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juridico brasileiro a partir dos principios e regras da Constituigdo brasileira de 1998, promoveu
ismael@unesc.net  mudancas profundas nas formas de organizacéo das politicas para criancas e adolescentes.
O objetivo deste artigo é analisar o principio da subsidiariedade, em sua dimenséao vertical e
horizontal, e suas relagbes com a gestdo local descentralizada de politicas publicas
realizadas pelos conselhos gestores destinadas a criangas e adolescentes. Verifica-se o
principio da subsidiariedade em duas dimensdes incluindo a formulagdo e o controle social
das politicas publicas para criancas e adolescentes. Conclui-se que somente pela prevaléncia
da subsidiariedade vertical € possivel a garantir dos direitos humanos de criancas e
adolescentes em decorréncia do principio constitucional da prioridade absoluta que deve
pautar todas as agbes do Estado em suas obrigagbes com as politicas sociais que
asseguram direitos fundamentais. O método de abordagem é dedutivo e o de procedimento
analitico com técnicas de pesquisa bibliografica e documental.

Palavras-chave:  Direitos  Humanos. Crianga.  Adolescente. Descentralizacéo.
Subsidiariedade.

Abstract: The fundamental rights of children and adolescents established in the Brazilian legal
system based on the principles and rules of the Brazilian Constitution of 1998, promoted
profound changes in the forms of organization of policies for children and adolescents. The
purpose of this article is to analyze the principle of subsidiarity in its vertical and horizontal
dimension and its relations with the decentralized local management of policies carried out by
the management councils for children and adolescents. The principle of subsidiarity in two
dimensions, including the formulation and social control of policies for children and
adolescents, is verified. It is concluded that only by the prevalence of vertical subsidiarity is it
possible to guarantee the human rights of children and adolescents because of the
constitutional principle of absolute priority that should guide all State actions in their obligations
to social policies that ensure fundamental rights. The method of approach is deductive and that
of analytical procedure with bibliographic and documentary research techniques.
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1. INTRODUCAO

Este artigo aborda o principio da subsidiariedade no Direito da Crian¢ca e do Adolescente e
seu impacto na gestao descentralizada de politicas publicas no Brasil contemporaneo. O objetivo
geral é estudar as caracteristicas do principio da subsidiariedade e suas relagbes com 0s principios

fundamentais do Direito da Crianca e do Adolescente. Como objetivos especificos analisa o principio
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da subsidiariedade, os fundamentos do Direito da Crianca e do Adolescente no contexto da Teoria da
Protecao Integral e a articulacao da gestdo descentralizada das politicas publicas de atendimento a
criancas e adolescentes. O problema de pesquisa aborda como o principio da subsidiariedade pode
ser aplicado no contexto do Direito da Crian¢a e do Adolescente.

O método de abordagem é dedutivo e o método de procedimento € analitico com técnicas de
pesquisa bibliografica e documental. Utilizou-se o0s principais instrumentos normativos sobre os
sistemas de politicas publicas, em especial destinados as criancas e adolescentes e assisténcia

social.

2. AFINAL, DE QUE SUBSIDIARIEDADE ESTAMOS FALANDO?

Para compreensdo de uma ordem geral do principio da subsidiariedade é importante
estabelecer sua dimensao. Assim, o principio da subsidiariedade ndo se coloca como substituicao,
mas caracteriza-se como o0 que se pode denominar de socorro, ajuda ou auxilio em determinadas
situacOes relativas as competéncias nos processos de formacdo das decisdes politicas estatais.
(HERMANY, 2012)

Nesse sentido, a subsidiariedade €& “[...] principio pelo qual as decisdes, legislativas ou
administrativas, devem ser tomadas no nivel politico mais baixo possivel, isto €, por aquelas que
estdo o0 mais proximo possivel das decisbes que sao definidas, efetuadas e executadas” (BARACHO,
1996, p. 92), estando diretamente vinculado a ideia de descentralizacdo, presente na estrutura
constitucionalmente estabelecida pelo Estado brasileiro ao optar pela federacdo e, também, pela

democracia.

No entanto, a ideia de subsidiariedade nédo finda com a no¢éo de distribuicdo de competéncia
entre entes federados, o que elevaria a valorizagdo dos municipios, mas busca uma nogdo de
composicdo em publico, estatal e sociedade. Esta ideia é 0 que se pretende contextualizar e
problematizar, tendo em vista que na atual conjuntura do Estado brasileiro, as no¢des de federacéo e
democracia constituem-se em importantes pilares para a garantia dos direitos humanos e
fundamentais. Nesse sentido, hd que se considerar delimitagbes conceituais da propria
subsidiariedade, em termos de concepg¢do para a sua afirmagdo enquanto principio, para
posteriormente verificar sua implicagdo no tocante aos direitos de criancas e adolescentes.

O principio da subsidiariedade, numa abordagem constitucional, pode
assumir diferentes matrizes e inUmeras aplicagdes praticas, especialmente
em face da sua indeterminacdo de sentido, 0 que evidencia a importancia
da andlise dos limites e potencialidades de sua concretizacdo. De fato, a
verificacdo concreta de sua aplicacdo muitas vezes mostra-se dissonante
com a sua formulacgéo inicial, justificando — numa distor¢éo clara — posturas
descentralizadoras. [...] (HERMANY, 2012, p. 29)
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Pensar a estrutura do Estado atual e sua forma de organizacéo direcionada para a ampliacéo
e garantia dos direitos conforme estabelecido nas constituicdes modernas, requer a analise de novas
formas de se pensar a relagéo entre o Estado e a sociedade civil, tendo em vista que o bem desta,
tanto entendida coletivamente como em sua célula base, ou seja, a pessoa, € a finalidade da propria
atuacdo estatal. Impensavel, portanto, a ideia de um Estado democratico de direito sem a
participacdo da sociedade. Nesse sentido, a garantia de formas participativas da sociedade civil nas
diversas esferas do Estado seria a base, juntamente com o fundamento constitucional, da nocdo da
subsidiariedade vinculada a democracia.

Considerando-se a necessidade de se discutir o Estado pela otica da descentralizacdo, ha
gue se considerar que a Constituicdo Federal de 1988 estabelece a autonomia politico-administrativa
dos entes federados e também suas competéncias comuns e especificas. Por esta razéo, a
subsidiariedade é incompativel com organizacdes centralizadoras pois a auséncia de autonomia

implica na ideia de ndo subordinacdo enquanto elemento de dominacgéo, de controle entre os entes.

Assim, o principio da subsidiariedade coaduna com federalismo estabelecido pela
Constituicdo brasileira, ao estabelecer instancias com autonomia, Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, privilegiando o ente estatal mais proximo da populacédo, local, na realizacédo de politicas
publicas essenciais aos cidaddos. Destaca-se o0 papel do municipio como espaco relevante de
materializacdo do principio da subsidiariedade, tendo em vista que as decisdes tanto administrativas
como legislativas que afetem mais diretamente as pessoas, devem ser tomadas no l6cus politico mais
préximo. (BARACHO, 1996)

O artigo 18 da Constituicdo Federal estabelece em seu caput que “a organizacdo politico-
administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal
e 0s Municipios, todos auténomos [...]” (BRASIL, 1988), o que revela o destaque do municipio dentro
dessa estrutura, pois é aguele com maior contato com as demandas sociais locais e mais apto a
gestdo de politicas publicas vinculadas a estas demandas. E por essa abordagem que se justifica o
fortalecimento do poder local como seara de participacdo cidadd e da efetivacdo de direitos. A
participacdo, em especifico, ganha relevancia na transformagdo dos modelos de administracao
publica, referendando a ideia de pertencimento e cooperacdo nos processos politicos decisérios de

interesse geral.

A administragéo publica de qualidade, comprometida com as necessidades
sociais e aberta a participacdo solidaria da sociedade, pode melhorar as
entidades federativas e 0os municipios. A partir desse nivel concretiza-se,
necessariamente, a efetivacdo dos direitos humanos. A descentralizacéo,
nesse nivel, devera ser estimulo as liberdades, a criatividade, as iniciativas
e a vitalidade das diversas legalidades, impulsionando novo tipo de
crescimento e melhorias sociais. As burocracias centrais, de tendéncias
autoritarias, opdem-se, em muitas vezes, as medidas descentralizadoras,
contrariando as atribuicdes da sociedade e dos governos locais. O melhor
clima das relacdes entre cidadaos e autoridades deve iniciar-se nos
municipios, tendo em vista o conhecimento reciproco, facilitando o
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diagnéstico dos problemas sociais e a participacdo motivada e responsavel
por grupos na solugédo dos problemas, gerando confianca e credibilidade.
(BARACHO, 1996, p. 19)

A compreensdao da subsidiariedade enquanto principio constitucional decorre da propria
constitucionalizacdo da estrutura do Estado ao estabelecer as competéncias federativas. Dessa
forma, a Constituicdo de 1988 e seu modelo federalista pautado na descentralizacdo sao
representativos deste principio, mesmo que implicito no seu texto. O principio da subsidiariedade,
neste sentido, deve pautar aspectos da descentralizacéo politico-administrativa, o que remete a ideia
de subsidiariedade vertical, bem como a participacédo cidada, entendida aqui como subsidiariedade

horizontal, estando ambas aliadas com o objetivo de garantir direitos previstos constitucionalmente.

Por esse entendimento, ha que se destacar que ambos, Estado e sociedade possuem
objetivos comuns, ndo conflitantes e, por essa razao, conforme ressalta baracho (1996) o principio da
subsidiariedade acaba por compatibilizar a cooperacéo entre Estado e sociedade. Demonstrado este

aspecto, resta salientar que a subsidiariedade se divide em “horizontal” e “vertical”.

A subsidiariedade vertical relaciona-se diretamente a descentralizacdo organizacional do
Estado, ou seja, a forma que os entes federados, Unido, Estados e Municipios se relacionam em

seus ambitos de atuacéo e cooperam, solidariamente, entre si. Neste aspecto, o principio reconhece

[...] mais liberdade de atuag&o aos entes menores, mais solidariedade entre
os diversos entes. Mais eficacia e funcionalidade na gestdo e mais
colaboragdo nas relacBes entre as diversas instituicbes. Ainda neste
aspecto, o principio da subsidiariedade esta relacionado a uma verdadeira
luta contra o parasitismo, contra privilégios, monopdlios, corporagdes, ma
utilizacdo de recursos publicos e corrupgdo. A subsidiariedade vertical pode
ser ascendente e descendente, e todas as sociedades inferiores (municipio)
colocam & disposicdo toda capacidade para realizagdo do Bem Comum
nacional e mundial, e as sociedades maiores (Uni&o) oferecem ajuda a
todas as sociedades que estdo na esfera da sua competéncia.
(CAVALCANTI, 2014, p. 221)

Nesse sentido, hd que se afirmar que a subsidiariedade vertical encontra-se presente na
estrutura constitucional do Estado brasileiro, na medida alguns sistemas de politicas publicas sao
articulados considerando como espaco privilegiado o municipio, condi¢do esta prevista na propria
Constituicdo. Este principio reorganiza a divisdo de competéncias, servindo de parametro para a
determinacdo de que algumas relevantes atribuicdes devem ser exercidas pelo ente federado mais
proximo dos cidadaos, privilegiando assim, a proximidade e, subsidiariamente por questao de eficacia

ou por critérios econdémicos, tais atribuicdes seriam administradas pelos entes mais centrais.
A subsidiariedade horizontal caracteriza-se pela relacdo entre Estado e iniciativa privada,

entendida como particulares em geral, sociedade civil ou associacdes. Com base nessa relacéo
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justifica-se a responsabilizacdo de maneira direta da iniciativa privada, ndo apenas na formulagéo de
politicas publicas, mas de atuagao no sentido de superar concepgdes dualistas de “publico-privado” e
reforgar o entendimento que o “publico” abrange o bem comum, sendo, portanto, responsabilidade de
todos e ndo apenas da estrutura estatal. Esta seria a base para o estabelecimento de parcerias

publico-privadas no tocante a realizacdo de servicos publicos de maneira ampla. (CAVALCANTI,
2014)

A subsidiariedade horizontal implica, ainda, a ideia de uma nova relacdo entre Estado,
entendido enquanto poder local, e a sociedade civil. Nesse sentido, h4 o reconhecimento da
necessidade de participacdo social direta dos cidaddos na tomada das decisdes de ordem publica, de
natureza diversa daquela manifestada unicamente pela democracia representativa, contribuindo para
que se ampliem espacos de articulacdo entre poder local e atores sociais na tomada de decisdes.

Nesta seara que se localizam os Conselhos Gestores de Politicas Publicas.

Ressalta-se que a relacdo entre os atores sociais entendidos como sociedade civil e o
Estado, na dimensao da subsidiariedade horizontal, € melhor implementada na esfera local, tendo em
vista que a proximidade permite uma visdo contundente das demandas a serem solucionadas pela
parceria entre sociedade civil e municipio, por meio da formulacdo, implementacdo e controle social
das politicas publicas locais. Esta é a concepc¢éo central que embasa todo o sistema de garantia de

direitos de criancas e adolescentes.

[...] o melhor clima das relagBes entre cidad&o e autoridades deve iniciar-se
nos municipios, tendo em vista o conhecimento reciproco, facilitando o
diagnéstico dos problemas sociais e a participacdo motivada e responsavel
dos grupos sociais na solugdo dos problemas, gerando confianca e
credibilidade. (BARACHO, 1996, p. 19)

Por essas razdes seria possivel afirmar que a Carta Magna de 1988 contempla as duas
formas de subsidiariedade, seja por estabelecer o federalismo trino como por garantir a participacao
da sociedade no espaco estatal nos mecanismos decisorios, respeitando-se, por 6bvio, os limites
materiais estabelecidos com vistas a tutelar os direitos fundamentais oriundos da dignidade da

pessoa humana.

Permite-se, com isso, a permanéncia em um campo intermediario entre o
procedimentalismo, em fun¢do da democratizagdo, e 0 substancialismo,
dado o carater material que decorre do principio do Estado Democratico de
Direito. Por conseguinte, a dimenséo horizontal da subsidiariedade nao se
restringe & ampliacdo dos espacos de atuacao da sociedade, através dos
diferentes instrumentos de democratizacdo. Para além, envolve a
necessidade de concretizacdo e, portanto, a salvaguarda dos direitos de
natureza  substancial previstos na  Constituicdo, apresentando
condicionantes na elaboracdo or¢camentaria, no processo legislativo, entre
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tantos outros vetores. Esse condicionamento exercido pela Carta
Constitucional implica o estabelecimento de limites bastante definidos para
0 exercicio das liberdades demaocraticas, haja vista que estas devem ficar
imunes a maiorias que possam contrariar direitos fundamentais.
(HERMANY, 2012, p. 64)

De acordo com Cavalcanti (2014), a boa governangca ndo subsiste sem a manutencdo das
duas formas de subsidiariedade, que seriam responsaveis pelo fortalecimento da relagdo entre
Estado e iniciativa privada na criagdo e efetivacéo das politicas publicas garantidoras dos direitos. Por
esse viés, a atuacdo do Estado seria subsidiaria a iniciativa privada, ou seja, aquilo que a iniciativa
privada ndo alcanca em termos de efetivacdo de direitos, abriria espaco para a atuacdo estatal, sem
desarticular as competéncias ja estabelecidas constitucionalmente, mas reordenando-as de forma a
garantir a atuacao direta da sociedade. Dessa forma, o principio da subsidiariedade “equilibra a
liberdade, detém o intervencionismo estatal indevido em areas proprias da sociedade, possibilitando
ao Estado ajudar, promover, coordenar, controlar e suprir as atividades do pluralismo social.”
(BARACHO, 1996, p. 49).

Nesse sentido, Montoro (2002, p. 59) contextualiza:

[...] € um principio de bom senso, tudo o que puder ser feito no Municipio
deve ser feito por ele, o que ele ndo puder, o Estado vem em auxilio, o que
o Estado ndo puder a Unido subsidia. Parto do principio de que, tudo o que
puder ser feito por uma entidade menor, ndo deve ser feito por um
organismo maior, € o Governo mais proximo da populacdo, e eu menciono
alguns principios: primeiro, tudo aquilo que puder ser feito pela prépria
sociedade deve ser feito por ela, quando ela ndo puder fazer, o Estado
interfere, mas néo se trata de um Estado minimo ou maximo, mas sim do
Estado necessario. [...] A Unido deve ficar com os poderes que nem o
estado, nem o Municipio e nem a sociedade, podem fazer de forma
adequada ao interesse publico. Diretrizes gerais, Seguranga Publica,
relagcbes internacionais, mas, principalmente, diretrizes. A execucdo,
excepcionalmente, s6 quando ela realmente ndo puder ser realizada por
instancias menores. Esta € uma boa sintese do que se poderia chamar de
principio da subsidiariedade.

De acordo com esta premissa, a atuacdo do Estado seria no sentido de fomentar a
participacdo, incentivando as pessoas a tomarem a iniciativa na solu¢éo dos problemas sociais e ndo
mais aguardar a atuacdo do Estado, tida como assistencialista. Por essa raz&o, o principio da
subsidiariedade, em especifico na sua forma horizontal, implicaria que “o Estado, diante da sociedade
[...], ndo deve fazer mais, como também né&o deve fazer menos, que oferecer uma ajuda a autonomia.
” (CAVALCANTI, 2014, p. 227)

A partir dessas premissas, verifica-se que a subsidiariedade horizontal, além do critério de

participacdo cidada nas instancias de decisao politica, pode implicar no entendimento de atuacéo
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“subsidiaria” do Estado, quando as iniciativas da sociedade civil ndo atenderem de maneira adequada

as demandas sociais, 0 que remete aos reforcos das ideias incompativeis com o Estado Social.

Os esforcos no sentido da implementagéo do principio da subsidiariedade, principalmente a
esfera local, deve considerar ndo apenas a participagdo no processo decisorio, relevante para o
fortalecimento das instituicdes democraticas, mas a ampliacao da forma horizontal aliada a Teoria da
Protecdo Integral que sustenta o Direito da Crianca e do Adolescente e que coloca o principio da
Prioridade Absoluta como horizonte de toda atuacéo estatal no tocante as politicas publicas. Resta
analisar, no entanto, se sua aplicacdo ampla é compativel com a garantia dos direitos de criancas e

adolescentes na estrutura constitucional brasileira.

3. AFUNDAMENTALIDADE DO DIREITO DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE

A teoria da protecdo integral se institui como novo paradigma para ruptura da corrente
menorista e deriva no plano internacional da ado¢éo da Declara¢do Universal dos Direitos da Crianca
de 1959, sendo reforcada com a Convencao sobre os Direitos da Crianca em 1989, produzindo uma
nova dimensdao em compreender a dindmica da infancia e sua familia, articulada com as necessarias
de politicas sociais publicas.

A Convencdao Internacional dos Direitos da Crianca foi promulgada pelo Decreto 99.710, de
21 de novembro de 1990, constituindo-se em um tratado que reconhece os direitos humanos de
crianca e adolescente, sendo atualmente o tratado internacional com maior nimero ratificacdes pelos
Estados-partes. A Convencado coloca elementos essenciais reconhecidos internacionalmente para
garantia dos direitos de criancas e adolescentes no plano nacional. No Brasil, diferente de outros
paises, a incorporacdo do espirito da convencdo antecede a propria ratificagdo da Convencao pela
Constituicdo de 1988 (CONTRO, 2011).

O paradigma da protecdo integral tem o papel de desvelar as diversas dimensfes que a
expressao apresenta levando em conta a extensado “Jus-humanista da indivisibilidade dos Direitos
Humanos e da integralidade na sua protegdo” (NOGUEIRA NETO, 2016). Esta dimensionalidade da
teoria se produz e se reproduz na construgcdo do Direito da Crianca e do Adolescente, ndo apenas
como mera normatizagéo, mas também nas praticas cotidianas.

O Direito da Crianca e do Adolescente ndo se constroi a partir de uma legislacéo especifica,
pois ele emerge antes e para além da legislacdo estatutaria. Portanto, compreender o Direito da
Crianga e do Adolescente é dimensiona-lo numa vertente transdisciplinar.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 consagrou a teoria da protecao
integral em seu artigo 227, reconhecendo os direitos fundamentais e um conjunto de principios que
nortearam a esséncia constitucional e estatutaria, na protecdo aos direitos de criancas e
adolescentes.

Contudo, afirma Lima (2001, p. 116-117), a constituicdo de teorias no ambito dos direitos
fundamentais, sobre aquilo que categorizam as classificacdes entre principios e regras de sistema

juridico, colocam em pauta os limites conferidos pelo dogmatismo positivista, que compreendia 0s
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principios enquanto preceitos meramente programaticos. Nesta perspectiva, Alexy (1993, p. 95)
destaca que

A distincdo entre regras e principios constitui, além disso, a estrutura de
uma teoria normativo-material dos direitos fundamentais e, com isso, um
ponto de partida para a resposta a pergunta acerca da possibilidade e dos
limites da racionalidade no ambito dos direitos fundamentais. Nesse sentido
a distingdo entre regras e principios € uma das colunas-mestras do edificio
da teoria dos direitos fundamentais.

Portanto, afirma-se que a construgcédo do Direito da Crianca e do Adolescente é organizada
em bases principiol6gicas, tanto no reconhecimento quanto no processo de execuc¢do das politicas
sociais publicas.

O Direito da Crianga e do Adolescente fundamenta uma nova concepgdo® ao reconhecer
criancas e adolescentes como sujeitos de direitos, fortalecidos pela ordem principiolégica
constitucional, como bem apresenta Lima (2001), inspirado pela proposta de classificacdo de
Canotilho®, e que divide os principios, de acordo com suas funcdes, em duas espécies: 0s
estruturantes e os concretizantes.

Os principios estruturantes estdo na base do sistema juridico e, portanto, possuem
superioridade quando em conflito com outros principios ou normas, devendo “sempre funcionar como
fator de predeterminacao de toda e qualquer decisao acerca de direitos fundamentais da crianca e do
adolescente” (LIMA, 2001, p. 158).

J4 no que tange aos principios concretizantes, estes sdo dependentes dos principios
estruturantes ao mesmo tempo em que lhes vinculam, pois “tém como uma de suas fung¢des basicas
a densificagéo ou concretizacao dos principios estruturantes” (LIMA, 2001, p. 159).

O principio do interesse superior da crianca, também estruturante do sistema sociojuridico de
protecdo a infancia, reafirma a mudanca do Estado na responsabilidade com criancas e
adolescentes, considerando a valoracdo para a consecuc¢do dos direitos fundamentais. O
reconhecimento do interesse superior da crian¢a e do adolescente ndo advém, portanto, da bondade
ou benevoléncia do Estado. Consiste, unicamente, do simples fato de serem sujeitos de direitos.

Por isso, todos os atos relacionados ao atendimento das necessidades da
crianga e do adolescente devem ter como critério a perspectiva dos seus
melhores interesses. Essa perspectiva é orientadora das ac¢des da familia,
da sociedade e do Estado, que nos processos de tomada de deciséo
sempre devem considerar quais as oportunidades e facilidades que melhor

2 Essa nova concepgdo demanda uma nova abordagem a partir da intersetorialidade sugerida por Veronese
(2015).

3 Segundo Canotilho (1993, p. 180-181), “A articulacio de principios e regras, de diferentes tipos e
caracteristicas, iluminard a compreensdo da constituicdo como um sistema interno assente em principios
estruturantes fundamentais que, por sua vez, assentam-se em subprincipios e regras constitucionais
concretizadores desses mesmos principios. Existem, em primeiro lugar, certos principios designados por
principios estruturantes, constitutivos e indicativos das ideias diretivas basicas de toda a ordem constitucional.
Sdo, por assim dizer, as traves-mestras juridico-constitucionais do estatuto juridico do politico”. Os principios
estruturantes “ganham a concretizacdo através de outros principios (ou subprincipios) que densificam os
principios estruturantes, iluminando o seu sentido juridico-constitucional e politico-constitucional. “
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alcangcam os interesses da infancia. (CUSTODIO; VERONESE, 2009, p.
115)

Logo, reconhecido o interesse superior da crianca e estabelecida a responsabilidade, é dever
dos particulares e dos agentes publicos assegurarem a promocao desses direitos fundamentais no
contexto do Sistema de Garantias de Direitos da Crian¢a e do Adolescente.

O principio da triplice-responsabilidade que deve ser compartilhada entre familia, sociedade e
Estado reveste-se de dimensdo da solidariedade porque cabe a todos, na pratica das relacdes
cotidianas, resguardar os direitos da populacao infantil, ou seja, estes direitos devem ser garantidos

pelos trés ambitos.

Em suma, a garantia dos direitos da crianca e do adolescente perpassa a
responsabilidade publica no sentido de cumprir e pér em pratica aquilo que
esta disposto no texto legal, bem como perpassa o respeito a condicao
peculiar de desenvolvimento, assegurando condicBes familiares e
ambientais adequadas ao estimulo das potencialidades individuais e de sua
sociabilidade. Seguindo os passos dessa analise, a cidadania de criangas e
adolescentes refere-se ao reconhecimento dos direitos da populacdo
infanto-juvenil, no plano formal e legal, por parte do Estado, da familia e da
sociedade. (RAPOSO, 2003, p. 47-48)

A materializac&o da solidariedade por meio da responsabilidade compartilhada entre familia e
sociedade é facilmente vislumbrada quando analisada por meio dos direitos protetivos, encontrados
na parte final do artigo 227, e também no paragrafo 4°, ao afirmar que “A lei punira severamente o
abuso, a violéncia e a exploracdo sexual da crianca e do adolescente.” (BRASIL, 1988). Tais direitos
protetivos afirmam a regra constitucional de efetividade e garantia de direitos fundamentais exigida
ndo apenas do Estado, mas igualmente da familia e da sociedade, no tocante a afastar a crianca e
adolescente de toda forma de negligéncia, discriminacdo, exploracdo, violéncia, crueldade ou
opressao, sob pena de responsabilizacao.

Importa salientar que a elevagéo da dignidade humana a fundamento constitucional relaciona-
se diretamente & necessidade de se pautar o cuidado dispensado as criangcas e adolescentes pela
humanidade, seja nas relacdes verticais do Estado, seja nas relagdes horizontais entre individuos na
esfera privada. E a vedacdo oriunda do ordenamento juridico pautado na solidariedade, que ndo
admite qualquer tratamento desumano ou degradante (LIMA, 2001).

Para que o paradigma da protecdo integral seja instrumento de concretizacdo de direitos
fundamentais, sdo necessarias politicas publicas revestidas de “a¢des concretas que incidam nas
guestdes do cotidiano, com a promoc¢do de uma cidadania para criangas e adolescentes de forma
responsavel, e sobretudo respeitosa com sua condicdo peculiar de pessoa em desenvolvimento”
(VERONESE, 2015a).

Deste modo, verifica-se que as politicas publicas devem levar em consideracdo o melhor
interesse da criancga e do adolescente, e sua instrumentalizacao requer a efetivacdo plena do Sistema

de Garantias de Direitos da Crianca e do Adolescente considerando o processo descentralizador.
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4, A GESTAO DESCENTRALIZADA DAS POLITICAS PUBLICAS DE ATENDIMENTO A
CRIANCAS E ADOLESCENTES

A inovacéo do artigo 204 da Constituicdo Federal de 1988 foi promover um novo olhar sobre
a politica puoblica, resguardando o0s recursos or¢camentarios, provendo uma politica de
descentralizacdo, sob execucdo dos Estados e municipios, ou seja, conforme as necessidades da
comunidade e com a sua participacao no controle da politica publica.

Em vista disso, o principio da descentralizacdo politico-administrativa, pressupde mudancas
significativas na politica de atendimento, ndo sendo mais compativeis as aplicadas pelo “direito do
menor”. Assim, esse novo sistema requer uma modificagdo no seu reordenamento legal, social e

institucional, implicando uma mudanca de contetido, método e gestédo. (LIMA, 2001, 159)

O principio da descentralizagdo politico-administrativa esta situado no
terreno das mudancas de gestdo. O seu contelido basico diz respeito as
mudancas que tinham (e ainda tém) de ser introduzidas na forma de
administrar as Politicas de que visam ao atendimento de criancas e
adolescentes, vistos, agora, como sujeitos de Direitos Fundamentais, na
condicdo peculiar de pessoas em desenvolvimento, e ndo mais como meros
“clientes” do “paternalismo estatal”, e do “populismo” de terminada classe
politica, ou de “filantropia da sociedade civil”. (LIMA, 2001, 160)

Os Conselhos séo instituicbes que embora ndo estejam diretamente previstos na
Constituicdo, seguiram seus principios e indicacdes visando a concretizacdo dos direitos
fundamentais declarados e disciplinados na legislacdo tais como o Estatuto da Crianca e do
Adolescente, a Lei Organica da Saude e a Lei Orgéanica da Assisténcia Social.

A institucionalizacdo dos conselhos gestores, como um pressuposto basilar da democracia,
foi fundamental no reordenamento juridico, politico e institucional, que reacendeu a teoria da
democracia.

A sociedade civil, incorporada nesse elemento de participacdo, ndo tem como intento a
conquista e controle do poder, mas a sua participacdo na esfera publica a geracdo de influéncia e
participacdo ativa na construcdo do processo politico. (Vieira, 1998, p.45). Para Santos e Avritzer
(2002, p.58), “participar significa influir diretamente nas decisdes, [...] Se estamos em uma nova fase
no pais, é possivel e é preciso que o movimento comunitario avance e influa diretamente”
principalmente no ambito local.

Os Conselhos Gestores e de Direitos sdo organismos compostos por representantes do
poder publico e da sociedade civil organizada, de carater permanente, cujo objetivo geral é fiscalizar,
opinar e deliberar sobre politicas especificas de uma temética determinada. De forma geral, esses
organismos séo criados por lei, onde sdo definidas suas caracteristicas gerais, como composic¢ao,
mandato dos conselheiros, atribuicdes e competéncias.

O Estatuto da Crianca e do Adolescente, no art. 88, Il, dispde sobre as principais
caracteristicas do Conselho de Direito da Crianga e do Adolescente, como 6rgdos deliberativos e

controladores das a¢des relacionadas a infancia.
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Deliberacdo vem de deliberatio, ou seja, resolver, decidir. Portanto o
Conselho resolve e decide a questdo de maneira genérica, envolvendo todo
0 Municipio. Na acéo de deliberar, deve o Conselho ser 6rgédo intelectual,
programando a linha de ag&o do governo municipal e demonstrando a agéo
pratica que deve ser adotada. (VERONESE, 2006, p. 68)

O Conselho de Direito da Crianca e do Adolescente tem por caracteristica predominante o
status democratico, acentuando um proposito de Estado ampliado de Gramsci, assim ao deliberar

ndo prepondera uma Unica vontade.

O governo tem assento no Conselho em nimero igual ao dos
representantes da sociedade civil. A eles (representacdo governamental e
da sociedade civil) competira formular as politicas [...]. Havera busca pela
predomindncia (e ndo dominacdo) de uma das posicbes, quando
divergentes. Todavia, a partir do momento em que as questbes forem
postas para deliberagdo, uma vez votadas, ndo existira mais “proposta da
sociedade civil” ou “proposta do governo”’, mas deliberagcdo, decisao,
vontade do 6rgdo especial, que, por sua composicdo (governo + sociedade
civil), representa na concepgdo gramsciniana, o préprio Estado. (LIBERATI;
CYRINO 2003, p.78)

Este modo de construir a politica publica para a crianca e adolescente resulta na
possibilidade efetiva do reconhecimento das demandas apontadas pela populacdo. Cumpre salientar
que o “novo paradigma para a gestao publica articula descentralizagao e intersetorialidade, uma vez
gue o objetivo visado é promover a inclusédo social, resolvendo os problemas que incidem sobre uma
populacdo em determinado territério” (MENICUCCI, 2002, p. 122)

O espaco privilegiado do territério remonta como espaco de construcdo coletiva, de
possibilidades de planejamentos participativos, de politizacdo, de ampliacdo do universo
informacional, da reivindicagao e de avaliagdo. Assim, “a cultura da avaliacdo tera de se introduzir no
campo social democratizando informacdes, decisdes e facilitando a participacdo cidadd na
formulagao, implementacao e desenvolvimento de politicas e projetos”. (CARVALHO, 1999, p. 93)

O Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente terd, dentre todas as suas
atribuicdes, as de acompanhar e deliberar sobre a politica municipal voltada a criangca e ao
adolescente, em todas as &reas, como salde, educacgéo e assisténcia social, atuando na articulagao
institucional e intersetorial, no que diz respeito aos direitos da crianca e do adolescente; estabelecer
um diagndstico a respeito dos planos de atendimento, prote¢éo, promocgéo e defesa dos direitos da
crianca e do adolescente; gerir o Fundo da Infancia e Adolescéncia, conforme prevé o Estatuto da
Crianga e do Adolescente.

O fortalecimento das politicas publicas destinadas a crianca e ao adolescente no ambito da
municipalidade se coloca num conjunto de desafios que dependem da articulagdo intersetorial e do
fortalecimento da rede de atendimento a crianca e ao adolescente com a participacéo integrada entre
organizagfes governamentais, ndo-governamentais e comunidade.

A efetivagdo de politicas publicas na area da infancia implica em transformacdes profundas
em diversos campos e, inclusive, em sua prépria dimenséo juridica. O Direito da Crianca e do

Adolescente apresenta-se como potencial alternativa que congrega, dentre outros aspectos, uma
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nova visao, multidisciplinar e democratica, pois tem em sua esséncia a participacdo dos diversos
atores sociais. Além disso, atribuem responsabilidades para o Estado, a familia e a sociedade quanto
a efetivacao dos direitos humanos de criancas e adolescentes.

No que tange a transversalidade das politicas publicas, Costa (2012), destaca que ela “vai ao
encontro da busca pela promocgéo e efetivacdo do exercicio da cidadania, que dizem respeito a todos

os cidadaos, sejam eles homens ou mulheres”, criangas e adolescentes. Assim a transversalidade

[...] na gestdo das politicas publica deve atuar, ao mesmo tempo, em trés
aspectos: promovendo a articulagdo intersetorial das acbes nas politicas
sociais federais; proporcionando a cooperagdo nas trés esferas do governo
(federal, estadual e mu-nicipal; e, promovendo o estimulo a cooperagéo
entre os agentes e instituicdes das esferas publica e privada, de modo a
fomentar a participacdo ativa de todos os cidaddos. (COSTA, 2012).

Por isso, a construcdo de uma rede atuante na efetivacdo das politicas publicas destinadas a
crianca e ao adolescente deve ser planejada a partir dos diversos segmentos representativos da
sociedade (familias, entidades governamentais, ndo-governamentais, programas, politicas sociais,
Conselho Tutelar e de direitos).

Um dos elementos desafiadores que se coloca é quanto ao financiamento das politicas
publicas locais de atendimento a crianca e ao adolescente, pois apenas transferir competéncia aos
municipios ndo implica em descentralizacdo das acfes do Estado.

A execucdo das politicas publicas destinadas as criancas e adolescentes sob a 6ética da
descentralizacdo tem-se apresentado em sua organizacdo financeira através das destinacbes de
verbas publicas através dos fundos publicos, a exemplo do Fundo Municipal dos Direitos da Crianca e
do Adolescente, Fundo Municipal de Assisténcia Social, Fundo Municipal da Educacéo, dentre outros.

O Fundo Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente, disposto no inciso IV do art. 88
do Estatuto da Crianca e do Adolescente, vincula sua deliberacéo aos Conselhos de Direitos da
Crianca e do Adolescente, no entanto, ndo existe previséo legal de percentuais do orcamento publico
para concretiza¢@o das acoes deliberativas deste Conselho, ficando a cargo das doacdes de pessoas
fisicas e juridicas e por vezes repasses do orcamento municipal.

Assim, também ocorre com o Fundo Municipal de Assisténcia Social, em que ndo ha
percentual de repasse previsto em lei, ficando a cargo das transferéncias da Unido, estados e da
previsdo orgcamentdria municipal que estabelece no orgcamento o valor que entendam necessarios
para execucdo das politicas publicas locais. Assim, cumpre salientar que com a ordem da
descentralizacdo cabe a Unido repassar recursos para que os Municipios executem suas ac¢des, no
modelo de gestdo compartilhada, rompendo com processos centralizados que ndo corresponde com

a realidade local. Portanto;

[...] o financiamento da politica de assisténcia social brasileira tem sido
marcado por praticas centralizadas, genéricas e segmentadas, que se
configuram numa série histérica engessada e perpetuada com o passar dos
anos. Tal processo se caracteriza pelo formato de atendimentos pontuais e,
em alguns casos, até paralelos, direcionados a programas que, muitas
vezes, ndo correspondem as necessidades estaduais, regionais e
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municipais. Tal desenho ndo fomenta a capacidade criativa destas esferas e
nem permite que sejam propostas acbes complementares para a aplicacdo
dos recursos publicos repassados. (BRASIL, PNAS, p.50)

Deste modo, a exemplo do novo modelo de cofinaciamento da politica publica de assisténcia
social no Brasil, traz uma perspectiva de processo descentralizado, estabelecendo o financiamento a
partir de fixagdo per capita atribuindo recursos aos Municipios de acordo com namero de demanda e
atendimento no ambito local.

Isto posto, uma analise da aplicacdo do principio da subsidiariedade dentro das politicas
publicas de assisténcia social, perpassa por uma avaliacdo das normativas, Normas de Operacional
Basica (NOB) e a Lei Organica de Assisténcia social (LOAS), em sua dimenséao politica e ideolégica,

que passam por vezes periodos de avangos e retrocessos, assim,

[...] ainda que objetivasse a regulagdo da politica tal qual instituida na
Constituicdo Federal, a tratou, como ja afirmado, com uma visdo
conservadora e neoliberal, em que o Estado atuaria a partir do principio da
subsidiariedade. Como exemplo disto aponta-se duas das diretrizes
indicadas na Norma Operacional Basica da Assisténcia Social de 1998:

[...] c- estreitamento da parceria entre Estado e Organizacdes da Sociedade

Civil para prestacdo de servicos assistenciais e ampliacdo das condi¢ces
produtoras de bens e servicos de qualidade a populacéo;

[...] e- efetivacdo de amplos pactos entre Estado e a Sociedade, que
garantam o atendimento de criancas, adolescentes, idosos, pessoas
portadoras de deficiéncia e familias em estado de vulnerabilidades e
exclusédo social; (...) (QUINONERO, et. all, 2013)

Em 2004, com a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) e a atualizacdo da
NOB/SUAS em 2005, que se “definiu e normatizou conteudos do pacto federativo, restabelecendo de
forma unitéria, hierarquizada e complementar as competéncias dos entes federados na gestao do
financiamento e execugéo da Assisténcia Social”. (QUINONERO, et. all, 2013)

Assim, para reafirmar tal posicionamento a PNAS estabelece que se deva levar em
consideragdo o principio da subsidiariedade que pressupde que as instancias federativas mais
amplas ndo devem realizar aquilo que pode ser exercido por instancias federativas locais, ou seja,
utilizado do principio com elemento de descentralizacdo. Nesse sentido, a PNAS reforca o
entendimento relacionado & subsidiariedade vertical, que se retira do conceito de Baracho (1996, p.
92), segundo o qual “[...] as decisbes, legislativas ou administrativas, devem ser tomadas no nivel
politico mais baixo possivel, isto é, por aquelas que estdo 0 mais proximo possivel das decisdes que
sao definidas, efetuadas e executadas”.

Martins (2003, p.499) entende que a subsidiariedade ndo ocupa um espaco de determinacéo
de poder supremo, “‘este se ocupa apenas daquilo de que ninguém se quer ocupar, quer por
incapacidade, quer por indiferenga ou negligéncia”, diverge do posicionamento daquilo que apresenta

na efetivagdo das politicas publicas e em especial as de assisténcia social no Brasil.
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Ainda, no que tange a incapacidade da gestdo dos recursos pelos Municipios a PNAS,
propde como medida a cooperac¢éo intermunicipal, deste modo

Algumas agbes e servicos da Assisténcia Social ndo podem ser
estruturados apenas na escala dos municipios, ou porque ndo possuem em
seu territério condi¢ces de oferecer servicos de alta e média complexidade,
ou porgue existem municipios que apresentam servicos de referéncia como
polos regionais que garantem o atendimento da sua populacdo e de
municipios vizinhos. Frente a essa realidade, a cooperacao € essencial em
pelo menos duas hip6teses do desenvolvimento de servicos de referéncia
regional: a) nos casos em que a demanda do municipio ndo justifigue a
disponibilizagdo, em seu a&mbito, de servicos continuados nos referidos
niveis de protecao social; b) nos casos em que o municipio, devido ao seu
porte ou nivel de gestdo, ndo tenha condi¢cdes de gestdo individual de um
servico em seu territorio. (BRASIL, PNAS, 2004)

E preciso entender a subsidiariedade, ndo como uma desresponsabilizacéo do Estado, numa
otica neoliberal, mas reafirmando o compromisso de um Estado Social, que efetive as politicas
sociais.

Neste modo, o impacto da descaracterizagcdo do dever do Estado frente os direitos de
cidadania “é a permanéncia da acado do Estado sob a égide do modelo da subsidiariedade onde o
orgéo de Estado deve ser o Ultimo a atuar, isto é sua presenca deve ocorrer sé apos o individuo, a
familia e a comunidade tomarem iniciativas sociais”. (SPOSATI, 2005)

Por fim, a aplicacdo do principio da subsidiariedade na efetivacdo das politicas publicas
destinadas a criancas e adolescentes, no ambito da assisténcia social ou em outras demandas, deve
ser entendido como o lIécus a que se possa efetivar tal direito, configurando o Estado como detentor
do dever. Assim, ndo se pretende negar os Conselhos Gestores como espagos menos importantes
para as politicas publicas, muito pelo contrario, legitimam as mesmas como espac¢os demaocraticos e
reforcam a ideia de subsidiariedade horizontal no sentido de uma nova forma de relacionamento com
sociedade civil pautada na participacdo e no controle social das politicas publicas, mas ndo no
aspecto de relativizar as obrigagbes do Estado, limitando sua atuacdo as situacbes em que a
iniciativa privada néao atender.

A aplicacdo do principio da subsidiariedade sé € compativel na sua dimensao vertical quando
se tratar de direitos de criancas e adolescentes, haja vista seu status de prioridade absoluta no
ordenamento constitucional brasileiro.

5. CONSIDERACOES FINAIS

A compreenséo do principio da subsidiariedade e suas vertentes se faz necessaria quando se
fala de direito da crianca e do adolescente. E, portanto, o questionamento trazido neste artigo: que
subsidiariedade estamos falando? — que se apresenta importante para analise. Poderiamos tratar de
uma subsidiariedade vertical e suas implicagfes ou de uma subsidiariedade horizontal e também

suas implicacdes?
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Nesse sentido, as politicas publicas relativas as criangas e adolescentes, materializadas de
forma intersetorial na Assisténcia Social, coaduna com a ideia da subsidiariedade implicita na
previsdo constitucional enquanto instrumento de descentralizagdo administrativa, no &mbito da gestéao
compartilhada entre os entes federados e, também, no tocante a participacdo da sociedade civil, na
previsdo de espacos de participagdo direta com os Conselhos Gestores. A efetivacdo dos direitos das
criancas e adolescentes esta mais proxima quando a acao do Estado ocorre no territério do poder
local, ambito mais proximo da populagdo e aquele com melhor condicdo avaliar e controlar as
demandas.

A subsidiariedade horizontal, que remete aos Conselhos Gestores, possui papel central
guando objetiva-se a efetivacao de direitos da populacao infantil e adolescente, pois além de ampliar
a cidadania ao ampliar as potencialidades oriundas da relacdo entre poder local e atores sociais,
possibilita que se coloque no topo de prioridades das politicas publicas, as demandas especificas
daquela territorialidade.

No entanto, ha que se salientar que a subsidiariedade horizontal, ndo pode ser entendida
apenas em relacdo aos deveres do Estado transferidos para a iniciativa privada, idéias incompativeis
com o Estado que pretende efetivar direitos fundamentais sociais, principalmente um Estado como o
brasileiro que elenca em sua Constituicdo Federal a Prioridade Absoluta dos direitos de criancas e
adolescentes. A atuacdo do Estado deve pautar-se sempre por este principio, mesmo que decisbes
legitimadas por instdncias democraticas como os Conselhos Gestores, ndo considerarem tal principio.

Assim, a subsidiariedade vertical, coloca aquilo que ja prevé a Constituicdo Federal e o
Estatuto da Crianca e do Adolescente, subscrevendo a ideia da descentralizacdo. Aproxima as
politicas publicas da efetivacdo dos direitos de criancas e adolescente ao transferir uma maior
responsabilidade ao Poder local, mas ndo exclui as responsabilidades deste Poder, ao também
promover a subsidiariedade horizontal.

Portanto, se a ordem juridica constitucional coloca o direito da crianga e do adolescente
Status de prioridade absoluta, no que tange os direitos fundamentais garantindo as criancas e aos
adolescentes direitos especiais, diferentemente dos atribuidos aos adultos, em razdo de sua condi¢édo
peculiar de desenvolvimento deve-se este principio e o da prioridade absoluta dialogar com aquilo

que se refere ao principio da subsidiariedade.
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