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V ENCONTRO VIRTUAL DO CONPEDI
DIREITOSSOCIAISE POLITICASPUBLICASII

Apresentacdo

OV Encontro Virtua do CONPEDI, com atemética de Inovagdo, Direito e Sustentabilidade,
mantendo 0 compromisso com a pesquisa académica juridica e seu papel social, mais uma
vez demonstrou a maestria em organizar eventos.

O Grupo de Trabalho de Direitos sociais e politicas publicas 11, concluindo o encontro,
contou com apresentagcoes de artigos com temas relevantes na atual sociedade demonstrando
a preocupagdo de todos estudiosos do direito com a necessidade de efetivagdo dos direitos
fundamentais sociais.

Foram abordados diversos problemas encontrados na sociedade analisando-se como 0s
instrumentos tributarios relativos a incidéncia do Imposto sobre a Propriedade Territorial
Rural em espagos urbanos podem auxiliar para a formulacdo de politicas publicas nas cidades
do Brasil, tratados no artigo “O esguecimento do rural nas areas urbanas. uma andlise da
aplicacdo da legislagcdo do ITR para a criagdo de politicas publicas de aposentadoria do
trabalhador rural no meio urbano”.

No artigo “Neoliberalismo e a exploracéo sexua de criangas e adolescentes: 0 caso das
meninas balseiras da |lha de Margj6-PA e o turismo sexua em Fortaleza-CE” explicou-se a
importéncia de politicas publicas para assegurar esses direitos, frequentemente violados.
Falta de politicas publicas eficazes para erradicar a exploragdo sexual das criangas e
adol escentes.

Contribuindo para a pesguisa sobre tecnologia no campo do direito, o artigo “Andlise
econdmica da tecnologia aplicada ao direito” trouxe uma reflexdo quanto a aplicabilidade da
Andlise Econdmica do Direito como ferramenta de andlise e eficicia da Tecnologia,
notadamente, o uso da Inteligéncia Artificial no direito brasileiro e como os custos efetivos
do uso de tecnologia no sistema juridico impactam a virada tecnol 6gica do direito brasileiro.

E diante da nova era tecnoldgica, 0 artigo “Movimentos sociais virtuais e politicas publicas’
discutindo a importancia dos movimentos sociais virtuais enquanto formas de pressdo ndo-
institucionais nas politicas publicas, conclui que o crescimento do uso dos meios virtuais para



expor e debater as questdes sociais pode transformar as tecnologias da informacdo e
comunicagao em mecanismos de favorecimento para a articulagdo e organizacao politica da
populacdo na efetivacdo de seus direitos.

Dando continuidade nas pesquisas sobre politicas publicas, o artigo “A obrigatoriedade da
participacdo dos Orgaos responsaveis pela politica publica dos entes federativos nas
audiéncias de mediacéo sobre litigios coletivos pela posse e propriedade” apresentou uma
andlise se a participacdo dos 6rgaos responsaveis pelas politicas publicas na audiéncia de
mediacéo do art. 565. 84, do CPC é realmente facultativa, como transcrito no texto legal, ou
se, diante de interpretacdo mais aprofundada, seria obrigatoria sob o prisma do direito a
moradia, da finalidade das politicas publicas em concretiza-lo, do dever da Administracéo
Publicaem efetivarlas, e da fiscalizacdo pelo Poder Judiciério.

O artigo “O impacto da globalizacdo econdmica neoliberal na implementacéo das politicas
publicas sociais nos paises em desenvolvimento”, apresentou uma investigacdo sobre o
impacto promovido pela globalizacdo em seu viés neoliberal na concretizacdo das politicas
publicas para garantia dos direitos fundamentais nos paises em desenvolvimento, explicando
gue, a partir da globalizacdo cada vez mais acelerada em razdo do surgimento de novas
tecnologias de comunicacdo, constata-se um gradual enfraguecimento dos regimes
democraticos, da soberania dos Estados e da capacidade do poder publico em tutelar os
direitos fundamentais de seus cidaddos, acabando por concluir que, possuindo a maior parte
de suas financas comprometida a adequacdo ao modelo da globalizacdo neoliberal, ndo
restam recursos a serem aplicados na implementacdo de politicas publicas.

Explicando que a austeridade tornou-se palavra de ordem no cenario de crise econémica, mas
isso ndo implica que segja a Unica alternativa viavel. Corte de gastos (EC n. 95/2016),

flexibilizacdo trabalhista, Reforma Previdenciaria e erosdo dos direitos sociais, 0 artigo “A

politica da austeridade como precipicio e a necessidade de um novo planejamento para
retomada do crescimento econémico” trouxe ideias de como alavancar a economia com

medidas que cerceiam o desenvolvimento socioecondémico e ainda lidar com a recessdo pos-
pandemia.

Com o objetivo de realizar estudo da salde enquanto direito social a partir dos principios
basilares apontados por John Rawls na sua obra Uma Teoria da Justica, o artigo “A salide
como pressuposto de direito social em Rawls: anotagBes iniciais’, buscou analisar se o direito
a salde como um bem que deve ser protegido por meio do poder publico e das instituicdes de
justica.



Para complementar, o artigo “O conceito de justica de John Rawls: a sua aplicagdo como
marco tedrico para estudos de politicas publicas voltadas a saide”’ analisou a aplicabilidade
da Teoria da Justica de John Rawls como marco tedrico para pesquisas relativas a politicas
publicas, visando, assim, o desenvolvimento essencial dos individuos discorrendo sobre os
principios fundamentais da justica, sobre a posi¢do original e o véu da ignoréncia como
pressupostos de estruturacdo de uma sociedade ideal e pluralista, destacando as imbricacdes
do Estado e as politicas publicas na estrutura social-institucional e na estabilidade
democratica

Mantendo a preocupacdo com o direito fundamental a salde, o artigo “Diretrizes judiciais
dos model os decisdrios na politica publica de salde via concesséo de medicamentos’ tratou
da compreensdo dos modelos decisorios da politica publica de salde. buscando identificar
guais diretrizes sdo possiveis de serem extraidas da jurisprudéncia do Tribunal Regional

Federal da 42 Regi&o, no que toca a compreensdo dos model os decisorios da politica publica
de salide no que tange a concesséo de fornecimento de medi camentos.

Buscando demonstrar a necessidade de aprovacéo do Projeto de Lei n° 8.058/14 que trata da
implementacdo dos processos estruturais no ordenamento juridico brasileiro, o artigo
“Necessidade de promulgacéo do Projeto de Lei n° 8.058/14 para a implementacéo de
politicas publicas em sede de litigios estruturais’ discutiu a possibilidade de o Poder
Judiciario julgar questbes afetas as politicas publicas, tendo posteriormente sido feita as
diferenciacdes entre litigios coletivos e estruturantes, inclusive declinando sobre a origem
dos processos estruturantes e suas limitacfes legais para implementacéo prética no Brasil,
concluindo como premente a necessidade de promulgacéo do referido texto legal, sob pena
de se gerar ndo sO desincentivo para a adocéo do modelo estrutural no Brasil, mas também
efetivainsegurancajuridica.

O fato de ter aumentado o nimero de casos de pessoas com o0 Transtorno do Espectro Autista
(TEA) nos ultimos anos no mundo, o artigo “Breves consideracfes sobre os direitos das
pessoas com o transtorno do espectro autista’, apresentou a reflexéo da essencialidade do
conhecimento sobre o TEA e da existéncia de politicas publicas e que os direitos dos autistas
sejam efetivados. Utilizou-se uma pesquisa bibliografica e documental.

Trazendo a historia do trgjeto da periodizacéo do Plangjamento Governamental e da Gestéo
Publica no Brasil, o artigo “O plangamento governamental no brasil ao longo dos anos com
enfogue na saude” apresentou o historico desde a Primeira Republica em 1889 até a
Consolidacdo da Democracia em 2016, demonstrando a relacdo econdmica do pais com 0s
resultados e reflexos na governanca da Salde.



O artigo “Ativismo judicial e efetivacdo de direitos sociais: 0 judiciario como instancia
compensadora de deficits sociais?’” demonstrou que o deficit resultante dessa limitacdo se
traduz em pedidos de concretizacdo de direitos sociais ao Judiciario, que, ao acolhé-los, sob o
mote da dignidade da pessoa humana, ignora as escolhas politicas do Legislativo e do
Executivo, argumentando gque o ativismo judicial aposta em escolhas pontuais nocivas para o
coletivo e esgota os recursos destinados a politicas publicas.

Investigando o bem comum como um valor juridico administrativo e constitucional, o artigo
“O bem comum constitucional como critério de avaliagéo juridica de politicas publicas’,
trouxe um comento dobre as fases do ciclo das politicas publicas segundo o valor do bem
comum, enfocando a fase de avaliacdo das politicas, especificando-se o0 “bem comum” como
um critério de avaliag&o, do tipo juridica, de politicas publicas.

Com o objetivo de melhor compreender o direito fundamental a alimentacéo, a partir da
andlise do arcabouco juridico brasileiro no contexto da COVID-19, o artigo “Inseguranca
alimentar e acesso a justica no brasil da covid-19” destacou a analise dos mecanismos de
garantia desse direito e aimportancia da sua concrecdo para a propria consolidacdo do Estado
democratico de direito.

Com o tema educacdo inclusiva, o artigo “Educacdo inclusiva para criancas e adolescentes
com deficiéncia: contribuicdes do plano estadual de educacdo de Santa Catarina’ buscou
responder em que medida o vigente Plano Estadual de Educacdo de Santa Catarinaviabilizaa
meta de universalizacdo da educacéo basica para criangas e adolescentes com deficiéncia,
com idade entre quatro e dezessete anos, apontando que o atendimento educacional
especializado atinge 99,8% das criancas e adolescentes com deficiéncia em Santa Catarina,
indicando a efetividade do Plano Estadual de Educacéo.

Explicando que o Trabalho, assim como educacdo, sdo direitos sociais garantidos na
Congtituicdo da Republica Federativa do Brasil, o artigo “Diretrizes de um estudo critico
sobre as alteracdes propostas pela PEC 32/2020” expos a ideia de que a adoc¢éo de cotas
raciais como garantia de acesso a educacdo formal representa modo eficiente de preparar as
pessoas para melhores condicdes de vida e qualificacdo para melhores empregos e melhores
salarios, por consequéncia viabiliza a mobilidade socioeconémica, assegurando que politicas
publicas com acbes afirmativas para insercéo da populacdo negra no mercado de trabalho por
meio da educacéo formal representa medida de diminuicéo de desigualdade material.

Buscando apresentar um panorama geral das mudancas propostas pela PEC 32/2020 e
elencar algumas das principais criticas que a doutrinatem feito para a reforma administrativa,



uma vez que parte da ideia de gque reformas democréticas devem enfrentar debates
doutrinarios e se sustentar em estudos cientificos, o artigo “Direitos fundamentais da
populacdo negra no Brasil: o papel das politicas publicas na sua implementacéo apos a
Constituicdo de 1988" destacou a necessidade da participacdo da doutrina no debate da
reforma administrativa, uma vez que € a partir de pesquisas e observagdes criticas que se
alcancard uma reforma administrativa democrética e que se oriente pelos principios
constitucionais.

E ainda, retratando o compromisso étnico-racial igualitd&rio manifestado no texto da
Constituicdo Federal de 1988, em que sdo reconhecidos direitos e garantias fundamentais dos
negros, o artigo “Cotas raciais: politicas publicas para inclusdo no mercado de trabalho por
meio da educacéo formal” apresentou um estudo, sobre a adogdo de politicas publicas de
promocado de igualdade racial, nas quais se incluem as aces afirmativas, como ferramenta a
dar efetividade a implementacéo das normas e principios constitucionais que pretendem de
fato assegurar a dignidade da pessoa humana e direitos sociais da populacdo negra,
combatendo as discriminacdes e desigualdades politica, econbémica e sociais
comparativamente aos brancos.

E para finalizar, o artigo “Federalismo brasileiro e politicas publicas: a politica de
acolhimento institucional para criangas e adolescentes nos municipios do estado da Bahia
para analise do impacto das relacdes intergovernamentais e a subsidiariedade” analisou a
compatibilidade de aplicacdo do principio da subsidiariedade nas relacdes
intergovernamentais do modelo federalista cooperativo brasileiro, sugerindo a adequada
aplicacdo do principio em virtude dos beneficios apresentados no cenario da politica
socioassistencial hos entes municipais baianos.

Neste contexto de reflexdo sobre os direitos fundamentais sociais e a necessidade de
efetivagdo pelas politicas publicas, o Grupo de Trabalho consubstanciou a temética com
pesquisas sérias e fundamentadas, contribuindo para a disseminagéo de um direito mais justo.
Boaleitural
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FEDERALISMO BRASILEIRO E POLITICASPUBLICAS: A POLITICA DE
ACOLHIMENTO INSTITUCIONAL PARA CRIANCASE ADOLESCENTESNOS
MUNICIPIOS DO ESTADO DA BAHIA PARA ANALISE DO IMPACTO DAS
RELACOESINTERGOVERNAMENTAISE A SUBSIDIARIEDADE

BRAZILIAN FEDERALISM AND PUBLIC POLICIES: THE INSTITUTIONAL
RECEPTION POLICY FOR CHILDREN AND ADOLESCENTSIN THE
MUNICIPALITIESOF BAHIA FOR ANALYSISOF THE IMPACT OF
INTERGOVERNMENTAL RELATIONSAND SUBSIDIARITY

Paula Mariada CunhalLyrio
Alexandre Douglas Zaidan de Carvalho

Resumo

Este estudo objetiva, a partir da politica de acolhimento institucional para criancas e
adolescentes nos municipios do Estado da Bahia, analisar a compatibilidade de aplicacdo do
principio da subsidiariedade nas relagdes intergovernamentais do modelo federalista
cooperativo brasileiro. Por meio do método de abordagem dedutivo e procedimental

bibliogréfico, o texto parte de uma breve verificagdo da efetividade da politica

socioassistencial para, posteriormente, analisar a compatibilidade de aplicacéo do principio
da subsidiariedade com a legislagdo concorrente. Ao final, sugere a adequada aplicacéo do
principio em virtude dos beneficios apresentados no cenario da politica socioassistencial nos
entes municipais baianos

Palavras-chave: Federalismo brasileiro, Politicas publicas, Acolhimento institucional,
Relagdes intergovernamentais, Principio da subsidiariedade

Abstract/Resumen/Résumé

This study aims, from the institutional care policy for children in the municipalities of Bahia,
to analyze the compatibility of application of the principle of subsidiarity in the
intergovernmental relations of the Brazilian cooperative federalist model. Using the
deductive approach and bibliographic procedure, the text starts from the effectiveness of the
social assistance policy to, later, analyze the compatibility of the application of the principle
of subsidiarity with the concurrent legislation. In the end, it suggests the proper application of
the principle due to the benefits presented in the scenario of social assistance policy in
municipal entitiesin Bahia

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Brazilian federalism, Public policy, Institutional
reception, Intergovernmental relations, Subsidiarity principle
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1. Introducéo

A partir da Constituicdo Federal de 1988 e do Estatuto da Crianca e do
Adolescente, instaurou-se uma nova concep¢do juridico-normativa baseada no
entendimento da crianca e do adolescente como sujeitos de direitos. Nesse sentido, as
politicas publicas socioassistenciais, previstas nos referidos diplomas normativos,
passaram a assegurar, em absoluta prioridade, os direitos fundamentais desses individuos

e salvaguarda-los das restri¢des de direitos, abuso e violéncia.

De acordo com o novo desenho institucional da protecdo desses direitos
estabelecido no Estatuto da Crianga e do Adolescente como medida excepcional e
transitdria, coube aos Municipios a execucdo de medidas destinadas a assegurar o
acolhimento de criancas e adolescentes cujos vinculos familiares se encontram
fragilizados ou rompidos. Todavia, a efetividade na prestacdo da politica de assisténcia

pelos entes municipais ainda sofre um déficit significativo.

Sabemos que modelo de governo impacta diretamente na elaboracéo e execucao
das politicas publicas. Fruto do processo de redemocratizacdo do pais, a Constituicao de
1988 se aproxima potencialmente da ideia de federalismo cooperativo (AFONSO DA
SILVA, 2021, p. 354), com a previsao da descentralizacdo politico-administrativa. Logo,
0 desenho federativo possui relacdo direta com a coordenacdo da reparticdo de
competéncias comuns entre os entes federativos e o controle mituo das acdes para o

sucesso das politicas publicas.

Por sua vez, segundo Michelle Evans, o principio da subsidiariedade guarda o
significado central da caracteristica do sistema de governo no Estado federal. Para ela, o
federalismo se identifica pela constitucionalizacdo da diviséo de poderes entre um ente
central dotado de soberania e independéncia e entes governamentais regionais, cujos
limites de competéncia sdo juridicamente materializados em regras sujeitas a
interpretagdo judicial (EVANS, 2014, p. 186). Além disso, o vinculo entre a
subsidiariedade e o federalismo estaria presente nos incentivos politicos a
descentralizacdo, ja que as decisbes partiriam do nivel local, ou seja, a esfera mais

préxima dos afetados pelas préoprias decis@es, legislativas ou administrativas.

A subsidiariedade, assim entendida, habilitar-se-ia como instrumento capaz de

empoderar a democracia participativa, fortalecendo o papel fiscalizador da comunidade,
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ao tempo em que qualificaria a eficiéncia das politicas publicas por intermedio da acao
conjunta de diversos entes estatais. Nesse sentido, esta pesquisa pretende realizar uma
andlise acerca da realidade da politica de acolhimento institucional para criancas e
adolescentes no Estado da Bahia a partir do desenho federativo de reparticdo de
competéncias do ordenamento juridico brasileiro. Insere-se no objetivo da presente
pesquisa, a analise da compatibilidade da aplica¢do do principio da subsidiariedade com

a legislacao concorrente, tendo como referéncia as relagdes intergovernamentais.

Para tanto, a metodologia empregada no trabalho utiliza a técnica de pesquisa da
revisao bibliogréafica e analise documental. Foram consultadas as publicacdes em livros e
artigos, mas também todo o material que ndo receberam um tratamento analitico, a
exemplo de Resolugdes e Orientagdes Técnicas do Conselho Nacional de Assisténcia
Social; Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente; Conselho Nacional
de Justica; Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, entre outras
instituices que mantém dados sobre a politica de acolhimento. Assim, a hipdtese se serve
de perspectiva dedutiva, com a identificacdo de premissas importantes, oriundas,
principalmente, das normas juridicas e o seu impacto no enfrentamento do déficit da

politica publica de acolhimento pelos Municipios.

2. Politica de Acolhimento Institucional para Criancas e Adolescentes: panorama

normativo e a realidade dos municipios baianos

Até 0 ano de 1988 - com esparsas modificacdes em documentos internacionais -,
a crianca e o adolescente ndo eram entendidos como sujeitos de direito, na medida em
que a responsabilidade por todas as decisfes que envolvessem o que seria direito ou dever
do infante era relegada & esfera familiar e/ou religiosa (CONSELHO NACIONAL DE
ASSISTENCIA SOCIAL; CONSELHO NACIONAL DOS DIREITOS DA CRIANCA
E DO ADOLESCENTE, 2009, p. 85).

Dessa maneira, oriunda da nova roupagem trazida pela Constituicdo de 1988, a
partir do artigo 227, surgiu a Doutrina da Protecdo Integral, em substituicdo a Doutrina
da Situacdo Irregular que vigorava no Cadigo de Menores. A nova doutrina, sustentada
pelo Estatuto da Crianca e do Adolescente, promove a alteracdo do modelo em que a
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crianca e o adolescente antes vistos como objetos passiveis de intervencgdo, passaram a

ser vistos como sujeitos de direitos e garantias fundamentais (ISHIDA, 2015, p. 2).

Dentre as medidas que fazem parte do rol com vistas a efetivacdo dos direitos e
garantias supramencionados, destaca-se o acolhimento institucional como medida
protetiva, excepcional e provisoria, que visa atuacdo socioassistencial nas seguintes
hipoteses: em razéo da a¢do ou omissdo da sociedade ou do Estado; por falta, omissao ou
abuso dos pais ou responsavel; em razdo da conduta do proprio infante (BRASIL, 1990,
art. 98).

A politica socioassistencial de acolhimento institucional para criancas e
adolescentes, caracteriza-se como medida protetiva que objetiva a oferta de abrigo
temporario ao publico-alvo com vinculos familiares fragilizados ou rompidos. O
acolhimento institucional se revela como um servico pablico que integra o Sistema Unico
de Assisténcia Social — SUAS. A Constituicdo de 1988 é inovadora no que se refere ao
plano da assisténcia social, que passa a fazer parte do campo dos direitos, com o objetivo
da universalizagdo do acesso e inser¢do do Estado no rol de responsaveis pelo sistema de
garantias sociais que até entdo se reservava a familia e a sociedade enquanto instituicdes

promotoras da caridade.

De acordo com a Constituicdo Federal, a assisténcia social € um conjunto
integrado de acBes do Poder Publico e da sociedade com vistas a garantir a protecao social
(BRASIL, 1988, art. 194). A Constituicdo também aponta para a assisténcia social como
politica social publica de carater descentralizado e participativo, que a gestdo politico-
administrativa possui o cond&o na esfera federal de coordenacao e elaboragao das normas
gerais da assisténcia social e cabe aos estados e municipios as execu¢des dos programas
socioassistenciais (BRASIL, 1988, art. 204). Assim, no que se refere as ac6es do Poder
Publico, a Lei Orgéanica da Assisténcia Social prevé que estas acBes devem ocorrer de
maneira articulada entre as trés esferas de governo no &mbito da assisténcia social — esfera
federal, estadual e municipal (BRASIL, 1993, art. 11).

Por sua vez, a assisténcia social parte do conjunto de seguridade social,
diferentemente do que ocorre com a saude e previdéncia social, possui na Carta Magna
apenas seu campo de trabalho e diretrizes organizativas, sem a previsdo do modelo de
gestdo. Logo, a regulacéo da assisténcia social cabe a legislacédo préopria (SPOSATI, 2009,
p. 39).
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A Politica Nacional de Assisténcia Social, aprovada pela Resolucdo CNAS n°
145/2004, uniformiza a politica de assisténcia social no &mbito nacional. A PNAS/2004
prevé os principios, diretrizes e objetivos da assisténcia social a nivel nacional, além de
estabelecer os usuarios dos servicos e diferenciar as politicas socioassistenciais em
distintos niveis de complexidade. Assim sendo, deve ser objetivo da protecdo social, a
garantia de seguranga da: sobrevivéncia (de rendimento e de autonomia), de acolhida e

de convivio ou vivéncia familiar.

Também a Tipificacdo Nacional de Servigos Socioassistenciais, aprovada pela
Resolucdo CNAS n° 109/2009, realiza a classificacdo, em ambito nacional, dos servi¢cos
socioassistenciais. O servico de protecdo social de alta complexidade, inclui em sua
tipificagéo, entre outros servigos, o de acolhimento institucional. A tipificagéo realiza a
descricdo do servico, 0s objetivos, usuarios e estrutura. O documento também prevé, entre
outras questdes, a abrangéncia do servico como municipal (SECRETARIA NACIONAL
DE ASSISTENCIA SOCIAL; CONSELHO NACIONAL DE ASSISTENCIA SOCIAL,
2009, p. 44).

Importa ainda registrar as OrientacGes Técnicas dos Servigos de Acolhimento para
Criancas e Adolescentes, com aprovacao pela Resolucdo CNAS/CONANDA n° 01/2009,
que aprofunda a previsdo legal acerca das medidas socioassistenciais de acolhimento. O
documento orienta metodologicamente o plano de atendimento no acolhimento, a
articulacdo com a rede dos servicos de assisténcia social e a gestdo do trabalho. Além
disso, aponta que a localizagdo da unidade sera em “areas residenciais, sem distanciar-se
excessivamente, do ponto de vista geogréafico e socioecondmico, da realidade de origem
das criancas e adolescentes acolhidos” (CONSELHO NACIONAL DE ASSISTENCIA
SOCIAL; CONSELHO NACIONAL DOS DIREITOS DA CRIANCA E DO
ADOLESCENTE, 2009, p. 10).

Portanto, o servi¢o de acolhimento institucional para criangas e adolescentes, a
partir dos documentos legais aprovados pela Resolugdo CNAS n° 145/2004, Resolucdo
CNAS n° 109/2009 e Resolucdo CNAS/CONANDA n° 01/2009, configura-se como
unidade de acolhimento sob responsabilidade municipal de implementacdo, destinada
prioritariamente a criangas e adolescentes com os vinculos familiares rompidos ou
fragilizados. Além disso, o Estatuto da Crianca e do Adolescente faz a previsao, em seu
artigo 88, inciso I, que a municipalizacdo do atendimento € diretriz da politica de
atendimento (BRASIL, 1990, art. 88).
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Dessa maneira, compete aos entes federativos dos Estados, Distrito Federal e
Municipios, a partir do que dispde a Constituicdo Federal, a Lei Organica de Assisténcia
Social e as normas gerais estabelecidas pela Uniéo, adequar a gestéo socioassistencial aos
padrdes estabelecidos, com vistas a concretizar os principios, diretrizes, objetivos e
programas socioassistenciais (MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E
COMBATE A FOME; DEPARTAMENTO DE GESTAO DO SISTEMA UNICO DE
ASSISTENCIA SOCIAL, 2015, p. 09-12).

O acolhimento institucional possui como ente federativo responsavel pela sua
implementacdo, em regra, 0s municipios, de acordo com a Tipificacdo Nacional de
Servicos Socioassistenciais e as Orientagdes Técnicas dos Servicos de Acolhimento para
Criancas e Adolescentes. Todavia, a baixa taxa de implementacdo do servigo ainda é
realidade nos municipios de médio e pequeno porte no pais. Isto porque, as pesquisas
acerca da tematica apontam para um crescimento de oferta do servico de acolhimento
institucional proporcional ao aumento do porte municipal (IANNELLI; ASSIS; PINTO,
2015, p. 44).

De acordo com relatorio elaborado pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada
(IPEA) sobre o reordenamento dos servicos de acolhimento de criancas e adolescentes,
acerca da distribuicdo dos servicos de acolhimento institucional dos municipios em 2018,
a disponibilidade do servico é escassa nos municipios de pequeno porte. Nesse sentido,
dos 3.560 municipios sem oferta, o percentual de 86% se refere a pequeno porte de até
20 mil habitantes e 12,8% a municipios de pequeno porte entre 20.001 e 50 mil habitantes.
Além disso, o estado da Bahia esta entre os estados de destaque pelas longas extensdes
territoriais sem oferta (IPEA, 2021, p. 8).

A partir de uma breve andlise de dados acerca da realidade de acolhimento
institucional dos municipios do estado da Bahia, ocasionada pela insuficiéncia de
pluralidade de fontes de dados sistematizados acerca da problematica, a situacdo de
escassa distribuicdo do servigo de acolhimento institucional na Bahia, principalmente os

municipios de pequeno porte, se coaduna com os indices encontrados.

De acordo com dados do Conselho Nacional de Justica, com base no Sistema
Nacional de Adocéo e Acolhimento (SNA), do total de 4.524 unidades de acolhimento
instaladas no pais, o estado da Bahia possui 101 unidades divididas em 96 unidades de
acolhimento institucional e 05 unidades de acolhimento familiar (CONSELHO
NACIONAL DE JUSTICA, 2020). Desse modo, ha 96 unidades de acolhimento
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institucional para um total de 417 municipios baianos, 0 que enseja a proporcao de 1

unidade para cada 4 municipios, aproximadamente.

N&o bastasse a insuficiéncia de efetividade do servico deflagrada pelos dados
supracitados, de acordo com a Defensoria Publica do Estado da Bahia, do total de 96
unidades, 14 unidades se encontram na capital do estado (DEFENSORIA PUBLICA DO
ESTADO DA BAHIA, 2020), de maneira que restam 82 unidades para um total de 416
municipios, elevando a proporcéo de unidades para 1 a cada 5 municipios.

No que se refere aos municipios de pequeno porte cuja demanda de criancas e
adolescente para acolhimento ndo justifica a instalacdo de uma unidade propria de
acolhimento institucional, a partir de 2013, a responsabilizacao pela organizacao da citada
oferta foi direcionada aos governos estaduais. Todavia, no ano de 2018, havia apenas 22
servigos substanciados em 8 estados. Assim, os resultados do relatério emitido pelo IPEA
demonstram que os estados estdo se desincumbindo da oferta de servico de acolhimento
institucional prépria e de suprir a demanda dos municipios de pequeno porte (IPEA, 2021,
p. 10).

Nessa vertente, por meio do processo de regionalizagdo® das unidades de
acolhimento institucional, regulamentado por resolucdes da Comissdo Intergestores
Tripartite (CIT) e do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), o estado da Bahia
instalou uma unidade no municipio de Itambé, em 2020, com vistas a atender ao
municipio descrito e aos municipios de Barra do Choca, Encruzilhada e Macarani. Dentre
0s critérios para a instalacdo, destacam-se: municipios de pequeno porte — até 50 mil
habitantes — e a curta distancia entre eles (SECRETARIA DE JUSTICA, DIREITOS
HUMANOS E DESENVOLVIMENTO SOCIAL, 2020, p. 1).

Nesse sentido, ante a auséncia de dados mais especificos acerca da realidade ora
tratada, com base no breve exame dos referenciais supracitados, é possivel inferir a
probleméatica que envolve a insuficiéncia da oferta do servico de acolhimento
institucional nos municipios do estado da Bahia. Afinal, a municipalizacdo do servico de
acolhimento enquanto politica de atendimento as criangcas e adolescentes possui 0
objetivo evidente de ndo agravar uma situagcdo de vulnerabilidade social revelada pelo

publico-alvo do servigo.

L A regionalizacdo se trata de estratégia normatizada, a fim de solucionar questdes que ultrapassam os
limites dos municipios, com o objetivo de alcancar a universalizacdo do acesso da populacdo aos servigos
socioassistenciais.
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Isto porque, ndo parece razoavel que uma crianga ou adolescente com vinculos
familiares fragilizados ou rompidos, seja retirada do seio familiar e/ou do seu contexto de
origem para inser¢do institucional em outro municipio, afastada dos seus vinculos
familiares e afetivos, além dos valores que baseiam sua autoidentidade. Ademais, 0
primeiro objetivo da politica de acolhimento, a saber, a tentativa de reintegracédo familiar,
restaria prejudicada diante do inevitavel afastamento entre o acolhido e seus familiares,
caso ndo exista uma articulagdo entre os entes federativos que proporcione a
implementacdo e execucdo da politica publica ora tratada capaz de assegurar a plena

efetividade do servico socioassistencial.

Dito isso, a pesquisa langa como hipotese explicativa para o exame da efetividade
da politica ora tratada nos municipios do estado da Bahia, a analise do potencial
normativo do principio da subsidiariedade como balizador das relacGes
intergovernamentais, no que se refere a coordenacao das competéncias comuns e controle
muatuo no modelo federalista de cooperacdo brasileiro. Um modelo que, conforme
Augusto Zimmermann (1999, p. 42) tem como objetivo a realiza¢ao do proprio “espirito

federativo, consubstanciado no sentimento de solidariedade nacional”.

3. As Relagdes Intergovernamentais e o Principio da Subsidiariedade na Politica de

Acolhimento Institucional

Para analise das relagfes intergovernamentais de um pais, bem como da
compreensdo do seu sistema de desenvolvimento de politicas publicas, o estudo da
organizacdo territorial de poder se revela de extrema importancia. Isto porque, o desenho
institucional de cada pais possui relacdo direta com a producdo de suas politicas publicas.
Além disso, 0 modelo de governo afeta diretamente as decisbes dos gestores
governamentais (ABRUCIO; FRANZESE, 2007, p. 1).

O Brasil é uma federacdo h4 mais de um século. A partir da redemocratiza¢do do
Estado brasileiro, juntamente com a descentralizacdo politico-administrativa, a influéncia
federativa sobre os gestores publicos se tornou ainda mais evidente. Conforme desatacado
por Linhares, Mendes e Lassance (2012, p. 11) a federacdo brasileira p6s-1988 se tornou
um “conjunto superposto de arenas de negociagao, coordenagéo e producéo de politicas e servigos
publicos, ramificados horizontal, vertical e setorialmente em cada nivel de governo ou area de

atuagdo publica”. E, nesse cenario, no que se refere as demandas sociais, € possivel afirmar
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que a medida em que houve um aumento da proviséo de servigos publicos e das demandas
sociais, as relacfes intergovernamentais se tornaram mais complexas, tornando evidente
a importancia da coordenagdo entre os niveis de governo para maior efetividade das
demandas sociais (ABRUCIO; FRANZESE, 2007, p. 1).

Nas palavras de Fernando Abrucio e Cibele Franzese, compreende-se a federacéao
como “uma forma de organizacg&o politico-territorial baseada no compartilhamento tanto
da legitimidade como das decisdes coletivas entre mais de um nivel de governo”
(ABRUCIO; FRANZESE, 2007, p. 2). Ou seja, diferentemente do modelo de Estado
Unitario, a forma federativa pressupde ndo somente a descentralizacdo administrativa
mas constitucional, marcada por uma constituicdo rigida e autonomia entre 0s entes
federativos (AVILA, 2012, p. 3252).

A Constituicdo de 1988, simbolo do processo de redemocratizacdo do Brasil,
consolida a forma federativa em seu artigo 1°, no que dispde em seu caput: “A Republica
Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrético de Direito (...)” (BRASIL, 1988,
art. 1°). Logo, o Brasil torna a Unido, estados e municipios pactuantes originarios, com

a observancia da descentralizacdo politico-administrativa e de recursos.

Em consonancia com o referido artigo 1°, assevera o artigo 18 da Constitui¢do de
1988: “A organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil
compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos autbnomos,
nos termos desta Constituigdo” (BRASIL, 1988, art. 18). Desse modo, resta evidente a
consolidacdo do modelo federativo brasileiro pautado nos entes federativos ora tratados,
bem como a inclusdo do Municipio como ente da federacéo.

Nesse sentido, em que pese tenha sido mencionado nas Constituicdes de 1824,
1891, 1934, 1937, 1946, 1967, 1969, foi na Constituicdo de 1988, que o municipio foi
inserido expressamente como ente federativo, considerado autbnomo e base da
organizacéo politica do Estado pois as decisfes administrativas, na maioria das vezes, séo
realizadas e suportadas pelo ente (AVILA, 2012, p. 3254). Para o campo das politicas
publicas, conforme Linhares, Mendes e Lassance (2012, p. 16), a “autonomia municipal
torna a convergéncia e a focalizacdo da politica regional e de seus instrumentos mais complexas

e desafiadoras, dada a diversidade de atores, de interesses e de a¢fes envolvidas”.
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Além disso, a reparticdo de competéncias, caracteristica de destaque na forma
federativa de Estado, foi estabelecida de forma horizontal na Constituicdo de 1891, com
atribuicdo de competéncias exclusivas e privativas aos entes federativos, com o objetivo
de restringir a possibilidade de conflitos intergovernamentais. Todavia, a partir da
Constituicdo de 1934, foi consagrado o federalismo de cooperacdo e a reparticdo de
competéncias se tornou vertical, a partir da previsao das competéncias comuns e correntes
entre os entes (BARACHO JUNIOR; LIMA, p. 3-4).

Registre-se que a Constituicdo de 1988 uniu a forma horizontal e vertical de
reparticdo de competéncias. Ou seja, as competéncias privativas foram repartidas
horizontalmente, sem hierarquizacdo entre os entes federados. J& as competéncias
concorrentes foram repartidas verticalmente, subordinacdo entre o tipo de atuagéo
previsto para cada ente federativo, aproximando-se, portanto, do federalismo cooperativo
(TOMIO; ORTOLAN; CAMARGO, 2010, p. 96). Assim, cabe a Unido legislar sobre
matérias de interesse geral, aos estados de interesse regional e aos municipios os de
interesse local (JUNIOR; LIMA, p. 4).

Acerca das competéncias da Unido, a Constituicdo faz previsdo em rol
considerado extenso. As competéncias materiais se encontram no artigo 21 e as
competéncias legislativas no artigo 22 do diploma normativo. J& a competéncia do
municipio, se encontra positivado na Constituicdo de 1988, em seu artigo 30, um rol
exemplificativo de competéncias materiais e sdo também previstas as competéncias
legislativas, que se concentram em matérias de interesse local, sem elucidacdo das areas
de atuagéo. Por conseguinte, aos estados, resta basicamente a competéncia residual, com
carater de interesse regional (AVILA, 2012, p. 3260).

Por conseguinte, o desenho constitucional de reparticdo de competéncias revela,
especialmente na pratica, uma concentracdo excessiva de competéncias no ambito
federal, que influi diretamente na descentralizagéo das decisGes politicas dos demais entes
federativos (AVILA, 2012, p. 3253), o que compromete a efetividade, dentre outras

questdes, das demandas sociais e, portanto, das politicas publicas.

Em uma andlise comparativa das experiéncias federativas, Fabricio Ricardo
Tomio, Marcelo Augusto Ortolan e Fernando Camargo apontam que o Brasil se configura
como a federacdo mais centralizada em quase todos 0s aspectos de reparticdo de
competéncias, ndo ocorrendo expressiva descentralizagdo no que tange as competéncias

de soberania. Acerca da legislagdo sobre politicas publicas, ha extrema centraliza¢do na
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Unido e relativa centralizacdo no que se refere a execucdo (competéncia material)
(TOMIO; ORTOLAN; CAMARGO, 2010, p. 97).

A municipalizacdo das politicas publicas iniciou seu processo de consolidagéo ao
longo dos anos 1990. De acordo com o artigo 23 da Constituicdo de 1988, expressivas
areas sdo de competéncia comuns dos entes federativos nas politicas publicas, a exemplo
da saude, assisténcia social, cultura e educagdo. Assim, em um primeiro momento, a partir
do status de competéncia comum e da descentralizacdo de recursos, houve a participagdo
dos estados nas politicas publicas financiadas pela Unido, sem a responsabilidade de
investimento por parte dos estados. Posteriormente, constituiu-se um padréo autarquico
de municipalismo, com foco na esfera municipal (ABRUCIO; FRANZESE, 2007, p. 7).

Logo, os municipios acabaram assumindo a execucdo das politicas publicas de
maneira desorganizada, com pouca cooperacao junto as outras instancias federativas — o
que se revela um problema com relacdo as situacfes que seriam melhor tratadas com
abrangéncia microrregional, estadual ou federal —, além do favorecimento de competigéo
entre 0s proprios governos municipais. Todavia, vale ressaltar que a autonomia
administrativa no que se refere a execucdo das politicas ndo proporcionou reducdo da
subordinacdo financeira ou politicas do &mbito municipal em relacéo as esferas superiores
de governo (ABRUCIO; FRANZESE, 2007, p. 7).

Entretanto, este novo poder conferido aos municipios se constituiu de grande
importancia para que matérias que antes restavam relegadas apenas a Unido ou aos
estados, pudessem fazer parte da agenda dos municipios brasileiros. Assim, 0 processo
de descentralizacdo politico-administrativo do Brasil, a partir do desenho federalista no
processo de redemocratizacdo do pais, bem como a coordenacgdo federativa dos entes,
constituem-se base para o sucesso e elaboracdo das politicas publicas (ABRUCIO;
FRANZESE, 2007, p. 8-13).

A vista disso, o principio da subsidiariedade tem notavel expressdo na doutrina,
apesar de ndo constar dos principios constitucionais positivados, pela aparente
congruéncia da sua aplicacdo na coordenacdo intergovernamental, com vistas a garantir
maior efetividade da oferta dos servigos que garantam o bem-estar social, a partir da
superacao dos problemas decorrentes do desenho federativo do Brasil. A férmula sintética
da subsidiariedade incorpora a nogéo pratica de que aquilo que pode ser feito por um ente
menor, ndo deve ser feito por um ente maior. Ou seja, denota a ideia de que se uma acao

pode ser realizada pelo ente mais proximo do cidadao, esta agdo ndo deve ser transferida
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para responsabilidade de autoridade mais distante, a menos que a intervencgéo desta ultima

se mostre mais eficaz.

E certo, todavia, que a implementac&o de um modelo de gesto da politica pablica
baseado na subsidiariedade também implica enfrentar um sistema federativo
tradicionalmente hierarquizado e de acBes compartimentadas, ainda fundado na
submisséo e, por vezes, cooptacdo das entidades menores pelas maiores em virtude de
questBes politico-eleitorais que acabam por prejudicar a eficiéncia das proprias politicas

publicas.

O prestigio ao ente municipal, em consonancia com a reparticdo de competéncias
prevista pelo ordenamento juridico brasileiro e o principio da subsidiariedade, concretiza
o Estado Democratico de Direito. Enquanto instrumento de descentralizacdo do
planejamento e execucdo de politicas publicas que visam a concretizacdo dos direitos
fundamentais e a autonomia municipal, a subsidiariedade fortalece a dimenséo
democrética do federalismo & medida em que amplia as possibilidades de incluséo e
participacdo das comunidades locais nos processos de decisdo (FORTES & MORAES,
2016, p. 206).

Longe de ser um conceito ou ferramenta juridico-institucional que sirva a
desoneracdo de entes federativos de suas obrigagdes constitucionais (BARACHO, 2000),
a subsidiariedade representa um critério de prudéncia na a¢do do Estado brasileiro, a fim
de evitar os excessos do regime constitucional centralizador da Unido (MEDINA, 2007,
p. 11-14). Assim, tomando como referencial a inefetividade da politica de acolhimento
institucional para criancas e adolescentes nos municipios do estado da Bahia para analise
da aplicacdo do principio da subsidiariedade nas relagfes intergovernamentais, a

assertividade do principio apenas se reforca com a legislacdo concorrente.

Isto porque, de acordo com a Constituicao de 1988, as politicas publicas incluidas
na esfera da assisténcia social tém caréater descentralizado e participativo. Logo, cabe a
Unido a coordenacao e elaboracao das normas gerais da assisténcia social, e aos estados
e municipios a execucdo dos programas socioassistenciais (BRASIL, 1988, art. 204).
Entretanto, 0s programas socioassistenciais, em que o publico-alvo sdo criangas e
adolescentes, de acordo com o Estatuto da Crianca e do Adolescente, a politica de
atendimento deve ser municipalizada (BRASIL, 1990, art. 88).

A municipaliza¢do da politica de atendimento a crianga e ao adolescente tem o
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conddo de ndo afastar, sempre que possivel, o sujeito de direito do seu espaco de
autoidentidade, dos seus vinculos familiares e lacos afetivos. Neste cenério, destinar aos
municipios a execucdo do atendimento articulada ao principio da subsidiariedade, revela-
se em total compatibilidade com as politicas publicas socioassistenciais, em especial, a
politica de acolhimento institucional para criancas e adolescentes. Ou seja, na linha do
que discutem Linhares, Mendes e Lassance (2012, p. 16), importa “‘considerar 0s arranjos
federativos como mecanismos centrais para acfes publicas cooperativas ou
compartilhadas capazes de reduzir a grande desigualdade e heterogeneidade estrutural da
regido, em particular, e do pais”. Esse arranjo pode incorporar a operatividade do
funcionamento em forma de “arenas” que compartilham informagdes em rede e atuam
via instituigdes comuns, tal qual no formato “matricial” de organizacdo politico-

federativa (LIZIERO, 2018, p. 335).

Todavia, conforme dados apresentados neste trabalho, em uma breve analise,
percebe-se que o cenario dos municipios baianos se coaduna com a realidade brasileira
de pouca efetividade da politica de acolhimento institucional ofertada pelos municipios,
especialmente aqueles de pequeno porte. Pode-se observar que a proporcao de 1 unidade
de acolhimento para cada 5 municipios evidencia o baixo alcance do objetivo legislativo

de preservacao do publico-alvo da politica socioassistencial em seu contexto de origem.

Levando-se em consideracdo a preferéncia pela descentralizacdo do poder com
vistas a uma participacdo mais ampla e uma fiscalizacdo mais efetiva entre os entes

federativos, o principio da subsidiariedade, nas licdes do jurista Paulo Medina:

O principio da subsidiariedade determina, por um lado, uma abstengéo ou
obrigagdo negativa da Unido (ente central), qual seja, de ndo intervir ou
interferir na esfera de competéncia reservada aos Municipios e Estados-
membros. Por outro lado, no entanto, o principio pode manifestar-se sob uma
perspectiva positiva, traduzida no dever de ingeréncia do ente central, que tem
de agir ou intervir quando os entes menores, por suas proprias forcas, ndo

conseguirem desincumbir-se de suas tarefas (MEDINA, 2007, p. 13-14).

Considerando a politica de acolhimento para criancas e adolescentes nos
municipios do Estado da Bahia como referencial para anélise da aplicacdo da
subsidiariedade como balizadora das relagdes intergovernamentais, percebe-se adequada
a incidéncia daquele principio. Isso porque caberia ao Estado da Bahia, com base no
controle mutuo e segundo os parametros da subsidiariedade, intervir nos entes menores
com o objetivo de alcangar maior efetividade da politica socioassistencial. Tal medida

administrativa fortaleceria 0 modelo federalista cooperativo brasileiro, para concretizagéo
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da medida socioassistencial.

4. Considerac0es Finais

Durante o desenvolvimento desta pesquisa, objetivou-se elucidar a estreita
vinculacdo entre o desenho federativo e as relacBes intergovernamentais, a partir da
aplicacdo do principio da subsidiariedade. Para tanto foi testado o modelo referencial da
politica de acolhimento institucional para criangas e adolescentes nos municipios do
Estado da Bahia. Conforme restou demonstrado, ha assertividade entre o referido
principio e a legislacdo concorrente, de maneira que parece adequada, com base na analise
empreendida, a aplicacdo da subsidiariedade para o alcance da efetividade das politicas

socioassistenciais que se constituem parte da competéncia material dos entes municipais.

Nesse sentido, a partir da dupla dimensdo do principio supracitado, a saber,
dimensdo positiva e negativa, entende-se que as unidades federativas superiores devem
se abster da acdo relativa a unidade mais proxima ao cidaddo — Municipio —, quando estas
ultimas demonstrarem a capacidade para tanto (dimenséo negativa). Entretanto, caso o
Municipio ndo seja capaz de se desincumbir da tarefa, cabe a intervencdo dos demais

entes em busca da efetivacdo do Estado Democratico de Direito (dimenséo positiva).

Assim sendo, a partir da analise da inefetividade da politica de acolhimento
institucional nos municipios do Estado da Bahia, infere-se que a coordenacdo na
elaboracdo e execucdo das politicas socioassistenciais e 0 controle mutuo entre os entes
federados se revela de extrema importancia para o sucesso de tais politicas. Nessa
vertente, o principio da subsidiariedade parece adequado ao fortalecimento da
participacdo municipal nas questdes de interesse local e no engajamento cooperativo dos
demais entes federados quando necessario.
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