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|Resumo

A partir da avaliagdo da politica de acolhimento institucional
para criangas e adolescentes nos municipios do Estado da
Bahia, este estudo analisa a compatibilidade de aplicagdo do
principio da subsidiariedade nas relagdes intergovernamentais
do modelo federalista cooperativo brasileiro. A pesquisa se
utilizou de abordagem dedutiva com emprego da técnica de
revisdo de literatura e analise de dados publicos disponiveis em
bases governamentais para tragar evidéncias acerca da
efetividade da politica socioassistencial de acolhimento. Em
seguida, analisou-se a compatibilidade de aplicagdo do
principio da subsidiariedade com os pardmetros do desenho
federativo da reparticdo de competéncias concorrentes no
ordenamento juridico brasileiro. Ao final, sugere-se uma
adequada aplicagdo do principio em virtude dos beneficios
apresentados no cendrio da politica socioassistencial nos
municipios baianos.

Palavras-Chave: Federalismo. Acolhimento Institucional.
Principio da Subsidiariedade.

Abstract

This study analyzes the compatibility of applying the principle
of subsidiarity in the intergovernmental relations of the
Brazilian cooperative federalist model. Based on the evaluation
of the institutional shelter policy for children and teens in the
municipalities of the State of Bahia, the research used a
deductive approach using the technique of literature review
and analysis of public data available in governmental
databases. The compatibility of the application of the principle
of subsidiarity with the parameters of the federative design of
the division of competing competences in the Brazilian legal
system was also examined. In conclusion, an adequate
application of the principle is suggested due to the benefits
presented in the social assistance policy scenario in the
municipalities of Bahia.

Keywords: Federalism. Shelter policy. Subsidiarity
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1 INTRODUCAO *

A partir da Constituicao Federal de 1988 e do Estatuto da Crianca e do Adolescente
instaurou-se uma nova concep¢ao 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, com
absoluta prioridade, os direitos fundamentais desses individuos e salvaguarda-los das
restricoes 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
transitoria, 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 o modelo de governo impacta diretamente na elaboragao e execugao
das politicas publicas. Fruto do processo de redemocratizacdao do pais, a Constituicdo de
1988 se aproxima potencialmente da ideia de federalismo cooperativo (AFONSO DA SILVA,
2021, p. 354), com a previsao da descentralizagdo politico-administrativa. Logo, o desenho
federativo possui relagdo direta com a coordenacao da reparti¢cdo de competéncias comuns
entre os entes federativos e o controle mutuo das agdes 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 divisdo de poderes entre um ente
central dotado de soberania e independéncia e entes governamentais regionais, cujos
limites de competéncia sao juridicamente materializados em regras sujeitas a interpretacao
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 decisdes partiriam do

* O presente artigo resulta de pesquisa realizada no Programa de Mestrado em Direito da Universidade
Catolica do Salvador e foi apresentado no Grupo de Trabalho Direitos Sociais e Politicas Publicas, do V
Encontro Virtual do Conselho Nacional de Pesquisa e Pés-Graduagao em Direito/CONPEDI, realizado entre 14
e 18 de junho de 2022, sob o titulo "O Federalismo Brasileiro e as Politicas Publicas: um breve exame da
politica de acolhimento institucional para criancas e adolescentes nos municipios do Estado da Bahia como
referencial para a analise do impacto das relagdes intergovernamentais e a subsidiariedade”.
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nivel local, ou seja, a esfera mais proxima dos afetados pelas proprias decisoes, legislativas
ou administrativas.

A subsidiariedade, assim entendida, habilitar-se-ia como instrumento capaz de
empoderar a democracia participativa, fortalecendo o papel fiscalizador da comunidade, ao
tempo em que qualificaria a eficiéncia das politicas publicas por intermédio da acdo
conjunta de diversos entes estatais. Nesse sentido, esta pesquisa pretende realizar uma
analise 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 aplicacdao do principio da subsidiariedade com a
legislagao concorrente, tendo como referéncia as relagdes intergovernamentais.

Para tanto, a metodologia empregada no trabalho utiliza a técnica de pesquisa da
revisao bibliografica e analise documental. Foram consultadas as publicagdes em livros e
artigos, mas também todo o material que ndo recebeu um tratamento analitico, a exemplo
de Resolugdes e Orientacdes Técnicas do Conselho Nacional de Assisténcia Social; Conselho
Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente; Conselho Nacional de Justi¢a; Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, entre outras instituicdes 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 As Relag¢des Intergovernamentais e o Principio da Subsidiariedade na Politica

de Acolhimento Institucional

Para analise das relagbes intergovernamentais de um pais, bem como da
compreensdao do seu sistema de desenvolvimento de politicas publicas, o estudo da
organizagao territorial de poder se revela de extrema importancia. Isto porque, o desenho
institucional de cada pais possui relacao direta com a producao de suas politicas publicas.
Além disso, o modelo de governo afeta diretamente as decisdes dos gestores

governamentais (ABRUCIO; FRANZESE, 2007, p. 1).
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O Brasil é uma federacdo ha mais de um século. A partir da redemocratizagdo do
Estado brasileiro, juntamente com a descentralizacao 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 federacgdo brasileira pds-1988 se tornou um
“conjunto superposto de arenas de negocia¢do, coordenacao e produgao de politicas e
servi¢os publicos, ramificados horizontal, vertical e setorialmente em cada nivel de governo
ou area de atuacao publica”. E, nesse cenario, no que se refere as demandas sociais, é
possivel afirmar que a medida em que houve um aumento da provisdo de servigos publicos e
das demandas sociais, as relagdes intergovernamentais se tornaram mais complexas,
tornando evidente a importancia da coordenacdo 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 federacao
como “uma forma de organizacao politico-territorial baseada no compartilhamento tanto
da legitimidade como das decisoes 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 descentralizagdo administrativa mas constitucional,
marcada por uma constituicdo rigida e autonomia entre os entes federativos (AVILA, 2012,
p. 3252).

A Constituicdo de 1988, simbolo do processo de redemocratizagdo do Brasil,
consolidou a forma federativa em seu artigo 1°. Logo, o Brasil torna a Unido, estados e
municipios  pactuantes originarios, com a observancia da descentralizagdo
politico-administrativa e de recursos. No mesmo sentido, assevera o artigo 18 da
Constituicdo de 1988: “A organiza¢ao politico-administrativa da Republica Federativa do
Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos
autonomos, nos termos desta Constituicao” (BRASIL, 1988, art. 18). Desse modo, resta
evidente a consolidagdo do modelo federativo brasileiro pautado nos entes federativos ora
tratados, bem como a inclusdo do Municipio como ente da federacdo.

Assim, 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 autobnomo e base da organizacao
politica do Estado pois as decisdes administrativas, na maioria das vezes, sdo realizadas e

suportadas pelo ente (AVILA, 2012, p. 3254). Para o campo das politicas publicas, conforme

Direito, Processo e Cidadania, Recife, v. 1, n. 3, p. 21-38, sep./dez., 2022



25

Linhares, Mendes e Lassance (2012, p. 16), a “autonomia municipal torna a convergéncia e a
focalizagao da politica regional e de seus instrumentos mais complexas e desafiadoras, dada
a diversidade de atores, de interesses e de a¢oes envolvidas”.

Além disso, a reparticao de competéncias, caracteristica de destaque na forma
federativa de Estado, foi estabelecida de forma horizontal na Constituicdo de 1891, com
atribuicao de competéncias exclusivas e privativas aos entes federativos, com o objetivo de
restringir a possibilidade de conflitos intergovernamentais. Todavia, a partir da Constitui¢do
de 1934, foi consagrado o federalismo de cooperacdo e a reparticdo de competéncias se
tornou vertical, a partir da previsdo 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 hierarquizagdo entre os entes federados. Ja as competéncias
concorrentes foram repartidas verticalmente, subordinagdo entre o tipo de atuacdo 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 Constitui¢do faz previsao em rol considerado
extenso. As competéncias materiais se encontram no artigo 21 e as competéncias
legislativas no artigo 22 do diploma normativo. Ja a competéncia do municipio, se encontra
positivado na Constituicao de 1988, em seu artigo 30, um rol exemplificativo de
competéncias materiais e sdao também previstas as competéncias legislativas, que se
concentram em matérias de interesse local, sem elucidagdo das areas de atuacao. 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 concentragao excessiva de competéncias no ambito federal,
que influi diretamente na descentralizacdo das decisdes politicas dos demais entes
federativos (AVILA, 2012, p. 3253), 0 que compromete a efetividade, dentre outras

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

Direito, Processo e Cidadania, Recife, v. 1, n. 3, p. 21-38, sep./dez., 2022



26

Em uma analise comparativa das experiéncias federativas, Fabricio Ricardo Tomio,
Marcelo Augusto Ortolan e Fernando Camargo apontam que o Brasil se configura como a
federacao mais centralizada em quase todos os aspectos de reparticdo de competéncias,
nao ocorrendo expressiva descentralizagdo no que tange as competéncias de soberania.
Acerca da legislagdo sobre politicas publicas, ha extrema centralizagdo na Unido e relativa
centralizacdo no que se refere a execu¢do (competéncia material) (TOMIO; ORTOLAN;
CAMARGQO, 2010, p. 97).

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

Logo, os municipios acabaram assumindo a execu¢do das politicas publicas de
maneira desorganizada, com pouca cooperagao junto as outras instancias federativas — o
que se revela um problema com relagdo as situagdes que seriam melhor tratadas com
abrangéncia microrregional, estadual ou federal —, além do favorecimento de competicao
entre os proprios governos municipais. Todavia, vale ressaltar que a autonomia
administrativa no que se refere a execucdo das politicas ndo proporcionou redu¢do da
subordinacao financeira ou politicas do ambito municipal em relagado 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, o processo de
descentralizacdo politico-administrativo do Brasil, a partir do desenho federalista no
processo de redemocratizagdo do pais, bem como a coordenacao 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 notéavel expressdo na doutrina

(CAVALCANTI, 2021, p. 78-85), apesar de ndo constar dos principios constitucionais
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positivados, pela aparente congruéncia da sua aplicaggo na coordenacao
intergovernamental, com vistas a garantir maior efetividade da oferta dos servicos que
garantam o bem-estar social, a partir da superagao dos problemas decorrentes do desenho
federativo do Brasil.

A formula sintética da subsidiariedade incorpora a nogao 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 para responsabilidade de autoridade mais distante, a menos que a
intervenc¢do desta Ultima se mostre mais eficaz.

E certo, todavia, que a implementacdo de um modelo de gestdo da politica publica
baseado na subsidiariedade também implica enfrentar um sistema federativo
tradicionalmente hierarquizado e de a¢des compartimentadas, ainda fundado na submissao
e, por vezes, cooptacao das entidades menores pelas maiores em virtude de questoes
politico-eleitorais que acabam por prejudicar a eficiéncia das proprias politicas publicas.

O prestigio ao ente municipal, em consonancia com a reparticao de competéncias
prevista pelo ordenamento juridico brasileiro e o principio da subsidiariedade, concretiza o
Estado Democratico de Direito. Enquanto instrumento de descentralizagao do
planejamento e execucdo de politicas publicas que visam a concretizacdo dos direitos
fundamentais e a autonomia municipal, a subsidiariedade fortalece a dimensao
democratica do federalismo a medida em que amplia as possibilidades de inclusdo e
participagdao das comunidades locais nos processos de decisao (FORTES & MORAES, 2016,
p. 206), além de ser um possivel instrumento de contencao de crises de largas proporg¢oes
quando o conflito entre as fun¢des do poder centralizado na Unido se agravar a ponto de
por em xeque os direitos fundamentais, a exemplo do que ocorreu durante o auge de
infeccdes por Covid-19 no Brasil (RODRIGUES et al, 2022, p. 245-255).

Longe de ser um conceito ou ferramenta juridico-institucional que sirva a
desoneracao de entes federativos de suas obrigagdes constitucionais (BARACHO, 2000), a
subsidiariedade representa um critério de prudéncia na a¢ao 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 criangas e adolescentes nos municipios do estado da Bahia para analise da

Direito, Processo e Cidadania, Recife, v. 1, n. 3, p. 21-38, sep./dez., 2022



28

aplicacdo do principio da subsidiariedade nas relagdes intergovernamentais, a assertividade
do principio apenas se reforca com a legislagao concorrente.

Isto porque, de acordo com a Constituicdo de 1988, as politicas publicas incluidas na
esfera da assisténcia social tém carater descentralizado e participativo. Logo, cabe a Uniao
a coordenacgdo e elaboracdao das normas gerais da assisténcia social, e aos estados e
municipios a execucao dos programas socioassistenciais (BRASIL, 1988, art. 204).
Entretanto, os 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 municipalizacdo da politica de atendimento a crianca e ao adolescente tem o
condao de nao afastar, sempre que possivel, o sujeito de direito do seu espago de
autoidentidade, dos seus vinculos familiares e lagos afetivos. Neste cenario, destinar aos
municipios a execu¢ao 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 os arranjos
federativos como mecanismos centrais para agoes 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 informagoes em rede e atuam via instituicdes comuns,
tal qual no formato “matricial” de organizacao 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 fiscalizagdo mais efetiva entre os entes
federativos, pode-se considerar o aperfeicoamento das relagdes intergovernamentais pelo
incremento da subsidiariedade de atuagdo dos entes territorialmente mais abrangentes.

Sobre o principio da subsidiariedade, afirma Paulo Medina:
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O principio da subsidiariedade determina, por um lado, uma absten¢do ou
obrigacdo 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 criangas e adolescentes nos municipios
do Estado da Bahia como referencial para analise da aplicagdo 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 o

modelo federalista cooperativo brasileiro para concretizacao da medida socioassistencial.

3 Politica de Acolhimento Institucional para Criancas e Adolescentes: panorama

normativo e a realidade dos municipios baianos

Até o ano de 1988 - com esparsas modificagdes em documentos internacionais -, a
crianca e ao adolescente nao eram entendidos como sujeitos de direito, na medida em que
a responsabilidade por todas as decisdes que envolvessem o que seria direito ou dever do
infante era relegada a esfera familiar efou 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 Constituicao de 1988, a
partir do artigo 227, surgiu a Doutrina da Protecao Integral, em substitui¢cdo a Doutrina da
Situacdo Irregular que vigorava no Codigo de Menores. A nova doutrina, sustentada pelo
Estatuto da Crianga e do Adolescente, promove a alteragao do modelo em que a crianga e o
adolescente antes vistos como objetos passiveis de interven¢do, 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 provisdria, que visa atuagdo socioassistencial nas seguintes

hipdteses: em razdo da agdo ou omissdo da sociedade ou do Estado; por falta, omissdo ou
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abuso dos pais ou responsavel; em razao da conduta do préprio infante (BRASIL, 1990, art.
98).

A politica socioassistencial de acolhimento institucional para criangas 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 publico que integra o Sistema Unico de
Assisténcia Social — SUAS. A Constituicao 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
universalizacdo do acesso e insercao do Estado no rol de responsaveis pelo sistema de
garantias sociais que até entdo se reservava a familia e a sociedade enquanto institui¢oes
promotoras da caridade.

De acordo com a Constituicdo Federal, a assisténcia social € um conjunto integrado
de acdes 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 conddo na esfera federal de coordenacdo e elaboragdo 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 a¢des do Poder
Publico, a Lei Organica da Assisténcia Social prevé que estas acdes devem ocorrer de
maneira articulada entre as trés esferas de governo no ambito 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 previsao do modelo de
gestdo. Logo, a regulacao da assisténcia social cabe a legislagdo préopria (SPOSATI, 2009, p.
39).

A Politica Nacional de Assisténcia Social, aprovada pela Resolu¢cdo CNAS n°
145/2004, uniformiza a politica de assisténcia social no ambito nacional. A PNAS/2004 prevé
os principios, diretrizes e objetivos da assisténcia social a nivel nacional, além de
estabelecer os usuarios dos servigos e diferenciar as politicas socioassistenciais em distintos

niveis de complexidade. Assim sendo, deve ser objetivo da protecao social, a garantia de
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seguranca da sobrevivéncia (de rendimento e de autonomia), de acolhida e de convivio ou
vivéncia familiar.

Também a Tipificacdo Nacional de Servicos Socioassistenciais, aprovada pela
Resolucao CNAS n° 109/2009, realiza a classificagdao, em ambito nacional, dos servicos
socioassistenciais. O servico de protecao social de alta complexidade, inclui em sua
tipificagdo, entre outros servigos, o de acolhimento institucional. A tipificacdo realiza a
descricdo do servigo, os 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 Orientagdes Técnicas dos Servicos de Acolhimento para
Criancas e Adolescentes, com aprovagao pela Resolugao CNAS/CONANDA n° 01/2009, que
aprofunda a previsao legal acerca das medidas socioassistenciais de acolhimento. O
documento orienta metodologicamente o plano de atendimento no acolhimento, a
articulagdo com a rede dos servicos de assisténcia social e a gestdo do trabalho. Além disso,
aponta que a localizacdo da unidade sera em “areas residenciais, sem distanciar-se
excessivamente, do ponto de vista geografico e socioeconémico, 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 servico de acolhimento institucional para criangas e adolescentes, a
partir dos documentos legais aprovados pela Resolucago CNAS n° 145/2004, Resolucao
CNAS n° 109/2009 e Resolu¢gdo CNAS/CONANDA n° 01/2009, configura-se como unidade
de acolhimento sob responsabilidade municipal de implementacdo, destinada
prioritariamente a criancas 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 |, que a municipalizagdo do atendimento é diretriz da politica de
atendimento.

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 Unido, adequar a gestdo socioassistencial aos
padroes estabelecidos, com vistas a concretizar os principios, diretrizes, objetivos e

programas socioassistenciais (MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO SOCIAL E COMBATE
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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
implementagado, em regra, os municipios, de acordo com a Tipificagdo Nacional de Servigos
Socioassistenciais e as Orientagdes Técnicas dos Servigos de Acolhimento para Criangas e
Adolescentes. Todavia, a baixa taxa de implementagdo do servi¢o 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 relatdrio elaborado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica 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 servigo 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 extensoes
territoriais sem oferta (IPEA, 2021, p. 8).

A partir de uma breve andlise de dados acerca da realidade de acolhimento
institucional dos municipios baianos, ocasionada pela insuficiéncia de pluralidade de fontes
de dados sistematizados acerca da problematica, a situagdo de escassa distribuicao do
servico de acolhimento institucional na Bahia, principalmente os municipios de pequeno
porte, coaduna-se com os indices encontrados.

De acordo com dados do Conselho Nacional de Justica, com base no Sistema
Nacional de Adogdo 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 o5 unidades de acolhimento familiar (CONSELHO NACIONAL
DE JUSTICA, 2020). Desse modo, ha 96 unidades de acolhimento institucional para um total
de 417 municipios baianos, o que enseja a propor¢do de 1 unidade para cada 4 municipios,
aproximadamente.

N3o 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
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ESTADO DA BAHIA, 2020), de maneira que restam 82 unidades para um total de 416
municipios, elevando a propor¢ao de unidades para 1 a cada 5 municipios.

No que se refere aos municipios de pequeno porte, cuja demanda de criangas e
adolescentes para acolhimento ndo justifica a instalagdo 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 propria e de suprir a demanda dos municipios de pequeno porte (IPEA, 2021, p.
10).

Nessa vertente, por meio do processo de regionalizacao® das unidades de
acolhimento institucional, regulamentado por resolu¢des da Comissao Intergestores
Tripartite (CIT) e do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), o estado da Bahia
instalou uma unidade no municipio de ltambé, em 2020, com vistas a atender ao municipio
descrito e aos municipios de Barra do Choca, Encruzilhada e Macarani. Dentre os critérios
para a instalacdo, destacam-se: municipios de pequeno porte — até 5o 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, & possivel inferir a
problematica que envolve a insuficiéncia da oferta do servigo de acolhimento institucional
nos municipios do estado da Bahia. Afinal, a municipalizagdo do servico de acolhimento
enquanto politica de atendimento as criancas e adolescentes possui o objetivo evidente de
ndo agravar uma situagao de vulnerabilidade social revelada pelo publico-alvo do servico.

Isto porque, ndo parece razodvel que uma crian¢a ou adolescente com vinculos
familiares fragilizados ou rompidos, seja retirada do seio familiar e/ou do seu contexto de
origem para inserc¢ao institucional em outro municipio, afastada dos seus vinculos familiares
e afetivos, além dos valores que baseiam sua autoidentidade. Ademais, o primeiro objetivo
da politica de acolhimento, a saber, a tentativa de reintegragao familiar, restaria prejudicada

diante do inevitavel afastamento entre o acolhido e seus familiares, caso nao exista uma

* Aregionalizagdo se trata de estratégia normatizada, a fim de solucionar questdes que ultrapassam os limites
dos municipios, com o objetivo de alcangar a universalizagdo do acesso da populagdo aos servicos
socioassistenciais.
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articulagdo entre os entes federativos que proporcione a implementagao e execugao da
politica publica ora tratada capaz de assegurar a plena efetividade do servigo
socioassistencial.

Dito isso, a pesquisa langa como hipdtese 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 relagdes intergovernamentais, no que se
refere a coordenagdo das competéncias comuns e controle mutuo no modelo federalista de
cooperacao brasileiro. Um modelo que, conforme Augusto Zimmermann (1999, p. 42) tem
como objetivo a realizacao do proprio “espirito federativo, consubstanciado no sentimento

de solidariedade nacional”.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Durante o desenvolvimento desta pesquisa, objetivou-se elucidar a estreita
vinculagdo entre o desenho federativo e as relagdes intergovernamentais, a partir da
aplicagdo do principio da subsidiariedade. Para tanto foi testado o modelo referencial da
politica de acolhimento institucional para criancas 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 aplicagdo 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 dimensdao do principio supracitado, a saber,
dimensdo positiva e negativa, entende-se que as unidades federativas superiores devem se
abster da agdo relativa a unidade mais proxima ao cidadao — Municipio —, quando estas
Ultimas demonstrarem a capacidade para tanto (dimensdo negativa). Entretanto, caso o
Municipio ndo seja capaz de se desincumbir da tarefa, cabe a intervencao dos demais entes
em busca da efetivacdo do Estado Democratico de Direito (dimensdo positiva).

Assim sendo, a partir da andlise da inefetividade da politica de acolhimento
institucional nos municipios do Estado da Bahia, infere-se que a coordenacdo na elaboracdo
e execugdo das politicas socioassistenciais e o controle muUtuo 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
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questdes de interesse local e no engajamento cooperativo dos demais entes federados

quando necessario.
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