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Sinopse

SADECK FILHO, Francisco Jos@ orcamento publico federal e a garantia de prioridde
absoluta de criancas e adolescentes nas politicagbpcas. 2010. 190 f. Dissertacédo
(Mestrado em Politicas Publicas e Formacdo Humanajaculdade de Educacéo,
Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio deida 2010.

Esta pesquisa objetiva verificar a garantia deriplaole absoluta de criangas e
adolescentes nas politicas publicas do governordedeara tanto, resgata o processo de
criacdo dos novos direitos de criangas e adolesseqtie se origina na Assembléia Nacional
Constituinte (ANC) 1987-1988, perpassa a discusii@omunidade internacional para a
criagdo da Convengédo sobre os Direitos da Cria@f3C] e resulta em uma legislagcéo
nacional, o Estatuto da Crianca e do Adolescer@®jEsob a égide da Doutrina da Protecao
Integral. Essa legislacao reflete os novos dirai®griancas e adolescentes brasileiros como
cidaddos e cidadas, titulares de direitos espeqgmis sua condicdo peculiar de
desenvolvimento e compde os critérios de garadefesa e promocdo de seus direitos
humanos. Este estudo também traz informac¢fes sodesigualdade social brasileira para
inferir que o investimento em politicas publicagapanfancia e adolescéncia € um dos
mecanismos para promover desenvolvimento sustént@restruir bases para uma sociedade
mais justa e igualitaria e que, quando aliadas ldigas de transferéncia de renda, geram
condicbes solidas para reduzir o grau de desigdeldacial, com efetiva melhora da
qualidade de vida da populacéo. A prioridade altadhi estimada a partir de um método de
apuracdo do Orcamento Crianca e Adolescente (OQA)fitira as politicas orcamentarias
voltadas ao publico infanto-adolescente, nos temiwoECA, por critérios de exclusividade e
direcionamento. Os resultados indicam que, apeasarntelhoras recentes em indicadores
socioecondmicos e na qualidade de vida da populacasileira, ainda falta um longo
caminho para o respeito ao principio da prioridabsoluta de criancas e adolescentes nas
politicas publicas do governo federal, pois os msxsi publicos da Unido estdo a mercé do
pagamento dos juros, encargos e amortizacoes dadadivblica. Com isso, as politicas
sociais ficam mantidas em segundo plano e suaaal@edo tem carater regressivo, baseada
em tributos indiretos. Como consequéncia dessaafatenarrecadacéo, o financiamento das
politicas publicas é feito pela populacdo mais @obrajoritariamente, justamente a que mais
demanda as politicas publicas sociais.

Palavras-chave: Orcamento publico. Financas p@lidaolitica publica. Criancas e

adolescentes. Direitos humanos. Desigualdade social



Abstract

This research aims to estimate if the absoluteripyiof children and teenagers on the
public policy of the federal government has beesugel. To do that, it ransoms the process
of creation of the new rights of children and tegara, which origins at the Constituent
National Assembly during 1987-1988, pass over tiernational community discussions for
the assents of the Convention on the Rights ofChiéd (CRC) and results in a legislation
called Estatuto da Crianca e do Adolescente (E@Agstablishes the Integral Protection
Doctrine in Brazil, the new condition of childrencateenagers as citizens, with special rights
for their growth condition, and the conditions toaganty, to defense and to promote their
human rights. This research also brings informatibout the brazilian social inequality to
deduce the public policy for children and teenagergestments are able to promote
sustainable development, to build sustainers ob@ety more equality based on human
rights, and when associated with income distrisupolicies create solid conditions to reduce
the social inequality degree and effective improwudife quality of the people. The absolute
priority has been estimated from a method to comphe budget for children and teenagers,
called Orcamento Crianca e Adolescente (OCA) basedxclusiveness and directionament
criterions. The results indicates that, despitergent betters on socioeconomic indicators
and life quality improve of Brazilian people, thestll a long way until the respect to the
principle of the absolute priority of children ateenagers in public policies of the federal
government, since the federal public resourcesbaneg used to the public debt, the social
policies are being set in second plan, and theineyang has regressive impact, notability
indirect tributes, so the poorer ones financing ghblic policies, just those who more need
the social public policies.

Keywords: Public budget. Public Finances. Publi¢idgo Children and teenagers. Human

rights. Social inequality.
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Introducéao

A presente pesquisa analisa em que medida o ontarpéblico federal obedece aos
critérios da prioridade absoluta de criancas eesdehtes nas politicas publicas, presentes na
Constituicdo Federal de 1988 e no Estatuto da Caiardo Adolescente (ECA).

A discussédo de novos direitos para a crianca dotescente no Brasil permeou 0s
trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte 1838 e resultou, ainda que ndo tenha se
esgotado, na promulgacdo da L&Br069, de 13 de julho de 1990 - o ECA. Implicanlém
a ratificacdo pelo governo brasileiro da Convengéernacional sobre os Direitos da Crianca
em 1990.

Os novos direitos de criancas e adolescentes,ddbtsncomo “doutrina da protecao
integral”, trazem um novo olhar para a infanciatratar esse segmento da populagdo como
sujeitos de direitos e deveres, cidadaos e cidpd@mdores de prioridade absoluta na
elaboracéo e execucado de politicas publicas e,imde da condicdo peculiar de pessoas em
desenvolvimento, titulares de direitos especiasgram assegurados pela familia, pelo Estado
e pela sociedade.

O velho direito, também chamado de “doutrina daag#io irregular”, era motivado
pelo espirito de defesa social contra a pericudmgduvenil, embasado na diferenciacao entre
“menores” e criangas e adolescentes. Consistiacertmila tutelar, de controle arbitrario, que
implica a judicializacdo dos problemas sociais, @mioalizacdo da pobreza e a
institucionalizacdo e a segregacéao dos “menorefNECHIN, 2006).

A garantia, a promocdo e a defesa dos novos dirdittmanos de criancas e
adolescentes devem transparecer em politicas pab#fetivas, com aporte de recursos
publicos que garantam a qualidade dessas politicaminstrucdo da agenda publica deve
obedecer ao que reza o art. 4° do Estatuto, quelu® no universo das politicas publicas os
parametros da prioridade absoluta de criancaslesaamtes.

O orcamento publico ganha destaque, entdo, na agmiiica dos direitos humanos
da infancia e da adolescéncia, por ser instrumeui® condiciona o cumprimento da
prioridade absoluta estabelecida no paragrafo (ratimeasc e d, deste art. 4° que
determinam: “c) preferéncia na formulacdo e na @gé@c das politicas sociais publicas”; e
“d) destinacdo privilegiada de recursos publicos éeeas relacionadas com a protecdo a

infancia e a juventude”.
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Segundo Porto (1999), os recursos publicos devenalseados em trés linhas de
politicas publicas para criangas e adolescentdiicpe sociais basicas estruturais, politicas
sociais basicas assistenciais e politicas de aemid de direitos da crianca e do adolescente,
estas também chamadas de politicas sociais especiai

Pelo orcamento publico é possivel verificar quaibtipas publicas para criancas e
adolescentes estdo sendo priorizadas por meio @eseme sua participagdo no total do
Orcamento Crianca e Adolescente (OCA). A destinggélegiada de recursos para as
politicas da infancia e da adolescéncia pode sdiaaa pela comparacao do OCA com outras
politicas executadas no orgamento publico e comaddres macroecondmicos.

O Estatuto propbe uma nova gestdo para os dirdeosriancas e adolescentes,
chamada Sistema de Garantia de Direitos. O Cond&bmnal dos Direitos da Crianca e do
Adolescente (Conanda) definiu os parametros parstaucionalizacdo e o fortalecimento
deste Sistema com o advento da Resolucdo n° 113, die abril de 2006.

Esse Sistema tem um papel importante na elabordgd@agenda publica e no
monitoramento da aplicacdo dos recursos publicagsgonsavel pela gestdo e pelas acdes
relacionadas aos direitos da infancia e da adalestéEssa gestao visa ao atendimento das
necessidades basicas da populagdo, com base i@ppg#o popular, na descentralizacao
politica e administrativa e no controle social stitacional. As acdes desenvolvidas sao
distribuidas em trés grandes eixos ou linhas gaestam esse Sistema: Defesa dos Direitos
Humanos, Promocao dos Direitos Humanos e ContalEfdtivacdo dos Direitos Humanos
(CONANDA, 2006a).

O Sistema de Garantia de Direitos proposto pelatist funda-se em trés principios
essenciais, de acordo com o professor Nogueira KE69b): a prioridade absoluta, a
descentralizacéo politico-administrativa e a pgdicio da populacdo. Esses principios se
ancoram no orcamento publico, que pode influenoigorocesso decisorio das politicas
publicas.

O orgcamento publico proporciona um novo olhar sabr8istema de Garantia de
Direitos, sob quatro importantes aspectos. Primpeamite a construcdo de um discurso para
a garantia dos direitos de criancas e adolescestgs base na utilizacdo de recursos para a
formacgao de uma agenda social. Segundo, propiamledss para a prestacao de servigos e a
realizacdo de intervencdes governamentais efetisaddos direitos. Terceiro, abre a
sociedade um férum privilegiado de participacadonaada de decisdes sobre o planejamento
governamental de curto e médio prazos — nomeadamemiano plurianual e o orgamento

anual. Finalmente, constitui evidéncia empiricaetdirsobre o grau de priorizagdo dos
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diversos segmentos de politicas publicas, a pdatipremissa de que aquilo que nado esta
contemplado no orgamento publico néo é efetivanreatézado.

A presente dissertacéo centra-se nesse Ultimotasperdo em vista que, para avaliar
a prioridade absoluta na destinacéo de recursdesile revelar preferéncias na formulacao
e na execucao das politicas publicas, € precistifidar quais agdes governamentais migram
da agenda social para a programacgdo orcamentdim €xecucdo. Entdo, sugere-se uma
metodologia de apuracédo e analise do OCA, que stensa selecdo das politicas publicas
orcamentarias destinadas a esse publico, sob agriasi de ‘exclusividade’ e
‘direcionamento’.

Os dados do OCA serdo comparados com 0s demaiss ggsternamentais e com
indicadores macroecondémicos selecionados no indgittornecer uma visdo mais abrangente
da representatividade do gasto publico com criaggaadolescentes. Além disso, seréo
avaliados a luz dos planos e tratados nacionaiaternacionais de politicas publicas,
pactuados pelo Brasil e que tenham impacto diretareancas e adolescentes.

A fim de realizar o que foi disposto, a presergsquisa compreende cinco capitulos,
além deste introdutorio. No capitulo um apreseatadormulacdo dos novos direitos de
criancas e adolescentes, por meio da analise dustedesobre o tema que se deram na
Assembléia Nacional Constituinte e resultaram ho2&7 da Constituicdo Federal de 1988 e,
posteriormente, no Estatuto da Crianca e do Adefgsc Esses novos direitos decorrem, em
parte, da Convencéao sobre os Direitos da Criarecgudl o Brasil € signatario.

O capitulo dois apresenta a importancia das paditpublicas para a infancia e a
adolescéncia, com informag0es acerca de seu pat@mnpacto na reducao das desigualdades
sociais da populacdo brasileira, em um cenériodded do modelo neoliberal, em que a
politica econdmica tem funcédo precipua frente asasupoliticas publicas, ao invés de
promover e viabilizar as politicas sociais. Em s#guo capitulo trés discorre sobre o
orcamento publico com informacgdes acerca do fimenento e da execucdo das politicas
publicas e dos debates sobre a arrecadagéo esaaldos recursos publicos.

No capitulo quatro, € demonstrada a metodologia Gdleamento Crianca e
Adolescente (OCA) proposta nesta pesquisa, assimo ©3 critérios de selecédo das politicas
a serem destinadas para criangas e adolescentgsin€pais resultados e conclusdes serao
apresentados no capitulo cinco, que encerra a igasgeom analises comparativas com
indicadores macroecondmicos e a participacdo daiicps publicas para criancas e

adolescentes dentro do OCA.
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Capitulo 1

INFANCIA E DEMOCRACIA - A FORMULACAO DOS NOVOS
DIREITOS DE CRIANCAS E ADOLESCENTES

Este capitulo tem por objetivo apresentar os nowestos de criancas e adolescentes
no Brasil, cujo debate teve lugar na Assembléiaidvat Constituinte (ANC) 1987-1988, e
também decorrem da Convencédo sobre os Direitosidaga, da qual o Brasil é signatario. A
discussdo dos novos direitos resultou em nova lé&gis, o Estatuto da Crianca e do
Adolescente, aprovado em 1990, que reflete a nondicdo de criancas e adolescentes como
cidaddos e cidadds e se fundamenta em critéricgadmtia, defesa e promocdo de seus
direitos humanos.

Como afirma o professor Nogueira Neto (2009), paedhor se entender o processo
historico de lutas pelos direitos da infancia eadalescéncia no Brasil € importante que se
analise, em particular, o processo de construcgisldtiva do Estatuto da Crianca e do
Adolescente. Isso inclui todo o periodo do processustituinte brasileiro, que fechava o
ciclo autoritario da ditadura militar no Brasil,séenbocando na promulgacao da Constituicao
Federal em 1988, bem como a discussdo e aprovagadocpmunidade internacional da

Convencao sobre os Direitos da Crianca, até, eafiaprovacao do ECA.

1.1. A Assembléia Nacional Constituinte 1987-1988

Em uma época marcada por condigBes politicas desfesis ao poder autoritério e
por intensa mobilizacdo social na luta por direitasrge o Movimento Pro-Constituinte,
proveniente do esforco da sociedade, da articulaf@ioentidades e da integracdo e
mobilizacdo de diferentes setores e grupos querativecomo bandeira comum a
democratizacao das relagdes na sociedade.

Esse movimento de luta pela redemocratizagéo érasiesulta, destacadamente, na
convocacao e no funcionamento da Assembléia Ndc{ooastituinte 1987-1988, além da
decretacdo da anistia politica, da restauracaolulipartidarismo e do retorno as elei¢cdes
diretas para a Presidéncia da Republica. Pinh2d06) define a ANC 1987-1988 como um
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momento de coroamento das lutas populares, enclrnas reivindicacbes das forcas
democréticas por mudancas na vida social brasileira

Pinheiro (1986) destaca a importancia da ANC 198381ao defini-la como o ponto
de convergéncia de todas as discussfes travadasquétdade civil, que almejava mudancas
significativas de cunho econémico, politico e sbataautora conclui que essas mudancgas
dependeriam do nivel de democratizagdo da sociduladdeira e estariam subordinadas a
representatividade da Constituinte.

A ANC 1987-1988, doravante denominada ANC, foi amada pela Emenda
Constitucional n° 26, de 27 de novembro de 1985eve seus trabalhos iniciados em 1° de
fevereiro de 1987 e encerrados em 05 de outubrd9#8, data da promulgacéo da
Constituicdo Federal em vigor no Brasil.

Pode-se considerar que fevereiro de 1987 represengéxplosdo de uma linha
molecular, nos termos de Godard, presente em Deled?arnet (1998) — ou seja, uma linha
de ruptura no sistema de governo entdo vigenteustalda redemocratizacao brasileira. Este
processo foi confiado ao Congresso Nacional.

Os partidos politicos assumiam entdo, naquele mmmsimgular importancia para o
processo constituinte, especificamente em relagddetas, aos principios e as representacdes
gue circulavam. Esses partidos confrontaram noidnamento da ANC, devido ao carater
congressual da constituinte e ao fato de a ocupdgeamargos parlamentares acontecer, no
Brasil, unicamente, por meio de agremiacoes potfiartidarias.

Pinheiro (2006) chama atencéo para o fato de queseocacdo da ANC 1987-1988
aconteceu em um momento histérico peculiar: a redemtizacdo brasileira, em que se
construiu a rearticulagcdo da sociedade civil. Qanel autora que a acéo constituinte-
parlamentar, além de estreitamente vinculada aacéib partidaria, estava também
intimamente relacionada as forcas da sociedadd empenhadas na conquista e no
reconhecimento de direitos. Assim, a ANC constitutaespaco privilegiado de consolidagéo
democrética, no qual se expressava a pluralidadertpcdes e de interesses em embate.

! A EC 26, promulgada pelas mesas da Camara dostd2iesue do Senado Federal, expressava a reacdo do
Poder Legislativo, de acordo com Bonavides e Arel(4891, p. 812):

“Art. 1° Os membros da Camara dos Deputados e daddeFederal reunir-se-do, unicameralmente, em
Assembléia Nacional Constituinte, livre e soberama,dia 1° de fevereiro de 1987, na sede do Cosmres
Nacional.

Art. 2° O Presidente do Supremo Tribunal Federsialara a Assembléia Nacional Constituinte e daig
sessao de eleicdo do seu Presidente.

Art. 3° A Constituicdo sera promulgada depois dawgao de seu texto, em dois turnos de discusgataeao,

pela maioria absoluta da Mesa da Assembléia Naod@oastituinte.”
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Treze partidos politicos conseguiram representag@o ANC. A “Alianca
Democrética” composta pelo PMDB e o PFL, possuimmiaaesmagadora, com mais de 3/4
dos constituintes — 77,8% do total dos parlamestdacANC, sendo 54,0% do PMDB (por si
s6, maioria simples) e 23,8% do PFL (PINHEIRO, 2006

Os partidos de esquerda compunham cerca de 9,6#talala ANC. Doimo (1995)
reitera que embora a restrita expressividade ngméld bloco de esquerda, composto por
PDT, PT, PCdoB e PSB, pudesse ser fator limitant&mnbito das votacdes, esse bloco ganha
destaque no plano politico. Isso porque os agrupmsale esquerda constituiram conexdes
ativas mantidas pelo conjunto dos movimentos sbciaireconstrugdo da esfera publica no
Brasil em redemocratizagao.

Outro destaque na composicdo da ANC fica por cdatachamada “Bancada dos
Evangélicos”, composta por constituintes filiados deversos partidos que assim se
autoproclamavam, e que so perdiam em numero paBBPMFL e PDS (PINHEIRO, 2006).
Pierucci (1989) salienta a participacdo dessa BEnoca manifestacdo e na defesa de suas
conviccdes religiosas e de seus pontos de vistae solsociedade. Pinheiro (2006) também
destaca a forca consideravel que essa Bancadantvecante a tematica crianca e
adolescente.

Como afirma Deleuze & Guattari (1992, p. 140) “@sndcracias sao maiorias”. E a
maioria presente na ANC era formada pela “AlianganDcréatica” composta por dois Unicos
partidos politicos, frente aos 13 que compunhamnatituinte. Como a democracia pode ser
entendida como a ditadura da maioria, o importargeestionar o devir-minoritario, que pode
ser engolido no sistema democratico, neste calANC 1987-1988.

Esse devir-minoritario é, por natureza, o que datrausempre a maioria. Vira
bandeira de luta, de mobilizacdo e acéo, para e@engolido. Representa a poténcia do que
nao se propde na democracia formada pela maioda,asta inerente ao processo histérico
(DELEUZE & GUATTARI, 1992).

Essa forca estava presente na ANC 1987-1988. Aplesarmodo de funcionamento

da constituintéestar centrado, fundamentalmente, na atuacéoaitsnentares, em especial

2 PMDB, PFL, PDS, PDT, PTB, PT, PL, PCdoB, PDC, PEBB, PSC e PMB.

% A Constituinte cumpriu quatro etapas em seu furizento: as subcomissées, as comissdes tematicas, a
Comissédo de Sistematizagcdo e o Plenario. De indsigonstituintes se distribuiram em 24 subcomsssiiee
compunham 8 comissfes tematicas, cada uma fornmda subcomissdes. Para Bonavides e Andrade (1991)
essa estruturacao representou a espinha dorsail@aeAoi o ponto de partida para a formulacéo demojeto
constitucional. A Comisséo de Sistematizacio calimefa de consolidar as propostas advindas dassies
tematicas e respectivas subcomissdes. O projet€@ashestituicdo, formulado por esta Comissdo, eraoentd
submetido a votacdo no Plenario da ANC. O contafdovotado, paulatinamente, pelos constituintespse

em primeira e em segunda votacdes (PINHEIRO, 2006).
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do bloco que formava a maioria, outras participagie carater ndo parlamentar também se
fizeram presentes na ANC.

Pinheiro (2006) ressalta a participacdo de sujeambgndos de insercdes sociais e
diferentes lugares que, diferenciadamente, fizesanpresentes na ANC 1987-1988, como
especialistas, dirigentes e integrantes de inglits estatais, representantes de movimentos
sociais, de organizagdes ndo-governamentais, itades religiosas, associagdes civis, além
da propria populacdo em geral, o que evidencia nzidmnamento da ANC em carater
democratico, com participacdo conjunta de parlaaneste da sociedade civil.

A participacdo social e, principalmente, a preseti¢arepresentantes de minorias
durante os trabalhos da constituinte foram de sumpartancia para conferir legitimidade a
ANC 1987-1988, como bem destaca Pinheiros (2006).

1.1.1. Os direitos de criancas e adolescentesN@1¥987-1988

Os direitos que mobilizavam a sociedade civil emsslitas pela redemocratizacao
estavam expressos em definicbes e posicionameasomanifestos e programas de todos 0s
treze partidos que compunham a ANC. Pinheiro (2@f¢nde que os reclamos da rede
movimentalista tinham conseguido chegar as agrémesapartidarias, numa evidéncia da
forca das reivindicacdes e das proposi¢coes dosmeodos sociais, referentes a garantia e ao
reconhecimento de direitos.

Ainda assim, eram claras as diferencas de positiengp ideoldgico-politico dos
partidos politicos sobre os direitos, em que a raesxpressao parecia indicar visdes
diferentes de concepcao na defesa desses dirBibosoutros momentos, o discurso dos
parlamentares parecia estar dissonante em relaggos&cionamento politico da agremiacéao,
indo de encontro com a visao publica que o padaistruia em seus programas e manifestos
(PINHEIRO, 2006).

Nesse cenario, ganham destaque os direitos spoiagerem

[...] o elo mais vigoroso entre a concepcédo abnategde direitos da cidadania, que
se fez presente, recorrentemente, nos programasnifestos partidarios, e os
direitos da infancia e adolescéncia. Em outrasvpada se nem todos os direitos
civis e politicos podem se fazer extensivos a ¢ceanao adolescente, 0 mesmo nao
ocorre quando sdo enfocados os direitos sociaissideradas, evidentemente, as
peculiaridades desses sujeitos, como pessoas endic&on especial de
desenvolvimento [...] (PINHEIRO, 2006, p. 202).

Os direitos sociais, continua a autora, constituemdos elementos fundantes dos

movimentos sociais no Brasil, da redemocratiza€da. partir deles que se fundamenta o
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principio de conceber, de circunscrever a criangaadolescente como cidadaos, chegando a
formulagéo-sintese de sujeitos de direitos.

Nos documentos partidarios, frequentemente ernaadi o termo “menor”, que podia
ainda aparecer adjetivado, como “menor” carentépmnor” abandonado. Pinheiro (2006, p.
204) nos ensina que “o termo ‘menor, eivado de wonteido profundamente
discriminatorio, € abominado pelo movimento quespea crian¢ga e o adolescente como
sujeitos de direitos”.

Pinheiro (2006) encontrou quatro concepcfes mag®rnentes de criancas e
adolescentes nos manifestos e programas partidggueanalisou: objetos de protecdo social;
de controle e disciplinamento; de represséo saeisiijeitos de direitos.

A mais recorrente € a concepcao de criancas esagoles como objetos de protecéo
social, predominantemente, no ambito de acdes utkesalimentacdo e nutricdo, mantendo
forte vinculagdo com a preservagao da vida da gaiando adolescente, particularmente da
crianga em seus primeiros anos de vida.

Ha contetudos de documentos partidarios que coasider crianca e o adolescente
como objetos de controle e disciplinamento, enfdoaespecificamente, os integrantes das
classes subalternas que eram considerados poteantial perigosos, que deveriam ser
controlados via educacéo e trabalho para pobregin8e a autora, as propostas eram de
oferecer a esses grupos escolaridade limitada panagfo restrita para o trabalho, isto €,
escolaridade e capacitacao profissional para usergéo social subordinada, com foco na
prevencdo de comportamentos delinquentes e nadigg@o da forca de trabalho, em funcéo
do desenvolvimento produtivo do pais.

A concepgédo de criancas e adolescentes como olgetaspressdo social € a que
menos se faz presente nos documentos partidariqaage inexisténcia de referéncias a essa
concepcao de criangas e adolescentes pelos pgmbtiteos é explicada por Pinheiro (2006)
pelo contexto sécio-histérico em que foram elabosads documentos partidarios — um
periodo de redemocratizacdo do pais, apoOs vigéueiaegime militar, marcado pela
perseguicao politico-ideologica, por acbes reprassgela limitacdo dos direitos civis e
politicos. Dessa maneira, ndo interessava aosdparpoliticos vincular seus principios,
valores ou compromissos a praticas de restricdibelelade e de confinamento, motivo pelo
qual ndo optaram pela concepcao de criancas esadates como objetos de repressao social.

A questdo da infancia e da adolescéncia foi colcach segundo plano pelas
agremiacOes partidarias que, independentementeudmatiz ideologico, ndo lhe conferiram

destaque entre seus principios e propostas, coet@&xco PDT e do PTB, que consideraram



23

a questéo da crianca e do adolescente como a ngaistel prioridade nacional (PINHEIRO,
2006).

Segundo Bonavides e Andrade (1991) os temas qu#asasn maiores discussdes
durante os trabalhos da ANC foram a forma de gavera fixacdo do periodo do mandato do
Presidente da Republica. Também sdo elencados petoges os direitos trabalhistas, a
qguestdo da terra e da propriedade, a reforma ag@rcapital estrangeiro, as riquezas do
subsolo, a politica de informatica e de comunicag@strutura sindical, o direito de greve e a
reforma tributaria.

Ja para Pinheiro (1991), ganham destaque, enttentss mais polémicos durante a
ANC, o debate sobre o publico e o privado no ensinoeforma agréaria, a definicdo de
empresa nacional, o sistema de governo, a resemeertado e a divida externa.

Bastos e Costa (1987) delimitam o sistema de goyesistema de representacao
politica, direitos dos trabalhadores, automacgdo,presa nacional, reforma agréria,
problematica urbana, escolarizacdo, educacéo ei@j@@omunicacao, liberdade e igualdade
como as questdes que monopolizaram os debatesabathbs da ANC.

Pierucci (1989) destaca a presenca da “BancadagBEhear’ nas discussfes de temas
como aborto, jogo, homossexualismo, drogas, feminjgpornografia e divércio, em relacao
aos quais geralmente se posicionava contra. A jpghitica dos evangélicos contribuiu para
tornar tais temas polémicos, alvos de embatespuieovérsias. Embora alguns desses temas
guardem vinculagbes com a questdo de criancas lesadntes, esta ultima também néo
estava entre as principais preocupacdes dessadzanca

Ainda assim, ganha destaque na discussao sobieettesdde criancas e adolescentes
um integrante da “Bancada Evangélica” — o deputhidéson Aguiar (PDT-ES). Suas
posicdes acerca do tema nao expressavam as posighas das agremiacles partidarias,
nem da Bancada da qual fazia parte, mas refletienesperiéncia profissional, ja que era ex-
presidente da Fundacdo Nacional de Bem Estar dotMeRUNABEM.

Faleiros e Craidy (1987) também constatam a posigicegundo plano em que
ficaram as discussdes sobre a questdo do “meremtedde outras tematicas, na Comisséo da
Familia, da Educacéao, Cultura e Esportes, da Giéndiecnologia e da Comunicacao e nas
subcomissfes que a compunha. Para os autoresp@upagdo central para os constituintes
que integraram esta Comissédo era com a concessacadais de comunicacao, reserva de
mercado, ensino privado e publico e outras quest®erelacéo as quais havia mais interesses

envolvidos.
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Pinheiro (2006) ressalta que a questéo da crianigaaglolescente, apesar de inserida
na agenda da ANC 1987-1988 de forma secundariabjeto de um movimento social que
penetrou na tessitura constituinte e fez-se presentjualidade de participantes da sociedade
civi. Assim, a tematica da infancia e da adoles@nconseguiu adquirir carater
suprapartidario, acima de credos religiosos e décipmamentos ideoldgicos. Passou a ser
vista como uma questao nacional, que demandavedatelferenciada e a unido de todos ali
presentes durante os trabalhos constituintes.

N&o por acaso, as Emendas Populares na tematicéiédaia foram recordistas em
namero de assinaturas (PINHEIRO, 2004). Tais enwefai@am fruto da articulacdo entre
duas vertentes: “Crianca e Constituinte” e “Criari®aoridade Nacional”, que reivindicavam
direitos basicos para criancas e adolescentes dosoluta prioridade e exigiam o
reconhecimento de criancas e adolescentes comitosuje direitos. De acordo com Garcia
(1999, p. 94), essas emendas acompanharam a assif@ 200.000 adultos e mais de
1.400.000 criangas e adolescentes”.

Por orientagcdo da relatoria da ANC, houve um emoor@ntre constituintes
comprometidos com a questdo e representantes dade® da sociedade civil, com o
objetivo de consolidar as duas propostas em unta @menda, de forma consensual. Dessa
reunido originou-se o texto proposto para o arf. @ atual Constituicdo Federal referente a
crianca e ao adolescente, que se tornou o texdbdprovado sem destaques na Comisséo de
Sistematizacao e no Plenario.

O texto constitucional, pela primeira vez, contema capitulo com matéria especifica
sobre criancas e adolescentes (PINHEIRO, 2004)aiB: ra tentativa dos atores de destacar a
matéria crianga e adolescente na elaboracéo do ¢existitucional de 1988 reveste-se de
peculiar importancia, uma vez que a expressao rigede absoluta” foi, pela Unica vez,
incorporado na Carta Magna (PINHEIRO, 2006).

A participacao de criangas e adolescentes noslhiabda ANC foi fundamental para
garantir um novo patamar na legislacdo sobre csitalr desse segmento. Também foi
indispensavel a colaboracdo dos movimentos soemidefesa dos direitos da infancia, que,
com a reflexdo produzida em diversos campos do emmento, inclusive os juridicos,
proporcionou a formulacdo dos direitos de criangasadolescentes com perspectiva
diferenciada, anunciando mudancas radicalmentsftilanadoras no trato da infancia e da
adolescéncia no Brasil (CUSTODIO, 2008).

O movimento da infancia e da adolescéncia lograngaa emendas que foram

incorporadas no novo texto constitucional sob 0204, o qual, juntamente com o art. 227,
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reflete as conquistas em favor de criancas e adless e a normatizacdo das acdes
governamentais na area da assisténcia social, odedle a duas diretrizes fundamentais de
gestdo publica: descentralizaco e participacdalg@ARCIA, 1999).

Pinheiro (2006) destaca, ainda, outras partes xko tonstitucional de 1988 que,
juntas, conferem uma dimensao mais completa eldi€jue significa a consagracao legal dos
direitos de criancas e adolescentes, para alénuédaligpdem o art. 204 e o art. 227, quais
sejam, de acordo com Brasil (2008):

* Direito a existéncia formal:

Art. 5°. Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdoququer natureza,
garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeisiderges no Pais a inviolabilidade
do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a isega e a propriedade, nos termos
seguintes:
[.-]
LXXVI - séo gratuitos para os reconhecidamemterps, na forma da lei:
a) o registro civil de nascimento;
b) a certiddo de obito.

» Direito a educacao e seguranca:

Art. 7°. Sao direitos dos trabalhadores urbanos e ralfis) de outros que visem a
melhoria de sua condicao social:
[--]

XXV - assisténcia gratuita aos filhos e depeteerdesde o nascimento até 5
(cinco) anos de idade em creches e pré-escolas;
[.-]

XXXIII - proibicdo de trabalho noturno, perigosu insalubre a menores de
dezoito e de qualquer trabalho a menores de dézessss, salvo na condicdo de
aprendiz, a partir de quatorze anos.

» Direito a protecao por todos os entes governangentai

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Fediegislar
concorrentemente sobre:
[..]

XV - protecdo a infancia e a juventude.
+ Direito a assisténcia social:

Art. 203. A assisténcia social sera prestada a quem dela ssigge
independentemente de contribuigdo a seguridadal sedem por objetivos:

| - a protegdo a familia, 2 maternidade, a icilra adolescéncia e a velhice;

Il - o amparo as criancas e adolescentes catente

» Direito a priorizagao na mobilizacao de recursgesao participativa:

Art. 204. As acbBes governamentais na area da assistérgia serdo realizadas
com recursos do orcamento da seguridade socialisfpe no art. 195, além de
outras fontes, e organizadas com base nas segdirdgt&zes:

| - descentralizacdo politico-administrativabeado a coordenacdo e as normas
gerais a esfera federal e a coordenacdo e a exedogdrespectivos programas as
esferas estadual e municipal, bem como a entidaeesficentes e de assisténcia
social;

Il - participagdo da populagdo, por meio de oizE;Bes representativas, na
formulacao das politicas e no controle das a¢c6e®éas os niveis.
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Paragrafo Unico. E facultado aos Estados e aoitDitederal vincular a programa
de apoio a inclusdo e promogédo social até cincaraécpor cento de sua receita
tributaria liquida, vedada a aplicacéo desses sesuro pagamento de:

| - despesas com pessoal e encargos sociais;

Il - servigo da divida;

[l - qualquer outra despesa corrente ndo vadaldiretamente aos investimentos
ou acdes apoiados.

» Direito a educacéo na primeira infancia:

Art. 208. O dever do Estado com a educacgéo sera efetivadamed garantia de:
[.-]

IV - educagdo infantil, em creche e pré-escaacriancas até 5 (cinco) anos de
idade.

» Direito a protecéo integral:

Art. 227. E dever da familia, da sociedade e do Estadagassea crianca e ao
adolescente, com absoluta prioridade, o direitdda,va salde, a alimentacdo, a
educacdo, ao lazer, a profissionalizacdo, a cultaralignidade, ao respeito, a
liberdade e a convivéncia familiar e comunitariénade coloca-los a salvo de toda
forma de negligéncia, discriminacdo, exploracaolévicia, crueldade e opresséao.

§ 1° O Estado promovera programas de assistérieigréh & saude da crianga e do
adolescente, admitida a participacdo de entida@iegavernamentais e obedecendo
aos seguintes preceitos:

| - aplicacdo de percentual dos recursos publiEstinados a sadde na assisténcia
materno-infantil;

Il - criacdo de programas de prevencdo e atamtiomespecializado para os
portadores de deficiéncia fisica, sensorial ou alebhem como de integracao social
do adolescente portador de deficiéncia, mediartteioamento para o trabalho e a
convivéncia, e a facilitacdo do acesso aos ben®reices coletivos, com a
eliminacao de preconceitos e obstaculos arquitetdni
§ 2° A lei dispora sobre normas de construcdoatpsiouros e dos edificios de uso
publico e de fabricacéo de veiculos de transpafetico, a fim de garantir acesso
adequado as pessoas portadoras de deficiéncia.

§ 3° O direito a protecao especial abrangera asrseg aspectos:

| - idade minima de quatorze anos para admasdmbalho, observado o disposto
no art. 7°, XXXIIl;

Il - garantia de direitos previdenciarios e &laistas;

[l - garantia de acesso do trabalhador adolgsck escola;

IV - garantia de pleno e formal conhecimentoatldbuicdo de ato infracional,
igualdade na relacao processual e defesa técniqgagissional habilitado, segundo
dispuser a legislacéo tutelar especifica;

V - obediéncia aos principios de brevidade, peicmalidade e respeito a condi¢éo
peculiar de pessoa em desenvolvimento, quando ldzaein de qualquer medida
privativa da liberdade;

VI - estimulo do poder publico, através de #8siga juridica, incentivos fiscais e
subsidios, nos termos da lei, ao acolhimento, sfitnaa de guarda, de crianga ou
adolescente 6rfao ou abandonado;

VIl - programas de prevencdo e atendimento ésigsmio a crianga e ao
adolescente dependente de entorpecentes e dragas af
§ 4° A lei punird severamente o abuso, a violée@eexploracdo sexual da crianca e
do adolescente.

8§ 5° A adocéo sera assistida pelo poder publicdoma da lei, que estabelecera
casos e condicBes de sua efetivacao por partdrdegesros.

§ 6° Os filhos, havidos ou ndo da relacdo do cas@meu por adogao, terdo os
mesmos direitos e qualifica¢des, proibidas quaisdesignacbes discriminatorias
relativas a filiacao.

§ 7° No atendimento dos direitos da crianca e doleadente levar-se-4 em
consideracgdo o disposto no art. 204.
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» Direito a inimputabilidade:

Art. 228. Sao penalmente inimputaveis os menores de deaoids, sujeitos as
normas da legislacéo especial.

Merece destaque, nessa lista, o disposto no am. 3Ra introducdo no texto
constitucional de 1988 concretiza as conquistagtivas aos direitos de criangcas e
adolescentes, ao consolidar no arcabouco juridicasileiro avancos preconizados
internacionalmente em favor da infancia e da adélesa — a Doutrina da Protecao Integral.

Nogueira Neto (2009) informa que a expressao “pémentegral” leva em conta o
paradigma jus-humaniétda indivisibilidade dos Direitos Humanos e dagnédidade na sua
protecdo. Tais paradigmas jus-humanistas foramhiglos pelo texto final constitucional e
consagrados na categoria de “valores supremos de swsiedade fraterna’e de
“fundamentos do estado democratico de dir&jitotom consequente acolhimento e
consagracdo também nas demais normas juridicasamfstitucionais

Custodio (2008) destaca que a teoria da prote¢égral ndo se constitui apenas como
obra de juristas especializados ou como uma deélarade principios propostos
internacionalmente, uma vez que incorporou na ss@neia a rica contribuicdo da sociedade
civil brasileira que teve participacao ativa na@baihos da ANC.

Nogueira Neto (2009) ensina que a teoria da protagégral € um somatorio e uma
tentativa de sistematizacdo de varias teorias ngpeado Direito, da Ciéncia Politica, da
Antropologia, da Sociologia, da Psicologia e outas\pos do saber ao relacionar essa teoria
com as teorias cientificas de carater emancipagdciom os paradigmas éticos e politicos dos

Direitos Humanos. Para o autor, a doutrina da paotéentegral expressa:

[...] variadas explicitacdes dos discursos justifizras de novas praticas, em busca
de uma teoria unificadora, definidora e explicatidan rico produto de construcéo
multidisciplinar, superando o tradicional e redwuista modelo disciplinar
prevalente no Brasil e que tanto dificulta a atoaig@ersetorial e multiprofissional
(NOGUEIRA NETO, 2009, p. 11).

A doutrina da protecdo integral representa 0s nodiositos para criancas e
adolescentes, que foram inaugurados pela Convesoffie os Direitos da Crianca (CDC) em
1989, com a comunidade internacional. A CDC sestavnais adiante, no proximo topico.

* Na teoria jus-humanista sdo consagrados, embleamagnte, no atual momento histérico, dois grandes
elementos que se entrelagam com os direitos humfazendo um depender do outro, fazendo com quedum
prospere na medida em que 0 outro prospera: a detizacido e a radicalizacdo da democracia; e drogés

de processos de desenvolvimento humano auto-sadte(MOGUEIRA NETO, 2010).

®> Preambulo da Constituicdo Federal de 1988.

® Art. 1° da Constituicdo Federal de 1988.

" Por exemplo, Estatuto da Crianca e do Adolescémtis; organicas da Saude, da Assisténcia Socialdée
Diretrizes e Bases da Educacao, entre outras.
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Essa doutrina, tdo citada em boa parte dos textasipidos a respeito do novo direito
de criancas e adolescentes, na verdade, consistienezsfor¢co de sistematizagdo doutrinéria,
preponderantemente latino-americano, que embasanoe®s direitos de criancas e
adolescentes. Trata-se de um grande esforco dooFdeml Nacdes Unidas para a Infancia
(UNICEF), por meio do seu escritdrio regional parmeérica Latina e Caribe (TACRO), em
construir uma bandeira mobilizatéria e sensibilimade oferecé-la como instrumento para
interpretacdo da Convencéo, a servir de base {mraracédo das leis nacionais de adequacao
a ela (NOGUEIRA NETO, 2010).

Théry (2007), embora critica da Convencao sobii@stos da Crianca, ensina que a
expressao “direitos da crianca” tem dois sentidehicos distintos, vinculados a diferentes
tradicoes. A tradicéo filosofica enfatiza a protegdpreconiza a tese de que o homem so se
torna verdadeiramente livre ao completar o procedscativo que o faz aceder a autonomia e
a responsabilidade. Neste sentido, a menoridadéfisigque, embora titular de direitos, a
crianca ndo pode ser intimada a exercé-los imedatte por si mesma. Ha também uma
segunda tradicdo, favoravel a autodeterminacacc@scas e que, segundo a autora, teria
encontrado, hoje, uma renovacao, através da lutiaaca discriminacao juridica e mediante a
reivindicacdo de novos direitos para as criangas.

Dinechin (2006), embora endossando algumas ddsasriteitas a Convencédo por
Théry, cita alguns juristas latinoamericanos quabim identificaram distingdo entre os
direitos infanto-adolescentes na composicdo da Q&:velho direito que corresponde a
“doutrina da situacéo irregular” e os novos dirgitue constituem a “doutrina da protecéo
integral”.

O velho direito era motivado por um espirito deedafsocial contra a periculosidade
juvenil, embasada na diferenciacdo entre “menceesfiancas e adolescentes. Consistia em
uma doutrina tutelar, de controle arbitrargué implica la judicializacion de los problemas
sociales, la criminalizacion de la pobreza, la instionalizacién y la segregacion de los
menores (DINECHIN, 2006, p. 5).

Ja os novos direitos de criancas e adolescentedes&mvolvidos e detalhados pela
doutrina da protecéo. Dinechin (2006) reconheca dsgtrina como um auténtico projeto de
sociedade democrética que contribui para a cordgirdgs direitos de criancas e adolescentes,
com a finalidade de influir nas constituicdes, ks, nas politicas publicas e na préatica dos
tribunais.

O Conanda (2007) levanta informacfes para melhaorpoeensdo da doutrina da

protecao integral, contida no art. 227 da ConsfiilmiFederal. Indica a necessidade de que a
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protecdo e o cumprimento dos direitos de criangadoiescentes sejam considerados deveres
das geragfes adultas. Ha o reconhecimento dasdgeradultas em trés instancias reais e
formais de garantia dos direitos — a familia, aextaxde e o Estado.

A doutrina também reza o interesse superior dagai@ do adolescente, que devera
prevalecer em qualquer circunstancia — em virtueleedem sujeitos de direito em condicao
peculiar de desenvolvimento. Com isso, criancadateacentes deixam de ser vistos como
portadores de necessidades, de caréncias ou cerahilidades e passam a ser reconhecidos
como cidadaos e cidadas.

O caputdo art. 227, ao apresentar que a garantia dogodira sobrevivéncia, ao
desenvolvimento pessoal e social e ao respeittegridade psicolégica e moral de criangas e
adolescentes estdo assegurados com absoluta aderisignifica que, com base na doutrina
da protecéao integral, esses direitos podem seidesigor criancas e adolescentes e cobrados
na justica (CONANDA, 2007).

O Conanda (2007) ainda afirma que o objetivo égrad docaput do art. 227
também obedece aos principios gerais dos direitlmghos:

- Universalidade — direito a igualdade e reconheniim formal do respeito a
diversidade e a identidade de cada pessoa, indepiEngente do lugar em que vivam
no mundo, em quaisquer circunstancias. A nao-discacao estd no cerne dos
direitos humanos;

- Indivisibilidade — os direitos séo interdepeneésnt correlacionados e
indivisiveis. Nenhum direito € mais importante gueutro. Embora os direitos sejam
igualmente importantes, os recursos séo limitadiesendo-se, portanto, sempre
estabelecer prioridades politicas aos direitogidagas e adolescentes;

- Responsabilidade — criancas e adolescentes ggtosude direitos, titulares
de direitos e deveres, ou seja, tém capacidade xeecieio e tém também
responsabilidade pelo descumprimento de seus devad® com respeito a condigdo
peculiar de pessoa em desenvolvimento; e

- Participacéo — criancas e adolescentes témalaegtarticipar da vida politica,
cultural, de contribuir para o desenvolvimento ke diesfrutar.

Com a promulgacdo da Carta Magna de 1988, criang@®lescentes ndo mais eram
vistos como “menores em situacgdo irregular’, extdaidos espacos de participagdo na vida
publica brasileira e passaram a ser reconhecidias dmaitrina da protecdo integral como
sujeitos de direitos com prioridade absoluta peranfamilia, a sociedade e o Estado e em

condicéo peculiar de desenvolvimento.
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O texto constitucional representa a vitoria do devinoritario na questao da infancia
e da adolescéncia. A participacdo ativa fomentoa democracia participativa, com base na
promocao da cidadania, que busca uma sociedadgustise igualitaria. Ademais, a justica
entre as geracdes envolve acbes que busquem egudeational. “Uma acdo guiada pela
equidade deveria proporcionar a cada pessoa dasabsde suas necessidades, que sao
diferenciadas. Dito de outra maneira, pode seriderela a oferta a cada pessoa daquilo que
tem direito de acordo com suas necessidades” (PAIRID, 2010). Nesse sentido, deve-se

buscar também a equidade de género, étnico-racailhda, regional.

1.2. A Convencdao sobre os Direitos da Criancapohscas publicas

A proposta de elaboracéo da Convencéo sobre @itdsirda Crianca (CD&)que
traria um novo olhar ao Direito Internacional ddseilos Humano$ teve influéncia sobre as
lutas pelos direitos de criancas e adolescenteBrasil, visto que o pais passava por um
processo de reconstrucdo e democratizacdo de sdesamentos normativo e politico-
institucional, por meio da ANC 1987-1988. Assim, ffossivel para o pais se apropriar das
informacgBes sobre a nova normativa juridica intgiorel — que marcava as lutas politicas a
favor da infanto-adolescéncia — e, dessa formarcabana legislacdo os principios de
titularidade de direitos, da prevaléncia da gasawlbs direitos sobre o atendimento de
necessidades, o reconhecimento novo do direitxpiessdo da opinido e da participacao, 0s
principios gerais da nao-discriminacdo e da prec&édo interesse superior da infancia,
como reza a doutrina da protecao integral (NOGUENEA O, 2009).

Os direitos para criancas e adolescentes sédo idissytela comunidade internacional
desde 1924, quando a Liga das Nacdes adotou arbBgidade Genebra, afirmando a
necessidade de proporcionar a crianca uma protegfecial. Em 1948, a Declaracéo
Universal dos Direitos Humanos proclama que a oiéatem direito a cuidados e assisténcia
especiais.

A partir da Declaracdo Universal dos Direitos Huosgradotada no ano de 1948, a
comunidade internacional, por intermédio da Orgagéip das Nacdes Unidas (ONU), vem

firmando uma série de convencdes internacionais egiabelecem estatutos comuns de

8 A Convencao considera como crianca toda pessdsoate 18 anos de idade.

® Um sistema de normas, procedimentos e instituigiiEwnacionais desenvolvidos para implementar a
concepcao dos Direitos Humanos e promover o respeitsses direitos em todos os paises, no ambitdiahu
(PIOVESAN, 2010).
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cooperacdo mutua e mecanismos de controle paratigaaando violacdo e o exercicio pelo
cidaddo de um elenco de direitos considerados dssicvida digna, os chamados direitos
humanos.

A primeira declaracdo da ONU para os direitos hwosale criancas ocorreu em 1959,
com a publicagcédo da Declarag&o sobre os DireitdSridaca. Proclamava que a infancia tem
direito a cuidados e assisténcia especiais. Noso®doternacionais de Direitos Civis e
Politicos e de Direitos Econémicos, Sociais e Caig) de 1966, ratificados pelo Brasil em
1992, foram reconhecidos direitos humanos univensaiplano individual, coletivo e social,
entre eles, o direito a saude e o direito da cai@dnespecial prote¢cdo do Estado, da sociedade
e da familia, comprometendo-se as nacbes sigratgasanti-los e implementa-los. O
proximo passo seria a aprovacado de uma Conven@ailggl a inaugurar os novos direitos de
criancas e adolescentes.

A elaboracao do Projeto da Convencao sobre ost@srda Crianga, que trouxe novos
direitos e deu cunho juridico-internacional a es#iestos, iniciou-se com a apresentacao e

discussédo na ONU do chamado Projeto-Polonia, er@: 197

A iniciativa de elaborar uma Convencao foi apresmgamta Assembléia Geral em
1978 pela Polbénia, que pretendia que a aprovacaanudratado internacional

coincidisse com a celebracdo do Ano InternacioaaCdanca, em 1979. A intencéo
da Polbnia subestimou seriamente a magnitude enpleridade da tarefa, que com
dificuldades recém péde (sic) ser completada adgpapa o décimo aniversario do
Ano Internacional da Crianca, em 1989. O antepuofetginal apresentado pela
Polbnia, como observaram varios governos na cansguoltial feita em 1978,

consistia essencialmente em mera reformulacdo degod ja reconhecidos na
Declaracéo de 1959 (NOGUEIRA NETO, 2009, p. 4).

Em 20 de novembro de 1989, nas comemoracdes dasa30da Declaracdo de 1959,
a Convencgdo sobre os Direitos da Crianca foi cafifda pela grande maioria dos paises
membros que compdem a ONU, com excec¢do dos Esthddes e Somalia. Ainda assim,
Dinechin (2006) informa que estes paises assinaraomvencédo em 16 de fevereiro de 1995
e em 9 de maio de 2002, respectivamente, apesantheim dos dois paises té-la ratificado.

De acordo com Roseno (2005), a CDC é o tratadonaxtenal de direitos humanos
com maior adesdo no mundo. Isso lhe confere untecagdase universal. A Convencgéo é
vista como a melhor expressédo do reconhecimentdlideisos da infancia, em que pesem as
muitas reservas feitas por Estados membros parangli@mentacado, principalmente no que
difere da cultura dos grupos populacionais e desmeacdes legais nacionais.

O Congresso Nacional brasileiro adotou-a em setnaar 1990, pelo Decreto

Legislativo n°® 28. A ratificacao brasileira ocorream a publicacdo do Decreto n° 99.710, de
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21 de novembro de 1990, por meio do qual o entésidRkmte da Republica, Fernando Collor,
promulgou a Convencéo, transformando-a em leinatéCABRAL, 1999).

Nogueira Neto (2009) considera um avanco o efeftowante inferido da Convencéao
gue obriga os paises ratificadores, ou que venhademla, a adotar seus principios nas suas
legislacdes internas. Ele afirma que a CDC conitribin muito para a alteragcdo da normativa
interna dos Estados-Partes que a ratificaram, adelgpda a seus principios juridicos e aos
paradigmas ético-politicos dos Direitos Humanos.

A redacdo final da CDC consolida uma nova visaeramca, que deixa de ser mero
objeto de protecao e passa a receber protecaoahtegjeito de uma ampla gama de direitos
e liberdades. Ainda estabelece um Comité Internatioe especialistas em direitos da
crianca, com competéncias para a promocao deitaivod (NOGUEIRA NETO, 2009).

Nogueira Neto (2010, p. 5) ensina que a doutrinprdéecdo integral € “um modo
peculiar de se interpretar a Convencao sobre @st@srda Crianca — CDC e toda a normativa

internacional pertinente”. Na verdade, ela é:

[...] um discurso teérico referencial justificadtas estratégias de incidéncia politica
do UNICEF na America Latina e Caribe. Ou seja,is8amos principalmente para
o trabalho dessa agéncia das Nac¢des Unidagwi®acy que serviram salutarmente
para produzir, entre nos, reflexdes tedricas inokasl boas praticas e fundamentos
para alteracbes no ordenamento juridico latino-mameo e caribenho [...]
(NOGUEIRA NETO, 2010, p. 5).

Em seu predambulo, a Convencao lembra os princlpasgos das Nacgdes Unidas e
disposicBes especificas de acordos, tratados erde@es relevantes sobre os direitos
humanos. Ela foi estruturada a partir de quatrocfpios gerais que norteiam todas as suas
disposicdes, de acordo com o0 manual da Save ther€n(2002b):

N&o-Discriminacéo — Artigo:Zodos os direitos aplicam-se a todas as criancas

sem excecdo. E obrigacdo do Estado proteger aszasale toda forma de discriminagéo e
executar acoes concretas para promover os setusglire

Ainda assim, esse principio ndo implica que todasréancas devem ser
tratadas da mesma forma. E preciso atender ascasiaie modo diferenciado, como as
criangcas que se encontram particularmente vulneraldé énfase, entdo, as mudancas de
estrutura legal, as estruturas de poder, as asitddqueles que discriminam, ao ambiente
fisico e aos recursos, para que todas as criansasin ser igualmente atendidas.

Ganha destaque, assim, a perspectiva de géneroadpecto importante
relacionado ao género € a relacdo de poder gbeizas mulheres um status social inferior ao
dos homens. Embora fatores sociais e politicos,ocoandi¢do social, classe, identidade

étnica, religido e deficiéncias afetem as oportathes das criancas e suas condi¢des de vida,
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0 género é uma questdo que passa por todos esmes fa deve ser incluido em qualquer
andlise ou plano para o futuro das criangas.

Interesse Superior da Crianca — Artigot@las as acdes que dizem respeito a

crianca deverao estar de acordo com 0s seus s#ered interesse superior abrange todas as
decisdes que afetam meninos e meninas. Meninos renase devem ser levados em
consideragdo, prioritariamente, quando recursos reabilizados e distribuidos, quando
procedimentos sdo desenvolvidos para assegurargouernos e partes envolvidas nas
tomadas de decisdo considerem seus interessesosepantes de definir qualquer resolucao
gue os afete.

Direitos da Crianca a Sobrevivéncia e ao Desenvaaio — Artigo 6 toda

crianca tem direito a vida e traz em si proprieotepcial para seu desenvolvimento. A toda
crianca devem ser concedidos o direito e o devigmoapara desenvolver todo o seu
potencial. A idade e a maturidade da crianca desentonsideradas quando se determina o
alcance da autodeterminacgéo e da liberdade da;arian

Participacdo — Artigo I2meninos e meninas tém o direito de se envolver na

decisbes que os afetem. Criancas de qualquer idedem ter direito de expressar suas
opinides, na forma em que elas se sintam mais déu@ds, e devem ser encorajadas a
participar da tomada de decisdes. Para se tornaapazes de tomar decisdes, as criangas tém
o direito de ser munidas de informagdes importamtesuma forma que elas possam
compreendé-las.

A CDC também ja preconizava a importancia do orcameublico para a politica
publica da infancia e da adolescéncia, necessare fprtalecer a adog¢do dos novos direitos
de criangas e adolescentes, ao afirmar em seo 4figue:

Artigo 4 Os Estados-Partes adotaréo todas as medidas sitatinas, legislativas e
de outra natureza, visando a implementacdo dostodirgeconhecidos nessa
Convencao. Com relacdo aos direitos econdmicosaisae culturais, os Estados-
Partes adotardo medidas utilizando ao maximo asses disponiveis e, quando
necessario, dentro de um quadro de cooperacdonactienal (SAVE THE
CHILDREN, 2002a).

O predambulo da Convencéo também reafirma o fatqueeas criancas, dada a sua
vulnerabilidade, necessitam de cuidados e proteggeciais — com énfase especial sobre os
cuidados primarios e a protecao responsavel ddidarminecessidade de protecao legal e de
outras formas de protecdo a crianca antes e deleoseu nascimento, a importancia do
respeito aos valores culturais da comunidade dangai e o papel vital da cooperacéo
internacional para o cumprimento dos direitos dascas (BRASIL, 2002).
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Para Nogueira Neto (1999a, p. 37), quando a Co@deefigla em ‘direitos’, quer
abarcar os direitos fundamentais da pessoa huroamkreitos civis, os direitos especificos de
protecao, os direitos sociais e culturais e oxfpias que fundam o direito.”

A CDC, além de reconhecer que todas as criancasrdésr direitos fundamentais
garantidos, na qualidade de seres humanos, reemdredém direitos especificos a crianca
afirmando que a infancia é uma fase especial dstéeia humana, marcada por intenso
desenvolvimento. Roseno (2005, p. 19) resume ccipiln nos seguintes termos: “0 ser
humano crianca tem direitos por ser humano, bemoctam direitos especificos por ser
crianga”. Assim, a Convengdo supera a invisibil@gmblitica e juridica historicamente
submetida a infancia e invoca o0s principios doitdis humanos para as criangas,
especialmente, os da universalidade, indivisibileda exigibilidade.

Para Nogueira Neto (1999a), a Convencédo € uma @smiatiada na luta politica pela
garantia de parcela de poder para a infancia eokesaé@ncia, em um novo modelo de
convivéncia que néo faca da crianca e do adolesadnetos de dominacédo. E uma grande
aliada no processo de transformacdo da culturguaisinal autoritaria brasileira, que nao
mais deve reconhecer as criancas e os adolescentes‘'mais fracos”, os dominados.

Ela deve ser entendida como um apelo, uma incitpgéia que a sociedade e 0s
Estados signatarios assegurem efetividade a essatd Assim sendo, esses Estados
assumem um verdadeiro compromisso no sentido dopriomento de seu dever de
responsabilidade — seu dever de proteger integnadnm@iancas e adolescentes, garantindo-
Ihes sobrevivéncia, desenvolvimento e protecadocespdsso deve acontecer sem que se
prescinda da participacdo real desses atores, hijee $eja garantida a autonomia
(NOGUEIRA NETO, 1999a).

Como bem ressalta Nogueira Neto, “uma falsa dic@omntre autonomia/
participacdo e capacidade limitada/ protecdoée sé aparente contradicdo criada pelo
‘discurso sécio-juridico assistencialista/ repressenorista’.” (NOGUEIRA NETO, 1999a,
p. 37, grifos do autor).

A CDC surge para acabar com o antigo direito dosrones”, que no Brasil foi
representado pelo Codigo de Menores. Esse antigibodesta longe de ser visto como a fonte
ou como uma das raizes dos novos direitos de asam@dolescentes, sendo considerado até
como um direito prejudicial a esse publico (DINEGIH2006).

A CDC, entéo, se destaca por ser o instrumentdigarie politico-institucional dos
novos direitos de criancas e adolescentes, panagwer a internalizac&o, a nacionalizacao do

poder parental e estatal nas suas relagbes cofareim e a adolescéncia, tradicionalmente
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autoritarias. Funciona como instrumento estratégleo mobilizacdo da sociedade e de
construcdo de uma nova cultura institucional, gam criancas e adolescentes passem a ser
vistos como cidadaos. Deve favorecer o desenvohtionde um processo de defesa politica
de interesses e de institucionalizacdo de um sistditiente e eficaz de garantia dos direitos
relacionados a essa parcela da populacdo (NOGURIRPO, 1999a).

Ainda assim, a Convencao tem recebido algumasasijtparticularmente de autores
como Théry, que consideram os direitos de pargéipae de liberdade contraditorios aos
direitos de protecdo. Para ela, a CDC nao conssgueionar a contradicdo de acrescentar ao
lado dos direitos de protecdo, que pressupfem aridade juridica, os novos direitos de
criancas e adolescentes, que pressupdem a capapidalita:

[...] a Convencéo entende “crianca” estritamentesaatido de “menor” e ndo pde
absolutamente em questédo o conceito de “menorigaftica’. Em certo sentido,
portanto, emprega “direitos da crian¢ca” na mesmiaalida Convencdo de Genebra
de 1924 e da Declaragcdo da ONU de 1959: seu prédmboumerosos artigos
definem claramente os direitos da crian¢ca comatdg@ “uma protecéo especial”’, e
esses direitos sdo reafirmados com muita for¢atudon por outro lado, somam-se
a esses direitos a proteg@o outros tipos de dired® quais s6 tém sentido caso
exercidos pelos seus beneficiarios: direitos ardibde de opinido (art.12), a
liberdade de expressao (art.13), a liberdade dsapeento, de consciéncia e de
religido (art. 14), a liberdade de associacdo 1@E)t.em suma, direitos que
pressupdem a capacidade juridica, quer dizer,pmeabilidade (THERY, 2007, p.
139-140).

Para Arantes (2009), as dificuldades de impleméntaps novos direitos de criancas

e adolescentes ganham maior evidéncia, no Brasinap se trata de matéria objeto de
disputa entre grupos religiosos e minoritarios. Easo do direito a liberdade de orientacdo
sexual e ao uso de preservativos para a prevergdpadidez e de doencas sexualmente
transmissiveis, além do direito ao aborto, nos ca@ymitidos por lei. A autora chama a

atencdo para a novidade da Protecdo Integral at@yuedireito criancas e adolescentes,

endossando o posicionamento de Souza (2008) sobxest&ncia de uma tensdo, e ndo de
uma contradi¢do, entre os direitos de protecadaamia:

O que se destaca neste debate é o fato de nao smaigstringir ao mero
reconhecimento do direito a protecdo e ao acessalisériminatério de criangas e
adolescentes aos servicos e bens culturais, réeipies que se tornaram o
apanagio dos movimentos sociais. O grande desaffoaimento atual é equacionar
a tensdo que se instala entre conceder maior auntariinfancia e a adolescéncia,
direito de voz e de participagdo politica, com agstao alcance daquilo que
definimos como meta para atingirmos a exceléncimama, portanto a felicidade, e
0 risco que esta pratica possa favorecer uma ceniasao dos adultos e das
instituicbes em construir junto com as criancas se adolescentes metas que
garantam a protecao dos direitos das criancas adidescentes em um contexto de
definicdes claras em relacdo ao bem humano ecidfedie humana. Se, por um lado,
estamos convencidos de que os principios tradiisot@ protecdo e direitos da
crianca e do adolescente precisam ser revistospyton, € igualmente verdadeiro
gue eles ndo podem ser de modo algum descartadsssim retomados dentro de
um novo contexto [...] (Souza, 2008, p. 12-13 afsrahtes, 2009).
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Dinechin (2006) considera que a CDC apresenta usd® wcidental de crianca. Para
ele, essa criangca ocidental, idealizada nos trabajtreparatorios da CDC acabou se
convertendo no modelo de crianca internacional rpeio do Direito Internacional — as
criancas e adolescentes se beneficiam de regramepmdependentemente do respeito a sua
cultura, de suas crencgas e como as leis nacios@stendem.

Para o autor, de maneira geral, o impacto soc@lgmado pela CDC no ambito da
protecdo da infancia nas sociedades ocidentaisnddsalas ndo tem provocado maior
autonomia de criancas e adolescentes, uma vez igiegaade maior protecdo a infancia tem
se traduzido em maior controle dos seus movimeritoss derechos del nifio moderno
aumentan a medida que su libertad para ir y vergnanuyé (DINECHIN, 2006, p. 19).

Para Dinechin, a CDC vai além do ambito da infaneia se converte em um dos
pilares da propria democracia. O autor chama atepgdia 0 que estabeleceu o Diretor
Executivo do UNICEF, James P. Granta “democracia es buena para los nifios
(BARATTA, 1995, p. 13). Pensamento reformulado Baratta (1995, p. 22), segundo o qual
“los nifios son buenos para la democracia

Em apoio a esse pensamento, Nogueira Neto (20it0jaaflue ndo se pode falar em
prevaléncia dos direitos humanos, em especial idagas e adolescentes, onde nao exista
uma real democracia. Assim como, vice versa, nageekemocracia sem prevaléncia dos
direitos humanos. O autor insiste que “direitos &nos, democracia e desenvolvimento
humano auto-sustentado vivem em permanente simlséseirmaos siameses e dependem
um do outro, num processo constante de trocasrefdeco mutuo” (NOGUEIRA NETO,
2010, p. 14).

Dinechin (2006, p. 10), no entanto, ainda questsmndas normas del nuevo Derecho
de la Infancia protegen realmente a los nifios ladimericanos de la explotacion, del
abandono escolar, del alistamiento en milicias ogererrillas’. Para o autor, exigir que o
Direito seja uma solucao definitiva para os abupesassolam criancas e adolescentes e, ao
mesmo tempo, uma ferramenta da reconstrucdo deticacéapedir demais:L'a paradoja
entre el desarrollo de los Derechos del Nifio yedatrollo de la miseria de los nifios parece
irreconciliable’ (DINECHIN, 2006, p. 10).

Dinechin (2006) ainda questiona as novas legiskabaseadas na CDC. Em sua viséao,
elas revestem as criangcas com uma armadura juddeEasupostamente, as protege, mas na
realidade se demonstram violadoras dos direitoscdascas em quase todas as partes do

mundo, em particular, na América Latina.
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Isso porque, de acordo com Nogueira Neto (2010)eiascarregam o germe da
inefetividade politico-institucional e da ineficaguridica, quando se limitam a estabelecer
apenas conceitos abstratos, quando ndo preveenunmesitos que operacionalizem sua
efetivacdo, quando ndo déo vez a construcao destems de garantia, promocao e protecao
de direitos que lhes garantam essa efetividadiedcé.

Dinechin (2006) também apresenta algumas lacunasfatwacdo dos direitos das
criancas, decorrentes de leis nacionais incomptetate juizes com dificuldades para abstrair
0s antigos direitos de criancas e adolescentesiate sentencas. H4 uma incompatibilidade
entre os novos direitos de criangas e adolescerdsssentencas dos tribunais, visto duees*
mentalidades cambian a un ritmo mas lento queya(lBINECHIN, 2006, p. 9). A doutrina
da situacdo irregular ndo é sepultada integralmergedoutrina da protecao integral ndo se
sobressai nas praticas juridicas e sociais.

Como contribui Darlan (2009) apud Arantes (2009),uma prevaléncia da doutrina
da situacéo irregular, formalmente sepultada ensm@gis com a vigéncia do Estatuto da
Crianca e do Adolescente, mas que ainda encontiasvadeptos no cenario juridico,
sobretudo nos mais conservadores.

Com o advento da Convengéo, somado a aprovaganodos direitos de criancas e
adolescentes na Constituicdo Federal, tornou-sességa, entdo, uma nova legislacédo
nacional que obedecesse aos novos critérios décpgara criancas e adolescentes exigidos
pelo texto constitucional e pela comunidade inteioreal. Era preciso regulamentar o art. 227
da Constituicdo Federal com uma legislacdo queadsaclinhas gerais para o atendimento da
protecdo integral de criangcas e adolescentes mitotier nacional. Uma grande e intensa
mobilizacdo em todo o pais, envolvendo diversaasada sociedade civil, do Ministério
Puablico, do Poder Judiciario e de 6rgaos governtargemiscute, entdo, a criacdo do Estatuto
da Crianca e do Adolescente, o ECA (CONANDA, 2007).

Roseno (2005) afirma que a Convencao ndo implica sobreposi¢cao ou colisdo de
direitos em relacdo ao ECA. Dado que suas elabesac¢@ram-se em periodos quase
simultaneos, o Estatuto torna-se a primeira e raiangente medida de implementacdo da
CDC no Brasil. Ademais, como os juristas, espestadi, militantes brasileiros e agéncias
internacionais com atuagao no Brasil que partiaipado movimento pela aprovacdo da CDC
nas Nacdes Unidas também participaram ativamenteedacdo do ECA, a analise de
conteudo indica que ambas as normativas estavaongiadas com a doutrina da protecao
integral da infancia, como sera apresentado mant&d Infere-se que o Estatuto e a

Convencao nao se excluem. Ao contrario, sdo ingntms sintonizados e complementares.
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Sendo assim, o Estatuto abriga os avancos e asasripertinentes ao texto da
Convengdo. Tanto a CDC quanto o ECA devem orieasapautas reivindicatorias dos
movimentos sociais da infancia, a elaboracdo diigad publicas de mais qualidade e que
respeitem os direitos humanos de criancas e adoliesce, em especial, as decisbes dos
tribunais no que diz respeito a infancia e a adélesa.

Para Roseno (2005), a Convencéo e o Estatuto cdesoé perspectiva universalista
da luta dos direitos humanos e aproximam as insiguge defesa e promocéo dos direitos da
crianca num processo de fortalecimento mutuo.

O autor também ressalta que a afirmacdo de umdtratdgernacional de direitos
humanos, bem como de uma lei como o ECA, mais qiefesa de instrumentos juridicos,
deve ser a expressdo do compromisso ético e poliben a humanidade, a dignidade, a
justica e a liberdade. A CDC, em conjunto com catusd, devem ser as bandeiras e as
ferramentas da luta cotidiana contra a barbarieewend ser usadas em todas as suas
potencialidades, fornecendo visibilidade politicluta pelos direitos humanos e combate as

desigualdades geracionais.

1.3. O Estatuto da Crianca e do Adolescente

A promulgacao do Estatuto ocorreu em 1990, cora disposi¢des inscritas na Lei n°
8.069, 13 de julho daquele ano. O Cdédigo de Mensaés de vez do ordenamento juridico
brasileiro. Era o fim do enfoque correcional-repnes, assistencialista, que considerava
criancas e adolescentes em situacdo de pobrezsammeaca social, pessoas em situacdo
irregular que precisavam adequar-se aos padréesrod®lidade sociil (GOMES, 1990).

Cury (2006) ressalta o avanco que representouraydgacao do ECA, ao reafirmar a
doutrina da protecédo integral presente no textstdacional, rompendo definitivamente com
a doutrina da situacéo irregular regida pelo anigdigo. Constituiu uma grande inovacao ao
abordar a questdo da crianga como sujeito de alre#m condicdo peculiar de
desenvolvimento, cuja protecéo deveria ser absphiteidade da familia, da sociedade e do
Estado.

A natureza do ECA impregna normas gerais de protagi&gral da crianca e do
adolescente. A partir dessas normas gerais, ceamgaadolescentes passaram a ser

consideradas pessoas em condicOes especiais devalgseento e, a0 mesmo tempo,

1% Esta normalidade era representada pela situagitridacas e dos adolescentes mais favorecidos.



39

sujeitos de direitos (NOGUEIRA NETO, 1999b). Deofat Estatuto concebe novos direitos a

criangas e adolescentes, ao definir esse segmemim ¢

[...] sujeito de direitos legalmente exigiveis emteiminadas circunstancias.

Criancas e adolescentes deixam de ser vistos coenosnobjetos de intervencéo

social e juridica por parte da familia, da sociedadio Estado. Dessa forma, evita-
se que fiquem vulneraveis a um poder arbitraricamgindo-lhes participacéo pro-

ativa na vida social (CONANDA, 2007, p. 14-15).

Ademais, considera meninos € meninas:

[...] como pessoas em condigdo peculiar de desa@m@hto — individuos que estéo
em um periodo de mudanca, de alteracdes bio-psasse detentores de todos os
direitos que tém os adultos e mais aqueles espeaiaeu ciclo de vida, a sua idade,
ao seu processo de desenvolvimento. Isso porquestdo em condigbes de exigi-
los do mundo adulto e ndo sdo capazes, ainda derpsaas necessidades bésicas
sem prejuizo ao seu desenvolvimento pessoal d $6E&ANDA, 2007, p. 15).

Também reafirma o preceito constitucional de que dogitos de criancas e
adolescentes sdo de responsabilidade da familimoci@dade e do Estado e devem ser
assegurados com prioridade absoluta. De acordo cof@onanda (2007), a absoluta

prioridade:

[...] compreende o valor intrinseco e o valor pregedas novas geracdes. O valor
intrinseco reside no reconhecimento de que, em qgeal etapa do seu
desenvolvimento, a crianca e o0 adolescente sds $emmanos na mais plena
acepcdo do termo. O valor projetivo evoca o fatoqde cada crianca e cada
adolescente é um portador do futuro de sua fantiéiaseu povo e da humanidade
(CONANDA, 2007, p. 15).

O Estatuto da Crianca e do Adolescente traz, entdaovo olhar para a infancia no
resgate do valor da crianca e do adolescente codanléos e cidadas, pela doutrina da
protecao integral:

- sujeitos de direitos e deveres;

- portadores de prioridade absoluta na elaborac@&xeeucdo de politicas
publicas €;

- titulares de direitos especiais, em virtude dadogio peculiar de pessoas em
desenvolvimento.

Ainda com todos esses pontos positivos na quegstaoca e adolescente, cabe
ressaltar que, como o Estatuto veio regulamentat. 27 da Constituicdo Federal de 1988,
do ponto de vista juridico, ele deveria ser umadenplementar, com hierarquia superior as
leis ordinarias, comuns. Mas Nogueira Neto (1998#iata que, por razbes politico-
conjunturais desfavoraveis a época da constituinECA acabou se instituindo como uma lei
ordinéria.

Isso acarreta maior facilidade de votacao de giie@saem seu texto, o que pode retirar

direitos e aumentar as desigualdades que enfresriantas e adolescentes no pais, gerando
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menos oportunidades. Por isso, 0 processo de dasddade que representou o trabalho da
sociedade civil iniciado no Movimento Pro-Constitei ndo se encerra com a aprovagao da
Constituicdo e do ECA, ou ainda, com a ratificagaoConvencéo pelo Estado brasileiro.
Zelar pela efetividade das imposi¢cdes legais queaap a fortalecer os direitos humanos de
criangcas e adolescentes precisa ser um processiact®) com participacdo ativa da
sociedade civil.

Apesar dos percalcos, as conquistas refletidas statlo representam um novo
sistema de atendimento aos direitos de criancadoleszentes no Brasil, como bem nos
ensina o professor Wanderlino (NOGUEIRA NETO, 19981839): “ndo ha mais que se falar
em um ‘Direito Menoril' ou ‘Direito de Menores’, &e n6s”. O Estatuto institui “um
verdadeiro sistema juridico-politico-instituciordé garantia dos direitos da infancia e da
adolescéncia, para protegé-los integralmente” (NEBIRA NETO, 1999b, p. 41). Trata-se
do Sistema de Garantia de Direitos.

1.3.1. O Sistema de Garantia de Direitos

O Estatuto propde uma nova gestdo para os dirdéosriancas e adolescentes no
Brasil, chamada Sistema de Garantia de DireitoD}$GCom o advento da Resolugcdo n°
113, de 19 de abril de 2006, 0 CONANDA definiu asgmetros para a institucionalizacao e
o fortalecimento deste Sistema.

Ao projetar um sistema especifico para a garantia direitos de criancas e
adolescentes, o Estatuto busca dar efetividaddiesmtos reconhecidos em seu proprio texto,
na Constituicdo Federal e na Convencéo sobre eg®@irda Criangca (ROSENO, 2005).

A responsabilidade estratégica pela efetivaca@mndiracéo do Sistema de Garantia de
Direitos compete ao Estado, a familia e a sociedama base na satisfacdo das necessidades
bésicas; na participacdo popular; na descentralizpolitica e administrativa; e no controle
social e institucional (CONANDA, 2006a).

As acdes preconizadas séo distribuidas em trégdegarixos ou linhas que sustentam
o Sistema de Garantia de Direitos: Defesa dos tbgddumanos, Promocédo dos Direitos
Humanos e Controle da Efetivacdo dos Direitos HusaN&o ha uma hierarquizacdo entre
0S eixos, a fim de fortalecer a proposta de adgAd e integracdo dos atores e instituicoes
(CONANDA, 2006a).

1 Lei 8.069/1990 - Parte II, Titulo | - Da Politida Atendimento.
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Garcia (1999) caracteriza o Sistema de Garanti®idEtos por uma interagdo de
espacos, instrumentos e atores no interior de cadados eixos, e outra interagéo
complementar e retroalimentadora entre os tréssei&osta (2009) sustenta a devida
importancia ao sistema de garantia ao afirmar qa€'@dhave interpretativa” do Estatuto da
Crianca e do Adolescente.

Costa (2009) complementa que, para cada eixoghsieluma ldgica de articulagdo de
espacos publicos e instrumentos/mecanismos a semehilizados na consecucdo dos

objetivos do atendimento, da vigilancia e da respbilizacao.

A) Defesa dos Direitos Humanos

O eixo da Defesa se refere a responsabilizacaosthnl& da sociedade e da familia
pelo ndo-atendimento, atendimento irregular ouag&b dos direitos individuais ou coletivos
das criancas e dos adolescentes. Esse eixo assegxigibilidade desses direitos (GARCIA,
1999).

Neste eixo, como afirma Nogueira Neto (1999c)Aestompreendidos todos os
mecanismos normativos de acesso ao sistema dgajuss recursos as instancias publicas e
aos mecanismos de protecdo legal; e a garantiangesitividade e da exigibilidade de
direitos.

Porto (1999) afirma que as entidades desse eixcabuslois objetivos principais:
fazer cessar a violacdo, encaminhando a solucgwaldema, e responsabilizar o autor da
violacdo, promovendo a reparacdo do dano e a gfbcde sancdes, se necessarias, e ainda
impedindo que a impunidade incentive outras pess@aaticar novas infragoes.

O poder judiciario, o ministério publico, as deferias publicas, os conselhos
tutelares, as secretarias de seguranca publiceeastarias de justica, as ouvidorias e as
entidades sociais de defesa de direitos sdo osigmia atores, responsaveis pela articulacao
do eixo da defesa (CONANDA, 2006a). Porto (199%talea os conselhos tutelares e os
centros de defesa como atores centrais desse eixo.

B) Promocéao dos Direitos Humanos

J& o eixo da Promoc¢do, como ensina Garcia (1968),como principais focos a
deliberacéo e a formulacdo da politica de garantidendimento de direitos, que prioriza e
qualifica o direito ao atendimento das necessidadsias da crianca e do adolescente, por
meio das politicas publicas. A autora levanta agexemplos de acdes perseguidas nesse

eixo: politica de atendimento aos direitos; pditale promocdo e protecdo dos direitos;
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politicas publicas de carater transversal e interisd medidas de protecdo; e atendimentos
socioeducativos.

No ambito da promocdo estdo articulados espacodicpsibinstitucionais e
instrumentos/mecanismos que sdo responsaveis pefauldcdo das politicas e pelo
estabelecimento das diretrizes do planejamento,mdelo que atinja a exigéncia de
universalizacdo dos servicos (CONANDA, 2006a). #¢11999) ressalta como atores desse
eixo os conselhos dos direitos da crianca e doeadehte, os demais conselhos de politicas
publicas e as entidades de atendimento direto, rganentais e ndo governamentais, de
acordo com o art. 98 do Estatuto. Também entende que a linha de pranegiesenta a
parte do Sistema de Garantia em que o0s problenamgomados a infancia e a adolescéncia

seriam alvo de uma atuacao genérica, abrangente.

C) Controle da Efetivagédo dos Direitos Humanos

O terceiro eixo se reporta a vigilancia do cumpritoedos preceitos legais
constitucionais e infraconstitucionais e ao comtrgio-institucional da acao do poder publico.

O controle das acdes publicas de promocéao e ddéssdireitos humanos da crianca e
do adolescente, denominado controle social, poesercido soberanamente pela sociedade
civil através das suas organizacdes e articulagdg®esentativas, se fard pelas instancias
publicas colegiadas proprias, nas quais se assegparidade da participacdo de 6rgdos
governamentais e de entidades sociais, tais commsetho de direitos; conselhos setoriais de
formulacao e controle de politicas publicas; e @sgde controle interno e externo, nos termos
dos artigos 70 a 75 da Constituicao Federal de (O8BANDA, 2006a).

Porto (1999) agrega que nessa linha de atuacama®team as instituicoes da
sociedade civil que tenham em seus objetivos ¢8tais o trabalho com criancas e
adolescentes, mesmo que nao seja a atividadepainkidica, também, que € necessaria uma
integracdo das entidades, uma espécie de férurelbes ou outras instancias publicas néo-
institucionais de articulacdo da sociedade civijaoizada, para que possam realizar
atividades de cobranca e proposicéo para melhorfartionamento do Sistema.

Garcia (1999) levanta ainda um ultimo aspecto aceaesiderado nesse eixo, que
corrobora a intencédo da presente pesquisa: a retdlb da sociedade para sua participacao
na elaboracdo e no monitoramento dos orcamentdE@sibseja na aplicacdo dos recursos

financeiros dos fundos publicos pelos conselhgsatiicas publicas, seja na fiscalizacdo dos

12 Atualizado pela Lei n° 12.010/2009.



43

recursos executados pelo proprio executivo no queéber a crianca e ao adolescente.
Acreditava que este aspecto poderia oferecer patatepressédo, mobilizacdo e producédo de

conhecimentos da problematica de criancas e a@olesc

1.3.2. Principios do Sistema de Garantia dos Dseit

O Sistema de Garantia de Direitos, que o Estatuapde regular, funda-se em trés
principios essenciais, de acordo com o professagudica Neto (1999b): a prioridade

absoluta, a descentralizacdo politico-administaagia participacdo da populacao.

A) Prioridade absoluta

A promulgacdo do ECA fortalece a ideia de que ositds das criancas e dos
adolescentes devem ser universalmente reconhe@dms direitos especiais e especificos,
pela condicdo de pessoas em desenvolvimento. @°att Estatuto introduz no universo das

politicas publicas os parametros da prioridadelatssaa garantia desses direitos.

Art. 4° E dever da familia, da comunidade, da sociedadegeml e do poder
publico assegurar, com absoluta prioridade, avefgdio dos direitos referentes a
vida, a saude, a alimentacao, a educacéo, ao esporazer, a profissionalizacéo, a
cultura, a dignidade, ao respeito, a liberdade@naivéncia familiar e comunitaria.
Paragrafo Unico. A garantia de prioridade compreend

a) primazia de receber protecdo e socorro em queigircunstancias;

b) precedéncia de atendimento nos servigos pulbicate relevancia publica;

c) preferéncia na formulacéo e na execucgédo daticpslsociais publicas;

d) destinagdo privilegiada de recursos publicos &@as relacionadas com a
protecdo a infancia e a juventude (BRASIL, 1990d).

Muito tem sido discutido por atores da politica lmzbpara infancia e adolescéncia
para que o Estatuto da Crianca e do Adolescenteuposficacia nacional, com alocacao
privilegiada de recursos publicos e garantida gpecéo social. Nesse sentido, 0 orgamento
publico ganha destaque na agenda politica dostadirdiumanos a partir do Estatuto da
Crianca e do Adolescente, como um instrumento pelssie se estimar o grau de
cumprimento da garantia de prioridade absoluta ceemgida pelas alineas c e d do art. 4° da
Lei n° 8.069/1990.

A discussédo orcamentaria € importante como respoagtgumentos de que os direitos
de criancas e adolescentes ndo sao efetivadosalp@rdie recursos e auséncia de dotacao
orcamentaria. A vontade politica deve privilegiagaaiantia desses direitos, acima de outras
prioridades politicas, que por vezes se apreseptaitoreiras e clientelistas (NOGUEIRA
NETO, 1999b).
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A priorizagdo dada ao setor financeiro visandoretolo, a obtencdo de caixa para o
pagamento de juros a credores da divida publicasilbra por meio de decretos de
contingenciamentd de dotacées orcamentarias, tem sido discutidédmoss voltados para a
efetivacdo do ECA. Os membros nédo governamenta<gmpdem o CONANDA entendem
que, com esses contingenciamentos, 0s recursom@mt@ios ndo estdo sendo aplicados
privilegiadamente para politicas destinadas a caare adolescentes, ferindo o disposto no
art. 4°, paragrafo Unico, alinea d, do Estatutmtdajue, durante a realizacdo da VI
Conferéncia Nacional dos Direitos da Crianca e doléscente, em 2005, apds provocacao
do CONANDA, o Ministério Publico ameagou entrar comma acdo civil publica
determinando o descontingenciamento dos recursiesdis da area da infancia a cargo da
Secretaria Especial dos Direitos Humanos (SEDHjse fez com que os recursos fossem

disponibilizados.

B) Descentralizag&o politico-administrativa

O processo de descentralizacdo no Brasil teveinims anos 1980, foi aprofundado
com a Constituicdo de 1988 e teve, basicamenteivagéb politica. O objetivo era o
fortalecimento financeiro e politico de estados enicipios em detrimento do governo
federal, essencial para 0 movimento de redemoagdtiz do pais (GIAMBIAGI & ALEM,
2008).

Contudo, a tdo desejada descentralizacdo de podier eecursos, que forneceria
autonomia as unidades da federacéo frente ao govederal centralizado e fortaleceria a
capacidade dos entes de combater desigualdademarsgifoi conduzida pelos estados e,
principalmente, pelos municipios por meio do CosgpeNacional. Entdo, ndo foi alvo de um
plano nacional e acabou se tornando um processtadwpor descoordenacao, distor¢des e
conflitos (GIAMBIAGI & ALEM, 2008).

De acordo com o texto constitucional, art. 24, XVart. 204, I, no que compete a
criangas e adolescentes, a esfera federal formsilancamas gerais, com reserva de
competéncia suplementar as demais esferas (estatisiital e municipal), chamada de
coordenacdo concorrente entre as esferas fedstafjual, distrital e municipal. Por fim,
obedecendo ao art. 30 da norma constitucionaleeug@o das politicas publicas deve-se dar

em regimes de complementacdo as esferas estadupteferencialmente, municipal.

13 Limitac&io de gastos em politicas publicas de divebrgaos da administracdo direta. Serve commiimehto
da politica fiscal previsto no art. 9° da lei coeméntar n°® 101/2000 (LRF).
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Giambiagi & Além (2008) j4 enfocavam essa peculade importante da Constituicdo de
1988, ao lhe atribuirem uma “tendéncia municipalist

Sem regras claras sobre o financiamento das pE@itmiblicas para criancas e
adolescentes, a descentralizacdo acaba por resaltamcorréncia de competéncias e na falta
de clareza quanto aos papéis da Unido, dos estatliss municipios na implementacéo dessas
politicas. Isso prejudica a coordenacdo e a quididda implementacdo das politicas,
aumentando a fragmentacéo e a competicdo entliteeentes Unidades da Federacao, o que,
por consequéncia, compromete a implementacdo dastodi humanos de criancas e
adolescentes. A questdao mostra-se mais grave quendeconhece que “[...] a situagao da
infancia e adolescéncia no Brasil estd marcadappofundas fraturas provocadas pela
pobreza e por desigualdades varias, especialmenteleaigualdades por localizacédo
geogréfica [...].” (NOGUEIRA NETO, 2009, p. 28).

Como afirma Nogueira Neto (1999b), o fortalecimentm democracia municipal
implica o fim dos planos e programas elaboradosenmdo Poder Central a serem executados
cegamente pelo Poder Local, de cima para baixa. @& isso ocorra, as instancias publicas
municipais (governamentais ou ndo) devem ser piEEs e nd0 apenas reativas e ter
capacidade de qualificar sua demanda, de elabeuar moprios programas a partir de suas
necessidades levantadas democraticamente, no bgpados elaborados em conjunto pelo
governo e a sociedade civil, como politicas publica

Novamente, ganha forca o orcamento publico comiuimento de analise de forca
politica, visto que esse instrumento retrata togwozesso decisorio acerca da reparticao de
responsabilidades e de receitas publicas paraamdiamento das politicas do orgamento
fiscal e da seguridade social, entre a Unido, a&les, o DF e os municipios.

C) Participacao social

A participagdo social, tdo necessaria para a ptamee a garantia dos direitos
humanos, politicos, econdmicos, sociais, cultueagnbientais no texto constitucional, ndo
findou com a constituinte.

Varios sdo os momentos que a sociedade civil imatia a participar, ou deve cobrar
sua participacdo nas definigcbes politicas e sod@aiBrasil. Destacam-se, nesse processo, as
conferéncias de politicas publicas como meio dialEzimento da democracia participativa
na construcao e avaliacdo dos planos de politighlicps e acdo governamental. Desde 2003,

foram realizadas mais de 66 conferéncias, que neunmais de 4,5 milhdes de brasileiros,
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desde as etapas preparatdrias nos municipios ajgandes encontros nacionais (BRASIL,
2009).

O relacionamento entre o governo e a sociedaddaioreceu o debate e a aprovacao
de varios programas e projetos de politicas pihlioamo o Plano Nacional de Politicas para
as Mulheres, o Plano Nacional de Promocé&o e lgdel&acial e a consolidagdo do Sistema
Unico da Assisténcia Social (SUAS). No campo dosiséthos de politicas publicas,
destacam-se o Plano Nacional de Convivéncia FamdiaComunitaria, aprovado pelo
CONANDA e CNAS e o Plano Nacional de EnfrentamemidoVioléncia Sexual Infanto-
Juvenil.

O investimento em processos de participagcdo poptdara-se essencial como
possibilidade de criacéo, transformacéo e consotgal, tendo em perspectiva a construcao
de espacos publicos nos quais os interesses difades entram em disputa (COSTA, 2004).

E importante garantir um espaco maior no qual egsg@®s construam um novo
Direito e o levem a positivacdo, a partir dos ietees, necessidades, desejos,
preponderantemente daqueles que “ndo tém vez neim-voperarios, trabalhadores rurais,
mulheres, criancas, jovens, idosos, afro-desceeslerdeguimentos de Iésbicas, gays,
bissexuais, transexuais, travestis e transgén&@BTTT), indigenas, povos tradicionais,
pessoas com deficiéncia e populagdes tradicioNgsSUEIRA NETO, 2009).

Papel importante nesse sentido é exercido pelaseltws de politicas publicas, como
mediadores entre a populacdo e essas politicasddsmpontos centrais da Constituicdo
Federal de 1988 — o art. 204, Il — é o fortalecitoata participacdo direta da populacdo por
meio de suas organizagfes representativas na gistiisa publica.

Os conselhos de politicas publicas sdo canais taes de participagdo, visto que
pessoas de pouca escolaridade e renda podem paartido processo de discussdo e
implementacéo das politicas publicas, desde quear@ompido por praticas patrimonialistas
pelo poder executivo, ou clientelistas por parte ela@tidades da sociedade civil que ocupam
lugar nos conselhos. Se funcionarem de maneiravafebs conselhos possuem grande
capacidade de reduzir a desigualdade socioecon@naatural, visto que incorporam aos
planos de governo o olhar de pessoas de baixa,rasdpais deixam de ficar a margem dos
servigos publicos (AVRITZER, 1994).

No entanto, para que 0s objetivos das politicdsigas sociais sejam atingidos, é
necessaria uma participacdo qualificada, capazadépas acdes dos governos e nao ser

capturada, ou ter sua luta sequestrada pelos Qrgé@nsorganismos nacionais ou
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internacionais, para que 0s objetivos das polificdicas sociais, em especial para criangas e
adolescentes, sejam atingidos.

No caso especifico de criancas e adolescentes rti@igedo social prevista no
Estatuto da Crianca e do Adolescente se da pacipagdo popular paritaria por meio das
organizacfes da sociedade civil, no seio dos Coosealos Direitos, também responsével
pelo controle das acfes nos niveis federal, esgddatrital e municipais (NOGUEIRA
NETO, 1999b).

Nogueira Neto (1999b) ensina que os conselhos ideisod sdo espacos institucionais
publicos e estdo previstos pelo Estatuto ctomoasda “mediacédo” e ndo da cooptacdo ou do
enfrentamento, comécus da explicitacdo dos conflitos estruturais e dastogao dos
consensos mMinimos conjunturais. Fora isso, impea{zaralisia, o impasse, que prejudica a
luta institucional.

Para garantir o bom funcionamento dos conselhosfetovo cumprimento de suas
funcdes, a sociedade civil organizada deve estanpommetida com forcas sociais
progressistas, que realizem o controle social dogrgos e que possuam projeto de
sociedade baseado em justica social e na promge@antia/ defesa dos direitos humanos,
como foi demonstrado durante os trabalhos da ANC.

Essa sociedade civil organizada ndo deve ser edéeath sentido amplo e amorfo de
“populacdo” ou de “terceiro setor”. Mas sim, no tg#m estrito de “sociedade civil
organizada”, vista como protagonista de uma acaostormadora, contramajoritaria e
emancipatoria na histéria, num conceito politioeeidgico especifico. Sociedade civil
organizada deve ser vista como parcela da sociegadgeral, integrante do Estado ampliado
(isto é, como parte dele) para possibilitar a p@dicdo direta do povo na formagédo e no
funcionamento do Estado, de acordo com Nogueira Kg10), influenciado por Gramsci
(2005).

A participacao social é especialmente necessar&é pas termos de Frigotto (2000),
construir uma sociedade democrética e radicalmgosditaria, fundamentada nos direitos e
que respeite as diferencas, a diversidade.

Nogueira Neto (2010) afirma, baseado em Grams@5R0ue deve-se exigir acdes
na linha da “direcdo cultural”, num processo de loat@ a alienacdo das classes dominadas,
dos grupos vulnerabilizados, por meio de cons@agio e emancipacdo de criangas/
adolescentes, de suas familias e comunidades péxifh necessario desenvolver, com
urgéncia, e concomitantemente com acdes de direglioral, verdadeiros processos de

“educacao politica” para magistrados, gestoresjdés, agentes publicos (governamentais e
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nao governamentais), combatendo as ideologiasadasas e conservadoras, em favor de
uma utopia histérica e verossimil, tendo, por eXenmgpdignidade, a liberdade, a igualdade e
a pluralidade, como bandeiras mobilizadoras e entizadoras.

Assim, a qualificacdo dos conselheiros governanmsentado governamentais torna-se
essencial. Caso contrario, ao ocupar 0os consethgsciedade civil englobada no sentido
amplo de terceiro setor, conceituado pelas inglies financeiras multilaterais, acaba por
promover as praticas patrimonialistas e clientdigiara acesso a recursos publicos, politicas
de troca de interesses que visem aos fins dasigsamganizacdes e dos governos, deixando
a margem os principais beneficiarios das politm#dicas. Nesse caso, ocorre o atendimento
aos direitos de criancas e adolescentes do pontistieprivado, ou seja, a apropriagao do
publico pelo privado, assunto bem discutido ecado por Arendt (1978) e Pinheiros (1991).

Ainda cabe uma reflexdo, como bem aponta Roser@bj26obre a importancia dos
direitos a participacdo de criancas e adolescerilesafirma que este talvez seja um dos
direitos mais violados e mais dificeis de ser im@etados, pois o padrédo civilizatério
brasileiro € marcadamente adultocéntrico. Issoraoata disposi¢ao juridica, pois ao se
atribuir o poder ao adulto, exclusivamente, afgstacdes distintas, como criancas e idosos,
da possibilidade de participar, deliberar sobre si@das, anseios e demandas.

Com base nisso, Dinechin (2006) afirma que o espaga participacdo de criangas e
adolescentes se torna “controlado”, ja que o dirgdét criancas e adolescentes € um direito de
adultos, pensado por adultos e aplicado por adultos

Em suma, o Sistema de Garantia exerce um papedriugratal na garantia, na defesa e
na promocédo dos direitos de criancas e adolescamgsrespeito a sua cidadania, sendo o
principal responséavel pela implementacdo e efetdéddo aparato legal, tanto nacional
quanto internacional, que dita os novos direitosa paiancas e adolescentes. Para tanto,
torna-se essencial a atuacdo sobre o orcamentizgalol sentido de viabilizar esses direitos,
como veremos nos proximos capitulos.

O proximo capitulo apresenta informagfes e andldas politicas sociais, com
destaque para as destinadas a criancas e adoésscemi vistas a reducdo sustentavel da

desigualdade social brasileira, em especial, @ydakiade de renda.
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Capitulo 2

DESIGUALDADE SOCIAL E INFANCIA — PRIORIDADE DE CRIANCAS
E ADOLESCENTES NAS POLITICAS PUBLICAS PARA ALEM DA
LEGISLACAO

Neste capitulo serdo apresentadas e discutidasmasgopcdes politicas pela busca do
crescimento econémico como forma de combate agudddades sociais no Brasil e sera feita
uma analise de como as politicas sociais impactasma desigualdade. Por fim, apresenta-se
um olhar sobre como as politicas para crianca®kestentes, direcionadas pelo ECA, podem

auxiliar na reducao da desigualdade social.

2.1. Crescimento econdmico e desenvolvimento

Os planos econd6micos adotados pelo Brasil no @éxid{ eram baseados no
crescimento econbmico, pois reinava a visao ortadix economia, que ainda permeia o
pensamento hegemdonico sobre a conducdo da padmsmica. O crescimento econémico
era visto como sindnimo de desenvolvimento — augdm do Produto Interno Bruto (PIB)
per capitarevelava a evolucdo do desenvolvimento de um paitvusca mundial por
crescimento consistente do PIB é tdo marcante papalitica econdmica brasileira que,
recentemente, sua metodologia de calculo foi aléepeelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE).

A primeira metade da década de 2000 foi marcadanescimento econdmico pitfo
quando o Brasil s6 logrou superar o Haiti em termi@sse crescimento entre os paises da
América Latina. A partir de 2006, com série histaratualizada desde o ano 2000, o PIB
passou a ser orientado pelas recomendactes dm&ideeContas Nacionais da Organizacao
das Nacbes Unidas (ONU), ocasionando a incorpordgdoutras pesquisas anuais, com
destaque para a Pesquisa de Orcamento Familiar) (@@Formacdes sobre o capital fixo

formado pelas administracdes publicas e institsigieradas sem fins lucrativos. Assim, por

4 A rendaper capitabrasileira cresceu apenas 0,9% a.a. no periodo.
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contemplar mais setores da economia nacional e I$iopado por um cenario
macroecondémico favoravel, o PIB brasileiro passoterataxas maiores de apuracdo e
crescimento.

Uma das razbes principais para que o crescimentdI@o seja parametro de
desenvolvimento decorre da existéncia da alta legé&e entre a construgao deste indicador e
os demais indicadores de qualidade de vida, dela@mm Jones (2000), apud Veiga (2005).

O Banco Mundial (2001) ressalta que ainda ha uma fa@acdo entre crescimento
econdmico e reducado da pobreza — ha um alto patesheireducéo significativa da pobreza
guando ha altas taxas de crescimento econdmicocrdatimento acelerado e sustentado,
capaz de gerar oportunidades de emprego para ossp@bvisto pelo Banco Mundial (2001)
como um fator chave na reducao sustentada da @obocfuturo.

Stiglitz (1996) apud Kliksberg (2002) afirma quetaal taxas de crescimento
econdmico fornecem recursos que podem ser usadmpanover a igualdade, assim como
um alto grau de igualdade ajuda a sustentar altas tde crescimento.

Kliksberg (2002) chama atencédo para o fato de gpebseza acentuada e as altas
polarizacbes sociais configuram um cenario opost@rmabiente institucional favoravel ao
crescimento econdmico sustentavel. Nao soO dificaltdistribuicdo dos beneficios desse
crescimento, como também afeta a governabilidadenodética nos paises em
desenvolvimento.

A pobreza esteve por muito tempo diretamente m@hacia com o baixo nivel de
desenvolvimento brasileiro. Entdo, a reducdo dagzabestava associada ao crescimento do
PIB, obedecendo ao pensamento neoclassico domiga@teé nos mecanismos de mercado e
no crescimento econdmico a solucdo para os problateainstabilidade e desigualdade
(ARBACHE, 2003).

Reinava (e ainda reina) a crenca liberal, tdo diflan pelo Banco Mundial e outras
Instituicbes Financeiras Multilaterais (IFM), deeqa mercado livre e aberto oportuniza o
crescimento econbmico e seus beneficios seriamhesios nas camadas mais pobres da
populacao.

A esperanca era (e de certa forma, continua sedelgue o crescimento econémico
resultasse no fim da pobreza. Isso se daria petinfeno do transbordamento, marcado pela
maxima “o bolo deve crescer para poder ser disttd3uRAMIRO, 2009).

Essa maxima foi questionada por Singer (1981). dfilena que a justificativa da
concentracdo de renda nela inserida “apresentaroma tdo profunda quéo inconsciente: no

capitalismo o bolo cresce enquanto ndo é repdrtiloDesta maneira, é preciso concluir que
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as possibilidades de redistribuicdo da renda paiseotsdo extraordinariamente limitadas no
capitalismo” (SINGER, 1981, p. 179).

Musgrave & Musgrave (1980, p. 10) indicam que uifiauddade para a promocéao de
uma politica real de distribuicdo de renda “surgdado que o tamanho do ‘bolo’ disponivel
para distribuicdo esté relacionado com a formavé@srda qual é realizada a distribuicdo”.

O relatério do Banco Mundial (2001) indica que escimento € um elemento critico
para gerar oportunidades econdmicas e melhoragrapgrtivas para a reducao sustentada da
pobreza, visto que pode, com o passar do tempozire@l necessidade de transferéncias ou
permitir que elas sejam destinadas a popula¢tatsvarhente menos carentes.

Ainda assim, o Banco Mundial passa a reconheceopquescimento econémico pode
nNao ser um mecanismo exclusivo para acabar conbre@zmextrema, haja vista o estudo de
Burki & Edward (1995) apud Kliksberg (2002) sobreamalise das causas da crise da
economia mexicana. Nesse estudo, os autores afimp@mapesar de ter-se acreditado por
Mmuitos anos ser o0 crescimento econdmico a maneira eficiente de reduzir a pobreza e a
desigualdade social, evidéncias empiricas recel@e®nstraram que, embora seja condicao
necessaria, o crescimento econémico nédo constitgiicio suficiente para isso.

O crescimento econémico também se mostrou insofeeigara combater a pobreza no
Brasil. Cenarios de intenso crescimento econdmixnoco da década de 1970, relatado por
Pastoreet al (1983), ou durante o periodo de implantacdo dadPReal, apresentado por
Rocha (2003), trouxeram a tona que o crescimerntoseatraduz, necessariamente, no que
Veiga (2005) chamou de um maior acesso a bensimaterculturais pela populacdo mais

pobre:

[...] o crescimento econdmico, tal qual o conhecgemeem se fundando na
preservacdo dos privilégios das elites que saéisfazeu afd de modernizacéo; ja o
desenvolvimento se caracteriza pelo seu projetaals@tibjacente. Dispor de
recursos para investir esta longe de ser condigEmente para preparar um melhor
futuro para a massa da populacdo. Mas quando etprspcial prioriza a efetiva
melhoria das condi¢cbes de vida dessa populacdmeszimento se metamorfoseia
em desenvolvimento (FURTADO, 2004, p. 484).

A visdo predominante até meados da década de IHOQjue bastava crescer
economicamente, ou acabar com a inflagédo, parpexratio da pobreza, ndo é corroborada
no Brasil. E necessaria uma intervencdo exogermquanbater a pobreza, em que o Estado
tem papel particularmente importante, para faciliteacesso dos mais pobres aos meios e
oportunidades necessarios a superacédo da sua@omgigpobreza. Contudo, essa intervencao

entra em choque com o0 pensamento hegemonico, tpresifica 0 processo de retirada do



52

Estado, ndo somente da economia, mas também dasespansabilidades sociais (VALLA,
2005).

No Brasil, o pensamento hegem&nico pode ser eracina reforma gerencial do
aparelho do Estado (BRASIL, 1995). Sikhal (2004) consideram que essa reforma causou
profundas transformacdes, uma vez que o Estadoypasassumir como sua principal fungao
0 ajuste da economia nacional a economia internakio

Sen (2000) afirma que s6 ha desenvolvimento quasdoeneficios do crescimento
servem a ampliacdo das capacidades humanas, dizsterde as de ter uma vida longa e
saudavel, ser instruido, ter recursos necessério® aivel de vida digno e ser capaz de
participar da vida da comunidade.

Para o autor, desenvolvimento implica liberdade:

[...] liberdades substantivas (ou seja, a liberdddeparticipacdo politica ou a
oportunidade de receber educacdo basica ou assistérédica) estdo entre 0s
elementos constitutivos do desenvolvimento. Swevégicia para o desenvolvimento
nao tem de ser estabelecal@osteriorji com base em sua contribuicdo indireta para
o crescimento do PNB ou para a promog¢do da indlisai¢do. (SEN, 2000, p. 20-
21).

O desenvolvimento requer combate as desigualdadésss em especial, de género,
étnico-racial, de localidade geografica e geradiolém disso, requer garantia, promocéao e
defesa dos direitos humanos, associados a umame@sdlida que forneca oportunidades
para toda a populacao.

Sen (2000) acredita que a liberdade de mercadoémmbd fundamental para o
desenvolvimento, embora ndo seja mais importantgudmutros aspectos da liberdade como
a liberdade politica, as oportunidades sociaisgaaantias de transparéncia e a seguranca
protetora. Nesta perspectiva, o desenvolvimentoareque se removam as principais fontes
de privacdo da liberdade: pobreza e tirania, c@aéde oportunidades econdGmicas e
destituicdo social sistemética, negligéncia dogigas publicos e intolerancia ou interferéncia

de Estados repressivos.

2.2. A desigualdade social no Brasil

O periodo de hiperinflacdo brasileira, dos anc801&té o Plano Real, também foi
periodo de recessdo econdmica, durante o quaks®dea atencdo da discussdo das politicas
publicas: dos efeitos positivos do crescimento pasaefeitos negativos da inflagdo. A
desvalorizacdo monetaria chegou a ser diaria eagicajva principalmente os pobres, que ndo
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tinham formas de proteger seus recursos. A estab#id passou a ser a politica prioritaria de
combate a pobreza nessa época, que continuava tsatadta como um fenbmeno meramente
financeiro.

A estabilidade de precos e a adocdo de politieadiberais baseadas na abertura
econdmica e no aumento da concorréncia ndo remultam menos pobreza ou melhoria na
distribuicdo da riqueza. Na verdade, o desempregeeatou e pioraram as condi¢cdes de
trabalho no periodo.

A pobreza no Brasil, que se aprofundou com a axlded politicas neoliberais, esta
ligada a desigualdade e a concentracdo de rerfdiiaale empregos bem remunerados e a
baixa educacdo e qualificacdo. Esta concentradémas rurais e incide, principalmente,
sobre os jovens. Pode ainda ser vista como umadgués berco (RAMIRO, 2009).

O Brasil € marcado por desigualdades sociais @desva persistentes. A concentracao
de renda revela dois extremos: uma pequena aedeam que os 10% mais ricos detém 50%
da renda nacional; e uma massa de pobres, em qB@%smais pobres detém apenas
aproximadamente 10% da renda nacional (MEDEIROG5X0

Apesar de o Brasil encontrar-se entre as dez edasanais ricas do mundo (BANCO
MUNDIAL, 2007), possui uma das maiores concentracde renda do planeta (PNUD,
2006). Barrost al (2001) afirmam que o Brasil ndo é um pais pobis de muitos pobres,
pois sua rendper capitaé relativamente elevada: 80% da populagdo muwudi@lcom renda
per capitainferior a brasileira. Carvalho (2003) apud S{@@05, p. 54) acrescenta a reflexao
de que “a pobreza ndo é um problema dos pobres éasisociedade que produz a pobreza
como um componente organico de suas vitdrias adsas”.

Medeiros (2005, p. 115) revela que “a maior padeestratificacdo da sociedade
brasileira entre ricos e néo ricos deve-se a dallgdes na distribuicdo dos rendimentos do
trabalho”. Essa desigualdade néo é sustentadaifpoerdcas de produtividade ou de melhor
conhecimento por parte dos ricos. Esta sustentamafatores intangiveis, de dificil
mensuragdo como a qualidade da educacédo dos sicas redes de relacionamento pessoal,
seu patrimoénio e seu capital cultural. O autoratestjue faltam ocupacdes bem remuneradas
para quem nao faz parte da elite rica do pais.

Osorio (2005) complementa que entre os fatoremdiveis que explicam a existéncia
de uma pequena elite muito rica esta a “questdmedm”, intrinsecamente relacionada com o
elevado grau de transmisséo intergeracional dacgituecondmica dos ricos e dos pobres. Ou
seja: “[...] grande parte dos ricos é compostafitioss de ricos” (OSORIO, 2005, p. 133).

Scalon (2005) contribui nesse debate ao afirmae qu renda dos ricos €,
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majoritariamente, destinada a reproducdo e aundmteua riqueza, enquanto a dos mais
pobres se restringe a necessidades bésicas, néibuiodo na superagédo de sua condi¢do de
pobreza.

Sendo assim, a desigualdade tem se perpetuadotrpakEmissao intergeracional
presente nos dois extremos da sociedade brasilefratiransmissdo dos valores e do
patrimonio dos ricos aos seus descendentes e namissdo da falta de meios e de
oportunidades entre os mais pobres.

Os mais pobres se tornam mais vulneraveis as goéseias da desigualdade e as
intempéries econdmicas sobre a volatilidade daargrela falta de seguranca financeira.
Exemplo disso € a falta de acesso ao crédito pse @qao possui propriedade ou esta na
informalidade (NERI; GIOVANINI, 2005).

Um dos fatores que explicam a desigualdade sooiplais € a educacéo. Ela explica,
sozinha, 48% da desigualdade de saléarios e cer2@%ala desigualdade de renda. Um ano a
mais de educagao promove mudancas positivas nal¢ag@scimento do PIB, queda na taxa
de mortalidade infantil e reducdo da proporcdo dergs (BARROSet al, 2001). Sendo
assim, apesar de ser insuficiente para explicagueza, a educacdo € capaz de explicar a
pobreza (OSORIO, 2005).

Por essa razdo, ganham destaque politicas soeid@mnto a educacdo como fator
fundamental para combate a pobreza, ainda queesuitados de politica estruturante sejam
de longo prazo (RAMIRO, 2009).

A hipétese da teoria do capital humano, destacadi@naéscutida por Schultz (1971) e
Becker (1962, 1964), aponta que a ampliacdo dosacaseducacdo tem dois grandes
impactos sobre a desigualdade de rempanaiores oportunidades educacionais tendem a
elevar a escolaridade média dos mais pobres, rattuziom isso a desigualdade educacional
da forca de trabalho e dos rendimentos do trabaliy;com uma maior oferta de méo de
obra qualificada, o prémio por qualificagdo tenddirainuir, ajudando também a reduzir o
diferencial da remuneracao entre niveis de educagao

Lima (1980) e Ramos e Vieira (1997) afirmam queaesdria considera que as
pessoas se educam e essa educacdo tem como prefeip@ mudar suas habilidades e
conhecimento. Quanto mais uma pessoa estuda, sw@onabilidade cognitiva e maior sua
produtividade; maior produtividade permite, por 8aa, que a pessoa receba maiores rendas.

Cacciamali e Freitas (1991) acrescentam que aatéoricapital humano também é uma das
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principais explicacbes para a segmentacdo de aal&mn um mercado de trabalho em
equilibria®.

Contudo, Gentili (1999) chama atencao para o fata teoria do capital humano por
si sO ndo ser condicdo exclusiva para alteracamudicdo socioecondmica dos individuos e
diminuicdo da desigualdade social. E preciso pr@navegracio entre as demais politicas
publicas sociais para assegurar um combate efetilasigualdade no Brasil.

Para o autor, os sistemas educacionais enfrentajp, hbma profunda crise de
eficiéncia, eficacia e produtividade, mais do queaLlcrise de quantidade, universalizacéo e
extensdo. Os sistemas educacionais contemporar@@msemirentam, sob a perspectiva
neoliberal, uma crise de democratizagdo, mas uma gerencial. Essa crise promove, em
determinados contextos, certos mecanismos de fi@da" escolar, tais como a evasao, a
repeténcia, o analfabetismo funcional, etc.

Nesse cenario, 0os governos neoliberais implementéonmas educacionais que, por
um lado, estabelecem mecanismos de controle eae#alida qualidade dos servigos
educacionais e, por outro, articulam e subordinapmoglucdo educacional as necessidades
estabelecidas pelo mercado de trabalho (GENTIL0420

No entanto, no inicio deste século, a desigualdadeenda no Brasil passou por um
forte processo de queda. De acordo com os estoassltados, a desigualdade caiu de forma
continua e substancial de 2001 a 2004, alcan¢cawdmsenor nivel nos ultimos 30 anos. Isso
ocorreu devido a um crescimento mais aceleradenidardos mais pobres em relacdo aos
mais ricos e consequente declinio da pobreza &tdamea pobreza (BARRO& al, 2006). O
Relatério Nacional de Acompanhamento dos ObjetitesDesenvolvimento do Milénio
aponta queda da pobreza extrema de 14% em 2004,8&zem 2008 (IPEA, 2010).

Medido pelo coeficiente de Gini, o grau de con@g@o de renda no pais caiu 4% no
periodo, passando de 0,593 para 0,569. Emborangeipai vista essa taxa possa parecer
modesta, ela representa uma queda substanciakedest 75 paises para 0s quais ha
informacgdes relativas a evolugdo da desigualdadecdda ao longo da década de 1990,
menos de 1/4 apresentou taxas de reducdo da ddsigeiasuperiores a brasileira (IPEA,
2006Db).

O indice de Gini é a medida de desigualdade dearemals comumente utilizada no
mundo. Mede o nivel de concentracdo da renda riesega varia de 0 a 1, onde O representa

uma perfeita distribuicdo da renda, isto é, a reddgpropriada de forma igualitaria pela

!5 530 encontradas diferentes qualidades e quabfisada forca de trabalho como escolaridade, treintm
profissional, idade, sexo, habilidades e cognicéese outros.
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populacdo, e 1 a maxima concentracdo da rendagjauteda a renda estaria nas maos dos
1% mais ricos da populagéo. Entdo, quanto mais perD, melhor a distribuicdo de renda do
pais em analise.

O indice de Desenvolvimento Humano — IDH, apuradtw f°rograma das Nacgdes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), também aptese melhora dos indicadores
socioecondmicos do Brasil na primeira metade dad#de 2000. Este indicador fornece um
retrato da qualidade de vida da populacdo de us ea@ua escala varia de 0 a 1, mas ao
contrario do indice de Gini, quanto mais préoximalgdenelhor a situa¢do do pais. O célculo
do IDH envolve a transformacéo de trés compondydssos do desenvolvimento humano —
longevidade, educacgéo e renda — em indices queyicados, geram o indicador sintese. Os
paises séo classificados em quatro niveis: deseamasito humano muito elevado, elevado,
médio e baixo.

Em 2010, o Brasil foi o pais que mais avancou m&ing mundial do IDH Passou a
integrar o grupo de paises de desenvolvimento horabavado, ocupando a 732 colocacgao.
Além do Brasil, s6 outros 25 paises conseguiranhonat sua classificacdo, de um total de
169 paises analisados. O salto do Brasil na deasgsifo do IDH deveu-se ao desempenho
apresentado nas taxas de expectativa de vida, eeedaolaridade média de pessoas acima
dos 25 anos de idade. Ainda assim, segundo o PMUidalidade da educacéo é o grande
empecilho & melhora da colocagéo nacional.

Barros et al (2007) enumeram os fatores para essa melhora nibsadores de
desigualdade social no Brasil: 0 desenvolvimentarda rede de protecao social mais efetiva,
destacadamente as politicas de transferéncia dka ras familias; maior integracdo dos
mercados de trabalho locais, como associativisnfosneacdo de cooperativas; e a reducao
nas desigualdades de rendimentos do trabalho, daupancipalmente, por reducdes na
desigualdade educacional.

Ainda assim, o “nivel de desigualdade atual permamt@&o elevado que para o pais se
alinhar com o padrao internacional seria necessggoo grau de desigualdade continuasse a
declinar, a velocidade observada ao longo do ultmdaio, por mais 25 anos” (BARRGS
al, 2006, p. 144).

Mesmo com a reducédo verificada na desigualdadeaethmal, ainda ndo existem
postos de trabalho suficientes para absorver aardes¢rabalhadores, composta por jovens
em especial, que ingressa no mercado de trabaladaaano. Dados do DIEESE indicam que
46,4% da Populacdo Economicamente Ativa (PEA) maler 16 anos que estava

desempregada, no ano de 2004, era composta posjove
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Tabela 1
Desemprego da populagéo jovem
2004
o . Populagio acima JTovens de 16 224 anos
Condigin de Atividade ge lrﬁl; anog® Mimero hab.* | % pop maior 16
Populagdo de 16 Anos e hais 26573 f.4284 24.4%
Populagdo Economicatente Ativa 18248 4 696 25,7%
Cicupados 14742 3074 20,5%
Desempregados 3.40% 1623 46, 4%,
Desempregados em pritieira procura 566 520 01,9%

* - Em milhares de pessoas.
Fonte: Pesquisa de Emprego e Desemprego (PED)/SHEE

Soareset al (2006) afirmam que a erradicacdo da pobreza dugde substancial dos
niveis de desigualdade no Brasil dificiimente sedimgidas sem que se recorra a
mecanismos diretos de distribuicdo da renda nacidhasdo além ao defender que os
programas de transferéncia direta de renda fazeme pl@ “qualquer proposta séria de
promocao de uma sociedade mais justa” (SOARES 2006, p. 37).

O estudo de Barrost al (2007) ainda aponta que reducfes no grau de dédagle
também representam um instrumento extremamenigceefe “alivio” a pobreza, mesmo em
periodos de pouco ou nenhum crescimento econdiinégn, como elevam a capacidade de
este crescimento beneficiar os mais pobres.

Fonseca (1998) indica que os beneficiarios do tnesto econdmico concentram-se
nos setores mais modernos da economia, nao atogasd populacées marginalizadas
economicamente. Segundo a autora, isso justificariaalteracdo do conceito de
desenvolvimento do Banco Mundial a partir das palét de ajuste macroecondmico da
década de 1980, que passa a ser 0 “combate” acincezgo descontrolado da pobreza nos
paises periféricos, com a implementacdo de pditicealizadas e compensatorias para as
camadas mais pobres da populacao.

As politicas assistencialistas pontuais, emborassgrias como meio de promocao de
uma incluséo forcada, como apresentada por FoORPE5), ndo sdo suficientes para garantir
um combate efetivo a desigualdade social. Suaviefatie como instrumento de reducdo da
pobreza em carater duradouro requer a complementdedsas acbes com projetos
socialmente estruturantes, que possibilitem aasiohubs desenvolver habilidades para criar

ou aproveitar oportunidades de melhoria em seu dstar-
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2.3. Impacto das politicas sociais no “combateblreza

O Brasil possui varias caracteristicas que podermaesideradas virtudes ou defeitos,
oportunidades ou obstaculos no processo deciseérjootiticas publicas, com destaque para
trés elementos.

« Um marco legal relativamente avancado no tocantpamicipacdo social e as
prerrogativas de conselhos locais na definicdoaliéiqas publicas setoriais. Porém, a
operagdo desses canais de participacdo se da eoontexto ainda marcadamente
clientelista e patrimonialista e em um ambienteaoizacional pouco estruturado.

 As politicas sociais sdo precedidas em prioridade politicas de ajuste
macroecondmico (superavit primario, desvinculagdaeatursos, contingenciamento,

os encargos financeiros da Unido, etc.), o querimgst substancialmente a

disponibilidade de recursos e seu processo de gkecu

» A falta de regras claras sobre o papel dos enwsrddos no financiamento das
politicas publicas, gerando concorréncia de compet8.

Esses sao fatores ja amplamente discutidos natliter como discorre o IPEA (2000,

p. 5):

As tentativas de enfrentamento da divida sociadileiea tém sido pautadas, nesse
final de milénio, por um conjunto de questdes,eeatr quais podem ser destacadas:

(i) a prioridade conferida pelo Estado ao ajuste maordamico;

(i) a fragilidade do pacto federativo, que resulta eracorréncia de competéncias
e na falta de clareza quanto aos papéis de Unistadas e municipios na
implementacao das politicas publicas;

(iii) as transformacgdes tecnoldgicas e as profundasgdies que vém ocorrendo
no mundo do trabalho; e

(iv) o alcance e os limites do papel do Estado em mlaggpromocdo do
desenvolvimento sustentavel do pais.

A légica atual do governo federal de priorizar seates/olvimento econdémico, por
meio da melhora dos indices fisciispara s6 entdo garantir qualidade de vida para a
populacao, cria demandas de politicas publicagsisode qualidade e universais. Por sua vez,
0 governo adota politicas sociais assistencialistaslizadas e compensatérias, que geram
segmentacéo no atendimento como meio de resposthaita a essa demanda.

A opcdo por priorizar a politica econdmica antepaBticas sociais, na década de
1990, teve como consequéncias a estagnacao donweast econdmico, a precarizacao e a

instabilidade do trabalho, o desemprego e o rebaxr#o do valor da renda do trabalho, com

'8 Resultados primério e nominal, relacdo divida/RiBys.
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consequente ampliacdo e aprofundamento da polgaease estendeu, inclusive, para os
setores médios da sociedade (SILst4al, 2004).

A experiéncia histérica indica que as politicasi@ecestao dedicadas, na verdade, a
recolher os mortos e feridos que a politica econandisseminada pelas IFM, vem deixando
(KLIKSBERG, 2002). A politica neoliberal adotou fimas publicas sociais focalizadas nas
camadas mais pobres da populacdo, como meio de alpobreza (FONSECA, 1998).

As bases filosoficas e econdmicas desse modeldicpolfundamentam-se no

pensamento em dois representantes das duas eseolif®rais mais renomadas:

Friedrich August Von Hayek, da escola Austriaca gfereceu ao neoliberalismo a
mais completa e bem elaborada tese filoséfica; koMiFriedman, da escola de
Chicago, que foi o responsavel pela consolidacaéricieeconémica do
neoliberalismo, especialmente na América Latina R@ELLINO JUNIOR, 2009,
p. 114-115).

A coletanea Hayek (1985) objetiva propor o chamapipamento intelectual de
emergéncia” para o enfrentamento das doutrinasoease sociais coletivistas de ordem
econbmica e politica que tém por base as premigsaslitarismo. Friedman (1984) resgata
para a politica e, principalmente para a economgaprincipios basicos do liberalismo
original, com o intuito de desmitificar a concepcéaletivista-social e de enaltecer o
individualismo e a liberdade de mercado como mod#tal de desenvolvimento humano
(MARCELLINO JUNIOR, 2009).

Para Friedman (1984), a capacidade de exercee@adibte em sociedade no sistema
neoliberal se aplica somente aqueles integrantesiderados responsaveis, com capacidade
de exercer tal liberdade. As criancas sao consldsraresponsaveis, portanto devem ser alvo
da acdo estatal. Mas o sistema as entende conunsas@is em potencial, com reconhecida
potencialidade para o consumo, portanto devenuger lherdades protegidas e preservadas.

O neoliberalismo consiste em uma corrente de pesrg@anpolitico-econémico que
surge no pos-guerra na Europa e na América do Nortkee predominava o capitalismo como
sistema de organizagdo social. Surge como uma adedoxia de cunho econémico no
intuito de combater o Estado de bem-estar e temocpreceitos basicos a liberdade
econdmica, o individualismo e a contencéo da ietegéo estatal (ANDERSON, 2003).

Anderson (2003) complementa que a intencdo do beralismo consistia em
combater qualquer tipo de “coletivismo solidaripdra estruturar as bases de um novo tipo de
capitalismo, que deveria ser liberto de quaisquereas de origem estatal.

Ao antever a estratégica vitéria bélica na EurggakEstados Unidos mobilizaram 44

paises, incluindo a Unido Soviética, para transmaginovas orientacdes e diretrizes politico-
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econdmicas. A reunido teve lugar em Bretton Wobbst Hampshire, em 1944, ficando,
portanto, conhecida como Banca de Bretton Woods.

Essa conferéncia monetaria e financeira tinha etiobj de estabelecer as orientacdes
e o funcionamento do neoliberalismo global e lewti a criacdo de instituicdes encarregadas
de assegurar sua vigéncia — o Banco Mundial, erb,1®4 Fundo Monetario Internacional,
um ano depois. Essas instituicbes assumiriam papelundamental importancia para a
expansio global do neoliberalismo (BORON, 2003).

A crise do modelo do Estado de bem-estar em 13%8dal a fragilizacdo econdémica
gue atingiu todo o mundo capitalista desenvolvidp,da década de 1970 um terreno fértil ao
avanco do levante neoliberal. Nesse periodo, ceGhifgiu como o pais pioneiro do ciclo
neoliberal da histéria contemporanea. Sob a ditader Pinochet e seguindo as orientacdes
econdmicas de Milton Friedman, pds em pratica mgira experiéncia ocidental do modelo
econdmico neoliberal (ANDERSON, 2003).

No inicio da década de 1980, o neoliberalismo daimose definitivamente com a
chegada ao poder de Margareth Tatcher, na GrarBietee Ronald Reagan, nos Estados
Unidos, que imprimiram o novo modo de governar,ehde na adocdo de politicas
econdmicas monetaristas com o0 objetivo de comhatarflacdo por meio do equilibrio
or¢camentario, privilegiando a liberdade de mercadontrapondo-se ao Estado de bem-estar
que prevalecia na Europa. Essa onda de “direitivaggoliberal foi seguida por outros paises
europeus, como a Alemanha, em 1982, e a Dinamartd983 (ANDERSON, 2003).

A transicao entre as décadas de 1970 e 1980 assyudante papel no processo de
consolidacdo do projeto neoliberal. A forte atuad@s Agéncias de Bretton Woods foi
fundamental para a ascensdo do movimento monatapst meio dos chamados “ajustes
estruturais”, que implementaram um novo conjuntopaEgramas de “condicionamento de
politicas” com o objetivo de efetivar o projeto mmglobal financeiro neoliberal (NUNES,
2003).

Disseminaram-se as medidas de ajustes financeonsgrande enfoque nos paises do
Sul, que condicionaram o derrame de dinheiro ppkxiferia” por meio de “salvadores”
empréstimos e financiamentos, que Salinas (200%)idera como 0s recursos mais arcaicos e
perversos de acumulacéo utilizados pela Nova Rir@tautor ainda afirma que foi por meio
desse derrame financeiro sobre 0s paises pobresqases centrais saldaram o custo de sua

crise.
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O neoliberalismo ganha forca global a partir de919%m a queda do Muro de
Berlim, quando passa a avancar a passos largos,dos “fantasmas vermelhos” que lhe
obstruiam o caminho, salvo rarissimas exce¢des (#RRINO JUNIOR, 2009).

O periodo neoliberal no Brasil, a partir da décata 1990, foi o que mais
enfaticamente incorporou as determinacdes extetmanudancas econémicas e politicas na
historia da protecdo social nacional. As politiceepliberais baseadas no receituario do
Consenso de Washington, que impunha forte diseidigcal, com controle da inflacdo e
drastica reducéo da atuacdo do Estado na econmmpnham também reformas estruturais,
incluindo reestruturacdo institucional, além daeddgdo e da desregulamentacdo como
principios basicos (PEREIRA, 2000).

O Sistema de Protecao Social no Brasil fica marqeu superposicdes de objetivos,
competéncias, clientelas-alvo, agéncias e mecasisroperadores; instabilidade e
descontinuidade dos programas sociais; insuficmrciineficiéncia, com desperdicio de
recursos; distanciamento entre formuladores detigadi e beneficiarios; auséncia de
mecanismos de controle e acompanhamento de progrédRAIBE; ARRETCHEet al,
1995). Tem-se o incremento das ocupacdes tera@szautonomas, temporarias, instaveis e
de baixa remuneracdo e o avanco do mercado infaten&labalho. Além disso, ocorreu o
processo de flexibilizacdo das relagbes trabakhistao desmonte dos direitos sociais e
trabalhistas consagrados na Constituicao FederH0 8@ (SILVAet al, 2004).

As politicas da Seguridade Social e de Educacéo.epemplo, que deveriam ser
financiadas com recursos orcamentarios oriundostidlostos, sofreram um processo de
sucateamento devido a criacdo de mecanismos gort@®@r que recursos sejam retirados dos
orcamentos dessas pastas para financiarem acoguendstas na Constituicdo Federal, ou
um interesse governamental qualquer (PEREIRA, 2000)

A titulo de exemplo, no nivel federal existe a \Desulacdo de Receita da Unido
(DRU), que possibilita ao governo retirar 20% d@lteinculado por politica social na Carta
Magna, para aplicar no que determinar como pridedaob o critério da discricionariedade
do gasto publico. A DRU foi instituida em 2000 mtealidade até 31 de dezembro de 2011,
devido a atualizacdo fornecida pela Emenda Congiital n® 56/2007.

Ou seja, dos 18% da receita de impostos que a @ridoigada a alocar na politica de
educacdo, sem considerar as transferéncias que datados e municipios, 0 governo pode
retirar 1/5 deste montante para alocar em qualouiea coisa que definir. E um mecanismo
de fuga do engessamento orcamentario, que retivasies das politicas publicas sociais para

financiar o pagamento dos juros e encargos da alipitblica, op¢do politica de ajuste
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neoliberal definida pelo governo federal para osumsos oriundos da DRU desde sua
instituicao.

Como se nao bastassem metas altissimas de supepéwtario e 0s
contingenciamentos bilionarios feitos logo no iaiddb ano para assegurar caixa no intuito de
pagar juros da divida publica, o pais ainda promawecorte nos recursos vinculados pela
Constituicdo nas areas sociais fundamentais pdesenvolvimento humano, cultural, social
e econdmico, que culmina na falta de recursos pdmanciamento das politicas publicas
sociais.

Nesse contexto, verifica-se

[...] evidente descaso em relacdo a integracaoopalacdo brasileira, como um
todo, aos possiveis beneficios do processo deea@ggindémico. [...] um Estado
submetido a I6gica de mercado, dificultando o psscele luta social por conquistas
sociais que possam elevar o padrdo de vida da ggfmubrasileira (SILVAet al,
2004, p. 25).

A opcao politica de promover o desenvolvimento dooo na politica econdémica,
deixando as politicas sociais em segundo plandramin o principio da prioridade absoluta
de criancas e adolescentes garantido no ECA.

As caracteristicas da desigualdade brasileirac@munto com a ado¢do de modelos
neoliberais de desenvolvimento, fez surgir uma ngaacdo de politicas sociais, que nao
mais se resumiam a acodes assistencialistas pgntoam® no caso da fome e da seca, mas
integravam politicas e projetos de efeitos compénsa (ARBACHE, 2003).

Bursztyn (2007) considera que as politicas compénaa representam uma das
vertentes de acdo regulatoria que visa a enfrentaal-estar da exclusédo social. A outra
vertente é formada por politicas inclusivas, conforaacao para o mercado de trabalho e o
apoio ao empreendedorismo. As politicas compenaatforam as grandes responsaveis pela
gqueda da desigualdade social verificada no iniaidétada de 2000, apresentada no subtitulo
2.2 acima.

O governo federal passou a desenvolver, a par200&, o que denominou de “Rede
de Protecdo Social” direcionada a populacdo maisepdo pais. Traduz-se pela articulagcédo
de politicas transversais, notadamente compenastdendo como eixo norteador programas
nacionais de transferéncia de renda (SiLatAl, 2004).

No inicio do século XXI, os programas sociais pas® ser orientados por politicas
compensatorias e desvinculados das politicas dmdalsimento econémico. Os modelos de
desenvolvimento adotados pelo pais sé serviran} ffara incrementar a concentracdo de
renda e a manutencédo de uma economia centradéonaafidade [...]” (SILVAet al, 2004,

p. 28).
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Sé&o programas destinados a efetuar transferénaietér@ a familias consideradas
pobres, independentemente de prévia contribuignus determinado limite de rengar
capita familiar, como no caso dos programas de rendanmainseguro desemprego, salario-
minimo, entre outros. Seus efeitos, em geral, sabd®s de forma imediata, ao contrario das
politicas estruturais, como a regularizacéo fumai@ educacao, a infra-estrutura, entre outras
que apesar de possuirem efeitos mais duradourosmigor prazo de maturacdo (NERI,
2001).

Silva et al (2004) destaca os seguintes programas nacionadrargderéncia de renda
no Brasil no século XXI: Beneficio de Prestacao ttaada (BPC), Programa de Erradicacao
do Trabalho Infantil (PETI) e Programa Agente Joyvémdos do Ministério de Assisténcia
Social; Programa Nacional de Renda Minima vinculadeducacdo — “Bolsa Escola”, do
Ministério da Educacao; Programa Bolsa Alimentad@oMinistério da Saude; Auxilio Gas,
do Ministério de Minas e Energia; e Programa Carfflonentacdo, do Ministério
Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combaterad-

Esses beneficios, em especial o Bolsa EscolaJsaBdimentacéo, o Auxilio Gas e o
Programa Nacional de Acesso a Alimentacdo (PNA&)usdiram na origem do Programa
de Transferéncia de Renda com Condicionalidade2@d4, também chamado de Bolsa
Familia, que atendia as familias em situacdo deepale extrema pobreza, com renda de até
1/4 de salario minimo.

Quando as politicas compensatoérias ndo sdo acoagieslde medidas estruturantes,
tornam-se ineficazes, visto que ha um limite patienpacto redistributivo das politicas de
transferéncia de renda as familias, caso nao hagrao no valor dos beneficios nem nos
graus de cobertura e atendimento. Quando sdo osssadpagamentos, 0s beneficiarios
voltam a sua situacao original.

Um ponto a ser considerado para que as familiasetémem a condicdo de pobreza
que estavam antes da implementacdo dessas politess extintas, é a necessidade de
garantir uma porta de saida, por meio da implengéotade politicas estruturantes. As
politicas de transferéncia de renda devem trazesigo acoes que promovam oportunidades
para que as familias beneficiadas busquem suaauiarirente a definicdo do seu bem-estar
particular. Dessa forma, funcionariam como umagpdet saida de sua condi¢do atual para um
nivel de renda que ndo mais precisasse do beneficteansferéncia de renda para garantir

sua sobrevivéncta

"0 presente estudo encara o Bolsa Familia na migpeo Direito Humano a Alimentac&o, assim semdo,
pretende que se negue as pessoas 0 acesso aalpexia de direito. Por outro lado, é importaessaltar que
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Ainda assim, Friedman (1984) considera que prowi@3ncomo o0 seguro social, o
salario minimo e todas as demais iniciativas déstritolicao “coercitiva” de renda, sempre
direcionadas aos desfavorecidos, servem para diigeaqo mercado no sistema neoliberal.

Sendo assim, o enfrentamento da pobreza no paiseedo orientado, de um lado,
pela adocdo de um conjunto desarticulado, insufieie@ descontinuo de politicas sociais
compensatorias, orientadas pelos principios ask@tao idedrio neoliberal da focalizacao,
da descentralizacéo e da parceria (SILVA, 2003)oieo lado,

[...] € mantido o Modelo Econémico baseado na sekpdoracédo do trabalho e na
concentracdo da riqueza socialmente produzida, exjmessdo é o aumento do
desemprego, o incremento do trabalho instavel eapmado; a diminuicdo da renda
e do trabalho e a consequente expansao da poliex&; 2003, p. 238).

Sen (2001) afirma que o impacto das politicas #aia combate as desigualdades e
na promocéao de qualidade da vida da populacdoe@ser uma funcéo da simples provisédo
de bens e servicos pelo Estado, mas funcdo de agfesincidindo sobre as restricoes
pessoais, institucionais e ambientais do contextajee esses individuos atuam, os tornem
agentes de sua propria transformacao, pelo desemerito das capacidades de escolha e
realizacoes.

Por sua vez, o atendimento desses requisitos per gess politicas publicas em geral €
uma consequéncia do processo de elaboracao e iemigghAo das acdes de intervencéo. Ou
seja, bens e servigos fornecidos pelo Estado seedendo em capacidades e funcionalidades
emancipatorias para os individuos na medida emaquencepcao das acdes de intervencao
incorpore as necessidades, as percepcdes e ossviloais da populacao-alvo, por um lado, e
consigam implementar satisfatoriamente as politasaém concebidas, tanto pela superagéo
dos problemas que a estrutura federativa compquanto pela mobilizacdo dos recursos

fisicos e financeiros necessarios ao financiamaasoacdes (SEN, 2001).

2.4. A infancia como canal de reducédo das desigdakisociais

A legislacdo anterior aos novos direitos de crianea adolescentes se dirigia
unicamente a criancas pobres, abandonadas, crinaidas. Os novos direitos se dirigem a

todas as criancas e adolescentes, de maneira saliv&inda assim, Dinechin (2006) chama

deve haver uma porta de saida da condicdo atusdsismilias. A porta de saida deve contribuir gaménuir
0 nimero de familias potenciais beneficiarias eatdula reducao sustentavel no nivel de desiguattbacenda
brasileira com vistas a erradicacdo da pobrezerestr
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atencédo para o fato de o discurso desses novasoslirido ser suficiente para reduzir a
desigualdade existente entre criancas em diferpatesnares econémicos e sociais.

Contribuir na efetivacdo da reducdo da desigualdbkdeenda pelas politicas para
criancas e adolescentes demanda uma relacdo enfigtado e a Sociedade Civil na
elaboracdo, implementagcédo e avaliagcdo dessascpslith populagédo tem o dever de cobrar
resultados da utilizacdo do dinheiro publico e gtrajue o Estado estabeleca metas sociais
além dos ja dados compromissos econémicos.

Isso permitiria uma autonomia do pais frente dasgs e programas de politicas
publicas impostos pelas Instituicdes Financeirafiildierais, com a implementagédo de acdes
discutidas e elaboradas com o auxilio da sociedadleadequadas as realidades enfrentadas
pela populacéo, levando-se em conta a diversidaldieral, regional e social encontrada no
Brasil. Ainda ajudaria a reduzir a divida sociat preio da execucédo de politicas publicas
mais eficientes, eficazes e efetivas no combatsgydaldade social em nosso pais.

A questdo crianca e adolescente esta no cerne staisdéo sobre reducdo da
desigualdade social no Brasil. As politicas puBlipara a infancia e a adolescéncia sao
essenciais para a promocdo da transformacdo sweiaima nacdo, visando a reducao
sustentavel da desigualdade, visto que, além @gmiaimpactos no presente, constréi bases
para o futuro.

O estudo de Nemrt al (2002) reforca a teoria do capital humano ao erdgue 35%
da desigualdade de renda brasileira é explicadatpaipo de estudos das pessoas. Assim, 0
investimento em educacdo nos primeiros anos de &idan dos elementos centrais para
reducdo das desigualdades sociais. Porém, é ilesuiéicse ndo houver articulagdo com outras
politicas publicas sociais que gerem oportunidadesmprego aos jovens, renda as familias e
auxiliem na insercdo de criancas e adolescentesmanrede de protecdo social dos seus
direitos humanos, econémicos, sociais, culturaiskientais.

IPEA (2006b) fornece um retrato da educacdo bresil®©s dados indicam uma
expansdo dos Ensinos Fundamental e Médio no pais, praticamente todas as criancas
matriculadas nas escolas. Apesar disso, apenadesiitinam o Ensino Fundamental e 37%
concluem o Ensino Médio. O éxodo escolar, acommbmta uma ma qualidade da educacéo,
traz muitas consequéncias, como a de limitar anghtede renda pelos menos instruidos.

Outro ponto importante a se considerar esta nauesde Neret al (2005). O grau
de escolaridade dos filhos e filhas esta relaciorednivel de escolaridade das maes, ou seja,
a proporcao de meninos e meninas fora da escolawiconforme aumenta a escolaridade

da mae.
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Card (1992) afirma que a educacdo de criancasnesith correlacionada com as
caracteristicas de seus pais, e mais particulaemeon a educacdo de seus pais. Essa
transmissao intergeracional intangivel é chamadsdigroundamiliar pelo autor.

O relatério do UNICEF (2005) indica que os anosedtudos das maes também
interferem em aspectos relacionados a saude — 1das%riancas brasileiras filhas de maes
com um ano de escolaridade ndo tem acesso a aguelittade, indice que cai a 0,68% para
os filhos de mées com 11 anos ou mais de estudo.

A criacdo de oportunidades sociais — por meio décges como educacao basica, ou
servicos de saude — pode contribuir para o desemahto econdmico e para uma reducdo
significativa das taxas de mortalidade. A reducd® tdxas de mortalidade, por sua vez, pode
ajudar a reduzir as taxas de natalidade, reforcandafluéncia da educacdo basica (em
especial, alfabetizacdo e escolaridade das mu)heodse o comportamento das taxas de
fecundidade (Sen, 2000).

A mortalidade infantil também sofre influéncia dag de instrucdo das maes. De
acordo com o Censo 2000/ IBGE, a taxa de mortatidiElmenores de cinco anos entre 0s
filhos de mulheres com até trés anos de estud@,Braezes maior que entre os filhos de
mulheres com oito ou mais anos de estudo.

Kliksberg (2002) demonstra, ainda, com base emslddoUNICEF, que a pobreza
mundial € especialmente discriminatoria em relaggionulheres e as criangcas e estas séo
altamente vulneraveis aos avancos da pobreza. Hisgesgpem desenvolvimento, 1/3 das
criancas € mal nutrida e a mortalidade infantibpaenores de cinco anos alcanca 97 por mil
nascidos — quase seis vezes mais que nos paisesalelos.

Assim, fica evidente que é preciso haver investtmezm politicas publicas de
formacdo escolar, profissional, social e cultuelcdancas e adolescentes, de modo que seja
efetiva, estruturante e sustentavel a alteracélstizbuicdo de renda.

Para garantir que politicas publicas para criapgdolescentes tenham impacto direto
na reducdo da desigualdade social € preciso, abemvestimento em educacéo, envolver
essa parcela da populacdo em politicas sociaisasas especiais, como discorre Porto
(1999). Tais politicas devem fornecer meios de rgara&ntrada no mercado de trabalho,
acesso a uma vida digna e a transmissdo dessalide@apara seus filhos no momento
oportuno.

Ainda que alguns problemas sociais concentrados ceancas e adolescentes
advenham de compromissos firmados entre o Brasibse Instituicbes Financeiras

Multilaterais, como a falta de recursos e o sucaérdo das politicas sociais com vistas ao
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cumprimento das metas da politica econdmica, ¢drédado Banco Mundial (2007) indica a
violéncia, o trabalho infantil, a falta de empreg@a geracdo de oportunidades educacionais
para criancas e adolescentes como desafios quandsee enfrentados, apds anos de
imposicao de uma politica neoliberal aos paisesndérica Latina. Se superados, isso afetara
diretamente a reducao da pobreza por dois moti@sisds, de acordo com o Banco:
i) A capacidade de aprender é muito maior nos jovenqué nas pessoas
mais velhas, portanto, a perda de oportunidadesddairir aptiddes, habitos
saudaveis e o desejo de ingressar na comunidadecenwivio social nessa
faixa etéria podem ser extremamente dispendiosospaear;
i) Os efeitos do capital humano influenciam os filhBgais com melhor
educacao tém filnhos com mais anos de estudo.

Dai inferem-se pontos estratégicos de politicadigagbpara criancas e adolescentes
com vistas a garantir seu crescimento pleno ernaltega “combater” a pobreza e a extrema
pobreza, com consequente reducdo do grau de desideade renda, para além de um
aparato legal, mas como uma responsabilidade para:

i) Ampliar oportunidades de desenvolvimento do caphamano dos
adolescentes mais pobres por meio de acesso e riaettoo qualidade do
ensino e servicos de saude, facilitar o inicio dda vprofissional e da
participacdo para que possam expressar o tipo sistéawia que desejam e
oferecer oportunidade de participar da prestaca@ssiaténcia;

i) Desenvolver as competéncias de criancas e adotescpara que facam
boas escolhas (para tanto sdo essenciais pokspastivas, culturais, de lazer
e assistenciais);

iii) Fornecer um sistema eficaz de oportunidades atieasapor meio de
programas direcionados que proporcionem aos jev@speranca e o incentivo
para realizarem uma transformacéo social, alterangwadro de desigualdade
socioeconOmica em que vivem.

Para tanto, € de extrema importancia que o SistEm@arantia de Direitos (SGD)
cumpra seu papel proposto pelo Estatuto, como exqueto por Nogueira Neto (1999b). A
acao efetiva do Sistema de Garantia de Direitog podporcionar politicas publicas de mais
qualidade para criancas e adolescentes, com r@aktmno grau de desigualdade social do
Brasil.

Também é importante para combater a desigualdatal $wasileira que se altere a

forma de arrecadacao do Estado, baseada em trindiostos, o que promove iniquidade ao



68

incidir preponderantemente na parcela mais pobr@ataulacdo. A populacdo mais rica

contribui proporcionalmente menos do que as familis pobres no total da arrecadacao
publica, como sera visto no préximo capitulo. Emlbém apresenta as analises no que diz
respeito as financas publicas, que envolvem o psacele arrecadacdo do governo e de

execucao dos recursos por meio do orgamento publico
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Capitulo 3

ORCAMENTO PUBLICO E POLITICAS PUBLICAS

Este capitulo versard sobre a importancia do ag&mpublico para as politicas
publicas, em especial para as destinadas a criangdolescentes. Fard um resgate do
surgimento desse instrumento para controle poléide planejamento das acdes e objetivos
do governo, para, em seguida, apresentar os osté@é financiamento e aplicagdo dos

recursos publicos nas politicas publicas.

3.1. A atividade financeira do Estado

Antes do advento do orgcamento publico como ingéini o Estado valia-se da
requisicdo de bens e servicos de seus suditospldbocacdo gratuita e honorifica e do
apossamento de bens de inimigos derrotados emagpara o desempenho de funcdes
publicas. Com a emergéncia do Estado moderno, @seesssos foram substituidos pelo
regime da despesa publica — pagamento em dinhesobdns e servicos necessérios a
realizacdo do bem comum.

Harada (2010) afirma que a realizacdo desse beramaruma finalidade do Estado e
deve ser entendido como “um ideal que promove o-&&lar e conduz a um modelo de
sociedade que permite o pleno desenvolvimento déeng@alidades humanas, ao mesmo
tempo em que estimula a compreenséao e a praticalales espirituais” (HARADA, 2010, p.
3).

As necessidades publicas sdo entendidas como évdiges que incumbe ao Estado
prestar em decorréncia de norma juridica, de redurenstitucional ou legal. A necessidade

publica ndo se confunde com necessidade coletiva:

Necessidade publica é aquela de interesse getiafega sob o regime de direito

publico, presidido pelo principio da estrita ledalle, em contraposicdo aos
interesses particulares ou coletivos, satisfeite® pegime de direito privado,

informado pelo principio da autonomia da vontadARIADA, 2010, p. 5).

Jund (2007) ensina que as necessidades publicasmpsdr de natureza essencial,

quando sua realizacdo cabe ao Estado de formaa diregxclusiva — representam seus
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interesses primarios, sendo indelegaveis em furdd@oindisponibilidade do interesse
publico’®. Podem, ainda, consistir em atividades complemesitao préprio Estado,
desenvolvidas diretamente pelo poder publico, aucpocessionarias de servigcos publicos, a
exemplo das empresas estatais. Essas atividadesarfam interesses secundarios do Estado
(JUND, 2007).

A busca do dinheiro e sua aplicacdo para consecdgdonecessidades publicas,
quando satisfeitas exclusivamente pelo processsedaco publico, € denominada atividade
financeira do Estado. Deodato (1969, p. 1) a deforeo “a procura de meios para satisfazer
as necessidades publicas”. Baleeiro (2010, p.a¥)spa vez, complementa que a atividade
financeira do Estado “consiste em obter, gerir spdader o dinheiro indispensavel as
necessidades, cuja satisfacdo o Estado assumiomoeteu aqueloutras pessoas de direito
publico”.

Harada (2010, p. 4) afirma que a atividade finamacdo Estado é a “atuagéo estatal
voltada para obter, gerir e aplicar os recursoanfiriros necessérios a consecug¢do das
finalidades do Estado que, em ultima analise, seammem na realizacdo do bem comum”.
Jund (2007) a caracteriza como o instrumental sacesa obtencédo de recursos, no sentido
de viabilizar o atendimento e a satisfacdo dasssatzdes publicas.

Quanto maior for a gama de necessidades publiaasddemandas por implementacao
de politicas publicas, maior sera a agenda pubdma vistas ao atendimento dessas
necessidades e, assim, maior sera a intensidaakvaade financeira do Estado. O nivel de
comprometimento politico do Brasil com os mecansiii@ganceiros internacionais também
exerce influéncia na intensidade da atividade fiean do Estado.

Harada (2010) conclui que a concepcado do Estadae¢ gm Ultima andlise, ird

dimensionar sua capacidade financeira, o volumdinkascas publicas.

As financas publicas, no Estado moderno, ndo séesie@ um meio de assegurar a
cobertura para as despesas do governo; sdo, tarmfimdhamentalmente, um meio
de intervir na economia, de pressionar ou estimalastrutura produtiva e de
modificar as formas de distribuicdo de renda (HARARO10, p. 21).

Nos primordios da analise de financas publicashjeto se restringia ao estudo da
atividade fiscal, que consiste na arrecadacdo @pfiaacdo de recursos para atingir as
finalidades do Estado. Modernamente, seu objetorgdiou para abranger também os efeitos
extrafiscais da atividade financeira, captando elgos comandados por estadistas, segundo

diretrizes econdémicas, politicas, morais e so¢ig¥d_EEIRO, 2010).

'8 Relativas & seguranca publica, & prestac&o joitsdil, & justica, & defesa nacional, entre outras.
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Como nos ensina Harada (2010, p. 15), “a Ciéncg@aFaancas tem por objeto o
estudo tedrico da atividade financeira do Estad® ge desdobra em receita, despesa,
orcamento e crédito publico, visando municiar canégs publicos de elementos necessarios a
formulacao da politica financeira do Estado”. J(2@D7) complementa que esses aspectos da
contabilidade governamental consubstanciam formas atuacdo da vida e do
desenvolvimento da nagéo.

O orcamento publico representa uma importante dstagucomo instrumento
disciplinador das financas publicas (GIACOMONI, 200 Quando surgiu, sua funcéo
principal foi a de possibilitar aos 6rgdos de repnéacdo um controle politico sobre os
Executivos, visto que coloca frente a frente apesss e as receitdsEstava a servico da
concepcao do Estado Liberal, preocupado em mantequdibrio financeiro e evitar ao
maximo a expanséao dos gastos (BURKHEAD, 1971).

Com o passar do tempo, 0 orcamento publico amgli@uimportancia, a tal ponto
que, no século XX, fez-se necesséaria uma reforpanwntéria visando a consolidar os
orcamentos como instrumentos de gestéo publicdjamdo os gestores nas varias etapas do
processo de programacao, execucdo e controle do paislico. A ideia principal era a de
fazé-los representar a propria programacao dellbm@lmo governo (GIACOMONI, 2009).
Nas palavras de Allan D. Manvel: “0 orcamento € piano que expressa em termos de
dinheiro, para um periodo de tempo definido, o @ de operacdes do governo e 0s meios
de financiamento desse programa” (MACHADO JR., 1965).

Apoés a Segunda Guerra Mundial, uma discussao egmadeelos Estados Unidos e
difundida mundo afora nas décadas de 1950 e 1988 p&acbes UnidaS propugnava a
adocéo do Orcamento de Desempenho:

Um orcamento de desempenho é aquele que apresemtapdsitos e objetivos para

0s quais os créditos se fazem necessarios, ossali@toprogramas propostos para
atingir aqueles objetivos e dados quantitativos quegam as realizacbes e o

trabalho levado a efeito em cada programa (BURKHEREY 1, p. 187).

A adocdo do orcamento de desempenho, também chaseado;amento-programa,
implica ganho de qualidade nos processos de plaeefa e execucao das despesas publicas,
ao direciona-los para a realizacdo de metas e aecogdo de objetivos e resultados

planejados, por meio da estrutura programatica.

9 Burkhead (1971) afirma que o orcamento publicgisuna Inglaterra, por volta de 1822, quando o cékem
do Erério passou a apresentar ao Parlamento unosiesip que fixava a receita e a despesa de cadziciae
financeiro.

% para mais informacdes ver Nacées Unidas (1971).
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O orcamento-programa foi introduzido no Brasil pdermédio da Lei n° 4.320/1964
e do Decreto-Lei n° 200/1967. A Constituicdo Felddeal 988 também instaura os principios
e normas do orcamento-programa, na sec¢ao denomibadaorcamentos”, integrante do
capitulo Il — Das financas publicdsDestacam-se, nessa secéo, o principio da unideda
orcamentari¥ e a importancia dada ao Legislativo, que podeaalte projeto de lei do
orcamento por meio de emendas para modificar atase despesas publicas e deve aprovar
o planejamento financeiro do governo (GIACOMONIQ2D

A Carta Magna de 1988 traz novos conceitos e regpasistema orcamentario, que
passa a se estruturar por programas de governotuitoide enfrentar desafios e atingir
objetivos. Essa alteracdo da estrutura orgcamentanmaiciona o periodo de andlise da

presente pesquisa, tal como sera apresentado ximproapitulo.

3.2. Intervengao governamental na atividade fin@ac® Estado

O Estado desenvolve inumeras atividades com oiobjde realizar as necessidades
publicas. Para atender a essas necessidades, ongowiliza-se dos instrumentos de
intervencao na atividade econdémica. Musgrave (19v@dpos uma classificacdo das funcdes
econdmicas do Estado, que denominou de funcOesidise alocativa, distributiva e
estabilizadora.

i) Funcao alocativa:

Assegura 0 ajustamento necessario na apropriacdiecdesos na economia,
visando a correcdo das imperfei¢cdes inerentesgipridgica do mercado. Pretende oferecer
determinados bens e servicos necessarios e alrsgpaid sociedade que ndo sdo providos
pela iniciativa privada (JUND, 2007).

A funcéo de alocacdo de recursos pelo Estado vma\wer bens publicos e
bens meritorios, ou semipublicos. Musgrave & Muggrél980) definem os bens publicos
como as necessidades sociais satisfeitas por &téosmdos servicos consumidos sem
distincdo e em quantidades iguais por todos osgithabs, independente de contribuicdo. Para
Varian (2006), os bens publicos se definem quarsdbemeficios ndo estdo limitados a um
consumidor, n&o ha rivalidade no consumo do bencansumidor ndo é excluido no caso de

ndo pagamento, como a politica de seguranca plpbcaxemplo.

%1 Brasil (2008), arts. 165 a 169.
2 Todas as receitas e despesas do governo devegraimteorcamento publico, de acordo com o art. $69,
do texto constitucional.
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Os autores também definem os bens meritorios comonexessidades
parcialmente atendidas pela iniciativa privadaspexcluem parte da populagdo que nao
dispde de recursos necessarios ao seu consuman,Assnam-se necessidades publicas,

devendo ser custeadas pelo Estado, como € o casenicos de saude e educacgao:

O Estado procuraré alocar recursos na producaméerta de bens publicos que ndo
seriam ofertados pela iniciativa privada, hajaavistinviabilidade econémica, seja
por riscos de incertezas ou financeiros quantoetmno dos investimentos e ainda
em funcdo da necessidade de elevada disponibilidkelerecursos para sua
viabilidade, como ocorre com as atividades reladas as telecomunicacdes, ao
setor petroquimico, a energia elétrica, a sideayrgiinfra-estrutura de transporte,
gue provavelmente ndo seriam ofertados sem a a@rte@o do setor publico (JUND,

2009, p. 23).

Giacomoni (2009) chama atencao para o fato de cestunlo da alocacdo de
recursos pelo Estado deve utilizar o conceito deigéio de bens e servigos, isto €, esses bens
e servicos ndo sao necessariamente produzidogpesno, mas financiados por ele. Jund
(2007) incorpora ao debate que esse financiamerto governo pode acontecer via
mecanismos de isen¢do ou postergacao de pagandentopostos, doacao de terrenos para
construcdo de empreendimentos, financiamento®a gwbsidiados, entre outros.

No desenvolvimento da funcdo alocativa do Estadogowerno acaba
redistribuindo a rigueza nacional, pois, ao destiraursos para politicas publicas de saude,
educacdo e assisténcia social, por exemplo, esi@fitiando as camadas mais pobres da
sociedade (JUND, 2007). Essas politicas afetamespecial, criancas e adolescentes e séo
fundamentais para a atuacéo do Sistema de GadenDaeitos.

ii) Funcao distributiva:

Diversos fatores colaboram para a distribuicdo etela e bens, entre eles
fatores sociais e econdmicos. Jund (2007) destarao cexemplos desses fatores a
oportunidade educacional, a mobilidade social, tauesa de mercado, a legislacdo, as
politicas econdémicas adotadas, e ressalta querf@entracdo de renda € a légica inerente ao
sistema capitalista” (JUND, 2007, p. 24). Dessaeaitancabe ao governo, pelo advento da
funcao distributiva, buscar uma melhor distribuidaorenda nacional, visto que o Estado visa
ao bem comum.

Jund (2007) complementa que o instrumento que ergovmais utiliza para
promover essa distribuicdo da riqueza € o sisteen&iblutos e transferéncias. Ao alocar
recursos em politicas sociais como educacdo, sasdésténcia e previdéncia social, o

governo beneficia as camadas mais baixas de rgundanais demandam essas politicas.
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Apesar de essa opcao do governo produzir resultados diretos, o autor
afirma ainda que “é certo que somente 0s mecanisrimgarios ndo sdo suficientes para
determinar a redistribuicdo” (JUND, 2007, p. 24).

O IPEA (2009) corrobora essa ideia ao afirmar géaeuma perversa e
regressiva estrutura de financiamento do Estadoogaea as pessoas mais pobres. O estudo
revela que a populagédo de menor renda tem qudhealzpuase duas vezes mais do que a de
alta renda para arcar com o pagamento de tributdrasil — as familias com renda mensal
de até dois salarios minimos gastam 53,9% de ssubmientos com impostos, tendo que
trabalhar 197 dias por ano para arcar com essanaga, enquanto as familias com renda
mensal de mais de 30 salarios minimos pagam pliopaimente bem menos dos seus
rendimentos com impostos (31,7%), dedicando cezdaéd meses menos de trabalho por ano
do que a populacdo com menor renda para o pagactettibutos (106 dias).

Os dados do Instituto Brasileiro de Planejamentbufario (IBPTY? indicam
qgue, em 2010, os brasileiros e brasileiras trabathal48 dias apenas para cumprir suas
obrigac@es tributarias com os fiscos federal, estdde municipais. I1Sso representa um dia a
mais do que os trabalhados em 2009 e o0 mesmo nidee2008. As informacdes do IBPT
afirmam, ainda, que os brasileiros estdo entre wes mais pagam tributos no mundo,
perdendo apenas para os suecos (185 dias) e osdesn(149 dias).

“A ma distribuicdo tributaria e de renda restrirggootencial econémico e
social que o pais possui” (KHAIR, 2008, p. 10).d&sentribuicdo proporcionalmente maior
das familias mais pobres em relacédo as mais rarasapde o objetivo da funcao distributiva,
pois faz com que as familias de renda mais bairhate uma participacdo maior no
financiamento de politicas sociais. Por outro lasfp também as usuarias diretas dessas
politicas, ja que ndo possuem plano de salude rivadenda suficiente para matricular seus
filhos em escolas particulares, por exemplo.

Giacomoni (2009) destaca o orcamento publico corparipal instrumento
de viabilizacdo das politicas publicas de distghaide renda. A redistribuicdo da renda pelo
orcamento funciona quando o governo tira recursosedos setores da sociedade e os aplica
em outros, para criar oportunidades, gerar igualdde condicdes, promover, defender e
garantir os direitos humanos, combater a pobréaemar o pais menos injusto socialmente.

Para garantir a redistribuicdo da riqgueza nacian@éstado deve, pelo lado da

receita, fazer com que aqueles que ganham maispaguoporcionalmente mais do que

%3 Disponivel em: http://www.ibpt.com.br.
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guem ganha menos e, pelo lado da despesa, destamar parcela do orgamento para as
necessidades basicas da populacdo (KHAIR, 2008).

Quando o governo decide destinar uma fatia maisrrdoursos publicos em
beneficio apenas de um grupo especifico da so@eddid-se que o gasto estd sendo
focalizado. Mas, se toda a populacdo pode ser @aterente beneficiada pelos gastos
publicos, entdo o gasto é universal.

iii) Funcao estabilizadora:

E a mais moderna das trés. Adquiriu especial ifipora como instrumento de
combate aos efeitos da depressdo nos anos 30wo passado (GIACOMONI, 2009). Visa
a promover e assegurar um nivel elevado de emm@eggtabilidade de precos, por meio de
politicas fiscais, cambiais, monetérias, de sadaeatre outras (JUND, 2007).

O orcamento publico também ganha destaque comatampe instrumento da
funcéo estabilizadora do Estado. Mudangas orcam@&ntanto na receita como na despesa
podem ser acionadas pela politica de estabilizaE8ea politica também utiliza outros
instrumentos, como o controle de oferta monet&IACOMONI, 2009).

Sendo assim, 0 orcamento publico permeia todasrgdés fiscais do Estado e tem
relacdo direta com toda a atividade financeira deegho. Musgrave & Musgrave (1980)
definem o orcamento publico como o principal instemto da acdo governamental na
economia, pois consideram que suas funcOes sejammessnas do Estado: promover
ajustamentos na alocacdo de recursos (funcdo i@k)capromover ajustamentos na
distribuicdo de renda (funcdo distributiva); e meana estabilidade econdmica (funcéo
estabilizadora).

A literatura contemporanea questiona a distingatreeas funcbes alocativa,
distributiva e estabilizadora, dizendo que, na adeq essas trés funcdes seriam unfa sé
Havendo ou nao distingdo tedrico-conceitual ensetras funcdes, o orcamento publico
continua relevante para a execugao e a consecogaubgetivos de cada uma delas.

Giacomoni (2009) apoia a ideia de que as funcossaifi s&o respaldadas pelo
orcamento publico, visto que € ele o instrumentgalleue deve integrar todo o processo
administrativo e financeiro, direcionando a alocagibs recursos humanos, materiais e

tecnologicos para as grandes a¢fes dos governfisnuie planejada e integrada.

24 Stiglitz ganhou um prémio Nobel de Economia deéeuit essa ideia.
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Essas fungbes amparam o or¢camento publico comm@atenstrumento para o
Sistema de Garantia de Direitos, pois fornece melesavaliacdo, acompanhamento,
monitoramento, e até formulacéo de politicas pabliwltadas a criancas e adolescentes.

Um acompanhamento sistémico do orcamento publwssipilita acompanhar a
evolucdo do dispéndio total com politicas destisalgrupos populacionais especificos, bem
como o nivel de descentralizacdo das politicasigagle o grau de equidade geogréfica na
alocacéao de recursos. Ele servira de instrumersia pesquisa para avaliar, do ponto de vista
orcamentario, o grau de cumprimento da prioridaglerthncas e adolescentes nas politicas

publicas.

3.3. O orcamento publico e a politica publica desta a infancia e a adolescéncia

A garantia, a promocdo e a defesa dos direitos hosnde criangcas e adolescentes
deve transparecer em politicas publicas efetivas) aporte de recursos que garantam a
qualidade da politica. A construcdo da agenda gailoleve obedecer ao que reza o art. 4° do
ECA, que introduz no universo das politicas puBlioa parametros da prioridade absoluta de
criancas e adolescentes.

Segundo o professor Saravia, as politicas pulgiodem ser entendidas como

[...] um fluxo de decisBes publicas, orientado antera o equilibrio social ou a
introduzir desequilibrios destinados a modificarsaesrealidade. DecisGes
condicionadas pelo préprio fluxo e pelas reactemeificacdes que elas provocam
no tecido social, bem como pelos valores, idefis@s dos que adotam ou influem
na decisdo. E possivel considera-las como estaatégie apontam para diversos
fins, todos eles, de alguma forma, desejados Eil@ssos grupos que participam
do processo decisério [...]. Com uma perspectivas operacional, poderiamos
dizer que ela é um sistema de decisbes publicasvigaca acbes ou omissoes,
preventivas ou corretivas, destinadas a manter adifitar a realidade de um ou
varios setores da vida social, por meio da defini¢é objetivos e estratégias de
atuacdo e da alocacdo dos recursos necessarios gpagir 0s objetivos
estabelecidos [...] (SARAVIA, 2006, p. 28-29).

O autor também afirma que as politicas publicasasose referem a agbes que
determinam o padréo de protecdo social implemenpatim Estado voltadas, em principio,
para a redistribuicdo dos beneficios sociais visandiminuicdo das desigualdades estruturais
produzidas pelo desenvolvimento socioecondmico. fBénas de interferéncia do Estado,
visando a manutencao das relages sociais de dedelarformacao social. Entdo, as politicas

publicas para criancas e adolescentes sdo corgddapaliticas publicas socils

% As politicas publicas sociais estdo, basicametd;itulo || — Dos direitos e garantias fundames)t@apitulo
Il — Dos Direitos Sociais, arts. 6° a 11, e Titld — Da Ordem Social, arts. 193 a 232 do textastiiucional.
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A politica voltada a crian¢a e ao adolescente ppEgsuma relacéo integrada entre os
varios orgaos de governo, uma articulagdo dos stigectonselhos de politicas publicas, a fim
de viabilizar a elaboracédo e a execucdo das @Edipdblicas sociais como educacéo, saude,
cultura, esporte e lazer dessa populacdo espec#fiéen da atuacdo juridica dos orgdos
preparados para esse fim e uma integracdo dosddaeecutivo, Legislativo e Judiciério.

Como foi demonstrado, o orcamento publico ganh#&dees na agenda politica da
infancia e da adolescéncia a partir da instituigdoEstatuto. Surge como um instrumento
possivel para se estimar a garantia de prioridddelata de criancas e adolescentes, pois
permite indicar quais politicas publicas sdo préér pelo governo em seu processo de
elaboracdo e execucgdo, e quais delas estdo recebsrutsos publicos, ou seja, se essas
politicas estdo sendo priorizadas no orcamentaqmibl

Ele deve financiar, por meio da aplicacdo privéeigi de recursos publicos, a
prioridade na elaboracdo e na execucdo das pslitiGhlicas para criancas e adolescentes
definidas pelo ECA, que Porto (1999) divide em lirdisas de atuacéo:

i) Politicas sociais basicas estruturais: garantémitas fundamentais de
criancas e adolescentes em conjunto — universabzaip atendimento.
Exemplo: educacéo, seguranca, saude.

ii) Politicas sociais basicas assistenciais: padditioalusivas focalizadas que
abrangem apenas aspectos fundamentais a dignidgaesdoa humana, como
alimentacéao, vestuario, abrigo.

iii) Politica de atendimento de direitos da criango eadolescente, também
chamadas de politicas sociais especiais: € a @ardat direitos destinada
aqueles que tém seus direitos ameacados ou viols@derma do ECA.
Devem ser transitorias para nao gerar perpetuidade.

As politicas publicas para a infancia e a adolasaéséio essenciais para a promogao
da transformacédo social de uma nacao, visandougdedsustentavel da desigualdade, visto
que, além de garantirem impactos no presente,roemstbases para o futuro.

Nesse cenario, a atuacao do Sistema de Gararbaeaims (SGD) — responsavel pela
efetivacdo dessas politicas — ancora-se no orcarpébtico como condicéo de efetividade. A
perspectiva do orcamento publico confere um novwarolsobre o SGD, permitindo a
construcdo de um discurso para a garantia dodadirde criancas e adolescentes, com base
nos recursos utilizados para sua implementacao raldoimento e também trazendo
elementos para discussdo da prioridade politicacr@dmca e do adolescente na agenda

governamental.
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Para Nogueira Neto (2009), é possivel que o Estaimmprometa a efetividade e a
eficacia do Sistema de Garantia de Direitos por $g€totdo claro na normatizacdo desse
sistema. Apesar de reconhecer os aspectos positivéCA, o autor indica que uma visao
critica da efetividade e da eficacia do Estatutogue diz respeito a normatizacdo do SGD,
permite estabelecer melhores perspectivas estateg@ servico dos direitos, interesses,
necessidades e desejos desse segmento da populéagdim-adolescente, com melhor
execucao das politicas publicas voltadas a essalpata populacao.

A importancia do orcamento publico ndo é apenasm@u@a, mas principalmente
politica e social. O orgcamento publico indica qudireitos de criancas e adolescentes estao
previstos, quais serdo garantidos, promovidos éenda&los pelo setor publico, por meio das
politicas publicas.

Ele é o instrumento legal que deve integrar todgrocesso administrativo e
financeiro, direcionando a alocacdo dos recursosahos, materiais e tecnoldgicos, para as
grandes acgdes dos governos, de forma planejadegeada (GIACOMONI, 2009).

O hiperdimensionamento dos programas de govern®,rgpresentam as politicas
publicas no orcamento publico, tende a reproduxelbo assistencialismo, o clientelismo, o
higienismo e o menorismo, que nao concebem criaacadolescentes como sujeitos de
direito, mas como objetos de tutela (NOGUEIRA NEP2009).

Em vista disso, torna-se fundamental a participaigisociedade civil organizada e o
exercicio do controle social sobre o gasto pubtlestinado as politicas publicas sociais
basicas e especiais de criancas e adolescentes, fooma de qualificar a elaboracdo e a
execucao dessas politicas publicas. Para o exeddgparticipacdo social, por sua vez, faz-se
necessario a transparéncia e o0 acesso as inforsmgpdlelicas acerca das politicas
implementadas pelos governos.

Com base nesses principios, 0 SGD pode cumpriragdes estatutarias. Em especial,
o conselho tutelar deve assessorar o Poder Execldoal na elaboragcdo de propostas
orcamentarias para planos e programas de atendinuo® direitos da criangca e do
adolescente (ECA, art. 136, IX). Ja o conselhodil@stos deve realizar, entre outras funcoes,
a gestdo do Fundo dos Direitos da Crianca e doe&dehte (FDCA), conforme estabelece o
art. 88, 1V, do Estatuto.

A necessidade de se ter conhecimento sobre o fammanto das politicas publicas
direcionadas para criancas e adolescentes e deoqugasto pelo poder publico para que se

garantam os preceitos do Estatuto levou a discudsdoétodos que pudessem demonstrar
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quanto se destina a politicas para criancas e swwites no Brasil — o chamado Orgamento
Crianca e Adolescente (OCA).

O OCA consiste em uma ferramenta que permite mmmito financiamento e a
execucdo das politicas publicas destinadas ascasae aos adolescentes, além de

instrumentalizar o controle social dessas politicamo sera visto no proximo capitulo.

3.4. O financiamento das politicas publicas

Para desenvolver suas finalidades, tendo em @iggadativa expansao das diversas
necessidades publicas e de preservacdo dos diheitnanos (garantia, promog¢do e defesa
desses direitos), o Estado precisa buscar uma forgudar e permanente de obter recursos
financeiros para atender a crescente evolucaoafgeesas publicas. O Estado, entdo, vale-se
do seu poder de império para arrecadar os recfirsrgeiros necessarios ao financiamento
das suas atividades (JUND, 2009).

Como nos ensina Harada (2010), o ingresso de idinkes cofres do Estado para
atendimento de suas finalidades chama-se recdilecuVarios autores ajudam a definir o
conceito de receita publica: Para Deodato (1969,29) “é o capital arrecadado,
coercitivamente, do povo, tomado por empréstimprogluzido pela renda dos seus bens ou
pela sua atividade, de que o Estado dispbe paea faze as despesas publicas”. Baleeiro
(2010, p. 148) é mais preciso ao definir a reqailalica como “a entrada que, integrando-se
no patrimoénio publico sem quaisquer reservas, gdedi ou correspondéncia no passivo, vem
acrescer o seu vulto, como elemento novo e positlumd (2007) torna este conceito mais

explicativo ao afirmar que

[...] consiste no conjunto de ingressos financeimmsn fontes e fatos geradores
préprios e permanentes, originados da acdo e dmitat inerentes a instituicéo,
que, na qualidade de elemento novo, produz acrésqgiatrimoniais, sem contudo,
gerar obrigag@es, reservas ou reivindicag6es deites (JUND, 2007, p. 139).

O professor Kiyoshi Harada deixa claro que o cdocde receita publica ndo se
confunde com o de entrada, ou seja, “todo ingrdesdinheiro aos cofres publicos caracteriza
uma entrada. Contudo, nem todo ingresso correspandea receita publica” (HARADA,
2010, p. 32). Isso de da porque existem ingresses&o meramente caixa do governo, como
caugles, fiancas, ou empréstimos contraidos pelergmiblico — sdo entradas provisérias
que devem ser devolvidas em momento oportuno.

Com isso, ha um contraponto a Lei n® 4.320, de el Tndrco de 1964, que rege a

elaboracdo e o controle dos orgamentos das trésassfla federacdo, j& que ndo define
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expressamente 0 que seja receita publica, conquastu art. 11 permite definir a receita
publica como todo ingresso de recursos financeaostesouro publico, com ou sem
contrapartida no passivo e independentemente @saicro patrimonial do Estado. Essa Lei
apenas classifica a receita publica quanto & cagegeondmica: corrente ou de capttal

E possivel perceber, entdo, que o Estado arreasos que sdo incorporados
definitivamente ao patriménio e também recursos gekdo restituidos no futuro. Para
distinguir esses dois casos, as normas de finamghkcas preveem a classificacdo das
receitas em orcamentarias e extraorcamentarias.

A receita orcamentaria € a arrecadacdo dos reciuisanceiros, necessarios ao
atendimento da despesa publica constante no orgamedblico. JA& a receita
extraorcamentaria consiste em ingressos financemositorios e de carater temporario, que
serdo restituidos no futuro sob a forma de despesaorcamentaria, isto €, ndo integram o
orcamento publico ja que ndo pertencem ao Estamis, 980 créditos de terceiros que o
Tesouro acolhe como simples depositario (JUND, 2007

Para fins desse estudo, serdo levadas em cortsideaa receitas orcamentarias que
originam as despesas orcamentarias — a execucgmlithsas publicas presentes na agenda
do governo para um exercicio financeiro. Essas itescepodem ser ordinarias e
extraordindrias, no que diz respeito a sua regldde de arrecadagéo.

As receitas extraordinarias possuem carater naiRcaao, ou excepcional e
temporario, em funcédo de calamidade publica, ourgsexternas, como afirma o art. 148, I,
da Carta Magna. Devem ser gradativamente suprinaisisisn que forem cessadas as causas
de sua criagdo (HARADA, 2010).

Ja as receitas ordinarias representam os ingrpssgmnentes e estaveis do Tesouro,
arrecadados regularmente em cada periodo finangeironeio do normal desenvolvimento
da atividade financeira do Estado.

Quanto a sua origem, a receita publica é clasddicam originaria e derivada. As
originarias advém da exploracdo, pelo Estado, deidatle econbémica. Podem ser
arrecadadas em qualquer época, mediante cobrangacgke ou tarifa pela venda de bens e
servicos (JUND, 2007). Harada (2010) enfatiza qgiesaeitas originarias resultam dos bens
dominicais, do dominio privado do Estado sobreaterprédios, empresas, direitos, etc. que
sdo passiveis de alienacdo, bem como de admidistpego regime de direito privado.

% Receitas correntes representam os recursos resetiédpessoas de Direito Publico ou Privado, dektis a
gastos correntes ou de consumo, que nao resultesa@ificio patrimonial. As receitas de capital; poa vez,
consistem nas receitas destinadas a aplicacdo erte@b de despesas com investimentos, por mutacéo
patrimonial, isto &, exigem um sacrificio patrinadrpara serem obtidas (JUND, 2007).
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O que fundamentalmente caracteriza a receita a@nginé sua percepgdo pelo
Estado, absolutamente despido do carater coergitivorio, porque atua sob regime
de direito privado, como uma empresa privada nacadu$o lucro. [...] uma
submissdo ao regime de direito privado ndo quardatal afastamento das normas
de direito publico, porque o Estado jamais podefastar-se do respeito a uma
normatividade especifica, destinada a preservagaodisponivel interesse publico.
Assim [...] ainda que com intuito puramente lusmatiha que se observar normas
juridico-administrativas ou juridico-financeirasARADA, 2010, p. 35).

As receitas derivadas advém de constrangimentb dega poder coercitivo do Estado
para sua arrecadacdo. Devem obedecer a princigmssitacionais e sao obtidas via cobranca
de tributos, ou decorrentes de empréstimos e bontdes compulsoérias (JUND, 2007). O
Estado, em virtude de seu poder de autoridade, igbidar do povo parcelas de suas riquezas
para a consecuc¢ao de seus fins, visando ao bengesta(HARADA, 2010).

Ao Estado é facultado impor tributos sobre as é&lagecondémicas praticadas pelos
particulares, assim como sobre seus Beff@mbém sdo exemplos de receitas derivadas as
multas e as penalidades pecuniarias aplicadas ytoridades administrativas ou pelo juiz
(HARADA, 2010).

O autor afirma ainda que o poder de imposicéo tiiial do Estado esta normatizado
em nivel constitucional, mediante outorga de coemma tributaria que, ao lado de inGmeros
outros principios tributarios, constitui as chansatmitacdes constitucionais ao poder de
tributar, que funcionam como escudos de protecaadotribuintes.

3.4.1. Receitas proprias

Os tributos sao a principal receita prépria do &sté&sdo conceituados pelo Codigo
Tributario Nacional (CTN), em seu art 3° como seriloda prestacdo pecuniaria
compulséria, em moeda ou cujo valor nela se pogsan@r, que ndo constitua sancao de ato
ilicito, instituida em lei e cobrada mediante alade administrativa plenamente vinculada”
(BRASIL, 1966).

Harada (2010, p. 43) enfatiza que “toda prestpe@aniaria obrigatoria que néo seja a
multa, resultante de lei, e que € cobrada com wlseia do principio da legalidade,
configura tributo” e conclui que é “a mais impotwreceita do Estado”.

“A tributacdo € um dos melhores instrumentos dadézacédo da pobreza e da reducgéo
das desigualdades sociais, que constituem obje@igssnciais da Republica, esculpidos na

Carta Magna” (SALVADOR, 2008, p. 21).

" Na atualidade, os tributos constituem a prindipale da receita publica.
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A Constituicdo Federal institui varios principiasbtitarios, além do principio da
legalidade citado acima, que visam a preservacacegione politico nacional, & saude da
economia, ao respeito aos direitos fundamentaispeot@cado de valores espirituais. Esses
principios constituem o escudo de protecdo dosribaiites e atuam como freios que
limitam o poder de tributacdo do Estado. Sdo chamsatk limitagcbes constitucionais ao
poder de tributaf.

O art. 5° do Caodigo Tributario Nacional (CTN) —i In& 5.172, de 25 de outubro de
1966 — indica que os tributos sdo os impostosasste as contribuicdes de melhoria — “é a
classica divisdo tripartite dos tributos” (HARAD2Q10, p. 306). No entanto, cabe ressaltar
que a doutrina majoritaria relativa ao Direito Tdrio inclui ainda as contribuicbes
parafiscais e 0os empréstimos compulsorios entresagcies de tributos (JUND, 2007).
Harada (2010) entende que a classificacdo traditidos tributos em impostos, taxas e
contribuicbes de melhoria se encontra superadagoeétm constitucional vigente, visto que
se acham espalhados por toda a constituicdo poscfue contemplam os empréstimos
compulsérios e as contribuicdes sociais, tambémabas de parafiscais, entre as espécies de
tributo.

S&ao apresentadas, a sequir, as particularidadssddemodalidade de tributo.

Impostos Sempre representam uma retirada da parcela dezaqdo particular,
respeitada sua capacidade contributiva. Possui a@raxcteristica principal a exigéncia de
transferéncia compulsoria de recursos da comunigade os cofres publicos, a partir da
ocorréncia de situacéo prevista em lei, também aldarde fato gerador.

As regras para arrecadacao deste tributo estdartnd45, 1,§1°, da Constituicdo
Federal. Jund (2007) lembra que o texto constihadimdo conceitua o imposto, apenas
determina a competéncia para instituicAo dos digetgpos existentes. Sua conceituacao
coube ao CTN, que em seu art. 16, afirma que ostog@ o tributo cuja obrigacdo tem por
fato gerador uma situagdo independente de quakiivedade estatal especifica, relativa ao
contribuinte” (BRASIL, 1966).

Jund (2007) explica que, tendo em vista a norigal:le

N&o existe a necessidade de atuacéo especificatddoEque justifique a instituicao
e a cobranca do imposto, tendo em vista que eggxiesde tributo ndo possuli
vinculacdo por exceléncia, sendo o seu fato gereal@cterizado por uma situacao
independente de qualquer atividade estatal espectflativa ao contribuinte,
objetivando pura e simplesmente a captacdo desexyara os cofres da Fazenda
Publica (JUND, 2007, p. 26).

%8 Arts. 150 a 156 da Constituicdo Federal.
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Os impostos sdo classificados em diretos e irdireNo imposto direto ndo ha
repercussao econémica do encargo tributario, @) sdjnus é suportado por quem praticou o
fato tipificado na lei (HARADA, 2010). Sdo exemplds impostos diretos o imposto sobre a
renda, ou sobre a propriedade, como automoveigeeis

Os impostos indiretos se caracterizam pelo fato deus financeiro ser transferido ao
consumidor final, por meio do fenémeno da repe@usconémica (HARADA, 2010). Séo
impostos cobrados no consumo das mercadorias, erss froduzidos pelas industrias, por
exemplo.

Taxas As regras para a cobranca das taxas se encontramt. 145, 11§ 2° do texto
constitucional. E um tributo vinculado a atuacatate$ visto que € instituido em raz&o do
exercicio do poder de policia do Estado, ou a agést efetiva ou potencial de servigos
publicos especificos e divisiveis, como a coletdibxde Harada (2010, p. 308) explica que
“basta que o0 servigco publico esteja a disposicaocalatribuinte para o surgimento da
obrigacdo tributéria, por ser compulséria suaa#gao”. A taxa deve ter base de célculo
diferente de qualquer imposto; € vedado que a tdikiae a base de calculo propria de
impostos.

As normas gerais para a instituicdo dessa esgédrgbuto se encontram nos arts. 77 a
80 do Cddigo Tributario Nacional. HARADA (2010) éxp que o movel da atuacdo do
Estado para a instituicdo de taxas ndo é o recebinta remuneracdo, mas a prestacédo do
servico publico ou o exercicio do poder de poligiada que imponha restricbes ao exercicio
dos direitos individuais e de propriedade, na deféd® bem comum. Jund (2007)
complementa que a taxa € cobrada pelo Estado ddisompensar um servi¢co prestado ou
posto a disposicdo do contribuinte, ou seja, epigstacado de servicos por parte do Estado
para serem cobradas.

Contribuicdes de MelhoriaCorrespondem a espécie de tributo cobrada emdace

ocorréncia de valorizacdo imobiliaria. A sua cobeag legitimada sempre que da execucéo
de obra publica decorrer valorizagdo imobiliaria, atordo com o art. 145, lll, da Carta
Magna.

Em sua regulamentacao, indicada nos arts. 81 e &I, observa-se a imposicao de
dois limites acerca da cobranca de contribuicbesndioria: “o primeiro corresponde ao
limite maximo individual, tendo como critério a wekacdo de cada imdvel; e o segundo
estabelece o limite total para cobranca, correspoohml ao custo total da obra realizada”
(JUND, 2007, p. 28).
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Harada (2010) chama atencao para o fato de que g@destabelecido pelo Estado
como limite individual da contribuicdo de melhooiaacréscimo que resultar da obra publica
para cada imovel beneficiado, sem importar, contad@ somatorio desses acréscimos ira ou
nao ultrapassar o custo total das obras.

Jund (2007) afirma que as contribuicdes de melhesido em desuso na maioria dos
entes federados. Harada (2010) explica que issweoporque essa espécie de tributo é a que
possui maior dificuldade de cobranca devido aulfiade de se delimitar a zona de influéncia
benéfica da obra publica. Assim, a maioria dasaded da federacdo cobram contribuicdes
de melhoria somente em relacédo a execucéo de dbrpavimentacdo de vias e logradouros
publicos, onde é facilmente delimitada a zona fleéncia benéfica.

Empréstimos CompulsdrinSao instituidos unicamente pela Unido, de acoaio o

art. 148 da Constituicdo Federal. S6 podem setuftgis por lei complementar para atender
a despesas extraordinarias, decorrentes de caldenigéblica, guerra externa ou sua
iminéncia, ou ainda no caso de investimento pubtleocarater urgente e de relevante
interesse nacional. A aplicacéo dos recursos oosiddsta espécie de tributo sera vinculada a

despesa que fundamentou sua instituicao.

Constituem-se em empréstimos forgados, coativagnpaeestituiveis. A obrigagao
de paga-los ndo nasce de um contrato, de uma rsi@gd® livre das partes, mas
sim de determinacdo legal. Verificada a ocorréndia fato gerador, surge a
obrigacao de “emprestar” dinheiro ao Estado (ALEXORRE, 2008, p. 63).

Como sdo recursos que devem ser restituidos psetadd& os empréstimos
compulsérios, a primeira vista, ndo se encaixancanxeito de receita publica, pois ndo se
incorporam ao patriménio publico estatal. Aindarasgenquadram-se na defini¢cdo de tributo
do art. 3° do CTN e do art. 148 do texto constinal que os institui, na secdo que discorre
sobre os principios gerais do Sistema Tributarioidvel.

Alexandre (2008) afirma que a obrigatoriedadeeséituicdo dos recursos arrecadados
serve para dar fisionomia propria aos empréstimagpalsoérios, de forma que os caracterize
como uma espécie tributéria distinta, portanto,@tnibuto.

O Supremo Tribunal Federal (STF) p6s fim a essaudsdo ao considerar que 0s
empréstimos compulsérios séo tributos, de acordo @decurso Extraordinario n® 111.954-
3/PR, Rel. Min. Oscar Correa — Tribunal Pleno. A&sso STF firmou o carater tributario
dessa exacédo, ao determinar que se aplicasse @oésémos compulsérios as disposi¢oes
constitucionais relativas aos tributos e as norgesis de direito tributario (HARADA,
2010). Portanto, para fins deste estudo, os enmmestcompulsorios sdo considerados

tributos.
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Contribuic6es SociaisMuita controvérsia doutrinaria existia, tambénceraa da
natureza juridica das contribui¢cdes sociais, \iste alguns autores |lhes atribuem a natureza
de imposto ou de taxa, outros consideram-nas nrapsstos com destinacao especifica, para
outros, ainda, elas ndo teriam natureza tributpesar de sua compulsoriedade (HARADA,
2010). As contribui¢cdes sociais também foram caaidas tributos pelo STF, de acordo com
0 Recurso Extraordinario n°® 146.733-9/SP, Rel. Mlareira Alves — Tribunal Pleno.

Sendo assim, Harada (2010) conceitua esta espetidbuto:

A contribuicdo social é espécie tributaria vincalad atuacadindireta do Estado.
Tem como fato gerador uma atuagadireta ao Poder Publicanediatamente
referida ao sujeito passivo da obrigacdo tributdrid caracteriza-se pelo fato de, no
desenvolvimento pelo Estado de determinada atieidatinistrativa de interesse
geral, acarretar maiores despesas em prol de geetsoas (contribuintes), que
passam a usufruir de beneficios diferenciados demads (ndo contribuintes)
(HARADA, 2010, p. 312, grifos do autor).

As contribui¢des sociais subdividem-se em doisstipo texto constitucional:

- As previstas no art. 149 — destinadas a intervemgadominio econémico,
contribuicdes sindicais e para a manutencdo derBst3’ e para o regime
previdenciario de estados, Distrito Federal e nmipius;

- As mencionadas no art. 195 — dos empregadoresieimels sobra folha de
salarios, o faturamento e o lucro; dos trabalhajos®bre a receita de
concursos de prognosticos; e do importador de derservicos do exterior, ou
de quem a lei o equiparar.

Também insere-se nesta espécie de tributo a coighii social do salario-educacéo,
do Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTShinda, do Seguro de Acidentes do
Trabalho (HARADA, 2010).

3.4.2. As transferéncias

De acordo com o apresentado no capitulo 1, asgaslipublicas sociais no Brasil sdo
financiadas por processos de descentralizacdo eipalizacdo, em especial no que tange as

politicas destinadas a criancas e adolescentete b&so, hd uma coordenacdo complementar

? Sistema S é o0 nome pelo qual ficou convencionddmar o conjunto de onze contribuigdes de interdsse
categorias profissionais. S8o autarquias federaiglickito privado, como por exemplo: SENAR - Seawvi¢c
Nacional de Aprendizagem Rural; SENAC - Servicoibiaal de Aprendizagem do Comércio; SESC - Servico
Social do Comércio; SESCOOP - Servigco Nacional geeAdizagem do Cooperativismo; SENAI - Servico
Nacional de Aprendizagem Industrial; SESI - Senggrial da IndUstria; SEST - Servico Social de Spante;
SENAT - Servico Nacional de Aprendizagem do Transp@GEBRAE - Servico Brasileiro de Apoio as Mieo
Pequenas Empresas.
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entre as esferas federal, estadual, distrital eicipah em que a execucdo das politicas
publicas se da, preferencialmente, na esfera npati(BRASIL, 2008).

Como visto, ndo ha regras claras para o financitondgs politicas publicas sociais.
Assim, a descentralizacdo acaba por resultar neoc@mcia de competéncias e na falta de
clareza quanto aos papéis de Unido, estados e ipiosina implementacdo dessas politicas
publicas. Isso prejudica a coordenacgdo e a quaidadmplementacdo das politicas, aumenta
a fragmentacdo e a competicdo entre as diferentedatles da Federacdo e, assim,
compromete a implementacao dos direitos humanaesialgzas e adolescentes (GIAMBIAGI
& ALEM, 2008).

Cada unidade da federac&o possui um poder tributfre veda a invasao de esfera de
competéncia impositiva de outro ente mesmo na égedtle sua inércia. Logo, a Unido, os
estados, 0s municipios e o Distrito Federal possimpostos proprios, de competéncia
privativa, de acordo com os arts. 153 a 156 dmteanstitucional (HARADA, 2010).

De posse das receitas proprias, a Constituicaor&ledstabelece critérios para a
reparticdo das receitas tributarias, um mecanisenuadicipacdo de uma entidade no produto
da arrecadacdo de impostos de outra. Esse proessmve a descentralizacdo e a
municipalizacdo das politicas publicas sociais, comobjetivo de assegurar recursos
financeiros suficientes e adequados aos estadoan&ipios para o desempenho de suas
atribui¢cdes constitucionais (HARADA, 2010).

As limitagcbes do governo federal no suporte finance@os municipios acabam
concorrendo, na verdade, para que nao seja supargaacariedade de atendimento da
populacdo em questdes essenciais (VALLA, 2005).

Ainda assim, de acordo com Giambiagi & Além (2008), processo de
descentralizacdo no Brasil como vem sendo feitématle incentivar a proliferagcdo de
municipios, representa um aumento das transfeemtmagoverno federal para estados e
municipios, principalmente por meio de fundos dei@pacdo. Harada (2010) explica que
isso ocorre porgue a Unido, além de concentrar oacipais impostos, detém,
tradicionalmente, a competéncia residual em matiiiatariz®.

O professor conta que teve a oportunidade de ofemia emenda a proposta de texto
do Sistema Tributario Nacional, em 1986, durantd €ongresso Brasileiro de Direito
Tributario, a fim de transferir as capitais a cot@peia residual, entdo prevista para Unido,

% Liberalidade que a Constituicdo de 1988 conferilniio de instituir outros impostos ndo presenteserto
constitucional, desde que ndo sejam cumulativofice ppssuam a mesma base de célculo e o mesmo fato
gerador daqueles ja previstos.



87

estados e Distrito Federal. A proposta foi acagaela comissdo encarregada de aprovar o
texto final, porém sem a presenca da expressaddisapNa sessdo plenéria de aprovacao do
texto, entretanto, foi incorporada uma emenda quibuga exclusivamente a Unido a
competéncia residual em matéria de imposto. Asslenconclui que “em um pais onde se
preza tanto o principio federativo, nada justiftmmcentrar em maos da Unido tanto poder
tributario: impostos extraordinarios, empréstimompulsérios, imposto inominado, além de
sete impostos privativos” (HARADA, 2010, p. 44).

No Brasil, o processo de descentralizacdo fiscal 4e baseado, em grande medida,
nas transferéncias do governo federal para estadominicipios, pelo fato de a Uniao
concentrar em suas maos o0s principais impostostafisferéncias atendem a esse processo
de descentralizacéo classificado em trés fatore$smmbiagi & Além (2008): econdémicos;
culturais, politicos e institucionais; e geograsico

(i) fatores econdmicos

Implicam a busca de alocacéo de recursos maiemeteci Significa determinar
qual esfera de governo pode administrar de formia efciente os impostos, 0s gastos, as
transferéncias, a regulacao e outras funcdes @agblic

A questdo da descentralizacdo esta diretamenteiada@ funcao alocativa do
Estado. Se os bens e servigos forem fornecidos pskeras de governo que se encontram
mais proximas dos beneficiarios, a alocacdo dosrses publicos tender4d a ser mais
eficiente.

Por outro lado, no caso de grandes disparidadésnasg na distribuicdo de
renda e dos recursos produtivos, a capacidadea@srgps subnacionais de fornecer bens e
servigos publicos aos seus residentes pode végiificativamente de um lugar para outro.
Se o fornecimento de servigos basicos, como asgaslide educacédo e saude, por exemplo,
for insuficiente, isso pode prejudicar as perspastide desenvolvimento do pais no longo
prazo. A descentralizacao desse tipo de gasto ipadsslicar a reducao de eficiéncia.

(i) fatores culturais, politicos e institucionais

A descentralizacdo pode favorecer uma maior ing@graocial, por meio do
envolvimento da populacdo na discussado sobre ogsruda comunidade. Isso reforca a
transparéncia das acdes governamentais — uma mdmmomia dos governos subnacionais
levaria & maior participacdo politica e desconeeiatro poder politico, fortalecendo a
governabilidade e as instituicdes democraticas.

(iii) fatores geograficos
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Quanto maior for a area do territério nacional, @g®mcaso do Brasil, maiores
tendem a ser os ganhos de eficiéncia com a deslizagéo. Seria mais facil para os
governos estaduais ou municipais, do que para ergoviederal, atender as demandas de
certo tipo de bens e servicos publicos por parteopalacao local.

No caso de existéncia de significativas disparidadgionais, as transferéncias
podem igualar a capacidade fiscal entre as difesembidades da federagao, garantir que o
mesmo conjunto e a mesma qualidade de politicascpsisejam oferecidos a populacdo do
pais. Em contrapartida, essas transferéncias paiEsimcentivar os governos locais a
buscarem fontes préprias de financiamento dasigaditpublicas. Isso pode resultar em
menor responsabilidade local quanto as decisGegaktss locais e em grande namero de
municipios dependentes das transferéncias parawodrem.

Giambiagi & Além também sugerem que um certo nileetentralizacdo permite uma
melhor coordenacédo do setor publico, essencial pammsecucdo de objetivos nacionais. Os
autores citam as politicas redistributivas comaomg{e. Se fossem de responsabilidade direta
das esferas de governo subnacionais e, por exeraplomunicipio adotasse politicas
consideradas melhores que outro, poderia haverou® fovimento migratorio de pessoas
em busca de uma melhor redistribuicdo da renda. tts®aria os programas distributivos
altamente custosos e essa politica se tornariaterdvel para o municipio.

O processo de descentralizacdo brasileiro base@yssuma, nas transferéncias entre
as unidades da federacédo, que sdo computadasgeandesfera que transfere) e na chegada
(esfera que recebeu a transferéncia). As transfia€mealizadas seguem quatro razdes de
acordo com a teoria do federalismo fiscal — a ¢éwede externalidades, a melhoria do
sistema tributario, a correcdo de ineficiéncia feata de bens publicos locais e a equalizagédo
fiscal (GIAMBIAGI & ALEM, 2008).

Existem dois tipos basicos de transferéncias:

(i) Voluntarias — sao definidas pelo art. 25 da LeiRksponsabilidade Fiscal (LRF).
Consistem na entrega de recursos arrecadadosas autes da Federacao para cooperagao,
auxilio ou assisténcia financeira.

N&o decorrem de determinacdo constitucional oul.l&gas obedecem a condicdes,
exigéncias e procedimentos para serem efetuadasodgo com a LRF e a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO), esta apresentada no anexa plestjuisa.

Em geral, sdo recursos destinados a programas ag{es pretendem alcancar ou
melhorar indicadores socioecondmicos — como mdaagcoos estabelecimentos de ensino

bésico, ou atengdo basica de salude e padronizagierth de servico publico — estabelecidos
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ano a ano, quando da definicho do orcamento. Easgédss costumam pautar-se em
conveniéncias momentaneas, como atendimento apeessacordos politicos.

(i) Constitucionais — aquelas originarias da rep@otide receitas tributarias, cuja
arrecadacdo concentrou-se em um ente da federagcdon@a conveniéncia qualquer. Sao
exigidas por leis especificas, ou até mesmo pélariar Constituicdo Federal, que disciplinam
os critérios de habilitacdo, a forma de transfaegras formas de aplicacdo dos recursos e a
prestacdo de contas. Objetivam tornar o sistefaténio mais justo como um todo, de modo
gue promovam a equalizacao fiscal.

O orgamento brasileiro apresenta um alto grau desfieréncias constitucionais,
também chamadas de vinculac¢des. As vinculagbespedepara estados e municipios, para
manutencéo e desenvolvimento do ensino ou paraidade social, entre outras finalidades.
Elas tornam o processo orcamentario extremamegitlbyimas asseguram recursos minimos
para as politicas publicas sociais, impedindo epj@ns alvo de sucateamento ou venham a
sofrer remanejamento de recursos para beneficieasopoliticas de interesse do governo.

As vinculagdes representam uma grande vitéria deimmento popular nos trabalhos
da ANC 1987-1988 e necessitam ser continuamentétonatas para evitar o sucateamento
ainda maior das politicas sociais, em favorecimeiat@olitica econdmica adotada. Elas sao
tidas como uma forma de enfrentar a perversa @iadigcal existente no Brasil, em que a
aplicacdo dos recursos do orcamento publico pa@iacumulagéo do capital, submetendo as
politicas sociais a légica econb6mica. Visa a agsseguue parte da receita seja
obrigatoriamente destinada ao financiamento daswreial (SALVADOR, 2008).

Os direitos e as fontes de financiamento assegsinaadConstituicdo Federal para as
politicas sociais ndo permitem a &area econdmicdrartsobre o patamar desses gastos.
InUmeras tentativas de desmontar a base de recuoswditucionalmente vinculados ao
financiamento do gasto social vém sendo realizpdls equipes econémicas desde 0s anos
80 (FAGNANI, 2008).

Em periodos em que é necessario um aperto fiscdlaexcessiva prioridade dada a
politica econbmica do governo, 0s gastos sociaisosdmais penalizados. Fagnani (2008)
indica que o gasto social federal declinou 8 popersentuais em relacdo a despesa total da
Unido — de 59%, em 1995, para 51%, em 2003. Entrmea participacdo das despesas
financeiras cresceu 14 pontos percentuais no mpsniado, de 20% para 34%.

Entre os mecanismos da equipe econdmica para dagirvinculacdes, destaca-se a
Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU), que wmhter um corte de 20% nas

transferéncias constitucionais, de acordo com o @B do Ato das Disposi¢cbes
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Constitucionais Transitorias (ADCT). Assim, o gowerfederal ganha um fundo livre que
pode ser aplicado no que desejar, desde 2000, abdade até 31 de dezembro de 2011, de
acordo com a atualizacao fornecida pela Emendati@iansnal (EC) 56/2007.

Ultimamente, esses recursos vém sendo utilizadespgamamento da divida publica e
contribuem para a diminuicdo dos recursos aplicadosmprometendo a qualidade das
politicas publicas sociais que possuem algum tipovidculacdo constitucional, como as
politicas de educacédo e saude, tdo fundamentaasapqualidade de vida da populacédo, em
especial, de criancas e adolescentes.

De acordo com Valla (2005), até maio de 2003, eeguyfederal gastou com a divida
publica (interna e externa) quatro vezes mais @oilguestiu em salde e nove vezes mais do
que enviou a educacédo. De janeiro a maio de 2088asil pagou US$ 46 bilh6es em juros,
enquanto a soma dos orcamentos de salde e edud@agdriodo ndo chegou a US$ 17
bilhdes.

Para favorecer o financiamento das politicas pasliccom vistas a corrigir as
discrepancias regionais, econdémicas e sociais thul&8rasileiro, a Constituicdo Federal de
1988 regula a reparticdo de receitas tributaria® ers niveis federal, estaduais e municipais.
A Unido repassa 48% do produto da arrecadacéo goskm de Renda (IR) e do Imposto
sobre Produtos Industrializados (IP1) ao Fundo aid®pacao dos Estados e Distrito Federal
— FPE - (21,5%), ao Fundo de Participacdo dos Npiog — FPM — (22,5%), bem como
aplica 3% desses recursos em programas de finagcianao setor produtivo das Regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Mais 1% do prodessa arrecadacao sera entregue ao FPM
nos primeiros dez dias do més de dezembro de cada@®Em disso, a Unido repassa 29% da
Contribuicdo de Intervencdo no Dominio Econdmictib) para os estados e DF.

Os governos estaduais ainda contam para finansiaseas gastos, com 75% da
arrecadacdo do Imposto sobre Circulacdo de Mereadaer Servicos (ICMS) e 50% do
Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automot@RagA). As prefeituras contam, além
dos repasses da Unido, feitos de acordo com o oldechabitantes de cada cidade definido
pelo Censo do IBGE, com os impostos municipais maco Imposto Predial e Territorial
Urbano (IPTU) —, com 25% da arrecadacdo do ICM® &9% da receita do Imposto
Territorial Rural (ITR), 50% do IPVA e mais 25% decebido de CIDE pelos estados.

A arrecadacdo propria dos impostos da Unido, estadounicipios e como se dé a

reparticdo das principais receitas sdo apresentexlQaiadro 1 a seguir:
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Quadro 1
Impostos proprios e reparticdo de receitas ententes federados

Receitas daUnido

Praprias
T m | et | 1oF [ioFouro| ape | nmm
Receitas dos Estados
Proprias Transferéncias da Unido
ITD | IPWVA | 1CIS FPE (215% IR 2 IPI} | FPEX (10% IP1}| CIDE (29%) [ IOF-QURO (30%) | CO,N,MNE (3% IPl 2 IR)

Receitas dos Municipios
Préprias Transferéncias da Unifo Transferéncia dos Estados
ietu [ el | iss [remiazs ik e iplepm s ir e 1p-0/12] 1TR 50%) [ 10F-0URG (7o [FPEX (25 [1Pva s0%) | CIDE @si [1cvs (25t

Fonte: Brasil, 2008.
Algumas politicas sociais para criancas e adoléssemerecem destaque na

apresentacao do seu financiamento por se concamteterem especial impacto nessa faixa
etéria, visto sua condi¢do peculiar de pessoasesaengolvimento:

SAUDE

A politica de saude possui duas caracteristicagantes criadas pela Lei n°
8.080, de 19 de setembro de 1990, que cria o Sistkrito de Salde — SUS, responsavel por
regular as acdes e o0s servi¢cos de salude no Bragmla Lei n° 8.142, de 28 de dezembro de
1990, que institui 0 Conselho de Saude e a Cordex@a Saude como canais de participacdo
social na gestdo do SUS. Essas caracteristicasémangerviram de exemplo para o
ordenamento e a gestdo de outras politicas pubdicesis, como o Sistema Unico da
Assisténcia Social (SUAS).

O financiamento da saude é previsto na promulgadao Emenda
Constitucional n°29, de 14 de setembro de 2000a Estenda alterou o Art. 167 da
Constituicdo Federal, passando a permitir a vigéulade receita de impostos as despesas
com acdes e servicos de saude, e acrescentou o7Artao Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitérias (ADCT) do texto constional para assegurar 0S recursos
minimos para o financiamento das acdes e servigagps de saude.

Até a final regulamentacdo da EC 29, o montanteinmoinqgue o0 governo
federal deve aplicar na saude aumenta de um aampautro conforme variacdo nominal do
PIB brasileiro. Para estados e Distrito Federateoarsos minimos serdo equivalentes a 12%
da arrecadacdo de impostos e das transferénciasitgoionais, deduzidas as parcelas que
forem transferidas aos municipios. No caso dos ciins, 0S recursos minimos deverao ser
equivalentes a 15% da arrecadacdo de impostos e relmgsos de transferéncias
constitucionais. A regulamentacdo da EC 29 est&discussdo no Congresso Nacional e

ainda nao ha previsao para sua aprovacao.
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ASSISTENCIA SOCIAL

A assisténcia social brasileira € universal, possta quem necessitar,
independentemente de contribuicdo a seguridadals@eu financiamento € feito com
recursos da seguridade social e de outras forgea execucao deve obedecer ao principio da
descentralizacdo politico-administrativa e da pigdicdo da populacdo (art. 204, 1, Il, da
CF).

E facultado aos estados e ao DF vincular até 0,8%ud receita tributaria
liquida para politicas de inclusdo e promocao sod@ podem fazer parte desse montante
despesas com pessoal, servico da divida, ou qualgtra despesa nado vinculada a politica
de assisténcia social apoiada.

EDUCACAO

A politica de educacéo é prevista na Constitukgaeral como direito de toda
a populacdo e dever do Estado e da familia. E bitegor um regime de colaboragéo dos
sistemas de ensino federal, distrital, estadumismcipais. A Unido cabe organizar o sistema
federal de ensino, financiando as instituicOes riadede ensino publicas e fornecendo
assisténcia técnica e financeira aos estados, awuit®iFederal e aos municipios. Os
municipios atuam prioritariamente no ensino fundaalee na educagédo infantil, enquanto os
estados e o Distrito Federal atuam prioritariamenteensinos fundamental e médio. Estados
e municipios podem definir formas de colaboragédorganizacdo de seus sistemas de ensino
de modo que assegurem a universalizacdo do ensiigatdrio, que atende prioritariamente
ao ensino regular, a educacéao basica.

O financiamento da educacéo é assegurgdmelo Art. 212 da Constituicdo
Federal, que rege que a Unido ndo aplicara menos8#e e os estados e municipios
aplicardo, no minimo, 25% da receita resultanteindgostos, compreendida a parcela
proveniente de transferéncias, na manutencdo enwd®ggnento do ensino;iij pela
contribuicdo social do Salario-Educacao, conformezd2,§ 5° do texto constitucional; e,
também, i{i) pela Lei n° 9.424, de 24 de dezembro de 1998jriigui, no ambito de cada
estado e do Distrito Federal, o Fundo de ManutergdDesenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (FUNDIRplantado a partir de 1° de janeiro
de 1998. Hoje em dia, estd em vigor o FUNDEB - Butel Manutencdo e Desenvolvimento
da Educacédo Basica e de Valorizacdo dos Profigsial@aEducacdo, com a implementacéo
da EC 53/2006. As regras de financiamento e aglcwdp FUNDEB estédo no art. 60 ADCT.
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E importante lembrar que, no caso das vinculag@seréis, sobre esses valores incide
a DRU, que retira 20% do total vinculado a cada wessas politicas para financiar o

pagamento dos servi¢cos da divida publica.

3.4.3. Equidade fiscal e justica social

Como declara Hickmann (2006, p. 1), “os impostosmribuicbes que pagamos para
o Estado ndo devem ser considerados como uma roggagio do cidaddao, mas como o
preco da nossa cidadania’. A receita publica, cat@pgrincipalmente por tributos, é
fundamental para o desenvolvimento econémico, kedaltural do pais.

Para que se cumpram os objetivos constitucionasceis de erradicar a pobreza,
reduzir as desigualdades sociais e construir de sooeedade mais justa e igualitaria, o
sistema tributario deve servir como instrumentaldtribuicdo de renda e redistribuicdo da
riqueza. Para tanto, utilizam-se 0s gastos soeiaiributacdo, que deve cobrar mais impostos
de quem tem mais capacidade contributiva e aligiazarga tributaria dos mais pobres
(HICKMANN, 2006).

Os tributos se classificam de trés maneiras eacdel a renda dos contribuintes.
Podem ser regressivos, progressivos, ou propolsi@idND, 2007).

Regressivasa relacdo entre o imposto a pagar e a rendaadshuintes decresce em
funcdo do aumento no nivel de renda. O aumentmntilouicdo é menos proporcional ao
aumento ocorrido na renda dos contribuintes. Cay gglem ganha mais, paga menos imposto
proporcionalmente a renda. No Brasil, ndo existamostos regressivos, mas como veremos
mais a frente, o impacto da tributacdo sobre alpg@a brasileira é regressivo.

Progressivasa relacdo entre o imposto a pagar e a renda daneem funcédo do
aumento no nivel de renda. O aumento na contriblécénais que proporcional ao aumento
ocorrido na renda. “Exige uma aliquota maior a wuk@dgue o valor tributavel vai
aumentando” (HARADA, 2010, p. 308). Ou seja, queamiia mais, paga mais imposto
proporcionalmente a renda. E o caso do ImpostesoBenda, por exemplo.

Proporcionais 0 aumento na contribuicdo é proporcional ao atoecorrido na
renda. A relacdo entre o imposto a pagar e a neagaanecera constante para qualquer nivel
de renda. Ou seja, “mantém a mesma aliquota, ceralque seja o valor tributavel”
(HARADA, 2010, p. 308). A antiga CPMF é um exemg® tributo proporcional, em que
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gualguer pessoa que tenha conta corrente em algneo dinanceiro pagava 0,38% sobre
cada movimentagao financeira.

Como nos ensina Hickmann (2006), a Constituicatefa estabelece que a tributacao
deve ser, preferencialmente, direta, de caratesopé® progressiva. Assim, as classes mais

altas de renda seriam responsaveis por maior entiadecursos nos cofres publicos.

A tributac@o precisa ser progressiva para reduzor@entracdo de renda. Ndo basta
a proporcionalidade, na qual a tributacdo é de ddinear. O nosso pais carece da
progressividade: taxar com aliquotas maiores ecemtss as rendas maiores. Ja a
simples proporcionalidade mantém constante uma mealiguota para bases
diferentes e crescentes, podendo até ser adequada paises de relativa
uniformidade na distribuicdo da renda e poucas gdaklades sociais
(HICKMANN, 2006, p. 3).

Nos paises europeus, a criacdo do Estado de Bem-Bsicial privilegiou a
redistribuicdo da renda gerada por meio do orcameoim tributacdo sobre os mais ricos e
transferéncia de recursos dos fundos publicos gamais pobres, de acordo com reformas
realizadas no segundo pds-guerra. Pela primeiraogazcos passaram a pagar impostos, com
0 mecanismo da progressividade sobre a renda gim@aio — oS mais ricos passaram a ser
tributados consideravelmente com impostos sobreermla; o patriménio e a heranca,
permitindo a criacdo de fundos publicos para firana transferéncia de renda para a
populacdo de menor renda, combatendo a pobrezaseamgirego e a desigualdade social
nesses paises (POCHMANN, 2004).

O Brasil deveria utilizar o sistema tributario conmstrumento de distribuicdo de
renda e rigueza, com base na experiéncia intemmaEci® com o objetivo de erradicar a
pobreza, reduzir as desigualdades sociais e congina sociedade mais justa, no caminho
inverso do que vem sendo feito nas ultimas déo&kisVADOR, 2008).

Para se ter uma ideia, a Carga Tributaria BrutaB)&Tse encontra em mais de 30%
do PIB no século XXI, como demonstrado no Graficaldvido a consequéncias do Plano
Real e medidas de aumento de impostos. Isso sigrifie a cada R$ 100,00 produzidos,
mais de R$ 30,00 ficam com o Estado Brasileiro. €oessalta Hickmann (2006, p. 4), “o
problema néo é a elevada carga tributaria, mas @aga essa conta” e em que sao aplicados
esSes recursos.

Uma maior ou menor CTB pode indicar quanto o pog@blico pesa sobre a
sociedade, mas nao necessariamente indica se plstoé e adequado ao conjunto da
populacdo (POCHMANN, 2008).

3l Representa a arrecadacéo dos tributos como péipatg Produto Interno Bruto — PIB. E o principal
indicador sobre a arrecadacao de recursos publec&sasil.
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Gréfico 1
Evolucdo da Carga Tributaria Bruta
2002-2008
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Fonte: Receita Federal do Brasil.

Observacgédo: Devido aos ajustes de calculo do Ryddterno Bruto
(PIB) realizados pelo Instituto Brasileiro de Geadigr e Estatistica
(IBGE) em 2006, os valores da série de carga &itautlivulgada pela
Receita Federal ndo s&o diretamente comparaveis aqueles
divulgados nos estudos anteriores (RECEITA FEDER2QQ6). Por
isso, o grafico apresenta a série historica da&Cargputaria a partir
de 2002. A série vai até 2008 por ser a informagdmal do ultimo
estudo publicado até a data de elaboragéo despaigees

Ha uma tendéncia de evolucdo crescente da cafgaténie no século XXI em
decorréncia, principalmente, do aumento da cardaldeos incidentes sobre bens e servigos,
que compdem a tributacao indireta do Estado (GIAMBI& ALEM, 2008).

Pochmann (2008) afirma que ha uma forte predomiaatos tributos indiretos na
carga tributaria do Brasil, embutidos no preco Ifide bens e servigos, geralmente
direcionados ao consumo dos mais pobres. O autoorigra a injustica do sistema tributério
brasileiro no ano de 2003, quando o peso da tgBotaobre o rendimento das familias com
até 2 salarios minimos (R$ 480,00) alcancou apradamente 49%, enquanto as familias
com rendimento superior a trinta salarios minimansais (R$ 7.200,00) comprometiam
cerca de 26% de sua renda com tributagéo.

“A principal razéo pela qual os pobres pagam nmaostos do que 0s ricos se deve a
natureza fortemente regressiva do sistema tritouté@acional” (POCHMANN, 2008, p. 8). De
1996 a 2003, houve um aumento de mais de 73% da tdbutaria sobre a renda para as
familias que ganham até 2 salarios minimos mensaisnesmo periodo, 0 aumento para as
familias que ganhavam mais de 30 salarios minin@ssais foi de praticamente 47%.

Hickmann (2006) cita estudo da FEA/ USP para o@@004. Para quem ganhava
até dois salarios minimos, a carga tributaria erd%8%, e para quem ganhava mais de 30
salarios minimos, essa carga era de 16,4%. Poo dadio, para impulsionar a natureza

regressiva do sistema tributario, “é baixa a pgditio na arrecadacao total da tributacdo
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sobre o patriménio e, principalmente, sobre a re(@AMBIAGI & ALEM, 2008, p. 251).
Pochmann (2008) destaca que inexistem tributosesabr diversas formas de riqueza e
assinala o imposto sobre grandes fortunas, prepito Constituicdo Federal e até hoje nao
aprovado pelo Congresso Nacional.

Assim, as politicas publicas séo financiadas palaihadores assalariados e pelas
classes de menor poder aquisitivo, responsaveisnais de 60% das receitas arrecadadas
pela Unido — “2/3 da arrecadacao tributaria do paigm de impostos cobrados sobre o
consumo” (HICKMANN, 2006, p. 5). Ao se verificareaolucédo da participacéo dos tributos
diretos e indiretos na arrecadacao tributaria kltatpais, presentes em Khair (2008), percebe-
se que os tributos indiretos representam sempre atgtorno de 60%, de 2001 a 2007, e
consequentemente, os tributos diretos respondermrepca de 40%.

A baixa participacéo da tributacédo direta na carpataria brasileira reflete, segundo
Giambiagi & Além (2008), um viés do governo federa direcdo de impostos com
arrecadacdo mais facil. Apesar de serem mais darszg&ialmente, os tributos indiretos séo
caracterizados por uma alta produtividade fiscal.

Hickmann (2006) cita afirmacdo do renomado ecostanCelso Furtado durante o
primeiro dia do ciclo de seminarios “Brasil em deadvimento”, promovido pelo Instituto
de Economia da Universidade Federal do Rio de @a(igFRJ):

O Brasil tem a carga tributaria mais mal distrilaudtb mundo. O imposto pago pelo
povo € muitas vezes maior que o pago pelo ricd.vpcé teria que mudar o perfil
da carga tributaria, de tal forma que os que ganhaito e que tém altos gastos de
consumo pagassem muito mais impostos, como ocerréunopa (HICKMANN,
2006, p. 5)

Para Khair (2008), toda a sociedade ganharia caxdugdo da carga tributéria sobre o
consumo. As populacbes de média e baixa rendanterialhoras no seu poder aquisitivo,
enquanto as classes média alta e de maior rentarieoh os frutos do desenvolvimento
econdmico e social, gerados por ganhos econdmidosamceiros, novas oportunidades e

expansao da oferta de empregos.

O desenvolvimento econdémico amplia a arrecadagdsicpi que proporciona
maiores recursos para investimentos em politiceinisce em infraestrutura, e cria a
maior atratividade para os investimentos nas erapresmo decorréncia do maior
poder aquisitivo da populacéo (KHAIR, 2008, p. 11).

3.5. O sistema or¢camentario

A formacédo da agenda publica no Brasil, entendaiao o processo que uma politica

publica precisa percorrer para receber recursognadé buscar seus objetivos, tem seu
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indicador mais concreto na programacdo das leignmegtarias. O orcamento publico é a
sistematica por meio da qual se estimam receis fixam os gastos a serem financiados
com tais receitas em um determinado periodo dedeipssa qualidade, ele pode ser um
instrumento de boa ou ma gestéo publica, dependismdmpalidade do planejamento que ele
reflita e da seriedade na aplicacdo dos recurdagcps.

A participagdo social no debate sobre a alocac&orelmursos publicos € importante
para garantir que direitos sejam atendidos em tdiclo orcamentario. O processo de
planejamento e execucao das politicas publicasgasilBe da por meio de um ciclo integrado
por trés leis compativeis e harménicas que se ioglam entre si, denominado ciclo
orcamentario.

O ciclo orcamentéario consiste em trés etapas: moepo momento, é feito um
planejamento estratégico para todo o periodo d&@esu seja, quatro anos. Esta etapa
denomina-se Plano Plurianual (PPA), elaborado nmegwo ano do mandato, mas com
vigéncia a partir do segundo ano de governo atgmeepo ano do mandato seguinte. O PPA
compreende todas as despesas publicas passivdigral#io continuada ou com execucao
superior a um ano até o final do seu periodo dencig.

A segunda etapa € a Lei de Diretrizes Orcament@ria®). O gestor publico comecga
a desmembrar o planejamento estratégico contidBRW, para o periodo de um ano. Ele
indica quais serao as diretrizes de cada anovésficedo cenario econdmico para o exercicio
seguinte e faz uma estimativa das contas publpass@al, investimentos, despesas com a
divida publica) com base no quanto se prevé araecath etapa seguinte, 0 orcamento sera
definido de maneira mais detalhada e serdo indicaddores e metas para o exercicio
financeiro por meio da Lei Orcamentéria Anual (LOA)

As etapas de elaboracéo, execucdo e avaliacaeidasr¢éamentarias dao forma ao
processo orcamentario. O processo de planejamegsmentario se faz a partir de uma
proposicao do Executivo, passando pela discussdapeovacao da matéria pelo Legislativo,
até culminar com a sancéo pelo Executivo, quenaftsama em lei. A lei orcamentéria, entéo,
esta pronta para ser executada no exercicio azgradferéncia.

O orcamento publico, apesar de seu contetdo tetai@ um instrumento politico,
estratégico para a atuacao politica em prol dantiarala promoc¢éo e da defesa dos direitos
humanos, em especial de criancas e adolescerdes;@nbate as desigualdades sociais. Para
tanto, € necessaria a apropriacao técnica e poliésse instrumento de planejamento pela
sociedade civil organizada, bem como a luta pelplementacdo e o aprimoramento de

mecanismos de cogestao e de controle.
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Ressalte-se que a substancia e a qualidade dojgoreerdo refletido nas leis
orcamentarias refletem a experiéncia historica maturidade institucional brasileira. Ao
longo de muitas décadas, as administracfes pubtmastituidas no Brasil, em todos os
niveis de governo — federal, estadual e municigatam conduzidas a luz de instrumentos e
experiéncias muito pobres de planejamento. Tamleéraracterizavam por despesas abusivas
para sustentar a maquina administrativa, a estruagislativa e judiciaria e, em inumeros
casos, as praticas de clientelismo, fisiologisnsoreupcéo.

A falta de vivéncia e de experiéncia em planejameatiada a fatores como
instabilidade politica e econdmica, auséncia dei@be planejamento, imediatismo no trato
dos problemas, apropriacdo patrimonialista dosrsesucoletivos e deficiéncias das técnicas
de gestdo, traduzem-se em dificuldades de comg@eessbre como construir a agenda
publica e em baixa eficiéncia no uso dos recupsmsca eficacia das solu¢cdes adotadas, falta
de efetividade das acbes governamentais e desipedei¢empo, esforco humano e recursos
(SANTOS, 2009).

Nesse contexto, a participacdo e o0 controle sod@l orcamento publico sao
imperativos para que se concretize a politica danga, promocdo e defesa dos direitos da
crianca e do adolescente. As informagfes acercastima orcamentario estdo presentes no
Anexo dessa pesquisa, seguindo abordagem voltageoraover a democratizagcao do
orcamento e a participacdo social no processo @igtmo.

No proximo capitulo serd apresentada a propostanetedologia de apuracédo de
Orcamento Crianca e Adolescente (OCA) que subsidiglados e as analises da presente

pesquisa.
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Capitulo 4

ORCAMENTO CRIANCA E ADOLESCENTE

Este capitulo se inicia com a apresentacdo daogtasp de apuracdo e analise do
Orcamento Crianca e Adolescente (OCA), as quaigraer de insumo para a proposta
metodolégica do OCA adotada nesta pesquisa. Ressald papel de dois atores chave do
SGD, os conselhos tutelares e os conselhos da®sdida crianca e do adolescente, frente ao
or¢camento publico.

4.1. Antecedentes do Orcamento Crianca e Adolescent

A partir da promulgacéo do ECA, tornou-se patemecaessidade de a sociedade civil
organizada exercer o controle social sobre o gpstbico destinado as politicas sociais
basicas e especiais para criancas e adolesceatastaRto, fazia-se necessario qualificar sua
participacdo na elaboracdo e na execucao dascpseljpiblicas, com vistas ao cumprimento
da prioridade absoluta de criancas e adolescerdgpsignada pelo Estatuto.

O processo de aprimoramento da acgéo politica eypaclade da sociedade civil de
atuar sobre as politicas publicas para infancidaeacéncia, bem como a busca de maior
conhecimento sobre o financiamento dessas politifezs surgir varias propostas
metodoldgicas de acompanhamento do processo orginenTais propostas visam a
identificar o montante de recursos destinados dtigad que impactam a infancia e a
adolescéncia, bem como a estratégia do governo gaemntir, promover e defender os
direitos humanos de criancas e adolescentes nd.Bras

A seguir, apresentam-se trés das propostas metpcEddéem destaque no Brasil,
discutindo seus critérios de selecdo das polifigdsicas presentes no orgamento publico
relevantes para a formacdo do OCA. O objetivo €rdadver uma ferramenta que permita
monitorar o financiamento das politicas publicastidado a cumprir os direitos humanos de
criancas e adolescentes, como também aprimorarntrot® da sociedade sobre essas
politicas:
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i) Orcamento da Crianca — OC (PIOLA et al, 1996)
O “Orgamento da Crianca - OC” foi proposto em 189@sultou da parceria

entre o Instituto de Pesquisa Econdmica AplicadBEA e a Fundacdo de Assisténcia ao
Estudante — FAE, com o apoio do Fundo das Nacoemablpara a Infancia — UNICEF.

O OC identifica as acbes e 0s respectivos recudsoggoverno federal
destinados a garantir a sobrevivéncia, o desemaelvio e a integridade de criangas e
adolescentes, segundo critérios baseados na Cé@uweopre os Direitos das Criangcas —
CDC, no art. 227 da Constituicdo Federal e no &istata Crianca e do Adolescente.

Essa metodologia desenvolve o Orcamento Criancdsadperspectivas:

1) Orcamento crianga senso estrito

Engloba as areas de educacdo, saude, assistén@h esalefesa de
direitos e fundamenta-se nos seguintes preceitos:
* Visibilidade orcamentaria — identificavel pela dlifisacéo
orcamentaria.
* Foco — exclusivo, ou predominante no grupo matarfeoitil e nos
adolescentes.
» Acesso universal a acbes — acbes que cumprame®sliihumanos
de criangas e adolescentes.
Excluem-se desse critério as a¢des orcamentériasdevadadringe
benefitsao funcionalismo publico, como o auxilio-crecheseguro-sadde, entre outros.

2) Orcamento “ndo exclusivo” da crianca

Sao politicas publicas dirigidas para promocao ehon@ das
condi¢des de vida das familias, que acabam poréaniieneficiar criancas e adolescentes.
Embora essas politicas sejam universais, fundaiseptra o0 bem-estar de criancas e
adolescentes, no sdo especificas para essa paacplapulacdo. E o caso do saneamento
basico, da distribuicdo de casas populares e dmslgervicos de saude, por exemplo. Séo
acOes que nao especificam a parcela de recursiisadiasa criancas e adolescentes, podendo
ser de dois tipos:

» Individualizaveis, ou divisiveis — prestadas a cagassoa

individualmente, como a assisténcia hospitalar @ancas e
adolescentes, a vacinacgéo e a atencao maternaiinfan

» Nao individualiziveis — acdes de alcance coletipe tém grande

impacto no bem-estar de criancas e adolescentdereRese a

politicas que favorecem toda a populagcédo, ou tadogwpo de
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pessoas, a exemplo das politicas de saneamentm,babitacéo,
infraestrutura, construgdo de quadras de espaxiegdo ao meio
ambiente e construcéo e distribuicdo de casas q@sul
Para tais acdes, em principio, ndo é possivel m@tifidacédo do quanto foi
destinado para criangas e adolescentes. Essa fimhg@to sO ocorre posteriormente a
execucao orcamentéria e mediante tabulacdes espeksaacdes selecionadas no conjunto
desses dois componentes — individualizaveis oundividualizaveis — configura o chamado

“Orcamento da Crianca Ampliado”.

i) Orcamento Crianca e Adolescente — OCA (INESGRANQ; UNICEF,

2005)

A segunda metodologia, conhecida como “OrcamenignCa e Adolescente —
OCA” surge em 2005, fruto de uma parceria inicigitr& o Instituto de Estudos
Socioecondmicos — INESC, a Fundagéo ABRINQ pelosifds da Crianga e do Adolescente
e 0 Fundo das Nac¢bes Unidas para a Infancia — UNI@Ehova proposta visava a fornecer
uma metodologia Unica de apuracdo do Orcamentn¢ari@ Adolescente (OCA) para a
Unido, os estados, o Distrito Federal e os murisigtssa metodologia classifica as politicas
presentes no orcamento publico por seus objetiswas finalidades, a partir de critérios
definidos em dois documentos: “Um Mundo para asrgas” e “Pacto pela Paz”. Tais
documentos traduzem metas, sugestdes e perspedgvagdes de promocdo, garantia e
defesa dos direitos infanto-adolescentes nos plaacisnal e internacional.

“Um Mundo para as Criangas” € o Relatério do CorAiéHoc Pleno da 272
sessdo especial da Assembléia Geasl Nacdes Unidas, realizada em Nova lorque na@no
2002, e determina as seguintes linhas de atuacéao:

1. Promovendo vidas saudaveis;
2. Acesso a Educacgédo de Qualidade;
3. Prote¢éo das Criancgas contra Maus-Tratos, Eagdore Violéncia:
3.1. Protecéo Geral;
3.2. Protecao contra Conflitos Armados;
3.3. Combate ao Trabalho Infantil;
3.4. Eliminacdo do Trafico e da Exploracdo SexeaCdancas;
4. Combate ao HIV/AIDS.
Ja o documento “Pacto pela Paz” é produto da dvif€éncia Nacional dos

Direitos da Crianca e do Adolescente, que aconteocenovembro de 2001 em Brasilia. Rege
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0s seguintes eixos de politicas publicas voltadasaacas e adolescentes nas diversas areas
sociais:
I: Saude;
[I: Educacao;
lll: Cultura, Esporte e Lazer;
IV: Assisténcia Social;
V: Protecdo Especial:
V-1: Violéncia Sexual,
V-2: Trabalho Infantil;
VI: Medidas Socioeducativas;
VII: Conselhos dos Direitos, Tutelares e Fundos;
VIII: Mecanismos de Exigibilidade de Direitos;
IX: Meios de Comunicagao.

As politicas presentes no orcamento publico sdegoazadas em “OCA
exclusivo” — acdes voltadas diretamente para casne adolescentes - e “OCA nao
exclusivo” — acdes dirigidas para promocao e mahdas condi¢cdes de vida das familias e
agregadas em trés grandes areas de atuacdo: qaadengloba as politicas de saneamento
basico e habitacdo; educacdo, que contempla tanalsépoliticas de cultura e esporte; e
assisténcia, que inclui as politicas de direitosidadania. Essas areas, divididas em subareas
de atuacdo, podem ser encontradas em Sadeck (2089,

As transferéncias intergovernamentais, realizadasinda esfera de governo
para outra, apesar de fazerem parte do orcamebt@@dederal, ndo sdo consideradas no
total dos gastos da esfera de origem. Caso elafoeéem eliminadas na origem, estar-se-ia
incorrendo em dupla contagem no momento de cors@al dos gastos das trés esferas de
governo com criancas e adolescentes, visto que hd@&a@abimento em computar uma
transferéncia de recursos realizada a um ented#giaigdo e sua consequente aplicagdo por
esse ente. Assim sendo, essas transferéncias @rasagarater informativo, se utilizada essa
metodologia de OCA.

Essa metodologia foi lancada na plenaria do CONANSA dezembro de
2005. No ano seguinte, 0 CONANDA concluiu que s¢atde uma metodologia ampla, de
dificil monitoramento por parte dos seus conselise& suas conselheiras. Em contrapartida,
varios municipios passaram a utiliza-la como mesoadquirir o selo “Prefeito Amigo da
Crianca”, da Fundacédo ABRINQ.
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iii) Investimento Crianca (UNICEF, 2008)
A terceira metodologia a ser apresentada surge0&® & fica conhecida como

“Investimento Crianca”. Da parceria entre 0 UNIC&ER associacao civil sem fins lucrativos
Contas Abertas nasce uma proposta de selecdo des dg governo federal que possuam
relacdo direta com a promoc¢ao e a garantia dogadirda crianca e do adolescente e que
beneficiem direta ou predominantemente a infaneidaamilia. Essa sele¢do tem como base o
conjunto dos gastos orcados e realizados nos pnagrarevistos apenas no Orcamento Geral
da Unido, ou seja, limita-se ao calculo do OCA dwegno federal.

Essa selegcdo é feita com base em buscas por patdhaee nos orgamentos
anuais da Unidao — tais como “crianga”, “adolescentpvem”, “infancia”, “menor”,
“escola”, etc., com o objetivo de permitir a vismatao de todas as acOes que beneficiam a
faixa etaria de 0 a 18 anos.

A aplicacéo e o monitoramento dessas trés metgdsl@videnciaram alguns pontos
que devem ser levados em conta na construcao dagtaometodologica a ser apresentada no
presente estudo, voltada para a selecdo das asliigblicas e a apuracdo do or¢camento
destinado a criancas e adolescentes.

A estimativa de recursos das politicas ndo exdssidestinadas a criancas e
adolescentes, presentes em Prtlaal (1996) e Inesc; Abring; Unicef (2005), mostrou-se
arbitraria e de dificil implementacdo por parte dominicipios e estados devido,
principalmente, a necessidade de tabulacbes empeeiaa dificuldade de acesso as
informacfes publicas para estimar quanto dos resunmsdo exclusivos contemplam
proporcionalmente criancas e adolescentes.

A dificuldade estatistica de mensurar a parte natusiva do OCA se mostrou latente
tanto na sociedade civil, que acabou encontranttomeios de identificar as politicas para
criancas e adolescentes que seriam acompanhadasmda do governo lod3lquanto pelos
governos, visto que alguns estados e municipios apegaram a disponibilizar essas
informacded® calculavam a parte ndo exclusiva de forma aristrasem respaldo
metodoldgico, ou entdo de forma uniforme, na qealevava em consideracdo apenas a
proporcao populacional de criancas e adolescenteste federado em questéo.

Cabe ressaltar que a aplicacao de estimativascpbnao e acompanhamento do OCA
ndo exclusivo também foi considerada complexa pspedalistas que trabalham na

%2 Geralmente, o plano de acdo do conselho dos afireitu ainda, a parte das politicas especiais tpe e
executada via ONGs.
%3 Como forma de aderir ao Selo Amigo da Criancaswadacédo ABRINQ.
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Consultoria de Orgcamento, Fiscalizagdo e ControleSdnado Federal, ao tentarem gerar
consultas prontas do OCA para livre acesso.

Outros pontos de destaque sdo a falta de trangi@réra dificuldade de acesso as
informacdes publicas, bem como a inexisténcia daisade participacdo da sociedade civil
no processo de elaboracdo e discussdo das leimantgias — apesar de previstos nos arts.
48 e 48-A da Lei de Responsabilidade Fiscal (LREyses fatores dificultam o
monitoramento e a capacidade de intervencdo pde jpiar sociedade na elaboracdo e na

execucao da agenda publica. Segundo a LRF:

Art. 48. S&o instrumentos de transparéncia da gestdo fealquais sera dada
ampla divulgacéo, inclusive em meios eletronicosadesso publico: os planos,
orcamentos e leis de diretrizes orcamentéariasrestgrdes de contas e 0 respectivo
parecer prévio; o Relatério Resumido da Execucdmmentaria e o Relatério de
Gestéo Fiscal; e as versdes simplificadas dessesmamtos.

Paragrafo Unico. A transparéncia sera asseguracidéta mediante:
(Redacao dada pela Lei Complementar n° 131, de) 2009

| — incentivo a participacdo popular e realizac&adidiéncias publicas,
durante os processos de elaboracdo e discussdglaioss, lei de diretrizes
orgamentarias e orcamentos (Incluido pela Lei Cemphtar n°® 131, de 2009);

Il — liberagé@o ao pleno conhecimento e acompanhamdamsociedade, em
tempo real, de informacdes pormenorizadas sobreesuedo orcamentaria e
financeira, em meios eletronicos de acesso pullimbuido pela Lei Complementar
n° 131, de 2009);

Il — adocdo de sistema integrado de administrdigémceira e controle,
gue atenda a padrdo minimo de qualidade estabelpeld Poder Executivo da
Uni&o e ao disposto no art. 48-A (Incluido pelaCemplementar n® 131, de 2009).
Art. 48-A. Para os fins a que se refere o inciso Il do paféginico do art. 48, os
entes da Federacao disponibilizardo a qualqueoadssica ou juridica 0 acesso a
informacdes referentes a (Incluido pela Lei Completar n® 131, de 2009):

| — quanto a despesa: todos os atos praticados peldades gestoras no
decorrer da execugdo da despesa, no momento deresliaacdo, com a
disponibilizagdo minima dos dados referentes ao endindo correspondente
processo, ao bem fornecido ou ao servico prestadpessoa fisica ou juridica
beneficiaria do pagamento e, quando for o caso,preedimento licitatério
realizado (Incluido pela Lei Complementar n° 1312609);

Il — quanto a receita: o langcamento e o recebimédpttoda a receita das
unidades gestoras, inclusive referente a recursmaoedinarios (Incluido pela Lei
Complementar n°® 131, de 2009) (BRASIL, 2000).

Ja a selecdo de politicas publicas para criancadoiescentes sob o critério da
exclusividade, ou senso estrito, possibilita quenonitoramento das politicas publicas
voltadas a infancia e a adolescéncia possa sé&za#galde forma mais sistematica, em curto
prazo, haja vista sua facilidade de identificac@arcamento publico. Um acompanhamento
mais sistematico do OCA permite a intervencéao ipalibportuna nos casos de atraso de
desembolsos ou qualquer outro problema que afebenaalidade da execucédo orcamentaria e
viole ou ameace os direitos humanos de criancdslestentes.

A selecdo das politicas publicas proposta pelo €8timento Criangca” tem a
desvantagem de requerer conhecimento técnico eatelivulgacdo, a sistematizacdo e a
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andlise dos dados centralizadas na ONG Contasashedbendo a sociedade civil e demais
interessados realizar apenas consultas a dadtzdioes ja prontos.

De posse dessas informacdes e com base nas nogiadohpresentadas, propde-se
uma nova metodologia de apuracdo e selecdo dagg®lpublicas focadas em criancas e
adolescenté$ que tenham respaldo orcamentario para, de umaafenais simplificada,

estimular a participacao e a fiscalizacdo do orgameublico por parte da sociedade civil.

4.2. Proposta de Orcamento Crianca e Adolescente

Para atender aos objetivos da presente pesquisagiéo desenvolver uma ferramenta
que permita aprimorar o controle social no monitegato do financiamento e da execucéo
orcamentaria das politicas publicas sociais deddma criancas e adolescentes, nos termos
do Estatuto. A metodologia proposta incide sobfesge responsabilidade da Unido e que
tenham previsdo orcamentéria, isto é, que estejanispas na agenda de gasto publico do
governo federal, visto que nem toda politica pabliem visibilidade orcamentafta O
conjunto dessas politicas forma o Orcamento Crianddolescente — OCA que sera descrito
nesta secao.

A proposta metodologica reporta-se ao que Gram2005) enfatizou como
necessidade de construcdo de modelos adequadom@dirao investimento publico, como
base para aumenta-lo, fazé-lo eficiente e dar cdataeu impacto, assim como avaliar o
efeito das politicas econdmicas e sociais no exterdos direitos.

As politicas sociais destinadas a criancas e amkiéss contempladas nesta proposta
de OCA sao classificadas segundo as linhas de &tupgra cumprimento dos direitos
humanos da infancia e da adolescéncia indicaddsd#gy quais sejam:i) politicas basicas
estruturantes, que garantem direitos fundamenteaigacas e adolescentes em conjuritd; (
politicas béasicas assistenciais, representadaspgiicas inclusivas e focalizadas, que
abrangem apenas aspectos fundamentais a dignidagessoa humana dii) politicas

especiais, que garantem atendimento aqueles grerassofalguma ameaca ou violagdo de

% ECA - Art. 2°: Considera-se crianca, para os efeilessa Lei, a pessoa até doze anos incompletos, e
adolescente a aquela entre doze e dezoito anodgrBfar Unico. Nos casos expressos em lei, aplica-se
excepcionalmente este Estatuto as pessoas entiéodexinte e um anos de idade.

% AcBes como a edicdo de leis que assegurem a ootk direitos de criancas e adolescentes, otigao#o

de denuncia por parte do corpo médico sobre matwssta criancas e adolescentes, ndo sédo objetededm
orcamentaria direta, ainda que necessitem, paraefivacdo, da mobilizacdo de recursos orcameistari
destinados a realizacdo de campanhas de divulgicéimeitos ou a implantacdo de servigcos de reastionde
dendncias e de sistemas de informac¢des nos haspitai
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seus direitos na forma do Estatuto (PORTO, 1998)lef ser tanto atividades-fim quanto
atividades-meitS.

Para fins desta pesquisa, foram examinadas ascaslipublicas orcamentarias que
possuam recorte geracional para a infancia e aeschiicia no governo federal, a quem
compete formular normas gerais, financiar os ptesele descentralizacdo e municipalizacao
da politica para infancia e adolescéht@conferir maior transparéncia e facilidade dssze
a informacoes.

Ainda assim, esta proposta metodoldgica de OCA pmmieutilizada nas esferas
municipal ou estadual, com potenciais beneficioga peomover maior efetividade a politica
publica para criangas e adolescentes. Para taasta ljue se cumpram as normas da LRF
sobre transparéncia governamental, acesso as efoss publicas e garantia da participacao

social na elaboracado e na execucao das politidaEas!

4.2.1. Critérios de sele¢do das politicas pubjieaa 0 OCA

O OCA aqui proposto compreende todas as politidhbgas constantes do orcamento
publico e que: destinem-se direta ou exclusivamanteancas e adolescentes; atendam ao
que rege o Estatuto sobre os direitos de criangadokescentes; e observem o Sistema de
Garantia de Direitos.

Em suma, para fazer parte do OCA aqui propost@o#ticas publicas do governo
federal devem apresentar recorte geracional pasacas e adolescentes, devem ter sido
criadas e sua execucao deve obedecer a critériaiswdizacdo do publico alvo beneficiario
— pessoas de 0 a 18 anos de idade. A adocao deritarsos, detalhados a seguir, visa a
simplificar e facilitar o monitoramento das polisc publicas para criancas e adolescentes
pelos atores do SGD, fomentando e auxiliando a p¢cém a garantia e a defesa dos direitos
do grupo infanto-adolescente. S&o eles:

- Exclusividade:
Em acdes voltadas exclusivamente para criancasokesaéntes, o recorte
geracional é facilmente identificavel pela classifido institucional, funcional ou

programatica do orcamento publico. Do carater delusiwidade decorre a visibilidade

% Atividades-meio se referem a manutencéo, gestd@umramas de governo. As atividades-fim séo idiefin
no art. 1°, paragrafo Unico, do Decreto n° 2.8292@ de outubro de 1998 — acdes que proporcionamoloe
servico para atendimento direto a demandas dadsmige No caso desta pesquisa, 0s beneficiariomslis@o
criancas e adolescentes.

37 Art. 204, | e art. 30 da Constituicdo Federal.
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orcamentaria do gasto publico voltado para criangaadolescentes, uma vez que as
classificagbes presentes no orgamento federalerafee explicitamente a direitos e acdes
incidentes na qualidade de vida das criancas adtusscentes.

A classificacdo institucional permite a selecdo gafiticas do OCA por
unidades or¢camentérias, que sdo estruturas da iathagdo direta e indireta responsaveis
pela execucdo dos recursos. A classificacdo fuaffbfiornece ao OCA as funcées e
subfuncdes de governo, que indicam em qual aregasio publico sera realizada a despesa.
Ja a classificacdo programafit@ermite a selecdo de programas de governo, emgloba
todas as suas acoes. Tais classificacdes mostram guesponsavel pela gestdo dos gastos e
a que politicas os recursos se destinam.

Ademais, o OCA abrange as acdes de governo pafareia e a adolescéncia
que se desenvolvem tanto como atividades-meio,empeo da gestdo de programas e da
manutengédo de unidades, quanto como atividadesA$,quais se enquadram 0S servigos
prestados diretamente ao beneficiario.

- Direcionamenta

Significa que as politicas presentes no or¢camenibligp para serem
consideradas no OCA devem ter relagao direta cognugms materno-infantil e adolescente,
predominantemente. Ou mesmo quando uma das esmfEga se atingir um determinado
objetivo de governo esta diretamente relacionada@tancas e adolescentes. Esse caso pode
ser observado quando, dentro de algum programanergario, apenas algumas acbes se
destinam a criancas e adolescentes.

As politicas publicas presentes no OCA podem beaefa infancia e a adolescéncia
de modo universal, com acesso independente deqyémean, classe social, regionalidade,
etc., ou de modo focalizado, em que somente um ogregpecifico da sociedade é
contemplado pelo gasto publico.

Ao se optar pela utilizacdo somente das politia#sligas orgcamentarias diretas e
exclusivas direcionadas a infancia e a adolescémiasnensuracdo do OCA, ganha-se em
praticidade e agilidade. Um meétodo simples e féel visualizar o OCA permite um
monitoramento de forma mais sistematica e célergadto publico, haja vista sua facilidade
de identificagdo no orgamento, possibilitando digipagdo de um maior numero de atores
nos processos decisoérios e de gestao dos recansomfincia e adolescéncia.

¥ A classificacdo funcional pode ser encontrada nexa 5 da Lei n® 4.320/1964, com Ultima atualizagéla
Portaria MOG n° 42, de 14 de abril de 1999.
% Encontrada nos Planos Plurianuais e nas Leis Qnu@nias Anuais.
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Essa metodologia de apuracdo do OCA apresenta, andiferencial de favorecer a
atuacdo agil do CONANDA nos casos de atraso demdedeos, contingenciamentos, ou
qualquer outro problema que afete a normalidadex@gucido orcamentaria das politicas
publicas direcionadas, ou exclusivas para criaa@olescentes.

Ainda que se reconheca que o OCA aqui propost@eéuite o dimensionamento do
gasto publico federal total com criancas e adotdsse as politicas publicas que sédo
contempladas no OCA tém suma importancia e repia@sedade para o cumprimento dos
direitos de criancas e adolescentes, sendo possdtrgitar a prioridade politica deste
segmento na agenda governamental.

Com uma proposta mais simples e de facil compreersglecionando apenas as
politicas publicas orcamentéarias que impactemalgetxclusivamente a qualidade de vida de
criancas e adolescentes, sera possivel contribama o planejamento dos entes
governamentais e subsidiar a sociedade tanto naliqueespeito ao acompanhamento dos
recursos, quanto na efetivacdo dos dispéndios efitica® publicas que visem ao

cumprimento da garantia da prioridade absoluta.

4.2.2. Classificacao das politicas publicas no OCA

De posse desses critérios e particularidades, eapiees-se argumentos que
fundamentam a selecdo de politicas publicas soaiasegrar o OCA. Em suma, é preciso
conhecer para que servem e como sao executadaBtasap publicas.

N&o sdo contempladas no OCA as politicas sociassgudestinem a outros grupos
etarios da populacdo, ou a toda a populagéo, alaamum grupo de pessoas, como Visto no
orcamento nao exclusivo. Nao entram também as adéepoliticas para criancas e
adolescentes que ndo tenham respaldo orcamentd@io du exclusivo, conforme explicado
anteriormente.

Entdo ndo ha como afirmar que as politicas de rajltdlesporto, meio ambiente,
trabalho, moradia, lazer ou seguranca publicagemitras, facam parte do OCA, a néo ser
que se possa identificar o recorte para criangadotescentes em seus objetivos, metas, ou
estratégias de implementagéo.

Como as politicas publicas que ndo possuem regergeional para a populagédo de 0
a 18 anos ndo entram no calculo do OCA, as pditiza HIV/AIDS, saneamento basico,

habitacdo, infraestrutura, quadras de esporteapragdes culturais, construcédo de hospitais e
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aquisicdo de equipamento médico, entre outras,&anfltam de fora da andlise, desde que o
orcamento indique que nao se trata de pediatniadecservicos direcionados para criangas e
adolescentes. Essas politicas ndo se encaixam absearpolitica dos critérios de
direcionamento e exclusividade para criancas esadehtes.

Outro importante subconjunto de acdes orcamentaréaslisar refere-se ao chamado
Plano de Aceleracéo do Crescimento (PAC), que cdrecgrande parte dos recursos publicos
orcamentarios e tem direcionado a agenda publigpoderno federal nos altimos anos.

Em sua maioria formado por politicas de investimesin infraestrutura, algumas
inclusive de interesse publico controverso, corsorestrucao da hidrelétrica de Belo Monte e
a transposicdo do Rio Sao Francisco, o PAC naosemm® recorte geracional na sua
execucdo, nem avaliacdo de impacto para criancaslofescentes dos investimentos
realizados.

Na concepcao desse Plano ndo ha qualquer refer@nex@cucdo de agbes para o
atendimento dos direitos das criancas e dos aduoitesc Concentra-se em obras de
infraestrutura para o crescimento econémico, amde impulsionado com a realizacdo da
Copa do Mundo de 2014 no Brasil e as Olimpiada20d® no Rio de Janeiro (SADECK;
REIS, 2010). Portanto, as acbes do PAC néo integr@GA, exceto por algumas propostas
recentes de instalacao de creches em municipimda(@afo implementadas) e outras nas quais
se possa eventualmente identificar o publico abtba garantia dos direitos de criancas e
adolescentes.

Na area da politica educacional, a educacdo pimiasenvolve as modalidades
profissionalizante, tecnoldgica e técnica. O ens#eooldgico ndo esta contemplado no OCA,
por ser destinado ao nivel superior, assim consime profissionalizante, que nao foi criado
para atender aos direitos de criancas e adolescdate ensino técnico, equivalente ao ensino
médio, é considerado no OCA, desde que seja pbsahex essa diferenciacdo na estrutura
orcamentaria. O ensino superior se encontra foraO@A em todas as suas acgles
orcamentarias.

Na area previdenciaria, a previdéncia social lemailesta organizada sob a forma de
regime geral, de carater contributivo e de filiaghwigatéria. Como sé entra no sistema
previdenciario brasileiro quem tiver mais de triateinco anos de contribui¢cdo, se homem, e
trinta anos de contribuicéo, se mulher, e sesgeataco anos de idade, se homem, e sessenta
anos de idade, se mulher, a previdéncia socialénéonsiderada para o calculo do OCA.
Ainda assim, alguns beneficios pagos pela previd&cmmpdem o OCA, como o salério-

maternidade e o salario-familia.
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Pelo critério da exclusividade, o OCA incorporactessificacao institucional o Fundo
Nacional para Criancas e Adolescentes — FNCA esticduda Infancia e da Juventude do
Distrito Federal, que é mantida pelo governo fddera

Na classificacdo funcional ndo existem funcbegaerno exclusivas para criancas e
adolescentes, mas sim subfunc¢des. As subfuncdeammem que area as politicas publicas
serdo executadas, integrando-se ao OCA as subgigo@etenham sido criadas para atender
aos direitos de criancas e adolescentes. Assimaremo OCA as subfuncfes de Assisténcia a
Crianca e ao Adolescente, Educacédo Infantil, Ensimedamental e Ensino Médio em sua
totalidade.

A classificacdo programética, composta por progsaenacdes do governo, seleciona
a maioria das politicas publicas presentes no Q@A essa classificacdo, sao incorporadas ao
OCA as politicas publicas sociais criadas paradateaos direitos de criancas e adolescentes,
ou que contemplem em sua implementacdo acoes afimsirpara esse publico especifico.
Contempla as politicas de erradicagdo do trabaifamtil, combate a exploragdo sexual de
criancas e adolescentes e saude da crianca, bemasopoliticas para saude materno-infantil
e combate a desnutricdo infantil, por exemplo.

No critério do direcionamento, sdo exemplos ddtipat contempladas no OCA a
acao de vacinagao da populacdo, dentro do progdenmevencdo e controle das doencgas
imunopreveniveis, ou ainda os servi¢os de protacéidancas e adolescentes ameacados de
morte, do programa de assisténcia a vitimas e tanteshas ameacadas, bem como a
construcdo e/ ou manutencao de centros culturass guolescentes, dentro do programa de
difuséo cultural.

A andlise dos dados sera feita pela agregacapadligisas publicas presentes no OCA
segundo a tipologia proposta por Porto (1999)avist capitulo 3. As politicas orcamentarias
que compdem cada linha de atuacdo foram selecisndelaacordo com seus objetivos e
formas de execucéo, conforme se discute a seguir:

Politicas Sociais Basicas Universais (PBOpmpdem a grande maioria das politicas

do OCA, sobretudo em funcédo de normas constitusamdegais que determinam minimos
de aplicacdo de recursos e busca da igualdade a@guoipade no acesso aos servicos
publicos.

Na area de educagdo, as PBU contemplam as pslitdt® manutencdo,
desenvolvimento, construcéo, reforma e modernizagdoede de educacao infantil, ensino
fundamental, ensino meédio, educacdo basica e dilcagpecial voltada a criancas e

adolescentes; o ensino técnico, equivalente ao@nsédio; a educacdo ambiental e educacao
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no campo, no nivel da educacgdo béasica; a alimemtagéolar, o transporte escolar e a
distribuicdo de material didatico; a alfabetizagho jovens e adultos, por seu impacto na
promocdo da educacdo de criancas e adolescentegosede estatisticas e avaliacdes
educacionais; a manutencdo dos servicos de eduagad®F, mantidos pela Uni&o.

Contemplam, ademais, as ac¢Oes financiadas pelo BBN® pelo FUNDEB. Por fim,

também entram no OCA as acdes: da politica de tapac de servidores publicos federais
em processo de qualificacdo e requalificacdo dedaties-fim da area educacional, como os
professores, pedagogos e demais trabalhadoresstdma sanitario e de abastecimento de
agua nas escolas publicas urbanas e rurais; edwp#o de eventos educacionais e culturais.

Na area de saude sdo englobadas as politicasithag&o, em especial da populacéo
de 0 a 5 anos de idade; a prevencao e tratamentara@r cérvico-uterino; a implantacéo,
ampliacdo, aparelhamento, adequacdo e moderniziecéaidades de urgéncia/ emergéncia
de gestantes de alto risco; a atencéo, atendindenteferéncia e pesquisas sobre gestante de
alto risco, criancas e adolescentes com patoladgasilta complexidade e portadores de
doencas infecciosas; os bancos de leite humangitearaénto materno; a atencédo a saude da
crianca, do adolescente e do jovem.

O OCA contempla, ainda, as politicas de promocdefesa dos direitos de criancas e
adolescentes; esporte nas escolas e projetos iespofdara infancia e adolescéncia; a
capacitacdo de jovens para inser¢cao no mercadoadallo; os centros da juventude; o
registro civil de nascimento e fornecimento de doentacdo civil basica a criancas e
adolescentes; e a promocéao de eventos interdismips do esporte recreativo e do lazer.

Politicas Sociais Basicas Assistenciais (PB&jcaixam-se nessa linha de atuacdo as

politicas publicas de servicos de atendimento ancéas e adolescentes sob medidas de
protecdo; servicos de protecado socioassistenciaisancas e adolescentes, envolvendo as
bolsas para jovens em situacdo de vulnerabilidadals assim como o PROJOVEM e o
Agente Jovem; a qualificacdo profissional de adeletes e jovens, também indigenas, em
situagcdo de risco social e o resgate da cidadaniaidncas e adolescentes em situagédo de
risco.

Na area de alimentacao incluem-se nessa linhaude& as politicas de instalacéo de
bancos de alimentos, a recuperacédo nutricionajugagdo alimentar e nutricional para a
alimentacdo saudavel e a distribuicdo de alimeatosancas, adolescentes e gestantes em
areas endémicas de ma nutricdo, além de preveng@atrele das caréncias nutricionais por

micronutrientes.



112

S&o incorporadas as acoOes relacionadas aos didatosfancia contemplados em
direitos trabalhistas, como os beneficios de auxileche aos extintos estados e territorios e
assisténcia pré-escolar aos dependentes dos ses/igo empregados da administracédo
publica, de extintos estados e territorios e dacjotivil, da policia militar e do corpo de
bombeiros do Distrito Federal, mantidos pela Unidw,em beneficios previdenciarios de
salérios-familia e o salario-maternidade das drease urbana.

Também séo contempladas em PBA as politicas dsfér&ncia de renda as familias
que tenham a crianca e o adolescente como fococ&s® do Bolsa Escola, em vigor no
Brasil até 2003, e o Bolsa Familia, que unificoprsyramas de bolsas para as familias e esta
presente nas politicas publicas desde 2004. O Balsdlia esta contemplado no OCA, pois a
contrapartida e o valor do beneficio tém relacdetalicom a infancia — frequéncia escolar,
faixa etaria dos filhos dos beneficiarios —, alémBblsa-PETI’ e do Bolsa Escola, que
também foram englobados nesse programa.

Politicas Especiais (PHpara fins do OCA proposto neste estudo, a lihamyloba

as politicas publicas de combate a violéncia eptoeacdo sexual de criancas e adolescentes;
0s servicos de protecdo e assisténcia a criancadokescentes vitimas de violéncia; a

erradicagcdo do trabalho infantil; a criacdo de ghteas estaduais especializadas em
investigacdo de crimes praticados contra criangakescentes e atos infracionais praticados
por adolescentes; e a rede de identificagcdo e izacdlo de criancas e adolescentes
desaparecidos.

Também sao incorporadas as ac¢des da justica @laciafe da juventude do Distrito
Federal, mantida por recursos federais, assim cameoonstru¢cdo do edificio-sede da
promotoria de defesa da infancia e da juventud®@Eae a criacdo de defensorias publicas
especializadas em criancas e adolescentes nos®stam Distrito Federal; a fiscalizacdo de
diversdes e espetaculos publicos; a protecédo dgiadwmcional e internacional de criancas e
adolescentes e combate ao sequestro internacimomaly também o cadastro nacional de
adocdo e familias pretendentes; o atendimento idacas e adolescentes em abrigos; os
servicos de protecdo e o atendimento juridico-bdei@riancas e adolescentes ameacados de
morte (PPCAAM); a producéo de material esportivogunlescentes em conflito com a lei, 0
atendimento socioeducativo do adolescente em tomftim a lei, bem como a politica de
atendimento socioeducativo ao adolescente infrataalmente refletida no Sistema Nacional

“0 Programa de Erradicac&o do Trabalho Infantil.
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de Atendimento Socioeducativo (SINASE); e o Sisteteanformacao para a Infancia e a
Adolescéncia — SIPIA.

O SIPIA também integra as Politicas Especiais, mmis seus quatro moédulos
direcionados para varias instituicbes do SGD, deggiem os critérios dessa linha de atuacéao:
moédulo | — monitoramento da aplicacdo de medidaproéecdo especial a crianga e ao
adolescente, sob a ética da violacdo e do ressamtindos direitos (conselhos tutelares);
modulo 1l — monitoramento da aplicacdo de medidasosducativas a adolescentes em
conflito com a lei (justica da infancia e da juwed#); médulo 1ll — monitoramento dos
procedimentos judiciais de colocacdo familiar e ddecdes nacionais e internacionais
(ustica da infancia e da juventude e comissfescifrths estaduais); e modulo IV —
acompanhamento e cadastramento da implantacdo lkenmemacdo dos conselhos dos

direitos e tutelares e dos fundos para a infaneia@olescéncia.

4.2.3. Origem dos dados

A partir do ano 2000, entra de vez em vigor no iBtas “orcamento-programa”,
obedecendo aos critérios da reforma gerencial doelyp do Estado. A partir de entéo,
muda-se a estrutura orgamentaria para que o or¢ansefa vinculado ao planejamento
econdmico e social. A reestruturacdo de toda agdergamental em um conjunto de
programas, com identificacdo clara dos objetivasseiltados esperados foi 0 que orientou
essa nova forma de atuacédo (JUND, 2009).

O orcamento-programa foi introduzido por interméde Lei n°® 4.320/1964 e do
Decreto-Lei n® 200/1967. A adoc¢édo do orcamento4pirmg implica ganhos de qualidade no
planejamento e na execucdo das politicas publouses,passam a ser direcionadas para a
realizacdo de metas, objetivos e resultados pldogja

Assim, ganha forma o pensamento de Brochier e dabgit963) apud Jund (2007):

O orcamento ndo é so instrumento financeiro deralentio Poder Executivo pelo
Poder Legislativo. Ele exprime a atividade dos iges/publicos encarregados dos
gastos gerais da nagédo e, de maneira geral, regeseb a forma monetéria, as
modalidades de intervencdo do Estado nas atividectesomicas (JUND, 2007, p.
80).

“! para o governo federal, estados e DF. Os munifssam a adotar 0 orcamento-programa a parZio@z
(BRASIL, 1999).



114

O orcamento publico passaria a refletir em seugyrpmas anuais 0s planos
governamentais de desenvolvimento a longo prazmocos planos de politicas publicas
discutidos em Conferéncias Nacionais.

Com esse avango na estrutura orcamentaria e pareper a transparéncia e o acesso
as informacdes publicas, o Senado Federal implemenSIGA BRASIL* — um sistema de
informacgBes que permite a qualquer individuo, peionda Internet, acesso amplo e facilitado
a diversas bases de dados sobre planos e orcanmiibisos. A transparéncia dos atos
publicos € considerada um dos principais instruogerte melhoria da eficiéncia e da
efetividade do governo. Ela tanto previne quantolmate a corrupcao, além de aperfeicoar a
base de conhecimentos sobre 0s quais as polititiblicas sdo decididas, elaboradas e
executadas.

O SIGA BRASIL reune os dados financeiros, explicaghs coédigos e demais
informacgBes acerca do gasto publico federal em oitolportal e oferece uma ferramenta
simples para elaboragdo de consultas. Os dadosdig@onibilizados a partir de 2001 e é
possivel acompanhar os processos de elaboracaeoricéw dos planos e orcamentos
publicos.

Sendo assim, o periodo de apuracdo e analise do ri@Sta pesquisa é de 2001 a
2009, que compreende os 9 anos mais recentes whis 30 do Estatuto da Crianca e do
Adolescente. A qualidade dos dados, sua abrangérmiperiodo em questdo respondem ao
que representa a politica publica para a criangaadolescente no inicio do século XXI. O
ano de 2010 fica fora da analise por falta de dadoslusivos, 0 que pode comprometer a
andlise do ponto de vista dos montantes totaisreogrsos aplicados nas politicas para
criancas e adolescentes e sua comparacao comros anbs do periodo.

4.3. O Sistema de Garantia de Direitos e 0o OCA

O ECA pressupde a constituicao de uma rede degdmimara criancas e adolescentes,
tendo como principio a universalizacdo dos direfiaga toda a populacao infanto-juvenil,
independentemente da classe social. O financianuegea rede de protecao € feito pelo
or¢camento publico, em especial o OCA.

A atuacdo do conselho dos direitos sobre o orcamedblico é definida no

Regimento Interno do Conanda:

2 www.senado.gov.br.
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Art. 2° [...]

VIII - acompanhar a elaboracéo do Plano Pluriaru8lPA, da Lei de Diretrizes
Orcamentérias — LDO, e Lei Orcamentaria Anual — L.®&m como a execucéo do
Orcamento da Unido, indicando as modificacdes sétes a consecucao dos
objetivos da politica formulada para a promoca@fesh dos direitos da crianca e
do adolescente;

IX - gerir o Fundo de que trata o art. 6° da LeB/@42, de 12 de outubro de 1991, e
fixar os critérios para sua utilizacdo nos termosad. 260 da Lei n® 8.069, de 13 de
julho de 1990; [...] (CONANDA, 2006b).

A atuacao no orgcamento publico fortalece o papslabmselhos de direitos da crianca
e do adolescente de acompanhar, avaliar e monéeracdes publicas de promocao e defesa
de direitos de criancas e adolescentes; e tambéws acconselhos tutelares de zelar pelo
cumprimento dos direitos, de acordo com a Resologdd 3 do Conanda.

Assim, o OCA desempenha papel importante para @léoimento do SGD, no
sentido de instrumentalizar e qualificar a atuagaoconselho dos direitos de criancas e
adolescentes e do conselho tutelar nas suas afi@sude acompanhar, avaliar e monitorar as
acdes publicas de promocdo e defesa de direitoxialecas e adolescentes e zelar pelo
cumprimento desses direitos, por meio da disputhtiqzo por recursos publicos na
participacdo no processo de elaboracéo, discusgéoucao e controle das politicas publicas
orcamentarias (Conanda, 2006a).

Uma atuacdo dos conselheiros sobre o orcamentacp(idde garantir recursos e
priorizar as politicas publicas destinadas a caamgadolescentes na agenda governamental e,
assim, garantir os principios da prioridade absofuesentes no art. 4°, paragrafo Unico, do
Estatuto.

4.3.1. Os conselhos tutelares e o orgamento publico

De acordo com o art. 136, IX, do Estatuto, compabe conselho tutelar (CT)
“assessorar o Poder Executivo local na elaboraggarapostas orcamentéarias para planos e
programas de atendimento dos direitos da crianigaaglolescente”.

Uma das formas de os conselhos tutelares exer@ssancompeténcia é indicando ao
Poder Executivo quais das politicas publicas n@rmosnto devem ser priorizadas para a
efetivacdo dos direitos de criancas e adolescer@esmgenda publica municipal, bem como
discutindo se a alocacdo de recursos € necessauficente, ou ainda, se a destinagdo dos
recursos para as politicas da infancia e da adoiesc deve obedecer a algum tipo de
regionalizacdo dentro do municipio, uma vez queoaselheiro, ou a conselheira, é

representante da comunidade e sabe das necessda@gs encontradas nos municipios.
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Ainda que o CT ndo conheca a estrutura do orcanyaittlico, ndo lhe € facultado
abrir mdo de sua participagéo, exigida por lei.eEssnselho pode influenciar a alocacao
regionalizada dos recursos publicos ao perceberexmmplo, que a violéncia sexual é mais
corrigueira em um determinado bairro que em outrasao verificar que o trabalho infantil
incide mais em uma area do municipio que em outra.

Por sua importancia, a participacado do consell®atuno assessoramento do Poder
Executivo quando da elaboracdo do orcamento pubécessita de subsidios. O registro dos
casos atendidos, dos encaminhamentos realizados eesultados obtidos, além do contato
com as comunidades em suas diferentes formas dmipagdo, sado fontes de informagéo
fundamentais para a construcdo de estratégiasddimento das demandas da populacéo e

que respaldam a atuacédo do CT no assessorameRtmldo Executivo (ASSI8t al, 2009).

4.3.2. Os conselhos dos direitos e 0 orcamentaquibl

Para auxiliar a funcéo estatutaria do conselhaldegos de criancas e adolescentes, a
Lei n° 8.069/1990 prevé a manutencéo de um furglvaadenominado Fundo dos Direitos da
Crianca e do Adolescente (FDCA) pela Resolugcéo 3% do Conanda, vinculado aos
conselhos dos direitos da crianca e do adolesoastérés esferas de govethd&Esses fundos
séo criados como uma das diretrizes da politicateedimento a crianga e ao adolescente
firmadas pelo Estatuto.

O FDCA é um fundo publico, da modalidade espediadtituido pela Lei n°
8.069/1990 para os trés niveis de governo (munjcgsdadual e federal). No caso federal
também ganha pertinéncia a Lei Federal n°® 8.24212dee outubro de 1991, que cria o
Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do éstinte — CONANDA.

Sua gestéo é feita pelo conselho dos direitos (GUY,& composto paritariamente por
representantes do poder publico e da sociedadejanizada e tem carater deliberativo. Ele
€ 0 6rgdo maximo das decisfes relacionadas agaslitoltadas a crianca e ao adolescente e
€ responsavel por estabelecer os critérios geeamplicacao e fiscalizacdo dos recursos do
Fundo dos Direitos.

O FDCA é um elemento que merece destaque dentf@Gio por ser foco de muita
disputa politica no conselho dos direitos, por sea&ropelando a real finalidade dos

43 Art. 88, IV, da Lei n° 8.069/1990.
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trabalhos, ou ainda por haver falhas de entendonsolibre como fazer o planejamento e a
execucao dos recursos publicos.

Embora a gestdo desse Fundo caiba Unica e exchesiva ao conselho dos direitos, €
de extrema importancia que os conselheiros tutelassim como toda a sociedade, também
conhecam as principais caracteristicas envolvidaapticacdo e na fiscalizacdo dos recursos
dirigidos as criancas e aos adolescentes. Parg tanbnselho dos direitos deve, no limite das
suas capacidades, socializar toda a informacadvebsebre prazos e canais de participacéo
e demais informacdes sobre a elaboracéo e a exedasdoliticas publicas para a infancia e
a adolescéncia.

A compreensdo do FDCA passa pelo entendimento gar lacupado por ele no
orcamento publico. Este € um fundo especial regidms artigos 71 a 74 da Lei n°
4.320/1964, que dispde sobre as normas geraisefsraracdo e controle do orcamento. Os
fundos especiais foram criados com a intencdo dedetizar e dar maior transparéncia no
trato do dinheiro puablico por meio do controle abcAssim reza a Lei n° 4.320/1964,

verbis

Art. 71. Constitui fundo especial o produto de receitgmeificadas que por lei se
vinculam a realizacdo de determinados objetivosesuicos, facultada a adocao de
normas peculiares de aplicacéo.

Art. 72. A aplicacdo das receitas orcamentarias vinculadaedos especiais far-se-
a através de dotacao consignada na Lei de Orcamemm créditos adicionais.

Art. 73. Salvo determinagdo em contrario da lei que atinst o saldo positivo do
fundo especial apurado em balanco sera transf@@da o exercicio seguinte, a
crédito do mesmo fundo.

Art. 74. A lei que instituir fundo especial podera deteraninormas peculiares de
controle, prestacdo e tomada de contas, sem, dguguanodo, elidir a competéncia
especifica do Tribunal de Contas ou 6rgéo equitel(BRASIL, 1964).

Os Fundos dos Direitos tém suas receitas vinculagaditicas destinadas a garantia, a
promocédo e a defesa dos direitos de criancas esadoites, de acordo com o artigo 227 da
Constituicdo Federal e o Estatuto. O saldo finang@sitivo apurado no balanco do FDCA é
transferido para o exercicio subsequente, a crdditnesmo fundo.

Quanto ao controle previsto no art. 74 da Lei 82@/1964, supracitado, o Conanda
(2010) regulamenta que os recursos do Fundo dast®@irda Crianca e do Adolescente
utilizados para o financiamento, total ou parcdd, projetos desenvolvidos por entidades
governamentais ou ndo governamentais devem egt#iosla prestacao de contas de gestéo
aos o6rgaos de controle interno do Poder Executi#o eonselho dos direitos, bem como ao
controle externo por parte do Poder Legislativo, Taiiounal de Contas e do Ministério

Publico.
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O FDCA também obedece ao disposto no artigo 20@aestituicdo Federal de 1988,
descrito no capitulo 1 desta pesquisa. Esse attggde sobre a democracia participativa no
campo orcamentario, que representa uma importddigavda luta historica dos movimentos
sociais pela incluséo da sociedade civil no pracdssisorio das politicas publicas. A gestao
da politica social para criancas e adolescentesnp® de um fundo vinculado ao conselho
paritario, garante maior transparéncia e visibilalaa utilizacdo dos recursos publicos.

O Fundo dos Direitos da Crianca e do Adolescergespipde a partilha de poder na
definicdo das prioridades do orcamento na areaféadia. Ele é resultado das reivindicacdes
dos atores sociais que acreditavam que uma ma@xinmidade com o0s 6rgdos estatais
poderia impulsionar a transparéncia e a respolisatilo sobre as politicas publicas para a
infancia e a adolescéncia. Ao incorporar a padigdip da sociedade civil no poder decisorio,
contribui para a formacdo de um espaco publico uel g questdo da democratizacdo das
politicas sociais esta em foco. Assim, a criacioHIXCA imprime uma légica mais
democrética na definicAo das prioridades de alocalg recursos publicos na area da
infancia e da adolescéncia.

O FDCA é uma das condi¢cdes fundamentais para eaeab dos principios e das
diretrizes do Estatuto, em especial, no que tangestalacdo e a manutencdo da rede de
protecdo. Isso porque nao existe prioridade almsaem respaldo e consequente prioridade
orcamentéaria (SADECK, 2009b).

Para atuar sobre o FDCA, o conselho dos direitode pagir de maneira
desconcentrada e dividir-se em comissoes pardtdact trabalhos. Todas as deliberacdes do
CD séo subsidiadas pelas atividades desenvolvatasamissdes.

As comissdes tém a atribuicdo de desenvolver estueopropostas, além de
encaminhar as acdes necessarias. As divisdes tamalas comissdes se baseiam nas
atribuicdes do conselho, previstas na lei de cviagdo regimento interno de cada CD, os
guais informam quantas comissdes o CD possui, eantgsi comissdes um conselheiro pode
atuar, o numero de membros de cada comissdo edrinaios conselheiros nas comissoes.

As reunides das comissdes, em geral, sdo resaitssconselheiros e ocorrem de
acordo com calendario proprio, com periodicidadénzgnal ou semanal. No caso do
Conanda, as comissfes possuem reunides mensaissos£asnselheiros vejam necessidade,
podem convidar pessoas ou entidades para as rsuda® comissdes com o0 intuito de
esclarecer e facilitar a discusséo sobre deterraghpdntos.

As comissdes podem ser permanentes ou provisaridgspender das necessidades do

conselho. Podem ser criadas, ainda, comissdeseiteris entre os diversos conselhos que
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englobam as areas da politica social para criamgaolescentes com o objetivo de elaborar,
acompanhar e avaliar estas politicas, como edu@agddde, por exemplo.

As comissdes tematicas do conselho dos direitosrue comumente atuam sobre o
Fundo sdo as comissfes permanentes de orcamestale @oliticas publicas. Podem ser
denominadas de Comissdo de Orcamento (CO) e CamissaPoliticas Publicas (CPP),
respectivamente.

A CO é diretamente responsavel pelo Fundo, ja gwe dlaborar e gerir o Plano de
Aplicacdo e Captacao dos recursos do Fundo do#id3irda Crianca e do Adolescente, além
de acompanhar e controlar a aprovacéo e a apliclgEecursos do orgamento municipal na
area da crianga e do adolescente. Incumbe-lhe tarsbBsidiar as discussdes com material
necessario para as deliberacdes da plenaria delbondos direitos em relacdo a gestao do
FDCA, embora as questbes relativas ao Fundo estpj@sentes em todas as outras
comissdes. Os membros da CO podem se reunir ceeretaria responsavel pelo orcamento
no municipio (geralmente a Secretaria de Planejwjeara discutir a liberacdo dos recursos
do Fundo para o ano.

Ja a CPP é responsavel por empreender as dissupsdsubsidiam a elaboracdo das
diretrizes da politica municipal de crian¢cas e esléntes. Suas atividades também estdo
relacionadas ao Fundo, uma vez que é de sua redladesde o processo de implantagéo dos
projetos financiados com estes recursos e a med&g#e as entidades e as Secretarias de
Governo responsaveis por acompanhar esses profeaoscipa, ainda, do registro e da
avaliacdo dos programas desenvolvidos nesta araeompanha o0s projetos de lei em
tramitacdo no Legislativo, na &rea da crianca adidescente.

O monitoramento do Legislativo permite ao consealbs direitos tragar estratégias
com 0s parceiros para a aprovacao ou nao de detatas projetos de lei, tendo como foco a

garantia dos direitos das criancas e dos adolescdntmunicipio (ASSI8t al, 2009).

4.4. O Fundo dos Direitos e as politicas paraaniif e a adolescéncia

Do ponto de vista legal, portanto, a ideia é quemsstrua uma rede de protecdo
integral para criancas e adolescentes. O FDCA éeoanismo instituido para garantir
recursos voltados a esse objetivo. Politicas effpesipara criancas e adolescentes devem
estar atreladas as demais politicas publicas spéimando um arco de protecdo com base

em um plano elaborado pelo conselho dos direitos.
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Em geral, o orcamento publico deve financiar adtipat sociais basicas e as
assistenciais, garantindo a prote¢cao integral ¢(caré disposto no Livro | do ECA). Ao
Fundo dos Direitos da Crianca e do Adolescenterdesar destinados os recursos voltados a
protecao especial e a garantia dos direitos (cord@atisposto no Livro 1l do ECA).

Assim, o FDCA né&o responde pela totalidade da ipalitpara criancas e
adolescentes.Por convencdo, reune os recursosiatksti a implementacdo de uma parte
apenas da politica voltada a crianca e ao adoleseeampolitica de atendimento. As linhas de
acao dessa politica de atendimento sédo detalhadag.r87 do Estatuto e as diretrizes desta

politica se encontram no artigo &8 yverbis

Art. 87. Séo linhas de acéo da politica de atendimento:

| - politicas sociais basicas;

Il - politicas e programas de assisténcia socral,carater supletivo, para aqueles
gue deles necessitem;

Il - servicos especiais de prevencado e atendimendidico e psicossocial as vitimas
de negligéncia, maus-tratos, exploracdo, abuseldade e opresséao;

IV - servico de identificacdo e localizacdo de paissponsavel, criancas e
adolescentes desaparecidos;

V - protecédo juridico-social por entidades de defdes direitos da crianca e do
adolescente.

Art. 88. Sao diretrizes da politica de atendimento:

| - municipalizacdo do atendimento;

Il - criagdo de conselhos municipais, estaduaiaaonal dos direitos da crianca e
do adolescente, 6rgéos deliberativos e controladdas acdes em todos os niveis,
assegurada a participagdo popular paritdria por o mee organizacdes
representativas, segundo leis federal, estaduaiseipais;

lll - criacdo e manutencao de programas especjfmoservada a descentralizacdo
politico-administrativa;

IV - manutencdo de fundos nacional, estaduais eiaipais vinculados aos
respectivos conselhos dos direitos da criancaasddlescente;

V - integracdo operacional de 6rgdos do JudicidMiimjstério Publico, Defensoria,
Segurancga Publica e Assisténcia Social, preferienerdie em um mesmo local, para
efeito de agilizagéo do atendimento inicial a asiwdate a quem se atribua autoria
de ato infracional,

VI - mobilizagdo da opinido publica no sentido ddispensavel participacdo dos
diversos segmentos da sociedade (BRASIL, 1990d).

Muitas duvidas surgem da atuacdo pratica dos durselos direitos na gestao e na
execucdo do FDCA. Vérias tentativas de regulameessa atuacdo surgiram desde a
aprovacao do Estatuto. A primeira delas surgiu 881 1quando o art. 6°, paragrafo unico, da
lei de criacdo do Conanda (BRASIL, 1991), espemifias receitas do Fundo dos Direitos
Nacional.

Dois anos depois, o Conanda aprovou, por meio dal&gio n° 12, de 5 de outubro
de 1993, a minuta que viria a se transformar naddea® 1.196, de 14 de julho de 1994, que
dispde sobre a gestdo e a administracdo do Fundiordh para a Crianca e o Adolescente

(FNCA) pelo Conanda. Esse decreto, além de ratifisareceitas do FNCA previstas no art.
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6° da Lei n° 8.242/1991, ainda especifica as paltem que o Conanda podera aplicar os
recursos.

A ultima tentativa veio pela Resolucéo n° 137, tlel@ janeiro de 2010, do Conanda,
que regulamenta os critérios de criacdo e funciemdondo Fundo dos Direitos para 0s
estados, o Distrito Federal e a Unido. Essa re&olepjetivou dirimir as duvidas sobre a
gestéo do FDCA, as possibilidades de aplicacacetnssos e suas fontes de financiamento,
mas nao altera nem define com mais clareza assrelgafuncionamento dos conselhos,
incidindo apenas sobre a destinacdo dos recurséaimdo. Por essa razéo, recebeu muitas
criticas por parte de algumas organiza¢gfes dadamzecivil.

Desde sua aprovacao, a aplicacdo dos recursosmdto Fo financiamento de agbes
governamentais e ndo governamentais da politicaeselimento dos direitos da crianca e do

adolescente é regida pelo art. 15, da Resoluc&®m8upracitada:

Art. 15. A aplicagdo dos recursos do Fundo dos DireitosCdianca e do
Adolescente, deliberada pelo Conselho de Direitleserd ser destinada para o
financiamento de a¢Bes governamentais e nao goventiais relativas a:

| - desenvolvimento de programas e servicos comghéanes ou inovadores, por
tempo determinado, ndo excedendo a 3 (trés) aremspotitica de promocao,
protecdo, defesa e atendimento dos direitos dageria do adolescente;

Il - acolhimento, sob a forma de guarda, de criamgde adolescente, érfao ou
abandonado, na forma do disposto no art. 227, §l36la Constituicdo Federal e do
art. 260, § 2° da Lei n° 8.069, de 1990, observadadiretrizes do Plano Nacional
de Promocao, Protecdo e Defesa do Direito de Grqarg Adolescentes a
Convivéncia Familiar e Comunitaria;

lll - programas e projetos de pesquisa, de estueladoracdo de diagnoésticos,
sistemas de informacdes, monitoramento e avaliag@® politicas publicas de
promocao, protecéo, defesa e atendimento dosadiré# crianca e do adolescente;
IV - programas e projetos de capacitacdo e formagéfissional continuada dos
operadores do Sistema de Garantia dos Direitogida¢ga e do Adolescente;

V - desenvolvimento de programas e projetos de awagdo, campanhas
educativas, publicacdes, divulgacdo das acdes deqggédo, protecdo, defesa e
atendimento dos direitos da crianga e do adolesgent

VI - agBes de fortalecimento do Sistema de Garatdg Direitos da Crianga e do
Adolescente, com énfase na mobilizagdo social artieulagdo para a defesa dos
direitos da crian¢a e do adolescente (CONANDA, 2010

Essas politicas podem ser implementadas por epSdatk atendimento tanto
governamentais, quanto ndo governamentais, de fdeseentralizada, mediante inscricdo no
conselho dos direitos da crianca e do adolescente.

As entidades selecionadas de acordo com as de®ttiz Plano de Aplicacéo elaborado
pelo CD firmam convénios necessarios a realizagdatdndimento. Cada conselho dos
direitos deve elaborar em seu regimento internmeremeio de suas resolugdes, 0s critérios
especificos para esse processo, como prazos, tergendimento, etc.

Ademais, ndo se pode utilizar os recursos do FD@ra mlespesas que nao se

identifiquem diretamente com a realizacao de sbjetivos ou servigcos determinados pela lei
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que o instituiu, exceto em situacdes emergenciaideocalamidade publica previstas em lei e
desde que a utilizacdo seja aprovada pelo pledariconselho dos direitos da crianga e do
adolescente.

Também € proibida a utilizacdo dos recursos doAp&a (art. 16):

Art. 16. [...]

Paragrafo Unico. Além das condi¢bes estabelecidasput, deve ser vedada ainda
a utilizacdo dos recursos do Fundo dos DireitoGrinca e do Adolescente para:

| - a transferéncia sem a deliberacédo do respeCreelho dos Direitos da Crianca
e do Adolescente;

Il - pagamento, manutencéo e funcionamento do ClomJautelar;

Il - manutencdo e funcionamento dos Conselhos Riositos da Crianca e do
Adolescente;

IV - o financiamento das politicas publicas sock#sicas, em carater continuado, e
que disponham de fundo especifico, nos termosidefirpela legislagao pertinente;
e

V - investimentos em aquisi¢cdo, construcdo, reformanutencdo e/ou aluguel de
imoéveis publicos e/ou privados, ainda que de ustusivo da politica da infancia e
da adolescéncia (CONANDA, 2010).

A resolucdo também prevé que as entidades e Ongdlolgcos representados no
conselho dos direitos, quando beneficiarios dogrses do FDCA, ndo podem participar da
comissao de avaliacdo dos projetos e devem alesthy-direito de voto na deliberacdo. Essa
posicdo parece ter sido superada pelo Tribunal ai@aS da Unido (TCU), que, a fim de
promover a ética e a moralidade do conselho dastalre da utilizacdo dos recursos do
FDCA, decidiu que instituicdes da sociedade cigpgresentativas no conselho dos direitos
nao devem participar do acesso aos recursos do FDCA

O Conanda (2010) traz uma inovacdo no que compeidizacdo dos recursos do
FDCA, ao admitir a transferéncia de recursos emgré&undos dos Direitos da Crianca e do
Adolescente dos entes federados, desde que ampamaddegislacdo especifica e
condicionada a existéncia e ao funcionamento efeter conselhos dos direitos da crianca e
do adolescente, em conformidade com o dispostorn®@l, paragrafo Unico, da Lei n°
8.069/1990.

4.4.1. Receitas do Fundo dos Direitos da Criard@a &dolescente

Os recursos que compdem os Fundos dos Direitomfaaete do Tesouro Publico e
devem ser consignados no or¢camento da Unido, doitDi$ederal, dos estados e dos
municipios como unidade or¢camentéaria, de forma garantam a execuc¢do dos planos de

acéo elaborados pelo conselho dos direitos.
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A sua principal fonte deve ser a dotacdo propriapdder publico (municipios,
estados, Distrito Federal e Unido), conforme estabeo art. 227 da Constituicdo Federal e a
determinacao do art. 4°, paragrafo unico, alinedodCA. Pode-se dar, inclusive, mediante
transferéncias do tipo “fundo a fundo” entre esssderas de governo, desde que previsto em
legislacéo especifica.

Entretanto, as fontes dos Fundos dos Direitos lén dos recursos préprios do poder
publico constante do orcamento. Conforme indicanadda (2010), também provém de:

- doacdes de pessoas fisicas e juriffcasjam elas de bens materiais, iméveis
ou recursos financeiros. Essas doagdes devemdestarordo com as Instrugbes Normativas
n°® 197/2002, n° 258/2002 e n°® 267/2002 da Recedarsl;

- destinacdes de imposto de renda de pessoassf@icmridicas para o fundo
nacional, fundos estaduais ou fundos municipaisaaedo com o artigo 260 do ECA, nos
seguintes termos:

Pessoas FisicasA pessoa fisica pode destinar para o Fundo dos

Direitos da Crianca e do Adolescente e abater #é&l6 Imposto de
Renda devido (BRASIL, 1997).
Pessoas JuridicasTanto as empresas privadas como as estatais

podem destinar recursos para o Fundo dos Dirego€mhnca e do
Adolescente, com abatimento do Imposto de Rendaae¥é o limite
de 1% (BRASIL, 1993).
- contribuicbes de governos estrangeiros e densmos internacionais
multilaterais;
- resultado de aplicagbes no mercado financeiro;
- recursos provenientes de multas decorrentesmigenacdo em acdes civeis e
aplicacao de penalidades administrativas ou pg@meisstas nos artigos 228 a 258 do ECA,;
- recursos provenientes de concursos de prognésticoclausulas especificas
de contratos de licitagdo publica, entre outroslijedorem destinados.

O Conanda (2010) também indica critérios parali@aagido dos recursos nos casos de
doacbes ou destinacbes ao Fundo dos Direitos. AllR@E® proibe os contribuintes de
estabelecer quaisquer condicionantes para suaeidadestinacdes. Assim, as “verbas
casadas”, ou “verbas carimbadas”, como sao cordeec@gora ndo sdo mais permitidas.

“No caso das doacdes efetuadas ao Fundo, os amhsel direitos sdo obrigados a apresentar a Beélade
Beneficios Fiscais (DBF) até o ultimo dia util d&snde marco, em relacdo ao ano-calendario imediatem
anterior, de acordo com a Instrucdo Normativa SR¥LA, de 28 de marco de 2003.
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Tais verbas casadas referiam-se a doacdes/ désmap Fundo dos Direitos por
empresas que visavam a beneficios fiscais. As serthaadas destinam-se a investimentos
sociais em alguma entidade de atendimento especeralmente ndo governamental, de
interesse das empresas. Essa manobra impedia iodeodeliberacdo do Fundo pelo conselho
dos direitos que se via obrigado a transferir csns®s doados/ destinados para as entidades
indicadas pelos doadores/ destinadores.

Ainda assim, a Resolucéo n° 137/2010 possibilites dituacdes de indicacdo da verba
doada/ destinada pelo doador/ destinador:

(i) aplicacédo dos recursos em politicas prioritaoiEsdefinidas pelo conselho
dos direitos e estabelecidas em seu plano de Bgile ser que algum doador/ destinador
queira ter a sua imagem associada, ou queira peEmalguma politica publica especifica
destinada a infancia e a adolescéncia, como o dendaioléncia sexual de criancas e
adolescentes, por exemplo. Isso pode ocorrer dpsel@ politica publica em questado esteja
contemplada no plano de acao do conselho dosadireit

(i) chancela de projetos por parte do conselho dostai. A chancela
funciona como uma aprovacgao prévia de projetosve der entendida como a autorizacao
para captacdo de recursos ao Fundo dos DireitoS€ridmca e do Adolescente pelas
instituicbes proponentes para o financiamento dogefps aprovados pelo conselho dos
direitos da crianca e do adolescente. A chancedapode trazer prejuizo as atribuicdes do
conselho dos direitos sobre o Fundo dos Direitos.

Nesse caso especifico, o conselho dos direitosrigaolo a reservar, no
minimo, 20% do total captado pelas instituicdeppnentes ao FDCA para livre deliberacao,
conforme as prioridades politicas contidas em gdasos de acdo e de aplicagdo. Caso a
instituicdo proponente ndo consiga captar valoiciemte para o financiamento de seu
projeto, o conselho dos direitos ndo € obrigadoantiar tal projeto.

O tempo de duracgéo entre a aprovacgéo do projetmaptacédo dos recursos néao
pode ser superior a dois anos. Decorrido esse pam@ devida captagao, o projeto pode ser
submetido a um novo processo de chancela, validonads dois anos, se for interesse da
instituicdo proponente.

Essas condicdes tém sido alvo de inUmeras crificaparte de algumas organizacdes
da sociedade civil, que entendem a verba casada somnstrumento ainda valido apesar de

tanta controvérsia e discordia nos diversos settaésea social e da administracéo publica.
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4.4.2. Gestdo do Fundo dos Direitos

A legislacdo exige que a movimentacédo financeir&uwulodo se dé em conta corrente
exclusiva, a ser gerida pelo 6rgdo do Executivaj@a o Fundo esta vinculado, de acordo
com o art. 21 da Resolugdo n° 137/ 2010, embodae@sdes quanto a aplicacdo dos recursos
sejam de competéncia do CD. Esses sao os doig@specgestdo do FDCA — o politico e o

administrativo, como presente em Sadeck (2009281-282):

Gestéo politicao destino dos recursos é decidido pelo Consetisodreitos, que,
com base no Plano de Acdo, elabora o Plano deagdlac dos Recursos, contendo
as prioridades de investimento, de acordo com msdéas do ambito de atuacdo. O
Conselho dos Direitos é o gestor do Fundo. Eledéecbomo os recursos seréao
aplicados e controla a execugao orgamentaria.

Gestdo administrativaa administracdo do Fundo, ou seja, a celebragdo d
convénios, pagamento, supervisdo de projetos eadmsite 0 controle da prestagéo
de contas é feita pelo 6rgao do Executivo, ao quaindo é vinculado. O 6rgdo do
Executivo € o administrador do Fundo e deve prestatas regularmente ao
Conselho sobre a execucdo dos projetos e a mowag@nmtda conta bancaria do
Fundo.

A prioridade de direcionamento dos gastos deveada as politicas de atendimento a
criancas e adolescentes, fundamentadas em um @ilz@p elaborado pelo CD. Esse
planejamento, que constitui a base da atuacaormseltw dos direitos, € composto por quatro
etapas:

1- Diagnoéstico local da situacdo da crianca e ddesdente

A etapa mais importante, para que o trabalho doe€iBja realmente voltado para a
problematica da crianga e do adolescente é a elgmide um diagndstico da situagdo dessa
populacdo. Trata-se de identificar junto aos céwsetutelares, instituicdes, escolas, centros
de saude, associagcfes comunitarias, universidaties,as potencialidades e demandas em
relacdo aos programas e servicos que compdem iisgwobasicas, assistenciais, de protecédo
especial e de garantia de direitos de criancalesmbntes. Dessa maneira, 0s recursos do
Fundo dos Direitos serdo investidos de acordo coimfarmacdes apontadas no diagnéstico
e ndo em funcdo das necessidades das entidaddsndEmeento. O acompanhamento do
Sistema de Informacao para a Infancia e Adolesaé&n8IPIA, que deve ser alimentado pelos
conselhos tutelares, é fundamental para a constdesse diagndstico.

2- Plano de acdo

Com base no diagnostico, o conselho dos direites daborar um plano de acdo com
as diretrizes prioritarias de intervencao e susigigcativas, os programas a serem criados e as
responsabilidades por sua execucdo. Em tese, kEss® ¢everia orientar todas as politicas
voltadas a crianca e ao adolescente, inclusivelagfmmuladas pelos 6rgdos do Executivo.
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Essa questdo pressupfe uma articulacdo entre assd@mas da politica social e dos demais
conselhos de politicas publicas.

O plano de acao deve ser formalmente apresentadimao de planejamento do Poder
Executivo para sua assimilacdo nas Leis OrcamastdPPA, LDO e LOA). Cabe ao
conselho dos direitos acompanhar e intervir nasoedgdes, discussdes e votacdes das leis
orcamentarias, junto aos Poderes Executivos e lages, para garantir que o plano de acao
seja cumprido.

As audiéncias publicas previstas pela Lei de Resgimiidade Fiscal podem ser um
instrumento utilizado pelo CD para discutir com axisdade e com 0 governo questbes
importantes sobre a politica destinada a criancasdaescentes, tornando publicos os
processos que antecedem suas deliberacbes. TandmEmservir para coletar sugestbes e
provocar discussfes que fundamentem o plano dedacéonselho.

O CD também pode solicitar ao Poder Executivo deilag periddicos da execucao
orcamentaria das dotacdes para a infancia e asaéolga. De posse dessas informacdes, o
CD analisa as informacdes da execucdo orcameng@o@endo convidar os conselhos
tutelares e demais interessados para tanto, e mpupoecdes, suplementacdes e demais
alteracdes na execucao orcamentdria para o cumpdrde plano de acao.

3- Plano de aplicacao

A terceira etapa consiste no Plano de Aplicacde,dgve ser construido com base no
plano de acdo, voltado as metas, aos prazos, aoseos e as responsabilidades que vao
permitir o desenvolvimento dos programas contidoplano de acéo.

A partir dai, deverdo estar definidos os critédesutilizacdo dos recursos do FDCA,
conforme disposto no art. 15 do Conanda (201@do# no ponto 3.4 deste capitulo.

4- Avaliacdo das atividades desenvolvidas na area

A avaliacdo é imprescindivel para se referir a iooidade ou ndo dos projetos
financiados pelo Fundo, incorporando-os como palitiiiblica ou simplesmente encerrando o
financiamento. O CD deve conferir se as metas gt@&vinas leis orgcamentarias foram
atingidas e se foram suficientes para resolverroblgmas, reformulando, se for o caso, o
Plano de Acédo, em funcdo da sua avaliacao.

A definicdo de um plano de atendimento integraloputacéo infanto-juvenil € a
atribuicdo do conselho dos direitos. A possibilelade esses conselhos contribuirem
efetivamente na elaborac&o de politicas public@sreacionada a garantia de que 0s recursos

publicos sejam destinados a a¢des que correspoasidiretrizes firmadas por eles.
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A capacidade de avaliacdo das atividades desedaslviom os recursos do Fundo é
central nesse contexto. A qualidade dessa avalipgdera definir a prioridade de criancas e
adolescentes na agenda governamental, com polfitdieas eficazes que garantam direitos
de carater universal e permanente, e ndo somentagi® como alguns projetos financiados
pelo FDCA.

De posse desses parametros, apresentar-se-aoxmm@iEapitulo os resultados e as

analises do OCA para o periodo de 2001 a 2009, cded@ com as classificacbes e

especificidades apresentadas.
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Capitulo 5

OCA E PRIORIDADE ABSOLUTA DE CRIANCAS E ADOLESCENTE&
NAS POLITICAS PUBLICAS

Para concluir este trabalho, sera feita a analese dhdos obtidos com base na
metodologia proposta no capitulo anterior. Os es@purados do OCA serdo confrontados
com indicadores macroecondmicos para inferir seriarigade absoluta de criancas e
adolescentes na destinacdo privilegiada de recy8bkcos e na execucdo das politicas
publicas estd sendo atendida pela Unido. També#&o seralisadas as informacdes sobre
algumas politicas publicas presentes no OCA e sobitendo Nacional para a Crianca e 0
Adolescente em comparacdo com o 6rgdo governameesglonsavel por promover,
estimular, acompanhar e zelar pelo cumprimentostatéio da Crianca e do Adolescente no
periodo — da Comisséo Brasileira para a Infancea A&dolescéncia (CBIA) a criacdo da
Secretaria Nacional de Promocao dos Direitos danCai e do Adolescente (SPDCA).

Para efeitos de comparacgéo dos valores do OCAriatsstorica de 2001 a 2009, foi
considerada a inflagdo média anual no periodo ipdice de Precos ao Consumidor Amplo
(IPCA), mensurado pelo Instituto Brasileiro de Gedig e Estatistica (IBGE), em todos os
valores apresentados nesta pesquisa, por serce wfitiial de inflagdo do governo.

As andlises aqui realizadas permitem a obtencangertantes resultados sobre o
Orcamento Crianca e Adolescente, mas ainda ha sibpokde de demais interessados
nessas informacdes fazerem novos cruzamentoshd@zeovos olhares e informacbes a
respeito das politicas publicas para criancas &eescentes executadas pelo governo federal.
O banco de dados gerado para esta pesquisa éndie graplitude e pode fundamentar outras
analises acerca do respaldo orcamentéario dascaslitiliblicas para criancas e adolescentes.
Dessa forma, encontra-se disponivel para livresacpsr meio da organizacdo da sociedade

civil Centro de Defesa Fundacao Bento Rubido/ RJ.
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5.1. OCA e Orgcamento Geral da Unido

Esta secdo busca responder quanto do total gast@@eerno federal € destinado a
politicas destinadas a criancas e adolescentesa Bar obter evidéncia acerca da
representatividade do OCA dentro do planejamemi@nfieiro do governo federal para cada
ano, confronta-se o OCA com o total do orcamentoligal federal, também chamado de
Orcamento Geral da Unidao (OGU). Assim, € possiliskovar a importancia que as politicas
publicas para criancas e adolescentes possueno deninontante gasto pelo governo federal
em cada ano.

O governo federal gasta mais de R$ 1 trilhdo no Q@lds os anos, incluindo o
refinanciamento da divida publica. Desses, na m#aia001 a 2009, R$ 37,8 bilhdes foram
gastos em politicas publicas para criancas e agites, ou seja, 0 OCA federal do periodo
representa aproximadamente 3% do total do OGU. ldJexecutou diretamente 31,6% do
total dos recursos do OCA. 67,2% foram executado®ina descentralizada, sendo 35,4%
transferidos para os municipios e 31,8% entregessaalos e DF.

O restante foi terceirizado. 1,4% do total do OGAUhido foi dirigido a instituicdes
privadas sem fins lucrativos, como as Organizagd@s Governamentais (ONG) ou as
Organizagfes Sociais de Interesse Publico (OSGH#P), como a organismos internacionais,
como o UNICEF e outros que desenvolvem projetop@&reria com o0 governo brasileiro.

No que tange a natureza da despesa, mais de 92fécdiosos do OCA, pela média de
2001 a 2009, foram aplicados em atividades de ioustea manutencdo administrativa, em
despesas como aluguéis, compra de material deroonsuiarias. Cerca de 5% representa o
pagamento de pessoal e encargos sociais, enquaimgestimentos, tdo necessarios para a
melhoria da qualidade de vida da populacao, atinrgmmente 2,5% do OCA no periodo.

O alto nivel de investimento publico encontrado Prmgrama de Aceleracdo do
Crescimento (PAC) néo foi contemplado no OCA, vigie o PAC ndo demonstra um corte
geracional em suas ag¢des, ou seja, ndo permiteegidentifiguem criancas e adolescentes de
0 a 18 anos como beneficiarios diretos e exclusieoseus objetos de gasto.

A falta de investimento nas politicas publicas parancas e adolescentes reflete a
prioridade que € concedida a obtencdo das metassfis a primazia da politica econémica na
agenda publica. Isso porque, diferentemente dassad® PAC, as politicas sociais tém seus
recursos reduzidos por mecanismos como a DRU entingenciamento. As acdes de
politicas sociais tornam-se ainda mais vulnerapeis serem classificadas como despesas

discricionérias, por oposicdo as despesas obrigator
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A quase totalidade dos recursos gastos pela Unidmréposta por despesas
obrigatérias, que sdo impostas pela Constituic&dera ou por leis infraconstitucionais.
Destacam-se, entre as despesas obrigatorias, sqiesiinadas ao pagamento da divida
publica, em primeiro lugar, e com pessoal e ensaggriais, logo em seguida. Com o
advento da LRF, essas despesas publicas passaemolgeto de punicdo, caso excedidos os
limites impostos.

As despesas com pessoal e encargos sociais mgarase segundo maior grupo de
gasto do governo federal, atingindo R$ 130,5 b#hd® média, no periodo. Chama-se
atencdo para o salto no gasto em pessoal do OCR$det1l milhdes em 2003 para R$ 2,8
bilhbes em 2004. Essa alta foi impulsionada pelmemio da assisténcia financeira aos
servicos de saude e educacdo do Distrito Fedemalmeio do Fundo Constitucional do
Distrito Federal (FCDF), sob responsabilidade d&btlrDesde entéo, os valores com pessoal
no OCA se mantiveram, na média, em R$ 2,6 bilhdgseniodo.

A Tabela 2 abaixo apresenta essas informacdes:

Tabela 2
OCA e principais gastos do governo federal
2001-2009
Ann OcTT* oA Total Servicos da Divida Piblica®* Peggoal*** SELIC

Ri* | %FIE |%osu| me* | wrE | woou | ocar | oour [Mediaaa
2001 | 1.0417 25,1 L] z4m|  sesd | 25| 543% 10| 1130 17, 5%
002 | 10744 | 269 Lioal 23m|  s7Rl | 244m|  533% 09| 1194 19,1%,
003 | 12162 25,0 L% 21w 72| 3LI| A03% ol | 1094 23,4%
2004 | 11822 316 13%])  27%| 6644 | 263%|  56.2% 28| 1164 16,2%

2005 | 13481 36,5 4% 27w 7R3 | 9EW|  57T.7% 28| 1144 19,1%
006 | 13839 39,3 14%| 28w 7sR7 | 274%|  s48% 31| 1345 15,3%
007 | 13305 46,1 1,5%])  33%| 6806 | 230%|  S0,0% 34| 1431 12,0%
008 | 13437 s24 | 18w 39m|  sEn | 1%6%| 444% 17| 1542 12,4%,
000 | 14414 569 Lo 3om| 6539 |  204m|  45.4% 12| 1700 10,1%,

* - R$ bilhdes para 2009.

** . Demonstra a administracdo da divida publicalefal. Inclui o refinanciamento e outras
amortizacdes, além do pagamento dos juros e ergdegdivida publica interna e externa da Uniéo.

*** _ Inclui o pagamento de salérios, subsidioseendis remuneragdes de ativos e inativos, incluado
encargos sociais, dos trés poderes na administpaitdica federal.

Fonte: Siga Brasil/ Senado Federal e Banco Cesdr8rasil (SELIC).

A administracdo da divida publica federal, queunels dividas interna e externa,
abrangem a maior parte do gasto publico da Uni&todos os anos do periodo em anélise. E
o principal gasto do governo em volume de recurdtiege, na média, R$ 668,3 bilhdes, ou
52,9% do total do OGU no periodo, pelos dados ptesena Tabela 2.

O gréfico 2 apresenta a evolucéo da participagativdda publica no total do OGU.
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Grafico 2
Divida Publica Federal e Orgcamento Geral da Unido
2001-2009
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Fonte: Siga Brasil/ Senado Federal.

Os gastos com a divida publica federal chegaraepi@esentar mais de 60% do total
gasto pelo governo federal em 2003 e se mantiverarb6,4%, em média, de 2001 a 2005.
No inicio de 2006, o governo federal quitou a divipie possuia junto ao Fundo Monetério
Internacional (FMI), reduzindo bastante sua divieblderna. Isso alterou a média de
participacdo da divida publica federal no OGU marasto do periodo, que atingiu 48,7%, na
média, de 2006 a 2009.

A divida publica federal é indexada pela taxaudeg interna do pais, chamada de taxa
SELIC - Sistema Especial de Liquidagédo e de Custdtisa taxa se torna um agravante da
divida publica, pois, como o proprio governo fetlafamou no Projeto de Lei de Diretrizes
Orcamentérias para 2010 (SADECK, 2009a), uma digéioude 1% na SELIC representa
uma economia em torno de R$ 135 bilhdes na divid®-vezes a média gasta em politicas
publicas para criangas e adolescentes no periogse)Vportanto, que a divida publica cria
um problema sério para o cidadao: o resultado wi® t@dinheiro empregado para pagar os
servicos da divida publica € desemprego e cortgados sociais, como educacao, saude e
seguranca (VALLA, 2005).

O governo federal tem controlado os indices degaft por meio de variagdes nos
indices da SELIC, cuja majoracdo diminui os recairemn circulacdo e promove um
esfriamento da economia, reduzindo as taxas de;adl Inversamente, sua reducéo estimula
0 consumo, mesmo que isso gere altas na inflag&axaAde juros interna do Brasil € uma das
mais altas do mundo — em 2003, chegou a atingi%2@.a., tendo sido considerada, nesse
ano, a maior taxa de juros do mundo. Em 2009, aa®/05% a.a., sendo, ainda, a quarta
maior taxa de juros do mundo. A taxa SELIC médialé16,1% a.a. entre janeiro de 2001 e
dezembro de 2009. A maior taxa de juros internanédia do periodo, ocorreu em 2002 e
2005, quando a SELIC atingiu 19,1% a.a.
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No gréfico 3, abaixo, verifica-se que a prioriddi@nceira do governo federal nao
séo criancas e adolescentes brasileiros, mas dsreseda divida publica federal. Enquanto a
divida publica utiliza mais da metade do or¢cameat,politicas para o publico infanto-
adolescente, que deveriam ter prioridade na dipp@aicdo e na execucdo dos recursos
publicos ndo chegam a atingir, na média, 3% do¢ gaisto pelo governo federal.

Grafico 3
Participacédo do OCA no OGU
2001-2009
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Fonte: Siga Brasil/ Senado Federal.

A titulo de comparacéo, o Nucleo de Monitoramemddcamento Publico destinado
a Crianca e ao Adolescente, do MPDFT, indica qu2a0®® a 2009 o OCA do DF atingiu, na
média, 7,8% do total do orcamento distrital. NoaHetde Minas Gerais, o OCA chega a
atingir 25,1% do total do orcamento, de acordo @iRrente de Defesa dos Direitos da
Crianca e do Adolescente de MG.

No que tange aos municipios, a prefeitura de Ghasuhdica que, de 2006 a 2008, o
OCA municipal representou, em média, 38,3% do taseu orcamento. J& a prefeitura de
Belo Horizonte afirma que o OCA alcancara 29,3%odgamento municipal para 2011.

Apesar do aumento verificado da participacdo doAAQG gasto total do governo
federal, falta muito para que as politicas publigaisa criancas e adolescentes se equiparem
com as politicas prioritarias, regidas pela paigcondmica. Ainda que se saiba que a maior
parte dos recursos que atendem criancas e addiesceo Brasil seja executada pelos
municipios, a prioridade que a Unido tem destireagoliticas para infancia e adolescéncia no

século XXI ainda é muito pequena.
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5.2. OCA e indicadores macroecondmicos

Esta secdo fornece uma visdo mais abrangente deseepatividade do OCA no
OGU. Pela dimensao macroeconémica, compara-seto gaslico com o desempenho geral
da economia, avaliando-se a relacdo entre o OCéreggados relevantes, como o Produto
Interno Bruto (PIB) e a arrecadacéo tributaria deegno (BARRERAS, 1997). Também se
incorpora a analise o indicador O(Q&r capita que representa 0 gasto com cada crianca e
adolescente do Brasil. Os valores referentes albsaitiores que embasam essas analises sao

descritos na Tabela 3 abaixo:

Tabela 3
OCA e indicadores macroeconémicos
2001-2009
" w |Arecadagio| PopulagdoOal7 anos Superdvit Primario
fino | OCA FIB Federal* | n°hab. |%Pop Total] R$* |% do FIB
2001 251 22470 3307 | 50153666 346% 375 1,2%
2002 0| 23524 WA | 52R2ETH 33,0% 50,4 2,4%
2003 250 | 23580 3703 | 52425576 33,2% 545 2,5%
2004 A6 | 25273 4199 | 6002634 330% £id,3 2,8%
2005 36,5 | 26155 4435 | 59550 439 32,3% £id,3 2,7%
2006 3| 27703 4589 | 39071100 31 ,6% 572 2,1%
2007 461 | 30022 G200 | 52082023 30,9% £i5,2 2,2%
2008 524 | 32074 710 | 57243800 30,1% 76,3 2,4%
2009 569 | 31987 TIOT | 50670151 31,2% 390 1,3%

* - R$ bilhdes para 2009.

Fontes: Banco Central do Brasil (PIB); Siga BraSi#nado Federal (Gasto Federal Total);
Receita Federal do Brasil (Arrecadacdo Federalcrddiados PNAD/ IBGE (Populagéo);
Tesouro Nacional/ Ministério da Fazenda (SupeRninario).

De posse dessas informacdes e com base no priradpjarioridade absoluta nas
politicas publicas apresentam-se os resultadodasbpara os questionamentos seguintgs: (
ha alguma relacéo entre 0 aumento ou a diminuigéarcadacao e o montante aplicado nas
politicas do OCA? i) como o OCA se comporta frente a variagbes no | nile
desenvolvimento econémico medido pelo PIB7iiB ¢omo o OCA responde a variacdo da

populacao de 0 a 18 anos?

5.2.1. OCAper capita

Para o calculo do OCper capitadividem-se os valores anuais do OCA pelo niamero
de criancas e adolescentes habitantes no terriitagleiro, de acordo com as informacdes da

Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNA&purada pelo IBGE. Para facilitar a
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compreensao dos dados, os valores do @€Acapitaserao apresentados por dia, ou seja,
quanto o governo federal gastou com cada criargklescente brasileiros por dia no periodo
de 2001 a 2009. Os valores do O@&r capitae a evolucdo do valor total do OCA séo

encontrados no gréfico 4.

,
Gréfico 4
L~ . .-
OCA R$ milhdes para 2009 e O@&r capitadiario
PPA 2000-2003 PPA 2004-2007 PPA 2008-2011
57.000 56.921,1 R$3.00
55.100 ; RS285
53.200 52.382,3 - R$2,70
51.300 /’,so | RS 2,55
49.400 q
- RS 2,40
47.500 + 46.140,6 2,38
45.600 I R$2,25
43.700 1 I R$ 2,10
o 41.800
8 t R$ 1,95
& 39.900 + 39.316,5 1,96 2
] | t R$ 1,80
£ %00 36.521,6 8
E 36.100 F R$ 1,65
14
34.200 1 || 158 | R$ 1,50
32300 | 31.635,6
| R$ 1,3
30.400 1 ) 1,40 R$ 1,35
28.500 1 I RS 1,20
26.881,3
WO0E e 209832 112 I RS 1,05
24.700 1
// + R$ 0,90
22,800 1 e e
20.900 + 042/— 0,80 + R$ 0,75
19.000 ; : ; ; : ! R$ 0,60
2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
[C—J0CA R$ milhes para 2009 —— OCA per capital dia

Fonte: Siga Brasil/ Senado Federal e PNAD/ IBGE.
Os valores do OCAer capitapor dia aumentou quase 4 vezes no periodo, tendo,

ainda assim, atingido apenas R$ 2,60 em 2009, vwsoficiente para comprar até mesmo
pao e leite. Quando se comparam as informa¢fesaica4 com os dados da Tabela 3,
infere-se que ndo ha relacdo entre a evolucédo dd @©&€aumento ou diminuicdo do namero
de habitantes no periodo. H4 uma tendéncia deimresio do OCA e do OCAer capita
independentemente da variacdo no numero de crianeaslescentes, de modo que nado se
constata correlagdo entre 0 montante gasto nascaslipara criancas e adolescentes e a

evolucéo da populacédo de 0 a 18 anos.

5.2.2. OCA, Produto Interno Bruto e Arrecadacaoefad

Quanto maior for o crescimento econdmico, medida golucdo do PIB, mais
aquecida estara a economia, gerando mais recuasa®moverno. No grafico 5, é possivel

identificar essa correlacdo, pois a evolucdo do BIEcompanhada pela evolucdo da
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arrecadacéo federal, apesar de seus valores asstir isso, optou-se por analisar esses dois

indicadores em conjunto.

Grafico 5
Evolucéo do PIB e da arrecadacao federal
2001-2009
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Fontes: Banco Central do Brasil (PIB) e ReceitaeFaldio Brasil (Arrecadacdo Federal).
N&o obstante as melhoras observadas nos valoelBdgue ultrapassa o patamar de
R$ 3 trilhdes desde 2007, e os montantes da aae&adfederal, que bate recordes
consecutivos e desde 2008 esta na casa dos mR$ @80 bilhdes, o Gréafico 6 demonstra
que a evolugado do OCA em relagéo a esses agregaatmeecondmicos indica que muito
ainda falta ser feito para garantir a prioridadeoélta de criancas e adolescentes na execucao

das politicas publicas.
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Gréfico 6
OCA em relacdo ao PIB e a arrecadacéo federal
2001-2009
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Fontes: Banco Central do Brasil (PIB) e ReceitaeFa@ddo Brasil (Arrecadacédo Federal).

O OCA representa, na média, 1,37% do PIB e 7,47%rdecadacdo federal no
periodo — muito pouco para que as politicas publigara criancas e adolescentes sejam
consideradas prioritarias no total da agenda dergovfederal no periodo em anélise. Para se
ter uma ideia do esvaziamento de recursos na aeeanfdncia e de sua baixa
representatividade no total de riquezas produzeés Brasil, apenas o superavit primario do
governo federal — ou seja, a economia que é faita gtingir as metas fiscais e para pagar a
divida publica — teve média de 2,24% do PIB noquri 60% a mais do que os valores do
OCA. Comportamento semelhante se observa em redactal da arrecadacao federal.

Quando se compara a evolugao dos valores do OCrelagéo ao crescimento do PIB
e da arrecadacao federal observam-se tendénciasdiferantes. O OCA acompanha as
variaces do PIB, seja negativamente, como quaadpe€eda encontrada de 2002 para 2003,
seja positivamente, que é 0 que se observa detit® en

J& em relagdo a arrecadacao federal, observa-semmgaracdo do grafico 5 com o
grafico 6b, que um aumento na receita do goverder& ndo implica maiores gastos nas
politicas para criancas e adolescentes. Em 2007exmmplo, quando ocorreu um grande
aumento das receitas publicas federais, de quaseebd relacdo a 2006, a participacdo do

OCA caiu vertiginosamente, apresentando o segundonomindice da série historica.
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Também em 2002 houve acréscimo da arrecadacaada qaeparticipagcdo do OCA no total
da receita federal. Isso permite concluir que oentmdos recursos arrecadados néao foram
revertidos prioritariamente as politicas para @@asne adolescentes, contradizendo o principio
da prioridade absoluta presente no ECA.

Vale ressaltar também que a principal fonte dersesupara as politicas voltadas a
criancas e adolescentes é oriunda dos impostasidaegelas contribui¢cdes sociais. A queda
da arrecadacdo presente em dois periodos da sstdeida se deve as crises financeiras
mundiais ocorridas em 2003 e 2009. Ainda assimyéaumento dos recursos aplicados nas
politicas para criancas e adolescentes em 2009.

A comparacédo do OCA com os indicadores macroecmo8npermite afirmar que a
prioridade absoluta de criancas e adolescentepoidigas publicas esta sendo descumprida
pelo governo federal, que tem destinado pequendeape recursos disponiveis nas areas
relacionadas com a protecdo a infancia e a juventsein dar preferéncia a execugédo das
politicas sociais publicas para esse segmento plzaigo.

5.3. As politicas publicas no OCA

Para responder a questdo sobre quais sdo a<agwlfirioritdrias para criancas e
adolescentes dentro do OCA, apresenta-se a suaosm@p. Essas analises ajudam a
identificar o nivel de prioridade das politicas lcds para criancas e adolescentes dentro do
OCA, mas néo fornecem meios de avaliacdo da quaalida execucédo dessas politicas.

Os dados indicam a participacdo do agrupamentpalégas publicas para criancas e
adolescentes em Politicas Basicas Universais (PBljticas Basicas Assistenciais (PBA) e
Politicas Especiais (PE), como dispostas por Ra&89), no total do OCA.

5.3.1.Politicas basicas universais, basicas assistemcespeciais

Os valores acumulados pelo agrupamento das dotagdamentarias destinadas a
criancas e adolescentes do governo federal, segutipologia descrita por Porto (1999), sao
apresentados na Tabela 4. Enfatiza-se a grandertamp@a da exigéncia de aplicacdes
minimas em algumas politicas sociais previstas exbotconstitucional, que asseguram

recursos em PBU e explicam a participacdo cadamezor das PE no total das politicas
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publicas do governo federal para o publico infeaedolescente e 0 aumento da participacao
das PBA a partir do ciclo do PPA 2004-2007.

Tabela 4
OCA por tipo de politicas publicas em R$ milhdes
2001-2009
Ao FEA PET] PE Total OCA
PO &t
2001 3 064,1 21,4004 a10.5 2507400
3002 51429 20206, 925,6 26.821,20
3003 49657 19,3293 22,2 34983.15
3004 29733 323736 18,7 31 635,61
3005 0.726.1 36.062,3 73,7 36.521,55
2006 10,9204 22012,9 377.2 30.316,53
2007 11 743 4 33,5405 456,7 46.140,55
2002 13,4001 32.556.6 67 5232229
3009 14,541 2 412003 479.5 56.521,10
Total OUA pot 3245250 | 25234871 505577 | 3985706
tipo de politica

Fonte: Siga Brasil/ Senado Federal.

O gasto total do governo federal em ac6es do OCAeantmdo analisado foi de R$
339,9 bilhdes. Desses, quase 25% representamitisgsopublicas basicas assistenciais para
criancas e adolescentes, enquanto 74% foram déss$iries politicas basicas universais e 0s
1,5% restantes foram aplicados nas politicas deg#o especial.

As PBA e PBU passaram a receber mais recursosguad® metade da década de
2000, o que indica terem alcado maior importan@aagenda crianca e adolescente do
governo federal nesse periodo. J4 os gastos enraREneaiores na primeira metade dessa
década. Vale ressaltar que as PE mantiveram o macgrocesso de vitimizacdo para
atendimento, visto que os planos de politicas pablde protecéo especial criados na década
de 1990 e no periodo em analise ndo foram extimgaecorrer da série historica. No gréfico
7a, mais a frente, seré possivel visualizar essasriacoes.

Em 2002 foi criado o Programa Nacional de Enfreetstm da Violéncia Sexual
contra Criancas e Adolescentes como resposta asandes do Plano Nacional de
Enfrentamento da Violéncia Sexual Infanto-Juve@ltra contribuicdo para os maiores
valores em PE nesse ano foi o apoio federal atuiggEdo dos Planos Estaduais de
Atendimento a Criancas e Adolescentes, mais esmuniénte para o atendimento ao
adolescente em conflito com a lei, que envolve ttog&o, reforma e ampliacdo das unidades
de atendimento socioeducativo segundo os requdit@&stema de Garantia dos Direitos.

A Unica queda do gasto em PE na primeira metadigckda de 2000 ocorre em 2004,

ano em que foi instituido o principal programa abdo governo federal, chamado de Bolsa
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Familia. O impacto da instituicdo desse programeongposicdo do OCA foi muito forte — as
PE apresentaram uma queda de 54,9%, enquanto asnB8Auais esta incorporado o Bolsa
Familia, tiveram um aumento de 79,9% em seus resugsiando comparados a 2003.

Gréfico 7
Politicas basicas universais, basicas assistercespeciais:
(a) total por tipo de politica e (b) total por ano

2001-2009
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Fonte: Siga Brasil/ Senado Federal.
No grafico 7b € possivel concluir que, apos atuigfio do Bolsa Familia, o gasto nas
PBA representa sempre pelo menos 1/4 do total sko gelblico federal destinado a criancas
e adolescentes. Até 2003, a média de participag&d®BA na agenda crianca e adolescente
do governo federal era de 17,1%. Esse programanmdsppor 86,3% das PBA na média do
periodo. Por ter um peso muito grande no OCA, gnaraa merece destaque nesta pesquisa,

gue analisa 0s seus principais impactos no proXimico.
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Apesar da tendéncia de diminuicdo dos recursos=deaPsegunda metade da década
de 2000, observa-se um aumento em 2007 em relacd60@ (grafico 7a). Grande
responsavel por esse crescimento foi a implementdgd planos de politicas publicas do
Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo ASIN) e do Plano Nacional de
Promocéo, Protecdo e Defesa do Direito de Criamgedolescentes a Convivéncia Familiar e
Comunitaria, frutos de uma construcdo coletiva goneolveu diversas areas de governo,
representantes de entidades da sociedade civipeciabstas na area. Tais planos foram
aprovados nas comemoracoes dos 16 anos do ECAQ@f gela Secretaria Especial de
Direitos Humanos (SEDH) e pelo CONANDA.

A criacdo do Programa de Protecdo a Criancas eeAdehtes Ameacados de Morte
(PPCAAM), ocorrida por meio do Decreto n° 6.231 1dele outubro de 2007, como uma das
estratégias do governo federal para o enfrentam@mttema da letalidade infanto-juvenil,
também impactou positivamente os recursos em PEe giesiodo.

O gréafico 7b demonstra que a maior parcela de sesuito OCA estdo nas PBU, que
respondem, na média, por 3/4 do total do OCA ndoder haja vista a obrigatoriedade
constitucional de alocacdo minima de recursos sgsd#icas. Ganha destaque no periodo a
politica educacional, em especial, a criacdo daléute Manutengdo e Desenvolvimento da
Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissiat@iSducacdo (FUNDEB) em 2006, que
substituiu e ampliou o Fundo de Manutencéao e Dedeinvento do Ensino Fundamental e de
Valorizacdo do Magistério (FUNDEF), criado em 198&endo incluir no novo Fundo toda a
educacao basica, inclusive as creches. Na arealde,sdestaca-se o surgimento de politicas
especificas para atencdo a saude das criancagestastes e dos adolescentes e jovens, em
respeito a sua condicdo de cidadania, no decaarpritgheira década do século XXI.

Também é possivel observar, no grafico 7b, queddiicas basicas assistenciais
ganharam importancia na agenda infanto-adolesantgoverno federal nos ultimos anos,
principalmente apds 2004, com a instauracédo dorgnug Bolsa Familia e demais programas
de acesso a alimentagcdo. Entrementes, os gastd3Eewgm decrescendo no decorrer do
periodo, passando a menos de 1% do total do OGagunda metade da década de 2000.

Essa alteracdo na gestéao das politicas publicasxcgancas e adolescentes responde a
criacdo do Sistema de Protecdo no PPA 2008-201, aonstituicdo da Agenda Social
Crianca e Adolescente, também chamada de “PACféadia”, e a vinculagdo de programas
especificos de protecao especial a esse Sistema.

Em suma, em relacdo a mudanca de prioridade dag@®lpublicas para a infancia e

a adolescéncia no periodo em andlise, os dadosentarios mostram que a maior parte do
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gasto publico para criancas e adolescentes é déatim politicas universais de atendimento
aos novos direitos de criancas e adolescentes eagupoliticas basicas universais e
assistenciais ganham mais espaco na agenda dongdeeleral frente as politicas especiais

no decorrer da primeira década do século XXI.

5.3.2. Bolsa Familia e OCA

O Bolsa Familia merece ser analisado em destaquerpgrande participac¢ao no total
do OCA apurado, sendo o principal responsavel getla recente na desigualdade social
brasileira. Esse programa integra a politica Fom® do governo federal, que consiste em
uma estratégia para assegurar o direito humananeerdhcdo promovendo a seguranca
alimentar e nutricional e buscando a inclusdo $ecéaconquista da cidadania pela populacéo
mais vulneravel a fome.

O Programa Bolsa Familia (PBF) é um programa aesfieaéncia direta de renda com
condicionalidades, que beneficia familias que resehté 1/4 de salario minimo, abrangendo,
portanto, aquelas em situacao de pobreza (rendaafgor pessoa de R$ 70 a R$ 140) e de
extrema pobreza (com renda mensal por pessoa R$at@), de acordo com a Lei n® 10.836,
de 9 de janeiro de 2004, e o Decreto n° 5.209,7ddelsetembro de 2004. A bolsa associa a
transferéncia do beneficio financeiro o acesso diositos sociais béasicos — saulde,
alimentacéo, educacao e assisténcia social.

A depender da renda familiar por pessoa (limitad®$al40), do nimero e da idade
dos filhos, o valor do beneficio recebido pela fengode variar de R$ 22 a R$ 200. Diversos
estudos apontam para a contribuicdo do Programadugdo das desigualdades sociais e da
pobreza.

O Bolsa Familia possui trés eixos principais: tia@ncia de renda, condicionalidades
e programas complementares. A transferéncia diteteenda as familias promove o alivio
imediato da pobreza. As condicionalidades reforgaatesso a direitos sociais basicos nas
areas de educacéo, saude e assisténcia socia, @ntribui para que as familias consigam
romper o ciclo da pobreza entre geracdes. Ja apgmas complementares objetivam o
desenvolvimento das familias, de modo que os hméefis consigam superar a situagédo de
vulnerabilidade e pobreza. S&o exemplos de progracoanplementares: programas de
geracado de trabalho e renda, de alfabetizacdo Wieosdde fornecimento de registro civil e

demais documentos.
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A gestdo do Bolsa Familia é descentralizada e cditma@a por Unido, estados,
Distrito Federal e municipios. Os trés entes faltegatrabalham em conjunto para
aperfeicoar, ampliar e fiscalizar a execucédo dgRroa. A lista de beneficiarios é publica e
pode ser acessada por qualquer cidaddo por mejodal da transparéncia do governo
federaf”.

O governo federal é o principal gestor do Prograpw, meio do Ministério de
Desenvolvimento Social e Combate & Fome. E de ssponsabilidade o pagamento dos
beneficios, que ocorre por intermédio da Caixa Boooa Federal (SILVAet al,2004).

O Bolsa Familia € considerado uma inovacdo no ambis programas de
transferéncia de renda por se propor a protegerupogfamiliar como um todo. Ele é
considerado na metodologia de OCA ora apresentad&aper do grupo infanto-adolescente
o foco das condicionalidades para obtencédo dodiberse como a manutencao de filhos em
idade escolar na escola, a frequéncia regularideger aos postos de saude, a manutencdo do
cartdo de vacinas atualizado e a frequéncia deeradlgestantes aos exames de rotina.

O Bolsa Familia apresenta evolucdo sempre cresdesteecursos desde sua criacao,
transformando-se no principal programa social deegmw federal. Com os recursos alocados
nesse programa, a previsdo do niumero de beneafgifgtie constam nas leis orcamentarias
anuais supera 11 milhdes de familias ao longo dos de sua implementagédo. Para 2010 a
previsao € o atendimento recorde de 12 milhdesOentDfamilias, de acordo com a LOA
2010 do governo federal. O grafico 8 a seguir a@mtasa evolucdo do Bolsa Familia em R$

milhdes para 2009 e em relacéo a previsao de atenth.

4> www.transparencia.gov.br
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Grafico 8
Bolsa Familia em R$ milhdes (a) e em nimero defloédmos (b)
2004-2009
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Fonte: Siga Brasil/ Senado Federal e Leis OrgamastAnuais do governo federal de
2004 a 2009.

No gréfico 8a, verifica-se a importancia que o gowefederal tem concedido ao
programa Bolsa Familia, que apresenta tendénciarescimento desde sua criagcdo. O
aumento progressivo dos recursos do Bolsa Fangilita tacompanhar o atendimento das
familias potencialmente beneficiadas previsto més drcamentarias. Por isso, em alguns
anos, como 2008 e 2009, observa-se aumento desoscaom manutencdo do numero de
familias beneficiadas no planejamento do goveramacvisto no gréafico 8b.

O Bolsa Familia tem um peso tdo grande na agerdal sit® governo que, sozinho,
responde por aproximadamente 1/4 do total dossesuwto OCA na média de todo o periodo.
Em volume de recursos, o0 Bolsa Familia sé ficasadig politica educacional, que possui o0
maior percentual minimo de aplicacdo constitucimealte garantido. E maior, inclusive, do
que a politica de saude, que também possui gareorititucional de alocagdo minima dos
recursos publicos federais. A participacdo do BBlailia no total do OCA € apresentado no

Grafico 9.
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Gréfico 9
Participacéo do Bolsa Familia no total do OCA
2004-2009

2004 2005 2006 2007 2008 2009

Fonte: Siga Brasil/ Senado Federal.

O Bolsa Familia representa, na média, cerca de &@B®WCA no periodo e responde
pelo aumento de participagcdo na agenda criancaolesagnte do governo federal que as

politicas basicas assistenciais apresentam nodgerio

5.4. FNCA e OCA

Um ponto central na discussdo do Orcamento Criarg@olescente € o fundo publico
vinculado ao Conselho dos Direitos da Crianca eAdolescente nas trés esferas da
federacdo, agora instituido como Fundo dos Diraim<rianca e do Adolescente (FDCA)
pela Resolugédo n° 137, do CONANDA.

No caso federal, também ganha pertinéncia a Leééfaén® 8.242, de 12 de outubro
de 1991, que cria o Conselho Nacional dos DiredasCrianca e do Adolescente —
CONANDA. Na esfera federal, o FDCA denomina-se Fumdacional dos Direitos da
Crianca e do Adolescente (FNCA), que comeca adtcdo orcamentaria em 1998, apesar
de ter sido instituido em 1991. Ele representanbmzina média, 0,06% do total do OCA de
2001 a 2009 e contempla as politicas basicas waigeras politicas basicas assistenciais e as
politicas especiais.

Ja o 6rgdo governamental responsavel por promegémular, acompanhar e zelar
pelo cumprimento do Estatuto da Crianca e do Adel@® sofreu algumas mudancas

estruturais no periodo em analise. Com a extingi&entro Brasileiro para a Infancia e
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Adolescéncia (CBIA) pelo Decreto n° 1.398, de l&alereiro de 1995, foi instalado, em
outubro de 1995, o Departamento da Crian¢a e ddeddente (DCA), vinculado a Secretaria
de Direitos da Cidadania do Ministério da Justigk [Decreto n° 1.796, em 24 de janeiro de
1996, com regimento interno aprovado pela Portdirasterial n° 495, de 06 de agosto de
1996.

Segundo informagdes da Secretaria de Estado degd3iHumanos (SEDH), associar
a criacdo do DCA a extincdo do CBIA, 6rgdo do qexia um substituto, representa uma
incorrecdo. O CBIA, vinculado ao Ministério do Béstar Social, realmente foi extinto no
mesmo ano da criagdo do DCA e os érgdos chegaraoexstir por um breve periodo
subordinados ao Ministério da Justica, que se egan do processo de inventariado do
CBIA. Porém, mais do que uma simples mudanca deenclatura, o surgimento do DCA
marca uma redefinicdo do papel do governo fedexayastdo das politicas publicas para a
infancia e a adolescéncia.

O DCA passou a receber recursos no orcamentocpualipartir de 1996, quando
apresentou seu primeiro Plano de Acéo, estabeleceasl politicas publicas de atencdo a
crianca e ao adolescente, as linhas gerais dacBRalié¢ Promocéo e Defesa dos Direitos da
Crianca e do Adolescente, decorrente da PoliticzidNal dos Direitos Humanos. O DCA
vigorou até 2002.

A Secretaria de Promoc¢éo dos Direitos da Crianga Adolescente (SPDCA), 6rgéo
sucedaneo ao DCA, teve sua estrutura regimentalaga pelo Decreto n° 4.671, de 10 de
abril de 2003. Surge no contexto do processo dgaa@acdo administrativa, iniciado com a
publicacdo da Medida Provisoria n°® 103, de 1° deija de 2003, que incorpora a estrutura
da Presidéncia da Republica a entdo Secretaria stiedde dos Direitos Humanos, do
Ministério da Justica, sob a nova designacao deetde@ Especial dos Direitos Humanos. A
SPDCA conservou o cerne da competéncia institucm®CA — érgéo que Ihe deu origem.
As informacdes orgcamentarias acerca do FNCA, do @Céda SPDCA se encontram no
Gréfico 10.
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Gréfico 10

Orcamento Executado DCA, SPDCA e FNCA em R$ milhdes
1996 — 2009
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Fonte: Sidor/ SOF (1998-2000) e Siga Brasil/ Sertasiteral (2001-2009).
Logo em sua criacdo, o DCA recebeu recursos quases mais elevados no periodo

de sua existéncia, com destaque para 1997. Issdegeu a pressdo social para a
implementacdo das diretrizes do Estatuto em relagdpoliticas publicas para criancas e
adolescentes, ap0s praticamente cinco anos semsgyaewcamentaria, e ao entendimento do
governo sobre a necessidade de um 6rgéo para peormsvlireitos infanto-adolescentes sob
a Gtica do ECA.
Em 1997 surge o Sistema de InformacOes para adiaf@& a Adolescéncia (SIPIA),

dentro do Plano Nacional da Politica de Direitosnidnos. Trata-se de mecanismo que visa a
gerar informacdes com a finalidade de subsidianzatia de decisdes governamentais sobre

politicas para criancas e adolescentes, garanltivedoacesso a cidadania.
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Mesmo sendo o DCA ligado a Secretaria NaciondDideitos Humanos, que a partir
de 1999 atingiu a categoria de Secretaria de Estaddvento orcamentario do FNCA desde
1998 trouxe um sucateamento dos recursos até @@0 Preocupacdes politicas com a
rigidez fiscal, a estabilidade econémica, a adrtreigéio da divida publica e o fortalecimento
da economia brasileira para enfrentamento de cfisasceiras mundiais fizeram com que
esses recursos diminuissem substancialmente nerssdq

Em 2001, os recursos voltaram a crescer, dandasé@ri importancia do DCA e do
FNCA para a politica da infancia. Esse crescimentwstatado em 2001 e 2002 foi fruto das
articulacbes do CONANDA no Congresso Nacional,quaitFrente Parlamentar em Defesa
dos Direitos da Crianca e do Adolescente e a Cémide Orcamento, tendo conseguido, por
meio de emendas parlamentares, aumentar a pregig@amentaria dessas entidades. O
aumento em 2002 também responde a criacdo do Rragkacional de Enfrentamento da
Violéncia Sexual contra Criancas e Adolescentes.

Outra contribuigdo para os valores expressivosesesnos, como jé citado, foi o apoio
federal a instituicdo dos Planos Estaduais de Atesrito a Criancas e Adolescentes, mais
especificamente para o atendimento ao adolescenteoaflito com a lei, que envolve
construcdo, reforma e ampliacdo das unidades aeliatento socioeducativo segundo 0s
requisitos do Sistema de Garantia dos Direitos.

O impacto dessas articulacdes foi tdo grande er,2i2 os montantes do OCA so0
foram superados a partir de 2007, com a instituigidgenda Social Crianca e Adolescente,
também chamada de “PAC da Infancia”. A Agenda,eentrtros eixos, visa a fortalecer o
FNCA e a SPDCA e garantir a implementacédo do Setéacional de Atendimento
Socioeducativo (SINASE), do Plano Nacional de Ceéntia Familiar e Comunitaria e do
Programa de Protecdo a Criancas e Adolescentes canes de Morte (PPCAAM). Isso
contribuiu para uma elevacgéao significativa dos reasi publicos disponibilizados pelo FNCA
e pela Subsecretaria de Promocé&o dos Direitos idagare do Adolescente — SPDCA, 6rgéo
que substituiu o DCA no final do periodo.

Os planos de politicas publicas implementadosrea da infancia e as articulacdes
realizadas pelo CONANDA influenciaram positivamented=FNCA até 2004. Os recursos
alocados no Fundo naquele ano séo praticamentgexrts maiores do que em 2001 e quase
quatro vezes maiores em comparacdo com 1998, queasdou a ter respaldo orgamentario.
Em compensacado, a SPDCA reduziu bastante sua gaayaidacées no mesmo periodo: em
2003 e 2004 a SPDCA e o FNCA tém praticamente anmmesontante de recursos, como

pode ser observado no Grafico 10.
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A politica da infancia a cargo do FNCA e da SPDépkesenta tendéncia crescente de
recursos desde 2006. Grande responsavel por essegnoento foi o SINASE, fruto de uma
construcdo coletiva que envolveu diversas areagoderno, representantes de entidades da
sociedade civil e especialistas na area, aprovas@omemoracdes dos 16 anos do ECA, pela
SEDH e o0 CONANDA. O impacto desse plano foi taddfajue os anos de 2006 e 2007
representam a Unica vez, em todo o periodo analipad esta pesquisa, que 0S recursos
executados pelo FNCA foram maiores do que os reswsecutados pela SPDCA. Identifica-
se a construcado e a reforma de unidades de atamdis@cioeducativo como principais acdes
em termos de recursos publicos, atingindo o picoséiae histérica em 2007 — isso
impulsionou tanto o orcamento do FNCA (aumento 2124 em relagcédo a 2006), quanto da
SPDCA (aumento de 92,6% em relacdo a 2006). Esseda FNCA em 2007 chegou a
representar 0,14% do OCA total desse ano — a rpamicipacdo de toda a série historica,
mais do que o dobro da média em todo o periodoé giee0,06%, como visto anteriormente.

Em 2008, o FNCA volta a ser menor do que o orcémnda SPDCA. Isso porque,
nesse ano, o CONANDA veta o financiamento dessassagia fundo e a adequacdo das
unidades de atendimento passa a ser responsabiliadSPDCA. Assim, o orcamento
executado pela SPDCA é mais do que o dobro do tadmpelo FNCA a partir de 2008 e os
recursos do FNCA sofrem um corte de quase 50% @8, 20n comparac¢ao com 2007.

A criacdo do Sistema de Protecdo no PPA 2008-2faii ,a vinculacdo de programas
especificos de protecdo especial para criancasokesadntes a esse Sistema, também
favoreceu o forte aumento dos recursos totais démcaa SPDCA e no FNCA no final do
periodo.

Em todo o periodo analisado, de 1996 a 2009, a $Pl@ aumento de 1,88 vezes
no total de recursos aplicados em politicas puhli€ orcamento total executado pelo
CONANDA e SPDCA aumentou em 2,75 vezes em todorimgh® Mas, o que mais chama
atencdo é o aumento dos recursos executados no ENC®98 a 2009, que atingiu 6,76
vezes no periodo.

Isso demonstra que um olhar mais detalhado do O€wmnipe verificar que a
prioridade politica do governo federal na agendanca e adolescente foram as politicas
publicas sob gestdo do CONANDA e da SPDCA.
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5.4.1. Financiamento do FNCA e da SPDCA

E relevante trazer um olhar sobre o financiameiat® politicas publicas a cargo do
Conanda e da SPDCA, por sua posicao estratégioecamento e na gestao de recursos, alvo
de muitas disputas no conselho. Os dados por falgtdsanciamento, mostrados a seguir,
indicam quais séo as receitas e de onde vém ossosca serem aplicados pelo CONANDA e
a SPDCA nas politicas publicas. As fontes que firsan 0 FNCA séo:

- recursos proprios do governo federal oriundostrdmitos, incluindo as
contribuicdes sociais;

- recursos diretamente arrecadados, proveniensededtinacées do imposto de
renda das pessoas fisicas e juridicas; e

- doacdes de pessoas fisicas ou juridicas.

As doacgbes sao as principais fontes de financitoméss politicas executadas pelo
CONANDA via FNCA, seguidas por recursos proprioggdeerno federal e pelas destinacdes
do imposto de renda.

A SPDCA tem todas as suas acdes financiadas coansos proprios do governo
federal, ou seja, tem uma fonte segura de recyras desenvolvimento de suas acoes. A
Unica alteracdo encontrada no financiamento dassagd SPDCA no periodo ocorreu em
2008. Nesse ano, a SPDCA, além dos recursos pségoigoverno federal, também recebeu
R$ 1 milhdo de doagdes.

Desde 2003, as doacfes desempenharam um papeahnfemdano financiamento das
politicas publicas previstas no FNCA, como visto @rafico 11 abaixo, até porque a
regulamentacdo de doagbes para os fundos publieimss em dezembro de 2002, pela
Instrucdo Normativa n°® 258 da Receita Federal, emsanancia com as Instrucdes
Normativas n® 197/ 2002 e n°® 267/ 2002, tambémetziRa Federal.

Héa de se levar em conta o perigo que represerfarado Nacional sua principal fonte
de financiamento ser incerta e depender de recutgasaptacdo é vulneravel a variagdes no

cenario econdémico.
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Gréfico 11
FNCA, por valor das fontes de financiamento, (aniboes e (b) % em relacdo ao total
1998-2009
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Fonte: Sidor/ SOF (1998-2000) e Siga Brasil/ Serfeatteral (2001-2009).
Um cenario ideal para o financiamento das politmaslicas do FNCA é encontrado

em 2007, ano de recorde do periodo. Nesse andicoarse participacdo equilibrada do

financiamento por recursos préprios do governoregmursos captados pelo Conselho, como
visto no grafico 11. O final da década de 1990 tamipoderia servir de exemplo para um

financiamento mais seguro do Fundo Nacional, masossos gastos naquele periodo sédo

irrisorios frente aos montantes executados na jmandécada do século XXI.
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O ideal seria que as a¢bes do FNDCA fossem findasjaem sua maioria, por
recursos préoprios do governo federal, porquantoobeervancia ao principio da prioridade
absoluta de criancas e adolescentes nas polititdikgs. As doacdes e destinacdes seriam
complementacdes as acoes do CONANDA, assim comweocom a SPDCA. Nesse caso,
ainda seria fundamental para uma atuacdo quakfichkll CONANDA na execucdo das
politicas publicas sua capacidade de articular,ilirabe captar recursos junto a parceiros —
pessoas fisicas ou juridicas.

O Sistema de Protecéo criado no PPA 2008-2011, queeaseja implementado com
eficacia e efetividade, precisa de uma fonte sedereecursos. A dependéncia de doagbes e
destinagbes ao FNCA, por serem recursos demasiatlanmeertos, pode comprometer a
execucao do plano de acado e de aplicacdo elabopatimsCONANDA e a consecucao dos

objetivos desse Sistema.

5.4.2. Regionalizagédo da execuc¢édo do FNCA e da $MPD

Esses dados refletem o grau de regionalizacacsepezlo por Unidade da Federacéo
(UF) beneficiada, do gasto publico promovido pelondo Nacional para Criancas e
Adolescentes (FNCA) e pela Secretaria de Promogd® [ireitos da Criangca e do
Adolescente (SPDCA) no periodo de 1996 a 2009, na@ntlo que o FNCA so6 tem dotacdo
orcamentaria a partir de 1998.

Cabe ressaltar que as bases de dados disponiagipatb IPEA, com base no SIDOR,
dos anos de 1994 a 1996 e 1999 nao apresentandeeVdaiF. Ja os dados da década de 2000
foram extraidos do Siga Brasil/ Senado Federaltebidentificacao.

A regionalizacdo do gasto publico se da pela exarug alguma politica de forma
descentralizada, ou pela aprovacdo de emendasneati@res nas leis orcamentarias anuais.
Apenas uma pequena parte do total liquidado pel2C3Pe o FNCA apresenta alguma UF
beneficiaria.

A grande maioria dos recursos - 82,7% do que estavzago da SPDCA e 86,4% do
total do FNCA — esta alocada na UF Nacional (NA)e gepresenta acfes executadas de
abrangéncia nacional. Esses recursos podem sadabae forma direta pela Unido, ou
transferidos aos entes federados e instituicogagas sem fins lucrativos. Ainda que todas as
acOes sejam desenvolvidas em algum municipio, gamaéstado, 0s recursos executados em

nivel nacional (NA) ndo permitem identificar a Uénleficiada.
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Uma opcéo seria consultar as ordens bancariasgiengato (OB), que indicam em
qual UF foram executadas as agOes governamentabrdagéncia nacional. Mas néo foi
possivel identificar as OB dos recursos liquidadoseriodo. Sendo assim, nédo é possivel
identificar a regionalizacdo dos recursos nacioeaecutados pelo FNCA e pela SPDCA de
1996 a 2009 nesse estudo.

O total dos valores executados pela SPDCA e FNCAeartodo, por UF e regido
beneficiada, com valores em R$ milhdes atualizgaels IPCA/ IBGE para 2009, séo

apresentados na tabela 5 abaixo.

Tabela 5
FNCA e SPDCA por execucao regionalizada no periedoR$ milhdes para 2009
1996-2009
NA 414,20
NORTE 15,25
AC 6,24
AM 6,11
RO 0,28
RR 2,64
NORDESTE 34,19 NA 211,09
AL 0,07 NORTE 1,62
BA 2,14 PA 1,62
CE 6,11 NORDESTE 12,13
MA 1,02 AL 0,08
PB 8,31 BA 5,41
PE 7,80 CE 6,64
SPDCA PI 1,02 enca  |-CENTRO OESTE =
RN 1,56 SUDESTE 12,27
SE 6,16 MG 5,41
CENTRO-OESTE 18,52 RJ 6,82
GO 6,48 Sp 0,04
MS 6,11 SUL 7,11
MT 5,94 RS 1,69
SUDESTE 9,11 SC 5,41
MG 0,05 TOTAL 244,23
RJ 8,55
SP 0,51
SuL 9,28
PR 6,23
RS 3,05
TOTAL 500,56

Fonte: SIDOR/ SOF (1996-2000) e Siga Brasil/ Serfeetleral (2001-2009).
A regido que mais recebeu recursos da SPDCA foioedd$te, com 39,6% dos

recursos que possuiam alguma UF beneficiada, e é¢Btbtal executado pela Secretaria no
periodo. Embora a regido sudeste tenha sido memogsetida pela SPDCA, esta regido foi a
gue mais recebeu recursos do FNCA, com 37% dossecexecutados pelo Conanda no

periodo, seguida de perto pela regido Nordeste,3&%)6% do total executado do FNCA que
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apresenta UF beneficiadas. Em relacéo ao totalieade pelo FNCA, que inclui os recursos
executados de forma Nacional (NA) a regido sudesigonde por 5,03% e a regido nordeste
por 4,97% do total.

A regiao menos favorecida pelo FNCA no periododoNorte - na regido sul, o
Conanda aplicou mais de 4 vezes o que dedicoui@oregrte. 1Isso sem levar em conta a
regido Centro Oeste que nao teve nenhuma acaalagmto Conanda de 1998 a 2009. Esses
dados levam ao questionamento se 0 FNCA é execstaunl@s critérios de distribuicdo da
renda e combate as desigualdades sociais, ou esaidviolacdes de direitos, ou ainda, por
maior proporcionalidade de projetos aprovados mitais, ou algum outro critério que
desconhecemos , visto que a regido mais rica doépaique mais recebeu recursos do FNCA
No Grafico 12 abaixo, € possivel visualizar a repn¢atividade de cada UF no total dos
valores executados pelo FNCA e SPDCA, no period®8é a 2009.

Grafico 12
FNCA e SPDCA execucéo por UF no periodo, em R$Gedtpara 2009
1996-2009
a) SPDCA b) FNCA

—
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Fonte: SIDOR/ SOF (1996-2000) e Siga Brasil/ Sersetteral (2001-2009).

No FNCA, a execucédo apresenta UF beneficiada dé 2@D08. Nos outros anos, 0s
recursos do Fundo eram executados por abrangéacianal. Ja a SPDCA apresenta UF
beneficiarias desde 1997, um ano apoés a criacdaCfy com excecdo dos anos de 1998 e
2001 a 2003.

Em 2006, os recursos do FNCA executados por UBnfgara a Promocao,
Defesa e Garantia do Direito a Convivéncia Familer Comunitaria, em Alagoas,
Atendimento a Criancas e Adolescentes que tenhaeit@i Ameacados ou Violados, em Sao
Paulo e Atendimento de Adolescentes em CumprimdatdMedidas Socioeducativas, no
Estado do Ceara.



154

A partir de 2007, todos os recursos do FNCA queesgmtam alguma UF como
beneficiaria estdo no a&mbito do Sistema Nacional Atlendimento Socioeducativo do
Adolescente em Conflito com a Lei. Em 2007, foraitizados para a Construcao, Reforma
ou Ampliacdo de Unidades de Internacdo, e em 2@d8a o Apoio a Servicos de
Atendimento de Adolescentes em Cumprimento de Meadibcioeducativas.

A tabela 6, apresenta os valores executados no FANISRDCA por ano, no periodo
de 1996 a 2009, em R$ milhdes para 2009.

Tabela 6
FNCA e SPDCA execucéo por UF, ano a ano, em R®sslipara 2009
1996-2009
NA 36,23
Ano uo UF R$ milhGes BA 5,41
1996 SDC/MJ_ |- 47 14 MG 5,41
NA 44,09 FNCA  |PA 162
Il
1997 SDCMJ | 5 037 2007 o s
1998 FNCA _|NA 6,06 RS 1,69
SDC/MI [HA 2218 SC 5 41
FNCA |- 7.33 NA 2185
1999 spcmd |- 17.39 SEDH Ise 0,39
FNCA |NA 362 NA 26,36
2000 — 18,92 FNCA e 6,40
' RO 0,15 NA 31,28
2001 FNCA |NA 3.05 AC 6,05
SDC/MJ NA 40,08 2008 BA 0.11
2002 FNCA |NA 6.48 sepy  |MT 5,76
SDC/MJ [NA 55,11 PB 5,76
2003 FNCA |NA 14 83 PE 5,76
SEDH T |NA 14 31 R 6,28
FNCA |NA 23 80 SE 5,76
2004 NA 26,61 FNCA |NA 4094
SEDH  |MG 0,05 NA 39,99
RO 0,13 AM 6.11
FNCA__|NA 1517 BA 2,04
NA 23,88 CE 6.11
AC 0.18 GO 6.11
2005 AL 0.07 MA 1,02
SEDH g 0.12 MS 6.11
RN 0,04 2009 PB 2,54
RR 0,73 SEDH - 1poe 2,04
NA 27.23 PI 1,02
AL 0,08 PR 6.11
2006 FNCA lce 0.23 R 228
SPp 0,04 RN 153
NA 1137 RR 1,91
SUBSDH [ 0,18 RS 3,06
SP 0,51

Fonte: SIDOR/ SOF (1996-2000) e Siga Bragha&lo Federal (2001-2009).
A época do DCA, de 1996 a 2002, houve duas UFfiseadas: Reforma e Adaptacéo

de Unidades Educacionais de Reintegracdo de Adwite=xt Infratores em An4polis/ GO; e
Construgao de Unidades de Atendimento para Adatessem Conflito com a Lei, no Estado

de Rondobnia.



155

Em 2004, a SPDCA apresentou regionalizacdo na deadpoio a Servicos de
Atendimento de Adolescentes em Cumprimento de Mead&bcioeducativas e Egressos, no
Estado de Minas Gerais; e a Ampliacao da Casa dtescknte, em Rondonia.

No ano seguinte, a SPDCA executou recursos regiadas para Apoio a
Organizacdo de Jovens, nos Estados do Acre e @m&@akpoio a Unidades de Defesa dos
Direitos da Crianca e do Adolescente, em Alagoas &io Grande do Norte; e Apoio ao
Projeto Crescer da Prefeitura Municipal de Boa a/i®8R e a Projetos de Prevencao e
Enfrentamento ao Abuso, Trafico e Exploracdo Sedadlriancas e Adolescentes, no Estado
de Roraima.

Ja em 2006, a unica UF beneficiaria dos recurasoSRDCA foi o Estado de Mato
Grosso. Houve Apoio a Projetos de Prevencédo e mafreento ao Abuso, Tréafico e
Exploracdo Sexual de Criancas e Adolescente, erar€scMT, e ao Instituto de Promocao
Humana Papa Joao XXIll, em Cuiabd/ MT. Em 2007giperfoi a Unica UF beneficiaria do
gasto regionalizado da SPDCA, com a Construcaoahdr@ De Atendimento ao adolescente
em conflito com a lei, por meio da acédo de ApoiGamstrucdo, Reforma e Ampliacdo de
Unidades de internacdo Restritiva e Provisoria.

A partir de 2008, com o entendimento de que aslagi@is de atendimento ao
adolescente infrator ndo deveriam ser financiadds PNCA, mas sim pelo governo, por
meio da SPDCA, todas as UF beneficiarias tiverartarsms executados por meio do Apoio a
Construcédo, Reforma e Ampliacdo de Unidades de IBendade e Internacdo. O Rio de
Janeiro ainda teve execucédo de AcOes Integraddsnfientamento ao Abuso, Trafico e
Exploracdo Sexual de Criancas e Adolescentes, nbit@ndo PAIR, beneficiando o
Movimento de Mulheres de S&o Gongalo em 2008, @ dddstado em 20009.
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Capitulo 6

Consideracoes Finais

Esta pesquisa sugere que, para o combate a ddsidgiasocial brasileira de forma
sustentavel, é preciso:

= Promover uma reforma tributaria que amplie a pregjvidade do imposto
de renda e que seja baseada em tributos diretd endiretos como
atualmente;

= Transferir recursos para as familias em condicaaareza extrema,
acompanhados de acdes estruturantes que promovamalenacdo de
classe de renda dessas familias beneficiadas ma frstentavel;

= Respeitar 0 principio da prioridade absoluta, apli® recursos publicos
prioritariamente nas politicas sociais destinadasancas e adolescentes,
visto que além de garantir impactos no presentestan bases para o
futuro; e

= Garantir, promover e defender os direitos humarosnémicos, sociais,
culturais e ambientais da populacdo, sem o queer@mssivel fortalecer a
democracia e realizar as agdes anteriores.

A metodologia do OCA ora apresentada se distirdpge demais disponiveis, pois
possibilita identificar de forma mais facil e répicas tendéncias e os gargalos no
financiamento e na execucao das politicas ditaelasgCA.

Ressalte-se que esta metodologia ndo abrange ta@sto governamental voltado
para 0 publico infanto-adolescente, visto que exisiha parte dos gastos publicos, nao
considerada no OCA, gque tem impacto direto na dadé de vida desse segmento da
populacao. Isso se justifica pelo fato de que esdologia tem também o propdsito de ser
instrumento na acdo politica, de tal modo que &ssaQrcamentarias apresentem recorte
geracional, ou seja, deem visibilidade a criancadatescentes no planejamento das politicas
publicas. E necessario destacar no orcamento ¢ssgasitados ao atendimento dos direitos

especificos de criancas e adolescentes, por sateccastratégico para o desenvolvimento
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econbmico e social do pais e por atender ao princi@ prioridade absoluta instituido no
Estatuto.

A comparacdo do OCA com os indicadores macroecmo8npermite afirmar que a
prioridade absoluta de criancas e adolescentepoidicas publicas esta sendo descumprida
pelo governo federal, que tem destinado pequendeape recursos disponiveis nas areas
relacionadas com a protecdo a infancia e a juvented que caracteriza auséncia de
preferéncia na execucao das politicas sociaisqagopara esse segmento da populacao.

Os valores aplicados no OCA nao atendem a evoldagmopulacdo de 0 a 18 anos,
visto que esta varia tanto positiva quanto negatérde e aqueles seguem em constante
crescimento. Eles acompanham as variacbes do Bé&Bingpactam a arrecadacao da Unido,
mas um aumento na receita publica federal ndo e¢aphaiores gastos nas politicas para
criancas e adolescentes.

As aplicacdes de recursos nas politicas basicésteassais e nas politicas basicas
universais que compdem o OCA passaram a receber mgortancia na agenda crianca e
adolescente do governo federal na segunda metadctaa de 2000. Ja os gastos em
politicas especiais eram maiores na primeira metledsa década, quando havia foco no
processo de vitimizacao para atendimento.

O principal programa social do governo federal trdasferéncia direta de renda as
familias, chamado Bolsa Familia, alterou a estautlar OCA desde sua criagdo em 2004. Esse
programa representa quase 1/4 do OCA no periodepmde pelo aumento de participacéo
das politicas basicas assistenciais na agend&aneaadolescente do governo federal.

Quando se leva em conta o Fundo Nacional paraam¢rie o Adolescente (FNCA), é
possivel verificar que a prioridade politica do @mo federal na agenda crianga e adolescente
foram as politicas publicas sob gestdo do CONANDR &PDCA, ainda que a dependéncia
de doacdes e destinacdes, principais fontes deciemaento das acdes do FNCA, possa
comprometer a execucdo do plano de agéo e de @icdaborados pelo CONANDA e a
consecucao dos seus objetivos, por serem recumsegds, cuja captacdo é vulneravel a
variacdes no cenario econémico.

Dessa forma, apesar do aumento verificado dacjpatido do OCA no gasto total do
governo federal, falta muito para que as politipéblicas para criangcas e adolescentes se
equiparem com as politicas prioritarias, regidda pelitica econémica. Ainda que se saiba
gue a maior parte dos recursos que atendem criangdslescentes no Brasil seja executada
pelos municipios, a prioridade que a Unido teminiedd a esse publico no século XXI ainda

€ muito pequena.
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Os dados e as informacdes levantados no presgnttbogermitem o desenvolvimento
de outras linhas de pesquisa voltadas para o amafeento dos instrumentos de promogéo
dos direitos de criancas e adolescentes, tais como:

- andlises da qualidade e do impacto do gasto qmileim relacdo aos objetivos e
principios do ECA,;

- desenvolvimento de metodologias de fiscalizad@azes, eficientes e efetivas das
politicas publicas para criancas e adolescentepgrte da sociedade civil e governos;

- estudos sobre as fontes de financiamento e a@wldo gasto publico em diversas
tematicas e outros niveis de governo, possibildamtha comparacdo entre as politicas que
compBem a agenda publica;

- instrumentalizacdo da participacdo social em tadgrocesso de elaboracao,
execucao e avaliacdo do gasto publico, especiagmmot parte dos atores municipais, das
organizacfes ndo governamentais e dos consellmditieas publicas.

- identificacdo de oportunidades e desenvolvimel@aovas estratégias de luta no
ambito das politicas publicas, especialmente eatdel a alocacédo de recursos publicos nas
acOes orcamentarias correspondentes.

A promocdo dos direitos de criangas e adolescemesosso pais €, hoje, um grande
desafio e seu enfrentamento exige a participagéia atqualificada da sociedade civil nas
instancias mais relevantes do processo deciséripotiécas publicas, como é o caso do
processo de planejamento e execucdo orcamentaria.

Vale recordar que a série historica dos dadosnmgtarios que subsidiaram esta
pesquisa encontra-se disponivel, em meio eletrpniccsite da Fundacdo Bento Rubido/ RJ
(www.bentorubiao.org.br) para fins de comprovacddependente das informacdes aqui

reportadas e para embasar estudos nas linhasaglggaeacima sugeridas, entre outras.
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Anexo

ORCAMENTO PUBLICO PARA ATUACAO POLITICA EM PROL DOS
DIREITOS DE CRIANCAS E ADOLESCENTES

O orcamento publico tem tudo a ver com a nossa, wdaosso dia-a-dia. Quando
compramos alimentos, como paezinhos ou arroz, pagjas contas de luz ou de agua,
pegamos um Onibus ou abastecemos o carro, ou mgear@o colocamos créditos ou
pagamos a conta do telefone celular, estamos é&ram$d parte do dinheiro que recebemos
para o governo. Também transferimos recursos pagaverno quando adquirimos bens
patrimoniais, como veiculos automotores, iméveisaimda quando recebemos salario acima
de um teto de isencao estipulado pelo governo.

E com o dinheiro que esperam receber da populagdams governantes estimam e
definem seus gastos todos os anos. Uma parte dasos € gasta em nosso beneficio, pois
somos usuarios dos servicos prestados e das obredruidas pelo governo, seja a
canalizagdo de um coOrrego na periferia, seja a ma#gdo de um aeroporto, a abertura de
novas vagas na creche do bairro ou a contratacamdeatendentes para postos do INSS.

O orcamento publico é fundamental para as politipablicas, pois s0 ha
disponibilidade de recursos para a construgdo dehaspital, por exemplo, se houver
previsdo orcamentaria. Os recursos arrecadado€ptdo, para serem executados precisam
estar previstos no orcamento publico. S6 podembegceecursos publicos as politicas
publicas que estejam autorizadas na lei orcamant@ri tamanho do orcamento publico
depende da arrecadacao, da receita do governotduars se arrecada com os tributos, mais
recursos serao aplicados em politicas publicas.

A importancia do orcamento publico ndo é apenasm@u@a, mas principalmente
politica e social. O orgcamento publico indica qudireitos de criancas e adolescentes estédo
previstos, quais obras serdo prioritarias, quamessa de campanha serd cumprida, qual
reivindicag&o popular seré atendida.

A.1l. O que é o orcamento publico



171

Depois de ampla negociacdo entre o governo e prégrninistracdo publica, entre o
Poder Executivo e os outros Poderes, entre o goverra sociedade e entre o Poder
Legislativo e a sociedade, o orcamento publicaasstorma num conjunto de documentos
legais em que os governos (federal, estadual ecpali deixam claro como pretendem
gastar os recursos arrecadados pelos tributoss geda populacdo. Assim, cada municipio
possui um orcamento municipal, cada estado possubtgamento estadual e o governo
federal possui 0 orcamento da Uni&o.

A elaboracdo do orcamento é obrigatoria, de acooo o art. 165 da Constituicao
Federal. Todos os anos os chefes do poder exedptefeitos, governadores e presidente da
Republica) devem fazer a proposta de orcamentovié-&n para discussdo e votagdo na
Camara Municipal, no caso do municipio, nas Asséiallegislativa, no ambito estadual e
no Congresso Nacional, quando se tratar da Unides@tado dessa discussao € a votacdo de
um projeto de lei, que deve ser enviado de voltBaer Executivo para ser transformado em
lei — a Lei Orgcamentaria — que autoriza o Executivgastar os recursos arrecadados para
manter a administracdo, para pagar os credores fageer investimentos, enfim, na execucao
das politicas publicas.

Na lei do orcamento s&o estimadas todas as recpita® governo espera receber e
fixadas todas as despesas que o governo pretealiegareno ano seguinte. Em 2010, os
governantes fazem o orgamento de 2011; em 201&ndelaborar o de 2012; em 2012, véo
fazer o de 2013 e assim sucessivamente.

O orcamento demonstra o programa de trabalho @ea@diministracao publica. Tudo
aquilo que o governo podera gastar deve estaritbeser lei orcamentaria: salario dos/as
funcionérios/as publicos/as, pagamento de divigassdes e aposentadorias, programas
sociais, como a construcao de escolas e postaide,snvestimentos em infra-estrutura, etc.

Os gastos ndo previstos na lei orcamentaria naergodser realizados. Nenhum
governo pode construir uma escola ou um centrorégpo ajudar familias carentes ou
aumentar o salario dos professores, por exemplodsestiver autorizado pelo orcamento a

aplicar recursos nessas areas.

A.2. Funcdes do orcamento publico
O orcamento publico possui fungdes, caracteristiessenciais instituidos pela
Constituicdo Federal de 1988 que podem promovedi@stos humanos e combater as

desigualdades sociais. A atuacdo da sociedadeecils conselhos de politicas publicas &
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fundamental para garantir que as funcdes do orgamsgjam cumpridas, por meio da
participacdo e fiscalizacdo das politicas public&sseguir, apresentamos as principais
funcdes e caracteristicas do orgcamento publico:

Negociacao politicaos interesses em torno do planejamento do orgammiblico,

meio pelo qual as politicas publicas devem serwgadas, sao diferentes e até conflitantes. O
que é prioritario para uns pode ser supérfluo partaos. Algumas pessoas querem mais
creches, mais universidades e melhores salari@s gelas professores/as. Outras desejam
transporte escolar passando bem pertinho da céss, deais espacos de lazer e postos de
saude com médicos/as nos finais de semana. Muitasm criar empregos e baratear o preco
dos remédios. Para outras, € prioritario reduzpostos e investir na area social. Sendo
assim, ao elaborar o orcamento, 0os governantemfaseolhas politicas, isto é, definem as
prioridades de governo, que vdo muito aléem de Gasssociais. As decisdes envolvem
grupos de interesse com 0s quais 0s governantesot@promissos dentro e fora do pais.

A negociacédo politica na construcdo da agendagaibliuma brecha também para a
participacdo social ajudar a elencar as prioridatiesagenda governamental. Por isso, a
populacdo e os conselheiros devem ficar atentodeasdes sobre os recursos publicos,
intervindo no processo or¢camentério para defendedeamandas e propostas em prol da
garantia dos direitos das criancas e dos adolescdntseu municipio.

Planejamentoalém de ser uma lei que envolve receitas e daspes orgcamento
publico € um plano de trabalho, com definicdo derjplades, metas e objetivos a serem
alcancados. Ao elaborar o orcamento, 0 governo, t@®e em uma estimativa de
arrecadacdo, planeja como realizard os gastos éiticgm publicas. Isso garante que os
servigos e as obras em andamento tenham contiruatadbongo do ano, prevenindo cortes
repentinos em programas sociais ou atrasos no magande salarios, por exemplo. Os
objetivos e metas planejados no orcamento pubfiogara, no maximo, 4 anos.

Distribuicdo de rendao orgamento publico funciona como redistribuider renda

quando tira recursos de varios setores da sociedade aplica em outros, para gerar
desenvolvimento, criar empregos, combater a pobeeztornar o pais menos injusto
socialmente. Mas essa escolha politica dependepito,nda organizacdo e pressao da
sociedade e dos conselhos, pois melhorar a digtEibule renda e garantir a justica social
significa, em muitos casos, contrariar interessesgdupos e setores poderosos mais
preocupados em adquirir lucros privados em vezag@a@ publico, para toda a sociedade.
Assim, quando o governo decide aplicar uma fatisom@os recursos em beneficio

apenas de uma parcela da sociedade, dizemos qstooesta sendo focalizado. Mas se toda
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a populacdo pode ser potencialmente beneficiadas pstos publicos, entdo o gasto é
universal. O gasto com educacdo, por exemplo, ergdl. Todas as pessoas, ricas e pobres,
podem ter acesso a educacdo publica. A atuacaccalitselheiros deve garantir que a
educacao chegue a todos os lugares e seja de dlatade.

Democraciaem um regime democrético, nenhum governante gedlir sozinho em
gue gastar os recursos publicos. Lembrem-se qumbeicb é publico! Sendo assim, as
decisbes sobre a arrecadacdo e os gastos pubheodtvean as esferas de democracia
representativa, como o Executivo e o Legislativaleedemocracia participativa, como 0s
conselhos de politicas publicas e a propria sodedgue tem o dever de fiscalizar como sua
contribuicdo esta sendo aplicada, seja atravég@ksandividuais, seja através da integracéo
com outros cidadaos, com a comunidade.

BN

Transparéncia governamental/ Direito a informagdohtrole social o orcamento

publico — seja municipal, estadual ou federal <iBlipo! Qualquer pessoa pode e deve ter
acesso a seus numeros e saber para onde vai @ralighe os governantes arrecadam. Esse
dinheiro pertence ndo a um grupo de pessoas, nmos/as nos. O art. 48 e o art. 48-A da
Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF garantem eitdia participacdo social nas discussdes
para a elaboracao e aprovacao do orcamento publico.

Na Unido, o Senado Federal disponibiliza as infgdea orcamentérias pelo sistema
Siga Brasil, com acesso livre via internet. Quaedees dados ndo estdo disponiveis na
internet ou em outros meios de informacao, € presmgrar em contato com a Secretaria de
Planejamento (ou o 6rgdo responsavel pela elabmdg®rcamento em sua localidade) para
se informar sobre a modalidade de consulta.

A transparéncia e a participacdo favorecem o clenscial das politicas publicas e a
qualidade do gasto publico em busca de maior @atie dessas politicas. As informacdes
orcamentarias podem ser adquiridas tanto no législajuanto no executivo. Nao € possivel
realizar uma atuacéo politica sobre o orcamenttiquibem conhecé-lo. Além de conhecer o
conteudo do orcamento e de se organizar para ipartide sua elaboracdo e discussao, a
sociedade e os conselhos podem e devem acompamhaexscucdo (a aplicacdo dos
recursos), evitando o desperdicio e desvio de dlmhmiblico e garantindo a prioridade
absoluta na efetivacdo dos direitos de crian¢c@a®kescentes

Muitas vezes € necessario fazer muita pressaoicpolfiara se ter acesso as
informacdes necessarias a participacao e ao cersoglal. Esse direito € imprescindivel para
gue haja democratizacdo do processo orcamentartigipacao e controle social. Sem acesso

a informacdao, torna-se impossivel monitorar e aeatros gastos publicos.
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Forca de leio orcamento publico, apesar de ser uma lei, p@sséter autorizativo,
isto €, o governo nao é obrigado a aplicar todagosrsos reservados para uma determinada
politica publica, ou mesmo ndo aplicar nenhum e@ngan alguma politica publica que nao
tenha obrigacdo legal de alocacdo de recursos, cmncacdo e saude, por exemplo.
Portanto, incluir uma reivindicacdo no orcamentosda cidade ndo € garantia de que essa
obra saira do papel. Isso também ocorre nos estado$ais.

Por causa disso, muitas vezes os chefes do podeuteso (prefeitos, governadores e
0 presidente) usam o orcamento como “moeda de”{rblbarando verbas ou aprovando a
execucao de obras e atividades de interesse dadeees, deputados estaduais, deputados
federais e senadores em troca de apoio aos prget@snamentais. Ou seja, favorecendo a
politica da “compra de apoios”, “troca de favoraglie na maioria das vezes beneficia mais
aos politicos do que a populacéo.

E preciso que a sociedade e os conselhos se amicel busquem estratégias de
pressdo politica para que as politicas para adi#ém adolescéncia sejasmecutadasPara
cumprir a funcéo de distribuicdo e de alocacadesfie de recursos do orcamento publico é
necessaria uma participacéo social qualificadaazale pautar as acoes dos governos e nao
ser capturada, ou ter sua luta sequestrada pelg@osir ou organismos nacionais ou
internacionais, para que 0s objetivos das polificdicas sociais, em especial para criangas e
adolescentes, sejam atingidos.

A.3. Principios do or¢camento publico

O orcamento publico também obedece a um conjuntdeas chamado “principios
orcamentarios”. Esses principios constam na Ldi.320, de 1964, que estabelece as regras
gerais para a elaboracéo e o controle do orcandentnido, dos estados e dos municipios.

A sociedade, os conselhos dos direitos e tuteldegem atuar de modo a garantir
esses principios. Assim, é favorecido o control@asoqualificada a participacdo social no
orcamento publico e garantida a priorizagdo detipa$i para criangas e adolescentes. Os
principios preconizados sao:

Unidade - Cada cidade, cada estado ou a Unido tenham um dirgamento. Nenhum
governante pode elaborar mais de um or¢camentooparesmo periodo. De acordo com essa
regra, a estimativa de receitas e a fixacdo deedaspdevem ser simultaneas (a arrecadacao e
0S gastos ocorrem ao mesmo tempo, ao longo de ajredazer parte de um sé conjunto de

documentos.
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Universalidade - Todas as receitas e todas as despesas devem la@tasna Lei

Orcamentaria. Nenhuma previsdo de arrecadacdo @aste deve ser feita "por fora" do
orcamento. Isso € valido para todos os podereépsrg entidades da administracéo publica
direta ou indireta. Toda e qualquer instituicdoligabque receba recursos orcamentarios ou
que gerencie recursos publicos deve ser incluideinarcamentéria, com suas respectivas
dotacdes (verbas) para o periodo de um ano.

Anualidade ou Periodicidade— A Lei Orcamentaria tem um "prazo de validade”, ou

seja, o orcamento fica em vigor por um periodotno de tempo. No Brasil, o principio da
anualidade estabelece que o orcamento publico dgeear por um ano ou um exercicio
financeiro, que se inicia enf tle janeiro e se encerra em 31 de dezembro. Neemante,
deve entrar em vigor uma nova Lei Orcamentaria.nkallei orcamentaria com validade
maior que um ano € o Plano Plurianual, que vigeragoatro anos, como sera visto mais
adiante.

Exclusividade — Determina que a Lei Orcamentaria deve conter apemagria
financeira, isto é, ndo pode abordar nenhum assguéo ndo esteja relacionado com a
previsao de receitas e com a fixacdo de despesasPpaxercicios financeiros.

Legalidade - O orcamento anual precisa se transformar em lei cdrater
autorizativo), caso contrario, ndo tera validader RBso, deve ser elaborado conforme
algumas normas legais: o Executivo elabora o RrajetLei Orcamentaria Anual de acordo
com a Lei de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e ;m@IRlurianual (PPA) e o0 envia para o
Legislativo, que discute, propde emendas e votarajetp. Depois de aprovado pelo
Legislativo, o Projeto de Lei Orgamentaria Anuabrea para a sancéo do chefe do Executivo
e publicacdo no Diario Oficial.

Publicidade - Como o proprio nome diz, o orcamento publico é ijgdblA Lei
Orcamentéaria precisa ser amplamente divulgada, pamaitir que qualquer cidaddo ou
cidadd conheca seu conteudo e saiba como sdo expse@s recursos arrecadados da
sociedade e por outras fontes de receita.

O orcamento do governo federal deve ser publicaddiario Oficial da Unido (DOU)
assim que for sancionado (aprovado) pelo presidinfepublica. Os orcamentos do Distrito
Federal, dos estados e das grandes cidades tam#é@m cger publicados nos respectivos
diarios oficiais. J& aquelas prefeituras de cidgmEpienas, que ndo possuem jornal proprio
ou internet para assegurar a publicidade da leiepoafixar a Lei Orcamentéaria até na porta

da prefeitura.
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Equilibrio - Esse principio determina que as despesas fixaglan serrespondentes
ao valor das receitas estimadas para determinaaloCagoverno nédo gera lucro, nem pode
gastar mais do que arrecada.

Participacdo - Esse principio fundamenta as praticas que saaadds por algumas
administragdes municipais que adotaram a gestdigipativa, de acordo com o art. 44 da Lei
n° 10.257, de 10/07/2001 — Estatuto das CidadesHamado Or¢camento Participativo!

Nos ambitos estadual e federal ndo é obrigatoolsarvancia do principio da gestao
participativa. O principal motivo estd no fato da principio pertencer ao ambito de
competéncia municipal (art. 182 da Constituicdo ef@), caracterizando um de seus
instrumentos de execuc¢ao da politica de desenvehtiorurbano em nivel local.

Contudo, ainda que nao haja determinacao legalotpigue estados e a Unido a
adotar o orcamento participativo, a participacémasma elaboracdo e execucao das politicas
publicas é assegurada pela Constituicdo Federmabelpi de Responsabilidade Fiscal nessas

esferas, além dos municipios.

A.4. Os valores em disputa

Os numeros do orcamento sdo tdo grandes que mreitas € dificil imaginar o que
representa tanto dinheiro Todos esses recursosntanto, ndo sdo usados para uma Unica
despesa. Eles existem para cobrir todos os gasttmdds os poderes, 6rgaos e entidades da
administracdo publica. As despesas publicas coméelap em qualquer orcamento publico
sao divididas em dois tipos: as obrigatérias eésgidionarias.

As despesas obrigatériassdo aquelas previstas em lei, constituem obrigacOe
constitucionais ou legais do governo, ou seja,esgrtam um gasto vinculado a determinado
fim. Nao séo condicionadas as escolhas politicagdeernantes.

A maioria dos recursos publicos previstos no orgaméa esta comprometida com
essas despesas obrigatorias, como salarios dowrfarios publicos; repasses obrigatdrios
para estados e municipios; e, principalmente, maefiamento, 0s juros, encargos e a
amortizacdo da divida publica. O governo podeat@snido caso ndo as cumpra.

Algumas despesas com politicas sociais, como saddeacao e previdéncia social,
também constam na relacdo das despesas obrigatéléss sdo descritas na Constituicdo
Federal, resultado de muita luta dos movimentaos ®diedade civil organizada.

Ja adespesas discricionariasao despesas nao obrigatorias em que o govermo pod

aplicar os recursos como e se quiser. No entaoto tantas despesas obrigatorias que tornam
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0 orcamento publico bastante rigido, sobra poucarse para ser aplicado em despesas
discriciondrias - cerca de 1/12 do orcamento fédeoa Ultimos anos. Sendo assim, as
despesas discricionarias sdo alvo de muitas dsputie interesses, na maioria das vezes,
opostos.

Grande parte das politicas publicas para infan@aaescéncia representa despesas
discricionérias, apesar de o ECA garantir a pramtedabsoluta de criancas e adolescentes na
execucdo das politicas publicas e destinacdo ggigifla de recursos publicos nas areas
relacionadas com a protecdo a infancia e a juventisdo aumenta a responsabilidade da
sociedade e dos conselhos na efetivagao dos diredividuais e coletivos e na promogéao de
gualidade de vida dos moradores de sua comuniddeeea cidade.

A.5. O ciclo orgcamentario

O ciclo orgcamentario € um processo dindmico e woooti por meio do qual os
orcamentos séo elaborados, discutidos, aprovasdesyutados, avaliados e julgados A partir
da Constituicdo Federal de 1988, o ciclo orcamenpdiblico passou a ser regido por trés leis
compativeis e harménicas que se relacionam enttesisdo Plano Plurianual (PPA), Lei de
Diretrizes Or¢camentarias (LDO) e Lei Orgcamentanad@l (LOA). O papel dessas trés leis
integrar as atividades de planejamento e orcanpare assegurar a eficiéncia, a eficacia e a
efetividade das politicas publicas.

O ciclo orcamentario € composto de diversas etgpasse relacionam, se completam
e se repetem continuamente. Esses passos sdo aet@elima Unido, nos estados e nos
municipios. As diferencas podem estar nas datdteliue cada um deles para a elaboracédo e
aprovacao das leis orcamentarias. No caso federakazos sao estipulados pelo art. 35, § 2°,
ADCT, da Constituicdo de 1988. Os prazos dos estadom definidos na Constituicdo
Estadual e no regimento interno da Assembléia laia. Ja os prazos dos municipios sao
estabelecidos na Lei Orgéanica do Municipio e noiRegto Interno da Camara Municipal.

Plano Plurianual — PPA

O PPA constitui o planejamento estratégico de mpdaao do governo, visto que o
planejamento de longo prazo é representado petm®plnacionais de politicas publicas e
pela adocgéo dos tratados e acordos internacicthamntre outros. Ele deve compreender, de
acordo com a Constituicdo Federal, art. 165 81°diestrizes, objetivos e metas da
administracdo publica para as despesas de capitdias delas decorrentes e para as relativas

aos programas de duracdo continuada, de formanadgiada.
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A Lei do PPA define as politicas publicas que oegou esta autorizado a executar
para um periodo de quatro anos. Qualquer promessaachpanha, para que tenha a
possibilidade de ser concretizada deve esta paevasPPA. Se uma politica ndo esta prevista
no PPA ela ndo pode vir a ser contemplada pelasasouéis do orcamento, ficando
impossibilitada de receber recursos publicos.

A Unica excecao para que uma politica publica venrexeber recursos publicos sem
estar prevista no PPA, sdo trés casos extraordmale impossibilidade de planejamento,
mas que requerem uma acao governamental emergaatahidade publica, comocao social
ou guerra. Esses exemplos serdo apresentadosugdtisma parte A.7 mais a frente, sobre a
execucao orcamentaria.

O PPA é valido por quatro anos - € elaborado mogiro ano de mandato do chefe do
executivo e vigora até o primeiro ano do proximadao. Mesmo em caso de reeleicéo, o
chefe do executivo deve elaborar nova propostaPde pPara os proximos quatro anos.

Portanto, quando h& elei¢cbes, no inicio do mandato Plano Plurianual elaborado
e aprovado pelo governo anterior. Isso garantenéintodade politica e administrativa das
politicas publicas evitando uma parada na execdedecursos em periodos pos-elei¢coes.

Em 2007, por exemplo, o presidente e os governaddegos em 2006 elaboraram o
PPA para o periodo de 2008 a 2011. Em 2009, osifmefkleitos em 2008 elaboraram o PPA
gue vai vigorar entre 2010 e 2013.

E muito importante que a sociedade e os conselhsigam influenciar as politicas
publicas para criancas e adolescentes desde araabodo PPA, cobrando do chefe do
executivo e do legislativo que as prioridades [@alft para essa faixa etaria sejam
incorporadas ao orgcamento e atendidas com a dtpdadie de recursos publicos.

Lei de Diretrizes Orcamentarias - LDO

A LDO, de acordo com a Constituicdo Federal, a6 §2° estabelece as metas e
prioridades da administracdo publica para o exerfiitanceiro subsequente, ou seja, lista as
politicas publicas mais importantes a serem re@izano ano seguinte, definidas a partir do
Plano Plurianual vigente; orienta a elaboracao eiaQrcamentaria Anual pelo Executivo e
sua discussao e votacado pelo Legislativo; dispbeesalteracdo na legislacao tributaria; e
ainda, estabelece a politica de aplicacdo das agéfitanceiras de fomento, que sdo 6rgaos
governamentais responsaveis pela cooperacdo finentécnica, cientifica e tecnoldgica
visando diminuir desequilibrios ou desigualdaddreers estados e/ou determinadas regides.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), aprovada2@@0, obriga a LDO a também
trazer informacdes sobre a politica econdémica deego. Isso deixou a LDO bastante
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generalista e excessivamente técnica, pois traznmafgcdes sobre indicadores fiscais como
juros, divida publica e resultados financeiros imqaicam para o mercado a saude econémica
do pais.

A LRF é um cédigo de conduta para os/as administesdas publicos/as de todos os
poderes e esferas de governo. Entre outras detggas, a LRF fixa limites para despesas
com pessoal e para a divida publica e proibe gawiae despesas de duracdo continuada
(mais de 2 anos) sem que haja uma fonte seguraeamtas. A LRF nao trata do
desenvolvimento social, do combate as desigualdaule® atendimento as necessidades da
populacdo, apesar de trazer mecanismos de pacécipa controle social como visto
anteriormente. O que realmente importa é se a a@orita receita e despesa fecha de modo
favoravel ao pagamento dos juros e compromissosadios pelos governos com seus
credores.

Entdo, apesar das dificuldades de entendimentotuacido da sociedade e dos
conselhos sobre a LDO, essa participacdo € imgertaawra garantir que politicas sejam
consideradas prioritarias pelo governo e que possegras de avaliagdo, garantir canais de
participacdo para a discussédo do orcamento publec@restacido de contas e disponibilidade
de informacgdes que auxiliem o controle social eomitoramento das politicas publicas

Lei Orcamentaria Anual — LOA

E nessa lei que o governo demonstra todas asag@eilespesas para o0 ano seguinte.
O governo define no Projeto de Lei Orcamentariaahas politicas e prioridades contidas no
PPA e na LDO, com as metas fisicas e financeiraglguerdo ser atingidas a cada ano.

A LOA disciplina todas as acdes do governo, pow,is& considerada a lei
orcamentaria mais importante. Todo o processo deefemento e priorizagdo de politicas
publicas deve estar refletido na LOA.

A Lei do Orcamento Anual € composta por trés esfata gasto publico por
determinacao da Constituicdo Federal. Esse confiettocumentos forma o orgamento anual
e possibilita uma visédo completa dos recursos eessesas governamentais:

Orcamento fiscaltraz as despesas dos Poderes, seus fundos, @giuglades da

administracéo direta e indireta, inclusive fundacidstituidas e mantidas pelo poder publico,
exceto nas politicas de saude, previdéncia soais$isténcia social;
Orcamento da seqguridade soctehz as despesas com saude, previdéncia e asssté

social. Tais despesas ndo ocorrem apenas nos Gegénsdades de saude, previdéncia e

assisténcia, mas em praticamente todos os orgé&mgdades do governo;
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Orcamento de investimento das empresas estadpiesenta as despesas com

investimento (obras e equipamentos) das empresagueno governo detenha maioria do
capital social com direito a voto e sejam deperedente repasses do Tesouro para sua
operacdo. As demais despesas, como salario deofifmimis/as e manutencdo de atividades
das estatais, ndo sdo previstas na Lei Orcamentagdas estdo compreendidas na
contabilidade das proprias empresas estatais. Awesas publicas e as sociedades de
economia mista que nao dependem de recursos pslplica funcionarem nao fazem parte do
or¢camento publico.

A sociedade e os conselhos podem participar damesio da LOA para que sejam
garantidos recursos suficientes para as politiGaigas destinadas a criancas e adolescentes.
Para a garantia desses recursos, vocé pode budiaiagdo com o legislativo para
apresentar e assegurar a aprovacdo de emendagcessw de discussao e votacado da LOA,
ou ainda com o executivo, por meio dos conselhatagoropria estrutura governamental para
ja no planejamento da LOA essas politicas seremegmiada com recursos publicos
suficientes para atingir seus objetivos.

As politicas publicas alocadas na lei orcaments&@ identificadas por meio de trés
classificagbes orcamentarias basicas, que informguem executa, em que area
governamental é executada e quais politicas példiesiio executadas:

Classificacao institucionainforma a quem se atribuem as dotacdes orcaneenEia

responsabilidade pela execucéo dos recursos pspbode estdo alocados 0s recursos para a
execucao das politicas. Obedece a critérios pmidtibministrativos de cada ente da federacéo,
na constituicdo dos governos, determinados por @8rgdUnidades Orcamentéarias (UO).
Sendo assim, cada unidade da federacdo possuicédigos e classificagdo institucional
distinta.

Classificacao funcionaidentifica a area de governo as quais a desptéaatelada.

Compreende as categorias de funcéo e subfuncameg@d é o maior nivel de agregacao da
despesa, indica em que &rea estd a UO responsdlaebxecucdo de determinada politica
publica. A subfuncéo identifica a area de governe gera executada a politica publica.
Sendo assim, a subfuncdo nédo € vinculada a uma fumcéo. As funcdes e subfuncdes séo
definidas para todos os entes da Federagédo naiBof&@?2/ 1999.

Classificacdo programaticaepresenta as politicas publicas or¢camentériadicd

quais os objetivos de governo a serem atingidaassaps desafios que serdo enfrentados e as
estratégias para tanto. A classificacdo por progsatem por finalidade agregar as acbes que,

uma vez executadas, contribuirdo para a obtencéaeseltados e a consecucdo de
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determinado objetivo. O programa € o elemento akntte organizacdo da acgdo
governamental, no qual se definem determinadostioije a serem atingidos e o0s
correspondentes indicadores de desempenho.

Os programas que compdem o orcamento anual sdesmon definidos no Plano
Plurianual, o que faz dessa categoria elo fundaahentre o planejamento de médio prazo e
os planos de trabalho de curto prazo.

Cada programa integra certo nimero de acdes, qienpser de trés tipos: projeto,
atividade ou operacado especial. Projeto é um ctmjde operacdes limitadas no tempo ou
seja, com inicio e fim definidos, visando a criag&oprodutos ou processos voltados para a
expansao ou o aperfeicoamento da acdo governamatitédlade € o conjunto de operacdes
executadas continua e permanentemente, ou sejgématata de término definida, visando a
manutencao da acdo governamental. Ja as Operagiiesddts sdo as despesas constantes do
orcamento que ndo se enquadram em nenhuma daercegrima, por nao resultarem em
produto ou na prestacdo direta de bens ou servigosio 0 pagamento de juros,

aposentadorias ou realizar transferéncias.

A.6. O processo orcamentario

Diz respeito as etapas de como o orgamento € alddpodiscutido e aprovado e como
a execucdo de suas acg0es é fiscalizada e avallada.poder tem um papel especifico nesse
processo: ao Executivo cabe elaborar os projetdsi @eexecuta-los; ao Legislativo compete
discutir, propor emendas, aprovar as propostasragirias e julgar as contas apresentadas
pelo Executivo. Os Tribunais de Contas também s@mreegados da fiscalizacdo e do
julgamento das contas publicas. Um poder ndo pedg®meter na tarefa do outro.

Cada um de nés também tem obrigacdes e direitopromesso orcamentario. E
questdo de se preparar para participar, expond® mupostas e reivindicacdes. E muito
importante que a sociedade e os conselhos acompaahelaboragdo do orgamento no
executivo e as alteracdes no orcamento promovielasggislativo. Se a politica publica para
criancas e adolescentes nao estiver devidamentengplada no orcamento, sua execucao
sera sempre insatisfatoria. O acompanhamento deugi® orcamentaria permite maior
responsabilizacdo do poder publico, qualidade ngleimentacdo das politicas publicas e
inibe desvios e indicios de corrupgao.
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As quatro etapas do processo orcamentario serdacddas a seguir: a elaboracdo do
projeto de lei, a etapa de discussdo/votacdo detprde lei; a execucdo orgcamentaria e
financeira; e a avaliacdo e o controle das despealzadas.

Elaboracao

A elaboracao do projeto de lei do PPA, da LDO d.@#& cabe exclusivamente ao
Executivo; nenhum outro Poder pode propor tais heiBrasil. No ambito municipal, por
exemplo, apenas o prefeito pode apresentar a Cavhara&ipal os projetos de PPA, LDO e
LOA. Os vereadores ndo apresentam tais projetos, pupdem modifica-los por meio de
emendas quando estes sdo enviados ao Legislati@alizgussao e votagdo, como seré visto
no proximo ponto.

A participacédo da sociedade e dos conselhos, mesteento, assegura que as politicas
publicas sejam montadas pelo executivo de formdeadar aos direitos de criancas e
adolescentes, assegurando que as reivindicacOesssestejam contempladas no orgcamento
publico.

Ainda ndo ha normas especificas para a elaboragdBRRA e da LDO, pois a
Constituicao Federal, ao regulamentar estes insitws, determinou que suas regras fossem
fixadas em uma lei complementar. Até hoje, no dntdal lei ndo foi votada pelo Congresso
Nacional. Essa lei complementar substituir4 a Bei.B20, de 1964, que estabelece as normas
para a elaboracdo da Lei Orcamentéria Anual e e&ecarcamentaria em todos os ambitos
governamentais: municipal, estadual e federal.

Geralmente, o processo de elaboracdo € dirigida Pekretaria de Planejamento
(Seplan), com base no levantamento enviado postaslautras secretarias, que apontam as
necessidades de gastos de cada area sob sua abdjade. Cabe a Seplan compatibilizar a
demanda por recursos com o total da receita qu&erigo espera arrecadar.

Ao elaborar a proposta, a Seplan leva em conta séria de parametros, como a
expectativa de crescimento do PIB, a média camhbigirevisdo de receita, as metas de
inflacgdo e o montante do refinanciamento da diypdidlica. Os poderes Legislativo e
Judiciario, o Ministério Publico e o Tribunal de ias também enviam suas propostas a
Seplan para serem integradas ao orcamento geral.

O chefe do poder Executivo conta com uma equipasdessoria politica e técnica
para definir a proposta de orcamento. E importgoie essa assessoria conheca a realidade
econdmica e social do pais, do estado ou do mumidgba precisa saber de onde vem a
receita, como calcular a arrecadacéo e como distol recursos de acordo com as demandas

de cada area e 0s objetivos e metas governamentais.



183

Os conselhos de direitos tém o papel de garantisqu plano de acao e as diretrizes e
metas elencadas como prioritarias para as polifoagis publicas destinadas a criancas e
adolescentes sejam contempladas nas leis orcaiment@abe aqui apresentar o exemplo do
Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do éstmnte (Conanda), que participou
ativamente da discussdo do PPA 2008-2011 do govederal. O Conanda determinou as
diretrizes das politicas para infancia e adoleseéqnee deveriam ser incluidas no PPA, como
a inclusédo do Sinase, do Plano Nacional de ConeigéRamiliar e Comunitaria, dentre
outras.

O Conselho Estadual de Minas Gerais também consegsultados positivos na
participagdo na elaboracdo do PPA estadual, chamdaddélano Plurianual de Gestéo
Governamental (PPAG). Desta forma, houve a prigéaada crianca e do adolescente na
agenda governamental refletida em recursos eqadipublicas.

Discussdo e aprovacao

A Constituicdo determina que as propostas de PR b LOA sejam analisadas,
discutidas e votadas pelo Congresso Nacional, smda Unido, pela Assembléia Legislativa,
na esfera dos estados e pela Camara Municipainbdd@dos municipios. Em todas as casas
do Legislativo, a proposta € primeiramente anatigaok uma comissdo de parlamentares e
depois apreciada por todo o plenario.

Este poder tem um papel muito importante no orcémnpablico. Os parlamentares
podem apresentar emendas, individual ou coletivianmen projeto original e modifica-lo de
acordo com seus interesses, como representanpgepd@cao. No caso da LOA, eles podem,
por exemplo, modificar a alocacéo de recursosesaaltn dotagdo orcamentéria prevista para
cada 6rgéao ou entidade publica.

No entanto, qualquer alteracdo precisa obedecelguamas regras: ndo se pode
aumentar o total de despesas previsto no orcamaatcluir nova despesa ou aumentar
despesa ja prevista, indicar os recursos a seneceleaos de outra programacao para cobrir o
novo gasto; as alteracdes devem ser compativeiasatisposi¢cdes do PPA e da LDO; deve-
se respeitar os limites de valor para as emendhgidoais e coletivas e ndo € permitido
cancelar despesas com pessoal, transferénciastecinsiais, juros, encargos e amortizacao
da divida publica. Os recursos da seguridade se@ipbdem ser realocados dentro da propria
seguridade, ja os recursos fiscais podem ser alea@d qualquer politica publica.

ApOs a aprovacédo do Legislativo, a proposta vat&xeecutivo para sancéo ou veto as
emendas incluidas pelos parlamentares. Caso h#ja ele é apreciado pelo Legislativo,

podendo ser mantido ou derrubado.
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Vale ressaltar que durante o processo de discuss@otacdo, a sociedade e os
conselhos de direitos e tutelares podem se amticeden parlamentares para apresentar
emendas ao orcamento, visando aumentar a preveséerdrso na politica publica escolhida
por seu grupo, ou ainda para garantir que elaer@dmatseus valores previstos reduzidos. Essa
pratica, normalmente, traz enorme ganho socias, passibilita a alocacéo de recursos para a
garantia e efetivacdo dos direitos de criancasoéescentes. Além disso, a decisdo sobre o
gue € ou nao prioritario ndo fica apenas nas magoder executivo.

Em relacdo ao orcamento de 2007, votado em 2006pmanda articulou com
organizacdes da sociedade civil e a Frente Parlamela Crianca e do Adolescente do
Congresso Nacional a apresentacdo de uma emeriRik Héilhdo de reais para a garantia de
atendimento das creches pelo Fundeb. Até entdmpo$ta de Emenda a Constituicao/PEC
do Fundo da Educacéo Basica/Fundeb passava poissii®s para inclusdo das creches no
texto da lei. O Conanda percebeu, no entanto, goerscursos ndo seria possivel que as
creches fossem atendidas, ainda que fossem comidaspino texto da lei. Com esse
importante passo na alocacdo de recursos, as srgmiteram fazer parte do Fundeb,
inclusive com a previsao de recursos para seudiaarento.

Ainda com todo o aparato legal e interesse envojsniém sempre o poder Legislativo
consegue apreciar e votar o projeto enviado peldempdExecutivo dentro do prazo
constitucional — o encerramento da sesséo legialati

Em todas as esferas de governo, o Legislativo nfia em recesso até a aprovacao do
orcamento. No entanto, a Constituicdo néo diz cagoatecera se a lei ndo for sancionada até
o dia 31 de dezembro (como sabemos, a LOA devareatr vigor em 10 de janeiro).

Por isso, diversas Leis de Diretrizes OrcamentitiO) tém estabelecido regras
para a execucao provisoria do orcamento até qeesegh votado e sancionado. Algumas
LDO autorizam a utilizacdo provisoria dos recursesforma genérica, normalmente um
duodécimo (1/12) do total do orgcamento por mésaatprovacdo da LOA. Outras, mais
rigidas, autorizam a execucdo orcamentaria apeas giender alguns tipos de despesas
consideradas inadiaveis, como transferéncias toaistnais, pagamento de pessoal e de juros
e encargos de dividas.

Enquanto o orgamento nao for votado em seu muaigfair exemplo, o prefeito ndo
podera dar inicio a uma nova obra, como o calcan@as ruas de um bairro da periferia,
mesmo que 0s recursos fiqguem "parados” no caixaedaitura.

Por isso, é importante acompanhar de perto o ppoais discussdo e votacao da Lei

Orcamentaria. Além de defender os interesses adivdidhde, a participacdo popular pode
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contribuir para que o orgcamento seja votado deddrprazo e garantir recursos para politicas
consideradas prioritarias.

Execucao

Depois que a LOA é publicada no Diario Oficial drearem vigor, a administracao
publica comeca a executar o orgcamento, ou sejaaf@aeealizar as atividades programadas e
a aplicar o dinheiro de suas dota¢gfes orcament@i@s30 dias apos a publicacdo da LOA, o
Executivo estabelece o cronograma mensal de dessmboa programacao financeira de
execucao e alocacdo de recursos nas politicascapsibtie acordo com as determinacfes da
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).

Com a criacdo do cronograma mensal de desembolgoyerno ajusta o ritmo de
execucao do orcamento ao fluxo dos recursos, mantéquilibrio entre receita e despesa e
garante verba em tempo habil as unidades adminsisacom vistas a melhorar a execucao
de seu programa de trabalho. E o respaldo juridaanodelo econdmico neoliberal hoje
vigente no pais, dirigido ao ajuste das contas di&d,) estados e municipios e ndo ao
combate as desigualdades sociais e a promocaordisesdhumanos.

Os 6rgéos e entidades da administracdo publicandeseguir a risca 0 que esta
determinado na lei, ndo gastando nas politicasiqgagblnada além do autorizado pelo
orcamento. A cada dois meses, 0 Executivo reaealiastimativas de receitas e despesas,
para verificar se as metas fiscais previstas na@&.R& LDO serdo cumpridas.

Se necessario, para cumprir a meta, os poderessiiteg, Executivo e Judiciario)
reduzem temporariamente os limites para a realizdeaddespesas. Esta reducdo € chamada
de “contingenciamento”. Ou entdo, podem aumentautarizagdo para a despesa mediante
excesso de arrecadacgdo, ou para alterar ou inseginova prioridade no orgcamento.

Todos podem ter acesso a relatorios periddicoxeeuedo orcamentaria, elaborados
pelo Executivo. De posse dessas informacdes, évebasompanhar a liberacdo dos recursos
e propor alteracdes para adequacdo do orcamentc@@s necessidades de criancas e
adolescentes, até a alteracdo de prioridades malagi governo no decorrer do ano. A
sociedade e os conselhos podem também acompaekecwcdo orcamentaria para avaliar os
impactos e quais possiveis alteracbes devem sas feh execucdo das politicas publicas de
modo a contemplar a realidade social enfrentadacpancas e adolescentes no pais, nos
estados, ou nos municipios.

Controle

Apos o0 encerramento de cada exercicio, o chefexdouiivo deve apresentar um

balanco geral das receitas arrecadadas e das despesutadas ao longo do ano que sera
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analisado Legislativo e pelo Tribunal de Contasafwestacdo de contas é publica, acessivel
a todo e qualquer cidaddo e ndo apenas aos orgéafiscdlizacdo e controle do préprio
governo, portanto pode encontrada no legislativm, Tmnibunal de Contas ou ainda na
SEPLAN, ou outro 6rgao responsavel pelo orcamemtsua esfera de atuacao.

Os 6rgaos do governo que executam 0 or¢camentan as®ino quem recebe os
recursos publicos, estdo sujeitos a fiscalizacAdeuwwrrer da execugdo orgcamentaria. Eles
devem prestar contas de suas realizacdes e gasiodigamente. Essa fiscalizacdo também é
chamada de controle.

O controle feito pelo poder publico se chama cdatodicial e se divide em controle
interno e externo. O controle interno é feito p&agios da administracdo direta, pelo préprio
Executivo, ou orgao que for responsavel pela exaxugcamentaria. O controle externo é
feito pelo Legislativo, com o auxilio do Tribuna €ontas. Outro importante tipo de controle
€ o controle social, realizado pela sociedade @aspminselhos de politicas publicas.

Um importante parceiro no controle social é o Méi® Publico (MP). O MP né&o
discute, ndo vota nem aprova o orcamento. Poréng per acionado para intervir legal e
penalmente quando qualquer irregularidade é caustapelos 6rgdos de controle interno,
externo ou social, ou mesmo se as informacdes erg@mas ndo forem disponibilizadas, ou
negadas para a populagdo. O MP age como o fisdai, dmrante que a lei seja cumprida.

Se a lei do orcamento esta sendo executada de renatpiivocada, 0 MP possui
mecanismos para impor a correta aplicacdo dos sesu© MP pode atuar por meio de
Termo de Ajustamento de Conduta (TAC), ou aindaggdto civil pablica, que € aplicada
para a defesa de interesses difusos, coletivadivednais.

A parceria entre os conselhos de direitos e o0 MBee gerar muitos resultados. Na
VI Conferéncia Nacional da Crianca e do Adolesceatdizada em 2005 em Brasilia, em
virtude da presséao exercida pelos conselheiro®dadade civil, o0 MP ameacou entrar com
uma acao civil puablica para garantir o descontiogenento dos recursos federais da area da
infancia a cargo da Secretaria Especial dos Dgéitomanos (SEDH). O entendimento era de
gue o contingenciamento feria o disposto no artpdfagrafo Unico, alinea d, visto que os
recursos ndo estavam sendo aplicados privilegiaatangen politicas destinadas a criancas e
adolescentes.

Com a ameaga do MP de entrar com a acdo civil gajblos conselheiros
governamentais articularam junto a PresidénciaegaiBRlica e ao Ministério do Planejamento

a liberacdo dos recursos em questdo. Os recursas fdisponibilizados ainda durante a
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realizagdo da conferéncia, ndo havendo a necessigaeintrar com o aparato juridico da acao

civil pablica.

A.7. A execucgao orcamentaria

Para o monitoramento e controle das politicas pablé muito importante ter acesso
as informacgbGes da execucdo do orcamento publicn.eS8as informacgfes que dizem se
algum dinheiro ja foi disponibilizado, se o servigsta sendo prestado, como estad o
andamento da obra publica.

A execucdo do orgamento consiste em um processquabse programam e se
realizam as despesas previstas, levando-se em eowligponibilidade de recursos e o
cumprimento das exigéncias legais para a realizdeabespesas. Como o orcamento publico
€ uma lei autorizativa, ndo ha obrigatoriedade xlecwcdo das acdes nele previstas. A
execucdo do orcamento implica a revisdo de priddgdae enfrenta a capacidade
administrativa e executiva de cada 6rgéo e podeualquer nivel da federacdo. Por isso, a
sociedade e os conselhos devem participar, acorapaol relatérios de execucao
disponibilizados pelo Executivo e garantir que dgetivos das politicas publicas sejam
atingidos e as prioridades garantidas.

A execucgdo orcamentaria se desdobra em etapasngo tlelas, 0os recursos previstos
em cada politica publica vao, gradativamente, foammndo-se de recursos orcamentarios
(previstos e autorizados), para recursos finangema seja, dinheiro de verdade - valores
empenhados, valores liquidados e, finalmente, galpagos.

O acompanhamento da execucao orcamentaria € ceahizalei orcamentéaria anual. O
Quadro 1 abaixo demonstra as etapas da execug@wdina presentes nos orgcamentos das
esferas de governo: Unido, estados, Distrito Fédearaunicipios.

QUADRO 1
Colunas do Quadro de Execucgdo Orgcamentaria

% valores pagos
sem autorizagio
Paaes O =)

Lei apds vetos | Créditos Adicionais | Lei + Creditos .
. s ) ) Empenhado|Liguidado]| “alores
(Dotagdo Inicial) | £ Remanejamento. | (Autorizado) 0 E)
[A) (B) (T (A)+HE)

Fonte: Relatério Resumido da Execugao Orgament&TaN.

(A) Dotacao Inicial — Lei apds Vetos
Consiste no montante de recursos orcamentariosvagme na LOA para uma

determinada politica publica, ou seja, a LOA samaiia com os possiveis vetos do chefe do
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Executivo. Os dados relativos a dotacdo inicialn@erecem constantes durante toda a
execucdo orcamentaria. E possivel, no entanto,r hawa dotac&o inicial nula. Isto se da
quando o governo faz um remanejamento no orcamaptis a publicacdo da Lei
Orcamentéaria Anual. Vamos ver esse caso no poatmaio.

(B) Créditos Adicionais

E um instrumento de ajuste orcamentario de autgesade despesas ndo computadas
ou insuficientemente dotadas na lei orcamentarem Tpor finalidade realizar ajustes
ocorridos na mudanca de rumo das politicas pubheagcdes de preco de mercado dos bens
e servigos a serem adquiridos pelo governo, ouaaisitbacdes emergenciais inesperadas e
imprevisiveis. Sdo classificados em:

Suplementaré destinado ao reforco de dotacdo orcamentaggigéente e € utilizado
quando os créditos orcamentarios sdo, ou se tornaoficientes. Visam suplementar
dotagBes orgcamentérias ja existentes na LOA. Serduad depende da existéncia de recursos
disponiveis.

Especial € destinado as despesas para as quais ndo hagdaoorcamentaria
especifica na LOA, ou seja, cria novo item de desjpara atender a um objetivo ndo previsto
na lei do orgamento. Sua abertura, assim comodit@arguplementar, depende da existéncia
de recursos disponiveis e que a politica publitgaeprevista no PPA.

Extraordinario € destinado a atender despesas urgentes e isipedsj como as
decorrentes de guerra, comocao interna ou calamioidolica. Sua abertura, ao contrario dos
dois primeiros tipos de crédito adicional, ndo aejgeda existéncia prévia de recursos, nem
precisa estar prevista no PPA. A abertura de arésitraordinario pode ser realizada por
Medida Provisoria. A Medida Provisoria é um apartgal utilizado para situacbes de
urgéncia e relevancia. O governo quando abre oeditraordinarios por medida provisoria,
ganha a possibilidade de executar acfes por elesis®das em detrimento de outras
programacdes do orcamento, incluindo as politicédigas para criancas e adolescentes.

Para os créditos adicionais, deve-se sempre indiéante de recursos que ampara as
novas despesas. As fontes de recursos para arabeots Créditos Suplementar ou Especial
podem advir de superavit financeiro do exerciciterdor (saldos financeiros de créditos
adicionais e de operacdes de crédito remanescdatescamento anterior); do excesso de
arrecadacdo; da anulacdo parcial ou total de dedagBicamentarias de outras politicas
publicas; ou ainda, do produto de operacdes ddtargde a legislacdo permita ao Poder
Executivo realiza-las. Ja para o Crédito Extra@nd@ além dos critérios citados, o governo

pode até criar um tributo para financiar suas despe
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Os créditos adicionais valem durante o exercicarnceiro em que foram abertos, mas
no caso dos créditos Especial e Extraordinarioaskei de autorizacdo do crédito for
promulgada nos ultimos quatro meses do exerciqiemc®, eles poderdo ser reabertos no
exercicio seguinte, nos limites dos seus saldoslosicorporados ao orcamento do exercicio
financeiro subsequente.

Todos os trés tipos de créditos adicionais devestifigar e indicar na exposicédo de
motivos, as consequéncias dos cancelamentos deddetpropostas sobre a execucdo das
acdes e metas governamentais.

A sociedade e os conselhos devem acompanhar osnemmeentos feitos no
orcamento durante sua execugdo para garantir qumlégas publicas para criangas e
adolescentes ndo venham a ter suas previsdesutsagceduzidas, ou mesmo extintas.

(C) Dotacéo Autorizada — Lei mais/menos Créditos

Consiste na Dotagao Inicial, levando em conta @san@jamentos ocorridos no
montante inicialmente previsto na LOA para uma mieitgada politica publica ao longo do
exercicio financeiro. O Autorizado demonstra se ymoditica publica teve sua dotacdo
aumentada, por exemplo, em funcdo de um maiorsagrde receita global, ou ainda, se foi
reduzida devido a abertura de crédito adicionafaaor de uma outra politica pablica.

Com os recursos or¢camentarios Autorizados paraugiealas politicas publicas, cada
unidade orgcamentaria pode encaminhar para os setorapetentes suas solicitacdes para
aquisicao de materiais de consumo ou permanergescbmo para a contratacdo de servicos
de terceiros e de obras, comecando aqui, de fatoplamentacdo de acdes. Isso se da por
meio de Licitacgéo.

A licitagcdo é o processo administrativo legal elimdbao qual o poder publico deve se
submeter para selecionar a proposta mais vantfijesaceira e tecnicamente, para poder
contratar ou comprar (Lei n® 8.666/93). O processsca assegurar, sobretudo, a
transparéncia e a eficiéncia dos atos publicos igualdade na competicdo entre os
fornecedores interessados, por mais que ndo falemmincias sobre fraudes em processos
licitatérios.

A licitacdo pode ocorrer em 6 (seis) modalidadea palecédo de propostas, conforme
o valor e a complexidade da aquisicdo: convite,atande precos, concorréncia, leildo,
concurso e pregdo eletrénico. H4 ainda a previsgaiacdes de inexigibilidade e de
dispensa de licitacdo, quando ha inviabilidadeatepeticdo ou determinacéo legal para nédo
realiza-la. Outras despesas, como 0s gastos coamgago de pessoal ou mesmo do servico

da divida publica, ndo precisam ser licitadas param realizadas.
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(D) Empenhado

O empenho significa que a Administracdo Publicamesl uma determinada quantia
de dinheiro para cobrir despesas com aquisicdo ehs lou servicos prestados — é a
disponibilidade de recursos financeiros para awgéme das politicas plblicas. E uma garantia
para o credor de que existe recurso financeiravade para a referida despesa. Os recursos
ndo séo liberados para todas as dotacdes orcaraengistentes, a liberacdo atende ao
processo de priorizacéo politica do gasto publelo pxecutivo.

E preciso atencdo na interpretacéo das despesasleanas, visto que despesas como
aguelas referentes a contratos, podem ser empenpeldaseu valor global e s6 serem pagas
a medida que forem sendo executadas.

As despesas empenhadas também podem nédo ser pmgasdo deébitos nao
honrados, ou seja, uma divida de curto prazo. Apasas empenhadas e ndo pagas ao final
de um ano, quando ndo anuladas, tornam-se RestBsgar - transformam-se em
compromisso de execugao e, portanto, de paganwregontinuam a existir sem constar nos
orcamentos dos anos seguintes.

Os restos a pagar sédo as despesas empenhadapagada@té o dia 31 de dezembro
do mesmo ano, mas que serdo pagas até o dia 3kzéenliko do proximo exercicio
financeiro. Por fazerem parte de um orcamento iantao que esta em execucdo, a despesa
com restos a pagar é considerada extra-orcameniginae, ndo consta do orgamento em
execucao. Eles séo classificados em Processadas-Bridcessados:

Processados - aqueles relativos as despesas qne éanpenhadas e liquidadas, mas
nao foram pagas no mesmo ano.

N&o-Processados - aqueles relativos as despesaforgne empenhadas, mas nao
foram ao menos liqguidadas no mesmo ano.

Se as despesas com Restos a Pagar ndo forem casnptél o final no préximo
exercicio financeiro que as geraram, ou seja, GrIPIO ano em que aconteceram, elas viram
automaticamente Despesas de Exercicios Anterioad®ndo ao credor um prazo de até 5
anos para recebimento dos recursos.

(E) Liquidado

A liquidacao consiste na fase seguinte a do empentapresenta o reconhecimento
por parte da Administragdo Publica que o bem ftriegime ou que o servico foi prestado. A
liquidacdo é a etapa na qual sdo verificados tamkbsdocumentos que comprovem a

ocorréncia da despesa publica, como notas fiquaastacOes de servicos, etc.
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Essa verificacdo deve confirmar a origem, o objetealor e o destinatario do que se
deve pagar, juntamente com os documentos do poaksdicitacdo e contratos, quando
assim couber, bem como a nota fiscal do forneced@omprovacéao do servico contratado.

Quando a despesa se refere a obra ou servico, amgtar um relatério com a
medicdo dos servicos prestados, que deve serduigstbp gestor do contrato e servira para o
calculo do pagamento a ser efetuado. No caso dareode bens, um servidor responsavel
deve atestar o seu recebimento e a sua conformedeni@s especificacbes da compra.

(F) Valores Pagos

O pagamento constitui a etapa final da execucd@nwptaria. Nessa fase a
Administracdo Publica esta quitando seu débito.sApdiquidacdo da despesa, € emitida a
nota de pagamento da despesa, que autoriza 0 deaogmitar o compromisso efetivado.
Vale ressaltar que quando ha disponibilidade fiemagara a despesa, essa fase € realizada
concomitantemente com a liquidagao.

(G) % Valores Pagos sobre Autorizado

Essa coluna pretende mensurar o nivel de eficiéshei®dministracdo Publica na
utilizacdo dos recursos alocados para uma detediaipalitica publica.

Para o monitoramento das politicas publicas podegado em conta na analise cada
uma das etapas de execucdo do orcamento. E possiizalr a coluna Liquidado (E) para
verificar qual foi o gasto efetivamente realizadeyido ao entendimento do conceito de
liquidado que pressupde que os bens ja foram ermtseg 0s servicos foram prestados. Na
fase de liquidado a execucao da politica publickatteja ocorreu, e 0 pagamento € uma mera
questdo de disponibilidade financeira. Para taatoprega-se a relagédo Liquidado sobre
Autorizado.

Outra analise da execucdo orcamentaria possiveloc@ pode fazer € através da
relacdo Dotacéao Inicial (A) a fim de verificar ariggdo no montante de recursos destinados
as acgles selecionadas através dos anos. Por exempl® intuito de priorizar ou cumprir
metas, 0 governo pode alocar mais recursos finascem um ano do que em outro em
determinada politica publica, havendo a necessidadse calcular a proporcdo de aumento
ou diminuicdo da destinacdo orcamentaria voltagista politica publica no periodo de tempo
selecionado. Essa andlise pode ser efetuada adeapublicacdo da Lei Orgamentaria Anual.

Utilizando-se estes conceitos é possivel realimameras relagbes para analisar o
orcamento, de acordo com a necessidade e o irdatesmalise da sociedade e dos conselhos

sobre a implementacéo das politicas publicas.
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A.8. Passo-a-passo para participacdo e acompantamdwenrgcamentario publico

Com base no que foi apresentado, vocé estd apto paticipar € monitorar o
orcamento publico. A depender de sua atuacao,fasnacdes que devem ser completadas
nas lacunas abaixo, podem ser encontradas na Da@ésii Estadual e no Regimento Interno
da Assembléia Legislativa, para os estados, owen®tganica do Municipio e no Regimento
Interno da Camara Municipal, no caso dos municipiasUnido essas informacdes estdo na
Constituicdo Federal e no Regimento Interno do @ssp Nacional. Em todos os casos,

deve-se ficar atento aos prazos e as possibilidseparticipacdo. Maos a obra!!!

1 - O ciclo orgcamentéario tem inicio com a elabooaga proposta do Plano Plurianual
(PPA) pelo poder Executivo. Isso ocorre no primeirm de governo do prefeito recém-
empossado ou reeleito. O chefe do Executivo deeaneimhar o projeto de lei do PPA ao

Legislativo até o dia

Esse € o momento de participacdo na elaboracdpotitisas publicas, que a politica
prioritaria seja contemplada no planejamento e&gied do governo. E preciso tracar
estratégias de participacdo na elaboracédo do PRAgpe determinada demanda social possa

ser viabilizada nos préximos quatro anos.

2 - Os membros do Legislativo discutem, apresemi@endas e votam o projeto de lei
do PPA até o encerramento da sesséo legislativa ( ). Se até essa data o PPA néo
for votado, o legislativo ndo entra em recesso @epsadores continuam em atividade até
concluir a votagéo.

Nesse momento as alteracbes na proposta orcaraesi@wi feitas por meio de
emendas. E importante buscar alguma atuacéo jorensslativo de sua cidade para garantir
a apresentacdo de emendas que assegurem quetiaagpliblicas consideradas prioritarias

sejam contempladas no orgcamento.

3 — Com base no PPA, o executivo formula a propalstaLei de Diretrizes
Orcamentarias, definindo prioridades e metas demov Os governantes recém-empossados
baseiam-se no PPA elaborado pelo governo ant®iqrojeto de LDO deve ser enviado a
Céamara Municipal até o dia

4 — Os membros do Legislativo tém até o encerraméatprimeira parte da sessao

legislativa ( ) para examinar, modifeeaotar o projeto de LDO. Do contrério,
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o legislativo ndo entra em recesso e 0s parlameEntamtinuam em atividade até que a LDO
seja aprovada.

Vocé pode articular para incluir a politica publtfinida pelo grupo como prioridade
na LDO tanto no executivo quanto no legislativeé Atesmo assegurar canais de participacao

e mecanismos que favorecam o controle social.

5 — O poder Executivo formula a proposta de Leia@rgntaria Anual de acordo com
o PPA e a LDO. A elaboracdo da proposta orcamenti@ve obedecer as regras da LDO. O
chefe do executivo tem até o dia grazaminhar o projeto ao legislativo.

6 — O poder Legislativo deve examinar modificaratav o projeto de LOA até o

encerramento da sessao legislativa, em . Caso contrario legislativo ndo entra

em recesso até que a votacdo seja concluida.
Vocé pode articular para assegurar e aumentars@sura LOA para as politicas

publicas tanto no executivo quanto no legislativo.

7 - Os oOrgéaos e entidades da administracao pUblieeutam seus orgamentos, estando
sujeitos a fiscalizagdo e ao controle interno dpeetivo poder. Assim como ao controle

externo feito pelo com o auxilio do

Existe um outro tipo de controle que pode ser fedia sociedade, pelos conselhos, ou
pelo seu grupo de monitoramento de politicas pablie 0 controle social. Um bom parceiro
do controle social é o Ministério Publico que padssar ou até mandar prender o chefe do
executivo, caso constatada alguma irregularidadexeeucéo orcamentaria.

8 — Até 30 dias apos a publicacdo da LOA, o Exeoudistabelece o cronograma
mensal de desembolso e a programacéao financeiegoddo com as determinacdes da Lei de
Responsabilidade Fiscal.

9 - A cada dois meses, 0 Executivo reavalia amatitias de receitas e despesas, para
verificar se a meta fiscal serd cumprida. Se nédesspara cumprir a meta, os poderes
(Legislativo, Executivo e Judiciario) reduzem temgp@mmente os limites para a realizacao de

despesas. Esta reducao € chamada de “contingemttéme
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10 — Conforme determina a Constituicdo Federal,d2®@ apos o final de cada
bimestre, o Executivo deve divulgar um relatérisuraido da execucdo orcamentaria, dos

gastos do governo.

11 — De acordo com determinac¢des da Lei de Respitidade Fiscal, os trés poderes
divulgam relatério de gestao fiscal 30 dias apdma de cada quadrimestre. Isso permite
comparar a despesa com pessoal e 0 montante da gi#blica com os limites previstos na

legislacao.

12 — Apd6s o encerramento do exercicio financeinn,3& de dezembro, o Executivo
elabora os balancos e os demonstrativos contabeassgde todos os orgaos e entidades da

administracédo publica. Cada poder elabora suagp@sile contas separadamente.

13 — O Executivo apresenta suas contas do andarderLegislativo no maximo 60

dias apos a abertura da sessao legislativa, quanteim em , o caso do lugar

de sua atuacéo.

14 — O Tribunal de Contas emite parecer prévioesalsrcontas do Executivo e dos
demais Poderes. Normalmente isso ocorre em atéaé@pos o recebimento das contas pelo
tribunal.

15 — O Legislativo julga as contas apresentadas pebcutivo. No ambito da Uniéo,
ndo ha prazo fixado para esse julgamento. E préciscar informagdes sobre o prazo para o

legislativo julgar a prestacdo de contas do executd seu lugar de atuacao.

16 - O Executivo divulga relatorio de avaliacdcedacucdo PPA. Geralmente nos trés

primeiros meses do ano.

17 — As etapas de 3 a 16 repetem-se por outroarigssconsecutivos.

18 — No quarto ano, o processo recomeca com aralgimde um novo PPA.



