partir da Constituicdo Federal de 1988, que até entdo eram de
competéncia da esfera federal e estadual. Os municipios brasileiros tornaram-se entes

federativos autbnomos.

A Constituicao de 1988, conhecida como “Constituicdo Cidada”, definiu e consolidou
os direitos civis, politicos, sociais. Ao mesmo tempo, trouxe enormes desafios no que
diz respeito as politicas publicas de efetivacdo destes direitos para a populacao,
sobretudo no que tange a desigualdade social.

Nas politicas publicas, principalmente as sociais, a Constituicdo de 1988 determinou
que se construissem arranjos federativos descentralizados e cooperativos, através do
compartilhamento da autoridade administrativa entre os niveis de governo. Estas areas
de autoridade compartilhada sdo classificadas como comuns e concorrentes. Estas
competéncias estdo nos artigos 23 e 24 da Constituicdo. As Constituicdes estaduais e

Leis Organicas Municipais detalham as competéncias para as respectivas esferas.

No ambito de &rea de competéncia comum, a Constituicdo de 1988 determinou arranjos
federativos especificos, cooperativos e coordenados (regulados) pelo Governo Federal.
As areas de competéncias comuns sdo: a salde, a educacdo, a cultura, a habitacdo, a
assisténcia social, 0 saneamento, 0 meio ambiente, a prote¢do do patriménio histérico, o
combate a pobreza, a integracdo social dos setores desfavorecidos e, por fim, a educacéo
para o transito (art. 23).

No que se refere a competéncia concorrente, a Unido possui a prerrogativa de
estabelecer normas gerais e, as outras esferas, cabe suplementar, adaptando essas regras
as peculiaridades regionais ou locais. S0 exemplos de competéncias concorrentes
determinadas pela Constituicdo de 1988: a protecdo a0 meio ambiente e aos recursos
naturais; a assisténcia judiciaria e a defensoria publica; a conservagdo do patrimonio
cultural, artistico e histdrico; o juizado de pequenas causas; a prote¢do a infancia, a
adolescéncia e aos portadores de deficiéncias; e também a organizacdo da policia civil
(art. 24).



As regras constitucionais realcaram a importancia de dois aspectos da questdo
federativa: a descentralizacdo e as relagbes intergovernamentais, e conferiram
autonomia politico-administrativa aos municipios. Esta situacdo trouxe consigo o

desafio da coordenacdo intergovernamental na gestdo publica.

Para Almeida 2005 a descentralizacdo:

(...) foi um tema central da agenda da democratizagéo, nos anos
1980, como reagdo a concentracdo de decisdes, recursos
financeiros e capacidade de gestdo no plano federal, durante os
20 anos de autoritarismo burocratico. Nessas circunstancias, a
descentralizagédo foi defendida tanto em nome da ampliagédo da
democracia quanto do aumento da eficiéncia do governo e da
eficacia de suas politicas. Supunha-se que o fortalecimento das
instancias subnacionais, em especial dos municipios, permitiria
aos cidadéos influenciar as decisdes e exercer controle sobre 0s
governos locais, reduzindo a burocracia excessiva, 0
clientelismo e a corrupcdo [...] 0 andamento da descentralizacéo
ndo foi nem simples nem linear. Tendéncias centralizadoras
poderosas também estiveram presentes, aumentando a
complexidade do processo de redefinicdo das relacOes
intergovernamentais (ALMEIDA, 2005, p.1).

Segundo Abrucio, Franzese e Sano (2010), essa nova delimitacdo do status das
municipalidades estimulou a descentralizagcdo, provocando a mudanca de formas
centralizadas de producdo de politicas publicas por serem consideradas ineficientes e
sem uma accountability satisfatéria. Além disso, houve um aumento do fluxo de
recursos dos municipios, cujos orcamentos eram, até entdo, muito reduzidos. Também
permitiu que diversos governos locais produzissem inovagdes na gestdo publica. Porém,
esse novo status federativo também trouxe um incentivo a fragmentacdo, uma vez que
houve uma grande multiplicacdo do nimero de municipios. Outro problema apontado
pelo autor foi que a nova situacdo autonomista veio sem uma construcéo de incentivos a
coordenacdo e a cooperacdo entre os entes federativos. Como os mais de cinco mil
municipios sdo muito heterogéneos, o0 mero repasse de fungdes e responsabilidades
pode resultar na manutencgdo ou piora da desigualdade entre os cidad&os, no acesso aos

bens e servicos publicos.

Abrucio (2002) aponta diversos problemas provocados pela Constituicdo de 1988, no
ambito das relacGes federativas: o primeiro, que se soma ao obstaculo administrativo e

financeiro, refere-se ao fato de que, na visdo do autor, o bom andamento da



descentralizacdo no Brasil foi prejudicado exatamente pelo discurso defendido da pro-
municipalizacdo. Esse discurso, que fora tdo importante para modificar o padrdo
centralista de producéo e implementacdo de politicas publicas que prevaleceu ao longo
do periodo varguista, ao ser adotado de modo exacerbado pelas municipalidades no
periodo pds-1988, acabou, também por confirmar “uma ideologia segundo a qual os
governos locais poderiam sozinhos resolver os dilemas de acdo coletiva colocados as
populagdes” (p.49). Essa configuracdo denota o “municipalismo autarquico” que, ao ser
adotado, faz com que cada municipio persiga apenas 0s interesses proprios de suas
jurisdicOes, como se fosse uma unidade separada das outras, ndo se preocupando com 0s

problemas comuns em termos de micro e macrorregioes.

Na auséncia de incentivos a coopera¢ao, 0s municipios adquiriram um comportamento
predatério pelo dinheiro publico de outros niveis de governo e também por
investimentos privados. Muitas vezes, esses governos locais repassavam custos a outros
entes federativos. Abrucio (2002) ilustra bem esse problema, citando o caso dos
municipios que compravam ambulancia para transportar seus cidaddos para hospitais de

outras municipalidades, sem se preocupar com a partilha das despesas.

1.3.3 O federalismo pds Constituicdo de 1988

Como visto na secdo anterior, a Constituicdo de 1988 foi o ponto alto do processo de
democratizacdo e federalizacdo do Brasil garantindo a autonomia politica,
administrativa e financeira aos estados e municipios. Com 0 novo desenho, esses dois
entes resgataram sua autonomia, passando a atuar de forma mais independente do poder
central. Cabe destacar também que a Constituicdo de 1988 promoveu uma ampla
descentralizacdo fiscal, aumentando a participacdo dos estados e principalmente dos

municipios na distribuicdo das receitas politicas (SOARES, 2013).

No que se refere a dimensao administrativa, segundo Almeida (2005),

(...) o modelo cooperativo adotado combinou a manutencéo de
areas proprias de decisdo autbnoma das instancias subnacionais
descentralizacdo no sentido forte de transferéncia de autonomia
deciséria e de recursos para 0s governos subnacionais e a
transferéncia para outras esferas de governo de
responsabilidades pela implementacdo e gestdo de politicas e
programas definidos no nivel federal (ALMEIDA, 2005, p.32).



Abrucio (2002), como visto anteriormente, aponta diversos problemas na
implementacdo do desenho federativo estabelecido pela Constituicdo de 1988,
especialmente na primeira metade da década de 1990. Em algumas areas, esses
problemas foram relativamente superados, mas, em outras, esse quadro se mantém.
Ainda sobrevivem alguns comportamentos de competicdo predatoria, como a guerra
fiscal entre os estados, que diminuiu sua forgca, mas continua sendo uma opgéo

estratégica adotada por varios governos.

Soares (2013) afirma que esse processo também foi marcado por algumas
incongruéncias, uma vez que a descentralizagdo fiscal ndo foi acompanhada da
descentralizacdo administrativa correspondente, 0 que resultou em menores recursos
fiscais e maiores responsabilidades dos municipios em relacdo as politicas publicas.
Outro ponto apontado por Soares (2013) foi a descentralizacdo ndo ter sido
acompanhada por uma maior responsabilizacdo fiscal dos entes federados, o que
resultou no endividamento publico crescente e ameaca a estabilidade econémica do

Pais.

A partir da segunda metade da década de 1990, no entanto, iniciaram-se movimentos
centralizadores, tanto no sentido da regulacdo das relacBes fiscais entre os niveis de
governo como de redefinigdo das responsabilidades dos entes federados na provisao de
servigos sociais, produzindo-se um arranjo complexo em que coexistem tendéncias
centralizadoras e descentralizadoras no cenario federativo brasileiro. (ALMEIDA,
2005).

Durante o governo Fernando Henrique Cardoso, houve repactuacdo dos termos de
negociacdo de dividas dos estados. O Governo Federal conseguiu impor condicdes
restritivas aos entes federados, por exemplo, superavits primarios, limites de gasto com
salarios e de arrecadacdo de impostos e tomou amplas medidas para estimular a
privatizagdo de empresas publicas estaduais (ALMEIDA, 2005; REZENDE &
AFONSO, 2002).

Além disso, a Unido produziu, naquele periodo, uma legislacdo vinculando recursos dos
entes subnacionais as politicas sociais, fazendo com que o0s estados e municipios tenham
que destinar um patamar maior de seus recursos em gastos com salde e educacdo. Na

dimensdo fiscal, o Governo Federal também conseguiu aprovar a Lei de



Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n°® 101), no ano 2000, que passou a

restringir gastos de todos os entes federativos (SOARES, 2013).

No que se refere a gestdo das politicas publicas, os arranjos construidos a partir da
segunda metade da década de 1990 e nos anos 2000 sdo complexos. Algumas politicas
foram mantidas fortemente descentralizadas, com a Unido retendo apenas a
competéncia de estabelecer normas gerais, como ocorre nas politicas de transito e
habitacional, por exemplo; em outras areas evoluiu-se para desenhos mais complexos,
denominados “sistemas federativos de politica pablica”, como sera visto na proxima

secéo.

1.4 Sistema federativo de politica publica

Na secdo anterior, pudemos perceber que, a partir da promulgacdo da Constituicdo
Federal de 1988 e ao longo da década de 1990, o contexto institucional brasileiro foi
marcado por significativas transformacdes. Essas transformacdes ocorreram de forma
importante também nas politicas sociais e estdo associadas a distribuicdo de atribuicoes
e competéncias dos entes federativos na regulamentacdo, gestdo e financiamento das
acOes, em especial, nas politicas de saude, educacdo e assisténcia social, constituindo, o
que Abrucio, Franzese e Sano (2010) denominam “sistema federativo de politica

publica”.

Trata-se de um modelo que supbe uma articulacdo federativa
nacional, com importante papel coordenador, financiador e
indutor da Unido, mas que mantém relevante autonomia nas
mé&os dos governos subnacionais, tanto na implementacdo como
na produgdo do consenso sobre a politica. Para realizar essa
producdo continua de consenso e agOes colaborativas, 0 sistema
depende de duas coisas: decisdo politica e capacidade
institucional da parte do governo federal, e a existéncia de
féruns intergovernamentais de discussdo e deliberacdo, tanto
horizontais, quanto verticais.” (ABRUCIO, FRANZESE,
SANO, 2010, p. 190).



No plano de varias areas de politicas publicas, tem-se instituido arranjos federativos
cooperativos. Com o éxito do Plano Real, as transferéncias intergovernamentais
tornaram-se mais constantes, favorecendo assim, as pactuagdes entre o0 Governo Federal

e 0s governos subnacionais na instituicdo desses arranjos descentralizados.

Para determinados arranjos descentralizados e coordenados de politicas publicas,
também foi estipulada uma condicionalidade para o recebimento das transferéncias
federais: a participacdo e fiscalizagdo da sociedade civil na gestdo das politicas,
resultando na criacdo de varios conselhos (estaduais e municipais) de politicas publicas
(ABRUCIO, 2002).

O fenbmeno também é indicado por Arretche (2002). A autora afirma que, a partir dos
anos 1990, os processos decisérios de diferentes politicas comegcaram a se constituir
como “sistemas cooperativos de politicas publicas”, tornando-se mais complexos: foram
instituidas, no plano da gestdo federal de politicas publicas, como, por exemplo a saude
e a assisténcia social, as Comissfes Intergestores Tripartite (CITs), compostas por
representantes dos trés niveis de governos. Esse arranjo permitiu a incorporacao parcial
das demandas dos governos locais as regras da politica federal. No caso da politica de
salude, por exemplo, as portarias editadas pelo Ministério da Salde adaptaram
sucessivamente as regras de opera¢do da politica para obter a adesdo dos municipios (p.
450).

Assim, ao fim desta secdo, podemos concluir que o Governo Federal do Brasil, apds a
Constituicdo Federal de 1988, passou a criar varias instituicbes para disciplinar a
autonomia financeira e administrativa dos governos subnacionais, em algumas areas
especificas de politica publica, em especial as sociais, constituindo sistemas em que ha
maior cooperacdo entre os entes federados e coordenacdo das acBGes no territorio

nacional.

Considerac0es Finais

As ConstituicOes brasileiras de 1891, 1937, 1946, 1967 e 1988 afirmaram a forma
republicana e federativa do Estado. No entanto, o desenvolvimento do processo
historico da estrutura politica do Estado brasileiro revela um processo ciclico de
centralizacédo e descentralizacdo do poder. A forma unitaria do Estado monarquico é a



origem de uma tradicdo politica centralizadora, que refreou todas as iniciativas de

descentralizacéo.

Apos a constituicdo de 1988, tivemos o marco de um novo federalismo, caracterizado
por uma ampla descentralizacdo tanto financeira quanto administrativa, assim como
pela presenca dos municipios como ente federado No plano politico, a descentralizacao
ocorreu para assegurar a autonomia dos governos subnacionais para elegerem seus

proprios governantes.

A Constituicdo de 1988 também inseriu os conselhos de politicas publicas a gestdo dos
arranjos cooperativos constituidos nas areas da saude, educacdo e assisténcia social,
tornando essas politicas, além de descentralizadas, também mais democréaticas. A
regulamentacdo dessas politicas instituiu, por outro lado, as Comissdes Intergestores
Tripartite (CIT), instancias destinadas a promover a negociacao e pactuacao dos entes

federativos nessas areas de politica.

Contudo, também foi visto que apds Constituicdo de 1988, os governos subnacionais
utilizaram-se de sua autoridade financeira e administrativa adotando comportamentos
predatérios. Além disto, os arranjos cooperativos encararam dificuldades no seu
desenvolvimento, haja vista que 0 Governo Federal, enfraquecido, ndo conseguia limitar
0s repasses aos entes federativos, resultando em um endividamento publico e ameaca a
estabilidade econdmica no pais. Em resposta a esses problemas, o Governo Federal
produziu, naquele periodo, uma legislacdo vinculando recursos dos entes subnacionais
as politicas sociais, fazendo com que os estados e municipios tenham que destinar um
patamar maior de seus recursos em gastos com saude e educacdo. O Governo Federal
também limitou a autonomia dos governos subnacionais através de, por exemplo, a

aprovacao da Lei de Responsabilidade Fiscal, no ano 2000.

Atualmente, cabe ao Governo Federal a coordenacdo geral dos sistemas cooperativos ou
federativos de politicas publicas, conforme é determinado na Constituicdo Federal de
1988. Portanto, as principais decisdes reguladoras desse sistema partem da Unido.
Vaérios conselhos (Estaduais e Municipais) de politicas publicas com a fiscalizacéo e
participacdo da sociedade civil foram criados como condicionalidade para a

transferéncia federal de recursos para areas especificas.

ApOs essa recuperacdo da trajetoria do federalismo brasileiro, ou seja, delineamento de

sua configuracdo de seu nascimento até hoje, e também compreender como tém se



desenvolvido a formulacéo e implementacéo de politicas publicas no Brasil, passaremos
para o proximo capitulo, que tratara da Politica de Aten¢do a Crianca e ao Adolescente,
dando foco as agdes destinadas ao adolescente, autor de ato infracional, em situacdo de
risco. O objetivo € mostrar como a politica de atencdo a crianca e ao adolescente que
cometeu o ato infracional tem se desenvolvido e se tornado mais complexa desde o
primeiro codigo de menores promulgado em 1927, destacando os desafios e
possibilidades colocados para essa politica pelo desenho federativo do Estado brasileiro.



2 ASPECTOS HISTORICOS SOBRE A POLITICA DE ATENCAO A
CRIANCA E AO ADOLESCENTE: UMA ENFASE SOBRE A
CATEGORIA ADOLESCENCIA E ATO INFRACIONAL

O objetivo deste capitulo é discutir a categoria adolescéncia e a regulamentacdo dada
aos desvios da lei praticados pelos adolescentes, denominados, pela legislagdo em vigor,
“ato infracional”. Iremos destacar os periodos histdricos do processo de construcao dos
direitos da crianca e do adolescente sob a Otica dos Codigos de Menores (de 1927 e
1979) e do Estatuto da crianca e do Adolescente (ECA) (Lei n° 8.069), de 1990,
apresentando a configuracdo da protecdo estatal ofertada em cada um dos periodos € a

diferenca entre elas.

A questdo da violéncia na sociedade brasileira tem nos convocado a refletir
especialmente sobre o envolvimento de adolescentes com a criminalidade nos grandes
centros urbanos. Lembramos que, conforme o ECA, a faixa etaria que compreende a
adolescéncia inicia-se aos 12 anos e finda-se aos 18 anos de idade, e, ainda de acordo
com esse estatuto, os menores de 18 anos sdo penalmente inimputaveis e terdo como

consequéncia da pratica de ato infracional as medidas socioeducativas.

Para os adolescentes acusados do cometimento de ato infracional, é prevista uma
estrutura judicial propria de julgamento e uma estrutura organizacional especifica para o
cumprimento das medidas socioeducativas, que podem ser cumpridas sem ou com

privacao de liberdade.

Neste capitulo, iremos focar no percurso histérico da intervencao estatal em relacéo as
respostas manifestadas a questdo do adolescente e o ato infracional, para que possamos
compreender como tem sido a evolugdo de politicas publicas voltadas para criancas e

adolescentes que praticaram algum ato infracional.

Na primeira secdo, € apresentada a trajetoria histérica da protecdo estatal ofertada a
crianca e ao adolescente no Brasil, destacando-se a regulamentacdo destinada ao
adolescente infrator; na segunda secdo, o foco da discussdo é colocado na protecdo
integral a crianga e ao adolescente, estabelecida pelo ECA, detalhando-se também a
regulamentacdo destinada ao adolescente infrator. Como serd visto, na vigéncia dos

Caodigos de Menores de 1927 e 1979, o atendimento ofertado a esse adolescente esteve



fortemente centralizado no Governo Federal, que era também responsavel por sua

regulamentacéo.

A segunda se¢do mostra que esse quadro foi profundamente alterado pela Constituicéo
de 1988 e pelo ECA, que estabeleceram, na area da crianca e do adolescente, a
construg¢do de um “sistema de garantia de direitos”, com delimita¢dao coincidente com a
das comarcas. No que se refere ao atendimento do adolescente infrator, construiu-se, ao
longo das duas ultimas décadas, o que foi denominado Sistema Nacional de
Atendimento Socioeducativo (SINASE), cujo desenho e dindmica parecem se
aproximar, no que se refere a relacéo entre os entes federados, do sistema federativo de

politica pablica.

2.1 A trajetdria historica do atendimento ao adolescente infrator

Ao abordarmos a politica brasileira de atencdo a crianca e ao adolescente no século XX,
podemos identificar que os atendimentos realizados a esse publico foram direcionados,
até o final da década de 1920, a sanar necessidades de categorias mais emergenciais,
partindo, muitas vezes de instituicdes filantropicas e da Igreja Cat6lica que atendiam
criangas pobres, assim como idosos, doentes e vilvas (RIZZINI, 2011). A intervencao
estatal na atencdo a criancas e adolescentes iniciam-se com a aprovacdo do Cédigo de
Menores de 1927.

2.1.1 O Cddigo de Menores de 1927: as bases da protecdo estatal na area da crianca e

do adolescente

No final da década de 1920, o Brasil passava por momentos de mudancgas econdémicas,
sociais e também por sérios problemas politicos. Houve um crescimento exacerbado da
populacéo e o desenvolvimento econdmico de grandes centros urbanos, resultando em

sérias contradi¢des sociais.

O cenario politico e social nacional era bastante conturbado, estimulando, entre outras
coisas, a preocupacdo com a criminalidade juvenil. Naquele contexto, nasceu a primeira

codificacdo exclusivamente voltada aos interesses das criangas e adolescente, o Céodigo



de Menores, promulgado em 1927, o chamado “Codigo Mello Mattos”, em homenagem
ao juiz federal autor do projeto. Dessa forma, o Estado assumiu a responsabilidade legal
pela tutela da crianca 6rfd e abandonada. A crianca desamparada deveria ficar
institucionalizada e receber orientagdo e oportunidade para trabalhar. Essa primeira
codificacdo voltada para os menores tornou-se um marco referencial, cumprindo papel

histérico.

No Codigo de 1927, “menores delinquentes” foram definidos, de acordo com Miranda
(2013), “como autores ou cumplices de crime ou contravencdo. Deveriam ser objeto de

atencdo especifica, que se diferenciava de acordo com a idade (p. 28)”.

Conforme esse codigo, os delinquentes menores de 14 anos autor ou cumplice de facto
qualificado crime ou contravencdo, ndo sera submetido a processo penal de espécie
alguma, devendo a autoridade apenas registrar o fato; os delinquentes de 14 até 18 anos,
por outro lado, serdo submetidos a um processo especial, devendo a autoridade reunir
informagdes sobre seu estado fisico, mental e moral e da situacdo social, moral e

econdmica dos pais ou responsaveis (art. 68 e 69).
Miranda (2013), afirma que:

Se o adolescente fosse deficiente, deveria ser encaminhado para
tratamento; se ndo fosse abandonado, pervertido nem estivesse em
perigo de o ser, ele deveria ser colocado em escola de reforma pelo
periodo de um a cinco anos; se fosse abandonado, pervertido ou
estivesse em perigo de o ser, ele deveria ser internado em escola de
reforma pelo periodo de trés a sete anos. Aqueles que tivessem mais
de 16 e menos de 18 anos e fossem considerados perigosos, 0 juiz
poderia aplicar o Cédigo Penal e os internar em estabelecimentos para
menores de idade ou, na falta destes, em prisdo comum, mas
separados dos adultos, também por um prazo maximo de sete anos.

Aqueles que possuissem mais de 16 e menos de 18 anos e fossem considerados
perigosos pelo seu estado de perversdo moral, em conformidade com o artigo 71 do
Caodigo Penal, o juiz poderia aplicar “0 Codigo Penal e os internar em estabelecimentos
para menores de idade ou, na falta destes, em prisdo comum, mas separados dos adultos,

tambem por um prazo maximo de sete anos” (MIRANDA, 2013, p.29).

Os artigos 72 e 73 do Caodigo de 1927 referem-se ao caso de contravencgdes que nédo

revelassem vicio ou ma-indole dos menores, segundo Miranda (2013):



(...) 0 juiz poderia absolvé-los e entrega-los aos pais, tutores, instituto
de educacdo ou pessoa iddnea; submeté-los ao patronato, a
aprendizagem de um oficio ou arte, a abstencédo de bebida alcoolica, &
frequéncia a escola; ou, ainda, sujeitd-los a “liberdade vigiada”
(MIRANDA, 2013, p. 29).

Essa liberdade vigiada consistia da colocacdo do menor infrator, a critério do Juiz de
Menores, na companhia e sob a responsabilidade dos pais, tutor ou guarda. Se 0s
mesmos ndo apresentassem condi¢cGes, o menor poderia ser encaminhado para
estabelecimentos industriais ou agricolas, sob os cuidados de um patronato ou outra
pessoa idonea. O tempo de cuidado era de no maximo um (1) ano e, durante esse
periodo, 0s pais ou responsaveis poderiam visitar 0 menor onde quer que estivesse. Se
ele ficasse sob cuidados dos pais ou responsavel, estes deveriam relatar periodicamente
ao Juiz, entre outras coisas, sua situacdo moral e material, e 0 menor deveria

comparecer perante o Juiz em periodos determinados (MIRANDA, 2013).

Miranda (2013) aponta dois avangos estabelecidos pelo Codigo de Menores de 1927: o
primeiro seria a consideracéo da faixa de idade de 18 aos 21 anos como moderador nas
decisdes relacionadas ao cometimento de crimes e contravencdes: aos vadios, mendigos,
capoeiras, ficou reservada a coldnia correcional, pelo periodo de um a cinco anos. No
caso de criminosos e contraventores, o cumprimento da pena deveria ocorrer de forma
separada dos adultos, durante o periodo da menoridade. O segundo avanco foi a
determinacéo de segredo de justica aos processos a que fossem submetidos os menores,

bloqueando a publicacdo de fotografias e nomes nos processos.

Contudo o Cdodigo de Menores de 1927 também apresentou, de acordo com Rizzini
(2004), alguns problemas: o primeiro seria a institucionalizagédo da internagéo, que era a
forma utilizada no Brasil até aquele momento, tornando-a popular e também o principal
meio de educacdo e cuidado de criancas pobres; o segundo a adogdo de categorias de
classificacdo da época (vadio, libertino e delinquente) de criancas e adolescentes que
poderiam ser apreendidos e internados; terceiro a fundamentacdo em principios
higienizas e moralizadores que poderia justificar a internacdo de adolescentes e criancas

que ndo se enquadravam no modelo social em construcao.

Entre as décadas de 1930 e 1945, ha um crescimento do centralismo do Estado
assistencialista, como visto no capitulo anterior, principalmente na organizacdo dos

servigos publicos no que diz respeito aos atendimentos a crianca e adolescentes orféos e



abandonados. Naqguele periodo, houve também muitas reinvindicagdes e concessdes aos

trabalhadores, como a legislagéo trabalhista e a seguridade social (RIZZINI, 2011).

No campo das politicas pablicas, no ano de 1941, ainda na vigéncia do Cddigo de
Menores de 1927 em pleno Estado Novo, Getulio Vargas criou, por meio do Decreto-
Lei n°® 3.790, o Servico de Assisténcia ao Menor (SAM), como 6rgdo ligado ao
Ministério da Justica e articulado com o Juizo de Menores do Distrito Federal, criado
em 1927, e responsdvel por fiscalizar e organizar o atendimento em regime de
internacdo, que seria dispensado tanto aos autores de atos infracionais quanto a
abandonados e carentes. Naquela conjuntura, e com essa estrutura organizacional,
conforme Rizzini e Rizzini (2004), as intervencGes na &rea da infancia e adolescéncia

tornaram-se uma questéo de seguranca nacional.

O SAM apresentou problemas na sua coordenacdo por apresentar as mesmas préaticas e
tratamentos as criancas e aos adolescentes, categorizando-os, responsabilizando-os e

atendendo-os por meio da segregacao social.

Rizinni e Rizzini (2004) afirmam que o SAM foi acusado de “fabricar criminosos”;
transformou-se em uma instituicdo para prisdo de menores infratores, assim como dos
que ndo eram, e em uma escola do crime. A passagem pelo SAM tornava o0 rapaz
temido e indelevelmente marcado. A imprensa teve papel significativo na construgédo
dessa imagem, afirmam as autoras, pois a0 mesmo tempo em que denunciava 0s abusos
contra os internados, ressaltava o grau de periculosidade dos “bandidos” que passaram

por suas instituicGes de reforma.

Esse quadro permaneceu por toda a vigéncia do regime democratico de 1945-1964,
quando o SAM frequentou as paginas de jornais e revistas anunciando os escandalos

que ocorriam por detras dos muros de seus internatos.

A politica de protecdo a crianca e ao adolescente, em especial a marginalizada, alterou-
se na segunda metade dos anos 1960. Ocorreu a extingdo do SAM e iniciou-se um
empreendimento inédito na histdria do atendimento aos menores no Pais: pela primeira
vez, 0 Governo Federal pretendeu tracar, na area, orientagdes unificadas, de alcance
nacional para o atendimento. Em 1° de dezembro de 1964, foi criada a Fundacéo
Nacional do Bem-Estar do Menor (FUNABEM) (Lei n° 4.513), 6rgdo normativo que
teve como finalidade criar e implementar a Politica Nacional de Bem-Estar do Menor
(PNBEM), que priorizava a familia como peca fundamental na vida das criangas e



adolescentes e tinha como objetivo desenvolver outras estratégias de atendimento que
n&o priorizassem mais a internacdo ou a institucionaliza¢do da crianga. Segundo Rizzini
e Rizzini (2004), a FUNABEM tinha por missdo inicial instituir o “Anti-SAM”, com

diretrizes que se opunham aquelas criticadas no SAM.

A centralizacdo da regulamentagdo do atendimento foi acompanhada pela
descentralizacdo de sua gestdo e financiamento, com a criagdo das Fundagdes Estaduais
do Bem Estar do Menor (FEBEM) que eram 0rgaos executivos estaduais responsaveis

pelo atendimento, colocando em prética as orientacdes elaboradas pela FUNABEM.

No entanto, de acordo com Rizzini e Rizzini (2004), mesmo a PNBEM tendo como
ideal a valorizacdo da vida familiar e a integracdo do adolescente na comunidade e
propagar a internagdo como ultimo recurso, a FUNABEM e as FEBEM continuaram a
prestar um atendimento nos mesmos moldes prestados pelas grandes instituicdes criadas
nas décadas anteriores. Ou seja, a normatizacdo mudou, mas as praticas e a cultura de

gestdo do atendimento permaneceram as mesmas.

Nessa direcdo, Cossetin (2012) afirma que

A tentativa de organizacdo das leis e ag¢les voltadas para o
atendimento a este segmento, na medida em que continuava a
ser concebida com base em um carater repressivo e
assistencialista, que se autodesignava como de assisténcia e
protecdo, ndo conseguia alcancar aos objetivos apresentados nos
discursos, nem ao menos instituir protecdo e direitos de fato as
criangas e aos adolescentes (COSSETN, 2012, p. 37 e 38).

Desse modo, apesar do fim do SAM e da criacdo de uma nova estrutura, o atendimento
as criancas e aos adolescentes permanecia centrado na reclusdo, mantinha o mesmo
carater repressivo. Com raras excegdes, a FUNABEM e mais especificamente as
FEBEM reproduziam o tratamento desumano dispensado anteriormente (COSSETN,
2012).

2.1.2 Os menores infratores na normatizacao da década de 1970

Em termos normativos, a PNBEM forneceu subsidios para a criacdo de duas leis,
aprovadas em 1967 e 1968 (n° 5.258 e n° 5.439, respectivamente), nas quais S&o

redefinidas as medidas a serem aplicadas aos menores de 18 anos que tivessem



cometido infragdes penais. Mesmo mantendo, em linhas gerais, o que fora estabelecido
no Caodigo de Menores de 1927, essas leis aparecem isentas, de acordo com Miranda
(2013), das denominacBes discriminatérias que marcaram o Codigo de 1927 (vadios,

libertinos etc.).

Com a Lei n° 5.258, em seu artigo 1°, os menores de 14 anos que tivessem praticado
fato definido como infracdo penal ficariam sujeitos a medidas de protecéo, assisténcia,
vigilancia e reeducacgéo, que deveriam ser aplicadas de acordo com sua personalidade e
a natureza e circunstancias da infragdo. Aos menores de 18 e maiores de 14, de acordo o
artigo 2°, o Juiz poderia, se ndo houvesse definicdo de pena de reclusdo para o fato
praticado e se o menor fosse moralmente abandonado, pervertido ou se achasse em
perigo de o ser, estipular a internacdo em estabelecimento apropriado para a sua
reeducacdo por pelo menos seis meses e até, no maximo, atingir idade de 21 anos, ou

entrega-lo a sua familia ou a uma outra pessoa idonea.

Ainda de acordo com Miranda (2013), a “liberdade vigiada”, instituida pelo Codigo de
1927, foi detalhada da Lei n° 5.439, de 1968, que estabeleceu que ele poderia ser
aplicado aos menores de 18 e maiores de 14, no caso de pratica de ato considerado
infracdo penal, desde que 0s motivos e as circunstancias do fato, além das condicGes do

menor, ndo mostrassem periculosidade.

Em 1979, incorporando as discriminagGes produzidas por essas duas leis e as
modificagcdes na estrutura organizacional do atendimento processadas pelas
FUNABEM, foi aprovado um novo Cddigo de Menores (Lei n° 6.697). Esse codigo

INOVOU ao consagrar a nogao de “menor em situagdo irregular”, entendido como aquele

(...) privado de condigdes essenciais a sua subsisténcia, salde e
instrugdo obrigatdria”, seja por falta, ag@o, omissdo ou
manifesta impossibilidade dos pais ou responsavel, incluindo os
casos em que fosse vitima de maus-tratos e castigos imoderados
por parte destes; seja por estarem em “perigo moral”, resultante
de sua inser¢do em ambiente contrario aos bons costumes ou de
sua exploracdo em atividades contrarias a esses costumes; seja
pela privacdo de representacdo ou assisténcia legal; seja, por
fim, em virtude de pratica de infracdo penal ou apresentacéo de
desvio de conduta, em virtude de grave inadaptacdo familiar ou
comunitaria (art. 2°).



Conforme o Codigo dos Menores de 1979, os menores em situacdo irregular,
considerados delinquentes ou ndo, eram passiveis de serem enviadas a institui¢fes de
recolhimento, ou seja, se as familias ndo tivessem condi¢fes de manter essas criangas de
forma sociavel, o Estado tomava para si esta funcdo atraves do Juiz de Menores
(RIZZINI, 2011).

Os amplos poderes delegados aos magistrados ndo demoraram a ser questionados e
combatidos pelos movimentos sociais com a transicdo democratica, que reivindicavam
os direitos de cidadania para essa parte da populacédo (RIZZINI E RIZZINI, 2004).

De acordo com o Cédigo de Menores de 1979, 0s menores que apresentassem desvio de
conduta ou que houvessem cometido um ato infracional, eram previstas as medidas de
adverténcia; entrega aos pais ou responsavel, ou a pessoa idénea, mediante termo de
responsabilidade; colocacdo em lar substituto; imposicdo do regime de liberdade
assistida; colocacdo em casa de semiliberdade e, em ultimo caso, internacdo em
estabelecimento educacional, ocupacional, psicopedagdgico, hospitalar, psiquiatrico ou
outro adequado (art. 14).

Por outro lado, segundo Miranda (2013), de acordo com a criacdo de um novo direito
para a crianca e ao adolescente — o de ajustamento ou integracdo sociofamiliar — o
Codigo de Menores de 1979, destinou aos pais ou responsaveis um novo olhar. A
medida que Cddigo Mello Matos destinava aqueles que tivessem cometido atos de
violéncia ou foram negligentes com os filhos as penas de reclusdo e multas pecuniarias,
além da destituicdo do patrio poder ou suspensdo de guarda ou tutela, o Cédigo de 1979
destinou-lhes as medidas de adverténcia, obrigacdo de submeter o menor a tratamento;
perda ou suspensao do patrio poder, a destituicdo da tutela e de perda da guarda (art. 13-
42), sendo que a perda do patrio poderia ser sobrestada caso 0s pais se comprometessem
com o cumprimento das determinagfes do juiz relativas ao cuidado e protecdo de suas

criangas e adolescentes.

No que diz respeito a vigilancia, o Cédigo de 1979 também foi mais amplo que 0 1927,
estabelecendo a obrigatoriedade de autorizacdo da autoridade judiciaria para que menor
pudesse viajar desacompanhado dos pais ou responsaveis para fora da comarca de
residéncia; proibindo a entrada de menores desacompanhados em determinados
estabelecimentos (hoteis, casas de jogos e de espetaculos etc.); e, também criando a
censura em apresentacdes de radio e televisdo, restringindo as que eram permitidas aos
menores a determinados horarios (MIRANDA 2013).



Nos anos finais da ditadura militar, houve um crescimento significativo dos
movimentos sociais, que trouxeram um consideravel avanco no que diz respeito as
politicas para as criangas e adolescentes. As propostas para a area, que surgiram
daqueles movimentos, foram inscritas na Constituicdo de 1988, no artigo 227 que trata
dos deveres da familia, da sociedade e do Estado de assegurar, com prioridade absoluta,

os direitos das criancas e dos adolescentes.

Com a Constituicdo de 1988, tivemos uma mudanga na concepcdo de crianga e
adolescente, que se tornaram sujeitos de direitos. Com a promulgacdo do ECA, em
1990, foi configurada uma nova politica de atencdo a crianca e ao adolescente,
estruturada pelo que ficou conhecido como Doutrina de Protecdo Integral®, tratada na

proxima secao.

2.2 A protecgéo integral do Estatuto da Criancga e do Adolescente - ECA

Vimos anteriormente que o Codigo do Menores de 1979 possuia seus fundamentos no
que ficou conhecido como “Doutrina de Situagdo Irregular”, organizando-se de forma
repressiva e assistencialista. Quando a familia da crianca ou adolescente ndo possuia

condigBes econdmicas e sociais de manté-lo, este era tutelado pelo Estado.

O ECA, por outro, organiza uma atencdo a crianca € ao adolescente em torno do
principio de “protec¢do integral”, que impOs ao Estado e a sociedade uma série de
obrigacOes e deveres que resultaram em uma grande rede de protecdo social para a

garantia dos direitos dos quais esses segmentos sao titulares.

O objetivo é tratar todas as criancas e adolescentes da mesma forma — como sujeitos de
direitos - ¢ ndo mais como “menores”. Ou seja, 0 ECA ndo trata apenas de questdes
relacionada aos direitos da crianca e do adolescente em situacdo de risco ou
vulnerabilidade, mas sim dos direitos da crianca e do adolescente de forma universal.

Eles tém direito a vida, salde, alimentacdo, educacdo, esporte, cultura e liberdade; ao

® Embasada no artigo 227 da Constituicdo de 1988: E dever da familia, da sociedade e do Estado

assegurar a crianga, ao adolescente e ao jovem, com absoluta prioridade, o direito a vida, a salde, a
alimentacéo, a educacdo, ao laser, a profissionalizagdo, a cultura, a dignidade, ao respeito, a liberdade e a
convivéncia familiar e comunitaria, além de coloca-los a salvo de toda forma de negligéncia,
discriminacéo, exploracéo, violéncia, crueldade e opresséo.



atendimento prioritario em postos de salde e hospitais; devem receber socorro em
primeiro lugar no caso de acidente de transito, incéndio, enchente ou qualquer situacao

de emergéncia.

Entre os principais objetivos do ECA, esta o detalhamento dos direitos e deveres das
criancas e dos adolescentes, pais, gestores publicos, profissionais da saude e conselhos
tutelares. No desenvolvimento das politicas de atendimento ou de garantia aos direitos
das criancas e adolescentes, devem-se articular acdes dos municipios, estados e Unido,

além de organizagdes ndo-governamentais.

O ECA determina ainda as medidas de protecdo e as medidas socioeducativas, que
podem ser aplicadas de forma cumulativa. As primeiras sdo aplicadas tanto para
criancas quanto aos adolescentes que estejam em situacdo de vulnerabilidade ou de
violacdo de direitos; as medidas socioeducativas, por outro lado, destinam-se aos

adolescentes que tenham cometido algum tipo de ato infracional.

De acordo com o artigo 103 do ECA, ato infracional é a conduta descrita como crime ou
contravencdo penal, em decorréncia ao principio de inimputabilidade penal aos cidaddos

com idade inferior a 18 anos.

As medidas socioeducativas sdo: adverténcia, obrigacdo de reparo ao dano, prestacdo de
servigos a comunidades, liberdade assistida, insercdo em regime de semiliberdade, internagdo
em estabelecimento educacional (art. 112). O objetivo dessas medidas é ressocializar o
adolescente. Devem ter carater reparador; buscar reeducar o adolescente, trabalhando os

aspectos emocional, intelectual e social, de forma a afasta-lo do mundo do crime.

Assim, no caso do adolescente infrator, 0 ECA determina uma intervencdo de carater
duplo: sancionatdria, ja que a medida é imposta ao adolescente como resposta do Estado
a infracdo cometida, mas essa medida € principalmente socioeducativa, pois,
reconhecendo a condigdo peculiar do adolescente como “pessoa em desenvolvimento”,

tenta resguarda-lo e proteger seus direitos.

Voltando as medidas, temos que a adverténcia consiste em alertar o adolescente e seus
genitores ou responsaveis para os riscos do envolvimento no ato infracional. Essa
medida podera ser aplicada sempre que houver prova da materialidade da infracdo e
indicios suficientes de autoria (art. 114). A obrigacdo de reparo ao dano estabelece para
0 adolescente a responsabilidade de restituicdo/ressarcimento do dano. Nao havendo a

possibilidade de se colocar em pratica tal medida, a mesma podera ser substituida por



outra igualmente adequada (art. 116). A prestacdo de servigos a comunidade consiste
em fazer com que o adolescente realize tarefas gratuitas de interesse geral, por um
periodo ndo excedente a seis meses, junto a entidades assistenciais (art. 117). A
liberdade assistida consiste no acompanhamento, auxilio e orientacdo do adolescente
por pessoa capacitada, designada pela autoridade. Devera ser nomeado um orientador, a
quem incumbird promover socialmente o adolescente e sua familia, supervisionar a
frequéncia escolar, diligenciar a profissionalizagdo. O prazo minimo é de seis meses e
devera ser apresentado relatorio de acompanhamento. A medida podera ser prorrogada,
revogada ou substituida por outra medida (art. 118). A insercdo em regime de
semiliberdade é admissivel como inicio ou como forma de progressdo para 0 meio
aberto. Comporta o exercicio de atividades externas, independentemente de autorizacdo
judicial. E obrigatoria a escolarizacdo e a profissionalizacdo. N&o comporta prazo
determinado, devendo ser aplicadas as disposi¢fes a respeito da internacdo, no que
couber (art. 120).

Por fim, a internacdo, que é a medida privativa de liberdade, sujeita aos principios da
brevidade, excepcionalidade e respeito a condicdo peculiar de pessoas em
desenvolvimento. Essa medida é a mais severa de todas as medidas previstas no ECA,
para os casos de cometimento de ato infracional, por privar o adolescente de sua
liberdade. Deve ser aplicada somente aos casos mais graves, em carater excepcional e
com a observancia do devido processo legal, conforme prescreve o ditame
constitucional e o ECA (art. 121).

No que se refere especificamente aos adolescentes autores de atos infracionais, o fato
inovador que se apresenta no Estatuto da Crianca e do Adolescente é a determinacéo de
que o adolescente que cometeu o ato infracional poderd permanecer internado por um
periodo maximo de trés anos. Nesse periodo, ele deve ser reavaliado a cada seis meses,
até o Juiz decidir pela liberacdo, manutencdo da medida de internacdo ou
encaminhamento para regime de semiliberdade ou liberdade assistida, o que pode
significar mais tempo em cumprimento de medidas socioeducativas. A deciséo do
Judiciario deve ser amparada na avaliacdo de equipe interprofissional, de acordo com
artigo 151* do ECA.

* Artigo 151 do ECA. Compete a equipe interprofissional dentre outras atribuicdes que lhe forem
reservadas pela legislagdo local, fornecer subsidios por escrito, mediante laudos, ou verbalmente, na
audiéncia, e bem assim desenvolver trabalhos de aconselhamento, orientagdo, encaminhamento,



Cabe destacar que todas as medidas destinadas ao adolescente infrator devem atender a
objetivos educativos, ou como enunciado, socioeducativos, garantindo direitos
fundamentais tais como a convivéncia familiar, a escolarizacdo obrigatdria, entre outros,

e, brevidade, e excepcionalidade, em se tratando da medida de internacéo®.

O Estatuto diferencia-se dos Codigos de Menores, pois, nestes, a reavaliacdo da medida
poderia se dar no prazo de até dois anos. De acordo com o artigo 121 do ECA a
liberacdo do adolescente é compulsoria ao completar 21 anos de idade, e todo o seu
atendimento deve ser feito em articulacdo com as outras instituicbes que compdem o

“sistema de garantia de direitos”.

Spozato e Andrade (2013) afirmam que o sistema de Garantia de Direitos inclui
principios e normas que regem a politica de atencdo a criangas e adolescentes, cujas
acOes sdo promovidas pelo Poder Pablico, em suas trés esferas (Unido, estados, Distrito
Federal e Municipios), pelos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario e, também,
pela sociedade civil, sob trés eixos: promogéo, defesa e controle social. No que se refere
ao atendimento da execugdo de medidas socioeducativas de competéncia exclusiva do
Poder Executivo, em dois niveis de governo, ou seja, estadual, para as medidas
socioeducativas privativas de liberdade, e municipal, para medidas protetivas e as
socioeducativas executadas em meio aberto. Em contrapartida, é certo que cabe ao Juiz
— compreendendo a prestacao jurisdicional como servigo publico — promover acfes que
concretizem os direitos e garantias do adolescente, principalmente quando custodiado

pelo Estado.

Segundo Martins (2001), a municipalizacdo do atendimento foi a principal alteragédo
instituida pela ECA, incorporando-se a politica a ideia de se buscar solu¢Ges dentro da

prevencdo e outros, tudo sob a imediata subordinagdo a autoridade judicidria, assegurada a livre
manifestacdo do ponto de vista técnico.

> O artigo 124 do ECA estabelece os direitos dos adolescentes privados de liberdade: ‘I - entrevistar-se
pessoalmente com o representante do Ministério Puablico; Il - peticionar diretamente a qualquer
autoridade; Il - avistar-se reservadamente com seu defensor; IV - ser informado de sua situagdo
processual, sempre que solicitada; V - ser tratado com respeito e dignidade; VI - permanecer internado na
mesma localidade ou naquela mais préxima ao domicilio de seus pais ou responsavel; VII - receber
visitas, ao menos semanalmente; V111 - corresponder-se com seus familiares e amigos; IX - ter acesso aos
objetos necessarios a higiene e asseio pessoal; X - habitar alojamento em condic¢Ges adequadas de higiene
e salubridade; Xl - receber escolarizacdo e profissionalizacdo; XII - realizar atividades culturais,
esportivas e de lazer; XIII - ter acesso aos meios de comunicacdo social; XIV - receber assisténcia
religiosa, segundo a sua crenca, e desde que assim o deseje; XV - manter a posse de seus objetos pessoais
e dispor de local seguro para guarda-los, recebendo comprovante daqueles porventura depositados em
poder da entidade; XV1 - receber, quando de sua desinternagdo, os documentos pessoais indispensaveis a
vida em sociedade’



prépria comunidade, com a participacéo de pessoas que participam da mesma realidade,

do mesmo cotidiano do adolescente.

Os agentes principais desta diretriz — as instancias que compdem o sistema de garantia
de direitos - passaram a ser as Secretarias de Seguranca Publica, o Ministério Publico,
0s Conselhos de Direitos da Infancia e Adolescéncia, os Conselhos Tutelares e Centros
de Defesa da Crianca e do Adolescente e as Associacdes legalmente constituidas
(MARTINS, 2001). Com isso, instrumentalizaram-se mecanismos para que a sociedade
possa participar da elaboracdo de politicas publicas, voltadas para a crianca e 0
adolescente, e da fiscalizacdo dos direitos e garantias assegurados pelos dispositivos

legais.

No ano de 2006, apds 16 anos de publicagdo do Estatuto da Crianga e do Adolescente,
foi anunciado a formulacdo do documento orientador e normatizador do atendimento
socioeducativo, intitulado de Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo —
SINASE - sancionado por meio da lei n° 12.594, de 18 de janeiro de 2012. A
construcdo do SINASE, conforme descrito no préprio documento, deu-se a partir de
2002, envolvendo diversos segmentos da sociedade e movimentos de defesa dos direitos
da crianca e do adolescente que organizaram um movimento nacional de reestruturacdo
do sistema socioeducativo. No préximo capitulo, o foco da analise é deslocado para o
desenho e dindmica desse sistema, buscando-se verificar se ele pode ser classificado

como um sistema federativo de politica publica.

2.3 Consideracdes Finais

Diante do exposto neste capitulo, pode-se concluir que o primeiro Codigo de Menores,
instituido em 1927, estava voltado para suprir as necessidades de protecdo a crianga e ao
adolescente, de acordo com as balizas do cenério politico, econdmico e social da época.
Até a criagdo do Estatuto da Crianga e do Adolescente (1927 a 1990), o cenario politico
e social no Brasil passou por diversas transformacgdes que resultaram no processo de
redemocratizacdo e ampliacdo de direitos, incluindo os da crianca e do adolescente,

instituidos pela ‘Constituigdo Cidada’ em 1988, e pelo ECA.



O artigo 227 da nova Constituicdo serviu de dispositivo legal para implementacdo do
ECA, que definiu um novo paradigma no trato a Infancia e Adolescéncia, tanto na
ordem juridica quanto institucional, estabelecendo limites & acdo do Estado, do Juiz, da

policia, dos adultos e mesmo dos pais.

Entre as duas codificacGes, houve muitos avancos na tutela estatal da infancia e da
adolescéncia, tais como a implementacdo de diversas medidas de protecdo aos menores,
que contam com a atuacdo de uma rede de instituicGes em sua gestéo e a fiscalizacdo do

Ministério PUblico e da Defensoria Publica.

Contudo, como veremos no terceiro capitulo, ainda ha muito por se fazer em relacdo a
estruturacdo do sistema tutelar nacional e as politicas publicas voltadas para a protecdo
das criancas e adolescentes, incluindo os que sdo autores de ato infracional.



3 ANALISE DA CONFIGURACAO E DINAMICA DO SINASE

Vimos nos capitulos anteriores que o Estado brasileiro é federativo. A predominancia de
seu desenho se deu pelo federalismo binario, ou seja, somente as instancias federal e
estadual eram reconhecidos como entes federados. Somado a isto, os dois periodos
ditatoriais tracaram as relagdes federativas nos moldes de um federalismo centralizado.
A mudanca significativa no desenho e dindmica federativos ocorre na Constituicao
Federal de 1988, quando os municipios passam a ser reconhecidos como entes
federados autbnomos e a arquitetura de um federalismo cooperativo € recuperada:
comecam a se estruturar formas de acdo conjunta entre instancias de governo, nas quais
as unidades subnacionais (esferas estaduais e municipais) guardam autonomia decisoria,
capacidade prépria de financiamento, somado a distribuicdo de competéncias e

responsabilidades.

A democracia brasileira recente tem demonstrado uma valorizacdo das inovacdes
institucionais atraves de suas possibilidades de melhoria a respeito de politicas publicas.
As transformacdes nas relacbes sociais que assolam o pais também podem ser
percebidas no tratamento e na preocupacdo com os adolescentes autores do ato

infracional.

Este capitulo tem por objetivo analisar se o desenho e dindmica/funcionamento prevista
na normatizacdo do SINASE permitem classificd-lo como um "sistema federativo de
politica publica". Para melhor atingir esse objetivo, apresentamos, primeiro, como
funciona a implementacdo do SINASE, haja vista que as execugOes das medidas
socioeducativas para adolescentes autores de atos infracionais sdo de responsabilidade
do Poder Judiciario ou de 6rgdo do Executivo Estadual. Porém, atualmente no contexto
brasileiro, esta realidade estd mudando deixando responsabilidades também aos
municipios. Atraves da Politica Nacional de Assisténcia Social, organizada no Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS), e do SINASE, tenta-se implementar a
municipalizacdo das medidas socioeducativas. Posteriormente, discutimos como 0s

entes federados participam desse trabalho e os setores estatais e ndo estatais envolvidos.



3.1 A proposta do SINASE

O SINASE foi elaborado por 6rgéos integrantes do Sistema de Garantia de direitos, em
comemoracao aos 16 anos da publicacdo do Estatuto da Crianca e do adolescente, e
busca responder a questdo central de como devem ser enfrentadas as situacdes de
violéncia que envolvem adolescentes autores de atos infracionais ou vitimas de violagao

de direitos, no cumprimento de medidas socioeducativas.

A sistematizacdo e a organizacao das propostas, que deram origem a lei do SINASE,
foram apresentadas em fevereiro de 2004, pela Secretaria Especial dos Direitos
Humanos (SEDH), por meio Subsecretaria de Promocéo dos Direitos da Crianga e do
Adolescente (SPDCA), em parceria com o Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e
do Adolescente (CONANDA) e com suporte do Fundo das Nagbes Unidas para a
Infancia (UNICEF).

De acordo com 0 CONANDA (2006), a implementacdo do SINASE teve como objetivo
principal o desenvolvimento de uma acdo socioeducativa sustentada nos principios dos
direitos humanos, e defende, ainda, a ideia dos alinhamentos conceitual, estratégico e

operacional, estruturada, principalmente, em bases éticas e pedagdgicas.

O SINANSE foi instituido pela lei 12.594, de 2012. Regulamenta a execucdo das
medidas destinadas a adolescentes que praticaram ato infracional, medidas essas que
estdo descritas no ECA (Lei 8.069, de 1990), conforme segue.

e Adverténcia, prevista no artigo 115, do ECA, e executada pelo juiz da
infancia e da juventude, é uma medida de carater informativo em que
0 juiz, na presenca do adolescente e do seu responsavel, informa seus

deveres perante a lei.

e Obrigacdo de reparo ao dano, prevista no artigo 116. O adolescente
restitui o estado do bem e/ou faz compensagdo da vitima. Assim
como a medida de adverténcia, essa medida também possui também
um carater informativo e ndo exige um acompanhamento posterior do

adolescente por um responsavel técnico pela execugdo da medida.

e Prestacdo de servicos a comunidade, prevista no artigo 117. Tem o

objetivo de fazer com que o adolescente responda pelo seu ato, a



partir da realizacdo de um trabalho em prol da sua comunidade, por
um periodo ndo excedente a seis meses. O trabalho é desenvolvido
junto a entidades assistenciais.

e Liberdade assistida, prevista no artigo 118, do ECA, Designa o
acompanhamento, no auxilio e reorientacdo do adolescente, que sera
orientado por uma pessoa capacitada, indicada pela autoridade. Esse
orientador visa garantir a protecdo do adolescente; sua insercédo na
comunidade, na escola e na formacéo do trabalho; a reconstru¢éo dos
vinculos familiares; e, principalmente, tornar possivel que o

adolescente se responsabilize pelo ao ato infracional cometido.

e Insercdo no regime de semiliberdade, prevista no artigo 120 do ECA.
Possibilita a realizacdo de atividades externas independentemente de
autorizacdo judicial. O adolescente mantém alguns vinculos externos,
como escola, o trabalho e, com frequéncia, o convivio com 0s

familiares nos finais de semana.

e Internacdo, prevista no artigo 121, do ECA. Privagdo total do
adolescente do convivio externo. Deve ser adotada em casos
excepcionais e somente para aqueles que cometem atos infracionais
gravissimos, ja que rompe com todos os vinculos dos adolescentes. A
internacdo ndo tem prazo determinado podendo durar no minimo seis
meses, ndo excedendo o periodo de trés anos, exceto o de internacao
provisoria que consiste na internacdo realizada antes da sentenca
(uma medida cautelar para apuragéo do ato infracional). A internacao
é sancdo aplicada quando ha descumprimento reiterado e

injustificavel de medida anteriormente imposta.

O SINASE normatiza a forma em que devem ser tratados os parametros de acdo e
gestdo do cumprimento das medidas socioeducativas de restricdo de liberdade ao
adolescente que cometeu ato infracional, desde o atendimento inicial até a liberacdo do

adolescente.

Inicialmente, na unidade de atendimento, deve ser elaborado o Plano Individual de

Atendimento (PIA) que visa a reintegracdo familiar do adolescente. Esse Plano deve ser



elaborado pela equipe técnica da unidade de atendimento com a participacdo do

adolescente, seus pais ou responsaveis. Segundo Souza (2012), deve constar no PIA:

Informacdes sobre os resultados da avaliacdo interdisciplinar, os
objetivos declarados pelo adolescente; a previsdo de suas
atividades de integragdo social e/ou capacitacdo profissional,
atividades de integracdo de apoio a familia para efetivo
cumprimento do plano individual; e as medidas especificas de
atencdo a salde (SOUZA, 2012, p. 85).

O PIA deve ser personalizado, definindo um plano de trabalho que da instrumentalidade
para o desenvolvimento pessoal e social do adolescente em cumprimento de medida
socioeducativa, respeitando a visdo global e plena do ser humano e da educacéo. Esse
plano € um instrumento de trabalho que precisa ser atualizado o tempo todo, porque
acompanha as mudanc¢as conseguidas em todos os campos de desenvolvimento do

adolescente no periodo de cumprimento da medida socioeducativa.

Uma das principais exigéncias do SINASE, sendo a principal, sdo os Planos Decenais
de Atendimento Socioeducativo, a serem elaborados pela Unido e, sucessivamente,
estados, Distrito Federal e municipios. A missdo desse Plano torna-se ainda mais
desafiadora por se tratar de uma politica estruturada na forma de um sistema, algo mais
complexo do que falar de uma Unica organizacdo. Envolve diferentes instituicGes,
6rgdos e éareas de atendimento, atuando de forma integrada e articulada. E com essa
perspectiva que se aguardou a construcdo do Plano Nacional Decenal de Atendimento
Socioeducativo (LIMA, 2014).

Passados quase dois anos da promulgacéo da lei do SINASE, no dia 19 de novembro de
2013, ocorreu a publicacdo do Plano Nacional Decenal do SINASE, que deve inclusive
nortear a construcdo dos planos estaduais e municipais. Devido as grandes dificuldades
dessa politica publica e as renovadas esperancas trazidas pela Lei do SINASE, a
chegada do Plano Nacional tornou-se grandemente desejada como o instrumento que

faltava para alavancar a implantacéo e o funcionamento do Sistema.

Segundo o artigo 7° da lei do SINASE, o Pano Nacional de Atendimento
Socioeducativo devera incluir um diagnostico da situacdo do sistema, as diretrizes, 0s
objetivos, as metas, as prioridades e as formas de financiamento e gestdo das agdes de

atendimento para os 10 (dez) anos seguintes em sintonia com os principios elencados no



ECA. De acordo com Plano, a partir deste marco legal, a politica de atencdo ao
adolescente em cumprimento de medida socioeducativa ganha novo status, assumindo
os desafios de constituir-se em um Sistema Nacional, tornando-se uma Politica Publica

articulada e com caracteristicas especificas.

Voltando ao SINASE, cabe lembrar que esse sistema se articula como um “conjunto
ordenado de principios, regras e critérios, de carater juridico, politico, pedagogico,
financeiro e administrativo, que envolve desde o processo de apuragdo de ato
infracional até a execu¢dao de medida socioeducativa” (CONANDA, 2006, p. 23),
reiterando  diretrizes referentes a garantia dos direitos fundamentais e do
desenvolvimento integral do adolescente, ja propostas no ECA. Apresenta-se, assim,
como um subsistema dentro do Sistema de Garantia de Direitos (SGD) que rege a
politica de protecdo social e de justica a crianca e ao adolescente, compreendendo
também a politica aqui tratada, o atendimento ao adolescente em conflito com a lei

desde o processo de apuracéo, até a aplicacdo e a execucdo de medida socioeducativa.

A lei do SINASE estabelece os programas de atendimento ao adolescente infrator,
definindo sua organizacdo e funcionamento, por unidade, assim como as condigdes
necessarias para o cumprimento das medidas socioeducativas. As acGes devem estar
voltadas para o contetdo pratico da execucdo dessas medidas, que sdo organizadas em
quatro modalidades: prestacdo de servicos a comunidade, liberdade assistida,

semiliberdade e internacao.

De acordo com o artigo 13 da lei do SINASE, compete a direcdo dos programas de
prestacdo de servigos a comunidade ou de liberdade assistida selecionar e credenciar
orientadores, designando-os, de caso a caso, para acompanhar e avaliar o cumprimento
da medida; receber o adolescente e seus pais ou responsavel e orienta-lo sobre a medida
e a organizacdo e funcionamento do programa; encaminhar o adolescente para o
orientador credenciado; supervisionar o desenvolvimento da medida; e avaliar com o
orientador, a evolugdo do cumprimento da medida socioeducativa e, caso necessario,

propor a autoridade judiciaria a substituicdo, suspengéo ou extingéo.

O artigo 14 trata dos programas de semiliberdade e internagcdo. Estabelece requisitos
especificos para a instituicdo educacional, que deve possuir instala¢cbes adequadas e em
conformidade com as normas de referéncia; prevé o processo e 0s requisitos para a

escolha do dirigente; apresenta as atividades de natureza coletiva a serem



desenvolvidas; define as estratégias para a gestdo de conflitos, vedando a previsdo de

isolamento cautelar, exceto nos casos previstos na propria lei.

Assim, o SINASE pode ser considerado um sistema integrado, articulando os trés niveis
de governo, a fim de desenvolver os quatro programas de atendimento, levando em

conta a intersetorialidade e a co-responsabilidade da familia, sociedade e Estado.

Como ja salientado, a Constituicdo Federal e o ECA instalaram um sistema de
“protecdo integral de direitos” de criangas e adolescentes, cujo intuito é a efetiva
implementacdo da Doutrina da Protecdo Integral, denominado Sistema de Garantia de
Direitos (SGD). Nele, estdo incluidos os principios e normas que regem a politica de
atencdo a criangas e adolescentes, cujas a¢des sdo promovidas pelo Poder Publico em
suas 03 esferas (Unido, estados, Distrito Federal e municipios), pelos 03 Poderes
(Executivo, Legislativo e Judiciario) e pela sociedade civil, sob trés eixos: Promocdo,
Defesa e Controle Social (CONANDA, 2006).

Segundo o CONANDA (2006), no interior do SGD existem diversos subsistemas que
tratam, de forma especial, de situacGes peculiares. Dentre outros subsistemas, incluem-
se aqueles que regem as politicas sociais basicas, de assisténcia social, de protecdo
especial e de justica voltados ao atendimento de criancas e adolescentes. E nesse
contexto que se insere o atendimento ao adolescente em conflito com a lei desde o
processo de apuracdo, aplicacdo e execucdo de medida socioeducativa. A esse
subsistema especifico da-se o nome de SINASE, o qual se comunica e sofre
interferéncia dos demais subsistemas internos ao Sistema de Garantia de Direitos (tais

como Salde, Educacéo, Assisténcia Social, Justica e Seguranca Publica).

Como foi dito anteriormente, esse sistema nacional inclui os sistemas estaduais, distrital
e municipais, bem como todos as politicas, planos, e programas especificos de atencédo a
esse publico e envolve desde o processo de apuracdo de ato infracional até a execucéo
de medida socioeducativa A Figura 1 nos possibilita ter a visualizacdo da localizacéo do
SINASE e de algumas das relagbes mantidas no interior do Sistema de Garantia de

Direitos.



Figura 1: Sistema de Garantia de Direitos
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Como pode ser observado, os 6rgdos deliberativos e gestores do SINASE sdo
articuladores da atuacdo das diferentes areas da politica social. Demanda a efetiva
participacdo dos sistemas e politicas de educagdo, saude, trabalho, previdéncia social,
assisténcia social, cultura, esporte, lazer, seguranca publica, entre outras, para a
efetivacdo da protecdo integral de que sdo destinatarios todos adolescentes
(CONANDA, 2006).

No que se refere a politica de Educacdo, os levantamentos nacionais acerca do
atendimento socioeducativo mostram que grande parte dos adolescentes em
cumprimento das medidas socioeducativas possui um nivel de escolaridade muito baixo.
A articulacdo entre o SINASE e as politicas de Educacdo e Assisténcia Social é
fundamental para garantir a inser¢cdo, a permanéncia e 0 sucesso na escola dos
adolescentes em cumprimento das medidas socioeducativas. No caso das medidas de
privacdo de liberdade, o desafio principal é garantir que os adolescentes sejam inseridos
na rede formal de ensino. Integrado a este desafio estd o de construir metodologias

apropriadas ao universo desses adolescentes (COSTA, 2008).



Em relacdo a Seguranca Publica, o carater pedagogico da medida socioeducativa deve
ser assegurado em todas as etapas que envolvem o ato infracional. Desta forma, o
SINASE deve articular com o Sistema de Seguranca Publica para que a integridade

fisica do adolescente seja assegurada.

No Sistema Unico de Sadde (SUS), O SINASE organiza os pardmetros da acio
socioeducativa em eixos estratégicos, entre 0s quais se destaca a salde. Este eixo
implica tanto em que se viabilize a atencéo basica nos proprios espagos de atendimento
socioeducativo, em especial nas unidades de internacdo, quando na garantia da
referéncia aos servigos de média e alta complexidade (COSTA, 2008). A esse respeito, a
lei do SINASE estabelece, no artigo 60, que o adolescente em cumprimento da medida
socioeducativa tem o direito de atencdo integral a salde, em todas as esferas, da
implantacdo de acbes de promocdo da saude, com o objetivo de integrar as agdes
socioeducativas, estimulando a autonomia, a melhoria das relacdes interpessoais e 0

fortalecimento de redes de apoio aos adolescentes e suas familias.

O Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS é o principal instrumento de
ordenamento da estruturacdo da politica de Assisténcia Social, como salientado
anteriormente. O SUAS estrutura a politica de atendimento em niveis de protecédo
social: a béasica e a especial e, para cada um deles estabeleceu um equipamento social: o
Centro de Referéncia de Assisténcia Social — CRAS e o Centro de Referéncia
Especializado de Assisténcia Social — CREAS (Costa, 2008). Segundo Faria, Escobar e
Ribeiro (2009), com a implantacdo do SUAS, o CREAS, neste primeiro momento,
prestara atendimento as situacGes de risco e violacdo de direitos de criangas e
adolescentes e atendimento aos adolescentes em cumprimento de medida
socioeducativa em meio aberto (Liberdade Assistida e Prestacdo de Servico a
Comunidade), direcionando o foco das acbGes para a familia, na perspectiva de

potencializar sua capacidade de protecéo as suas criancgas e adolescentes.

Costa (2008) salienta aspecto importante a ser buscado na implementacdo das a¢Ges dos
diferentes setores de politica social, no atendimento de adolescentes autores de ato
infracional: a troca de informagdes, de forma a gerar um banco de dados que agilize a
analise e a tomada de decisbes sobre 0s processos e oriente 0 atendimento nas diversas

areas: saude, educacao, profissionalizacéo etc.

Além de ter o potencial de garantir a eficacia e a efetividade das acOes, esses dados

devem servir, também, como fonte de producdo de informacBes que favorecam a



construcdo e o desenvolvimento de novos planos, politicas, programas e agdes para a
garantia de direitos de todas as criangas e adolescentes, reduzindo-se a vulnerabilidade e

a exclusdo social a que muitos estéo expostos.

3.2 Atribuigdes dos entes federativos na implementacéo, gestao e financiamento do
SINASE

Pelas disposicdes previstas na Constituicdo Federal, cabe a Unido a coordenacédo e a
edicdo de normas gerais para todo o territorio nacional em matéria de infancia e
adolescéncia. Na lei do SINASE, primeiramente, estdo dispostas as competéncias e
atribuicbes gerais das trés esferas (Unido, estados e o Distrito Federal e municipios).
Depois, indicam-se competéncias, atribuicbes e recomendacGes aos Orgaos de
deliberacdo, gestdo e execucdo da politica socioeducativa e de controle, bem como de
entidades de atendimento envolvidas direta ou indiretamente no atendimento ao
adolescente em conflito com a lei tanto no processo de apuracdo, quanto no de aplicacédo

e execucao de medidas socioeducativas.

3.2.1 Competéncias da Unido

As competéncias da Unido, previstas no artigo 3° da lei do SINASE, contemplam a
obrigatoriedade de formular e coordenar a efetivacdo da politica nacional de
atendimento socioeducativo, assim como também a elaboracdo do plano nacional de
atendimento socioeducativo, tornando efetiva a integracdo da Unido com os Estados, o

Distrito Federal e os Municipios.

A Unido também deve prestar assisténcia técnica e de suplementacdo financeira aos
demais entes juridicos de Direito Publico interno, com o intuito de que possam
efetivamente desenvolver os seus respectivos sistemas de atendimento socioeducativo, e
instituir e manter o Sistema Nacional de Informacdes sobre o Atendimento
Socioeducativo, seu funcionamento, entidades, programas, incluindo dados relativos a

financiamento e populacéo atendida.



A Unido também deve contribuir para a qualificacdo e a acdo em rede dos sistemas de
atendimento socioeducativo e estabelecer diretrizes sobre organizagdes e funcionamento
das unidades e programas de atendimento e as normas de referéncia destinadas ao

cumprimento das medidas socioeducativas de internacdo e semiliberdade.

Por fim, cabe também a Unido instituir e manter o processo de avaliacdo dos Sistemas
de Atendimento Socioeducativo, seus planos, entidades e programas, financiar com os
demais entes federados, a execucdo de programas e servicos do SINASE e também
garantir a publicidade de informacgdes sobre 0s repasses de recursos aos gestores

estaduais, distrital e municipais.

3.2.2 Competéncias dos estados

E de competéncia dos estados, de acordo com o artigo 4°, formular, instituir, cooperar e
manter 0S seus respectivos sistemas de atendimento socioeducativo, 0s quais deverao

formular suas normativas levando em conta as diretrizes estabelecidas pela Uni&o.

Os Estados deverdo elaborar os seus respectivos planos de atendimento socioeducativo
em conformidade com plano nacional, deliberado e aprovado pelo CONANDA, e
também responsavel pela criacdo desenvolvimento e manutencdo dos programas de
atendimento destinados ao acompanhamento do cumprimento das medidas
socioeducativas de semiliberdade e de internacédo e editar normas complementares para
organizacdo e funcionamento do seu sistema de atendimento e dos sistemas municipais,
e devem, juntamente com 0s municipios, estabelecer estratégias organizacionais em
parceria, como forma de colaboracdo, para a efetivacdo do atendimento socioeducativo
de meio aberto.

Os estados também deverdo prestar assessoria técnica e suplementacdo financeira aos
municipios para a oferta regular de programas em meio aberto e também garantir defesa
técnica ao adolescente a quem se atribua a pratica de acdo conflitante com a lei, em

nome mesmo da garantia de ampla defesa e do contraditorio.

Aos estados cabe também o dever de se cadastrarem no Sistema de Informacdes sobre o
Atendimento Socioeducativo, além de fornecer regularmente dados necessarios para o

povoamento e a atualizagdo daquele sistema.



Por fim, os estados deverdo cofinanciar, juntamente com os demais entes federativos, a
implementacdo e funcionamento regular dos programas e das ac6es que se destinam ao
atendimento inicial de adolescente apreendido, bem como aqueles que, judicialmente,

for determinado o cumprimento de medida socioeducativa privativa de liberdade.

3.2.3 Competéncias dos municipios

Aos municipios, conforme o artigo 5° da lei do SINASE, competem a formulagéo,
instituicdo, coordenacdo e manutencdo de seus respectivos sistemas de atendimento
socioeducativo, os quais deverdo formular suas normativas levando em conta as
diretrizes estabelecidas ndo sé pela Unido, mas, também, pelos respectivos estados.
Também deverao elaborar os seus respectivos planos de atendimento socioeducativo em
sintonia com as orientacdes e proposices estabelecidas no plano nacional e nos
respectivos planos estaduais, deliberados e aprovados pelos correspondentes conselhos
municipais, e sdo responsaveis pela criacdo, desenvolvimento e manutencdo dos
programas de atendimento destinados ao acompanhamento do cumprimento das

medidas socioeducativas de meio aberto.

Os municipios sdo responsaveis ainda pela edicdo de normas complementares para a
organizacdo e o funcionamento de seus respectivos sistemas de atendimento
socioeducativo e devem também, estabelecer com os estados as respectivas estratégias
de organizacao em parceria, como forma de colaboracéo, para a efetivacdo das medidas

pedagdgicas de meio aberto.

Como os estados, 0s municipios possuem o dever legal de se cadastrarem no sistema
nacional de informacbes sobre o atendimento socioeducativo, como também devem
fornecer dados necessarios para o povoamento e a atualiza¢do do sistema e cofinanciar,
conjuntamente com os demais entes federados, a execucdo de programas e acdes
destinadas ao atendimento inicial de adolescente apreendido para apura¢do do ato
infracional , bem como aqueles destinados a adolescentes a quem foi aplicada medida

socioeducativa em meio aberto.

Desta forma, podemos concluir que o SINASE é coordenado pela Unido e integrado
pelos sistemas estaduais, distrital e municipais responsaveis pela implementacdo dos

seus respectivos programas de atendimento a adolescente ao qual seja aplicada medida



socioeducativa, com liberdade de organizagdo e funcionamento, respeitados os termos
da lei do SINASE.

A divisdo de responsabilidades também alcanca os conselhos da &rea. O Conselho
Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente (CONANDA) é responsavel pelas
funcBes normativa, deliberativa, de avaliacdo e de fiscalizacdo do SINASE, nos termos
previstos pelo ECA. As fungbes deliberativas e de controle do Sistema Estadual de
Atendimento Socioeducativo competem ao Conselho Estadual dos Direitos da Crianga e
do Adolescente. A elaboracdo do Plano Estadual de Atendimento Socioeducativo em
conformidade com o Plano Nacional também é atribuicdo do Conselho Estadual dos
Direitos da Crianga e do Adolescente. Por fim, os conselhos municipais devem editar
normas complementares para a organizacgdo e funcionamento dos programas do Sistema
de Atendimento Socioeducativo municipal, em conformidade com as determinacdes dos

planos nacional e estadual.

Diante do que foi exposto, podemos perceber que a principal mudanga trazida pela nova
legislacdo é a municipalizacdo do acompanhamento do cumprimento das medidas de

prestacdo de servicos a comunidade e a de liberdade assistida.

A Unido é responsavel por funcBes normativas, deliberativas de avaliacdo e
fiscalizacdo; os estados, pela adocdo das providéncias legais que se destinam ao
acompanhamento do cumprimento das medidas socioeducativas privativas de liberdade.
Finalmente, os municipios sdo incumbidos de organizar estrutural e funcionalmente os
programas de atendimento socioeducativo das medidas de prestacdo de servicos a

comunidade e a de liberdade assistida.



4 CONCLUSAO

Esse trabalho teve como principal objetivo analisar o desenho e dindmica/
funcionamento do SINASE, buscando verificar se é possivel classifica-lo como um

sistema federativo de politica publica.

No decorrer da nossa pesquisa vimos a definicdo do “sistema federativo de politicas
publicas” colocada por Abrucio, Franzese e Sano (2010), em que a Unido possui um
importante papel coordenador, financiador e indutor, e que mantém uma significativa
autonomia nas maos de governos subnacionais, tanto na implementacdo como na

producdo de consenso sobre a politica.

Verificamos que o principal objetivo do desenho desse sistema € consolidar uma nova
divisdo de atribuicdo e responsabilidades, tanto entre os entes federativos, como
também entre organizacdes da sociedade civil, no que se refere a normatizacdo e

implementacdo de ac¢bes destinadas aos adolescentes autores do ato infracional.

O primeiro capitulo deste estudo nos permitiu entender que desde a constituicdo de
1891 temos um processo ciclico de centralizacdo e descentralizacdo do poder. Foi
possivel conhecer também que apds a Constituicdo de 1988, tivemos 0 marco de um
novo federalismo, com ampla descentralizacéo tanto financeira quanto administrativa, e

também a presenca dos municipios como entes federados.

Contudo, também foi visto que, ap6s a Constituicdo de 1988, os governos subnacionais
utilizaram-se de sua autoridade financeira e administrativas adotando comportamentos
predatorios, além disso o0s arranjos cooperativos tiveram dificuldades no seu
desenvolvimento, tendo em vista que 0 Governo Federal, enfraquecido, ndo conseguia
limitar os repasses aos entes federativos, gerando um endividamento publico e
ameacando a estabilidade econémica no pais. O Governo Federal, em resposta a esses
problemas, produziu naquele periodo uma legislacdo que vinculava recursos dos entes
subnacionais as politicas sociais, fazendo com que tanto os estados quanto o0s
municipios tenham que destinar um patamar maior dos seus recursos em gastos com
salde e educacdo. O Governo Federal também limitou a autonomia dos governos

subnacionais através de, por exemplo, a aprovacao da Lei de responsabilidade Fiscal.

Foi salientado, também no primeiro capitulo, que, atualmente, cabe ao Governo Federal
a coordenacao geral dos sistemas cooperativos de politicas publicas nas areas da Salde,

Educacgdo e Assisténcia Social, conforme é determinado pela Constituicdo Federal de



1988. Desta forma, as principais decisfes reguladoras desses sistemas partem da Unié&o.
Vaérios conselhos (estaduais e municipais) de politicas publicas ficaram responsaveis
pela fiscalizacdo e participacdo da sociedade civil, e sua constituicdo foi estabelecida

como condicionalidade para a transferéncia federal de recursos para areas especificas.

No segundo capitulo, o foco da discusséo foi o desenvolvimento da politica de atencéo a
crianca e ao adolescente, especialmente as acGes para o adolescente infrator. Foi
verificado que o primeiro Codigo de Menores, instituido em 1927, estava voltado para
suprir as necessidades de protecdo a crianca e ao adolescente, de acordo com os balizas
do cenario politico, econémico e social da época. Ateé a criacdo do Estatuto da Crianca e
do Adolescente, ou seja, no periodo entre 1927 e 1990, o cenéario politico e social no
Brasil passou por diversas mudancas que resultaram no processo de redemocratizagao e
ampliacdo de direitos, incluindo os da crianca e do adolescente, instituidos pela
‘Constituigdo Cidada’, em 1988, e pelo ECA.

Vimos também que entre as duas codificacfes — o Cddigo de Menores de 1927 e o
ECA, de 1990 -, houve avancos na tutela estatal da infancia e da adolescéncia, tais como
a implementacdo de diversas medidas de protecdo aos menores, que contam com a
atuacdo de uma rede de instituicbes em sua gestdo e a fiscalizacdo do Ministério Publico

e da Defensoria Publica.

No terceiro capitulo, o foco da andlise € o desenho e a implementacdo do Sistema
Nacional de Atendimento Socioeducativo (SINASE), criado pela Lei n°® 12.594, de
2012. Sem duavida, esse sistema constitui um avanco legislativo significativo no quadro
do programa de atendimento das medidas socioeducativas, existentes desde o Codigo de
Menores de 1979. Assim como o sistema federativo de politicas publicas existente nas
politicas de Salde e Educacdo, no SINASE, a Unido € responsavel por funcbes
normativas, deliberativas de avaliacéo e fiscalizacdo; os estados se responsabilizam pela
adocdo das providéncias legais que se destinam ao acompanhamento do cumprimento
das medidas socioeducativas privativas de liberdade (semiliberdade e internacéo). Ja os
municipios sdo incumbidos de organizar estrutural e funcionalmente os programas de
atendimento socioeducativo das medidas de prestacdo de servicos a comunidade e a de

liberdade assistida.

O tema pesquisado possui relevancia para um gestor puablico, pois apresenta a
possibilidade de um conhecimento mais aprofundado no campo de politicas para

criancas e adolescentes que cometeram o ato infracional no Brasil, para que futuramente



0S Novos gestores possam organiza-lo e até mesmo amplid-lo permitindo que as

politicas publicas a serem implementadas sejam ainda mais efetivas e democréticas.

A bibliografia utilizada bem como a metodologia escolhida foi adequada para o
desenvolvimento do trabalho, uma vez que possibilitou conhecer e comparar o SINASE,

Lei 12594/2012 com o sistema federado de politicas publicas.

Portanto, podemos concluir que o SINASE pode ser classificado parcialmente como um
“sistema federativo de politicas publicas “conforme definido por Abrucio, Franzese e
Sano (2010), pois, assim como neste modelo, 0 SINASE possui a Unido com o papel de
coordenador, ficando responsavel por fungdes normativas, deliberativas de avaliacdo e
fiscalizacdo. Os Estados e municipios sdo responsaveis pela implementacdo dos
programas de atendimento aos adolescentes que cometeram ato infracional e que estdo
em cumprimento das medidas socioeducativas, possuindo liberdade de organizacao e
funcionamento, respeitando os termos da Lei do SINASE. Porém, ndo podemos afirmar
em termos normativos que o SINASE possui féruns intergovernamentais de discussao e

deliberacdo, tanto horizontais como verticais.
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