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RESUMO

SADECK FILHO, Francisco Jos® or¢camento publico federal e a garantia de prioridde
absoluta de criancas e adolescentes nas politicagoficas. 2010. 188 f. Dissertacéo
(Mestrado em Politicas Publicas e Formacdo HumaRaculdade de Educacdo,
Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio deida 2010.

Essa pesquisa objetiva verificar a garantia derigddde absoluta de criancas e
adolescentes nas politicas publicas do governadedeara tanto, resgata o processo de
criacdo dos novos direitos de criancas e adolesseqgtie se origina na Assembléia Nacional
Constituinte (ANC) 1987-1988, perpassa a discuski@omunidade internacional para a
criacdo da Convencdo sobre os Direitos da Cria@f2C] e resulta em uma legislacdo
nacional, o Estatuto da Crianga e do Adolescen@AjEsob a égide da Doutrina da Protecao
Integral. Essa legislacéo reflete os novos diraisriancas e adolescentes brasileiros como
cidaddaos e cidadas, titulares de direitos espegmis sua condicdo peculiar de
desenvolvimento e compde os critérios de garadifesa e promocdo de seus direitos
humanos. Esse estudo também traz informac6es aotlesigualdade social brasileira para
inferir que o investimento em politicas publicagapanfancia e adolescéncia € um dos
mecanismos para promover desenvolvimento sustént@vestruir bases para uma sociedade
mais justa e igualitaria e que, quando aliadas litigas de transferéncias de renda,
oportunizam condi¢cdes sélidas para reduzir o graudesigualdade social, com efetiva
melhora da qualidade de vida da populacéo. A piadie absoluta foi estimada a partir de um
método de apuracdo do Orgcamento Crianca e Adoles¢@CA) que filtra as politicas
orcamentarias voltadas ao publico infanto-adoldsg¢eros termos do ECA, por critérios de
exclusividade e direcionamento. Os resultados amdique, apesar das melhoras recentes em
indicadores socioecondémicos e na qualidade dedadpopulacéo brasileira, ainda falta um
longo caminho para o respeito ao principio da lamte absoluta de criancas e adolescentes
nas politicas publicas do governo federal, poigosgrsos publicos da Unido estdo a mercé do
pagamento dos juros, encargos e amortizacdes ddadvblica. Com isso, as politicas
sociais ficam mantidas em segundo plano, e suaaalagdo tem carater regressivo, baseada
em tributos indiretos, no que o financiamento dalftipas publicas é feito pela populacdo
mais pobre, majoritariamente, justamente a que deaignda as politicas publicas sociais.

Palavras-chave: Orcamento publico. Financas p@blidaolitica 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 beesugei. 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 tibernational 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 distrilsupolicies 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, despitergeent 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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INTRODUCAO

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

A discussdo de novos direitos para crianca e sceie no Brasil permeou os
trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte 1838 e resultou, ainda que néo se esgote,
na promulgacdo da Lei 8.069, de 13 de julho de 19@0ECA. Implicou também na
ratificacdo pelo governo brasileiro da Convencéerivacional 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 infanciant®lo a tratar esse segmento da populacao
como sujeitos de direitos e deveres, cidadaosax@glportadores 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 daas#io irregular”, era motivado
pelo espirito de defesa social contra a pericudaigduvenil, embasada na diferenciacéo entre
“menores” e criancas e adolescentes. Consistiaaertmiia tutelar, de controle arbitrario que
implica a judicializacdo dos problemas sociais, @mioalizacdo da pobreza e a
institucionalizacdo e a segregacéo dos “menorefNECHIN, 2006).

A garantia, promocéao e defesa dos novos direitosahos de criancas e adolescentes
deve transparecer em politicas publicas efetivasy aporte de recursos publicos que
garantam a qualidade dessas politicas. A constrdgd@yenda publica deve obedecer ao que
reza o art. 4° do Estatuto, que introduz no univelas politicas publicas os parametros da
prioridade absoluta de criancas e adolescentes.

O orcamento publico ganha destaque, entdo, na ageiiica dos direitos humanos
da infancia e adolescéncia, por ser instrumentocquédiciona o cumprimento da prioridade
absoluta estabelecida no paragrafo Unico, alineasl, deste art. 4°, que determinam: “c)
preferéncia na formulacdo e na execucdo das @alisociais publicas”; e “d) destinacao
privilegiada de recursos publicos nas areas reladas 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 criancas e adolescentdicpas sociais basicas estruturais; politicas
sociais basicas assistenciais; e politica de ateendd de direitos da crianca e do adolescente,
também chamadas de politicas sociais especiais

Pelo orcamento publico é possivel verificar quaibtipas publicas para criangas e
adolescentes estdo sendo priorizadas por meioalsede participacdo dessas politicas no
total do OCA. A destinacdo privilegiada de recurg@msa as politicas da infancia e
adolescéncia pode ser avaliada pela comparacadCdocOm outras politicas executadas no
or¢camento publico e com indicadores macroeconémicos

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 pamast#tucionalizacdo e 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 adaleséEssa 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 K89b): a prioridade absoluta; a
descentralizacdo politico-administrativa; e a pgréicdo 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 adolescestgsbase na utilizacdo de recursos para a
formacgao de uma agenda social. Segundo, propiamledss para a prestagao 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 orgcamento

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 ndo esta
contemplado no orgamento publico néo é efetivanreatéezado.

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, € precisuifidar quais agdes governamentais migram
da agenda social para a programacgdo orcamentdm @xecucdo. Entdo, sugere-se uma
metodologia de apuracéo e analise do Orcamentod¢aria Adolescente (OCA), que consiste
na selecdo das politicas publicas orcamentéariamddas a esse publico, sob os critérios de
‘exclusividade’ e ‘direcionamento’.

Os dados do OCA serdo comparados com 0s demaiss ggsternamentais e com
indicadores macroecondémicos selecionados no indgttornecer uma visdo mais abrangente
da representatividade do gasto publico com criaecadolescentes, e serdo avaliados a luz
dos planos e tratados nacionais e internacionapliéicas publicas, pactuados pelo Brasil e
que tenham impacto direto em criancas e adolesente

A fim de realizar o que foi disposto, a presergsquisa compreende cinco capitulos,
além deste introdutério. No capitulo um apreserdana formulacdo dos novos direitos de
criancas e adolescentes, analisando os debates sdema que se deram na Assembléia
Nacional Constituinte e resultaram no art. 227 dandfituicdo Federal de 1988 e,
posteriormente, no Estatuto da Crianca e do Adefgsc Esses novos direitos decorrem, em
parte, da Convencdao sobre os Direitos da Criarecgudl o Brasil € signatario.

O capitulo dois apresenta a importancia das gaditipublicas para a infancia e
adolescéncia, com informag0es acerca de seu pat@mpacto na reducao das desigualdades
sociais da populacdo brasileira, em um cenériodded do modelo neoliberal, em que a
politica econdmica tem funcéo precipua frente asasupoliticas publicas, e ndo como
promotora e viabilizadora das politicas sociais. $gguida, apresenta-se o capitulo sobre o
orcamento publico com informagdes acerca do fimenento e da execucdo das politicas
publicas, bem como debates sobre a arrecadacéivied dos 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 consideradas como destinadas para criaacidescentes. Os principais resultados e
conclusdes serdo apresentados no capitulo seggimeencerra a pesquisa, com analises
comparativas com indicadores macroecondémicos etipacdo das politicas publicas para

criancas e adolescentes dentro do OCA.
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1 INFANCIA E DEMOCRACIA - A FORMULACAO DOS NOVOS DIR EITOS DE
CRIANCAS ADOLESCENTES

Este capitulo tem por objetivo apresentar os nowestos de criancas e adolescentes
no Brasil, cujo debate teve lugar na Assembléiaidw@at Constituinte (ANC) 1987-1988,
remetendo também essa discuss@o a Convencao sobieibos da Crianca, da qual o Brasil
€ signatario. A discussdo dos novos direitos resudm nova legislacdo, o Estatuto da
Crianca e do Adolescente, aprovado em 1990, queteeh nova condicdo de criancas e
adolescentes como cidaddos e cidadas e se fundamencritérios de garantia, defesa e
promocao de seus direitos humanos.

Como afirma o professor Nogueira Neto (2009), paedhor se entender o processo
historico de lutas pelos direitos da infancia elest®ncia no Brasil é 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,s@enbocando na promulgacao da Constituicdo
Federal em 1988, bem como a discussdo e aprovagadocpmunidade internacional da

Convencao sobre os Direitos da Crianga, 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 redemocratizagcéo érasilesulta, destacadamente, na
convocacao e funcionamento da Assembléia Naciomaisi@uinte 1987-1988, além da
decretacdo da anistia politica, da restauracaolutipartidarismo e do retorno as elei¢cdes
diretas para a Presidéncia da Republica. Pinh2@06) define a ANC 1987-1988, como um
momento de coroamento das lutas populares, enclrnas reivindicacbes das forcas

democraticas por mudancas na vida social brasileira
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Pinheiro (1986) destaca a importancia da ANC 198381ao defini-la como o ponto
de convergéncia de todas as discussoOes travadasqoetdade civil, que almejava mudancas
significativas de cunho econdmico, politico e sloclEla conclui que essas mudancas
dependeriam do nivel de democratizacdo da socidoladdeira e estariam subordinadas a
representatividade da Constituinte.

A ANC 1987-1988, doravante denominada ANC, foi awada 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 outubrd 988, data da promulgacédo da
Constituicao Federal em vigor no Brasil.

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

Os partidos politicos assumiam entdo, naquele mwmsimgular importancia para o
processo constituinte, especificamente em relagadeias, aos principios e as representacdes
que circulavam e se confrontaram no funcionameat®dNC, visto o carater congressual da
constituinte e o fato de a ocupacéo de cargosrpantares acontecer, no Brasil, unicamente,
por meio de agremiacdes politico-partidarias.

Pinheiro (2006) chama atencgéo para o fato de quemaocacao da ANC 1987-1988
aconteceu em um momento histérico peculiar: a redestizacdo brasileira, em que se
construiu a rearticulacdo da sociedade civil. Q@nel autora que a acdo constituinte-
parlamentar, além de estreitamente vinculada &cfib partidaria, estava também
intimamente relacionada as forcas da sociedade emipenhadas na conquista e no
reconhecimento de direitos. Assim, a ANC constituraespaco privilegiado de consolidacao
democratica, na qual se expressava a pluralidadert®pcdes e de interesses em embate.

Treze partidos politicos conseguiram estar reptades na ANE A “Alianca
Democrética” composta pelo PMDB e PFL, possuia riea@smagadora por contemplar mais

1 A EC 26, promulgada pelas mesas da Camara dos Dlepugalo Senado Federal expressava a reacdo do Pode
Legislativo, de acordo com Bonavides e Andrade (1p9812):

“Art. 1° Os membros da Camara dos Deputados e dadBdfederal reunir-se-ao, unicameralmente, em Asdéam
Nacional Constituinte, livre e soberana, no diaelfedereiro de 1987, na sede do Congresso Nacional.

Art. 2° O Presidente do Supremo Tribunal Fedesthlara a Assembléia Nacional Constituinte e déigisessédo de elei¢cao
do seu Presidente.

Art. 3° A Constituicdo sera promulgada depois daaméo de seu texto, em dois turnos de discusgaimedo, pela
maioria absoluta da Mesa da Assembléia Nacionalt®ainge.”

2PMDB, PFL, PDS, PDT, PTB, PT, PL, PCdoB, PDC, PCB, FESK; e PMB
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de 3/4 dos constituintes — 77,8% do total dos peetdares da ANC, sendo 54,0% do PMDB
(por si s6, maioria simples) e 23,8% do PFL (PINRIE) 2006).

Os partidos de esquerda compunham cerca de 9,8#talala ANC. Doimo (1995)
reitera que embora a restrita expressividade ngméd 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 agrupmale esquerda constituiram conexdes
ativas mantidas pelo conjunto dos movimentos sociaireconstrucado da esfera publica no
Brasil em redemocratizacao.

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 pal2BPMFL e PDS (PINHEIRO, 2006).
Pierucci (1989) salienta a participacdo dessa REnoa manifestacdo e na defesa de suas
convicgles religiosas e de seus pontos de vista soBociedade. Pinheiro (2006) também
destaca a forca consideravel que essa Bancadantevcante a tematica crianca e
adolescente.

Como afirma Deleuze & Guattari (1992, p. 140) “asndcracias 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 cakbANC 1987-1988.

Esse devir-minoritario é, por natureza, o que detrausempre a maioria. Vira
bandeira de luta, de mobilizacéo e acdo, para eé@msengolidos. Representa a poténcia do
gue ndo se propde na democracia formada pela maims estd inerente ao processo
historico (DELEUZE & GUATTARI, 1992).

Essa forca estava presente na ANC 1987-1988. Aplesarmodo de funcionamento
da constituintdestar centrado, fundamentalmente, na atuacéoaimsentares, em especial
do bloco que formava a maioria, outras participagie carater ndo parlamentar também se

fizeram presentes na ANC.

% A Constituinte cumpriu quatro etapas em seu furimnto: as subcomissées, as comissfes tematiCasyiaséo de
Sistematizacéo e o Plenario. De inicio, os constés se distribuiram em 24 subcomissées, que conapo 8 comissdes
tematicas, cada uma formada por 3 subcomissées Beaavides e Andrade (1991) essa estruturacécsesjioel a espinha
dorsal da ANC e foi o ponto de partida para a foatéb do anteprojeto constitucional. A Comisso ge®atizacio cabia
a tarefa de consolidar as propostas advindas aaissies tematicas e respectivas subcomissdes jé&opde Constituicao,
formulado por esta Comisséo, era entdo submetidtagdo no Plenario da ANC. O conteldo era votaddamamente,
pelos constituintes, sempre em primeira e em seguoidc¢des (PINHEIRO, 2006).
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Pinheiro (2006) ressalta a participacdo de sujeatbgndos de insercdes sociais e
diferentes lugares que, diferenciadamente, seafizguresentes na ANC 1987-1988, como
especialistas, dirigentes e integrantes de inglits estatais, representantes de movimentos
sociais, de organizacdes ndo-governamentais, dades religiosas, associacdes civis, além
da prépria populacdo em geral, o que evidencia reidnamento da ANC em carater
democrético, 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 adolescentes e ¥987-1988

Os direitos que mobilizavam a sociedade civil emssutas pela redemocratizacéo,
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 proposicoes dosmeoios 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 dirEibosoutros 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 squiaiserem:

[...] o elo mais vigoroso entre a concepcdo abnategde direitos da cidadania, que se fez
presente, recorrentemente, nos programas e masifeattidarios, e os direitos da infancia e
adolescéncia. Em outras palavras, se nem todogesl civis e politicos podem se fazer
extensivos a crianga e ao adolescente, 0 mesmoaudie quando séo enfocados os direitos
sociais, consideradas, evidentemente, as pecualthrsd desses sujeitos, como pessoas em
condicéo especial de desenvolvimento [...] (PINHEIR@DG, p. 202).

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

movimentos sociais no Brasil, da redemocratiza€de. 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 eraad o termo “menor”, que podia
ainda aparecer adjetivado, como “menor” carentépmnor” abandonado. Pinheiro (2006, p.
204) nos ensina que “o termo ‘menor, eivado de wonteddo profundamente
discriminatorio, € abominado pelo movimento quespea crian¢ga e o adolescente como
sujeitos de direitos”.

Pinheiro (2006) encontrou, nos manifestos e progsamartidarios que analisou,
quatro concepcgdes mais recorrentes de criancasl@sadntes: objetos de protecéo social; de
controle e disciplinamento; de repressao socigljjetos 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 preservacao da vida da gaiando adolescente, particularmente da
crianga em seus primeiros anos de vida.

Ha conteddos de documentos partidarios que expnesteanentos da questao crianca
e adolescente como objetos de controle e discipiméo, enfocando, especificamente, 0s
integrantes das classes subalternas que eram e@wdd potencialmente perigosos, que
deveriam ser controlados via educacéo e trabalfepmbres. Segundo a autora, expressava-
se em escolaridade limitada e preparacdo restata p trabalho, isto €, escolaridade e
capacitacao profissional para uma insercao soatabrginada, com foco na prevencao de
comportamentos delinquentes e na reproducdo daa fdeg trabalho, em funcdo do
desenvolvimento produtivo do pais.

A concepcédo de criancas e adolescentes como olgetaspressdo social € a que
menos se faz presente nos documentos partidariqaage inexisténcia de referéncias a essa
concepcao de criancas e adolescentes pelos papttitsos € explicado por Pinheiro (2006)
pelo contexto socio-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 préticas de restricadibeedade e de confinamento, como
corresponde a concepcao de criangas e adolescentesobjetos de represséo social.

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

destague entre seus principios e propostas, coet@xao PDT e PTB que consideraram a
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questédo da crianca e a do adolescente como a ngaistel prioridade nacional (PINHEIRO,
2006).

Segundo Bonavides e Andrade (1991) os temas qu&asasm 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
guestdo da terra e da propriedade, a reforma ag@rcapital estrangeiro, as riquezas do
subsolo, a politica de informatica e de comunicagdstrutura sindical, o direito de greve e a
reforma tributaria.

Ja para Pinheiro (1991), ganham destaque entrenmsstmais 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 “BancadagEMeat’ nas discussdes 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 vinculacbes com a questéo criancas e adaotes, esta ultima também nédo estava
entre as principais preocupacdes dessa Bancada.

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 ndo expressavam as posighas das agremiacdes partidarias,
nem da Bancada da qual fazia parte, mas refletienesperiéncia profissional, ja que era ex-
presidente da Fundacao 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@erelacdo as quais havia mais interesses

envolvidos.
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Pinheiro (2006) ressalta que a questéo da crianigaaglolescente, apesar de inserida
na agenda na ANC 1987-1988 de forma secundariabjeto de um movimento social que
penetrou na tessitura constituinte e fez-se presentjualidade de participantes da sociedade
civil. Assim, a tematica da infancia e adolescéroiaseguiu adquirir carater suprapartidario,
acima de credos religiosos e de posicionamentaddigieos. Passou a ser vista como uma
questdo nacional, que demandava atencao difer@an@ad 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 comitostgedireitos. 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: a 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 asitalr desse segmento. Também foi
indispensavel a colaboracdo dos movimentos soemidefesa dos direitos da infancia, que,
juntamente com a reflexdo produzida em diversogpoardo conhecimento, inclusive aqueles
considerados juridicos, proporcionou a formulacée direitos de criancas e adolescentes
com perspectiva diferenciada, anunciando mudarchsalmente transformadoras no trato da
infancia e adolescéncia no Brasil (CUSTODIO, 2008).

O movimento da infancia e adolescéncia logrou, aindmendas 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 acgdes

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,

juntos, conferem uma dimensao mais completa eldi€ue significa a consagracéo legal dos

direitos de criancas e adolescentes, para alénuéaligpdem o art. 204 e o art. 227, quais

sejam, de acordo com Brasil (2008):

Direito a existéncia formal:

Art. 5°. Todos séo iguais perante a lei, sem distincagudéguer natureza, garantindo-se aos
brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pafwiaabilidade do direito a vida, a
liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedadéermos seguintes:
[..]
LXXVI - sdo gratuitos para os reconhecidamererps, na forma da lei:
a) o registro civil de nascimento;
b) a certiddo de 6bito.

Direito a educacéo e seguranca:

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

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

XXXIII - proibicdo de trabalho noturno, perigosa insalubre a menores de dezoito e de
qualquer trabalho a menores de dezesseis anos, isaleondicdo de aprendiz, a partir de
quatorze anos.

Direito a protecéo por todos 0s entes governangentai

Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Felglialar concorrentemente sobre:

[..]

XV - protecéo a infancia e a juventude.

Direito a assisténcia social:

Art. 203. A assisténcia social sera prestada a quem delssigce independentemente de
contribuicdo & seguridade social, e tem por olgstiv

| - a protecdo a familia, a maternidade, a icithra adolescéncia e a velhice;

Il - 0 amparo as criancas e adolescentes carente

Direito a priorizacdo na mobilizacdo de recursge®ao participativa:

Art. 204. As a¢Oes governamentais na area da assistéo@hserao realizadas com recursos
do orcamento da seguridade social, previstos nd @8t além de outras fontes, e organizadas
com base nas seguintes diretrizes:

| - descentralizagdo politico-administrativabeado a coordenacdo e as normas gerais a
esfera federal e a coordenacéo e a execugdo gestigss programas as esferas estadual e
municipal, bem como a entidades beneficentes ssisténcia social;

Il - participacdo da populagdo, por meio de pnizg;Oes representativas, na formulacdo das
politicas e no controle das a¢des em todos ossnivei
Paragrafo unico. E facultado aos Estados e acitDi§ederal vincular a programa de apoio a
inclusdo e promocgdo social até cinco décimos patocde sua receita tributaria liquida,
vedada a aplicacao desses recursos no pagamento de:

| - despesas com pessoal e encargos sociais;

Il - servigo da divida;

Il - qualquer outra despesa corrente ndo vadtaldiretamente aos investimentos ou a¢fes
apoiados.
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» Direito a educacao na primeira infancia:

Art. 208. O dever do Estado com a educacao sera efetivadiamted garantia de:

[..]

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

» Direito a protecao integral:

Art. 227. E dever da familia, da sociedade e do Estad@assea crianca e ao adolescente,
com absoluta prioridade, o direito a vida, a sa@dalimentacdo, a educacao, ao lazer, a
profissionalizacdo, a cultura, a dignidade, aoeispa liberdade e a convivéncia familiar e
comunitaria, além de coloca-los a salvo de todandorde negligéncia, discriminacéo,
exploracéo, violéncia, crueldade e opresséo.

§ 1° O Estado promoverd programas de assisténtegrah a salde da crianga e do
adolescente, admitida a participacdo de entidadesgovernamentais e obedecendo aos
seguintes preceitos:

| - aplicacédo de percentual dos recursos publiestinados a sadde na assisténcia materno-
infantil;

Il - criacdo de programas de prevencao e aterdiomespecializado para os portadores de
deficiéncia fisica, sensorial ou mental, bem comdntegracdo social do adolescente portador
de deficiéncia, mediante o treinamento para o lnaba a convivéncia, e a facilitagdo do
acesso aos bens e servigos coletivos, com a eljionae preconceitos e obstaculos
arquitetonicos.

§ 2° A lei dispora sobre normas de construcéo afgradiouros e dos edificios de uso publico
e de fabricac@o de veiculos de transporte coledvim de garantir acesso adequado as
pessoas portadoras de deficiéncia.

§ 3° O direito a prote¢do especial abrangera asrdeg aspectos:

| - idade minima de quatorze anos para admias&oabalho, observado o disposto no art.
70, XXXIII;

Il - garantia de direitos previdenciarios e #laistas;

Il - garantia de acesso do trabalhador adoigsce escola;

IV - garantia de pleno e formal conhecimentattibuicéo de ato infracional, igualdade na
relacéo processual e defesa técnica por profidshaimlitado, segundo dispuser a legislagao
tutelar especifica;

V - obediéncia aos principios de brevidade, psiomalidade e respeito a condicéo peculiar
de pessoa em desenvolvimento, quando da aplicagdqudlquer medida privativa da
liberdade;

VI - estimulo do poder publico, através de #&8si§a juridica, incentivos fiscais e
subsidios, nos termos da lei, ao acolhimento, doln@a de guarda, de crianca ou adolescente
6rfao ou abandonado;

VIl - programas de prevencdo e atendimento éspeio a crianga e ao adolescente
dependente de entorpecentes e drogas afins.

§ 4° A lei punir4 severamente o abuso, a violéece exploracdo sexual da crianca e do
adolescente.

§ 5° A adocgéo serd assistida pelo poder publicdpmaa da lei, que estabelecera casos e
condicbes de sua efetivacdo por parte de estrasgeir

§ 6° Os filhos, havidos ou ndo da relacdo do cas@mmeu por adocdo, terdo 0S mesmos
direitos e qualificacdes, proibidas quaisquer desjdes discriminatdrias relativas a filiagéo.

§ 7° No atendimento dos direitos da crianga e dobeadente levar-se-4 em consideragé@o o
disposto no art. 204.

» Direito a inimputabilidade:

Art. 228. Sdo penalmente inimputaveis os menores de deands, sujeitos as normas da
legislagao especial.

Merece destaque, nessa lista, o disposto no am. 3Ra introducdo no texto
constitucional de 1988 concretiza as conquistastivas aos direitos de criancas e
adolescentes, ao consolidar no arcabouco juridicasileiro avancos preconizados
internacionalmente em favor da infancia e da adélesga - a Doutrina da Protec&o Integral.
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Nogueira Neto (2009) informa que a expressao “pémdantegral’ leva em conta o
paradigma jus-humaniétda indivisibilidade dos Direitos Humanos e dagnédidade na sua
protecdo. Tais paradigmas jus-humanistas foramhigod pelo texto final constitucional e
consagrados na categoria de “valores supremos de swsiedade fraterna’e de
“fundamentos do estado democratico de dir@itotom consequente acolhimento e
consagracdo também nas demais normas juridicasaémfstitucionais

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 nebalhos da ANC.

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

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

[...] variadas explicitacdes dos discursos justifisras de novas praticas, em busca de uma
teoria unificadora, definidora e explicativa. Umariproduto de constru¢cdo multidisciplinar,
superando o tradicional e reducionista modelo pliser prevalente no Brasil e que tanto
dificulta a atuacgao intersetorial e multiprofissibp..]. (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.

Essa doutrina, tdo citada em boa parte dos textakipidos a respeito do novo direito
de criancas e adolescentes, na verdade, consistenezsfor¢o de sistematiza¢do 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 escritorio regional paramérica Latina e Caribe (TACRO), em
construir uma bandeira mobilizatéria e sensibilimade oferecé-la como instrumento para
interpretacdo da Convencéo, a servir de base fmraracéo das leis nacionais de adequacgao
a ela (NOGUEIRA NETO, 2010).

4 Na teoria jus-humanista s&o consagrados, embleanagte, no atual momento histérico, dois grankesentos que se
entrelacam com os direitos humanos, fazendo umndepelo outro, fazendo com que um s6 prospere dalenem que o
outro prospera: a democratizacao e radicalizac@ten®cracia; e a construcdo de processos de désemmo humano
auto-sustentado (NOGUEIRA NETO, 2010).

® Preambulo da Constituicdo Federal de 1988.

6 Art. 1° da Constituicdo Federal de 1988.

" Por exemplo, Estatuto da Crianca e do Adolescests;organicas da Saude, da Assisténcia Socialjé &iretrizes e
Bases da Educacao, dentre outras.
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Théry (2007), embora critica da Convencao sobiistos 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-lo imedetsanpor 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 quabtam identificaram distincdo 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 protegéo
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 cordsirdgs 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
protecado e o cumprimento dos direitos de criangaoiescentes sejam considerados deveres
das geracfes adultas. Ha o reconhecimento dasdgeradultas em trés instancias reais e
formais de garantia dos direitos - a familia, aestade e o Estado.

A doutrina também reza o interesse superior dagaiz do adolescente, que devera
prevalecer em qualquer circunstancia - - em virtlelserem 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.
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O caput do art. 227 ao apresentar que a garanfiadileitos a sobrevivéncia, ao
desenvolvimento pessoal e social e ao respeittegridade psicolégica e moral de criancas e
adolescentes estdo assegurados com absoluta adeyrisignifica 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 exgjiad do caput do art. 227
também obedece aos principios gerais dos direiblmghos:

- Universalidade — direito a igualdade e reconheniim formal do respeito a
diversidade e identidade de cada pessoa, indepenademe 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 xdecieio e tém também
responsabilidade pelo descumprimento de seus devad® com respeito a condicdo
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, crianga@®lescentes ndo mais eram
vistos como “menores em situacgdo irregular”, extdaidos espacos de participagdo na vida
publica brasileira e passaram a ser reconhecidias dmeitrina da protecdo integral como
sujeitos de direitos com prioridade absoluta peranfamilia, a sociedade e o Estado e em
condicéo peculiar de desenvolvimento.

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

buscar também a equidade de género, étnico-racailhda, regional.
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1.2 A Convencéo sobre os Direitos da Crianca e as patias publicas

A proposta de elaboracédo da Convencdo sobre @itd3irda 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
informacdes sobre a nova normativa juridica inteoral, que marcava as lutas politicas a
favor da infanto-adolescéncia e abarcar na led@islag principios de titularidade de direitos,
da prevaléncia da garantia dos direitos sobre ndmento de necessidades, 0
reconhecimento novo do direito de expressdo daidupie da participacdo, 0s principios
gerais da nao-discriminacdo e da prevaléncia dwdsse superior da infancia, como reza a
doutrina da protecao integral (NOGUEIRA NETO, 2009)

Os direitos para criancas e adolescentes séao idissytela comunidade internacional
desde 1924, quando a Liga das Nacdes adotou ar@gidade Genebra, afirmando a
necessidade de proporcionar a crianca uma protespecial. Em 1948, a Declaracao
Universal dos Direitos Humanos proclama que a ciéatem direito a cuidados e assisténcia
especiais.

A partir da Declaragdo Universal dos Direitos Hupsgradotada no ano de 1948, a
comunidade internacional, por intermédio da Orgegéip das Nacdes Unidas (ONU), vem
firmando uma série de convencdes internacionaigjeenestabelecem estatutos comuns de
cooperacao mutua e mecanismos de controle, quetgara nao violacdo e o exercicio pelo
cidaddo de um elenco de direitos considerados dssicvida digna, os chamados direitos
humanos.

A primeira declaracdo no campo da ONU para ostdgehumanos de criancas
ocorreu em 1959, com a publicacéo da Declaraca® ssbDireitos da Crianca. Proclamava
gue a infancia tem direito a cuidados e assistéemeciais. Nos Pactos Internacionais de
Direitos Civis e Politicos e de Direitos EcondmicBeciais e Culturais, de 1966, e ratificados

8 A Convencao considera como crianca toda pessozcath@il8 anos de idade.
® Um sistema de normas, procedimentos e instituiigiemacionais desenvolvidos para implementamaepcéo dos
Direitos Humanos e promover o respeito a essegadirem todos os paises, no ambito mundial (PIOMES2010).
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pelo Brasil em 1992, foram reconhecidos direitom#&os universais no plano individual,
coletivo e social, dentre eles, o direito & saludedéreito da criangca a especial prote¢cdo do
Estado, da sociedade e da familia, comprometendisseacdes signatarias garanti-los e
implementa-los. O proximo passo seria a aprovaeaonth Convencao que viria a inaugurar
0s novos direitos de criancas e adolescentes.

A elaboracéo do Projeto da Convencéo sobre ost@srda Crianca, que viria trazer
novos direitos e dar cunho juridico-internacionalesses direitos, iniciou-se com a

apresentacao e discussdo na ONU do chamado PRujinia, em 1978:

A iniciativa de elaborar uma Convencgéo foi aprestmt@a Assembléia Geral em 1978 pela
Polbnia, que pretendia que a aprovagcao de um trat@érnacional coincidisse com a

celebrac@o do Ano Internacional da Crianga, em 187Mhtencdo da Poldnia subestimou

seriamente a magnitude e a complexidade da tayeéacom dificuldades recém pdde (sic)
ser completada a tempo para o décimo aniversar@nddnternacional da Crianga, em 1989.

O anteprojeto original apresentado pela Pol6nianoccabservaram varios governos na
consulta inicial feita em 1978, consistia essenwalte em mera reformulagdo dos direitos ja
reconhecidos na Declaracdo de 1959. (NOGUEIRA NEZDDY, p. 4).

Em 20 de novembro de 1989, nas comemoracdes daxsa30da Declaragdo de 1959,
a Convencdo sobre os Direitos da Crianca foi cafifda pela grande maioria dos paises
membros que compdem a ONU, com excecdo 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@nmentacao, principalmente no que
difere da cultura dos grupos populacionais e desmeacdes legais nacionais.

O Congresso Nacional brasileiro adotou-a em set@naar 1990, pelo Decreto
Legislativo n°® 28. A ratificacao brasileira ocorream a publicacdo do Decreto n° 99.710, de
21 de novembro de 1990, por meio do qual o entésidRmte da Republica, Fernando Collor,
promulgou a Convencéo, transformando-a em leinatéCABRAL, 1999).

Nogueira Neto (2009) considera um avanco o efertowante inferido da Convencéo
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 alteracado 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 protecdo e passa a receber uma proteggpal, sujeito de uma ampla gama de



32

direitos e liberdades. Ainda estabelece um Comii€racional de especialistas em direitos

da crianga, com competéncias para a promocaogiditaitos (NOGUEIRA NETO, 2009).
Nogueira Neto (2010, p. 5) ensina que a doutrinprdéecdo integral € “um modo

peculiar de se interpretar a Convencéo sobre astésrda Crianca - CDC e toda a normativa

internacional pertinente”. Na verdade, ela é:

[...] um discurso teérico referencial justificaddas estratégias de incidéncia politica do
UNICEF na America Latina e Caribe. Ou seja, sdomuaiprincipalmente para o trabalho
dessa agéncia das Nacdes Unidaad®cacy que serviram salutarmente para produzir, entre
nés, reflexdes teodricas inovadoras, boas praticafunelamentos para alteragbes no
ordenamento juridico latino-americano e caribenhp(NOGUEIRA NETO, 2010, p. 5).

Em seu preambulo, 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 asxzasale toda forma de discriminagéo e
executar acoes concretas para promover os setusglire

Ainda assim, esse principio ndo implica que todascréancas devem ser
tratadas da mesma forma. E preciso atender ascasiame 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 criansasip ser igualmente atendidas.

Ganha destaque, assim, a perspectiva de géneroadpecto importante
relacionado ao género é 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,
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 — Artigat@las as agdes que dizem respeito a

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

que os afete.
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Direitos da Crianca a Sobrevivéncia e ao Desenvauio — Artigo 6 toda

crianca tem direito & 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 envolverem

nas decisfes que os afetem. Criancas de qualqao devem ter direitos de expressar suas
opinides, na forma em que elas se sintam mais téu@s, e devem ser encorajadas a
participar da tomada de decisdes. Para se tornaapazes de tomar decisdes, as criangas tém
o direito de serem munidas de informacdes impataioke uma forma que elas possam
compreendé-las.

A CDC também ja preconizava a importancia do orcameublico para a politica
publica da infancia e adolescéncia, necessériofpaadecer a ado¢do dos novos direitos de
criangas e adolescentes, ao afirmar em seu afigoet

Artigo 4 Os Estados Partes adotardo todas as medidas sitiatinas, legislativas e de outra
natureza, visando a implementacéo dos direitosmhemdos nessa Convencédo. Com relagédo
aos direitos econdmicos, sociais e culturais, dades Partes adotardo medidas utilizando ao
maximo os recursos disponiveis e, quando necessiaiiro de um quadro de cooperacao
internacional. (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 ddidamminecessidade 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).

Para Nogueira Neto (1999a, p. 37). “A Convencaondoafala em ‘direitos’, quer
abarcar os direitos fundamentais da pessoa huroamkxeitos civis, os direitos especificos de
protecdo, os direitos sociais e culturais e oxfpias que fundam o direito.”

A CDC, além de reconhecer que todas as criancaandésr direitos fundamentais
garantidos, na qualidade de seres humanos, remidi@bém direitos especificos a crianca
afirmando que a infancia € uma fase especial dstéedia humana, marcada por intenso
desenvolvimento. Roseno (2005, p. 19) resume ccipin nos seguintes termos: “0 ser
humano crianca tem direitos por ser humano, bemoctem direitos especificos por ser
crianca”. Assim, a Convencdo supera a invisibileagblitica e juridica historicamente
submetida a infancia e invoca os principios doitds humanos para as criancas,

especialmente, os da universalidade, indivisibileda exigibilidade.
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Para Nogueira Neto (1999a), a Convencdo € uma gealatiada na luta politica pela
garantia de parcela de poder para a infancia eesaficia, 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 criangas e adolescentes'oa@is fracos”, 0s dominados.

Ela deve ser entendida como um apelo, uma incitpgéia que a sociedade e os
Estados signatarios assegurem efetividade a essstod Assim sendo, esses Estados
assumem um verdadeiro compromisso no sentido dopromento de seu dever de
responsabilidade — seu dever de proteger integniénas criancas e adolescentes, garantindo-
Ihes a sobrevivéncia, o desenvolvimento e protespecial. Isso deve acontecer sem que se
prescinda da participacdo real desses atores, lgpge garantam autonomia (NOGUEIRA
NETO, 1999a).

Como bem ressalta Nogueira Neto, “uma falsa dic@omntre autonomia/
participacdo e capacidade limitada/ protecdoé sO aparente contradicdo criada pelo
‘discurso socio-juridico assistencialista/ repressenorista’.” (NOGUEIRA NETO, 1999a,

p. 37, grifos do autor).

A CDC surge para acabar com o antigo direito dosnnes”, que no Brasil foi
representado pelo Cédigo de Menores. Esse antigibodésta 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 (DINEGIHR006).

A CDC, entéo, se destaca por ser o instrumentdigarie politico-institucional dos
novos direitos de criangas e adolescentes, panagwer a internalizag&o, a nacionalizacdo do
poder parental e estatal nas suas relagbes cofareim e a adolescéncia, tradicionalmente
autoritarias. Funciona como instrumento estratégieo mobilizacdo da sociedade e de
construcdo de uma nova cultura institucional, paisssem a ver criancas e adolescentes como
cidadaos. Deve favorecer o desenvolvimento de weresso de defesa politica de interesses e
de institucionalizagdo de um sistema de garantadi®@itos relacionados a essa parcela da
populacao, eficiente e eficaz (NOGUEIRA NETO, 1999a

Ainda assim, a Convencado tem recebido algumasasijtparticularmente de autores
como Théry, que consideram os direitos de parigéipee de liberdade como estando em
contradicdo com os direitos de protecdo. Para &I&DC ndo consegue solucionar a
contradicdo de acrescentar ao lado dos direitoproecdo, que pressupde a menoridade

juridica, os novos direitos de criancas e adoldeseque pressupdem a capacidade juridica:
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[...] a Convengdo entende “crianga’ estritamente seotido de “menor” e ndo pde
absolutamente em questdo o conceito de “menorigaftica”. Em certo sentido, portanto,
emprega “direitos da crianga” na mesma linha da €ogdo de Genebra de 1924 e da
Declaragdo da ONU de 1959: seu preambulo e nunergigos definem claramente os
direitos da crianca como direitos a “uma protecgueeial”, e esses direitos séo reafirmados
com muita forca. Contudo, por outro lado, somam-essgs direitos & prote¢éo outros tipos
de direitos, os quais s6 tém sentido caso exergubss seus beneficiarios: direitos a
liberdade de opinido (art.12), a liberdade de esgéte (art.13), a liberdade de pensamento, de
consciéncia e de religiao (art. 14), a liberdadeskociacdo (art.15); em suma, direitos que
pressupdem a capacidade juridica, quer dizer, gomeabilidade. (THERY, 2007, p. 139-
140).

Para Arantes (2009), as dificuldades de impleméntaps novos direitos de criangas
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, nosscasomitidos por lei. Chama a atengéo para
a novidade da Protecdo Integral a que tém direimngas e adolescentes, endossando o
posicionamento de Souza (2008) sobre a existéeciar tensdo, e nao de uma contradicéo,

entre os direitos de protecao e autonomia:

O que se destaca neste debate é o fato de ndsenagstringir ao mero reconhecimento do
direito a protecdo e ao acesso ndo discriminatigicriancas e adolescentes aos servigos e
bens culturais, reivindicagGes que se tornaramaoago dos movimentos sociais. O grande
desafio do momento atual é equacionar a tensdosquenstala entre conceder maior
autonomia a infancia e a adolescéncia, direitoadeevde participagdo politica, com vistas ao
alcance daquilo que definimos como meta para ativgg a exceléncia humana, portanto a
felicidade, e o risco que esta pratica possa faeorama certa omissao dos adultos e das
instituicdbes em construir junto com as criancasseadolescentes metas que garantam a
protecéo dos direitos das criancas e dos adolescent um contexto de defini¢cdes claras em
relacdo ao bem humano e a felicidade humana. $enpéado, estamos convencidos de que
os principios tradicionais de protecdo e direitascdanca e do adolescente precisam ser
revistos, por outro, é igualmente verdadeiro ques eldo podem ser de modo algum
descartados, mas sim retomados dentro de um nowexto [...]. (Souza, 2008, p. 12-13
apud Arantes, 2009).

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 regramsepmdependentemente 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 ocidentaisndasalas ndo tem provocado maior
autonomia de criancas e adolescentes, uma vez igiegaade maior protecao a infancia tem
se traduzido em maior controle dos seus movimerfloss derechos del nifio moderno
aumentan a medida que su libertad para ir y versnmanuy&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
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(BARATTA, 1995, p. 13). Pensamento reformulado Baratta (1995, p. 22), segundo o qual
“los nifios son buenos para la democréacia

Em apoio a esse pensamento, Nogueira Neto (20it0jaafjlue ndo se pode falar em
prevaléncia dos direitos humanos, em especial idagas e adolescentes, onde ndo exista
uma real democracia. Assim como, vice versa, nageskemocracia 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, hum 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 ogemerrillas’. Para o autor, exigir que o
Direito seja uma solucao definitiva para os abupesassolam criancas e adolescentes, e ao
mesmo tempo, ser também uma ferramenta da recgéstdemocrética é pedir demaisa“
paradoja entre el desarrollo de los Derechos ddld\y el desarrollo de la miseria de los
nifios parece irreconciliabifg DINECHIN, 2006, p. 10).

Dinechin (2006) ainda questiona as novas legiskabaseadas na CDC. Em sua viséo,
elas revestem as criangcas com uma armadura judqdeEasupostamente, as protege, mas na
realidade se demonstram violadoras dos direitoscdasgcas em quase todas as partes do
mundo, em particular, na América Latina.

Isso porque, de acordo com Nogueira Neto (2010)ei@scarregam o germe da
inefetividade politico-institucional e da ineficaguridica, quando se limitam a estabelecer
apenas conceitos abstratos, quando nao prevéenunmesitos que operacionalizem sua
efetivacdo, quando ndo déo vez a construcao daestems de garantia, promocao e protecao
de direitos que lhes garantam essa efetividadie@ce.

Dinechin (2006) também apresenta algumas lacunasfatwacdo dos direitos das
criancas, decorrentes sejam de leis nacionais ipletas, sejam de juizes com dificuldades
para abstrairem os antigos direitos de criancadoescentes de suas sentencas. Ha uma
incompatibilidade entre os novos direitos de ci@ane adolescentes e as sentencas dos
tribunais, visto que L‘as mentalidades cambian a un ritmo mas lento caeley’
(DINECHIN, 2006, p. 9). A doutrina da situacéo guéar ndo € sepultada integralmente e a
doutrina da protecao integral ndo se sobressgnasisas 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
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Crianca e do Adolescente, mas que ainda encontiasvadeptos no cenario juridico,
sobretudo nos mais conservadores.

Com o advento da Convencao, somado a aprovacanodos direitos de criancas e
adolescentes na Constituicdo Federal, tornou-sessé&ga, entdo, uma nova legislacéo
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
protecao integral de criancas de adolescentesrriti® nacional. Uma grande e intensa
mobilizacdo em todo o pais, envolvendo diversaasada sociedade civil, do Ministério
Publico, do Judiciario e de 6rgdos governamentaisute, entdo, a criacdo do Estatuto da
Crianca e do Adolescente, o ECA (CONANDA, 2007).

Roseno (2005) afirma que a Convencao ndo implica sobreposicao 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 @aiangente medida de implementacdo da
CDC no Brasil. Ademais, como os juristas, espestad, militantes brasileiros e agéncias
internacionais com atuacao no Brasil que partiaipado movimento pela aprovacao da CDC
nas NagbBes Unidas também participaram ativamenteredacdo do ECA, a analise
conteudista indica que ambas as normativas estavaamizadas com a doutrina da protecéo
integral da infancia, como sera apresentado ma@ntad Infere-se que o Estatuto e a
Convencao nao se excluem. Ao contrario, sao ingnims sintonizados e complementares.

Sendo assim, o Estatuto abriga os avancos e asasripertinentes ao texto da
Convengdo. Tanto a CDC, quanto o ECA, devem oriesdapautas reivindicatorias dos
movimentos sociais da infancia, a elaboracdo deigad 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 adoleseé

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

O autor também ressalta que a afirmacédo de umdtratgernacional de direitos
humanos, bem como de uma lei como o ECA, mais qiefesa de instrumentos juridicos,
deve ser a expressdo do compromisso ético é poliben a humanidade, a dignidade, a
justica e a liberdade. A CDC, em conjunto com oaftsb, devem ser as bandeiras e

ferramentas da luta cotidiana contra a barbarieewerd ser usadas em todas as suas
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potencialidades, fornecendo visibilidade politicluta pelos direitos humanos e combate as

desigualdades geracionais.

1.3 0 Estatuto da Crianca e do Adolescente

A promulgacao do Estatuto ocorreu em 1990, cors disgposi¢cdes inscritas na Lei n°
8.069, 13 de julho daquele ano. O Cédigo de Mensaés de vez do ordenamento juridico
brasileiro. Era o fim do enfoque correcional-repias, assistencialista, que considerava
criancas e adolescentes em situacdo de pobrezaammeaca social, pessoas em situacao
irregular que precisava adequar-se aos padrdesro®iidade socidl (GOMES, 1990).

Cury (2006) ressalta o avanco que representouraybgacao do ECA, ao reafirmar a
doutrina da protecé&o integral presente no textstdacional, rompendo definitivamente com
a doutrina da situacao irregular regida pelo anigdigo. Constituiu uma grande inovacéo ao
abordar a questdo da crianca como sujeito de alregm condicdo peculiar de
desenvolvimento, cuja protecdo deveria ser absphinaidade da familia, da sociedade e do
Estado.

A natureza do ECA — a esséncia do Estatuto — impreégrmas gerais de protecao
integral da crianca e do adolescente. A partirates®rmas gerais, criancas e adolescentes
passaram a ser consideradas pessoas em condigéeisissde desenvolvimento e, ao mesmo
tempo, sujeito de direitos (NOGUEIRA NETO, 1999bg fato, o Estatuto concebe novos

direitos a criangas e adolescentes, ao definirssg@ento como:

[...] sujeito de direitos legalmente exigiveis emtedminadas circunstancias. Criancas e
adolescentes deixam de ser vistos como meros sbjietantervengdo social e juridica por
parte da familia, da sociedade e do Estado. Dessaf evita-se que figuem vulneraveis a
um poder arbitrario, garantindo-lhes participac@é-gtiva na vida social. (CONANDA,
2007, p. 14-15).

Ademais, considera meninos € meninas:

[...] como pessoas em condigdo peculiar de desémarito — individuos que estdo em um

periodo de mudanca, de alterac8es bio-psicosseciesentores de todos os direitos que tém
os adultos e mais aqueles especiais ao seu cicladde a sua idade, ao seu processo de
desenvolvimento. Isso porque ndo estdo em condigesigi-los do mundo adulto e ndo sédo

capazes, ainda de prover suas necessidades bssiaprejuizo ao seu desenvolvimento

pessoal e social. (CONANDA, 2007, p. 15).

Também reafirma o preceito constitucional de que dogitos de criancas e

adolescentes sdo de responsabilidade da familimocdia@dade e do Estado e devem ser

10 Esta normalidade era representada pela situagitridacas e adolescentes mais favorecidas.
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assegurados com prioridade absoluta. De acordo cof@onanda (2007), a absoluta

prioridade:

[...] compreende o valor intrinseco e o valor pgiegedas novas geracdes. O valor intrinseco
reside no reconhecimento de que, em qualquer e@sau desenvolvimento, a crianca € 0
adolescente sdo seres humanos na mais plena aaipg¢éiomo. O valor projetivo evoca o
fato de que cada crianca e cada adolescente é dad@odo futuro de sua familia, de seu
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 criangca 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 regulamengat. 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#ata que, por razbes politico-
conjunturais desfavoraveis a época da constituinEsCA acabou se instituindo como uma lei
ordinéria.

Isso acarreta maior facilidade de votacao de giiesaem seu texto, o que pode retirar
direitos e aumentar as desigualdades que enfresriantas e adolescentes no pais, gerando
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.

Entrementes percalcos, as conquistas refletidagstatuto representam um novo
sistema de atendimento aos direitos de criancallestentes no Brasil, assim, como bem
nos ensina o professor Wanderlino (NOGUEIRA NET@9%, p. 39) “ndo ha mais que se
falar em um ‘Direito Menoril’ ou ‘Direito de Menosg entre nés”. 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.
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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, o Conselho NacionslRimeitos da Crianca e do Adolescente -
CONANDA definiu os parametros para a institucioragiéo e fortalecimento deste Sistema.

Ao projetar um sistema especifico para a garanta direitos de criancas e
adolescentes, o Estatuto busca dar efetividaddiems reconhecidos em seu proprio texto,
na Constituicdo Federal e na Convencao sobre ed¢d@irda Crianca (ROSENO, 2005).

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

As acles preconizadas séo distribuidas em tréslggagixos ou linhas que sustentam
o Sistema de Garantia de Direitos: Defesa dos tbgddHumanos, Promocdo dos Direitos
Humanos e Controle da Efetivacdo dos Direitos HusaN&o ha uma hierarquizacdo entre
0s eixos, a fim de fortalecer a proposta de adgdo e integracdo dos atores e instituicoes
(CONANDA, 2006a).

Garcia (1999) caracteriza o Sistema de Garanti®idgEtos por uma interagdo de
espacos, instrumentos e atores no interior de cadados eixos, e outra interagéo
complementar e retroalimentadora entre os tréssei&psta (2009) sustenta a devida
importancia ao sistema de garantia ao afirmar qa€'@have interpretativa” do Estatuto da
Crianca e do Adolescente.

Costa (2009) complementa que para cada eixo, isgerana logica de articulacdo de
espacos publicos e instrumentos/mecanismos a semehilizados na consecucdo dos

objetivos do atendimento, da vigilancia e da respbilizacao.

A) Defesa dos Direitos Humanos

111 i 8.069/1990 - Parte Il, Titulo | - Da Politida Atendimento.
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O eixo da Defesa se refere a responsabilizacaosthul®&, da sociedade e da familia
pelo ndo-atendimento, atendimento irregular ouagi@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 deajugsi recursos as instancias publicas e
aos mecanismos de protecdo legal, e a garantiangasitividade e da exigibilidade de
direitos.

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

O poder judiciario, o ministério publico, as deferias publicas, os conselhos
tutelares, as secretarias de seguranca publiceea@starias 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 (1999%tala os conselhos tutelares e os
centros de defesa como atores centrais desse eixo.

B) Promocéo dos Direitos Humanos

Ja o eixo da Promocgdo, como ensina Garcia (1988),como principais focos a
deliberacdo e a formulacdo da politica de garan@éendimento de direitos, que prioriza e
qualifica o direito ao atendimento das necessidddegas da crianca e do adolescente, por
meio das politicas publicas. A autora levanta agexemplos de acbes perseguidas nesse
eixo: politica de atendimento aos direitos; pditile promocdo e protecdo dos direitos;
politicas publicas de carater transversal e intersd medidas de protecéo; e atendimentos
socioeducativos.

No ambito da promocgdo estdo articulados espacodicpsibinstitucionais e
instrumentos/mecanismos que sdo responsaveis pefauldcdo das politicas e pelo
estabelecimento das diretrizes do planejamento,mielo a atingir a exigéncia de
universalizacdo dos servicos (CONANDA, 2006a). #¢1999) 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



42

acordo com o art. 38 do Estatuto. Também entende que a linha de pranegiesenta a
parte do Sistema de Garantia em que os problentesdomados a infancia e 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 comtrofo-institucional da acdo do Poder
Publico.

O controle das ag¢fes publicas de promocao e défssdireitos humanos da crianca e
do adolescente, denominado controle social, poesercido soberanamente pela sociedade
civil através das suas organizacdes e articulagm®sentativas, se fara pelas instancias
publicas colegiadas préprias, nas quais se assegparidade da participacdo de orgaos
governamentais e de entidades sociais, tais coomsetho de direitos; conselhos setoriais de
formulacdo e controle de politicas publicas; e @sgde controle interno e externo, nos termos
dos artigos 70 a 75 da Constituicdo Federal de (O8BANDA, 2006a).

Porto (1999) agrega que nessa linha de atuacama®team as instituicdes da
sociedade civil que tenham em seus objetivos e&tais o trabalho com criangcas e
adolescentes, mesmo gue 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 aceasiderado nesse eixo, que
corrobora a intencéo da presente pesquisa: a retdlb da sociedade para sua participacao
na elaboracdo e monitoramento dos orcamentos p8plseja na aplicacdo dos recursos
financeiros dos fundos publicos pelos conselhgsatiicas publicas, seja na fiscalizacdo dos
recursos executados pelo proprio executivo no queéber a crianca e ao adolescente.
Acreditava que este aspecto poderia oferecer patetepressédo, mobilizacdo e producédo de

conhecimentos da problematica de criancas e desmites.

1.3.2 Principios do Sistema de Garantia dos Dseito

12 Atualizado pela Lei 12.010/2009.
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O Sistema de Garantia de Direitos, que o Estatidpde regular, funda-se em trés
principios essenciais, de acordo com o professagudica Neto (1999b): a prioridade

absoluta; a descentralizacdo politico-administaatva participacao da populacéo.

A) Prioridade absoluta

A promulgacédo do ECA fortalece a ideia de que ositds de todas as criancas e
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 prioridadelatsoa garantia desses direitos.

Art. 4° E dever da familia, da comunidade, da sociedadegemal e do poder pulblico
assegurar, com absoluta prioridade, a efetivac&oditeitos referentes a vida, a salde, a
alimentacéo, a educacéo, ao esporte, ao lazeofiaswnalizagdo, a cultura, a dignidade, ao
respeito, a liberdade e a convivéncia familiar mwaoitaria.

Paragrafo Unico. A garantia de prioridade compreend

a) primazia de receber protecdo e socorro em guaisiFcunstancias;

b) precedéncia de atendimento nos servicos puldicate relevancia publica;

c) preferéncia na formulacéo e na execugao daticasisociais publicas;

d) destinacdo privilegiada de recursos publicos &r@gas relacionadas com a protegdo 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 @pecéo 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 ceemglida pelas alineas c e d do art. 4° da
Lei n° 8.069/1990.

A discussdo orcamentéria é importante como respoatgumentos de que os direitos
de criancas e adolescentes ndo sao efetivadosalp@rdie recursos e auséncia de dotacao
orcamentaria. A vontade politica deve privilegiagasantia desses direitos, acima de outras
prioridades politicas, que por vezes se apreseptaitoreiras e clientelistas (NOGUEIRA
NETO, 1999b).

A priorizagcdo dada ao setor financeiro visandoretollo, a obtencéo de caixa para o
pagamento de juros a credores da divida publicasilbra por meio de decretos de
contingenciamentd de dotacées orcamentarias, tem sido discutidémoss voltados para a
efetivacdo do ECA. Os membros n&o governamentaicgopdem o CONANDA entendem

que, com esses contingenciamentos, 0s recursomeanmt@ios ndo estdo sendo aplicados

13 Limitag&io de gastos em politicas publicas de dbeprgdos da administracédo direta. Serve commimshto da politica
fiscal previsto no art. 9° da lei complementar 2000 (LRF).
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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, apés provocacao do
CONANDA, o Ministério Publico ameacou entrar comauatéao civil publica determinando
o descontingenciamento dos recursos federais da daeinfancia a cargo da Secretaria
Especial dos Direitos Humanos (SEDH) e isso fez cque os recursos fossem

disponibilizados.

B) Descentralizagéo 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 desigualdademarsgyifoi 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, |, no que compete a
criancas e adolescentes, a esfera federal formsilancamas gerais, com reserva de
competéncia suplementar as demais esferas (estatis@ital e municipal), chamada de
coordenacdo concorrente entre as esferas fedstafjual, distrital e municipal. Por fim,
obedecendo ao art. 30 da norma constitucionaleaugfio das politicas publicas deve-se dar
em regimes de complementacdo as esferas estadyakferencialmente, municipal.
Giambiagi & Além (2008) j4 enfocavam essa peculade importante da Constituicdo de
1988, ao Ihe atribuirem uma “tendéncia municipalist

Sem regras claras sobre o financiamento das p@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 enttiteeentes Unidades da Federacao, o que,

por consequéncia, compromete a implementacdo d@stodi humanos de criangcas e
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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 localizacéo
geograéfica [...].” (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 N0 apenas reativas e ter
capacidade de qualificar sua demanda, de elabosgempréprios programas a partir de suas
necessidades levantadas democraticamente, no bgpados elaborados em conjunto pelo
governo e sociedade civil, como politicas publicas.

Novamente, ganha forca o orcamento publico comiuimento de analise de forca
politica, visto que esse instrumento retrata togwozesso decisorio acerca da reparticdo de
responsabilidades e de receitas publicas paraamdiamento das politicas do orgamento

fiscal e da seguridade social, entre a Unido, tadis, o DF e os Municipios.

C) Participacao social

A participagdo social, tdo necessaria para a ptéme garantia dos direitos humanos,
politicos, econémicos, sociais, culturais e amhisnho texto constitucional, ndo se 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@iBrasil. Destacam-se, nesse processo, as
conferéncias de politicas publicas como meio dialEzimento da democracia participativa
na construcdo 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,
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 pihlicamo o Plano Nacional de Politicas para
as Mulheres, o Plano Nacional de Promocgé&o e lgdel&acial e a consolidagdo do Sistema
Unico da Assisténcia Social (SUAS). No campo dosigéthos de politicas publicas,
destacam-se o Plano Nacional de Convivéncia FamdiadComunitaria, aprovado pelo
CONANDA e CNAS e o Plano Nacional de EnfrentamemidoVioléncia Sexual Infanto-

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

E importante garantir-se um espago maior no qusdseforcas construam um novo
Direito e o levem a positivacdo, a partir dos iesees, necessidades, desejos,
preponderantemente daqueles que “ndo tém vez neim-voperarios, trabalhadores rurais,
mulheres, criancas, jovens, idosos, afro-desceeslerdeguimentos de Iésbicas, gays,
bissexuais, transexuais, transexuais e transgé(leBisI TT), indigenas, povos tradicionais,
pessoas com deficiéncia e populacdes tradicioNSSUEIRA NETO, 2009).

Papel importante nesse sentido € 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 el@tidades da sociedade civil que ocupam
lugar nos conselhos. Se funcionarem de maneiravafebs conselhos possuem grande
capacidade de reduzir a desigualdade socioeconGnadtural, visto que incorporam aos
planos de governo o olhar de pessoas de baixa,re@danais ficando a margem dos servicos
publicos (AVRITZER, 1994).

No entanto, é necesséria uma participacdo quaddiccapaz de pautar as acdes dos
governos e nao ser capturada, ou ter sua luta steag@ pelos 6rgdos, ou organismos
nacionais ou internacionais, para que o0s objetilasspoliticas publicas sociais, em especial
para criancas e adolescentes, sejam atingidos.

No caso especifico de criancas e adolescentest@igegdo social prevista no
Estatuto da Crianca e do Adolescente se d& pacipagéo popular paritaria por meio das
organizacdes da sociedade civil, no seio dos Cloosealos Direitos, também responsavel
pelo controle das acdes nos niveis federal, eswgddigtrital e municipais (NOGUEIRA
NETO, 1999b).

Nogueira Neto (1999b) ensina que os conselhos ideisod sdo espacos institucionais
publicos e estéo previstos pelo Estatuto ctmoasda “mediacdo” e ndo da cooptacdo ou do

enfrentamento, comécus da explicitacdo dos conflitos estruturais e dastogao dos
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consensos minimos conjunturais. Fora isso, impera{zaralisia, o impasse, que prejudica a
luta institucional.

Para garantir o bom funcionamento dos conselhosfetivo cumprimento de suas
funcdes, a sociedade civil organizada deve estanpommetida com forcas sociais
progressistas, que realizem o controle social dogergos 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 nédo deve ser edéeach 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 sociesadgeral, integrante do Estado ampliado
(isto é, como parte dele) para possibilitar a pigdicdo direta do povo na formagédo e
funcionamento do Estado, de acordo com Nogueira Kg10), influenciado por Gramsci
(2005).

A participacdo social é especialmente necessar&a 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 acbes
na linha da “direcéo cultural”, num processo de loai@ a alienacdo das classes dominadas,
dos grupos vulnerabilizados; num processo de oemiszacdo e emancipacao de
criangas/adolescentes, de suas familias e com@sidaximas. E necesséario desenvolver,
com urgéncia, e concomitantemente com ac¢fes degadireultural, verdadeiros processos de
“educacao politica” para magistrados, gestoresjdes, agentes publicos (governamentais e
nao governamentais), combatendo as ideologiasadaséis 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 os consethaesciedade civil englobada no sentido
amplo de terceiro setor, conceituado pelas inglies financeiras multilaterais, acaba por
promover as praticas patrimonialistas e clientdigtara acesso a recursos publicos, politicas
de troca de interesses que visem os fins das psdprganizacdes e dos governos, que deixam

a margem o0s principais beneficiarios das politipgblicas. Nesse caso, reflete-se o
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atendimento aos direitos de criancas e adolescdotpsnto de vista privado, a apropriagao
do publico pelo privado, bem discutido e criticgaw Arendt (1978) e Pinheiros (1991).

Ainda cabe uma reflexdo, como bem aponta Roser@b)26obre a importancia dos
direitos a participacdo de criancas e adolescefiesafirma que este talvez seja um dos
direitos mais violados e mais dificeis de seremlémgntados, pois o padrdo civilizatério
brasileiro € marcadamente adultocéntrico. Issoranata disposi¢cao juridica, pois ao se
atribuir o poder ao adulto, exclusivamente, afgstacdes distintas, como criancas e idosos,
da possibilidade de participar, deliberar sobre sidas, 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 papearugtal na garantia, defesa e
promocdo dos direitos de criancas e adolescentes,respeito 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 atuacao sobre o orcamenticg@Uin 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 adoésscemmn vistas a reducdo sustentavel da

desigualdade social brasileira, em especial, @ydakiade de renda.
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2 DESIGUALDADE SOCIAL E INFANCIA — PRIORIDADE DE CRI ANCAS E
ADOLESCENTES NAS POLITICAS PUBLICAS PARA ALEM DA LE GISLACAO

Neste capitulo serdo apresentadas e discutidasmasgopcdes politicas pela busca do
crescimento econdmico como forma de combate agudddades sociais no Brasil e como as
politicas sociais impactaram essa desigualdadefi®oapresenta-se um olhar sobre como as
politicas para criancas e adolescentes, direcienpela ECA, podem auxiliar na reducao da

desigualdade social.

2.1 Crescimento econdmico e desenvolvimento

Os planos econbmicos adotados pelo Brasil no @é¥id eram baseados no
crescimento econdémico, pois reinava a visao ortadix economia, que ainda permeia o
pensamento hegemdonico sobre a conducdo da padmemica. O crescimento econémico
era visto como sinénimo de desenvolvimento — augém do Produto Interno Bruto (PIB)
per capitarevelava a evolugcdo do desenvolvimento de um plRaikusca mundial por
crescimento consistente do PIB é tdo marcante gagpalitica econdmica brasileira que,
recentemente, sua metodologia de célculo foi aléepeelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE).

Com a primeira metade da década de 2000 marcad&rescimento econdémico
pifio’, quando o Brasil s6 logrou superar o Haiti em termlesse crescimento entre os paises
da América Latina, a partir de 2006, com sériedhica atualizada desde o ano 2000, o PIB
passou a ser orientado pelas recomendactes dm&idee Contas Nacionais da Organizacao
das Nacdes Unidas (ONU), com a incorporacao da®pesquisas anuais, com destaque para
a Pesquisa de Orcamento Familiar (POF) e inforngagdbre o capital fixo formado pelas
administragdes publicas e instituicdes privadas Sesnlucrativos. Assim, o PIB brasileiro
passou a ter taxas maiores de apuracao e cresoiment

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

1 A rendaper capitabrasileira cresceu apenas 0,9% a.a. no periodo.
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O Banco Mundial (2001) ressalta que ainda h& uma f@acéo entre crescimento
econdmico e reducdo da pobreza - ha um alto peleteireducdo significativa da pobreza
quando 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 reducéo sustentada da @oboeiuturo.

Stiglitz (1996) apud Kliksberg (2002) afirma quetaal taxas de crescimento
econdmico fornecem recursos que podem ser usadasspgpromover a igualdade, assim
como um algo grau de igualdade ajuda a sustemtartalkas de crescimento.

Kliksberg (2002) chama atencéo para o fato de gpebseza acentuada e as altas
polarizagBes sociais configuram um cenario opost@rabiente institucional favoravel ao
crescimento econbmico sustentavel. Ndo soO dificaltdistribuicdo dos beneficios desse
crescimento, como também afeta a governabilidadenodgtica nos paises em
desenvolvimento.

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

Reinava (e ainda reina) a crenca liberal, tdo difian pelo Banco Mundial e outras
Instituicbes Financeiras Multilaterais (IFM), deeqa mercado livre e aberto oportuniza o
crescimento econdmico e, com ele, os beneficiosedeescimento seriam espalhados nas
camadas mais pobres da populacao.

A esperanca, nesse paradigma, era (e de certa,f@onéinua sendo), de que o
crescimento econdmico resultasse no fim da pobresza. se daria pelo fendmeno do
transbordamento, marcado pela maxima “o bolo degecer para poder ser distribuido”
(RAMIRO, 2009).

Essa maxima foi questionada por Singer (1981). dfilena que a justificativa da
concentracdo de renda nela inserida “apresentaroma tao profunda quéo inconsciente: no
capitalismo o bolo cresce enquanto ndo é repdrtiloDesta maneira, € preciso concluir que
as possibilidades de redistribuicdo da renda paiseolsdo 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 formav@srda qual é realizada a distribuicdo”.
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O relatério do Banco Mundial (2001) indica que escimento € um elemento critico
para gerar oportunidades econdmicas e melhoragrapartivas para a reducao sustentada da
pobreza, visto que pode, com o passar do tempozireal necessidade de transferéncias ou
permitir que elas sejam destinadas a populactatsvaghente menos carentes.

Ainda assim, o Banco Mundial passa a reconhecepquescimento econémico pode
nao ser um mecanismo exclusivo para acabar conbr@zmextrema, haja vista o estudo de
Burki & Edward (1995) apud Kliksberg (2002), solaeanalise das causas da crise da
economia mexicana. Nesse estudo, os autores afiquamao obstante durante muitos anos,
ter-se acreditado ser o crescimento econdmico aeinaamais eficiente de se reduzir a
pobreza e a desigualdade social, evidéncias empirgcentes demonstraram que, embora
seja condicdo necessaria, 0 crescimento econbramaaonstitui condicdo suficiente para se
reduzir a pobreza e a desigualdade social.

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

pobre.

[...] o crescimento econdmico, tal qual o conheemem se fundando na preservagao dos
privilégios das elites que satisfazem seu afa deemmizacdo; j& o desenvolvimento se
caracteriza pelo seu projeto social subjacentgydpide recursos para investir esta longe de
ser condi¢cdo suficiente para preparar um melharrdupara a massa da populagcdo. Mas
guando o projeto social prioriza a efetiva melhalda condi¢cdes de vida dessa populagdo, o
crescimento se metamorfoseia em desenvolvimenttRTRDO, 2004, p. 484).

A visdo predominante até meados da década de XBOQue bastava crescer
economicamente, ou acabar com a inflacdo, parpeaagfo da pobreza ndo é corroborada no
Brasil. E inerente uma intervencdo exogena parabaten a pobreza, em que o Estado tem
papel particularmente importante, para facilitarma@esso dos mais pobres aos meios e
oportunidades necessarios a superacdo da sua@omndipobreza. Contudo, essa intervencao
entra em choque com o0 pensamento hegemaonico, tpresifica 0 processo de retirada do
Estado, ndo somente da economia, mas também dasespansabilidades sociais (VALLA,
2005).

No Brasil, o pensamento hegeménico pode ser eramina reforma gerencial do
aparelho do Estado (BRASIL, 1995). Siktaal (2004) consideram que essa reforma passou a
atribuir ao Estado profundas transformacdes, asgloreomo sua principal funcéo o Estado

ajustador da economia nacional a economia intesnati



52

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

Para o autor o desenvolvimento implica liberdade:

[...] liberdades substantivas (ou seja, a liberdilparticipagdo politica ou a oportunidade de
receber educacdo basica ou assisténcia médica) est® os elementos constitutivos do
desenvolvimento. Sua relevancia para o desenvohionedo tem de ser estabeleciaa
posteriori com base em sua contribuicdo indireta para ccionesto do PNB ou para a
promocao da industrializag&o. (SEN, 2000, p. 20-21)

O desenvolvimento requer combate as desigualdadésss em especial, de género,
étnico-racial, de localidade geogréfica e geradjomaequer garantia, promocao, defesa e
respeito aos direitos humanos, além de uma ecorsitidta que forneca oportunidades para
toda a populacao.

Sen (2000) acredita que a liberdade de mercadoémmb fundamental para o
desenvolvimento, embora ndo seja mais importantpudmutros aspectos da liberdade como
a liberdade politica, as oportunidades sociaisgaantias 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 econdémicas 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 anc®01&t¢ o Plano Real, também foi
periodo de recessdo econdmica, durante o quaks®de atencdo da discusséo das politicas
publicas dos efeitos positivos do crescimento pasaefeitos negativos da inflacdo. A
desvalorizacdo monetaria chegou a ser diaria agiogva principalmente os pobres, que nao
tinham formas de proteger seus recursos. A edabdib seria 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
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distribuicdo da riqueza. Na verdade, o desempregeeatou e pioraram as condi¢cdes de
trabalho no periodo.

A pobreza no Brasil, que aprofundou com a adogi® pbliticas neoliberais, esta
ligada a desigualdade e a concentracao de rerfdiaade empregos bem remunerados e a
baixa educacéo e qualificacdo. Estd concentradaane@s rurais e incide sobre os jovens.
Pode ainda ser vista como uma questao de bercdifRd, 2009).

O Brasil € marcado por desigualdades sociais @desva persistentes. A concentracao
de renda revela dois extremos: uma pequena eldggem que os 10% mais ricos detém 50%
da renda nacional; e uma massa de pobres, onded%s niais pobres detém apenas
aproximadamente 10% da renda nacional. (MEDEIROS5R

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 pobes de muitos pobres,
pois sua rendper capitaé relativamente elevada, 80% da populacdo muwnidialcom renda
per capitainferior a brasileira.

Carvalho (2003) apud Stotz (2005, p. 54) complemeantdizer que “a pobreza néo &
um problema dos pobres e sim da sociedade que pm@gobreza como um componente
organico de suas vitorias e fracassos”.

Medeiros (2005, p. 115) revela que “a maior paeestratificacdo 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 “questdwedm”, intrinsecamente relacionada com
o elevado grau de transmissao intergeracionaltdacgio econdmica dos ricos e dos pobres.
Ou seja: “[...] grande parte dos ricos é compostdifhos de ricos” (OSORIO, 2005, p. 133).

Scalon (2005) contribui nesse debate ao afirmarajuenda dos ricos €, em grande
parte, destinada a reproducdo e aumento de suezagenquanto que oS mais pobres se
restringem a necessidades basicas, ndo contribnandaperacao de sua condicéo de pobreza.

Sendo assim, a desigualdade tem se perpetuadotrpakEmissao intergeracional

presente nos dois extremos da sociedade brasilefratransmissdo dos valores e do
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patrimonio dos ricos aos seus descendentes e namissdo da falta de meios e de
oportunidades dos 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 é falta de acesso ao crédito paren que® 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 salarios 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 redugédo da proporcédo dergs (BARROSet al 2001). Sendo
assim, apesar de ser insuficiente para explicagueza, a educacdo € capaz de explicar a
pobreza. (OSORIO, 2005).

Por essa razédo, para os mais pobres ganham desgt@ifieas sociais de fomento a
educacdo como fator fundamental para combate depambainda que seus resultados de
politica estruturante sejam de longo prazo (RAMIR@Y9).

A hipétese da teoria do capital humano, destacadt@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 qualificacdo tenddirainuir, ajudando também a reduzir o
diferencial da remuneracéo 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, swaohabilidade cognitiva e maior sua
produtividade; maior produtividade permite, por 8aa, que a pessoa receba maiores rendas.
Cacciamali e Freitas (1991) agregam que a teori@aghital humano também é uma das
principais explicacbes para a segmentacdo de agml@&mn um mercado de trabalho em
equilibrio®®.

Contudo, Gentili (1999) chama atencao para o fata teoria do capital humano por
si s6 ndo ser condi¢do exclusiva para alteracamuldicdo socioeconémica dos individuos e

15 S50 encontradas diferentes qualidades e quabfisata forca de trabalho como escolaridade, treintmprofissional,
idade, sexo, habilidades e cognicdes, dentre outros
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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 implemenééonmas 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

Ja no inicio deste século, a desigualdade de readBrasil passou por um forte
processo de queda. De acordo com os estudos @ujlta desigualdade caiu de forma
continua e substancial de 2001 a 2004, alcancandmenor nivel nos ultimos 30 anos. Isso
ocorreu devido a um crescimento mais aceleradenidardos mais pobres em relacdo aos
mais ricos e, consequente declinio da pobrezaremeatpobreza (BARROE! 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
informacgBes relativas a evolugdo da desigualdadecdda ao longo da década de 1990,
menos de 1/4 apresentaram taxas de reducdo daaldside superiores a brasileira (IPEA,
2006Db).

O indice de Gini é a medida de desigualdade dearemais comumente utilizada a
nivel mundial. Mede o nivel de concentracdo daaemsk paises e varia de 0 a 1, onde 0
representa uma perfeita distribuicdo da rendaéistorenda é apropriada de forma igualitaria
pela populacéo, e 1 a maxima concentracdo da rendsgja, toda a renda estaria nas maos
dos 1% mais ricos da populacdo. Entdo, quanto p&i® de 0, melhor a distribuicdo de
renda do pais em analise.

O indice de Desenvolvimento Humano — IDH, apuradto f°rograma das Nacdes
Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), também aptese melhora dos indicadores

socioecondmicos do Brasil na primeira metade dad#de 2000. Este indicador fornece um
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retrato da qualidade de vida da populacdo de us @aua escala varia de 0 a 1, mas ao
contrario do Indice de Gini, quanto mais proximalgdenelhor a situacdo do pais. O célculo

do IDH envolve a transformacéo de trés compondrdsgos do desenvolvimento humano -

longevidade, educacao e renda - em indices queicadds geram o indicador sintese. Os

paises sdo classificados em quatro niveis: desemaito humano muito elevado, elevado,

médio e baixo.

Em 2010, o Brasil foi 0 pais que mais avancou m&ing mundial do IDH. Ocupa a
732 colocacdo e passou a integrar o grupo de paéseesenvolvimento humano elevado.
Além do Brasil, sé outros 25 paises conseguiranhonat sua classificacdo, de um total de
169 paises analisados. O salto do Brasil na dess#io 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 PMUjdalidade da educacédo € 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 dia 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 permam&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 ultmmdaio, por mais 25 anos” (BARRGS
al, 2006, p. 144). Mesmo com a reducéo verificadaesmgualdade educacional, ainda nao
existem postos de trabalho suficientes para absarweassa de trabalhadores, composta por
jovens em especial, que ingressa no mercado dallicab cada ano. Os dados referentes a
desemprego da populagao jovem no ano de 2004 eapaeles na Tabela 1 abaixo, indicam
qgue 46,4% da PEA maior de 16 anos que estava desgsnja era composta por jovens.

Tabela 1
Desemprego da populacéo 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%
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* - Em milhares de pessoas.
Fonte: Pesquisa de Emprego e Desemprego (PED)/SHEE

Soarest al (2006) afirmam que a erradicacédo da pobreza dugde substancial dos
niveis de desigualdade no Brasil sédo dificilmenitegedas sem que se recorra a mecanismos
diretos de distribuicdo da renda nacional. E v@mabho defender que os programas de
transferéncia direta de renda fazem parte de “gealgroposta séria de promocao de uma
sociedade mais justa” (SOARIESal, 2006, p. 37).

O estudo de Barrost al (2007) ainda aponta que reducdes no grau de dédagle
também representam um instrumento extremamenieceefe “alivio” a pobreza, mesmo em
periodos de pouco ou nenhum crescimento econdimérn,como eleva a capacidade de este
crescimento beneficiar os mais pobres. Fonseca8j18fllica que os beneficiarios do
crescimento econOmico concentram-se nos setores madernos da economia, e em
consequéncia, ndo atingem as populacdes margidatizzconomicamente. Segundo a autora,
isso justificaria a alteracdo do conceito de deslimento do Banco Mundial a partir das
politicas de ajuste macroeconémico da década dé, Ifie passa a ser o “combate” ao
crescimento descontrolado da pobreza nos paisé@riges, com a implementacdo de
politicas focalizadas e compensatoérias para asdasmais pobres da populagéo.

As politicas assistencialistas pontuais, emborassgrias como meio de promocao de
uma incluséo forcada, como apresentada por FOROE5), ndo sdo suficientes para garantir
um combate efetivo a desigualdade social. Suaviefatie como instrumento de reducédo 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-

2.3Impacto das politicas sociais no “combate” a pobree

O Brasil possui vérias caracteristicas que poderaa@esideradas virtudes ou defeitos,
oportunidades ou obstaculos, no processo decidérmoliticas publicas, destacadamente trés
elementos.

Primeiro, um marco legal relativamente avancaddocante a participacdo social e
prerrogativas de conselhos locais na definicdo ddigas publicas setoriais. Porém, a
operacao desses canais de participacdo se da eontexto ainda marcadamente clientelista

e patrimonialista e em um ambiente organizaciooatp estruturado.
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Segundo, as politicas sociais sao precedidas emnidade por politicas de ajuste
macroecondmico, que restringem substancialmenigpartbilidade de recursos e 0 processo
de execucdao das politicas publicas sociais (ensdiggnceiros da Unido, contingenciamento,
etc.).

Terceiro, a fragilidade do pacto federativo, quesula na concorréncia de
competéncias e na falta de clareza quanto aosspdadinido, dos estados e dos municipios
na implementacao das politicas publicas.

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, entre assqu@iem ser destacadas:

(i) a prioridade conferida pelo Estado ao ajuste maora@mico;

(i) a fragilidade do pacto federativo, que resultagrcorréncia de competéncias e na falta
de clareza quanto aos papéis de Unido, estadosiieipias na implementacdo das politicas
publicas;

(i) as transformagdes tecnoldgicas e as profundasghes que vém ocorrendo no mundo
do trabalho; e

(iv) o alcance e os limites do papel do Estado em @lag&romocgdo do desenvolvimento
sustentavel do pais.

A ldgica atual do governo federal de priorizar seate/olvimento econémico, por
meio da melhora dos indices fis¢dispara s6 entdo garantir qualidade de vida para a
populacdo cria demandas de politicas publicas isodeéaqualidade e universais. Isso acaba
levando o governo a adotar politicas sociais &ssisdlistas, focalizadas e compensatoérias
gue geram segmentacao no atendimento como meesplesta imediata a essa demanda.

A opcao por priorizar a politica econdmica ante paditicas sociais teve como
consequéncia a estagnacao do crescimento econ@&@rac@recarizacdo e instabilidade do
trabalho, o desemprego e o rebaixamento do valoewda do trabalho, com consequente
ampliacdo e aprofundamento da pobreza, que sedesteclusive para os setores médios da
sociedade (SILVAet al, 2004).

A experiéncia histérica indica que as politicasi@ecestao dedicadas, na verdade, a
recolher os mortos e feridos que a politica econanmdisseminada 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 filoséficas e econbmicas desse modeltocpatfio compreendidas com base

em dois representantes das duas escolas neolibex@isenomadas:

Friedrich August Von Hayek, da escola Austriaca gfereceu ao neoliberalismo a mais
completa e bem elaborada tese filosofica; e Mikdedman, da escola de Chicago, que foi o
responsavel pela consolidacéo tedrico-econdmicaneoliberalismo, especialmente na
América Latina. (MARCELLINO JUNIOR, 2009, p. 114-115).

18 Resultados primério e nominal, relacéo divida/PUByg.
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A coletanea Hayek (1985) objetiva propor o cham@apipamento intelectual de
emergéncia” para o enfrentamento das doutrinasogase sociais coletivistas de ordem
econdmica e politica que tem 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 exerceewrldile em sociedade no sistema
neoliberal se aplica somente aqueles integrantesiderados responsaveis, com capacidade
de exercer tal liberdade. As criangas sdo congldsraresponsaveis, portanto devem ser alvo
da acédo estatal. Mas o sistema as entende commns@sieis em potencial, com reconhecida
potencialidade para o consumo, porquanto devem sters liberdades protegidas e
preservadas.

O neoliberalismo consiste em uma corrente de pesrg@anpolitico-econémico que
surge no pos-guerra na Europa e Ameérica do Nonige @redominava o capitalismo como
sistema de organizacdo 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 contenc¢ao da ietegéio 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 quaisqueaream de origem estatal.

Ao antever a estratégica vitéria bélica na EurggakEstados Unidos mobilizaram 44
paises, incluindo a Unido Soviética, em 1944, parsmitir as novas orientacdes e diretrizes
politico-econdmicas. A reunido teve lugar em BretWoods, New Hampshire, ficando,
portanto, conhecida como Banca de Bretton Woodsa Esnferéncia monetaria e financeira
visava estabelecer as orientacbes e o funcionangenteoliberalismo global, que havia de
prevalecer na entdo emergente ordem mundial pasageelegitimar a criacdo de instituicdes
encarregadas de assegurar sua vigéncia — o Banodidflem 1945 e o Fundo Monetario
Internacional um ano depois. Essas instituicbaesnaisiem papel de fundamental importancia
para a expansao global do neoliberalismo (BOROR3R0

A crise do modelo do Estado de bem-estar em 19%f8da a fragilizagcdo econémica
que atingiu todo o mundo capitalista avancado, nlamga recessao combinada com baixo
crescimento e alta de inflacdo, fez da década @6 uén terreno fértil ao avanco do levante

neoliberal. Nesse periodo, o Chile surge como s piaheiro do ciclo neoliberal da histéria
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contemporanea. Sob a ditadura de Pinochet e segasdrientacdes econdmicas de Milton
Friedman, o Chile pds em prética a primeira expei# ocidental do modelo econémico
neoliberal (ANDERSON, 2003).

No inicio da década de 1980, o neoliberalismo dafmose 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 adogcdo de politicas
econdmicas monetaristas com o0 objetivo de combmterflacdo por meio do equilibrio
orcamentario, 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 Dinamard®8&(ANDERSON, 2003).

A transicao entre as décadas de 1970 e 1980 assyudante papel no processo de
consolidacdo do projeto neoliberal. A forte atuacdi@s Agéncias de Bretton Woods foi
fundamental para a ascensdo do movimento monatapst meio dos chamados “ajustes
estruturais”, que implementaram um novo conjuntgooEgramas de “condicionamento de
politicas” com o objetivo de efetivar o projeto mmaglobal 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”
empreéstimos e financiamentos, que Salinas (200%idera como 0s recursos mais arcaicos e
perversos de acumulacéo lancados méo pela NovaaDi@ autor ainda afirma que foi por
meio desse derrame financeiro sobre os paisesgpqbesos paises centrais saldaram o custo
de sua crise.

O neoliberalismo ganha forca a partir de 1989, @mueda do Muro de Berlim,
guando passa a avancar a passos largos, livrdatdasmas vermelhos” que lhe obstruiam o
caminho, salvo rarissimas exce¢ées (MARCELLINO JOR!| 2009).

O periodo neoliberal no Brasil, a partir da décata 1990, foi o0 que mais
enfaticamente incorporou as determinacdes extetmasudancas econ6micas e politicas na
historia da protecédo social nacional. As politiceliberais baseadas no receituario do
“Consenso de Washington”, que impunha forte dis@pfiscal, com controle da inflacdo e
drastica reducéo da atuacdo do Estado na econmropanham também reformas estruturais,
incluindo reestruturacdo institucional, além deeddgdo e da desregulamentacdo, como
principios basicos (PEREIRA, 2000).

O Sistema de Protecdo Social € marcado por swedes de objetivos,

competéncias, clientelas-alvo, agéncias e mecasismperadores; instabilidade e
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descontinuidade dos programas sociais; insuficmrciineficiéncia, com desperdicio de
recursos; distanciamento entre formuladores detigadi e beneficiarios; auséncia de
mecanismos de controle e acompanhamento de progrédiRAIBE; ARRETCHEet al,
1995).

Tem-se o incremento das ocupac¢des chamadas iteadas, autbnomas, temporarias,
instaveis e de baixa remuneracdo e o avanco dadeeiformal de trabalho. Acrescenta-se
o processo de flexibilizacdo das relacbes traltakhiso desmonte dos direitos sociais e
trabalhistas consagrados na Constituicdo FederE98@ (SILVAet al, 2004).

As politicas da Seguridade Social e de Educacéo.epemplo, que deveriam ser
financiadas com recursos or¢camentérios oriundostrilmstos, tornaram-se sucateadas, por
forca de cortes de recursos devido a criacdo damsuos que permitem gque recursos sejam
retirados dos orcamentos dessas pastas para &namcacoes nao previstas na Constituicdo
Federal, ou um interesse governamental qualqudrEFEA, 2000).

A titulo de exemplo, no nivel federal existe a \Desulagdo 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 éjaémente, tem validade até 31 de
dezembro de 2011, pela atualizag&o fornecida paenBa Constitucional n® 56/2007.

Ou seja, dos 18% da receita de impostos, sem @asids transferéncias que faz a
estados e municipios, que a Unido é obrigada arakn educacédo, o governo pode retirar
1/5 do total para alocar em qualquer outra coisa dgfinir. E um mecanismo de fuga do
engessamento orgcamentario, que retira recursogaliisas publicas sociais para financiar o
pagamento dos juros e encargos da divida publiggioopolitica definida de ajuste neoliberal
para os recursos oriundos da DRU desde sua igaiitui

Como se nao bastassem as metas altissimas de Vdup@rémario e
contingenciamentos bilionarios feitos logo no inidb ano para assegurar caixa, o pais ainda
promoveu um corte nos recursos vinculados pela taigdo a areas sociais fundamentais
para o desenvolvimento humano, cultural, socialcen@mico, que culmina na falta de
recursos para o financiamento das politicas plBoaiais.

Nesse contexto, verifica-se:

[...] evidente descaso em relacdo a integracaoogalacao brasileira, como um todo, aos
possiveis beneficios do processo de ajuste econdfni¢ um Estado submetido a logica de

mercado, dificultando o processo de luta social gumuistas sociais que possam elevar o
padrdo de vida da populagéo brasileira. (SiL&tAl 2004, p. 25).
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A opcéao politica de promover o desenvolvimento dogo na politica econémica,
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 nge@acdo de politicas sociais, que nao
mais se resumiam a acodes assistencialistas pgntoa® no caso da fome e da seca, mas
integravam “[...] politicas e projetos que tenhafeites compensatorios aqueles que tém
efeitos permanentes na renda dos pobres.” (ARBAQAE3, p. 5).

Bursztyn (2007) considera que as politicas compéniaa representam uma das
vertentes de acdo regulatoria que visa enfrentarabestar da exclusdo social. A outra
vertente é formada por politicas inclusivas, conforaacao para o mercado de trabalho e o
apoio ao empreendedorismo. As politicas compenaatfmram as grandes responsaveis pela
queda da desigualdade social encontrada no ini@ialétada de 2000, apresentada no
subtitulo 2.2 acima.

O governo federal passou a desenvolver a part?00&, o que denominou de “Rede
de Protecdo Social” direcionada a populacdo maisepdo pais. Traduz-se pela articulagéo
de programas notadamente compensatorios, tendo eotmalduro programas nacionais de
transferéncia de renda (SILV& al, 2004).

No inicio do século XXI, os programas sociais pas& ser orientados por politicas
compensatorias e desvinculadas das politicas aémdasimento econdmico. Os modelos de
desenvolvimento adotados pelo pais sO serviran} fJara incrementar a concentracdo de
renda e a manutencao de uma economia centradéormaatidade [...]". (SILVAet al, 2004,

p. 28).

As politicas compensatoérias envolvem transferédaieta de renda, “destinadas a
efetuar transferéncia monetéaria, independentemdsteprévia contribuicdo, a familias
consideradas pobres” (SILVAt al, 2004, p. 131), sob um determinado limite de rgmeta
capita familiar, como nos programas de renda minima, reegasemprego, salario-minimo,
entre outros. Seus efeitos em geral, sdo sentelésroha imediata, ao contrario das politicas
estruturais, como a regularizacao fundiaria, a achiw, a infra-estrutura, dentre outras, que
apesar de possuirem efeitos mais duradouros, téon pnrazo de maturacdo (NERI, 2001).

Silva et al (2004) destaca os seguintes programas nacionarardderéncia de renda
no Brasil no século XXI: Beneficio de Prestacao ttmrada (BPC); Programa de Erradicacao
do Trabalho Infantil (PETI); Programa Agente Joveaogos do Ministério de Assisténcia

Social; Programa Nacional de Renda Minima vinculadducacdo — “Bolsa-Escola”, do
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Ministério da Educacéo; Programa Bolsa-Alimentac&oMinistério da Saude; Auxilio-Gas,
do Ministério de Minas e Energia; e Programa Ca#tfimentacdo, do Ministério
Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combaterae-

Esses beneficios, em especial o Bolsa Escola)saBdimentacdo, o Auxilio-Gas e o
Programa Nacional de Acesso a Alimentacdo (PNAA)usdiram na origem do Programa
de Transferéncia de Renda com Condicionalidade®@dd, 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 compensatérias ndo acompanteahaas estruturantes, tornam-
se ineficazes, visto que ha um limite para o inmpadistributivo das politicas de
transferéncia de renda as familias. Quando sdades®s pagamentos, ou ndo ha aumento
no valor dos beneficios ou ndo aumentem os grausotbertura e atendimento, os
beneficiarios voltam a sua situagéo original casergerre a transferéncia.

Entdo um ponto a ser considerado para que as &amméo retornem a condi¢do de
pobreza que estavam antes da implementacdo dedgEsaip caso extintas € a necessidade de
se garantir uma porta de saida, por meio da impi@g@o de politicas estruturantes. As
politicas de transferéncia de renda devem trazgsigo ac6es que promovam oportunidades
para que as familias beneficiadas busquem suaamiarirente & definicdo do seu bem-estar
particular, assim como uma porta de saida de sudigim atual que as levaria para um nivel
de renda que ndo mais precisasse do beneficicadsféréncia de renda para garantir sua
sobrevivéncia.

Portanto, este trabalho ndo enfoca a necessidapleri@ede saida como um agravante
para a dependéncia dos recursos da bolsa pordastiamilias mais pobres. Encara o Bolsa
Familia na perspectiva do Direito Humano a Alimeata assim sendo, ndo pretende que se
negue as pessoas 0 acesso a algo que lhes éite dingorta de saida deve contribuir para
diminuir o numero de familias potenciais benefiagrem busca da reducdo sustentavel no
nivel de desigualdade de renda brasileira comsvéserradicacdo da pobreza extrema

Friedman (1984) considera que providéncias comegars-social, o salario minimo e
todas as demais iniciativas de redistribuicdo “citien” de renda, sempre direcionada aos
desfavorecidos, servem para desequilibrar o mercexsistema neoliberal, provocando
desigualdade e agravando os abismos sociais.

Sendo assim, o enfrentamento da pobreza no paisseado orientado de um lado

pela adocdo de um conjunto desarticulado, insufieiee descontinuo de politicas sociais
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compensatorias, orientadas pelos principios ask@tao idedrio neoliberal da focalizacao,
da descentralizacao e da parceria. (SILVA, 2008)otro lado:

[..] é mantido o Modelo Econdmico baseado na sekpboracdo do trabalho e na
concentragdo da riqueza socialmente produzidaespjgessédo € o aumento do desemprego, 0
incremento do trabalho instavel e precarizado; rairiiicdo da renda e do trabalho e a
consequente expansdo da pobreza. (SILVA, 20038). 2

Sen (2001) afirma que o impacto das politicas #cia combate as desigualdades
sociais e na promocéo de qualidade de vida da aggaindo deve ser uma fungéo da simples
provisdo de bens e servicos pelo Estado, mas fudedacdes que, incidindo sobre as
restricbes pessoais, institucionais e ambientaisodtexto em que esses individuos atuam, os
tornem agentes de sua prépria transformacdo, petendolvimento de capacidades de
escolhas e realizagoes.

Por sua vez, o atendimento desses requisitos pergess politicas publicas em geral €
uma consequéncia do processo de elaboracao e iemtiegAo das acdes de intervencdo. Ou
seja, bens e servigos fornecidos pelo Estado seedendo em capacidades e funcionalidades
emancipatorias para os individuos na medida emaqeencepcao das agdes de intervencéo
incorpore as necessidades, as percepcdes e ossviloais da populacao-alvo, por um lado, e
consigam implementar satisfatoriamente as politas®sm concebidas, tanto pela superacéo
dos problemas que a estrutura federativa compquanto pela mobilizacdo dos recursos
fisicos e financeiros necessarios ao financiameaascacdes (SEN, 2001).

2.4 A infancia como canal de reducéo das desigualdadesciais

A legislacdo anterior aos novos direitos de crianga 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
atencdo para o fato de o discurso desses novasoslirgdo ser suficiente para reduzir a
desigualdade existente entre criancas econdmicei@mente favorecidas e as outras.

Contribuir na efetivacdo da reducdo da desigualdbkdeenda pelas politicas para
criangas e adolescentes demanda uma relacdo qrapebdo Estado e da Sociedade Civil na
elaboracdo, implementagcédo e avaliagcdo dessascpslith populagédo tem o dever de cobrar
resultados da utilizacdo do dinheiro publico e garaue o Estado estabeleca metas sociais

além dos ja dados compromissos econdémicos.
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Isso permitiria uma autonomia do pais frente dasgs e programas de politicas
publicas impostos pelas Instituicdes Financeiralildierais , com a implementacéo de agbes
discutidas e elaboradas com o auxilio da sociedateadequadas as realidades enfrentadas
pela populacdo frente a diversidade cultural, regi@ social encontrada no Brasil. Ainda
ajudaria a reduzir a divida social por meio da eg&o de politicas publicas mais eficientes,
eficazes e efetivas no combate a desigualdadd soeinosso pais.

A questdo crianca e adolescente estd no cerne staisddo sobre reducdo da
desigualdade social no Brasil. As politicas puBlipara a infancia e a adolescéncia sao
essenciais para a promocdo da transformagao sdeiabma nacdo, visando reducao
sustentavel da desigualdade, visto que além datifairapactos no presente, constroi 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 educa¢do nos primeiros anos de &idan dos elementos centrais para
reducao das desigualdades sociais. Porém, € iesuéicse ndo houver articulagcdo com outras
politicas publicas sociais, que gerem oportunidaidesmprego aos jovens, geracao de renda
as familias e a insercdo de criancas e adolescemteasna rede de protecdo social dos seus
direitos humanos, econdmicos, sociais, culturaisbientais.

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

Outro ponto importante a se considerar esta naugesde 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.

Card (1992) afirma que a educacdo de criancasnaegii® correlacionada com as
caracteristicas de seus pais, e mais particulaememtin a educacdo de seus pais. Essa
transmissao intergeracional intangivel € chamadsdkgroundamiliar 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 méaes
com um ano de escolaridade néo tem acesso a aguelittade, indice que cai a 0,68% para

os filhos de maes com 11 anos ou mais de estudo.
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A criagdo de oportunidades sociais por meio deigswomo educacdo basica, ou
servicos de saude pode contribuir para o desemieitio econémico e para uma reducao
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 mées. De
acordo com o Censo 2000/ IBGE, a taxa de mortadidkelmenores 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 é especialmente discriminatoria em relagfionulheres e as criancas e estas sao
altamente vulnerdveis aos avan¢os da pobreza. Hisesgpem desenvolvimento, 1/3 das
criancas € mal nutrida e a mortalidade infantibpaenores de cinco anos alcanga 97 por mil
nascidos — quase seis vezes mais que nos paisesvaleglos.

Assim, fica evidente que € preciso haver investimesm politicas publicas de
formagao escolar, profissional, social e cultuemktdancas e adolescentes, de modo a efetivar
uma alteracdo da distribuicdo de renda de fornmatestnte e sustentével.

Para se garantir que politicas publicas para amegcadolescentes tenham impacto
direto na reducdo da desigualdade social € preaigém) do investimento em educacao,
envolver essa parcela da populacdo em politicasisdzasicas e especiais, como discorre
Porto (1999). Tais politicas devem fornecer memgatantir entrada no mercado de trabalho,
acesso a uma vida digna e a transmissdo dessalidegapara seus filhos no momento
oportuno.

Ainda que alguns problemas sociais concentradosremcas e adolescentes advém
de compromissos firmados entre o Brasil e as lnglies Financeiras Multilaterais, como a
falta de recursos e sucateamento das politicagis@cim vistas ao cumprimento das metas da
politica econdbmica, o relatério do Banco MundiaDQ?2) indica a violéncia, o trabalho
infantil, a falta de emprego e oportunidades edooacs para criancas e adolescentes como
desafios que devem ser enfrentados, apds anospbsigo de uma politica neoliberal aos
paises da América Latina. Se superados, isso afdimtamente a reducdo da pobreza por
dois motivos basicos, de acordo com o Banco:

i) A capacidade de aprender é muito maior nos jovenqug nas pessoas

mais velhas, portanto, a perda de oportunidadesddairir aptiddes, habitos
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saudaveis e o0 desejo de ingressar na comunidadecenwivio social nessa
faixa etéria podem ser extremamente dispendiosospaear;

i) Os efeitos do capital humano influenciam os filhBais com melhor
educacao tém filhos com mais anos de estudo.

Dai inferem-se pontos estratégicos de politicadigasbpara criancas e adolescentes
com vistas a garantir seu crescimento pleno enaltega “combater” a pobreza e extrema
pobreza, com consequente reducdo do grau de delsidaade 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 riaetteo 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 criangcas e adotescpara que fagcam
boas escolhas, para tanto sdo essenciais pokspastivas, culturais, de lazer
e assistenciais;

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

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

Também € importantissimo para combater a desigimldacial brasileira que se
altere a forma de arrecadacdo do Estado, basead#ilmrtos indiretos, que promove
iniquidade incidir mais na parcela mais pobre daupagdo. A populacdo mais rica contribui
proporcionalmente menos do que as familias maisepoho total da arrecadacao publica,
como sera visto no préximo capitulo. Ele tambénesgmta as analises no que diz respeito as
financas publicas, que envolvem o processo deatagéo do governo e de execucao dos

recursos por meio do orgcamento publico.
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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 ost&® financiamento e aplicacdo dos

recursos publicos nas politicas publicas.

3.1A atividade financeira do Estado

Antes do advento do orcamento publico como ingiini 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 funcgdes
publicas. Com a emergéncia do Estado moderno, pesesssos sao substituidos pelo regime
da despesa publica — pagamento em dinheiro dosebseivicos necessarios a realizacao do
bem comum.

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

As necessidades publicas sao entendidas como tmdm ajue 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 legalidade, mmtraposi¢édo aos interesses particulares ou
coletivos, satisfeitos pelo regime de direito pdivainformado pelo principio da autonomia
da vontade. (HARADA, 2010, p. 5).

Jund (2007) ensina que as necessidades publicasmpsdr de natureza essencial,
quando sua realizacdo cabe ao Estado de formaa diregxclusiva — representam seus

interesses primarios, sendo indelegaveis em furgd@oindisponibilidade do interesse
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publico’. Podem, ainda, consistir em atividades complemesitao préoprio Estado,
desenvolvidas diretamente pelo Poder Publico, owwpacessionarias de servigos publicos, a
exemplo das empresas estatais. Essas atividadesarfam interesses secundarios do Estado
(JUND, 2007).

A busca do dinheiro e sua aplicacdo para consealgsimecessidades publicas, de
interesse geral, quando satisfeitas exclusivanpeiteprocesso do servico publico, chama-se
de atividade financeira do Estado. Deodato (1969, @ define como “a procura de meios
para satisfazer as necessidades publicas”. Bal@gd®, p. 4), por sua vez, complementa que
a atividade financeira do Estado “consiste em obgarir e despender o dinheiro
indispensavel as necessidades, cuja satisfacadanldEassumiu ou cometeu aqueloutras
pessoas de direito publico”.

Harada (2010, p. 4) sistematiza que a atividaden@ieira do Estado € a “atuacao
estatal voltada para obter, gerir e aplicar osressufinanceiros necessarios a consecucao das
finalidades do Estado que, em ultima analise, senmmem na realizagdo do bem comum”.
Jund (2007) a caracteriza como o instrumental sacesa obtencédo de recursos, no sentido
de viabilizar o atendimento e a satisfacdo dasssetades publicas.

Quanto maior for a gama de necessidades publiaasddemandas por implementacao
de politicas publicas maior sera a agenda publma wistas ao atendimento dessas
necessidades, e, assim, maior sera a intensidaaté/diade financeira do Estado. O nivel de
comprometimento politico do Brasil com os mecansiii@anceiros internacionais também
exerce influéncia na intensidade da atividade fieaa do Estado.

Harada (2010) conclui que a concepcado do Estadae¢ gm Ultima andlise, ird
dimensionar sua capacidade financeira, o volumdinkascas publicas.

As finangas publicas, no Estado moderno, ndo s@erse um meio de assegurar a cobertura
para as despesas do governo; sdo, também, funddmente, um meio de intervir na
economia, de pressionar ou estimular a estrutuwwdutiva e de modificar as formas de
distribuicdo de renda. (HARADA, 2010, p. 21).

Nos primordios da analise de financas publicashjeto se restringia ao estudo da
atividade fiscal, que consiste na arrecadacgéo ieagfb de recursos para atingimento das
finalidades do Estado. Mais modernamente, seu i@t se ampliando para abranger,
também, os efeitos extrafiscais da atividade firaac captando elementos comandados por
estadistas, segundo diretrizes econdmicas, pdaliticarais e sociais (BALEEIRO, 2010).

Como nos ensina Harada (2010, p. 15): “a Ciéncga Klaancas tem por objeto o

estudo tedrico da atividade financeira do Estad® ge desdobra em receita, despesa,

" Relativas & seguranca publica, & prestacéo jLios@ic & justica, & defesa nacional, dentre outras.
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or¢camento e crédito publico, visando municiar cenégs publicos de elementos necessérios a
formulacdo da politica financeira do Estado”. J(2@D7) complementa que esses aspectos da
contabilidade governamental consubstanciam formas atuacdo da vida e do
desenvolvimento da nacéo.

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

Com o passar do tempo, o orcamento publico foi emgbd sua importancia, a tal
ponto que, no século XX, fez-se necessaria umameaf@rcamentaria visando consolidar os
orcamentos como instrumentos de gestao publicdjando os gestores nas varias etapas do
processo de programacao, execucao e controle do g@alslico. A ideia principal era a de
fazé-los representar a préopria programacao deltm@tmo 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 Fmo@ de operacdes do governo e 0s meios
de financiamento desse programa.” (MACHADO JR.,2196 5).

Apés a Segunda Guerra Mundial, uma discusséo ecaddeelos Estados Unidos e
difundida mundo afora nas décadas de 1950 e 1988 p&acdes Unidas propugnava a

adocao do Orcamento de Desempenho:

Um orcamento de desempenho é aquele que apreseptapdsitos e objetivos para os quais
os créditos se fazem necessarios, 0s custos dgsapras propostos para atingir aqueles
objetivos e dados quantitativos que mecam as egdles e o trabalho levado a efeito em cada
programa. (BURKHEAD, 1971, p. 187)

A adocdo do orcamento de desempenho, também chateadmzamento programa,
implica em ganhos de qualidade nos processos thejptaento e execucdo das despesas
publicas, ao direciona-las para a realizacdo dasmetconsecucéo de objetivos e resultados
planejados, por meio da estrutura programatica.

O orcamento programa foi introduzido no Brasil pdermédio da Lei 4.320/1964 e
do Decreto-Lei n°® 200/1967. A adocdo do orcamemtmgrama implica em ganhos de
qualidade no planejamento e execucado das poljiigiaicas, que passaram a ser direcionadas
para realizar metas e alcancar objetivos e residtpldnejados.

18 Burkhead (1971) afirma que o orcamento publicoisurg Inglaterra, por volta de 1822, quando o cakmalo Eréario
passou a apresentar ao Parlamento uma exposicdicayeea receita e a despesa de cada exerciaiodairo.
19 Para mais informagées ver Nagdes Unidas (1971).
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A ConstituicAo Federal de 1988 também instaura oscipios e normas do
orcamento-programa, ou de desempenho, na secamubaaa “Dos orgamentos”, integrante
do capitulo Il — Das financas publiéas Destacam-se, nessa sec¢do, o principio da
universalidade orcamenté&ftee a importancia dada ao Legislativo, que podeaalte projeto
de lei do orcamento por meio de emendas para roadifis receitas e despesas publicas e
deve aprovar o planejamento financeiro do gove@aCOMONI, 2009).

A Carta Magna de 1988 traz novos conceitos e regpasistema orcamentario, que
passa a se estruturar por programas de governotmitoide enfrentar desafios e atingir
objetivos. Essa alteragcdo da estrutura orgcamentanmaiciona o periodo de andlise da
presente pesquisa, tal como sera apresentado ximprdapitulo.

3.2Intervencdo governamental na atividade financeira d 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 econdmica. 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 imperfeicBes inerentes prigrédgica do mercado. Pretende-se
oferecer determinados bens e servicos necessaabmegados pela sociedade que ndo séo
providos pela iniciativa privada (JUND, 2007).

A funcéo de alocacao de recursos pelo Estado wiseeipbens publicos e bens
meritorios, ou semipublicos. Musgrave & Musgrave8() definem os bens publicos como as
necessidades sociais satisfeitas por intermédicselagcos consumidos sem distingdo e em
quantidades iguais por todos os individuos, indégete de contribuicdo. Para Varian (2006),

0s bens publicos se definem quando os beneficmestdo limitados a um consumidor, ndo

20 Brasil (2008), arts. 165 a 169.
%1 Todas as receitas e despesas do governo devemaindeorcamento publico, de acordo com o art. §68,do texto
constitucional.
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ha rivalidade no consumo do bem e o consumidorénéixcluido no caso de ndo pagamento,
como a politica de seguranca publica, por exemplo.

Os autores também definem os bens meritdrios comonexessidades
parcialmente atendidas pela iniciativa privadas pexcluem parte da populacdo que nao
dispbe de recursos necessarios ao seu consuman,Assnam-se necessidades publicas,
devendo ser custeadas pelo Estado, como é o caseidicos de saude e educacao:

O Estado procurara alocar recursos na producgaoogerta de bens publicos que nédo seriam
ofertados pela iniciativa privada, haja vista aidbilidade econdmica, seja por riscos de
incertezas ou financeiros quanto ao retorno dogstimentos e ainda em funcdo da
necessidade de elevada disponibilidade de recpesassua viabilidade, como ocorre com as
atividades relacionadas as telecomunicacfes, @w petroquimico, a energia elétrica, a
siderurgia, a infra-estrutura de transporte, quevguelmente ndo seriam ofertados sem a
intervencgdo do setor puablico. (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 servicos, isto €, ndo sao
necessariamente produzidos, mas financiados pe&krgm Jund (2007) incorpora ao debate
que esse financiamento pelo governo pode acontgeemmecanismos de isengdo ou
postergacdo de pagamentos de impostos, doacdo rdenoge para construgcdo de
empreendimentos, financiamentos a juros subsidjaldpdre outros.

No desenvolvimento da funcédo alocativa do EstadoGaverno 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 edela e bens, dentre eles
fatores sociais e econdmicos. Jund (2007) destarao cexemplo desses fatores a
oportunidade educacional, a mobilidade social, tauesa de mercado, a legislacdo, as
politicas econbmicas adotadas, e ainda ressaltd'ajeencentracdo de renda € a légica
inerente ao sistema capitalista” (JUND, 2007, p. Pessa maneira, cabe ao governo pelo
advento da funcao distributiva, buscar uma mellgiribuicdo da renda nacional, visto que o
Estado visa o 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, sasdesténcia 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 Estadagaea 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 tribut@sasil - as familias com renda mensal de
até dois salarios minimos gastam 53,9% de seusnrentbs 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 cexdaéd 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 (IBPTf? indicam
gue, em 2010, os brasileiros e brasileiras trabalb&48 dias no ano 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 osdemn(149 dias).

“A ma distribuicdo tributaria e de renda restrirggootencial econémico e
social que o pais possui.” (KHAIR, 2008, p. 10).

Essa contribuicdo proporcionalmente maior das famiimais pobres em
relacdo as mais ricas contrapde o objetivo da fudgdributiva, pois faz com que as familias
de renda mais baixa tenham uma participacdo maiinanciamento de politicas sociais. Por
outro lado, sdo também as usuarias diretas destidisgs, jA que ndo possuem plano de
saude privado ou renda suficiente para matricidas gilhos em escolas particulares, por
exemplo.

Giacomoni (2009) destaca o orcamento publico corparzipal 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 condicbes, promover, defender e

garantir os direitos humanos, combater a pobréaemar 0 pais menos injusto socialmente.

22 Disponivel em: http://www.ibpt.com.br
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Para garantir a redistribuicdo da riqueza nacian@éstado deve, pelo lado da
receita, fazer com que aqueles que ganhem maispaguoporcionalmente mais do que
guem ganha menos, e, pelo lado da despesa, destaiar parcela do orcamento para as
necessidades basicas da populacao (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 gaterente beneficiada pelos gastos
publicos, entdo o gasto € universal.

iil) Funcao estabilizadora:

E a mais moderna das trés. Adquiriu especial irApoia como instrumento de
combate aos efeitos da depressdo nos anos 30wo passado (GIACOMONI, 2009). Visa
promover e assegurar um nivel elevado de empregptabilidade nos niveis de precos, por
meio de politicas fiscais, cambiais, monetariasalérios, dentre outras (JUND, 2007).

O orgamento publico também ganha destaque comatiampe instrumento da
funcdo estabilizadora do Estado. Mudancas orcam@&snttanto na receita como na despesa
podem ser acionadas pela politica de estabilizaE&sa politica também utiliza outros
instrumentos, como o controle de oferta monet&IACOMONI, 2009).

Sendo assim, o orcamento publico permeia todasre®és fiscais do Estado e tem
relacdo direta com toda a atividade financeira doe@0. Musgrave & Musgrave (1980)
define o orcamento publico como o principal instemto da acdo governamental na
economia, porquanto considera suas funcdes conup s mesmas do Estado: promover
ajustamentos na alocacdo de recursos (funcdo igkcapromover ajustamentos na
distribuicdo de renda (func&o distributiva); e neana estabilidade econdmica (funcéo
estabilizadora).

A literatura mais contemporanea questiona a détingntre as funcdes alocativa,
distributiva e estabilizadora, dizendo que, na adeq essas trés funcdes seriam unfa sé
Havendo ou ndo distingdo tedrica-conceitual ensretr@és funcdes, o orgcamento publico
continua relevante para a execucéo e consecugégete/os de cada uma delas.

Giacomoni (2009) apoia a ideia de que as funcossaif sdo respaldadas pelo
orcamento publico, visto que é ele o instrumentall@ue deve integrar todo 0 processo
administrativo e financeiro, direcionando a alocaghbs recursos humanos, materiais e

tecnoldgicos, para as grandes acfes dos govemésnda planejada e integrada.

2 stiglitz ganhou um prémio Nobel de Economia degenth essa ideia.
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Essas fungbes amparam o or¢camento publico comm@altenstrumento 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
evolucao 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.

3.30 or¢camento publico e a politica publica destinada infancia e a adolescéncia

A garantia, promocéao e defesa dos direitos humedaosiancas e adolescentes deve
transparecer em politicas publicas efetivas, coantamle recursos publicos que garantam a
qualidade da politica. A constru¢do da agenda gallleve 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 decisGes publicas, orientado antmao equilibrio social ou a introduzir
desequilibrios destinados a modificar essa readidBecisdes condicionadas pelo proprio
fluxo e pelas rea¢des e modificagBes que elas paovano tecido social, bem como pelos
valores, ideias e visdes dos que adotam ou infremleciséo. E possivel considera-las como
estratégias que apontam para diversos fins, toldss de alguma forma, desejados pelos
diversos grupos que participam do processo deoigori. Com uma perspectiva mais
operacional, poderiamos dizer que ela é um sistendecisdes publicas que visa a a¢des ou
omissdes, preventivas ou corretivas, destinadaardemou modificar a realidade de um ou
varios setores da vida social, por meio da defini@ objetivos e estratégias de atuagdo e da
alocagdo dos recursos necessarios para atingibjeivos estabelecidos [...]. (SARAVIA,
2006, p. 28-29).

O autor também afirma que as politicas publicasasose referem a agbes que
determinam o padrdo de protecdo social implemenpatto Estado, voltadas, em principio,
para a redistribuicdo dos beneficios sociais visandiminuicdo das desigualdades estruturais
produzidas pelo desenvolvimento socioecondmico. fB&nas de interferéncia do Estado,
visando a manutencao das rela¢ges sociais de diedelarformacao social. Entdo, as politicas

publicas para criancas e adolescentes sdo corgddapaliticas publicas socidls

24 As politicas publicas sociais estdo, basicamewtd;itulo Il — Dos direitos e garantias fundames)t@apitulo Il — Dos
Direitos Sociais, arts. 6° a 11, e Titulo VIII — Dadem Social, arts. 193 a 232 do texto constihatio
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A politica voltada a crian¢a e ao adolescente ppEgsuma relacdo integrada entre os
varios orgaos de governo, uma articulagdo dos stigectonselhos de politicas publicas, a fim
de viabilizar a elaboracédo e a execucdo das @dipdblicas sociais como educacéo, saude,
cultura, esporte e lazer dessa populacdo espec#fiémn da atuacdo juridica dos o6rgdos
preparados para esse fim e uma integracdo dosgsoieecutivo, Legislativo e Judiciario.

Como foi demonstrado, o orcamento publico ganh#é&adee na agenda politica da
infancia e adolescéncia a partir da instituicao Etatuto. 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 execucao, e quais politicas publgtd® eecebendo recursos publicos, se essas
politicas estdo sendo privilegiada, priorizadasmamento publico.

Ele deve financiar, por meio da aplicacdo privieigi de recursos publicos, a
prioridade na elaboracdo e execucdo das politiGaticps para criancas e adolescentes
definidas pelo ECA, que Porto (1999) divide em lirdsas 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 — paditinclusivas 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 — é at@ada 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 transformacdo social de uma nacao, visando d&edsigstentavel da desigualdade, visto
que, além de garantir impactos no presente, cofsts@s para o futuro.

Nesse cenario, a atuacdo do Sistema de Garantlirdi#os - responsavel pela
efetivacdo dessas politicas - se ancora no orcarpébtico como condicao 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 Estatammprometa a efetividade e
eficacia do Sistema de Garantia de Direitos por $g€totdo claro na normatizacdo desse
sistema. Nao obstante, com todo o lado positivorgpeesenta o ECA, o autor indica que
uma viséo critica da efetividade e eficacia do tigtada Crianca e do Adolescente, no que
diz respeito & normatizacdo do SGD, permite estabeimelhores perspectivas estratégicas, a
servigco dos direitos, interesses, necessidadesegodedesse segmento da populacéo infanto-
adolescente, com melhor execucdo das politicasicagblvoltadas a essa parcela da
populacao.

A importancia do orgamento publico ndo é apenasi@uo@a, mas principalmente
politica e social. O orgcamento publico indica qudireitos de criancas e adolescentes estao
previstos, quais serdo garantidos, promovidos éendalos pelo setor publico, por meio das
politicas publicas.

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

O hiper-dimensionamento dos programas de govem®,rgpresentam as politicas
publicas no orcamento publico, tende a reproduzelbo 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
bésicas e especiais de criancas e adolescentes, fooma de qualificar a elaboragéo e a
execucao dessas politicas publicas. Para o exeddgparticipacdo social, por sua vez, faz-se
necessario a transparéncia e 0 acesso as informgudlelicas acerca das politicas
implementadas pelos governos.

Com base nesses principios, 0 SGD pode cumpriragiges estatutarias. Em especial,
o conselho tutelar deve assessorar o Poder Execldoal na elaboragcdo de propostas
orcamentarias para planos e programas de atendinuod direitos da crianca e do
adolescente (ECA, art. 136, IX). Ja o conselho diositos deve realizar, dentre outras
funcdes, a gestdo do Fundo dos Direitos da Crienda Adolescente (FDCA), conforme
estabelece o art. 88, 1V, do Estatuto.

Essa necessidade da se ter conhecimento sobrangiimento das politicas publicas
direcionadas para a criancas e adolescentes eatdoggl gasto pelo poder publico para que

se garantam os preceitos do Estatuto levou a didowde métodos que pudessem demonstrar
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quanto se destina politicas para criancas e adwite=scno Brasil — o chamado Orgamento
Crianca e Adolescente (OCA).

O OCA consiste em uma ferramenta que permita mmmito financiamento e a
execucdo das politicas publicas destinadas as cadare adolescentes, aléem de

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

3.4 0 financiamento das politicas publicas

Para desenvolver suas finalidades, tendo em &igfadativa expansao das diversas
necessidades publicas e de preservacao dos dineitoanos (garantia, promocéo e defesa
desses direitos), o Estado precisa buscar uma foegudar e permanente de obter recursos
financeiros para atender a crescente evolugdoatgmesas publicas. O Estado, entdo, vale-se
do seu poder de império para arrecadar os reciireygeiros 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 dispfe paex faze as despesas publica’. Baleeiro
(2010, p. 148) € mais preciso ao definir a reqaitilica como “a entrada que, integrando-se
no patriménio publico sem quaisquer reservas, gdegdiou correspondéncia no passivo, vem
acrescer o0 seu vulto, como elemento novo e positlumd (2007) torna este conceito mais

explicativo ao afirmar que:

[...] consiste no conjunto de ingressos financeiomen fontes e fatos geradores préprios e
permanentes, originados da acdo e de atributosnitesr a instituicdo, que, na qualidade de
elemento novo, produz acréscimos patrimoniais, cemtudo, gerar obrigagfes, reservas ou
reivindicacfes de terceiros. (JUND, 2007, p. 139).

O professor Kiyoshi Harada deixa claro que o cdacde receita publica ndo se
confunde com o de entrada, ou seja, “todo ingrdesdinheiro aos cofres publicos caracteriza
uma entrada. Contudo, nem todo ingresso correspangea receita publica” (HARADA,
2010, p. 32). Isso de da porque existem ingresses@o meramente caixa do governo, como
caucdes, fiancas, ou empréstimos contraidos pelergmiblico — sdo entradas provisorias

que devem ser devolvidas em momento oportuno.
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Com isso, h4 um contraponto a Lei n° 4.320, de e Tdrco de 1964, que rege a
elaboracdo e o controle dos orgcamentos das trésassfla federacdo, j& que ndo define
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 @satro patrimonial do Estado. Essa Lei
apenas classifica a receita publica quanto & cagegcondmica: corrente ou de capital

E possivel perceber, entdo, que o Estado arreeamasos que sdo incorporados
definitivamente ao patrimbnio e também recursos s@iio restituidos no futuro. Para
distinguir esses dois casos, as normas de fingpgbkcas prevéem a classificagdo das
receitas em orgamentarias e extra-orgamentarias.

A receita orcamentaria é a arrecadacado dos recuisanceiros, necessarios ao
atendimento da despesa publica, constante no ontanmiblico. Ja a receita extra-
or¢camentaria consiste em ingressos financeirositéains e de carater temporario, que serédo
restituidos no futuro sob a forma de despesa ex@l@mentaria, isto €, ndo integram o
orcamento publico ja que ndo pertencem ao Estaunis, 980 créditos de terceiros que o
Tesouro acolhe como simples depositario (JUND, 007

Para fins desse estudo, serdo levadas em comgideraentdo, as receitas
orcamentarias, que originam as despesas orcanantda execucdo das politicas publicas
presentes na agenda do governo para um exerci@ackiro. Essas receitas podem ser
ordinarias e extraordinarias, no que diz respeginaaregularidade de arrecadacao.

As receitas extraordinarias possuem carater néRcaao, ou excepcional e
temporério, em funcdo de calamidade publica, ourgaexternas, como afirma o art. 148, I,
da Carta Magna. Devem ser gradativamente suprinaisisien que forem cessadas as causas
de sua criacdo (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 econémica. Podem ser
arrecadadas em qualquer época, mediante cobranmeegte ou tarifa pela venda de bens e
servi¢os. (JUND, 2007). Harada (2010) enfatiza agieeceitas originarias resultam dos bens

5 Receitas correntes representam os recursos resafidmessoas de Direito Publico ou Privado, dekima gastos
correntes ou de consumo, que ndo resultem emisacptrimonial. As receitas de capital, por saa,\consistem nas
receitas destinadas a aplicagcdo e cobertura desisspom investimentos, por mutagao patrimontal gisexigem um
sacrificio patrimonial para ser obtidas. (JUND, 200
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dominicais, do dominio privado do Estado sobreaterprédios, empresas, direitos, etc. que
séo passiveis de alienacdo, bem como de admiistpego regime de direito privado.

O que fundamentalmente caracteriza a receita @riginé sua percepcdo pelo Estado,
absolutamente despido do carater coercitivo proparque atua sob regime de direito
privado, como uma empresa privada na busca do.l{icjouma submissdo ao regime de
direito privado ndo quer dizer total afastaments darmas de direito piblico, porque o
Estado jamais poderia afastar-se do respeito a nomaatividade especifica, destinada a
preservacao do indisponivel interesse publico.mdsi] ainda que com intuito puramente
lucrativo, ha que se observar normas juridico-adhtnativas ou juridico-financeiras.
(HARADA, 2010, p. 35)

As receitas derivadas advém de constrangimenté éetia poder coercitivo do Estado
para sua arrecadacdo. Devem obedecer a princigmssitacionais e sao obtidas via cobranca
de tributos, ou decorrentes de empréstimos e baoigiies compulsérias (JUND, 2007). O
Estado, em virtude de seu poder de autoridade, gaiilar de seus suditos parcelas de suas
riquezas para a consecucao de seus fins, visangena@star geral (HARADA, 2010).

Ao Estado é facultado impor tributos sobre as é&lagecondémicas praticadas pelos
particulares, assim como sobre seus Bef@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 coémma tributaria que, ao lado de inUmeros
outros principios tributarios, constitui as chansatmitacdes constitucionais ao poder de
tributar, que funcionam como escudos de protecdadotribuintes.

3.4.1 Receitas proprias

Os tributos sao a principal receita propria do &sté&5ao conceituados pelo Codigo
Tributério Nacional (CTN), em seu art 3° como seriioda prestacdo pecuniaria
compulsdria, em moeda ou cujo valor nela se pogsandr, que nao constitua san¢éo de ato
ilicito, instituida em lei e cobrada mediante atade administrativa plenamente vinculada.”
(BRASIL, 1966).

Harada (2010, p. 43) enfatiza que “toda prestae@oaniaria obrigatoria que ndo seja a
multa, resultante de lei, e que é cobrada com wlgeia do principio da legalidade,

configura tributo” e conclui que é “a mais impot&receita do Estado”.

26 Na atualidade, os tributos se constituem na gradonte da receita publica.
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“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).

A Constituicdo Federal institui varios principiagbttarios, além do principio da
legalidade citado acima, que visam a preservacacegione politico nacional, & saude da
economia, aos respeito aos direitos fundamentaipmtecdo de valores espirituais. Esses
principios constituem o escudo de protecdo dosribaitites e atuam como freios que
limitam o poder de tributacdo do Estado. Sdo chamatk limitacbes constitucionais ao
poder de tribut&r.

O art. 5° do Cadigo Tributario Nacional (CTN) -ilr@ 5.172, de 25 de outubro de
1966 -, indica que os tributos sdo os impostosaess e as contribuicdes de melhoria — “é a
classica divisao tripartite dos tributos” (HARAD20Q10, p. 306). No entanto, cabe ressaltar
que a doutrina majoritaria relativa ao Direito Tdrio inclui ainda as contribuicbes
parafiscais e os empréstimos compulsérios entresagcies de tributos (JUND, 2007).
Harada (2010) entende que a classificacdo traditidos tributos em impostos, taxas e
contribuicbes de melhoria se encontra superadagoeétam constitucional vigente, visto que
se acham espalhados por toda a constituicdo poscfue contemplam os empréstimos
compulsoérios e as contribuicdes sociais, tambématbias de parafiscais, dentre as espécies
de tributo.

S&o apresentadas, a seguir, as particularidadssddemodalidade de tributo.

IMPOSTOS

Sempre representa uma retirada da parcela de aqiezarticular, respeitada sua
capacidade contributiva. Possui como caracterigtigzcipal a exigéncia de transferéncia
compulséria de recursos da comunidade para osscpfiblicos, a partir da ocorréncia de
situacao prevista em lei, também chamada de fatalge

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 o tiébato cuja obrigacdo tem por fato
gerador uma situacdo independente de qualquedadi®i estatal especifica, relativa ao
contribuinte.” (BRASIL, 1966).

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

27 Arts. 150 a 156 da Constituicdo Federal.
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Nao existe a necessidade de atuacdo especificastddoEque justifiqgue a instituicdo e a
cobrancga do imposto, tendo em vista que essa esgédributo ndo possui vinculagdo por
exceléncia, sendo o seu fato gerador caracterzadoma situagdo independente de qualquer
atividade estatal especifica relativa ao contriteyirobjetivando pura e simplesmente a
captacdo de recursos para os cofres da FazendeadP?(BUND, 2007, p. 26).

Os impostos sdo classificados em diretos e imdireNo imposto direto ndo ha
repercussao econémica do encargo tributario, @) séjnus é suportado por quem praticou o
fato tipificado na lei (HARADA, 2010). Sao exemplds impostos diretos o imposto sobre a
renda, ou sobre a propriedade, como automoévei®eeis

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

TAXAS:

As regras para a cobranga das taxas se enconwaart.n145, II,§ 2° do texto
constitucional. E um tributo vinculado a atuacimted visto que € instituida em raz&do do
exercicio do poder de policia do Estado, ou a @gést efetiva ou potencial de servigos
publicos especificos e divisiveis, como a coletdibxde Harada (2010, p. 308) explica que
“basta que o servigco publico esteja a disposicaocalatribuinte para o surgimento da
obrigacdo tributaria, por ser compulséria sua z#fldo”. A taxa de ter base de calculo
diferente da de qualquer imposto, € vedada queaautllize a base de célculo prépria de
impostos.

As normas gerais para a instituicdo dessa esgédrébuto 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 poligiagda que imponha restricbes ao exercicio
dos direitos individuais e de propriedade, na defé® bem comum. Jund (2007)
complementa que a taxa € cobrada pelo Estado dedfisompensar um servi¢co prestado ou
posto a disposi¢cdo do contribuinte, ou seja, epigstacdo de servicos por parte do Estado
para serem cobradas.

CONTRIBUICOES DE MELHORIA

Corresponde a espécie de tributo cobrada em facecdrréncia de valorizacéo

imobiliaria. A sua cobranca é legitimada sempre d@esxecucdo de obra publica decorrer
valorizagdo imobiliaria, de acordo como art. 145 da Carta Magna.
Sua regulamentacdo, indicada nos arts. 81 e 82Tdgy Gbserva-se a imposicao de

dois limites acerca da cobranca de contribuicbesndkoria: “o primeiro corresponde ao
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limite maximo individual, tendo como critério a wekacdo de cada imdvel; e o segundo
estabelece o limite total para cobranca, correspuhml ao custo total da obra realizada.”
(JUND, 2007, p. 28).

Harada (2010) chama atencéo para o fato de que g@ydestabelecido pelo Estado
como limite individual da contribuicdo de melhooiacréscimo que resultar da obra publica
para cada imovel beneficiado, sem se importaructintse o somatdrio desses acréscimos ira
ou nao ultrapassar o custo total da obras.

Jund (2007) afirma que as contribuicdes de melhesidao em desuso na maioria dos
entes federados. Harada (2010) explica que isslewi® porque essa espécie de tributo é a que
possui maior dificuldade de cobranca devido adifiade de se delimitar a zona de influéncia
benéfica da obra publica. Assim, a maioria dasaded da federacdo cobram contribuicdes
de melhoria somente em relacdo a execucdo de dbrpavimentacéo de vias e logradouros
publicos, onde é facilmente delimitada a zona fleéncia benéfica.

EMPRESTIMOS COMPULSORIQS

S&o instituidos unicamente pela Unido, de acomn o art. 148 da Constituicdo

Federal. SO podem ser instituidos por lei compléanerpara atender a despesas
extraordinarias, decorrentes de calamidade pulgioerra externa ou sua iminéncia, ou ainda
no caso de investimento publico de carater urgentie relevante interesse nacional. A
aplicacdo dos recursos oriundos desta espécieillldotrserd vinculada a despesa que

fundamentou sua instituicao.

Constituem-se em empréstimos forcados, coativognpoestituiveis. A obrigacdo de paga-

los ndo nasce de um contrato, de uma manifestagéalhs partes, mas sim de determinagao
legal. Verificada a ocorréncia do fato geradorgeua obrigacédo de “emprestar” dinheiro ao
Estado. (ALEXANDRE, 2008, p. 63).

Como sdo recursos que devem ser restituidos pstad@& os empréstimos
compulsérios, a primeira vista, ndo se encaixancanxeito de receita publica, pois ndo se
incorporam ao patriménio publico estatal. Aindarasse enquadram na definicdo de tributo
do art. 3° do CTN e o art. 148 do texto constitnai@ue os institui esta inserido na secao que
discorre sobre os principios gerais do sistemattiio nacional.

Alexandre (2008) afirma que a obrigatoriedadeeséituicdo dos recursos arrecadados
serve dar fisionomia propria aos empréstimos cosdpias, de forma a caracteriza-los como
uma espécie tributaria distinta, portanto, consideitributo.

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. &ssd STF firma o carater tributario dessa
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exacdo, ao determinar que se aplicasse aos emprésttompulsorios as disposicoes
constitucionais relativas aos tributos e as norgemmis de direito tributario (HARADA,
2010). Portanto, para fins desse estudo, os enmoéstcompulsorios sdo considerados
tributos.

CONTRIBUICOES SOCIAIS

Muita controvérsia doutrinaria existia, tambémeraa da natureza juridica das

contribuicdes sociais, visto que alguns autorestriflsuem a natureza de imposto ou de taxa,
outros consideram meros impostos com destinacaeciéisp, para outros, ainda, elas néo
teriam natureza tributéria apesar de sua compatiae (HARADA, 2010). As contribui¢cdes
sociais também foram consideradas tributos pelo, Sd& acordo com o Recurso
Extraordinario n° 146.733-9/SP, Rel. Min. Moreirwes — Tribunal Pleno.

Sendo assim, Harada (2010) conceitua esta espetidbuto:

A contribui¢do social é espécie tributaria vincal@datuac@mdireta do Estado. Tem como
fato gerador uma atuacdodireta ao Poder Publicanediatamente referida ao sujeito
passivo da obrigacdo tributaria. [...] caracteseapelo fato de, no desenvolvimento pelo
Estado de determinada atividade administrativanttg@sse geral, acarretar maiores despesas
em prol de certas pessoas (contribuintes), queapaasusufruir de beneficios diferenciados
dos demais (ndo contribuintes). (HARADA, 2010, p23

As contribuicdes sociais subdividem-se em doisstipo texto constitucional — as
previstas no art. 149 - destinadas a intervencaodaominio econémico, contribuicbes
sindicais e para a manutencdo do SisteAfaeSpara o regime previdenciario de Estados,
Distrito Federal e Municipios; e as mencionadaamo195 - dos empregadores, incidentes
sobra folha de salarios, o faturamento e o lucas ttabalhadores; sobre a receita de
concursos de progndsticos; e do importador de berservicos do exterior, ou de quem a lei
0 equiparar. Também insere-se nesta espécie deotré contribuicdo social do salario-
educacao, sobre o Fundo de Garantia do Tempo d€&€FGTS), ou ainda, para 0 seguro
de acidentes do trabalho (HARADA, 2010).

3.4.2 As transferéncias

8 Sistema S é o nome pelo qual ficou convencionadsecchamar ao conjunto de onze contribuigbesteiese de
categorias profissionais. Sdo autarquias fedeeadirdito privado - por exemplo: SENAR - Servi¢o Naal de
Aprendizagem Rural; SENAC - Servigo Nacional de Agiemgem do Comércio; SESC - Servigo Social do Comércio
SESCOORP - Servigo Nacional de Aprendizagem do Cotipierao; SENAI - Servico Nacional de Aprendizagemdustrial;
SESI - Servigo Social da Industria; SEST - Ser8gacial de Transporte; SENAT - Servigo Nacional geeidizagem do
Transporte; SEBRAE - Servico Brasileiro de Apoio dsrie Pequenas Empresas.
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De acordo com o apresentado no capitulo 1, asgaslipublicas sociais no Brasil sdo
financiadas por processos de descentralizacdo &ipalizacdo, em especial no que tange as
politicas destinadas a criancas e adolescentete bEso, ha uma coordenacdo complementar
entre as esferas federal, estadual, distrital eicipah em que a execucdo das politicas
publicas se da, preferencialmente, a nivel murli¢BRASIL, 2008).

Como visto, ndo ha regras claras para o financitondas 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 imiosioia implementacdo dessas politicas
publicas, prejudicando a coordenagcdo, a qualidade indplementacdo das politicas,
aumentando a fragmentacdo e a competicdo entréemsntes Unidades da Federacéo, e
assim, compromete a implementacdo dos direitos hosnae criancas 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, os Municipios e o Distrito Federal possummostos 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 tributérias, um mecanisengadticipacdo de uma entidade no produto
da arrecadacdo de impostos de outra. Esse procassolve a descentralizacdo e
municipalizacdo das politicas publicas sociais, conobjetivo de assegurar recursos
financeiros suficientes e adequados aos Estadosirecidios para o desempenho de suas
atribuicdes constitucionais (HARADA, 2010).

As limitacbes do governo federal no suporte findoce@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 (200&8), processo de
descentralizacdo no Brasil como vem sendo fei@natle incentivar a proliferacdo de
municipios, representa um aumento das transfeemmagoverno federal para estados e
municipios, principalmente por meio de fundos ddigpacédo. Harada (2010) explica que
isso ocorre porgque a Unido, além de concentrar oecipais impostos, detém,
tradicionalmente, a competéncia residual em matiiiatari®.

2 Liberalidade que a Constituicdo de 1988 confefiln&o de instituir outros impostos ndo presenteterim
constitucional, desde que ndo sejam cumulativd@eppssuam a mesma base de célculo e o0 mesmefatiogde outros ja
previstos.
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O professor conta que teve a oportunidade de of@emia emenda a proposta de texto
do Sistema Tributario Nacional, em 1986, durantd €ongresso Brasileiro de Direito
Tributario, a fim de transferir aos municipios dapitais a competéncia residual, entao
prevista para Unido, Estados e Distrito FederalprAposta foi acatada pela comisséo
encarregada de aprovar o texto final, porém semsepca da expressao ‘capitais’. Na sessdo
plenaria de aprovacédo do texto, entretanto, novendenfoi incorporada ao texto que atribuia
exclusividade a Unido a competéncia residual eneémaatle imposto. Assim, ele conclui que
“em um pais onde se preza tanto o principio federatada justifica concentrar em maos da
Unido tanto poder tributério: impostos extraordimsr empréstimos compulsérios, imposto
inominado, além de sete impostos privativos.” (HAR 2010, p. 44).

No Brasil, o processo de descentralizacao fiscal 4e baseado, em grande medida,
nas transferéncias do governo federal para estadosinicipios, pelo fato de a Unido
concentrar em suas maos o0s principais impostostafisferéncias atendem a esse processo
de descentralizacdo classificado em trés fatoressgombiagi & Além (2008): econémicos;
culturais, politicos e institucionais; e geograsico

(i) fatores econdmicos

Implicam a busca de uma alocacdo de recursos nfigienee. Significa
determinar qual esfera de governo pode adminidedorma mais eficiente os impostos, 0s
gastos, as transferéncias, a regulacao e outrg8dsipublicas.

A questdo da descentralizacéo esta diretamenteiada@ funcdo alocativa do
Estado. Se os bens e servicos forem fornecidos psferas de governo que se encontram
mais proximas dos beneficidrios, a alocacdo dosrses publicos tenderia a ser mais
eficiente.

Por outro lado, no caso de grandes disparidadésnasg na distribuicdo de
renda e dos recursos produtivos, a capacidadeal@srgs subnacionais de fornecer bens e
servigos publicos aos seus residentes pode végiificativamente de um lugar para outro.
Se o fornecimento de servigos bésicos, como asgaglide educacdo e saude, por exemplo,
for insuficiente pode prejudicar as perspectivadeenvolvimento do pais no longo prazo. A
descentralizacéo desse tipo de gasto poderia ianplecreducao de eficiéncia.

(i) fatores culturais, politicos e institucionais

A descentralizagéo pode favorecer uma maior ing@graocial, por meio do
envolvimento da populacdo na discussao sobre ogsruda comunidade. Isso reforca a

transparéncia das acdes governamentais — uma mdmmomia dos governos subnacionais
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levaria & maior participacdo politica e desconeeiatro poder politico, fortalecendo a
governabilidade e as instituicbes democréaticas.

(iii) fatores geograficos

Quanto maior for a area do territério nacional, é@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 ergovfederal, 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 federagcao, garantir que o
mesmo conjunto e qualidade de politicas publicgsrseferecidos a populagédo do pais. Em
contrapartida, essas transferéncias podem desvmeos governos locais a buscarem fontes
proprias de financiamento das politicas publicas,que pode resultar em menor
responsabilidade local quanto as decisdes dossgbstais e grande nimero de municipios
dependentes das transferéncias para sobreviverem.

Os autores sugerem que um certo nivel de cemttaliz permite uma melhor
coordenacéo do setor publico, essencial para s&eco¢do de objetivos nacionais. Citam as
politicas redistributivas como exemplo. Se fossemrasponsabilidade direta das esferas de
governo subnacionais e que um municipio adotadéiicps adotasse politicas consideradas
melhores que outro poderia haver um forte movimenigratério de pessoas em busca de
uma melhor redistribuicdo da renda. Isso tornasapmogramas distributivos altamente
custosos e acabaria por ser insustentavel ao mimaintinuar essa politica.

O processo de descentralizacdo brasileiro base@yssuma, nas transferéncias entre
as unidades da federacédo, onde sdo computadagem ¢esfera 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 equalizagéo
fiscal (GIAMBIAGI & ALEM, 2008).

Existem dois tipos basicos de transferéncias:

(i) as voluntarias — séo definidas pelo art. 25 daledResponsabilidade Fiscal (LRF).
Consistem na entrega de recursos arrecadados @s ocerites da Federacdo a titulo de
cooperacao, 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) que sera apresentada no amssa gesquisa.
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Em geral, séo recursos destinados a programas atijas se destinam a alcancar ou
melhorar indicadores socio-econdémicos, como maascnos estabelecimentos de ensino
basico, ou atencao basica de saude e padronizagaterta de servico publico, estabelecidos
ano a ano, quando da definicdo do orcamento, pastais de acordo com conveniéncias
momentaneas, como atendimento a pressoées e apolitaos.

(ii) As constitucionais - aquelas originarias da reégfEo de receitas tributarias, cuja
arrecadacdo concentrou-se em um ente da federagdion@a conveniéncia qualquer. Sao
exigida por leis especificas, ou até mesmo pelprigré&onstituicdo Federal, que disciplinam
os critérios de habilitagdo, forma de transferén@mamas de aplicagdo dos recursos e
prestacdo de contas. Objetivam tornar o sistefmatétiio mais justo como um todo, de modo
a promover a equalizacao fiscal.

O orcamento brasileiro apresenta um alto grau desferéncias constitucionais,
também chamadas de vinculagfes. As vinculagbespsedepara Estados e Municipios, para
a manutencédo e desenvolvimento do ensino ou daidade social, dentre outras. Elas
tornam o processo orcamentario extremamente rigids, asseguram recursos minimos para
as politicas publicas sociais, impedindo que sl de sucateamento ou ainda venham a
sofrer remanejamento de recursos para beneficieasopoliticas de interesse do governo.

As vinculagfes representam uma grande vitéria deimento popular nos trabalhos
da ANC 1987-1988 e necessita ser continuamentetonada para evitar o sucateamento
ainda maior das politicas sociais, em detrimentpalitica econdmica adotada. Elas sao tidas
como uma das formas de enfrentar a perversa tmadisdal existente no Brasil, cuja
aplicacdo dos recursos do orgcamento publico sempogizou a acumulacdo do capital,
submetendo as politicas sociais a l6gica econdrisa. assegurar que parte da receita seja
obrigatoriamente destinada e exclusiva para o ¢iaamento da area social (SALVADOR,
2008).

Os direitos e fontes de financiamento assegurado€anstituicdo Federal para as
politicas sociais ndo permite a area econdmicararbsobre o patamar desses gastos.
Inimeras tentativas para tentar desmontar a basecdesos constitucionalmente vinculados
ao financiamento do gasto social vém sendo reaizamdas equipes econdémicas desde os
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
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Unido — de 59% em 1995, para 51% em 2003. Entr@seat participacdo das despesas
financeiras cresceu 14 pontos percentuais no mpsniedo, de 20% para 34%.

Dentre os mecanismos da equipe econémica paradagivinculacdes destaca-se a
Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU), que mht@am um corte de 20% nas
transferéncias constitucionais, de acordo com o7&tADCT. Assim, o governo federal
ganha um fundo livre que pode ser aplicado ondejaledesde 2000, com validade até 31 de
dezembro de 2011, pela atualizacéo fornecida pglé6@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 2003,0 guvéderal 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 que a soma dos orcamentos de salde e&uuaperiodo ndo chegou a US$ 17
bilhdes.

Para favorecer o financiamento das politicas pasliccom vistas a corrigir as
discrepancias regionais, econdmicas e sociais tal&®rasileiro, a Constituicdo Federal de
1988 regula a reparticdo de receitas tributaria® ers niveis federal, estaduais e municipais.
A Unido repassa 48% do produto da arrecadacédo goskm de Renda (IR) e do Imposto
sobre Produtos Industrializados (IP1) ao Fundo agidpacao dos Estados e Distrito Federal
(21,5%), ao Fundo de Participacdo dos Municipids5@), bem como aplica 3% desses
recursos em programas de financiamento ao setdujiwo das Regides Norte, Nordeste e
Centro-Oeste. Mais 1% do produto dessa arrecads&@oentregue ao FPM no primeiro
decénio do més de dezembro de cada ano. TambémsaecR@@% da Contribuicdo de
Intervencdo no Dominio Econémico (CIDE) para oséss e DF.

Os governos estaduais ainda contam, também, panacfar os seus gastos, com 75%
da arrecadacdo do Imposto sobre Circulacdo de Mieties e Servicos (ICMS) e 50% do
Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automot@RagA). As prefeituras contam, além
dos repasses da Unido, feito de acordo com o nudeelabitantes de cada cidade, definido
pelo Censo do IBGE, com os impostos municipais camionposto Predial e Territorial
Urbano (IPTU), com 25% da arrecadacdo do ICMS, &% da receita do Imposto
Territorial Rural (ITR), 50% do IPVA e mais 25% decebido de CIDE pelos Estados.
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A arrecadacédo propria dos impostos da Unido, estadounicipios e como se dé a
reparticdo das principais receitas sao apresentaxiQaiadro 1 abaixo:

Quadro 1
Impostos proprios e reparticdo de receitas ententes federados

Receitas daUnido

Proprias
| ® | et | 1woF [ioFouro| ape | nr
Receitas dos Estados
Proprias Transferéncias da Unido
ITD | [[=37F) | ICMS FPE|;21,5°olReIPI;||FPEI (10% IPI)| CIDE (29%) | IOF-0URD (30%) | CO,N NE (3% IPl & IR)

Receitas dos Municipios
Préprias Transferéncias da Unido Transferéncia dos Estados
pTU | 1mer | 1ss [rPm iz ik e« 1P [FPM 0% 1R & 1R-10/13] 1TR 50%) [ 1OF-OURG (70%) | FPEX (25%) [IPV A i50%)] CIDE 2503 [1eMs i25%)

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

apresentacao do seu financiamento por se concamtterem especial impacto nessa faixa
etaria, visto sua condi¢do peculiar de pessoasesangolvimento:

SAUDE

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

O financiamento da saude é previsto na promulgadao Emenda
Constitucional 29, de 14 de setembro de 2000. éfstanda alterou o Art. 167 da Constituicdo
Federal, passando a permitir a vinculacdo de eedeiimpostos as despesas com acdes e aos
servicos de saude, e acrescentou o Art. 77 ao A® [Misposicdes Constitucionais
Transitérias (ADCT) do texto constitucional parasexgirar 0S recursos minimos para o
financiamento das acdes e servigcos publicos deesaud

Até a final regulamentacdo da EC 29, o montanteimoinque o0 governo
federal deve aplicar na saude aumenta de um aampautro conforme variacdo nominal do
PIB brasileiro. Para Estados e Distrito Federategsirsos minimos seréo equivalentes a 12%
da arrecadacdo de impostos e das transferénciasitgoionais, deduzidas as parcelas que
forem transferidas aos Municipios. No caso dos kipios, 0s recursos minimos deverao ser
equivalentes a 15% da arrecadacdo de impostos e relmgsos de transferéncias
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constitucionais. A regulamentacdo da EC 29 est&discussdo no Congresso Nacional e
ainda ndo h4 previsdo para sua aprovacao.

ASSISTENCIA SOCIAL

A assisténcia social brasileira € universal, possta quem necessitar,
independentemente de contribuicdo a seguridadelsd@eu financiamento é feito com
recursos da seguridade social e de outras forgea execucdo deve obedecer ao principio da
descentralizacao politico-administrativa e particgn da populacéo (art. 204, |, I, da CF).

E facultado aos Estados e ao DF vincular até 0,6%u receita tributaria
liguida para politicas de inclusdo e promocéo td¥ieste caso, hdo pode entrar nessa conta
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 Constituiggaeral como direito de toda
a populacdo e dever do Estado e da familia. E biegor 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, atit®iFederal e aos municipios. Os
municipios atuardo prioritariamente no ensino fumglatal e da educacéo infantil, enquanto
os estados e o Distrito Federal atuardo prioritegide no ensino fundamental e médio.
Estados e municipios podem definir formas de coaj@m na organizacdo de seus sistemas
de ensino de modo a assegurar a universalizac&mgioo obrigatorio, a educacado basica,
gue atende prioritariamente ao ensino regular.

O financiamento da educacéo é assegurgdmelo Art. 212 da Constituicdo
Federal, que rege que a Unido nao aplicarda menos8%e e os Estados e Municipios
aplicardo, no minimo, 25% da receita resultanteirdpostos compreendida a parcela
proveniente de transferéncias, na manutencdo enwdggnento 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 1998fumxlo no ambito de cada
Estado e do Distrito Federal, o Fundo de ManutengdbDesenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (FUNDIigflantado a partir de 1° de janeiro
de 1998. Hoje em dia, estd em vigor o FUNDEB — Buthel manutenc¢do e desenvolvimento
da educacéo basica e de valorizacéo dos profissidaseducacéo, com a implementacao da
EC 53/2006. As regras de financiamento e aplicdpd®UNDEB estdo no art. 60 ADCT.
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Lembrando que, no caso das vinculagbes federdise &sses valores incide a DRU,
gue retira 20% do total vinculado para cada degshscas para financiar o pagamento dos

servicos da divida publica.

3.4.3 Equidade fiscal e justica social

Como declara Hickmann (2006, p. 1), “os impostesm@ribuicbes 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@@rincipalmente por tributos, é
fundamental para o desenvolvimento econdmico, kedaaltural do pais.

Para que se cumpra o0s objetivos constitucionassatais de erradicar a pobreza,
reduzir as desigualdades sociais e a construc@mndesociedade mais justa e igualitaria, o
sistema tributario deve servir como instrumentalidéribuicdo de renda e redistribuicdo da
riqueza. Para tanto, utiliza-se os gastos sociaisrdutacdo, que deve cobrar mais impostos
de gquem tem mais capacidade contributiva e aligiazarga tributaria dos mais pobres
(HICKMANN, 20086).

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

Regressivasa relacdo entre o imposto a pagar e a rendaadshuintes decresce em
funcdo do aumento no nivel de renda. O aumentoontiilcuicdo € 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 alpgfa brasileira tem impacto regressivo.

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

Proporcionalo aumento na contribuicdo € proporcional ao atonecorrido na renda.

A relacdo entre o imposto a pagar e a renda pecaemeonstante para qualquer nivel de
renda. Ou seja, “mantém a mesma aliquota, quatpeeseja o valor tributavel” (HARADA,

2010, p. 308). A antiga CPMF é um exemplo de talproporcional, onde qualquer pessoa
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que tenha conta corrente em algum banco finanpagava 0,38% sobre cada movimentacao
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 tributacdo precisa ser progressiva para reduzéorcentracdo de renda. Nao basta a
proporcionalidade, na qual a tributacdo é de fodmaar. O nosso pais carece da
progressividade: taxar com aliquotas maiores ecengéss as rendas maiores. J4 a simples
proporcionalidade mantém constante uma mesma #iquasa bases diferentes e crescentes,
podendo até ser adequada para paises de relatfteamidade na distribuicdo da renda e
poucas desigualdades sociais. (HICKMANN, 2006, p. 3)

Nos paises desenvolvidos, a construcdo do Esta@emeEstar Social privilegiou a
redistribuicdo da renda gerada por meio do orgameoim tributagcdo sobre os mais ricos e
transferéncias de recursos dos fundos publicos, ggmmais pobre, de acordo com reformas
realizadas no segundo pos-guerra. Pela primeiraogazcos passaram a pagar impostos, com
0 mecanismo da progressividade sobre a renda gim@aio — 0S mais ricos passaram a ser
tributados consideravelmente com impostos sobeadear; patrimonio e heranca, permitindo a
criacao de fundos publicos para financiar a traésf@a de renda para a populacdo de menor
renda, combatendo a pobreza, o desemprego e aaéside social nos paises desenvolvidos
(POCHMANN, 2004).

O Brasil deveria utilizar o sistema tributario conmstrumento de distribuicdo de
renda e rigueza, com base na experiéncia intemmaci® com o0 objetivo de erradicar a
pobreza, reduzir as desigualdades sociais e canstna 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 nos século XXI, como demonstrado no Graficalevido a consequéncias do Plano
Real, implementado desde 1994, e medidas de aumentapostos. Isso significa que a cada
R$ 100,00 produzidos, mais de R$ 30,00 ficam cofastado Brasileiro. Como ressalta
Hickmann (2006, p. 4) “o problema ndo é a elevaatga tributéria, mas quem paga essa
conta” e em que sao aplicados esses recursos.

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

Gréfico 1
Evolucdo da Carga Tributéaria Bruta

%0 Representa a arrecadac&o dos tributos como prapdociroduto Interno Bruto — PIB. E o principal ratior sobre a
arrecadacéao de recursos publicos no Brasil.
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Fonte: Receita Federal do Brasil.

Observacéo: Devido aos ajustes de calculo do Rydditerno Bruto (PIB)
realizados pelo Instituto Brasileiro de Geograftastatistica (IBGE) em 2006,
os valores da série de carga tributaria divulgada Beceita Federal ndo sdo
diretamente comparaveis com aqueles divulgados astisdos anteriores
(RECEITA FEDERAL, 2006). Por isso, o grafico apresemtsérie histérica
da Carga Tributaria a partir de 2002. A série v&i2808 por ser a informacéo
anual do ultimo estudo publicado até a data deoedgfio dessa pesquisa.

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

Pochmann (2008) afirma que ha uma forte predomiaatos tributos indiretos na
carga tributaria do Brasil, embutidos no preco Ifidas bens e servicos, 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) alcangou aprasdamente 49%, enquanto que as familias
com rendimento superior a trinta salarios minimansais (R$ 7.200,00) comprometiam
cerca de 26% de sua renda com tributacéo.

“A principal razéo pela qual os pobres pagam nmaostos do que 0s ricos se deve a
natureza fortemente regressiva do sistema trilmutéacional” (POCHMANN, 2008, p. 8).
Desde 1996 até 2003, houve um aumento de mais%ed@3carga tributaria sobre a renda
para as familias que ganham até 2 salarios minmessais, enquanto que para as familias
gue ganhavam mais de 30 salarios minimos mensgsaamento 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%, enquanto que para quem ganhava
mais de 30 salarios minimos, essa carga era dé&l®dr outro lado, para impulsionar a
natureza regressiva do sistema tributério, “é baixaarticipacdo na arrecadacdo total da
tributacdo sobre o patrimonio e, principalmentéyreca renda” (GIAMBIAG! & ALEM,

2008, p. 251). Pochmann (2008) destaca que inexisibutos sobre as diversas formas de
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riqueza e assinala o imposto sobre grandes fortymegisto pela Constituicdo Federal e até
hoje ndo aprovado pelo Congresso Nacional.

Assim, as politicas publicas séo financiadas pabalhadores assalariados e pelas
classes de menor poder aquisitivo, responsaveimp® de 60% das receitas arrecadas pela
Unido — “2/3 da arrecadacado tributaria do pais @mdwie impostos cobrados sobre o
consumo.” (HICKMANN, 2006, p. 5). Ao se verificareaolugédo da participacao dos tributos
diretos e indiretos na arrecadacédo tributaria bdatgpais, presentes em Khair (2008), os
tributos indiretos representam sempre algo em todeo 60%, de 2001 a 2007, e
consequentemente, os tributos diretos responderrepoa de 40%.

A baixa participacdo da tributacédo direta na cargataria brasileira reflete, segundo
Giambiagi & Além (2008), um viés do governo feders direcdo de impostos com
arrecadacdo mais facil. Apesar de serem mais darsmnalmente, os tributos diretos séao
caracterizados por uma alta produtividade fiscal.

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

O Brasil tem a carga tributaria mais mal distribuddamundo. O imposto pago pelo povo é
muitas vezes maior que o pago pelo rico. [...] wed@ que mudar o perfil da carga tributaria,
de tal forma que os que ganham muito e que téra ghistos de consumo pagassem muito
mais impostos, como ocorre na Europa. (HICKMANN, @0f2 5)

Para Khair (2008), toda a sociedade acabaria gdoheom uma reducao da carga
tributaria sobre o consumo. A populacdo de médiaixa renda teria melhoras no seu poder
aquisitivo, enquanto a classe média alta e de miaiada pelos frutos do desenvolvimento
econdmico e social, gerados por ganhos econdmidosarlceiros, novas oportunidades e
expansao da oferta de empregos.

O desenvolvimento econdémico amplia a arrecadacasicpyl que proporciona maiores
recursos para investimentos em politicas sociaisme infra-estrutura, e cria a maior
atratividade para os investimentos nas empresae degorréncia do maior poder aquisitivo
da populagdo. (KHAIR, 2008, p. 11).

3.50 sistema orcamentario

A formacgédo da agenda publica no Brasil, entendaao o processo que uma politica
publica precisa percorrer para receber recursosnadé buscar seus objetivos, tem seu

indicador mais concreto na programacao das leianwgtarias. O orcamento publico € a
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sistematica por meio da qual se estimam receits fixam os gastos a serem financiados
com tais receitas em um determinado periodo dedeigessa qualidade, ele pode ser um
instrumento de boa ou de ma gestdo publica, depdod#a qualidade do planejamento que
ele reflita e da seriedade na aplicacédo dos resmsolicos.

Por isso é tdo importante a participacdo socialeizate sobre a alocagdo dos recursos
publicos, para garantir que direitos sejam atersden todo o ciclo orgamentario. O processo
de planejamento e execucdo das politicas publioaBrasil se da por meio de um ciclo
integrado por trés leis compativeis e harmoénicassgurelacionam entre si, denominado ciclo
orcamentario.

O ciclo orcamentario consiste em trés etapas: moemo momento, € feito um
planejamento estratégico para todo o periodo d&@esu seja, quatro anos. Esta etapa
denomina-se Plano Plurianual (PPA), elaborado nmegmo ano do mandato, mas com
vigéncia a partir do segundo ano de governo atéiroepo ano do mandato seguinte e
compreende todas as despesas publicas passivdisral#io continuada ou com execucgao
superior a um ano até final do periodo de vigédoi&PA.

A etapa seguinte € a Lei de Diretrizes OrcamersdtiBO). O gestor publico comeca
a desmembrar o planejamento estratégico contidd’ia&, para o periodo de um ano,
indicando quais serdo as diretrizes de cada ampwevdasdao do cenario econdmico para o
exercicio seguinte e uma estimativa das contasgashlpessoal, investimentos, despesas com
a divida publica) com base no quanto se prevéatagcNa etapa seguinte, 0 orcamento sera
definido de maneira mais detalhada e serdo indicaddores e metas para o0 exercicio
financeiro por meio da Lei Orcamentéria Anual (LOA)

As etapas de elaboragdo, execucdo e avaliacaeidasr¢tamentérias ddo forma ao
processo orcamentario. O processo de planejamegsmentario se faz a partir de uma
proposicao do Executivo, passando pela discussgwovyacdo da matéria pelo Legislativo,
até culminar com a sanc¢éo pelo Executivo, que rsftstama-se em lei. A lei orcamentéria
entdo, esta pronta para ser executada no exeacigie fizer referéncia.

O orcamento publico, apesar de seu contetdo tetai@ um instrumento politico,
estratégico para a atuacdo politica em prol dangarapromocdo e defesa dos direitos
humanos, em especial de criancas e adolescerdes;@mnbate as desigualdades sociais. Para
tanto, é necessaria a apropriacdo técnica e politsse instrumento de planejamento pela
sociedade civil organizada, bem como a luta pelplementacdo e o aprimoramento de

mecanismos de co-gestao e de controle.
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Ressalte-se que a substancia e qualidade do plama refletido nas leis
orcamentarias refletem a experiéncia historica mimdade institucional brasileira. Ao longo
de muitas décadas, as administracées publicasitodtss no Brasil, em todos os niveis de
governo — federal, estadual e municipal — foramdoaidas 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 acumulada Emgpamento, aliada a fatores
como instabilidade politica e econémica, auséneiauttura de planejamento, imediatismo no
trato dos problemas, apropriacdo patrimonialista @ursos coletivos e deficiéncias das
técnicas de gestdo, se traduzem em dificuldadesongreensédo sobre como construir a
agenda publica e em baixa eficiéncia no uso dosrges, pouca eficacia das solucoes
adotadas, falta de efetividade das acBes governaimen desperdicio de tempo, esforco
humano e recursos (SANTOS, 2009).

Nesse contexto, a participacdo e o0 controle sod@l orcamento publico sdo
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
or¢camento e a participacdo social no processo @igamo.

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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4 ORCAMENTO CRIANCA E ADOLESCENTE

Esse capitulo se inicia com a apresentacdo da®giegpde apuracdo e analise do
Orcamento Crianca e Adolescente (OCA), as quaigirasr de insumo para a proposta
metodolégica do OCA adotada nesta pesquisa, gaeapegsentada em seguida. Ressalta-se o
papel de dois atores chave do SGD, os conselhelares e os conselhos dos direitos da

crianca e do adolescente, frente ao orcamentogaubli

4.1 Antecedentes do Or¢camento Crianca e Adolescente

A partir da promulgacéo do ECA, tornou-se patenteaessidade de a sociedade civil
organizada exercer o controle social sobre o gp8tbico destinado as politicas sociais
bésicas e especiais para criancas e adolesceatastaRto, fazia-se necessario qualificar sua
participacdo na elaboracdo e na execucao dascpslipiiblicas, com vistas ao cumprimento
da prioridade absoluta de criancas e adolescerdapsgnada pelo Estatuto.

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

A seguir, apresenta-se trés das propostas metocEddég@m destaque no Brasil,
discutindo seus critérios de selecdo das poligddicas presentes no orcamento publico
relevantes para a formacdo do OCA. O objetivo €rdedver uma ferramenta que permita
monitorar o financiamento das politicas publicastidados a cumprir os direitos humanos de
criancas e adolescentes, como também aprimorarntrot® da sociedade sobre essas
politicas:

i) Orcamento da Crianca — OC (PIOLA et al, 1996)

Proposta em 1996, foi a primeira proposta metodcddde um entdo chamado

“Orgcamento da Crianga - OC”. Resultou da parcerteeeo Instituto de Pesquisa Econdmica
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Aplicada — IPEA e a Fundacao de Assisténcia aocdaste — FAE, com o apoio do Fundo das
Nacdes Unidas para a Infancia — UNICEF.

O OC identifica as acdes e respectivos recurs@dodyerno Federal destinados
a garantir a sobrevivéncia, o desenvolvimento etegridade de criancas e adolescentes,
segundo critérios baseados na Convencéo sobrer@isoBidas Criangas — CDC, no art. 227
da Constituicao Federal e no Estatuto da CriardmAdolescente.

Essa metodologia desenvolve o Orcamento Criancdsadperspectivas:

1) Orcamento crianca senso estrito

Engloba as areas de educacdo, saude, assistéonih esalefesa de
direitos e fundamenta-se nos seguintes preceitos:
* Visibilidade orcamentaria — identificavel pela dlifisacéo
orcamentaria.
* Foco — exclusivo, ou predominante no grupo materfesitil e nos
adolescentes.
* Acesso universal a acbes — acbes que cumpramen®sliihumanos
de criancas e adolescentes.
Excluem-se desse critério as acdes orcamentarrasdenadadringe
benefitsao funcionalismo publico, como o auxilio-crecheseguro-saude, dentre outros.

2) Orcamento “ndo exclusivo” da crianca

Sao politicas publicas dirigidas para a promocamethoria das
condicOes de vida das familias, que acabam poré&eniieneficiar criancas e adolescentes.
Embora essas politicas sejam universais, fundamept&a o0 bem-estar de criancas e
adolescentes, ndo sdo especificas para essa paacplapulacdo. E o caso do saneamento
bésico, da distribuicdo de casas populares e dmslgervicos de saude, por exemplo. S&o
acOes que nao especificam a parcela de recursiisadiesa criancas e adolescentes, podendo
ser de dois tipos:

> Individualizaveis, ou divisiveis — prestados a cagdassoa

individualmente, como a assisténcia hospitalar @ancas e
adolescentes, a vacinacéo e a atencdo maternddinfan

» Nao individualizaveis — acfes de alcance coletixee tém grande

impacto no bem-estar de criancas e adolescentdereRese a
politicas que favorecem toda a populacdo, ou tadogwpo de

pessoas, a exemplo das politicas de saneamentm blabitacéo,
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infra-estrutura, construcao de quadras de espma&ecdo ao meio
ambiente e construcédo e distribuicdo de casas @@sul
Para tais acdes, em principio, ndo é possivel w@tifidacédo do quanto foi
destinado para criancas e adolescentes. Essafimgdio sO ocorre posteriormente a
execucao orcamentéria e mediante tabulacdes espeksaacdes selecionadas no conjunto
desses dois componentes — individualizaveis ounmdieidualizaveis — configura o chamado

“Orcamento da Crianca Ampliado”.

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

2005)

A segunda metodologia, conhecida como “OrcamengnCa e Adolescente —
OCA” surge em 2005, fruto de uma parceria inicigtr@ o Instituto de Estudos
Socioecondmicos — INESC, a Fundag&o ABRINQ pelosifds da Crianga e do Adolescente
e 0 Fundo das Nag¢Oes Unidas para a Infancia — UNI@Ehova proposta visava fornecer
uma metodologia Unica de apuracdo do Orcamentn¢ari@ Adolescente (OCA) para a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os MunisipEssa metodologia classifica as politicas
presentes no orcamento publico por seus objetiswas finalidades, a partir de critérios
definidos em dois documentos — “Um Mundo para d@anGas” e “Pacto pela Paz”. Tais
documentos traduzem metas, sugestOes e perspedgvagdes de promocéo, garantia e
defesa dos direitos infanto- adolescentes no ptacmnal e internacional.

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

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

Direitos da Crianca e do Adolescente, que acontesenovembro 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 Sécio-Educativas;
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” — a¢Oes dirigidas para a promocéo e anelldas condicbes de vida das familias e
agregadas em trés grandes areas de atuacdo: saédéambém engloba as politicas de
saneamento béasico e habitacdo; educacdo, que qdateambém as politicas de cultura e
esporte; e assisténcia, que também traz as pslitieadireitos da cidadania. Essas areas,
divididas em subareas de atuacéo, podem ser eadastem Sadeck (2004, p. 74).

As transferéncias intergovernamentais, realizadasinda esfera de governo
para outra, apesar de fazerem parte orcamentocpUblieral, ndo sdo consideradas no total
dos gastos da esfera de origem, porgque se desdiaistear despesas no nivel governamental
de destino. Portanto, ao se consolidar os gaswdréla esferas de governo com criancas e
adolescentes, estar-se-ia incorrendo em dupla gemtase elas ndo fossem eliminadas na
origem, visto que ndo h& cabimento em computar tiamsferéncia de recursos realizada a
um ente da federacdo e sua consequente aplicagdespe ente. Assim sendo, essas
transferéncias tém apenas carater informativoikeagia essa metodologia de OCA.

Essa metodologia foi lancada na plenaria do CONANESA 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 meioadquirir o selo “Prefeito Amigo da
Crianca”, da Fundacdo ABRINQ.
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iii) Investimento Crianca (UNICEF, 2008)

Por fim, a terceira metodologia a ser apresentagtgesem 2008 e fica

conhecida como “Investimento Crianca”. Da parcen&re o UNICEF e a associacéo civil
sem fins lucrativos Contas Abertas nasce uma ptapts selecdo das acdes do governo
federal que possuam relacao direta com a promogagagantia dos direitos da crianca e do
adolescente e que beneficiem direta ou predomimemtie a infancia e a familia. Essa
selecdo tem como base o conjunto dos gastos oreatkEalizados nos programas previstos
apenas no Orcamento Geral da Unido, ou seja, s& lan célculo do OCA do governo
federal.

Essa selecéo é feita com base em buscas por makhewe nos orcamentos

anuais da Unido - tais como “crianca”, “adolesckrijevem”, “infancia”, “menor”, “escola”,
etc., com o objetivo de permitir a visualizacadatias as acdes 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 construcdo gdagtaometodoldgica a ser apresentada no
presente estudo, voltada para a selecdo das @slipdblicas e 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
extremamente arbitraria e de dificil implementagéoparte dos municipios e estados devido,
principalmente, a necessidade de tabulacbes espexiaa dificuldades de acesso as
informagBes publicas para estimar quanto dos resunrsdo exclusivos contemplam
proporcionalmente criancas e adolescentes.

A dificuldade estatistica de se mensurar a parteex@&lusiva do OCA se mostrou
latente tanto na sociedade civil, que acabou ermuwhd outros meios de identificar as
politicas para criancas e adolescentes que sedampanhadas na agenda do governo {ical
guanto pelos governos, visto que alguns estadosnécipios que chegaram a disponibilizar
essas informacd&s calculavam a parte ndo exclusiva de forma aristréem respaldo
metodoldgico, ou, entdo, de forma uniforme, na gealevava em consideracdo, apenas, a

proporgao populacional de criancas e adolescenteste federado em questéo.

31 Geralmente, o plano de ac&o do conselho dosadireiti ainda, a parte das politicas especiais mguexecutada via
ONGs.
32 Como forma de aderir ao Selo Amigo da Crianca, dal&céo ABRINQ.
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Para embasar a dificuldade de aplicacdo de estimsatipara calculo e
acompanhamento do OCA nao exclusivo, cabe ressqgliar também foi considerada
complexa por especialistas que trabalham na Camsulte Orcamento, Fiscalizacdo e
Controle do Senado Federal, ao tentarem gerar tasguontas do OCA para livre acesso.

Outro ponto de destaque sdo a falta de transpar@na dificuldade de acesso as
informacgBes publicas, bem como a inexisténcia daisade participacdo da sociedade civil
no processo de elaboracao e discussédo das lelmentz@@ias — apesar de previstos nos arts.
48 e 48-A da Lei de Responsabilidade Fiscal (LREue dificultam o monitoramento e a
capacidade de intervencdo por parte da sociedadelabaracdo e execucdo da agenda

publica. Segundo a LRF:

Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestdo fiaoal,quais sera dada ampla
divulgacéo, inclusive em meios eletronicos de acpsblico: os planos, orcamentos e leis de
diretrizes orcamentarias; as prestacfes de contasespectivo parecer prévio; o Relatdrio
Resumido da Execugdo Orgcamentaria e o Relatério dedGeFiscal; e as versdes
simplificadas desses documentos.

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

| — incentivo a participagdo popular e realizag&caddiéncias publicas, durante os
processos de elaboragéo e discussédo dos plands, déietrizes orgamentarias e orgamentos;
(Incluido pela Lei Complementar n°® 131, de 2009).

Il — liberagdo ao pleno conhecimento e acompanhtem sociedade, em tempo
real, de informag6es pormenorizadas sobre a exeaug@amentaria e financeira, em meios
eletrénicos de acesso publico; (Incluido pela Len@ementar n® 131, de 2009).

Il — adogéo de sistema integrado de administréiganceira e controle, que atenda
a padrdo minimo de qualidade estabelecido pelorFedutivo da Unido e ao disposto no
art. 48-A. (Incluido pela Lei Complementar n° 134 2609).

Art. 48-A. Para os fins a que se refere o inciso Il do pafaginico do art. 48, os entes da
Federagdo disponibilizardo a qualquer pessoa fisicguridica o acesso a informacdes
referentes a: (Incluido pela Lei Complementar n¢ 1i812009).

| — quanto a despesa: todos os atos praticados peildades gestoras no decorrer da
execugdo da despesa, no momento de sua realizzggoa disponibilizagdo minima dos
dados referentes ao nimero do correspondente poocas bem fornecido ou ao servigo
prestado, a pessoa fisica ou juridica beneficidoigpagamento e, quando for o caso, ao
procedimento licitatério realizado; (Incluido péki Complementar n® 131, de 2009).

Il — quanto a receita: o langamento e o recebimdattoda a receita das unidades
gestoras, inclusive referente a recursos extraanodis (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 adolescéncia possa ser adalide forma mais sistematica, em curto
prazo, visto sua facilidade de identificacdo naorento publico. Um acompanhamento mais
sistematico do OCA permite a intervencdo politiggortuna nos casos de atraso de
desembolsos ou qualquer outro problema que afetenaalidade da execugéo orgcamentaria e
que viole ou ameace os direitos humanos de crianadslescentes.

A selecdo das politicas publicas proposta pelo €8timento Crianca” tem a

desvantagem de requerer conhecimento técnico eatelivulgacédo, 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 nogliadohpresentadas, propde-se
uma nova metodologia de apuracdo e selecdo dagg®lpublicas focadas em criancas e
adolescentéd 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 Orgamento 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
orcamentdria das politicas publicas sociais deddma criancas e adolescentes, nos termos
do Estatuto. A metodologia proposta incide sobfesge responsabilidade da Unido e que
tenham previsdo orcamentaria, isto €, que estejamispas na agenda de gasto publico do
governo federal, visto que nem toda politica pébliem visibilidade orcamentatfa O
conjunto dessas politicas forma o Orcamento Criangdolescente — OCA que sera descrito
nesta secao.

A proposta metodologica reporta-se ao que Gram2005) enfatizou como
necessidade de construcdo de modelos adequadomedirao investimento publico, como
base para aumentéa-lo, fazé-lo eficiente e dar cdetaeu impacto, assim como avaliar o
efeito das politicas econdmicas e sociais no exerdbs direitos.

As politicas sociais destinadas a criancas e atiléss contempladas nesta proposta
de OCA sao classificadas segundo as linhas de &tupgra cumprimento dos direitos
humanos da infancia e adolescéncia indicados no, EfDAis sejam:i) politicas basicas
estruturantes, que garantem direitos fundamergaisiancas e adolescentes em conjuiitp; (
politicas basicas assistenciais, representadaspiéticas inclusivas e focalizadas, que

abrangem apenas aspectos fundamentais a dignidagessoa humana dii ) politicas

33 ECA - Art. 2°: Considera-se crianca, para os efeiessa Lei, a pessoa até doze anos incompletds|eseente a aquela
entre doze e dezoito anos. Paragrafo Unico. Nas @agressos em lei, aplica-se excepcionalmeraeEssatuto as pessoas
entre dezoito e vinte e um anos de idade.

34 AcBes como a edigéo de leis que assegurem a ficoties direitos de criancas e adolescentes, origagho de dentincia
por parte do corpo médico sobre maus-tratos agasae adolescentes, ndo sao objeto de previsdoanmt@ia direta, ainda
gue necessitem, para sua efetivacao, da mobilizig#ecursos orcamentarios destinados a realizieg@ampanhas de
divulgacéo de direitos ou a implantagéo de sendgoecebimento de denlncias e de sistemas denafées nos hospitais.
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especiais, que garantem atendimento aqueles qrerasnfalguma ameaca ou violagdo de
seus direitos na forma do Estatuto (PORTO, 1998)lef ser tanto atividades-fim quanto
atividades-mei®y.

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

Ainda assim, essa proposta metodoldgica de OCA pedeautilizada em qualquer
municipio, ou em nivel estadual, com potenciaiefieins para promover maior efetividade a
politica publica para criancas e adolescentes. taata, basta que se cumpram as normas da
LRF sobre transparéncia governamental, acesso fasmacdes publicas e garantia da

participacdo social na elaboracéo e execuc¢éo diicg@® publicas.

4.2.1 Critérios de selecao das politicas publiesma p OCA

O OCA aqui proposto compreende todas as politiGhBgas constantes do orgcamento
publico e que: se destinem diretamente ou exclowée a criancas e adolescentes; atendam
ao que rege o Estatuto sobre os direitos de csam@alolescentes; 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 paamacas e adolescentes, além de ter sua
criadas e execucdo submetidas aos critérios dalwiagdo do publico alvo beneficiario —
pessoas de 0 a 18 anos de idade. A adocdo deritéisos, detalhados a seguir, visa
simplificar e facilitar o monitoramento das poléscpublicas para criangcas e adolescentes
pelos atores do SGD, fomentando e auxiliando a p¢cém a garantia e a defesa dos direitos
do grupo infanto-adolescente. Séo eles:

- Exclusividade:

% Atividades meio se referem a manutencéo, gestiiprgramas de governo. As atividades fim s&o idefimo art. 1°,
paragrafo Unico, do Decreto n° 2.829, de 29 deboatde 1998 - acdes que proporcionam bem ou sepai@atendimento
direto a demandas da sociedade. No caso dessagsesubeneficiarios diretos sdo criancas e ackerigss.

38 Art. 204, | e art. 30 da Constituicio Federal.
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Em agbes voltadas exclusivamente para criangasokesadntes, o recorte
geracional é facilmente identificavel pela classifido institucional, funcional ou
programatica do orcamento publico. Do carater deluswidade decorre a visibilidade
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 criangas eschiites.

A classificacdo institucional permite a selecdo gafiticas do OCA por
unidades or¢camentarias, que sao estruturas da igthagéo direta e indireta responsaveis
pela execucdo dos recursos. A classificacdo fuafiofiornece ao OCA as funcbes e
subfungbes de governo, que indicam em qual aregasim publico sera realizada a despesa.
Ja a classificacdo programafit@ermite a selecdo de programas de governo, emgloba
todas as suas acfes. Tais classificacdes mostram uesponsavel pela gestdo dos gastos e
a gue politicas os recursos se destinam.

Ademais, o OCA abrange as acdes de governo pafareia e a adolescéncia
que se desenvolvem tanto como atividades-meio, emnglo da gestdo de programas e
manutencdo de unidades, como por atividades-fima, quais se enquadram 0S servicos
prestados diretamente ao beneficiario, o atendiongingto.

- Direcionamenta

Significa que as politicas presentes no orcamenibligp para serem
consideradas no OCA devem ter relacéo direta cgm@o materno-infantil e adolescéncia,
predominantemente. Ou mesmo quando uma das esgpEya se atingir um determinado
objetivo de governo esta diretamente relacionada@tancas e adolescentes. Esse caso pode
ser observado quando dentro de algum programa erganio, apenas algumas acgfes se
destinam a criancas e adolescentes.

As politicas publicas presentes no OCA podem beiaefa infancia e adolescéncia de
modo universal, com acesso independente de géaem,classe social, regionalidade, etc, ou
de modo focalizado, em que somente um grupo egpedi& sociedade é contemplado pelo
gasto publico.

Ao se optar pela utilizacdo somente das politiaatsligas orcamentarias diretas e
exclusivas direcionadas a infancia e a adolescémiasnensuracdo do OCA, ganha-se em
praticidade e agilidade. Um método simples e fdel visualizar o OCA permite um

37 A classificacdo funcional pode ser encontrada nexa 5 da lei 4.320/1964, com Gltima atualizacda Pertaria MOG n°
42, de 14 de abril de 1999.
38 Encontrada nos planos plurianuais e nas leis @g#rias anuais.
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monitoramento de forma mais sistematica e célergadto publico visto sua facilidade de
identificagdo no orcamento, possibilitando a pgodéicdo de um maior nimero de atores nos
processos decisorios e de gestédo dos recursosfireia e adolescéncia.

Essa metodologia de apuracdo do OCA apresenta, andiferencial de favorecer a
atuacdo agil do CONANDA nos casos de atraso demdedeos, contingenciamentos, ou
qualguer outro problema que afete a normalidadexdgucdo orcamentéria das politicas
publicas direcionadas, ou exclusivas para criaa@olescentes.

Ainda que se reconheca que o OCA aqui propostgeéuite o dimensionamento do
gasto publico federal total com criancas e adoldsse 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 orcamentérias que diretamergrckisivamente impactem a qualidade de
vida de criancas e adolescentes, sera possivetibzontpara 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, eapes-se argumentos que
fundamentam a selecdo de politicas publicas soaiaisegrar o OCA. Em suma, é preciso
conhecer para que servem e como sao executadatasp publicas.

N&o sdo contempladas no OCA as politicas sociassgudestinem a outros grupos
etarios da populacao, ou a toda a populacédo, aaamum grupo de pessoas, Como Visto no
orcamento ndo exclusivo. Ndo entram também, assad@e politicas para criancas e
adolescentes que nao tenham respaldo orgameniid@tio du exclusivo, conforme explicado
anteriormente.

Entdo ndo ha como afirmar que as politicas de reyltdo desporto, do meio

ambiente, do trabalho, da moradia, do lazer oueg@ranca publica, dentre outras, facam



108

parte do OCA, a ndo ser que se possa identificecarte para criancas e adolescentes em
seus objetivos, metas, ou estratégias de impleg@mta

Como as politicas publicas que ndo possuem regerezional para a populacao de 0
a 18 anos ndo entram no calculo do OCA, as pditia HIV/AIDS, saneamento basico,
habitacdo, infra-estrutura, quadras de esportegapraacdes culturais ou construcado e
equipamento de hospitais entre outras, também fidanfora da analise, desde que o
orcamento indique que nao se trata de pediatiadecservicos direcionados para criancas e
adolescentes. Essas politicas ndo se encaixam absearpolitica dos critérios de
direcionamento e exclusividade para criancas esadentes.

Outro importante subconjunto de a¢des orcamentareaslisar refere-se ao chamado
Plano de Aceleracao do Crescimento (PAC), que caracgrande parte dos recursos publicos
orcamentarios e tem direcionado a agenda publigpoderno federal nos dltimos anos.

Em sua grande maioria formado por politicas de stiwvento em infra-estrutura,
algumas inclusive de interesse publico controversmo a construcao da hidrelétrica de Belo
Monte e a transposicao do Rio S&o Francisco, o R&Capresenta recorte geracional na sua
execucdo, nem avaliacdo de impacto para criancaslofescentes dos investimentos
realizados.

Na concepcao desse Plano ndo h&a qualquer refei@msiacucdo de acdes visando o
atendimento dos direitos das criancas e adolescefencentra-se no desenvolvimento
econdmico e social para o crescimento econémindaanais impulsionado com a realizacao
da Copa do Mundo 2014 no Brasil e as Olimpiada@k no Rio de Janeiro (REIS;
SADECK, 2010). Portanto, as acdes do PAC nao iatego OCA, exceto por algumas
propostas recentes de instalagdo de creches entipiasi (ainda ndo implementadas) e
outras nas quais se possa eventualmente identifipablico alvo, ou a garantia dos direitos
de criancas e adolescentes.

Na area da politica educacional, a educacdo pimwiglsenvolve as modalidades
profissionalizante, tecnoldgica e técnica. O ens#eooldgico ndo esta contemplado no OCA,
por ser destinado ao nivel superior, assim comwsme profissionalizante, que nao foi criado
para atender aos direitos de criancas e adolescdate ensino técnico, equivalente ao ensino
médio € considerado no OCA, desde que seja podaiesl 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 filiagwigatéria. Como sé entra no sistema
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previdenciario brasileiro quem tiver mais de triateinco anos de contribui¢cdo, se homem, e
trinta anos de contribuicdo, se mulher, ou sessentanco anos de idade, se homem, e
sessenta anos de idade, se mulher, a previdérua sé8o € considerada para o calculo do
OCA. Ainda assim, alguns beneficios pagos pelaiggecia compdem o OCA, como o
salario maternidade e o salario-familia.

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

A classificacdo programatica, composta por progsaenacdes do governo, seleciona
a maioria das politicas publicas presentes no QROAessa classificacdo, sao incorporadas ao
OCA as politicas publicas sociais criadas paradateaos direitos de criancas e adolescentes,
ou que contemplem em sua implementacdo acoes aimsirpara 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 desnutricao infantil, por exemplo.

No critério do direcionamento sdo exemplos detipal contempladas no OCA a acao
de vacinagdo da populacdo, dentro do programa eeempgédo e controle das doencgas
imunopreveniveis, ou ainda os servicos de protacéiancas 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 analise dos dados sera feita pela agregacapdtitisas publicas presentes no OCA
segundo a tipologia proposta por Porto (1999)awvist 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 (PBU)
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Compdem a grande maioria das politicas do OCAresatlo em funcédo de normas
constitucionais e legais que determinam minimosapkcacdo de recursos e busca da
igualdade de oportunidade no acesso aos servithisqsrl

Na area de educacédo, PBU contempla as politicasateitencdo, desenvolvimento,
construcao, reforma e modernizagéo da rede de g@luaafantil, ensino fundamental, ensino
médio, educacdo basica e educacdo especial vadtadtéancas e adolescentes; o ensino
técnico, equivalente ao ensino médio; a educacédmeatal e educacdo no campo, nos niveis
da educacéao basica; a alimentacdo escolar, o tidesgscolar e a distribuicdo de material
didatico; a alfabetizacdo de jovens e adultos,seorimpacto na promoc¢ao da educacgédo de
criancas e adolescentes; servicos de estatistiaasliacdes educacionais; a manutengdo dos
servicos de educacdo do DF, mantidos pela Unidnte@Gpla, ademais, as acdes financiadas
pelo FUNDEF e pelo FUNDEB. Por fim, também entramQCA as ac¢des: da politica de
capacitacao de servidores publicos federais emepsocde qualificacdo e requalificacdo de
atividades-fim da area educacional, como os profess pedagogos e demais trabalhadores;
do sistema sanitario e de abastecimento de aguaseatas publicas urbanas e rurais; e de
promocao 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 cervico-uterino; a implantagéo,
ampliacédo, aparelhamento, adequacao e modernizcéaidades de urgéncia/ emergéncia
de gestantes de alto risco; a atencéo, atendinglenteferencia e pesquisas sobre gestante de
alto risco, criancas e adolescentes com patoladgasilta complexidade e portadores de
doencas infecciosas; os bancos de leite humaneitaraénto materno; a atencdo a saude da
crianga, do adolescente e do jovem.

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

Politicas Sociais Basicas Assistenciais (PBA)

Encaixam-se nessa linha de atuacao as politicdEgside servicos de atendimento a
criancas e adolescentes sob medidas de proteg&a@osede protecdo socioassistenciais a
criancas e adolescentes, envolvendo as bolsasjqamas em situacdo de vulnerabilidade

social, assim como o PROJOVEM e o Agente Jovem;ualifizacado profissional de
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adolescentes e jovens, também indigenas, em sitdacdsco social e o resgate da cidadania
de criancas e adolescentes em situagao de risco.

Na area de alimentacdo adentram essa linha dedataacpoliticas de instalacdo de
bancos de alimentos; a recuperacdo nutricionafjugagdo alimentar e nutricional para a
alimentacdo saudavel e a distribuicdo de alimeatosancas, adolescentes e gestantes em
areas endémicas de ma nutricdo, além da preveng@iatrele das caréncias nutricionais por
micronutrientes.

S&o incorporadas as acOes relacionadas aos didatasfancia contemplados em
direitos trabalhistas, como os beneficios de auxieéche aos extintos estados e territorios e
assisténcia pré-escolar aos dependentes dos ses/ido empregados da administracao
publica, de extintos estados e territorios e dacjotivil, da policia militar e do corpo de
bombeiros do Distrito Federal, mantidos pela Uni@io;em beneficios previdenciarios de
salérios familia e o salario maternidade das argakurbana.

Também séo contempladas em PBA as politicas dsféréncia de renda as familias
que tenham a crianca e o adolescente como fococ&sm do Bolsa-Escola, em vigor no
Brasil até 2003, e o Bolsa-Familia, que unificolbosas para as familias e esta presente nas
politicas publicas desde 2004. O Bolsa Familia esiAtemplado no OCA, pois a
contrapartida e o valor do beneficio tém relagd@etaicom a infancia — frequéncia escolar,
faixa etaria dos filhos dos beneficiarios -, além Bblsa-PET® e do Bolsa-Escola, que
também foram englobados nesse programa.

Politicas especiais (PE)

Para fins do OCA proposto neste estudo, a linh&mjfoba as politicas publicas de
combate a violéncia e a exploragdo sexual de @&e@dolescentes; os servicos de protecao
e assisténcia a criancas e adolescentes vitimasléacia; a erradicacao do trabalho infantil;

a criacdo de delegacias estaduais especializada&svestigacdo de crimes praticados contra
criancas e adolescentes e atos infracionais pdascgor adolescentes; e a rede de
identificacdo e localizagdo de criangas e adoleéssatesaparecidos.

Também sao incorporadas as acfes da justica daciafe juventude do Distrito
Federal, mantida por recursos federais, assim camoonstrucdo do edificio-sede da
promotoria de defesa da infancia e da juventud®@Eae a criacdo de defensorias publicas
especializadas em criangas e adolescentes nos®®&taw distrito federal; a fiscalizacao de

diversdes e espetaculos publicos; a protecédo dgiadwmcional e internacional de criancas e

39 programa de Erradicac&o do Trabalho Infantil
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adolescentes e combate ao sequestro internacimomaly também o cadastro nacional de
adocao e familias pretendentes; o atendimento idacas e adolescentes em abrigos; 0s
servicos de protecdo e o atendimento juridico-bdei@riancas e adolescentes ameacados de
morte (PPCAAM); a producdo 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 infratoglmente refletida no Sistema Nacional
de Atendimento Socioeducativo (SINASE) e; o Sistatralnformacdo para a Infancia e
Adolescéncia — SIPIA.

O SIPIA também integra as Politicas Especiais, mlis seus quatro médulos
direcionados para varias instituicbes do SGD,deggiem os critérios dessa linha de atuacao:
modulo | — monitoramento da aplicacdo de medidaprdéecdo especial a crianca e ao
adolescentes, sob a Otica da violagcdo e ressarminms direitos (conselhos tutelares);
moédulo I — monitoramento da aplicacdo de medidasosducativas a adolescentes em
conflito com a lei (justica da infancia e da juwetd); modulo Il — monitoramento dos
procedimentos judiciais de colocacdo familiar e ddescdes nacionais e internacionais
(ustica da infancia e da juventude e comissOesciarths estaduais) e; modulo IV —
acompanhamento e cadastramento da implantacdo kememacdo dos conselhos dos
direitos e tutelares e dos fundos para a infanedoéescéncia.

4.2.3 Origem dos dados

A partir do ano 2000, entra de vez em vigor no Bfas “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 orgcamento programa foi introduzido por interméde Lei n° 4.320/1964 e do
Decreto-Lei n® 200/1967. A adoc¢édo do orgamentorarag implica ganhos de qualidade no

4% para o governo federal, estados e DF. Os municfiziesam a adotar o orcamento programa a pa@baf (BRASIL,
1999).
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planejamento e na execucdo das politicas publoqaes,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 s6 instrumento financeiro deralentdo Poder Executivo pelo Poder
Legislativo. Ele exprime a atividade dos servigabligos encarregados dos gastos gerais da
nacgdo, e, de maneira geral, representa, sob a foonataria, as modalidades de intervengéo

do Estado nas atividades econémic(astD, 2007, p. 80).

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

Com esse avango na estrutura orgamentéria e pareoper a transparéncia e acesso
as informacdes publicas, o Senado Federal implemenSIGA BRASI - um sistema de
informacdes que permite a qualquer individuo, peionda Internet, acesso amplo e facilitado
a diversas bases de dados sobre planos e orcanmrilisos. A transparéncia dos atos
publicos é considerado um dos principais instrungede melhoria da eficiéncia e efetividade
do governo. Ela tanto previne quanto combate aupo#éo, além de aperfeicoar a base de
conhecimentos sobre os quais as politicas puldéasiecididas, elaboradas e executadas.

O SIGA BRASIL retne os dados financeiros, explicaghs codigos e demais
informacgBes acerca do gasto publico federal em oitolportal e oferece uma ferramenta
simples para elaboracdo de consultas. Os dadodig@anibilizados 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 80 do Estatuto da Crianca e do
Adolescente. A qualidade dos dados, sua abrangénziperiodo em questao respondem ao
que representa a politica publica para a criangaadolescente no inicio do século XXI. O
ano de 2010 fica fora da analise por seus valdretaando ter sido fechado, o que pode
comprometer a analise do ponto de vista dos madatotais dos recursos aplicados nas

politicas para criancas e adolescentes e sua cagfimacom 0s outros anos do periodo.

4 .30 Sistema de Garantia de Direitos e 0o OCA

41 www.senado.gov.br
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O ECA pressupde a constituicao de uma rede degdmimara criancas e adolescentes,
tendo como principio a universalizagdo dos direfiag toda a populacdo infanto-juvenil,
independentemente da classe social. O financianuggea rede de protecao € feito pelo
orcamento publico, em especial o OCA.

A atuacdo do conselho dos direitos sobre o orcamenblico € definido no

Regimento Interno do Conanda:
Art. 201..]
VIIl - acompanhar a elaboracdo do Plano PluriantaPPA, da Lei de Diretrizes
Orcamentarias - LDO, e Lei Orcamentaria Anual - LO#em como a execucdo do
Orcamento da Unido, indicando as modificacdes sédes a consecucdo dos objetivos da
politica formulada para a promocao e defesa de#takrda crianca e do adolescente;
IX - gerir o Fundo de que trata o art. 6° da LeBr&42, de 12 de outubro de 1991 e fixar os
critérios para sua utilizacdo nos termos do aid. @6 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 tambéims aconselhos tutelares de zelar pelo
cumprimento dos direitos, de acordo com a Resolig8alo Conanda.

Assim, o OCA desempenha papel importante para w@léosimento 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 direitoxiaecas 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 orcamento publico

De acordo com o art. 136, IX, do Estatuto, compade conselho tutelar (CT)
“assessorar o Poder Executivo local na elaboragdarapostas orcamentéarias para planos e

programas de atendimento dos direitos da crianigaaglolescente”.
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Uma das formas de os conselhos tutelares exer@ssancompeténcia é indicando ao
poder executivo quais das politicas publicas n@aroento devem ser priorizadas para a
efetivacdo dos direitos de criancas e adolescer@esmgenda publica municipal, bem como
discutindo se a alocacdo de recursos é necessauiiceente, ou ainda, se a destinacao dos
recursos para as politicas da infancia e adolescéieve obedecer a algum tipo de
regionalizacdo dentro do municipio, uma vez que omselheiro, ou conselheira, é
representante da comunidade e sabe das necessda@@s encontradas nos municipios

Ainda que o CT néo conheca a estrutura do orcamaitilico, ndo lhe é facultado
abrir mdo de sua participagéo, exigida por lei.eEssnselho pode influenciar a alocacao
regionalizada dos recursos publicos ao perceberexemplo, 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 participacdo do consellelatuno 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 d@ipagao, sdo fontes de informacéo
fundamentais para a construcdo de estratégiaeddimiento das demandas da populacéo e
que respaldam a atuacao do CT no assessorameptaleloexecutivo (ASSI8&t al, 2009).

4.3.2 Os conselhos dos direitos e o orcamentogmibli

Para auxiliar a funcéo estatutaria do conselhaldegos de criancas e adolescentes, a
Lei 8.069/1990 prevé a manutencdo de um fundo,aagenominado como Fundo dos
Direitos da Crianca e do Adolescente (FDCA) peladRegdo 137 do Conanda, vinculado aos
conselhos dos direitos da crianca e do adolesoastérés esferas de govelhdEsses fundos
sdo criados como uma das diretrizes da politicateledimento a crianca e ao adolescente
firmada pelo Estatuto.

O FDCA é um fundo publico, da modalidade espeiatjtuido pela Lei 8.069/1990
para os trés niveis de governo (municipal, estagldetleral). No caso federal também ganha

42 Art. 88, 1V, da lei 8.069/1990.
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pertinéncia a Lei Federal n°® 8.242, de 12 de oatder1991, que cria o Conselho Nacional
dos Direitos da Crianca e do Adolescente — CONANDA.

Sua gestéo é feita pelo conselho dos direitos (GUY,e 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 geeampticacdo 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
trabalhos, ou ainda por haver falhas de entendonsoibre como fazer o planejamento e a
execucao dos recursos publicos.

Embora a gestdo desse Fundo caiba Unica e excheiva ao conselho dos direitos, €
de extrema importancia que os conselheiros tutelassim como toda a sociedade, também
conhecam as principais caracteristicas envolvidagplicacdo e fiscalizacdo dos recursos
dirigidos as criancas e adolescentes. Para tantonselho 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 exedagdoliticas publicas para a infancia e
adolescéncia.

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

verbis

Art. 71. Constitui fundo especial o produto de receitag@fipadas que por lei se vinculam a
realizacao de determinados objetivos ou servigasilfada a adogéo de normas peculiares de
aplicacéo.

Art. 72. A aplicacdo das receitas orcamentarias vinculadaados especiais far-se-a através
de dotacdo consignada na Lei de Orcamento ou afitag@dicionais.

Art. 73. Salvo determinagdo em contrario da lei que atimst o saldo positivo do fundo
especial apurado em balanco sera transferido pasemicio seguinte, a crédito do mesmo
fundo.

Art. 74. A lei que instituir fundo especial podera determninormas peculiares de controle,
prestacdo e tomada de contas, sem, de qualquer, relidio a competéncia especifica do
Tribunal de Contas ou 6rgéo equivalente. (BRASIL,4)96

Os Fundos dos Direitos tém suas receitas vinculagasiticas destinadas a garantia,
promocao e defesa dos direitos de criancas e adokes, de acordo com o artigo 227 da
Constituicdo Federal e o Estatuto. O saldo finangaositivo apurado no balanco do FDCA é

transferido para o exercicio subsequente, a crdditnesmo fundo.
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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 parcasd, projetos desenvolvidos por entidades
governamentais ou ndo governamentais devem egt#iosla prestacao de contas de gestéo
aos 6rgaos de controle interno do Poder Executi@o eonselho dos direitos, bem como ao
controle externo por parte do Poder Legislativo, Tadilounal de Contas e do Ministério
Publico.

O FDCA também obedece ao disposto no artigo 204aiestituicdo Federal de 1988,
descrito no capitulo 1 deste trabalho. Esse adigpde sobre a democracia participativa no
campo orcamentario, que representa uma importaidrgavda luta histérica 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 orgcamento na areaféadia. Ele € resultado das reivindicacdes
dos atores sociais que acreditavam que uma maoxinmdade com o0s Orgdos estatais
poderia impulsionar a transparéncia e a respolisatilo sobre as politicas publicas para a
infancia e adolescéncia. Ao incorporar a partidpaga sociedade civil no poder decisorio,
contribui para a formacdo de um espaco publico el g questdo da democratizagdo das
politicas sociais esta em foco. Assim, a criacAoFIXCA imprime uma logica mais
democratica na definicdo das prioridades de alacalg® recursos publicos na area da
infancia e adolescéncia.

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

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

As comissdes tém a atribuicdo de desenvolver estueopropostas, além de
encaminhar as acfes necessarias. As divisdes tamalas comissfes se baseiam nas
atribuicdes do conselho, previstas na Lei de coi@zém seu Regimento Interno de cada CD,

0s gquais informam quantas comissdes o CD possuiguantas comissdées um conselheiro
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pode atuar, o numero de membros de cada comissiAanandato dos conselheiros nas
comissoes.

As reunides das comissdes, em geral, sdo resaitssconselheiros e ocorrem de
acordo com calendario proprio de cada uma, masisem com uma periodicidade quinzenal
ou semanal. No caso do Conanda, as comissdes possumidoes mensais. Caso 0S
conselheiros vejam necessidade, podem convidaog®ssu entidades para as reunides das
comissdes com o intuito de esclarecer e facilidisausséo sobre determinados pontos.

As comissdes podem ser permanentes ou provisari@gspender das necessidades do
conselho. Podem serem criadas, ainda, comiss@satdriais dentre os diversos conselhos
que englobam as areas da politica social paraceasae adolescentes para elaboracéo,
acompanhamento e avaliacdo destas politicas, cdutagio e saude, por exemplo.

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

A CO é diretamente responsavel pelo Fundo, ja gwe dlaborar e gerir o Plano de
Aplicacdo e Captacdo dos recursos do Fundo dogdirda Crianca e do Adolescente, além
de acompanhar e controlar a aprovacéo e aplicaggioedursos do orgamento municipal na
area da crianga e do adolescente. Incumbe-lhe tarsbBsidiar as discussées 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 crianca e asid@te. Suas atividades também estédo
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 os projetos de lei em
tramitac&o no legislativo, na area da crianca adidescente.

O monitoramento do Legislativo permite ao consetfagar estratégias com o0s
parceiros para a aprovacao ou nao de determinade$gs de lei, tendo como foco a garantia

dos direitos das criancas e dos adolescentes dizipion(ASSISet al, 2009).
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4.40 Fundo dos Direitos e as politicas para a infancia adolescéncia

Do ponto de vista legal, portanto, a ideia é quemestrua uma rede de protecdo
integral para criancas e adolescentes. O FDCA éeoanismo instituido para garantir
recursos voltados a esse objetivo. Politicas efspgcipara criancas e adolescentes devem
estar atreladas as demais politicas publicas spétamando um arco de protecdo com base
em um plano elaborado pelo conselho dos direitos.

Em geral, o orcamento publico deve financiar adtipat sociais basicas e as
assistenciais, garantindo a protecao integral @zord disposto no Livro | do ECA), e ao
Fundo dos Direitos da Crianca e do Adolescenterdeser destinados 0s recursos voltados a
protecdo especial e a garantia dos direitos (cordatisposto no Livro Il do ECA).

Assim, o FDCA néao responde pela totalidade daipalfiara criancas e adolescentes,
reunidos, por convencao, os recursos destinadogppkementacdo de uma parte apenas da
politica voltada a crianca e ao adolescente — #iqaolde atendimento. As linhas de acédo
dessa politica de atendimento sdo detalhadas n®@7amo Estatuto, e as diretrizes desta

politica se encontram no artigo &8 yverbis

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

| - politicas sociais basicas;

Il - politicas e programas de assisténcia socialcarater supletivo, para aqueles que deles
necessitem;

Ill - servicos especiais de prevencdo e atendimemtdico e psicossocial as vitimas de
negligéncia, maus-tratos, exploragdo, abuso, cadel@é opressao;

IV - servico de identificagdo e localizagdo de paesponséavel, criancas e adolescentes
desaparecidos;

V - protecao juridico-social por entidades de defiss direitos da crianga e do adolescente.
Art. 88. Sao diretrizes da politica de atendimento:

| - municipalizacdo do atendimento;

Il - criacdo de conselhos municipais, estaduaisa€ional dos direitos da crianga e do
adolescente, o6rgdos deliberativos e controladaassaddes em todos os niveis, assegurada a
participacdo popular paritaria por meio de orgayiiea representativas, segundo leis federal,
estaduais e municipais;

Ill - criagdo e manutencdo de programas especjfimoservada a descentralizagdo politico-
administrativa;

IV - manutencdo de fundos nacional, estaduais eiaipais vinculados aos respectivos
conselhos dos direitos da crianca e do adolescente;

V - integragdo operacional de 6rgaos do Judiciéiajstério Publico, Defensoria, Seguranga
Publica e Assisténcia Social, preferencialmenteiemmesmo local, para efeito de agilizagéo
do atendimento inicial a adolescente a quem seuatutoria 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 gestdo e

execucdo do FDCA. Varias tentativas de regulameessma atuacdo surgiram desde a
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aprovacao do Estatuto. A primeira delas surgiu 881 lquando o art. 6°, paragrafo Unico, da
lei de criacdo do Conanda (BRASIL, 1991), espemifia@s 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 administracdo do Fundamdgpara a Crianca e o Adolescente
(FNCA) pelo Conanda. Esse decreto, além de ratifisareceitas do FNCA previstas no art.
6° da lei 8.242/1991, ainda especifica as politieas que o Conanda podera aplicar os
recursos.

A ultima tentativa veio pela Resolucdo n° 137, flel@ 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 redolwpjetivou dirimir as duvidas sobre a
gestdo do FDCA, as possibilidades de aplicacacetnssos e suas fontes de financiamento,
mas possui muitas criticas por parte de algumas@acdes da sociedade civil ao ndo alterar
nem definir com mais clareza as regras de funcienéondos conselhos, incidindo apenas
incidir sobre a destinacdo dos recursos do Fundo.

Desde sua aprovacao, a aplicacdo dos recursosmdio Fo financiamento de agbes
governamentais e ndo-governamentais da politicaedaimento dos direitos da crian¢a e do
adolescente é regido pelo art. 15, da Resolu¢asu@acitada:

Art. 15. A aplicagdo dos recursos do Fundo dos Direito<Cdanca e do Adolescente,
deliberada pelo Conselho de Direitos, devera seiindels para o financiamento de acdes
governamentais e ndo-governamentais relativas a:

| - desenvolvimento de programas e servicos comgiéames ou inovadores, por tempo
determinado, ndo excedendo a 3 (trés) anos, ddcpolle promogdo, protecdo, defesa e
atendimento dos direitos da crianca e do adolescent

Il - acolhimento, sob a forma de guarda, de crianda adolescente, érfao ou abandonado, na
forma do disposto no art. 227, § 3°, VI, da Conigto Federal e do art. 260, § 2° da Lei n°
8.069, de 1990, observadas as diretrizes do Plactmnbl de Promocéo, Protecdo e Defesa
do Direito de Criangas e Adolescentes a Convivéramillar e Comunitaria;

Ill - programas e projetos de pesquisa, de estuelabpracéo de diagndsticos, sistemas de
informagdes, monitoramento e avaliagdo das pdiificiblicas de promocao, protecéo, defesa
e atendimento dos direitos da crianga e do adolesce

IV - programas e projetos de capacitagdo e formpeafissional continuada dos operadores
do Sistema de Garantia dos Direitos da Criancafddtescente;

V - desenvolvimento de programas e projetos de o@ragdo, campanhas educativas,
publicag@es, divulgacéo das acbes de promocaegdimt defesa e atendimento dos direitos
da crianca e do adolescente; e

VI - acdes de fortalecimento do Sistema de Garadtia Direitos da Crianga e do
Adolescente, com énfase na mobilizacéo social @tizulacéo para a defesa dos direitos da
crianca 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.
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As entidades selecionadas de acordo com as de®tiz Plano de Aplicagéo elaborado
pelo CD firmam convénios necessarios a realizagdatdndimento. Cada conselho dos
direitos deve elaborar em seu regimento intern@eremeio de suas resolucdes, 0s critérios
especificos para esse processo, como prazos, teraendimento, etc.

Ademais, ndo se pode utilizar os recursos do FD@ra plespesas que ndo se
identifiquem diretamente com a realizacao de sbjetivos ou servigcos determinados pela lei
que o instituiu, exceto em situacdes emergenciaideocalamidade publica previstas em lei
desde que aprovados pelo plenario do conselhoidtod da crianca e do adolescente.

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

| - a transferéncia sem a deliberagdo do respe@maselho dos Direitos da Crianca e do
Adolescente;

Il - pagamento, manutencao e funcionamento do ConSeltelar;

11l - manutencéo e funcionamento dos Conselhoddi@stos da Crianca e do Adolescente;

IV - o financiamento das politicas publicas sociaésicas, em carater continuado, e que
disponham de fundo especifico, nos termos defirpede legislagcao pertinente; e

V - investimentos em aquisi¢do, construcdo, reformanutencao e/ou aluguel de imoveis
publicos e/ou privados, ainda que de uso excludavgolitica da infancia e da adolescéncia.
(CONANDA, 2010).

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

O Conanda (2010) traz uma inovacdo no que congetilizacdo dos recursos do
FDCA, ao admitir a transferéncia de recursos emgré&undos dos Direitos da Crianca e do
Adolescente dos entes federados, desde que ampam@ddegislacdo especifica e
condicionado a existéncia e ao funcionamento efatsy conselhos dos direitos da crianca e
do adolescente, em conformidade com o dispostornd@@l, paragrafo Gnico, da Lei n°
8.069/1990.

4.4.1 Receitas do Fundo dos Direitos da Crianga&diblescente

Os recursos que compdem os Fundos dos Direitomfaaete do Tesouro Publico e

devem ser consignados no orcamento da Unido, doitDisederal, dos Estados e dos
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Municipios como unidade orcamentéria, de formararga a execucdo dos planos de acdo
elaborados pelo conselho dos direitos

A sua principal fonte deve ser a dotacdo propriaPdoer Publico (municipios,
estados, Distrito Federal e Unido), conforme estabeo art. 227 da Constituicdo Federal e a
determinacdo do art. 4°, paragrafo unico, alinedodCA. Pode se dar, inclusive, mediante
transferéncias do tipo “fundo a fundo” entre essdsras de governo, desde que previsto em
legislacdo especifica.

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

- doacbes de pessoas fisicas e juridicas, sejardelaens materiais, imoveis
ou recursos financeiros. Essas doacdes devemdestordo com as Instru¢cdes Normativas
n° 197/2002, n° 258/2002 e n° 267/2002 da Recedaral.

No caso das doacdOes efetuadas ao Fundo, os conggdisodireitos sdo
obrigados a apresentar a Declaracdo de Benefitsoais (DBF) até o ultimo dia atil do més
de marco, em relacdo ao ano-calendario imediata&eerierior, de acordo com a Instrucéo
Normativa SRF n° 311, de 28 de marco de 2003.

- destinacdes de imposto de renda de pessoassfaicaridicas para o fundo
nacional, fundos estaduais ou fundos municipaisaabedo com o artigo 260 do ECA, nos
seguintes termos:

Pessoas Fisicas A pessoa fisica pode destinar para o Fundo dos

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

destinar recursos para o Fundo dos Direitos dan€aia@ do Adolescente, com
abatimento do Imposto de Renda devido até o lidet&% (BRASIL, 1993).
- contribuicbes de governos estrangeiros e densmos internacionais
multilaterais;
- 0 resultado de aplicagcdes 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 prognssticoclausulas especificas
de contratos de licitacdo publica, dentre outrasiga forem destinados.
O Conanda (2010) também indica critérios parali@aagido dos recursos nos casos de

doacdes ou destinagbes ao Fundo dos Direitos. AllR@E® proibe os contribuintes de
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estabelecer quaisquer condicionantes para suaeidadestinacdes. Assim, as “verbas
casadas”, ou “verbas carimbadas”, até entdo comdecagora ndo sdo mais permitidas.

Tais verbas casadas referiam-se a doacdes/ désap Fundo dos Direitos por
empresas que visavam beneficios fiscais com vastasvestimentos sociais em alguma
entidade de atendimento especifica de seu intergesalmente ndo-governamental. Essa
manobra impedia o poder de deliberacdo do Fundo @miselho dos direitos que se via
obrigado a transferir os recursos doados/ destingmva as entidades indicadas pelos
doadores/ destinadores.

Ainda assim, a Resolugéo n° 137/2010 possibilitss dutuacdes de indicacao da verba
doada/ destinada pelo doador/ destinador:

(i) aplicacéo dos recursos em politicas prioritgpi@sdefinidas pelo conselho
dos direitos e estabelecidas em seu plano de Bgiile ser que algum doador/ destinador
gueira ter a sua imagem associada, ou queira peEmaguma politica publica especifica
destinada a infancia e a adolescéncia, como o demasioléncia sexual de criancas e
adolescentes, por exemplo. Isso pode ocorrer dpsel@ politica publica em questdo esteja
contemplada no plano de acao do conselho dosadireit

(i) chancela de projetos por parte do conselho dostai. A chancela
funciona como uma aprovacao prévia de projetosve der entendida como a autorizagédo
para captacdo de recursos ao Fundo dos DireitoS€ridmca e do Adolescente pelas
instituicbes proponentes para o financiamento dogeips aprovados pelo conselho dos
direitos da crianca e do adolescente. A chancedapoée trazer prejuizo as atribuicdes do
conselho dos direitos sobre o Fundo dos Direitos.

Nesse caso especifico, o conselho dos direitosrigaole a reservar, no
minimo, 20% do total captado pelas instituicdeppnentes ao FDCA para livre deliberacéo,
conforme as prioridades politicas contidas em gdasos de acdo e de aplicacdo. Caso a
instituicdo proponente ndo consiga captar valoiciemte para o financiamento de seu
projeto, o conselho dos direitos nao é obrigadoantiar tal projeto.

O tempo de duracéo entre a aprovacédo do projetmaptacdo dos recursos nao
pode ser superior a dois anos. No caso de decaggde prazo sem a devida captacdo, o
projeto pode ser submetido a um novo processo atecela, valido por mais dois anos, se for
interesse da instituicdo proponente.

Essas condicdes tém sido alvo de inimeras crificaparte de algumas organizacoes
da sociedade civil, que entendem a verba casada goninstrumento ainda valido apesar de

tanta controvérsia e discordia nos diversos settagsea social e da administracéo publica.
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4.4.2 Gestao 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, emboda@sdes quanto a aplicacdo dos recursos
sejam de competéncia do CD. Esses sao os doig@sjgecgestdo do FDCA — o politico e o
administrativo, como presente em Sadeck (2009281-282):

gestéo politicao destino dos recursos € decidido pelo Conselisoldreitos, que, com base
no Plano de Acéo, elabora o Plano de AplicacdoRisirsos, contendo as prioridades de
investimento, de acordo com as demandas do ambiaduacéo. O Conselho dos Direitos é o
gestor do Fundo. Ele decide como os recursos sapicados e controla a execugéo
orcamentaria,;

gestdo administrativaa administracdo do Fundo, ou seja, a celebragiaahvénios,
pagamento, supervisdo de projetos executados Btmlenda prestagdo de contas é feita pelo
6rgdo do Executivo, ao qual o Fundo é vinculaddrgdio do Executivo é o administrador do
Fundo e deve prestar contas regularmente ao Conselite a execucdo dos projetos e a
movimentacao da conta bancéria do Fundo.

A prioridade de direcionamento dos gastos deveada as politicas de atendimento a
criangcas e adolescentes, fundamentadas em um @ilz@p elaborado pelo CD. Esse
planejamento, que constitui a base da atuacaorseltm 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 crianca e do adolescente é a elgmide um diagnéstico da situacdo dessa
populacdo. Trata-se de identificar junto aos céwsetutelares, instituicdes, escolas, centros
de saude, associacfes comunitarias, universidatiesas 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 entidaddsndgmeento. 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 diagndstico, o conselho dos direites daborar um plano de acdo com
as diretrizes prioritarias de intervencéo e susisigativas, os programas a serem criados e as
responsabilidades por sua execucdo. Em tese, kEss® ¢everia orientar todas as politicas
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voltadas a crianca e ao adolescente, inclusivelagfmmuladas pelos 6rgdos do Executivo.
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 Orcamastdf#PA, LDO e LOA). Cabe ao
conselho dos direitos acompanhar e intervir nasoedgdes, discussdes e votacdes das leis
orcamentarias, junto aos poderes Executivos e lla¢igiss, para garantir que o plano de acéo
seja cumprido.

As audiéncias publicas previstas pela Lei de Resgilidade Fiscal podem ser um
instrumento utilizado pelo CD para discutir com axisdade e com o0 governo questbes
importantes sobre a politica destinada a criancaaa@escentes, tornando publicos os
processos que antecedem suas deliberacbes. TandmEmservir para coletar sugestdes e
provocar discussdes que fundamentem o plano dedacéonselho.

O CD também pode solicitar ao Poder Executivo delag periddicos da execucao
orcamentaria das dotacdes para a infancia e aéaldac De posse dessas informacdes, o CD
analisa as informacfes da execucdo orcamentadando convidar os conselhos tutelares de
demais interessados para tanto, e propor correg¢dpementacdes e demais alteragbes na
execucao orcamentaria para o cumprimento do plaragéo.

3- Plano de aplicacao

A terceira etapa consiste no Plano de Aplicacde,dpve 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@dog no ponto 3.4 deste capitulo.

4- Avaliacdo das atividades desenvolvidas na area

A avaliagcdo é imprescindivel para se referir a iooidade ou ndo dos projetos
financiados pelo Fundo, incorporando-os como palitiliblica ou simplesmente encerrando o
financiamento. O CD deve conferir se as metas gi@&vinas leis orcamentarias foram
atingidas e se foram suficientes para resolverroblgmas, reformulando, se for o caso, o
Plano de Acdo, em funcdo da sua avaliacéo.

A definicdo de um plano de atendimento integraloputacéo infanto-juvenil € a
atribuicdo do conselho dos direitos. A possibilelade esses conselhos contribuirem
efetivamente na elaboracéo de politicas publica@sreacionada a garantia de que o0s recursos

publicos sejam destinados a agbes que correspagsldiretrizes 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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5 OCA E PRIORIDADE ABSOLUTA DE CRIANCAS E ADOLESCENT ES NAS
POLITICAS PUBLICAS

Para concluir este trabalho, sera feita a analese dhdos obtidos com base na
metodologia proposta no capitulo anterior. Os esl@purados do OCA serdo confrontados
com indicadores macroecondmicos para inferir seriarigade absoluta de criancas e
adolescentes na destinacdo privilegiada de recymbbcos e na execucdo das politicas
publicas estd sendo atendida pela Unido. També#o seralisadas as informacdes sobre
algumas politicas publicas presentes no OCA e solifendo Nacional para a Crianca e o
Adolescente em comparacdo com o 6rgdo governameesglonsavel por promover,
estimular, acompanhar e zelar pelo cumprimentostatéo da Crianca e do Adolescente no
periodo — da Comissédo Brasileira para a Infanciddelescéncia (CBIA) a criacdo da
Secretaria Nacional de Promocéao dos Direitos danCai e do Adolescente (SPDCA).

Para efeitos de comparac¢éo dos valores do OCAriatsstorica de 2001 a 2009, foi
considerada a inflagido média anual no periodo ipeice de Precos ao Consumidor Amplo
(IPCA), mensurado pelo Instituto Brasileiro de Gedig e Estatistica (IBGE), em todos os
valores apresentados nesta pesquisa, por serce wittial de inflagdo do governo.

As analises aqui realizadas permitem a obtencamngertantes resultados sobre o
Orcamento Criangca e Adolescente, mas ainda ha sibpomde de demais interessados
nessas informacdes fazerem novos cruzamentosnd@azgovos olhares e informagdes a
respeito das politicas publicas para criancas &eschntes executadas pelo governo federal.
O banco de dados gerado para esta pesquisa éndie graplitude e pode fundamentar outras
andlises acerca do respaldo orgamentario dascaslifiliblicas para criancas e adolescentes,
encontra-se disponivel para livre acesso por meiarganizacdo da sociedade civil Centro de

Defesa Fundacéo Bento Rubido/ RJ.

5.10 OCA e o Or¢camento Geral da Uniao

Esta secdo busca responder quanto do total gast@meerno 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
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ano, confronta-se o OCA com o total do orcamentoligal federal, também chamado de
Orcamento Geral da Unido (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 @@lds os anos. Desses, na média
de 2001 a 2009, R$ 37,8 bilhdes foram gastos eritigasl publicas para criancas e
adolescentes. Ainda que com pouca diferenca, osicipios receberam, em média,
percentual de recursos publicos federais presetg3CA superior ao destinado a estados,
DF e Unido. Enquanto os municipios ficaram com @bgbs recursos, Estados, incluindo o
DF receberam 31,8% do total e a Unido aplicou alinente nessas politicas um pouco menos
do que transferiu aos estados e ao DF — 31,6%talodiws recursos do OCA.

O restante foi dirigido a instituicbes privadas sdms lucrativos, como as
Organiza¢Bes Nao Governamentais (ONG) ou as Omygies Sociais de Interesse Publico
(OSCIP), bem como a organismos internacionais, cotddlICEF e outros que desenvolvem
projetos em parceria com o 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 manutengéo 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 populacéo, 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¢0es, ou seja, ndo permiteegidentifiquem 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

A quase totalidade dos recursos gastos pela Unidmréposta por despesas
obrigatorias, que sdo impostas pela Constituiciaefaé 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
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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 b8hde 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 Fedepalmeio 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 informacoes:

Tabela 2
OCA e principais gastos do governo federal
2001-2009
Ann OcTT* oA Total Servicos da Divida Piblica®* Peggoal*** SELIC
R$* | %PIB |%OCU | R§* %EIE | % 0GU | OCa* | OGU* |Médiaaa
001 | 1.041,7 25,1 L% 24%| 5654 |  252%|  54.3% 1,0 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 publicdefal. Inclui o refinanciamento e outras amortizsc@lém do
pagamento dos juros e encargos da divida publieenm e externa da Unido.

*** _ Inclui o pagamento de salarios, subsidiosemndis remuneracdes de ativos e inativos, inclugglencargos
sociais, dos trés poderes na administracao pUelitzaal.

Fonte: Siga Brasil/ Senado Federal e Banco CentrBlakil (SELIC).

A administracdo da divida publica federal, queunels dividas interna e externa,
abrangem a maior parte do gasto publico da Uniédtodos 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 grafico 2 apresenta a evolucdo da participagddindda publica representa do total
do OGU.

Grafico 2
Divida Publica Federal e o Orcamento Geral da Uniédo
2001-2009



130

62%

60,3%/\ 57,7%
57% \?—A
54,3% =6.2% \'{1,8%
SZOAJ 53,3%

47% 50,0;‘\

454% T 44,4%
T T

420/0 T T T T T T
2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Fonte: Siga Brasil/ Senado Federal.

Os gastos com a divida publica federal chegaraep@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 diviple possuia junto ao Fundo Monetério
Internacional (FMI), reduzindo bastante sua divielderna. Isso alterou a média de
participacdo da divida publica federal no OGU parasto do periodo, que atingiu 48,7%, na
média, de 2006 a 2009.

A divida publica federal € indexada pela taxaudeg interna do pais, chamada de taxa
SELIC - Sistema Especial de Liguidacédo e de Custodia. Bssase torna um agravante da
divida publica, pois, como o proprio governo fetlafamou no Projeto de Lei de Diretrizes
Orcamentarias para 2010 (SADECK, 2009a), uma digéoude 1% a mais na SELIC
representa uma economia em torno de R$ 135 bildelévida - 3,6 vezes a média gasta em
politicas publicas para criancas e adolescentepenimdo. Vé-se, portanto, que a divida
publica cria um problema sério para o cidadao:saltado de tanto dinheiro empregado para
pagar os servicos da divida publica é desempregwte de gastos sociais, como educagao,
saude e seguranca (VALLA, 2005).

O governo federal tem controlado os indices deagafh por meio de variacbes nos
indices da SELIC, cuja majoracdo diminui os recsireon circulagdo e promove um
esfriamento da economia, reduzindo as taxas de;adl Inversamente, sua reducgéo estimula
0 consumo, mesmo que isso gere altas na inflagcfexade juros interna do Brasil € uma das
mais altas do mundo - em 2003, chegou a atingb%@.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 médialénl6,1% a.a. entre janeiro de 2001 e
dezembro de 2009. A maior taxa de juros internangadia do periodo, ocorreu em 2002 e
2005, quando a SELIC atingiu 19,1% a.a.

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
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divida publica utiliza mais da metade do orcamea®,politicas para o publico infanto-
adolescente, que deveriam ter prioridade na dibp@aicdo e na execugdo dos recursos
publicos ndo chegam a atingir, na média, 3% dd gatsto pelo governo federal.

Grafico 3
Participacdo do OCA no OGU
2001-2009
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Fonte: Siga Brasil/ Senado Federal.

Apesar do aumento verificado da participacdo doAAO© gasto total do governo
federal, falta muito para que as politicas publigasa criancas e adolescentes se equiparem
com as politicas prioritarias, regidas pela paigconémica. Ainda que se saiba que a maior
parte dos recursos que atendem criancas e addiese®ja executada pelos municipios, a
prioridade que a Unido tem destinado a politicaa pdancia e adolescéncia no século XXI

ainda é muito pequena.

5.20CA e os indicadores macroecondmicos

Esta secdo fornece uma visdo mais abrangente deseepatividade do OCA no
OGU. Pela dimensdo 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 alisaitiores que embasam essas andlises sao
descritos na Tabela 3 abaixo:

Tabela 3
OCA e indicadores macroecondmicos
2001-2009
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" « |&trecadagio]| PopulagioDalY anos Superdvit Primario
fino | OCA FIE Federal* | n°hab. |%Pop Total] E$* | % do FIE
2001 231 22479 IERT | H9153.666 34,6% 375 1,3%
2002 26,9 23524 JBAE | SBEIRTAI 33.9% 50,4 2.4%
2003 250 23580 IS SE4I55T 33,2% 4.5 2.5%
2004 316 25273 4199 | 60.0%6.341 33,0% 64,3 2.2%
2005 36,5 26155 4435 | 59550420 3L3% 64,3 2,7%
2006 9.3 27703 4589 | 59071.100 31,6% 572 2,1%
2007 44,1 30022 680,0 | 58082943 30,9%5 3,2 2.2%
2008 Z24 32076 T3P | 57243809 30,1%5 76,3 2.4%
2009 56,9 3.198,7 10,7 | 59479151 31,2% 39,9 1,3%

* - R$ bilhes para 2009.

Fontes: Banco Central do Brasil (PIB); Siga Brasil/ Serfeederal (Gasto Federal Total); Receita Federal

do Brasil (Arrecadacéo Federal); Microdados PNADGEB(Populacdo); Tesouro Nacional/ Ministério da

Fazenda (Superavit Primario).

De posse dessas informacfes e com base no prirddpjrioridade absoluta nas
politicas publicas apresenta-se os resultadoseobtém para 0s questionamentos seguintes:
(i) ha alguma relacéo entre 0 aumento ou a diminudgdarrecadagdo e o montante aplicado
nas politicas do OCAZ?iiJ como o OCA se comporta frente a variagbes nol niee
desenvolvimento econdmico medido pelo PIB7iiE ¢omo o OCA responde a variacdo da

populacao de 0 a 18 anos?

5.2.1 OCAper capita

Para o célculo do OCper capitadivide-se os valores anuais do OCA pelo numero de
criancas e adolescentes habitantes no territoasilbiro, de acordo com as informacdes da
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAdpLrada pelo IBGE. Para facilitar o
entendimento dos dados, os valores do QQ€Acapitaserdo apresentados por dia, ou seja,
quanto o governo federal gastou com cada criarghokescente brasileira por dia no periodo
de 2001 a 2009. Os valores do O@&r capitae a evolugdo do valor total do OCA séo
encontrados no gréfico 4.

Gréafico 4
OCA R$ milhdes para 2009 e OQx#r capitadiario
2001-2009
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19.000 ; : ; ; : ! R$ 0,60
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[C—J0CA R$ milhes para 2009 —8— OCA per capital dia

Fonte: Siga Brasil/ Senado Federal e PNAD/ IBGE.
Os valores do OCher capitapor dia aumentou quase 4 vezes no periodo, tendo,

ainda assim, atingido apenas R$ 2,60 em 2009, vadoficiente para comprar até mesmo
pao e leite. Quando se comparam as informacdesalica 4 com os dados da Tabela 3,
infere-se que ndo ha relacéo entre a evolucdo do&&aumento, ou diminuicdo do numero
de habitantes no periodo. Ha uma tendéncia deitresio do OCA e do OCher capita
independentemente da variacdo no namero de crianeaslescentes, de modo que nao se
constata correlacdo entre o montante gasto nascaslipara criancas e adolescentes e a

evolucéo da populacao de 0 a 18 anos.

5.2.2 OCA e o Produto Interno Bruto e a arrecad&sderal

Quanto maior for o crescimento econdmico, medida geolucdo do PIB, mais
aquecida estara a economia, gerando mais recuasa®moverno. No grafico 5, é possivel
identificar essa correlagdo, pois a evolucdo do BlIBicompanhada pela evolugdo da
arrecadacéo federal, apesar de seus valores asstir isso, optou-se por analisar esse dois
indicadores em conjunto.

Grafico 5
Evolucdo do PIB e da arrecadacao federal
2001-2009
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N&o obstante as melhoras observadas nos valoelBdgue ultrapassa o patamar de
R$ 3 trilhdes desde 2007, e os montantes da ame&adfederal, que bate recordes
consecutivos e desde 2008 esta na casa dos mR$ @80 bilhdes, o Gréafico 6 demonstra
que a evolugdo 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.

Grafico 6
OCA em relacdo ao PIB e a arrecadacdao federal.
2001-2009
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Fontes: Banco Central do Brasil (PIB) e Receita Feder8rasil (Arrecadagdo Federal).

O OCA representa, na meédia, 1,37% do PIB e 7,47%rdecadacao federal no
periodo — muito pouco para que as politicas publigara criancas e adolescentes sejam
consideradas prioritarias no total da agenda demovfederal no periodo em andlise. Para se
ter uma ideia do esvaziamento de recursos na aeeanfd@ncia e de sua baixa
representatividade frente ao total de riquezas yzidds pelo Brasil, apenas o superavit
primario do governo federal, ou seja, a economia @dieita para atingir as metas fiscais e
para pagar a divida publica teve média de 2,24%IBono periodo, 60% a mais do que os
valores do OCA. Comportamento semelhante se obsenveelacdo ao total 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
variacbes do PIB, seja negativamente, como quaadpe€eda encontrada de 2002 para 2003,
seja positivamente, que é o0 que se observa detit® en

J& em relagédo a arrecadacao federal, observa-semmgaracdo do grafico 5 com o
grafico 6b, que um aumento na receita do goverderf ndo implica maiores gastos nas
politicas para criancas e adolescentes. Em 2007exmmplo, quando ocorreu um grande
aumento das receitas publicas federais de quaseeb®¥elacdo a 2006, a participacdo do
OCA caiu vertiginosamente, apresentado o seguneaomirdice da série histérica. Também
em 2002 houve acréscimo da arrecadacgéo e quedati@pacao do OCA no total da receita
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federal. Isso permite concluir que o aumento doars®s arrecadados nao foram revertidos
prioritariamente as politicas para criancas e adelges, 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 contribuicdes sociais. A queda
da arrecadacdo presente em dois periodos da dét@ida ocorrem devido as crises
financeiras mundiais ocorridas em 2003 e 2009. Aiaslsim, houve aumento dos recursos
aplicados nas politicas para criancas e adolescent€2009.

A comparacédo do OCA com os indicadores macroecmo8npermite afirmar que a
prioridade absoluta de criangas e adolescentepaiicas publicas estd sendo descumprida
pelo governo federal, que tem destinado pequendeape recursos disponiveis nas areas
relacionadas com a protecdo a infancia e a juventsdm preferéncia na execucdo das

politicas sociais publicas para esse segmento iz aigio.

5.3 As politicas publicas no OCA

Para se responder a questdo sobre quais séoitsapqgprioritarias para criangas 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 nédo fornecem meios de avaliagdo da quialida execucdo dessas politicas.

Os dados indicam a participacdo do agrupamentpalégas publicas para criancas e
adolescentes em Politicas Basicas Universais (PBliticas Basicas Assistenciais (PBA) e

Politicas Especiais (PE), como dispostas por Ra&89), no total do OCA.

5.3.1Politicas basicas universais, basicas assistemcggpeciais

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
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recursos em PBU e explicam a participagdo cadamexror das PE no total das politicas
publicas do governo federal para o publico infeadolescente e 0 aumento da participacao
das PBA a partir do ciclo do PPA 2004-2007.

Tabela 4
OCA por tipo de politicas publicas
2001-2009, R$ milhdes

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 OC# por 3245250 | 25234871 505577 | 3985706
tipo de politica

Fonte: Siga Brasil/ Senado Federal.

O gasto total do governo federal em acbes do OCAenmdo analisado foi de R$
339,9 bilhdes. Desses, quase 1/4, 25%, represergalificas publicas basicas assistenciais
para criancas e adolescentes, 74%, foram destirgadpgliticas basicas universais e os 1,5%
restantes foram aplicados nas politicas de proteg@ecial.

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. Ja os gastos enmmaREneaiores na primeira metade dessa
década, mantendo ainda o foco no processo de zép&d para atendimento, visto que os
planos de politicas publicas de protecédo espegalas na década de 1990 e no periodo em
analise ndao foram extintos no decorrer da séri@rta. No grafico 7a, mais a frente, sera
possivel visualizar essas informacoes.

Em 2002 foi criado o Programa Nacional de Enfreetstm da Violéncia Sexual
contra Criancas e Adolescentes como resposta asandas do Plano Nacional de
Enfrentamento da Violéncia Sexual Infanto-Juve@iltra contribuicAo para os maiores
valores em PE nesse ano foi o apoio federal atuiggto dos Planos Estaduais de
Atendimento a Criangcas e Adolescentes, mais esmuiénte para o0 atendimento ao
adolescente em conflito com a lei, que envolve ttog&o, reforma e ampliagdo das unidades

de atendimento socioeducativo segundo os requidit@stema de Garantia dos Direitos.
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A Unica queda do gasto em PE na primeira metadiéckda de 2000 ocorre em 2004,
ano em que foi instituido o principal programa abdo governo federal, chamado de Bolsa
Familia. O impacto da instituicdo desse programaamaposicdo do OCA foi muito forte —
PE apresentou uma queda de 54,9%, enquanto quBAgasoRde esta incorporado o Bolsa
Familia, tiveram um aumento de 79,9% em seus resugslando comparados a 2003.

Gréfico 7
Politicas basicas universais, basicas assistemcespeciais:
(a) total por tipo de politica e (b) total por ano.

2001-2009
()
100%-
I 6,5 7,54 9.0 8.2% |95
0/ q
80%1" |15 14 bl 144 s
60% | 8.9 wad s
10,34
40%-
! 7.6f
8,5 82

O% T T T T T
2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

(b)

100% e i\ Z Ol gD Z=HA ey g

80%
60% |L 17.4 7o0h 1079 T4 13l 1sefd PBEW 136

40%-

0%

2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
EPBA aPBU OPE

Fonte: Siga Brasil/ Senado Federal.

No grafico 7b é possivel concluir que, apés atuigio do Bolsa Familia, o gasto nas
PBA representa sempre pelo menos 1/4 do total sko geblico federal destinado a criancas
e adolescentes. Até 2003, a média de participag8d®BA na agenda crianca e adolescente
do governo federal era de 17,1%. Esse programanmdsppor 86,3% das PBA na média do
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periodo. Por ter um peso muito grande no OCA, pssgrama merece um destaque nesta
pesquisa, que analisa 0s seus principais impaotpsaximo tépico.

Apesar da tendéncia de diminuicdo dos recursosEdeaPsegunda metade da década
de 2000, observa-se um aumento em 2007 em relacdd0@ (grafico 7a). Grande
responsavel por esse crescimento foi a implememtdgd planos de politicas publicas do
Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo AFN) e do Plano Nacional de
Promocao, Protecdo e Defesa do Direito de Criam@afolescentes a Convivéncia Familiar e
Comunitéaria, frutos de uma construcdo coletiva goeolveu diversas areas de governo,
representantes de entidades da sociedade civipeciabstas na area. Tais planos foram
aprovados nas comemoracoes dos 16 anos do ECAQ@& 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 enfrentanttntema da letalidade infanto-juvenil,
também impactou positivamente os recursos em PEe gesiodo.

O grafico 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 alocagdo minima de recursos sgxs#icas. Ganha destaque no periodo a
politica educacional, em especial, a criacdo daléute Manutengcdo e Desenvolvimento da
Educacado Basica e de Valorizacdo dos Profissiaeisducacdo (FUNDEB) em 2006, que
substituiu e ampliou o Fundo de Manutencdo e Dedeinvento do Ensino Fundamental e de
Valorizacdo do Magistério (FUNDEF), criado em 198&endo incluir no novo Fundo toda a
educacédo bésica, inclusive as creches. Na arealde,sdestaca-se o surgimento de politicas
especificas para atencdo a salude das criancagestasites e dos adolescentes e jovens, em
respeito a sua condi¢cédo de cidadania, no decaarprimeira década do século XXI.

Também é possivel observar, no grafico 7b, queddiicas basicas assistenciais
ganharam importancia na agenda infanto-adolesanigoverno federal nos ultimos anos,
principalmente apos 2004, com a instauracao dorgnug Bolsa-Familia e demais programas
de acesso a alimentacdo. Entrementes, os gastd3Eewém decrescendo no decorrer do
periodo, passando a menos de 1% do total do OGagunda metade da década 2000.

Essa alteragcédo na gestédo das politicas publicascpancas e adolescentes responde a
criacdo do Sistema de Protecdo no PPA 2008-201f, aonstituicdo da Agenda Social
Crianca e Adolescente, também chamada de “PACféadia”, e a vinculacdo de programas

especificos de protecdo especial a esse Sistema.
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Em suma, em relacdo a mudanca de prioridade dasa®lpublicas para a infancia e
adolescéncia no periodo em analise, os dados ongarnes mostram que a maior parte do
gasto publico para criancas e adolescentes é deatim politicas universais de atendimento
aos novos direitos de criancas e adolescentes eagupoliticas basicas universais e
assistenciais ganham mais espaco na agenda domgdeeleral frente as politicas especiais
no decorrer da primeira década do século XXI.

5.3.2 O Bolsa Familia e 0 OCA

O Bolsa Familia merece ser analisado em destaquerpgrande participac¢éao no total
do OCA apurado, sendo o principal responsavel geéa 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 reaehté 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 &$até), de acordo com a Lei 10.836, de
9 de janeiro de 2004 e o Decreto n° 5.209, de 13etlambro de 2004. A bolsa associa a
transferéncia do beneficio financeiro o acesso dimgitos sociais basicos - saude,
alimentacéo, educacao e assisténcia social.

A depender da renda familiar por pessoa (limitad®$al40), do nimero e da idade
dos filhos, o valor do beneficio recebido pela fempode variar entre R$ 22 a R$ 200.
Diversos estudos apontam para a contribuicdo dgr&r@a na reducdo 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 educacdo, saude e assisténcia sociatoquréoui para que as familias consigam
romper o ciclo da pobreza entre geracdes. JaA apgmas complementares objetivam o

desenvolvimento das familias, de modo que os hméefis consigam superar a situagdo de
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vulnerabilidade e pobreza. S&o exemplos de progracoanplementares: programas de
geracdo de trabalho e renda, de alfabetizacdo Wiosdde fornecimento de registro civil e
demais documentos.

A gestdo do Bolsa Familia € descentralizada e cditmpag@aa por Unido, estados,
Distrito Federal e municipios. Os trés entes faltegatrabalham em conjunto para
aperfeicoar, ampliar e fiscalizar a execucao dgiRroa. 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 é considerado uma inovacdo no @mibiis programas de
transferéncia de renda por se propor a protegerupogfamiliar como um todo. Ele é
considerado na metodologia de OCA ora apresentadtaper do grupo infanto-adolescente
o foco das condicionalidades para obtencédo dodiberse como a manutencao de filhos em
idade escolar na escola, a frequéncia regular @enger aos postos de saude, com a
manutenc¢do do cartdo de vacinas atualizado e aéineig de mulheres gestantes aos exames
de rotina.

O Bolsa Familia apresenta evolucdo dos recursoprsernescente desde sua criacao,
se transformando no principal programa social deegw federal. Com os recursos alocados
nesse programa, a previsao do numero de benafgigtie 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 milhdesOeniDfamilias, de acordo com a LOA
2010 do governo federal. O grafico 8 abaixo apitesarevolucao do Bolsa Familia em R$
milhdes para 2009 e em relacéo a previsao de atenth.

Grafico 8
Bolsa Familia em R$ milhdes (a) e em numero deflogdndos (b)
2004-2009

43 www.transparencia.gov.br
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Fonte: Siga Brasil/ Senado Federal e Leis Or¢canmantAnuais 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 tendénciarecimento desde sua criacdo. O
aumento progressivo dos recursos do Bolsa Fangitfita tacompanhar o atendimento das
familias potencialmente beneficiadas previsto agsdrcamentérias. Por isso, em alguns anos
como 2008 e 2009, observa-se aumento de recursosnamutencdo do numero de familias
beneficiadas no planejamento do governo, como wistgrafico 8b.

O Bolsa Familia tem um peso tdo grande na ageraal st governo que, sozinho,
responde por aproximadamente 1/4 do total dossesuto 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 BBksailia no total do OCA é apresentado no
Gréfico 9.

Grafico 9
Participacdo do Bolsa Familia no total do OCA
2004-2009
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Fonte: Siga Brasil/ Senado Federal.

O Bolsa Familia representa, na média, cerca de &@B8®WCA no periodo e responde
pelo aumento de participacdo na agenda criancaolesagnte do governo federal que as

politicas basicas assistenciais apresentam nodgerio

5.40 FNCA e 0 OCA

Um ponto central na discussdo do Orgcamento Criarg@olescente (OCA) é o fundo
publico vinculado ao Conselho dos Direitos da Q@aa do Adolescente nas trés esferas da
federacdo, agora instituido como Fundo dos Diraitm<rianca e do Adolescente (FDCA)
pela Resolugdo 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 representanbozina média, 0,06% do total do OCA de
2001 a 2009 e contempla as politicas basicas waigeras basicas assistenciais e as politicas
especiais.

Ja o 6rgdo governamental responsavel por promegémular, acompanhar e zelar
pelo cumprimento do Estatuto da Crianca e do Adelg® sofreu algumas mudangas
estruturais no periodo em analise. Com a extingi&ehtro Brasileiro para a Infancia e
Adolescéncia (CBIA) pelo Decreto n° 1.398, 16 deefeiro de 1995, foi instalado em
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outubro de 1995 o Departamento da Crianca e doe&dehte (DCA), vinculado a Secretaria
de Direitos da Cidadania do Ministério da Justiel ecreto n® 1.796, em 24/1/1996, com
regimento interno aprovado pela Portaria Ministe1?ad95 de 06/08/1996.

Segundo informacdes da Secretaria de Estado degd3iHumanos (SEDH), associar
a criacdo do DCA a extincdo do CBIA, 6rgdo do geaia um substituto, representa uma
incorrecdo. O CBIA, vinculado ao Ministério do Bétatar Social, realmente foi extinto no
mesmo ano da criacdo do DCA e os Orgaos chegarameaistir por um breve periodo
subordinados ao Ministério da Justica, que se ssgau do processo de inventariado do
CBIA. Porém, mais do que uma simples mudanca deencletura, o surgimento do DCA
marca uma redefinicdo do papel do Governo Federglestdo das politicas publicas para a
infancia e adolescéncia.

O DCA passou a receber recursos no orcamentocpublipartir de 1996, quando
apresentou seu primeiro Plano de Acao, estabeleceasl politicas publicas de atencéo a
crianca e ao adolescente, as linhas gerais dacRalié¢ Promocéo e Defesa dos Direitos da
Crianca e do Adolescente, decorrente da PoliticeioNal dos Direitos Humanos. O DCA
vigorou até 2002.

A Secretaria de Promocéo dos Direitos da Crianga Adolescente (SPDCA), 6rgédo
sucedaneo ao DCA, teve sua estrutura regimental/aga pelo Decreto n°® 4.671, de 10 de
abril de 2003. Surge no contexto do processo dgaaxacdo administrativa, iniciado com a
publicacdo da Medida Proviséria n°® 103, de 1° deija de 2003, que incorpora a estrutura
da Presidéncia da Republica a entdo Secretaria stiedd= dos Direitos Humanos, do
Ministério da Justica, sob a nova designacdo deeeia Especial dos Direitos Humanos. A
SPDCA conservou o cerne da competéncia institucdm®CA - 6rgdo que Ihe deu origem.
As informacdes orcamentarias acerca do FNCA, do @Céda SPDCA se encontram no
Gréfico 10.

Grafico 10
Orgcamento Executado DCA, SPDCA e FNCA
1996 — 2009, R$ milhdes



145

120+

100+

80+

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002

OFNCA BEDCA

120+

100+

80+

60+

40+

20+

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

OFNCA B SPDCA

Fonte: Sidor/ SOF (1998-2000) e Siga Brasil/ Serraatteral (2001-2009).
Logo em sua criagcdo, o DCA recebeu recursos queses 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, apds praticamente cinco anos sensgwemcamentaria, e o entendimento do
governo sobre a necessidade e importancia de uéo qrara promover os direitos infanto-
adolescentes sob a otica do ECA.

Tanto que, em 1997, surge o Sistema de Informaudiesa Infancia e a Adolescéncia
(SIPIA), dentro do Plano Nacional da Politica deeds Humanos. Trata-se de mecanismo
que visa gerar informagbes com a finalidade de idislbsa tomada de decisdes
governamentais sobre politicas para criancas eesaites, garantindo-lhes acesso 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 Preocupacoes politicas com a
rigidez fiscal, estabilidade econémica, administcagla divida publica e fortalecimento da
economia brasileira para enfrentamento de crisesideiras mundiais fizeram com que esses
recursos diminuissem substancialmente nesse periodo

Em 2001, os recursos voltaram a crescer, dandas@rd importancia do DCA e
FNCA para a politica da infancia. Esse crescimentwstatado em 2001 e 2002 foi fruto das
articulacdes do CONANDA no Congresso Nacional,quaitFrente Parlamentar em Defesa
dos Direitos da Crianca e do Adolescente e commig3dio de Or¢camento, tendo conseguido,
por meio de emendas parlamentares, aumentar as@oevrcamentaria dessas entidades. O
aumento em 2002 também responde a criacdo do Rradxacional 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, 2Zi2 os montantes do OCA so
foram superados a partir de 2007, com a instituilzgidgenda Social Crianca e Adolescente,
também chamada de “PAC da Infancia”. A Agenda, réeatitros eixos, visa fortalecer o
FNCA e a SPDCA, e garantir a implementacdao do @stéNacional 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 elevacéao 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 compensacdo, a SPDCA reduziu bastante sua gamgplidacbes no mesmo periodo,
tanto que em 2003 e 2004 a SPDCA e o FNCA témcaragnte 0 mesmo montante de
recursos, como pode ser observado no Grafico 10.
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A politica da infancia a cargo do FNCA e SPDCAespnta tendéncia crescente de
recursos desde 2006. Grande responsavel por essgnoento 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 CONANDA. O impacto desse plano foi tdo fajytee 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 construcdo e reforma de unidades de atendirmeaibeducativo como principais acdes
em termos de recursos publicos, atingindo o picoséae historica em 2007 - isso
impulsionou tanto o orcamento do FNCA (aumento 2124 em relagédo a 2006), quanto da
SPDCA (aumento de 92,6% em relacéo a 2006).

Esse pico do FNCA em 2007 chegou a representd®#¢b OCA total desse ano - a
maior participacdo de toda a série historica, maigue o dobro da média em todo o periodo,
gue é de 0,06%, como visto anteriormente.

Em 2008, o FNCA volta a ser menor do que o orcémnda SPDCA. Isso porque,
nesse ano, 0 CONANDA veta o financiamento dessassagia fundo e a adequacéo das
unidades de atendimento passa a ser responsabiliadSPDCA. Assim, 0 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 criacao do Sistema de Protecdo no PPA 2008-2fi ,a vinculacdo de programas
especificos de protecdo especial para criancasokesadntes a esse Sistema, também
favoreceu o forte aumento dos recursos totais admcaa SPDCA e no FNCA no final do
periodo.

Em todo o periodo analisado, de 1996 a 2009, a PP aumento de 1,88 vezes
dos seus recursos aplicados em politicas publi@asorcamento 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.

5.4.1 Financiamento do FNCA e da SPDCA
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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 fagtdsanciamento, mostrados a seguir,
indicam quais séo as receitas e de onde vém ossosca serem aplicados pelo CONANDA e
SPDCA nas politicas publicas. As fontes que firamod FNCA sao:

- recursos proprios do governo federal oriundostrdmitos, incluindo as
contribui¢des sociais;

- recursos diretamente arrecadados, provenientdeddtimacoes do imposto de
renda das pessoas fisicas e juridicas, €;

- doacdes de pessoas fisicas ou juridicas.

As doacgbes sdo as principais fontes de financitomgss 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, tambémetziR Federal

Héa de se levar em conta o perigo que represerfizndo nacional sua principal fonte
de financiamento ser incerta e depender de recutgasaptacdo é vulneravel a variagdes no
cenario econdémico.

Gréfico 11
FNCA, por valor das fontes de financiamento
1998-2009, (a) R$ milhdes e (b) % em relagdo ab tot
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Fonte: Sidor/ SOF (1998-2000) e Siga Brasil/ Serratteral (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 proprios do governo reggorecursos captados pelo Conselho,

como visto no gréfico 11. O final da década de 119@Gbém poderia servir de exemplo para

um financiamento mais seguro do fundo nacional, ssagcursos gastos naquele periodo sao

irrisorios frente aos montantes executados na mandécada do século XXI.

O ideal seria que as a¢bes do FNDCA fossem findasjaem sua maioria, por

recursos préprios do governo federal, porquantcobservancia ao principio da prioridade



150

absoluta de criancas e adolescentes nas politiddkgs. As doagles e destinagcdes seriam
complementagfes as acbes do CONANDA, assim comweocom a SPDCA. Nesse caso,
ainda seria fundamental para uma atuacdo quakfichCi CONANDA na execucdo das
politicas publicas sua capacidade de articular,ilimabe captar recursos junto a parceiros —
pessoas fisicas ou juridicas.

O Sistema de Protecéo criado no PPA 2008-2011, qpagaseja implementado com
eficacia e efetividade, precisa de uma fonte sedareecursos. A dependéncia de doacdes e
destinacbes ao FNCA, por serem recursos demasiatlanmeertos, pode comprometer a
execucao do plano de acao e de aplicacdo elabopatiosCONANDA e a consecucao dos

objetivos desse Sistema.

5.5Conclusbes

Esta pesquisa sugere que para 0 combate a desideatocial brasileira de forma
sustentavel € preciso:
= Promover uma reforma tributéria, que amplie a mregvidade do imposto
de renda e que seja baseada em tributos diretd® endiretos como
atualmente;
= Transferir recursos para as familias em condicaga®eza extrema,
acompanhados de acdes estruturantes que promovamalsenacdo de
classe de renda dessas familias beneficiadas ma grstentavel;
= Respeitar o principio da prioridade absoluta, aplio recursos publicos
prioritariamente nas politicas sociais destinadasamcas 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 queéndmssivel fortalecer a
democracia e realizar as acdes anteriores.
De posse da metodologia do OCA ora apresentagassivel identificar de forma
mais facil e rapida as tendéncias e os gargalonanciamento das politicas ditadas pelo

ECA, assim como na sua execuc¢do, do que as oudtaslofogias disponiveis.
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Ressalte-se que esta metodologia ndo abrange ta@sto governamental voltado
para o publico infanto-adolescente, visto que exisha parte dos gastos publicos que tem
impacto direto na qualidade de vida desse segnEnfmpulacdo que ndo sdo considerados
no OCA. Isso se justifica pelo fato de que ela também o propésito de ser instrumento na
acao politica, de tal modo que as a¢des orcamastdpresentem recorte geracional, ou seja,
que se dé visibilidade a criancas e adolescentgslam®jamento das politicas publicas. E
necessario destacar no orcamento os gastos vokadatendimento dos direitos especificos
de criancas e adolescentes, por seu carater ggtoafgra o desenvolvimento econdmico e
social do pais e por atender ao principio da plaake absoluta instituido no Estatuto.

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 juventsdm preferéncia na execucdo das
politicas sociais publicas para esse segmento iz aigo.

Os valores aplicados no OCA nao atendem a evoldggmopulacdo de 0 a 18 anos,
visto que esta varia tanto positiva quanto negaierde e aquele segue em constante
crescimento. Eles acompanham as variacbes do B&Bingpactam a arrecadacao da Unido,
mas um aumento na receita publica federal ndo éaphaiores gastos nas politicas para
criancas e adolescentes.

As aplicacdes de recursos nas politicas basicésteagsais e nas politicas basicas
universais que compdem o OCA passaram a receber mgortancia na agenda crianca e
adolescente do governo federal na segunda metadatala de 2000. Ja os gastos em
politicas especiais eram maiores na primeira metidsa 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 periodspomde pelo aumento de participagédo
das politicas basicas assistenciais na agend&aneaadolescente do governo federal.

Quando se leva em conta o Fundo Nacional paraaa€arie o Adolescente (FNCA) é
possivel verificar que a prioridade politica do g@mo federal na agenda crianca 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 acédo e de @micdaborados pelo CONANDA e a



152

consecucao seus dos objetivos por serem recursegds, cuja captacdo é vulneravel a
variacdes no cenario econémico.

Entdo, apesar do aumento verificado da particppag@ OCA no gasto total do
governo federal, falta muito para que as politisablicas para criancas e adolescentes se
equiparem com as politicas prioritarias, regidda pelitica econémica. Ainda que se saiba
que a maior parte dos recursos que atendem crianga®lescentes seja executada pelos
municipios, a prioridade que a Unido tem destinadesse publico no século XXI ainda é
muito pequena.

Os dados e informacgdes levantados no presentdhoapermitem o desenvolvimento
de outras linhas de pesquisa voltadas para o amafeento dos instrumentos de promocéo
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 fiscalizacBoaz eficiente e efetiva das
politicas publicas para criangas 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, possibildamthia comparacdo entre as politicas que
compBdem a agenda publica;

- instrumentalizacdo da participacdo social em tadgrocesso de elaboracao,
execucao e avaliacdo do gasto publico, especiagmmot parte dos atores municipais, das
organizacdes ndo governamentais e dos conselhmpsiteas publicas.

- identificacdo de oportunidades e desenvolvimel@aovas estratégias de luta no
ambito das politicas publicas, especialmente eatdiel a alocacdo de recursos publicos nas
acOes orcamentarias correspondentes.

A promocéao dos direitos de criancas e adolescemesosso pais €, hoje, um grande
desafio e seu enfrentamento exige a participagéia atqualificada da sociedade civil nas
instancias mais relevantes do processo deciséripotiicas 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 comprovac@mependente dos achados aqui

reportados e para embasar estudos nas linhas gieiggeacima sugeridas, dentre outras.
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ANEXO - Orcamento publico para atuacdo politica em plad 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, pagas contas de luz ou de agua,
pegamos um Onibus ou abastecemos o carro, ou mgeamo colocamos créditos ou
pagamos a conta do telefone celular, estamos &ramdd parte do dinheiro que recebemos
para o governo. Também transferimos recursos pagaverno quando adquirimos bens
patrimoniais, como veiculos automotores, iméveaisaimda 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 obresruidas 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 contratacAmieatendentes para postos do INSS.

O orcamento publico é fundamental para as politipablicas, pois s0 ha
disponibilidade de recursos para a construcdo dehaspital, por exemplo, se houver
previsdo orcamentaria. Os recursos arrecadado€gtddo, para serem executados precisam
estar previstos no orcamento publico. SO podembezceecursos publicos as politicas
publicas que estejam autorizadas na lei orcamant@ritamanho do or¢amento publico
depende da arrecadacao, da receita do governotdQuais se arrecada com os tributos, mais
recursos serao aplicados em politicas publicas.

A importancia do orgcamento publico ndo é apenasi@o@a, mas principalmente
politica e social. O orgcamento publico indica qudireitos de criancas e adolescentes estao
previstos, quais obras serdo prioritarias, quamessa de campanha serd cumprida, qual

reivindicacdo popular sera atendida.

A.1 O que é o orgamento publico

Depois de ampla negociacdo entre o governo e pradministracéo publica, entre o
Poder Executivo e os outros Poderes, entre o goverra sociedade e entre o Poder
Legislativo e a sociedade, o orcamento publicaaesforma num conjunto de documentos

legais em que os governos (federal, estadual ecipali deixam claro como pretendem
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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 obrigatéria, 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 Orcamentéria — que autoriza 0 Executivgastar os recursos arrecadados para
manter a administracéo, para pagar os credores fageer investimentos, enfim, na execucao
das politicas publicas.

Na lei do orcamento sé&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 orcamento de 2011; em 201&ndelaborar o de 2012; em 2012, vao
fazer o de 2013 e assim sucessivamente.

O orcamento demonstra o programa de trabalho dea@diministracdo publica. Tudo
aquilo que o governo podera gastar deve estaritbeser lei orcamentéaria: salario dos/as
funcionérios/as publicos/as, pagamento de divigassdes e aposentadorias, programas
sociais, como a construcdo 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 Funcgbes do orgamento publico

O orcamento publico possui funcdes, caracteristiessenciais instituidos pela
Constituicdo Federal de 1988 que podem promovedimstos humanos e combater as
desigualdades sociais. A atuacdo da sociedadeecidids conselhos de politicas publicas €
fundamental para garantir que as funcdes do orgamsgjam cumpridas, por meio da
participacdo e fiscalizacdo das politicas publichsseguir, apresentamos as principais

funcdes e caracteristicas do orgcamento publico:
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Negociacdo politicaos interesses em torno do planejamento do orgamm@iblico,

meio pelo qual as politicas publicas devem serwgadas, sao diferentes e até conflitantes. O
que € 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 vao muito além de Gasssociais. As decisdes envolvem
grupos de interesse com 0s quais 0s governantesot@promissos dentro e fora do pais.

A negociacéo 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 atentodees6es sobre 0s 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 orcamento
publico é um plano de trabalho, com definicdo deriglades, metas e objetivos a serem
alcancados. Ao elaborar o orgamento, o governo, t@se em uma estimativa de
arrecadacgdo, planeja como realizard os gastos éiticgm publicas. Isso garante que os
servicos e as obras em andamento tenham contiruatadongo do ano, prevenindo cortes
repentinos em programas sociais ou atrasos no gagande salarios, por exemplo. Os
objetivos e metas planejados no orcamento pubfiogpara, no maximo, 4 anos.

Distribuicdo de rendao orgcamento publico funciona como redistribuider renda

quando tira recursos de varios setores da sociedads aplica em outros, para gerar
desenvolvimento, criar empregos, combater a pobeeztornar o pais menos injusto
socialmente. Mas essa escolha politica dependeyito,mda organizagdo 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 fatisomdos recursos em beneficio
apenas de uma parcela da sociedade, dizemos qstooesta sendo focalizado. Mas se toda
a populacdo pode ser potencialmente beneficiadas pstos publicos, entdo o gasto é

universal. O gasto com educacéao, por exemplo,\&ersal. Todas as pessoas, ricas e pobres,
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podem ter acesso a educacgdo publica. A atuacaccattselheiros deve garantir que a
educacao chegue a todos os lugares e seja de dlatade.

Democraciaem um regime democratico, nenhum governante gedielir sozinho em
que gastar os recursos publicos. Lembrem-se qumbheitb é publico! Sendo assim, as
decisdes sobre a arrecadacdo e os gastos publiwodtvean 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 atravésdaksandividuais, seja através da integracao
com outros cidadaos, com a comunidade.

Transparéncia governamental/ Direito a informag@ontrole social o orgamento

publico — seja municipal, estadual ou federal -iBlipo! Qualquer pessoa pode e deve ter
acesso a seus numeros e saber para onde vai aralighe 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 @itdia participacdo social nas discussdes
para a elaboracéo e aprovacédo do orcamento publico.

Na Unido, o Senado Federal disponibiliza as infgdea orcamentarias pelo sistema
Siga Brasil, com acesso livre via internet. Quaedees dados ndo estdo disponiveis na
internet ou em outros meios de informacédo, € premirar em contato com a Secretaria de
Planejamento (ou o 6rgéo responsavel pela elalmdg@rcamento em sua localidade) para
se informar sobre a modalidade de consulta.

A transparéncia e a participacéo favorecem o clensmcial das politicas publicas e a
qualidade do gasto publico em busca de maior éatie dessas politicas. As informagdes
orcamentarias podem ser adquiridas tanto no léigisjajuanto no executivo. Nao € possivel
realizar uma atuacao politica sobre o orcamenttiqmi®em conhecé-lo. Além de conhecer o
conteudo do orcamento e de se organizar para ipartide sua elaboracdo e discusséo, a
sociedade e os conselhos podem e devem acompamhnaexecucdo (a aplicacdo dos
recursos), evitando o desperdicio e desvio de dlmhm®iblico e garantindo a prioridade
absoluta na efetivacdo dos direitos de crianca®kescentes

Muitas vezes € necessario fazer muita pressaoicpolfiara se ter acesso as
informacgBes necessarias a participacédo e ao cerdooial. Esse direito é imprescindivel para
que haja democratizacdo do processo orcamentariigipacdo e controle social. Sem acesso
a informacdao, torna-se impossivel monitorar e abartros gastos publicos.

Forca de leio orcamento publico, apesar de ser uma lei, pessater autorizativo,

isto €, o governo nao é obrigado a aplicar todagosrsos reservados para uma determinada
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politica publica, ou mesmo ndo aplicar nenhum e@nén alguma politica publica que nao
tenha obrigacdo legal de alocacdo de recursos, acacdo e saude, por exemplo.
Portanto, incluir uma reivindicacdo no orcamentosda cidade ndo é garantia de que essa
obra saira do papel. Isso também ocorre nos Estadodais.

Por causa disso, muitas vezes os chefes do podeuteso (prefeitos, governadores e
0 presidente) usam o orgamento como “moeda de”frblsarando verbas ou aprovando a
execucdo 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 favoreglie na maioria das vezes beneficia mais
aos politicos do que a populagao.

E preciso que a sociedade e os conselhos se anicel busquem estratégias de
pressdo politica para que as politicas para adiEémn adolescéncia sejaemecutadasPara
cumprir a funcéo de distribuicdo e de alocacadesfie de recursos do orcamento publico é
necessdaria uma participacdo social qualificadaazae pautar as acdes dos governos e nédo
ser capturada, ou ter sua luta sequestrada pelg@os)r ou organismos nacionais ou
internacionais, para que os objetivos das polificdicas sociais, em especial para criangas e

adolescentes, sejam atingidos.

A.3 Principios do orgamento publico

O orcamento publico também obedece a um conjuntedeas chamado “principios
orcamentarios”. Esses principios constam na Le20}.8e 1964, que estabelece as regras
gerais para a elaboracgéo e o controle do orcandentimido, dos estados e dos municipios.

A sociedade, os conselhos dos direitos e tuteldegem atuar de modo a garantir
esses principios. Assim, € favorecido o controldasoqualificada a participacdo social no
orcamento publico e garantida a priorizagdo detipa$i para criancas e adolescentes. Os
principios preconizados sao:

Unidade - Cada cidade, cada estado ou a Unido tenham um dirgamento. Nenhum
governante pode elaborar mais de um orcamentoopar@smo 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.

Universalidade - Todas as receitas e todas as despesas devem laétasna Lei

Orcamentaria. Nenhuma previsdo de arrecadacdo @aste deve ser feita "por fora" do
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orcamento. Isso é valido para todos os poderedpsrg entidades da administracéo publica
direta ou indireta. Toda e qualquer instituicaoligabque receba recursos orcamentérios ou
que gerencie recursos publicos deve ser incluideinarcamentaria, com suas respectivas
dotacOes (verbas) para o periodo de um ano.

Anualidade ou Periodicidade— A Lei Orgamentaria tem um "prazo de validade", ou

seja, 0 orcamento fica em vigor por um periodotédo 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 Or¢camentéria.nkallei orcamentéria com validade
maior que um ano € o Plano Plurianual, que vigoragouatro anos, como sera visto mais
adiante.

Exclusividade — Determina que a Lei Orcamentaria deve conter apemsgria
financeira, isto é, ndo pode abordar nenhum assguméo ndo esteja relacionado com a
previsdo de receitas e com a fixagdo de despesmspaxercicios financeiros.

Legalidade - O orcamento anual precisa se transformar em lei cdrater
autorizativo), caso contrario, ndo terd validader Bso, deve ser elaborado conforme
algumas normas legais: 0 Executivo elabora o RrajetLei Orcamentaria Anual de acordo
com a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e mm@IRlurianual (PPA) e o envia para o
Legislativo, que discute, propbe emendas e votarajetp. Depois de aprovado pelo
Legislativo, o Projeto de Lei Orcamentaria Anuabnea para a sancao do chefe do Executivo
e publicacao no Diério Oficial.

Publicidade - Como o proprio nome diz, o orgamento publico € ipdblA Lei
Orcamentaria precisa ser amplamente divulgada, pamaitir que qualquer cidaddo ou
cidada conheca seu conteludo e saiba como sdo exdpse@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 presidentepublica. Os orgamentos do Distrito
Federal, dos estados e das grandes cidades tanm#é&m cer publicados nos respectivos
diarios oficiais. Ja aquelas prefeituras de cidgmpienas, que ndo possuem jornal préprio
ou internet para assegurar a publicidade da leieoafixar a Lei Orgamentéria até na porta
da prefeitura.

Equilibrio - Esse principio determina que as despesas fixaglas serrespondentes
ao valor das receitas estimadas para determinasloCagoverno ndo gera lucro, nem pode

gastar mais do que arrecada.
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Participacdo - Esse principio fundamenta as préticas que sdaadds por algumas
administragdes municipais que adotaram a gestdigipativa, de acordo com o art. 44 da Lei
10.257, de 10/07/2001 — Estatuto das Cidades.Hamado Orcamento Participativo!

Nos ambitos estadual e federal ndo é obrigatoolsarvancia do principio da gestao
participativa. O principal motivo estd no fato dd principio pertencer ao ambito de
competéncia municipal (art. 182 da Constituicdo efF@), caracterizando um de seus
instrumentos de execucao da politica de desenvehtorurbano em nivel local.

Contudo, ainda que nao haja determinacao legalotpigue estados e a Unido a
adotar o orcamento participativo, a participacémasma elaboracdo e execucdo 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 sédo tdo grandes que mmeitas € dificil imaginar o que
representa tanto dinheiro Todos esses recursosntanto, ndo sdo usados para uma unica
despesa. Eles existem para cobrir todos os gasttsdds os poderes, 6rgéos e entidades da
administracdo publica. As despesas publicas codéelap em qualquer orgamento publico
sao divididas em dois tipos: as obrigatérias eésgidionarias.

As despesas obrigatériassdo aquelas previstas em lei, constituem obrigagde
constitucionais ou legais do governo, ou seja,es&prtam um gasto vinculado a determinado
fim. Nao séo condicionadas as escolhas politicagdeernantes.

A maioria dos recursos publicos previstos no orgam@a estd comprometida com
essas despesas obrigatorias, como salarios domriarios publicos; repasses obrigatorios
para estados e municipios; e, principalmente, maefiamento, os juros, encargos e a
amortizacdo da divida publica. O governo podeeat@snido caso ndo as cumpra.

Algumas despesas com politicas sociais, como sa&dldeacdo e previdéncia social,
também constam na relacdo das despesas obrigatéléss sdo descritas na Constituicao
Federal, resultado de muita luta dos movimentas ®diedade civil organizada.

J& agdespesas discricionariasdo despesas nao obrigatdrias em que o0 govermo pod
aplicar os recursos como e se quiser. No entaoto tantas despesas obrigatdrias que tornam
0 orcamento publico bastante rigido, sobra poucorse para ser aplicado em despesas
discricionarias - cerca de 1/12 do orcamento fédeoa ultimos anos. Sendo assim, as

despesas discricionarias sdo alvo de muitas dsputhe interesses, na maioria das vezes,
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opostos.

Grande parte das politicas publicas para infan@aaescéncia representa despesas
discricionarias, 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

qualidade de vida dos moradores de sua comuniddeeea cidade.

A.5 O ciclo orgcamentario

O ciclo orcamentario € um processo dindmico e waooti por meio do qual os
orcamentos séo elaborados, discutidos, aprovasesudos, avaliados e julgados A partir
da Constituicdo Federal de 1988, o ciclo orcamenpdiblico passou a ser regido por trés leis
compativeis e harmdnicas que se relacionam entteisdo Plano Plurianual (PPA), Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO) e Lei Orcamentamaud@ (LOA). O papel dessas trés leis é
integrar as atividades de planejamento e orcanpar assegurar a eficiéncia, a eficacia e a
efetividade das politicas publicas.

O ciclo orcamentario é composto de diversas etgpase relacionam, se completam
e se repetem continuamente. Esses passos sao aet@elina Unido, nos estados e nos
municipios. As diferencas podem estar nas datatelitle cada um deles para a elaboracao e
aprovacao das leis orcamentéarias. No caso feadsrglazos sdo estipulados pelo art. 35, § 2°,
ADCT, da Constituigdo de 1988. Os prazos dos estadm definidos na Constituicdo
Estadual e no regimento interno da Assembléia laya. Ja os prazos dos municipios sao
estabelecidos na Lei Organica do Municipio e narRegto Interno da Camara Municipal.

Plano Plurianual — PPA

O PPA constitui o planejamento estratégico de mpdiao do governo, visto que o
planejamento de longo prazo é representado petm®plnacionais de politicas publicas e
pela adocéo dos tratados e acordos internaciahangte outros. Ele deve compreender, de
acordo com a Constituicdo Federal, art. 165 81°diestrizes, objetivos e metas da
administracdo publica para as despesas de capitafas delas decorrentes e para as relativas
aos programas de duracdo continuada, de formanadada.

A Lei do PPA define as politicas publicas que oegoe esta autorizado a executar
para um periodo de quatro anos. Qualquer promessaathpanha, para que tenha a

possibilidade de ser concretizada deve estd paevisPPA. Se uma politica ndo esta prevista
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no PPA ela ndo pode vir a ser contemplada pelasasodéis do orgcamento, ficando
impossibilitada de receber recursos publicos.

A Unica excecdo para que uma politica publica venteceber recursos publicos sem
estar prevista no PPA, sdo trés casos extraordmale impossibilidade de planejamento,
mas que requerem uma acao governamental emergeatéhidade publica, comogao 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 reelei¢do, o
chefe do executivo deve elaborar nova propostaPde pPara os proximos quatro anos.

Portanto, quando ha elei¢bes, no inicio do manda®o Plano Plurianual elaborado
e aprovado pelo governo anterior. Isso garantenéintodade politica e administrativa das
politicas publicas evitando uma parada na execdedecursos em periodos pés-eleicdes.

Em 2007, por exemplo, o presidente e os governadde#os em 2006 elaboraram o
PPA para o periodo de 2008 a 2011. Em 2009, osifmefkleitos em 2008 elaboraram o PPA
que vai vigorar entre 2010 e 2013.

E muito importante que a sociedade e os conselhsigam influenciar as politicas
publicas para criancas e adolescentes desde aragdbodo 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 dispdade de recursos publicos.

Lei de Diretrizes Orcamentarias - LDO

A LDO, de acordo com a Constituicdo Federal, 86 §2° estabelece as metas e
prioridades da administracdo publica para o exerfiitanceiro subsequente, ou seja, lista as
politicas publicas mais importantes a serem reddigano ano seguinte, definidas a partir do
Plano Plurianual vigente; orienta a elaboracao eiaQrcamentaria Anual pelo Executivo e
sua discussdo e votagdo pelo Legislativo; dispbeesalteracdo na legislacdo tributéria; e
ainda, estabelece a politica de aplicacdo das agéfitanceiras de fomento, que sdo 6rgaos
governamentais responsaveis pela cooperacao finr@ntécnica, cientifica e tecnologica
visando diminuir desequilibrios ou desigualdaddreers estados e/ou determinadas regides.

A Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), aprovada26@0, obriga a LDO a também
trazer informacdes sobre a politica econdmica deegw. Isso deixou a LDO bastante
generalista e excessivamente técnica, pois traznmaicdes sobre indicadores fiscais como
juros, divida publica e resultados financeiros iagcam para o0 mercado a saude econémica

do pais.
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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 gé&wiae despesas de duracdo continuada
(mais de 2 anos) sem que haja uma fonte seguraeamtas. A LRF nao trata do
desenvolvimento social, do combate as desigualdadet atendimento as necessidades da
populacdo, apesar de trazer mecanismos de pacécipa controle social como visto
anteriormente. O que realmente importa € se 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 € imgerfaawra garantir que politicas sejam
consideradas prioritarias pelo governo e que possegras de avaliagdo, garantir canais de
participacdo para a discussdo do orcamento puble@restacado 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 asageeilespesas para 0 ano seguinte.
O governo define no Projeto de Lei Orgamentariaghiag politicas e prioridades contidas no
PPA e na LDO, com as metas fisicas e financeiragiguerdo ser atingidas a cada ano.

A LOA disciplina todas as acdes do governo, pow,is& considerada a lei
orcamentaria mais importante. Todo o processo deemento e priorizacdo 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 @essesas governamentais:

orcamento fiscaltraz as despesas dos Poderes, seus fundos, @giusdades da

administracdo direta e indireta, inclusive fundagdestituidas e mantidas pelo Poder Publico,
exceto nas politicas de saude, previdéncia soais$isténcia social;

orcamento da sequridade soctahz as despesas com saude, previdéncia e asgsté

social. Tais despesas ndo ocorrem apenas nos Gegénsdades de saude, previdéncia e
assisténcia, mas em praticamente todos os orgé&tgdades do governo;
orcamento de investimento das empresas estad@iesenta 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

operagcdo. As demais despesas, como salério deofidmicis/as e manutencdo de atividades
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das estatais, ndo sdo previstas na Lei Orcamentagdas estdo compreendidas na
contabilidade das préprias empresas estatais. Awesas publicas e as sociedades de
economia mista que nao dependem de recursos pslplra funcionarem nao fazem parte do
orcamento publico.

A sociedade e os conselhos podem participar darmaesio da LOA para que sejam
garantidos recursos suficientes para as politiGaigas destinadas a criancas e adolescentes.
Para a garantia desses recursos, vocé pode budialagdo 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 orcamentsé&@ identificadas por meio de trés
classificagbes orcamentarias basicas, que informguem executa, em que area
governamental é executada e quais politicas példiesio executadas:

Classificacao institucionainforma a quem se atribuem as dotacdes orcaneEnia

responsabilidade pela execucéo dos recursos pspbode estdo alocados 0s recursos para a
execucao das politicas. Obedece a critérios pmidtibninistrativos de cada ente da federacao,
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 despéaatelada.

Compreende as categorias de funcéo e subfuncame@d é o maior nivel de agregacéo da
despesa, indica em que area 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 é 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 atingidaassags 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
determinado objetivo. O programa € o0 elemento akntte organizacdo da acgdo
governamental, no qual se definem determinadostioije a serem atingidos e o0s

correspondentes indicadores de desempenho.
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Os programas que compdem o orcamento anual sdcesmon 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 operacao especial. Projeto € 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
manutencdo da acdo governamental. Ja as Operagiesidts 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 servigogio 0 pagamento de juros,

aposentadorias ou realizar transferéncias.

A.6 O processo orcamentario

Diz respeito as etapas de como o0 orcamento é alddodiscutido 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 propostasranggarias e julgar as contas apresentadas
pelo Executivo. Os Tribunais de Contas também s@&areegados da fiscalizacdo e do
julgamento das contas publicas. Um poder ndo peda®meter na tarefa do outro.

Cada um de nés também tem obrigacdes e direitoprocesso orgamentario. E
questdo de se preparar para participar, expond® mupostas e reivindicagdes. E muito
importante que a sociedade e os conselhos acompaahelaboracdo do orcamento no
executivo e as alteracdes no orcamento promovielasggislativo. Se a politica publica para
criancas e adolescentes ndo estiver devidamentengplada no orgcamento, sua execucao
serd sempre insatisfatoria. O acompanhamento deugi® orcamentaria permite maior
responsabilizacdo do poder publico, qualidade naleimentacdo das politicas publicas e
inibe desvios e indicios de corrupcéo.

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.

Elaboracéo
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A elaboragcao 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 Cavhar&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 orcamento
publico.

Ainda ndo ha normas especificas para a elaboragdBRRA e da LDO, pois a
Constituicdo Federal, ao regulamentar estes insimtws, determinou que suas regras fossem
fixadas em uma lei complementar. Até hoje, no dntdal lei ndo foi votada pelo Congresso
Nacional. Essa lei complementar substituira a L82@, de 1964, que estabelece as normas
para a elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual e €&ecarcamentaria em todos os ambitos
governamentais: municipal, estadual e federal.

Geralmente, o processo de elaboracdo é dirigida Bekretaria de Planejamento
(Seplan), com base no levantamento enviado postaslautras secretarias, que apontam as
necessidades de gastos de cada area sob sua abdjtade. 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 rias 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 importgoee 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 distols recursos de acordo com as demandas
de cada area e 0s objetivos e metas governamentais.

Os conselhos de direitos tém o papel de garantisqu plano de acao e as diretrizes e
metas elencadas como prioritarias para as politoamis 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 ésimnte (Conanda), que participou
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ativamente da discussdo do PPA 2008-2011 do govederal. O Conanda determinou as
diretrizes das politicas para infancia e adoleseéqee 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, chamdad#lano 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 coletivianen projeto original e modifica-lo de
acordo com seus interesses, como representanpepd@cao. No caso da LOA, eles podem,
por exemplo, modificar a alocacéo de recursosegaaltn 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 orcamaat@cluir nova despesa ou aumentar
despesa ja prevista, indicar os recursos a seneceleaos de outra programacao para cobrir o
novo gasto; as alteracdes devem ser compativeiasatisposicdes 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.

Vale ressaltar que durante o processo de discuss@otacdo, a sociedade e o0s
conselhos de direitos e tutelares podem se anti@den parlamentares para apresentar
emendas ao orcamento, visando aumentar a preveséerdrso na politica publica escolhida

por seu grupo, ou ainda para garantir que elaer@matseus valores previstos reduzidos. Essa
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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 néo 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 Constituicdo/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 srguiteram fazer parte do Fundeb,
inclusive com a previséo de recursos para seudiaarento.

Ainda com todo o aparato legal e interesse envoj\niém 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 ndo diz cagoatecera se a lei ndo for sancionada até
o dia 31 de dezembro (como sabemos, a LOA devaratr vigor em 10 de janeiro).

Por isso, diversas Leis de Diretrizes OrcamenttiO) 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 todsitnais, pagamento de pessoal e de juros
e encargos de dividas.

Enquanto o orgamento ndo 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 caiyaedaitura.

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
contribuir para que o orgcamento seja votado deddrprazo e garantir recursos para politicas

consideradas prioritarias.

Execucao
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Depois que a LOA é publicada no Diéario Oficial @érarem vigor, a administracao
publica comeca a executar o orgamento, ou sejaaf@aeealizar as atividades programadas e
a aplicar o dinheiro de suas dotacfes orcament&i@s30 dias apos a publicacdo da LOA, o
Executivo estabelece o cronograma mensal de dessmboa programacado financeira de
execucdo e alocacdo de recursos nas politicascasiptie acordo com as determinagfes 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 adminisisacom vistas a melhorar a execugéo
de seu programa de trabalho. E o respaldo juridaanodelo econdmico neoliberal hoje
vigente no pais, dirigido ao ajuste das contas di&id) estados e municipios e ndo ao
combate as desigualdades sociais e a promocaordisesdhumanos.

Os orgéos e entidades da administracdo puUblicandeseguir a risca o que esta
determinado na lei, ndo gastando nas politicasigagblnada além do autorizado pelo
orcamento. A cada dois meses, 0 Executivo reaaaliastimativas de receitas e despesas,
para verificar se as metas fiscais previstas ha@&R& LDO serdo cumpridas.

Se necessario, para cumprir a meta, os poderessiiteg, Executivo e Judiciario)
reduzem temporariamente os limites para a realizvdgeddespesas. Esta reducédo € chamada
de “contingenciamento”. Ou entdo, podem aumentautarizagdo para a despesa mediante
excesso de arrecadacéao, ou para alterar ou inseginova prioridade no orcamento.

Todos podem ter acesso a relatorios periddicoxeeuedo orcamentaria, elaborados
pelo Executivo. De posse dessas informacfes, évebasompanhar a liberagdo dos recursos
e propor alteracdes para adequacdo do orcamentc@@s necessidades de criancas e
adolescentes, até a alteracdo de prioridades malage governo no decorrer do ano. A
sociedade e os conselhos podem também acompaekecwcdo orcamentaria para avaliar os
impactos e quais possiveis alteracbes devem sas e execucdo das politicas publicas de
modo a contemplar a realidade social enfrentadacpancas e adolescentes no pais, nos
estados, ou nos municipios.

Controle

Apds o encerramento de cada exercicio, o chefexgguiivo deve apresentar um
balanco geral das receitas arrecadadas e das despesutadas ao longo do ano que sera
analisado Legislativo e pelo Tribunal de Contasagwestacédo de contas é publica, acessivel

a todo e qualquer cidaddo e ndo apenas aos orgabscdlizacdo e controle do proprio
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governo, portanto pode encontrada no legislativm, Tmnibunal de Contas ou ainda na
SEPLAN, ou outro 6rgao responsavel pelo orcameamtsuea esfera de atuacgéo.

Os orgaos do governo gue executam O or¢camentan assino quem recebe o0s
recursos publicos, estdo sujeitos a fiscalizacadeumrrer da execucdo orcamentaria. Eles
devem prestar contas de suas realizacdes e gastodigamente. Essa fiscalizagdo 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 administracao direta, pelo proprio
Executivo, ou 6rgdo que for responséavel pela ex@rwgcamentéria. O controle externo €
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 € o Mén® Publico (MP). O MP néo
discute, ndo vota nem aprova o orgcamento. Poréde per acionado para intervir legal e
penalmente quando qualquer irregularidade é caustapelos érgdos de controle interno,
externo ou social, ou mesmo se as informac¢fes ergamas ndo forem disponibilizadas, ou
negadas para a populacdo. 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 aindaggdo civil publica, que é aplicada
para a defesa de interesses difusos, coletivadivedoais.

A parceria entre os conselhos de direitos e o MBee gerar muitos resultados. Na
VI Conferéncia Nacional da Crianca e do Adolesceatdizada em 2005 em Brasilia, em
virtude da presséo exercida pelos conselheiro®cdadade civil, 0 MP ameagou entrar com
uma acao civil publica para garantir o descontingenento dos recursos federais da area da
infancia a cargo da Secretaria Especial dos Dg¢iteamanos (SEDH). O entendimento era de
gue o contingenciamento feria o disposto no artpdPagrafo Unico, alinea d, visto que os
recursos ndo estavam sendo aplicados privilegiaatengen politicas destinadas a criancas e
adolescentes.

Com a ameaca do MP de entrar com a acado civil gablos conselheiros
governamentais articularam junto a PresidénciagfaiBlica e ao Ministério do Planejamento
a liberacédo dos recursos em questdo. Os recursas fdisponibilizados ainda durante a
realizacdo da conferéncia, ndo havendo a necessilgaeintrar com o aparato juridico da acéo

civil publica.
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A.7 A execucgdo orcamentaria

Para o monitoramento e controle das politicas pablé muito importante ter acesso
as informacdes da execucdo do orcamento publicn.eSdas informacdes que dizem se
algum dinheiro j& foi disponibilizado, se o servigsta sendo prestado, como esta o
andamento da obra publica.

A execucdo do orgcamento consiste em um processquab se programam e se
realizam as despesas previstas, levando-se em eowligponibilidade de recursos e o
cumprimento das exigéncias legais para a realizdg&tespesas. Como o orcamento publico
€ uma lei autorizativa, ndo h& obrigatoriedade xlecu#cdo das acdes nele previstas. A
execucdo do orcamento implica a revisdo de pridegdae enfrenta a capacidade
administrativa e executiva de cada 6rgao e podeguwalquer nivel da federacéo. Por isso, a
sociedade e os conselhos devem participar, acorapaob relatérios de execucao
disponibilizados pelo Executivo e garantir que dgetivos das politicas publicas sejam
atingidos e as prioridades garantidas.

A execucdo orcamentaria se desdobra em etapasngo tlelas, os 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 execuc¢ao orcamentaria é teahizaei orcamentaria anual. O
Quadro 1 abaixo demonstra as etapas da execu@@xdina presentes nos orcamentos das
esferas de governo: Unido, Estados, Distrito Féeevéunicipios.

QUADRO 1

Colunas do Quadro de Execucdo Or¢camentaria

Lei apds vetos | Créditos Adicionais | Lei + Creditos . % valores pagos

P . ) Empenhado|Liguidado] “alores S
(Dotagdo Inicial) | £ Remanegjamento. | (Autorizado) ) E) j sem autorizagao
(E)=(F)C)

(A) (B) (C)= (A)+E)

Fonte: Relatério Resumido da Execu¢ao Orgament&TaN.

pagos (F

(A) Dotacao Inicial — Lei apds Vetos

Consiste no montante de recursos or¢camentariosvagome na LOA para uma
determinada politica publica, ou seja, a LOA samaiia com os possiveis vetos do chefe do
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
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quando o governo faz um remanejamento no or¢cameptis a publicacdo da Lei
Orcamentéaria Anual. Vamos ver esse caso no poatmaio.

(B) Créditos Adicionais

E um instrumento de ajuste orcamentario de autgiesade despesas ndo computadas
ou insuficientemente dotadas na lei orcamentariam Tpor finalidade realizar ajustes
ocorridos na mudanca de rumo das politicas pubNeagcdes de preco de mercado dos bens
e servicos a serem adquiridos pelo governo, ouaaisitbacdes emergenciais inesperadas e
imprevisiveis. Sao classificados em:

Crédito Suplementag destinado ao refor¢co de dotacdo orcamentieaigiente e &

utilizado quando os créditos orcamentarios s&o, seu tornam insuficientes. Visam
suplementar dotacdes orcamentarias ja existente®AaSua abertura depende da existéncia
de recursos disponiveis.

Crédito Especialé destinado as despesas para as quais ndo tegaalorcamentéaria

especifica na LOA, ou seja, cria novo item de desjpara atender a um objetivo ndo previsto
na lei do orcamento. Sua abertura, assim comodterguplementar, depende da existéncia
de recursos disponiveis e que a politica publitgaprevista no PPA.

Crédito Extraordinarioé destinado a atender despesas urgentes e isigegsj como

as decorrentes de guerra, comogao interna ou addmipublica. Sua abertura, ao contrario
dos dois primeiros tipos de crédito adicional, d@pende da existéncia prévia de recursos,
nem precisa estar prevista no PPA. A aberturaétlitorextraordinario pode ser realizada por
Medida Proviséria. A Medida Proviséria € um apark#gal utilizado para situacbes de
urgéncia e relevancia. O governo quando abre odittraordinarios por medida provisoéria,
ganha a possibilidade de executar acOes por elesis®das em detrimento de outras
programacdes do orcamento, incluindo as politiGédigas para criancas e adolescentes.

Para os créditos adicionais, deve-se sempre indiéante de recursos que ampara as
novas despesas. As fontes de recursos para arabadosi 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
arrecadacéo; da anulacdo parcial ou total de dedagdcamentarias de outras politicas
publicas; ou ainda, do produto de operacfes ddterqde a legislacdo permita ao Poder
Executivo realiza-las. J4 para o Crédito Extragndm além dos critérios citados, o governo
pode até criar um tributo para financiar suas despe

Os creditos adicionais valem durante o exercicarfceiro em que foram abertos, mas

no caso dos Créditos Especial e Extraordinarioadei de autorizagdo do crédito for
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promulgada nos ultimos quatro meses do exerciaiem®, eles poderdo ser reabertos no
exercicio seguinte, nos limites dos seus saldoslosecorporados ao orgcamento do exercicio
financeiro subsequente.

Todos os trés tipos de créditos adicionais devestifigar e indicar na exposicao de
motivos, as consequéncias dos cancelamentos debdetpropostas sobre a execucao das
acoes e metas governamentais.

A sociedade e os conselhos devem acompanhar osnemmeentos feitos no
orcamento durante sua execugcdo para garantir qumlégas publicas para criancas e
adolescentes ndo venham a ter suas previsdesulsagceduzidas, ou mesmo extintas.

(C) Dotagdo Autorizada — Lei mais/menos Créditos

Consiste na Dotacédo Inicial, levando em conta @sanejamentos ocorridos no
montante inicialmente previsto na LOA para uma metgada politica publica ao longo do
exercicio financeiro. O Autorizado demonstra se ypodtica publica teve sua dotacado
aumentada, por exemplo, em funcdo de um maiorsagrde receita global, ou ainda, se foi
reduzida devido a abertura de crédito adicionafaaror de uma outra politica publica.

Com os recursos orcamentarios Autorizados parauefiealas politicas publicas, cada
unidade orgcamentaria pode encaminhar para os setorapetentes suas solicitacdes para
aquisicao de materiais de consumo ou permanergescbmo para a contratacdo de servigos
de terceiros e de obras, comecando aqui, de fatoplamentagcdo de acdes. Isso se da por
meio de Licitacéo.

A licitacdo € o processo administrativo legal eljpdbao qual o Poder Publico deve se
submeter para selecionar a proposta mais vantéijesmaceira e tecnicamente, para poder
contratar ou comprar (Lei 8.666/93). O processadassegurar, sobretudo, a transparéncia e
a eficiéncia dos atos publicos e a igualdade ngetig@io entre os fornecedores interessados,
por mais que nao faltem dendncias sobre fraudgzreoessos licitatorios.

A licitacdo pode ocorrer em 6 (seis) modalidadesa palecéo de propostas, conforme
o valor e a complexidade da aquisicdo: convite,atande precos, concorréncia, leilao,
concurso e pregao eletrénico. Ha ainda a previgsiwliacdes de inexigibilidade e de
dispensa de licitacdo, quando ha inviabilidadeatepeticdo ou determinacéo legal para néao
realiza-la. Outras despesas, como 0s gastos coamgago de pessoal ou mesmo do servico
da divida publica, ndo precisam ser licitadas param realizadas.

(D) Empenhado

O empenho significa que a Administracdo Publicamesi uma determinada quantia

de dinheiro para cobrir despesas com aquisicao e lou servicos prestados — € a
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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
nao sao liberados para todas as dotacOes orcamsngxistentes, 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 execucgao e, portanto, de paganwreaontinuam a existir sem constar nos
orcamentos dos anos seguintes.

Os restos a pagar sdo as despesas empenhadapagad@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 execucao, a despesa
com restos a pagar é considerada extra-orcamenigtnaé, ndo consta do orcamento em
execucéao. Eles séo classificados em Processadas-Bridcessados:

Processados - aqueles relativos as despesas qne danpenhadas e liquidadas, mas
nao foram pagas no mesmo ano.

N&o-Processados - aqueles relativos as despesatrgne empenhadas, mas nao
foram ao menos liqguidadas no mesmo ano.

Se as despesas com Restos a Pagar ndo forem casnptél o final no proximo
exercicio financeiro que as geraram, ou seja, GrIPIO ano em que aconteceram, elas viram
automaticamente Despesas de Exercicios Anterioad®endo 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 Administracdo Publica que o bem ftiege 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 fiquastacdes de servicos, etc.

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@omprovacéo do servico contratado.
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Quando a despesa se refere a obra ou servico, aegtar um relatério com a
medicdo dos servi¢os prestados, que deve serdugstbp 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 conformatdeni@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.sApdiquidacédo da despesa, € emitida a
nota de pagamento da despesa, que autoriza 0 deaogmitar o compromisso efetivado.
Vale ressaltar que quando ha disponibilidade fiamagara a despesa, essa fase é realizada
concomitantemente com a liquidagao.

(G) % Valores Pagos sobre Autorizado

Essa coluna pretende mensurar o nivel de eficiései®dministracdo Publica na
utilizag&o dos recursos alocados para uma detedaipalitica pablica.

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 emseg 0s servicos foram prestados. Na
fase de liquidado a execugédo da politica publickatieja 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 Dotacédo Inicial (A) a fim de verificar arleag&o no montante de recursos destinados
as acgOes 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 destinagdo orgcamentaria voltagsta politica publica no periodo de tempo
selecionado. Essa andlise pode ser efetuada adeapublicacdo da Lei Orgamentaria Anual.

Utilizando-se estes conceitos € possivel realimameras relagcbes para analisar o
orcamento, de acordo com a necessidade e o irdatesmalise da sociedade e dos conselhos

sobre a implementacgéo das politicas publicas.

A.8 Passo-a-passo para participacdo e acompanhamento aigamentario publico
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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 Dadsii 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 orgamentéario 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 eégied 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 sesséao legislativa ( ). Se até essa data o PPA néo
for votado, o legislativo ndo entra em recesso @epsadores continuam em atividade até
concluir a votacao.

Nesse momento as alteracdes na proposta orcaraesi@wi feitas por meio de
emendas. E importante buscar alguma atuaco jorlemislativo de sua cidade para garantir
a apresentacdo de emendas que assegurem quetiaapliblicas consideradas prioritarias

sejam contempladas no orcamento.

3 — Com base no PPA, o executivo formula a propastaLei 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, modife&otar o projeto de LDO. Do contrario,
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o legislativo ndo entra em recesso e o0s 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 votacao seja concluida.
Vocé pode articular para assegurar e aumentars@cura LOA para as politicas

publicas tanto no executivo quanto no legislativo.

7 - Os oOrgéaos e entidades da administracao pUdblieeutam 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 reducédo € 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 determinacdes 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 Bpebcutivo. 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.



