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RESUMO

A presente dissertacdo tem como objetivo compreender como se estrutura 0 orcamento
publico destinado a criangas e adolescentes, com a experiéncia do Distrito Federal . A
Constituicdo de 1988 introduziu novos instrumentos que tem rebatimento no orcamento publico.
Possiveis implicagcdes nesse orgamento, em especial o destinado ao publico infanto- juvenil, tém
papel relevante na formulagdo e execugédo de politicas publicas. Considerando-se a metodologia
desenvolvida por instituicdes ndo governamentais, aborda-se 0 orcamento como instrumento de
garantia dos direitos da crianca e do adolescente. Nessa perspectiva, analisam-se 0s recursos
publicos destinados a essa parcela da populagéo, no periodo de 2005 a 2009 e, com base nessas
analises, conclui-se ser necessario o maior controle do orcamento publico pela sociedade civil,
tanto na fase de elaboracdo como na fase da execugdo. Assim se estabelece uma estratégia para
gue politicas publicas de atengdo a crianca e ao adolescente sejam efetivamente implantadas,
tornando eficaz o mandamento constitucional da prioridade absoluta, estimulada a esse segmento
populacional, que € um instrumento de grande importancia na destinacéo privilegiada de recursos

publicos nas areas relacionadas com essa protecéo constitucional.

Palavras — chave :
1. Direitos da Crianca e do 2. Orgamento Publico 3. Fortalecimento das
Adolescente politicas publicas
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ABSTRACT

The objective of this dissertation is the study to understand how the structure the public
budget destined for children and adolescents, with on the experience of the Distrito Federal. The
Constitution of 1988 has introduced new instruments that bounce in the public budget. Possible
implications in this budget, particularly the one destined for children and adolescents, has an
important role in the formulation and implementation of public policies. Given the methodology
developed by nongovernmental institutions, we discuss how the budget is an instrument for
guaranteeing the rights of children and adolescents. From this perspective, we analyze the public
resources devoted to this portion of the population in the period 2005 to 2009 and, based on this
analysis, it appears to be needed to expand control of the organized civil society, both during the
elaboration and execution phases. As a strategy for public policies for children and adolescents
care to be efficiently implemented, thus making efficient the constitutional rule of “absolute priority”,
which is an instrument of great importance in the privileged distribution of public resources in the

areas associated with youth protection.

Keywords:

1. Children and Adolescents' 2. Public budget 3. Strenghtening of public
rights policies



INTRODUCAO

A Constituicdo de 1988 inovou no texto passando a incluir instrumentos com intuito de normatizar
em algumas areas e proteger o interesse publico em outras. Trouxe para o direito da crianca e do
adolescente a efetivacdo dos direitos a vida, a salde, a educacdo, entre outros. Paralelamente ao
progresso dos direitos sociais, os instrumentos de politica orcamentaria tomaram forma e o Direito,
enquanto regulador das relagcdes sociais, ndo somente teve aumentado seu repertorio de leis, como
também, justamente para acompanhar esse progresso, viu-se 0 poder publico assegurar com absoluta

prioridade a efetivacdo desses direitos.

Assim, considerando a atual legislacdo, os direitos basicos da crianca e do adolescente, no que
concerne a vida, a saude, a alimentacdo, a educagdo, ao esporte, a profissionalizacdo, a cultura, a
dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia, faz surgir a necessidade de se criar instrumentos para a
efetivacdo dessa politica publica, que o legislador sabiamente elencou como prioridade absoluta. A
materializagdo dessa politica publica é visivel por meio do or¢camento publico como garantia de

implementacédo para o publico infanto- juvenil.

Nem toda politica puablica tem, necessariamente, visibilidade orcamentaria. Editar leis que
assegurem a protecdo e o bem-estar de criancas e adolescentes, por exemplo, € uma medida que nao
requer recursos. Por essa razao, nao tem expressdo orcamentaria. Nem por isso € menos importante. Ao
contrario, em inimeras situagcdes pode ser fundamental. A maioria das acBes de governo, entretanto,

envolve custos financeiros e, por isto, deve estar claramente explicitada no orcamento publico.

Por tudo isso, o Orcamento Crian¢ca e Adolescente (OCA) representa uma ferramenta capaz de
colocar o orcamento publico no seu componente, referente as politicas destinadas a infancia e a

adolescéncia, ao alcance de influenciar a gestao do processo orgcamentario.

N&o é possivel alocar recursos racionalmente, nem obter resultados que se perseguem com a atual
politica publica social, se nao utilizar instrumentos de planejamento e orcamento e ndo se seguirem

procedimentos que tentem medir os resultados, comparando-os.

Inicialmente, faz-se um exame nas altera¢fes introduzidas pela Constituicdo de 1988 que tiveram
rebatimento no orcamento. Foram enfatizados as modificacfes exercidas pelo poder constituinte e suas

consequéncias no aparelhamento do Estado.

Em seguida, trataremos da politica orcamentaria com enfoque no orcamento publico do Brasil e
mais especificamente no histérico do orcamento. Além disso, ha a tarefa de analisar os aspectos
relacionados ao processo orcamentério brasileiro, em ambito federal, que servira de modelo para os

Estados e Municipios do pais.

No terceiro capitulo, intitulado prioridade absoluta e OCA, discorre-se sobre os instrumentos legais e
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constitucionais que protegem o direito da crianca e do adolescente, focando na "priorizacdo" dos recursos
destinados a infancia e a juventude. Pretende-se tracar um paralelo entre o orcamento publico e o
or¢camento destinado as criangas e aos adolescentes, em face do que dispde a metodologia do Instituto de
Estudos Socioecondmicos (INESC), Fundagdo Abring e Fundo das NagbBes Unidas para a Infancia
( UNICEF), em 2005.

O quarto capitulo, por fim, compreende a experiéncia do OCA no DF, evidenciando a experiéncia do
Nucleo de Monitoramento do Orcamento Publico Crianca e Adolescente ( Nucleo OCA) formada no ambito
do Ministério Publico do Distrito Federal e Territérios (MPDFT). Para finalizar, analisamos a apuracdo do
Orcamento Crianca e Adolescente no periodo de 2005 a 2009. O levantamento exige dados da lei

orcamentdria anual do Distrito Federal, além de que seja conduzido pela metodologia acima referida.



Capitulo 1
Orgamento Publico e a Constitui¢cdo de 1988




1.1. O Orcamento Publico e a Constituicdo Federal d e 1988.

A constituicdo, lei fundamental do Estado, provem de um poder soberano ( a ha¢do ou 0 povo, nas
democracias) que ndo podendo elaboréa-la diretamente, face a complexidade do Estado moderno, o faz atra-
vés de representantes eleitos e reunidos em Assembleia Constituinte. Como pregou Sieyés, um dos lideres
da Revolucdo Francesa, a nagdo tem o direito de organizar-se politicamente como fonte do poder publico.
Esse poder que ela exerce em determinados momentos chama-se poder constituinte. Portanto, € um poder
ilimitado, em regra. S6 a propria Assembleia Constituinte, em deliberagdo preliminar, atenta aos principios
de direito natural e historico, ou a um eventual condicionamento estabelecido na eleicdo dos seus compo-

nentes, podera limitar o seu procedimento.

O Poder Constituinte, que até aqui expusemos no seu conceito classico e tradicional, vem sendo ra-
cionalizado na atual Constituicdo de 1988, ao impacto das novas realidades sociais, econémicas e juridi-
cas. Esse poder, por ndo ter limites, introduziu na Carta Magna novas bases no ordenamento estatal sem

observar as implicag6es orgamentarias e financeiras de tal medida.

A Constituicdo 1988 determinou significativas mudangas na abrangéncia, no conteido e no proces-
so de elaboracdo dos instrumentos formais de planejamento e orgamento. Grande parte delas permanece
desconhecida da sociedade em geral, de parcelas significativas dos “formadores de opiniao” e, até mesmo,

de segmentos da burocracia, inclusive dentro do préprio Poder Executivo.

Entre as mudancas merecem destaque as seguintes: o Orcamento Geral da Unido (OGU) foi substi-
tuido por uma Lei Orcamentaria Anual - LOA, que engloba trés orcamentos: fiscal, da seguridade social e de
investimentos; foi instituida a Lei de Diretrizes Orgcamentarias — LDO e o Plano Plurianual - PPA; ficaram ex-
tintos os denominados “ orgcamentos proprios”; a receita da denominada “Contribuicdo sobre Folha de Paga-
mento”, em face do disposto no art. 195, inciso | passou a ser uma receita do Tesouro Nacional; as receitas
das “ContribuicBes para o PIS e para o PASEP”, em face do disposto no art. 239 integram , também, as re-
ceitas do Tesouro Nacional ; a Lei N° 4.320/64, por forca do art. 165, § 9°, passou a ter status de lei comple-

mentar e os recursos do Tesouro Nacional passaram a ter que ser depositados no Banco Central do Brasil.

Além disso, a Constituicdo de 1988 ampliou e fortaleceu o quadro das contribuicBes sociais. Locali-
zou-se contraditoriamente na sec¢do tributaria (art. 149) e na secéo social ( arts. 195, 212,8 5°, 239 e 240). O
art. 149 é que garante a natureza tributaria das contribuicdes sociais. Mas séo os arts. 195, 212,8 5°, 239 e
240 que as vinculam finalisticamente a seguridade social e a educagao. Dessa forma, criou-se a figura do “
orcamento da seguridade social”, que se integra a lei orcamentaria anual segundo o principio da unidade.
Diz o art. 165, lll, que o orcamento da seguridade social abrange todas as entidades e 6rgaos, da adminis-

tracéo direta ou indireta, bem como os fundos e fundagdes instituidas e mantidas pelo Poder Publico.
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A disciplina das contribuicdes sociais conduziu a grande distor¢cao no sistema do nosso federalismo
fiscal. Como as contribuicGes sociais ndo entravam na partilha tributéria, seguiu-se, nos anos posteriores a
Constituicdo de 1988, a pratica de a Unido aumentar de preferéncia aquela espécie tributaria, com o que
evitava o repasse para Estados e Municipios de cerca de 47% de sua arrecadacdo do Imposto de Renda e

do Imposto de Produtos Industrializados, engordando apenas os seus préprios cofres.

Segundo Neto, Sarmento e Binenbojm (2009) ha critica na receptividade do esquema normativo da
Constituicdo de 1988, alegando ser cépia da Constituicdo Alema, na inclusao da seguridade social no orca-

mento do Estado e a politicas de vinculag8es constitucionais da receita publica a 6rgédos ou funcdes.

A seguridade social compreende as acdes e prestacdes do Estado tendentes a garantir os direitos
sociais dos cidadéos, protegendo-os contra os riscos do trabalho e as contingéncias da propria existéncia
humana. A consequéncia foi a de que 0s orcamentos brasileiros, a partir de 1988, emburilharam as dota-

¢Oes e as fontes de financiamento dos orgamentos da saude, da previdéncia e da assisténcia social.

O art. 165 estabeleceu a triparticdo das leis orgamentarias: plano plurianual, diretrizes orgamenta-
rias e orcamento anual. O art. 70 da Constituicdo de 1988 trouxe uma grande novidade ao estabelecer que
a fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido se estendera aos as-

pectos da legalidade, legitimidade e economicidade.

No nosso texto de 1988 concedeu-se demasiado poder aos deputados e senadores, reservando-se-
Ihes a competéncia para apresentar emendas. As emendas ao orcamento sao rigidamente controladas em
sistemas constitucionais de outros paises e os parlamentares ndo tém liberdade para alterar a proposta do

Executivo, como é atualmente o modelo brasileiro.

Ao constituinte de 1988 incumbia elaborar os dispositivos capazes de solucionar a gravissima crise
financeira que eclodira a partir de 1979, ou pelo menos, impedir que permanecesse o Pais mergulhado no
caos financeiro. O modelo autoritario das financas publicas, inaugurado em 1964, se esgotara, com a sua
falta de transparéncia, com a manipulacédo dos orcamentos pelo Executivo, com a fragilidade do controle do
gasto publico, com o comprometimento da moralidade administrativa, com a centralizacao de recursos e de
tarefas em maos do Governo Federal com o descontrole do endividamento publico e com o ranco do patri-
monialismo observado nos privilégios, nos subsidios e na concesséo indiscriminada de favores com o di-

nheiro arrecadado do povo.

Destacamos que de forma inédita na legislacéo brasileira, o Constituinte de 1988 fez inserir, no art.
227, o chamado principio da prioridade absoluta, quando determina ser dever da familia, da sociedade e do

Estado, assegurar a crianca e ao adolescente, com absoluta prioridade, o direito a vida, a saude, a
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alimentacdo, a educacdao, ao lazer, a profissionalizacéo, a cultura, a dignidade, ao respeito, a liberdade e a

convivéncia familiar e comunitaria.

O rebatimento desse interessante principio no orgcamento publico demorou a ter notoriedade. Em
virtude, por exemplo, de o projeto de lei do Orgcamento Geral da Unido para 1989 ja se encontrar tramitando
no Congresso quando ocorreu a promulgacdo da nova Constituicdo de 1988, a implementacdo de suas
disposicdes em matéria orcamentaria somente comecgou a ocorrer a partir de meados de 1989, e a primeira

Lei Orcamentéria Anual, com a abrangéncia definida na Constituicdo de 1988, foi a de 1990.

Acresce que apoés longos anos o Executivo, por meio do Ministério do Planejamento, Orcamento e
Gestédo, expediu uma normatizacdo, Portaria n°® 42/1999, que disciplinou a padronizacdo das funcdes e
subfungdes orcamentérias. Essa formatacao fez surgir em 2005 a metodologia de apuracao do orgamento

crianca e adolescente, que tem como base a prioridade absoluta na alocagdo de recursos publicos.

Assim, a nova Constituicao de 1988 promoveu bons avangos em matéria de orgamento publico. En-
tretanto, as implicagdes orcamentérias e financeiras decorrentes dessas incorpora¢des nao foram contem-

pladas na elaboracao pelo poder constituinte.

Em sintese, a equacdo orcamento publico e implicacdes na Constituicao de 1988 evoluiu significati-
vamente nos Ultimos anos. Conseguiu-se razoavel equilibrio financeiro e orcamentario, embora se continue
com grande déficit na entrega das prestacdes publicas, nomeadamente as vinculadas aos direitos funda-
mentais. Mas o problema basico se abre para as definicdes politicas e as escolhas orgamentarias nos proxi-
mos anos, a ver realmente queda no nivel suportavel de despesas que a populacéo esta disposta a pagar
na via de tributos e dos empréstimos. A economia contribuiu, portanto, para que o Direito seja percebido

numa nova dimenséo, que é extremamente Util na formulacéo e aplicagdo de politicas publicas®.

1 Stigler, George( 1992 p. 462).
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2.1. Evolugéo Conceitual do Orgcamento

A preocupacédo com o equilibrio orcamentario, em varios paises, faz surgir nos Estados Unidos, em
1985, a Lei de Orcamento Equilibrado e Controle Emergencial do Déficit (do inglés Balanced Bugdet and
Emergency Deficit Control Act), estabelecendo mecanismos de ajuste automatico e progressivos, visando
atingir a meta de déficit orcamentario zero num prazo de sete anos, o que s6 veio a ocorrer na década de
1990, no Governo Clinton. Na Europa, o tratado de Maastricht estabelece padrdes de comportamento fiscal
€ monetario para serem perseguidos pelos paises que desejassem aderir a Unido Europeia. Fontenele e
Oliveira (2005, p. 16) destacam que “no que concerne a politica fiscal, embora cada Estado membro
disponha de autonomia orcamentaria e financeira, o Tratado prevé que o déficit orcamentario ndo devera
exceder a 3% do PIB".

Como responsavel por esse equilibrio, assim como o planejamento da acdo governamental, em
uma modificag@o dos conceitos tradicionais a respeito da atividade financeira do Estado e do instrumento no
gual ela é programada e consolidada, destaca-se o Orgamento Publico. Ndo se cogitou, evidentemente, de
eliminar as tradicionais fungdes do orcamento como instituicdo politica e instrumento da Administragao
Publica, mas de atribuir-lhe especial énfase como instrumento de controle e diregdo da economia e parte

essencial da programacao de acdo econdémica do governo (SANT'ANNA DA SILVA 1976).

Historicamente, o orcamento publico tem servido como instrumento de organizacdo e de expresséo
dos recursos financeiros dos Governos. Todavia, entre 0 orcamento publico tradicional e as concepcdes

orcamentdarias mais recentes, existe uma longa trajetéria de avancos.

Nesse encadeamento, é a partir de meados do século passado que as técnicas orgamentarias mais
modernas comecam a tomar forma. Algumas praticas classicas de orcamentagdo tendem, entdo, a dar lugar
as férmulas de maior complexidade no processo de elaboragdo orcamentaria. Segundo Schick (1980), o
orcamento evoluiu em geracbes: orcamento por desempenho (ou realizacdes), orcamento-programa,
orcamento base zero (OBZ), orcamento incremental e 0 orgcamento participativo sdo algumas das vias

desse processo modernizador.

Com base nessas consideracdes, percebe-se que ndo ha um consenso pleno na expressédo das
fases, estagios ou geracbes pelos quais o orcamento vem se modernizando. Esta dificuldade, em parte,
pode ser explicada pelo fato de ndo haver uma ruptura completa com o método classico de orcamentacao.

Ainda hoje, ha resquicios dessas técnicas orcamentarias no processo orgamentario.

Comecaremos pelo tradicional: "No orcamento tradicional o aspecto econdmico tinha posicdo
secundaria. As financas publicas caracterizavam-se por sua 'neutralidade’: o equilibrio financeiro impunha-
se naturalmente e o volume do gasto publico ndo chegava a pesar significativamente em termos
econbmicos. Funcéo principal: controle politico." (GIACOMONI, 2005, p. 38).
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Nesse modelo tradicional a preocupacédo com a utilizacdo das dotacdes aos fins para as quais foram
aprovadas. Essa era a Otica daquela época, que recebeu o nome de: lei de meios. Afinal, a grande questao

era saber o que o Governo compra ou paga, independentemente dos produtos ou resultados pretendidos.

O orcamento desempenho, que foi extraido da experiéncia americana, chamado por muitos de
orcamento de realizacdes, inaugura uma nova etapa. De acordo com GIACOMONI (2005, p. 22), "o
or¢camento tradicional visa a instrumentalizacdo do controle politico e contabil’, e de modo semelhante, "o
orcamento de desempenho visa especialmente instrumentalizar a acdo gerencial". Note-se que neste tipo
de orcamento, a busca da eficiéncia e da economia dos recursos dotados a conta das reparticdes é
preocupacéo central. Por fim,0 modelo de desempenho ndo destaca de modo claro a integracdo entre

orcamento e planejamento.

Diz-se que o orgamento-programa visa, sobretudo, a integracdo do orgamento ao planejamento. De
acordo com ele o orgamento-programa consiste em um “"conjunto de disposi¢cdes técnicas sistematizado
originalmente pela Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU)... ndo devendo ser confundido com o
programing budgeting implantado por Robert McNamara na Secretaria de Defesa Americana e estendido
pelo Presidente Johnson, em 1965, ao restante da administracdo federal civil sob o rétulo de PPBS2."
GIACOMONI (2005, p. 54). Nesse sentido, 0 orcamento programa pode ser visto como um aperfeicoamento

do orcamento de desempenho.

A solucdo para os problemas na elaboracdo e execucdo orcamentaria seria a elaboracdo de
orcamentos sem referéncia nenhuma a orgamentos e execucao de despesas passadas. Esse € o conceito
de OBZ, orgamento base zero, segundo o qual cada 6rgdo seria obrigado a justificar todos os seus gastos,

em todos os anos, como se seus programas fossem inteiramente novos.

Os defensores dessa ideia afirmam que usar pardmetros de execu¢do passada para definicdo de
novas dotacBes pode causar despesas maiores que as necessarias devido a permanéncia de programas
associados a demandas sociais antigas, que nao sdo mais prioridades. Esse problema ocorre por causa da
auséncia de uma boa avaliacdo de desempenho do gasto publico e causa o engessamento da estrutura

orcamentdria, diminuindo o espaco para inclusdo de novos programas mais prioritarios (GIAMBIAGI, 2000).

O orcamento de carater impositivo € matéria polémica. Nao ha consenso, ha preferéncias entre o
carater autorizativo e o impositivo da pega orgamentaria. O orgamento publico sempre foi motivo de conflito
entre o Executivo e o Legislativo e, dentre outros motivos, este conflito pode estar relacionado com o carater
autorizativo da lei orgamentaria. Junqueira (1995, apud MATTA, 1998) visualiza o Orgamento como uma
autorizagé@o para que o Governo possa gastar, e ndo como um compromisso do Governo para a realizagao
dos programas e gastos previstos, 0 que, aliado a outros fatores, tem dado ao Legislativo a possibilidade de

alterar as prioridades de gastos governamentais no momento da execu¢do orcamentaria.

A argumentacdo para a existéncia desse carater (autorizativo) baseia-se no fato de que o orcamento

2 Planning, Programing, Budgeting System.
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€ apenas uma previsao de receitas e despesas, nao podendo, assim, impor gastos que nao possuem lastro
com a arrecadacdo da receita publica, ou seja, o orcamento tem de estar equilibrado. Desta forma, o

Legislativo apenas autoriza o Executivo a fazer a cobranca das receitas e a realizar as despesas publicas.

Para aqueles que o defendem, o orcamento impositivo tornaria mais balanceadas as a¢fes dos
Poderes Legislativo e Executivo, tendo em vista que, o que se observa atualmente, € a preponderancia do
Ultimo, em detrimento das deliberacdes do primeiro. Argumentam que 0 que se pretende instituir com o
denominado “orcamento impositivo” é que o Poder Executivo, na hipétese de determinadas programacdes
encontrarem Obice de natureza técnica, econdmica, financeira ou juridica, para serem executadas, solicite
ao Poder Legislativo, com a devida fundamentacéo, autorizacdo para proceder ao cancelamento ou o

contingenciamento dessas programacoes.
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2.2. Orcamento Publico no Brasil

O orcamento publico é caracterizado por possuir uma multiplicidade de aspecto, tendo em vista a
sua dinamica, destacamos 0 processo or¢camentario. A peca orcamentaria, materializada na forma da lei,
caracteriza apenas uma parte desse processo , que é dividido em etapas, dependentes entre si, criando um

ciclo orgamentario.

No Brasil, em ambito federal, a Constituicdo de 1988 evidencia os instrumentos da atual peca
orcamentdria. Os antecedentes desse tema tém origem mais remota. Em 17 de margo de 1964 foi aprovada
a Lei n°® 4.320 que estatuiu normas gerais de direito financeiro para a elaboracéo e controle dos orcamentos
e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, incluindo as suas entidades

autarquicas ou paraestatais, inclusive de previdéncia social.

Essa lei até os dias de hoje tem aplicabilidade de muitos artigos e normas nos 6rgdos do pais.
Desde entdo, esta Lei vem sendo referéncia para o orcamento publico e a contabilidade publica e para os

profissionais que tém atividades relacionadas com quaisquer dos 6rgaos publicos.

O instrumento institucional utilizado pelo governo brasileiro, apds a promulgacéo da Lei 4.320/64, foi
0 Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, que possibilitou ao poder executivo implementar reformas

sem submeté-las ao Congresso.

O Decreto-Lei n® 200/67 também autorizou o poder executivo a dar autonomia administrativa e
financeira, no “grau conveniente” aos 6rgdos autbnomos. A autonomia financeira seria viabilizada pelo
mecanismo da vinculacdo de recursos do orcamento a esses 6rgdos por meio de fundos especiais de

natureza contabil®.

A Constituicdo de 1988 introduziu alteragdo no sistema orgamentario federal, “que encontra
fundamento constitucional nos arts. 165 a 169", destacando-se principalmente a maior capacidade de
ingeréncia do Poder Legislativo, através da instrumentalizagédo politico-juridica criada, a LDO,®* que
possibilitou ampliar “o envolvimento do Legislativo na fixagcdo de metas e prioridades para a administragédo
publica e a formulacao das politicas publicas de arrecadacéao e de alocacao de recursos”®. Portanto, a LDO,

compreendera as metas e prioridades da Administracdo Publica federal que h&o de constar do orcamento

% DASILVA, José Afonso. op. cit., p.720, 1999.

® O projeto da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), em ambito federal, é elaborado pela Secretaria de
Orcamento Federal (SOF) do Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo (MPOG), que define as
metas e prioridades orgamentarias do ano seguinte, com base nas definicdes do Plano Plurianual (PPA). O
projeto de LDO deve ser enviado a Comissdo Mista de Planos, Orgamentos Publicos e Fiscalizagdo (CMO),
do Congresso Nacional, até dia 15 de abril para ser discutido e votado, devendo ser devolvido a sangéo
presidencial até o final do primeiro periodo da sessao legislativa (17/07). Sem a aprovacao da LDO o
Congresso Nacional ndo pode entrar em recesso.

® SANCHES, Oswaldo Maldonado. “O Ciclo Orgamentario: Uma Reavaliacdo a Luz da Constituicdo de

1988". Revista de Administragcao Publica, Rio de Janeiro, out./dez. 1993, p. 57.
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anual.

Além disso, foi instituido o Plano Plurianual (PPA)’, confeccionado para um planejamento de médio
prazo, 4 anos, e, por Ultimo, a criacdo da LOA®, desdobrando o orcamento em trés unidades orcamentarias
distintas: a) fiscal, que corresponde a todos os 6rgaos dos trés poderes do Estado; b) de Investimentos de
Estatais (firmas nas quais a Unido detém a maioria do capital social com direito a voto) e c) de Seguridade
Social, que compreende as receitas de contribuicdes e as despesas destinadas a Previdéncia Social, a
Salde e a Assisténcia Social, como aposentadorias e pensfes. Esses instrumentos legais possuem
finalidades definidas, ou seja, “o Plurianual define o cenario, a LDO orienta o processo orcamentario e fixa a

politica de gasto do governo e a LOA realiza as alocacGes especificas.”

A fase de elaboracdo das propostas de projeto dessas leis orcamentarias (PPA, LDO e LOA) é
realizada sob a responsabilidade do Poder Executivo com o suporte da tecnhoburocracia estatal. O envio ao
Congresso Nacional da proposta do PPA, do projeto de LDO e das propostas de orcamento € de
competéncia do Presidente da Republica, conforme expresso no art. 165 da Constituicdo de 1988. Esses
projetos de lei seréo apreciados pelas duas Casas do Congresso Nacional, na forma do regimento comum.
Recebido o projeto, a matéria é submetida a CMO?™ composta por Deputados e Senadores, a qual cabera

examina-lo e sobre ele emitir parecer.

As emendas dos parlamentares aqueles projetos de leis orcamentarias serdo apresentadas na
CMO, que sobre elas emitira parecer, e serdo apreciadas pelo Plenario das duas Casas do Congresso

Nacional. H&, porém, distincdo em relagdo a cada um desses projetos.

" O projeto do PPA, em ambito federal, é elaborado pela Secretaria de Planejamento e Investimento
Estratégico (SPI), do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao (MPOG), e depois encaminhado pelo
Presidente da Republica ao Congresso Nacional para ser apreciado pelo CMO e votado pelo Plenério.

8 Etapas do projeto da Lei Orcamentaria Anual (LOA) ,em ambito federal, a SOF fixa os limites de recursos
para cada ministério da Unido e os envia aos 6rgdos ministeriais para detalhar os seus orcamentos. A etapa
seguinte consiste na devolucdo das propostas orcamentarias a SOF, que serdo consolidadas e
encaminhadas ao Congresso Nacional, na forma de projeto de lei, até o dia 31 de agosto. No Congresso o
projeto é encaminhado a CMO, onde o relator-geral elaborarda um parecer, que ter& como objetivo fixar
prazos e parametros que orientardo a formulacao de emendas e a apreciacédo do projeto pelos trés relatores
setoriais. As emendas - que podem ser inadmitida, aprovada, aprovada parcialmente, rejeitada ou
prejudicada -, séo avaliadas e recebem parecer dos relatores setoriais ao longo da votacéo do projeto. Cabe
ao relator-geral consolida-las em um dltimo parecer. Este parecer final € votado pela CMO e remetido ao
plenario do Congresso Nacional para votacdo. No caso de sua aprovacdo, este é submetido ao Poder
Executivo para sancdo, sendo encaminhado a Secretaria do Tesouro Nacional (STN) encarregada de
determinar a liberagdo dos recursos financeiros aos ministérios, que deverdo dar prosseguimento aos seus
respectivos programas e projetos.

® SANCHES, Oswaldo Maldonado, op. cit., p. 67, 1993.

0 A Comissdo Mista de Orcamento (CMO) foi instituida de acordo com as normas constitucionais e tem
como atribuicdo examinar e emitir parecer sobre: a) os projetos de leis orcamentérias (PPA, LDO e LOA); b)
as contas apresentadas anualmente pelo Presidente da Republica e ¢) o acompanhamento e a fiscalizacao
orcamentdria. Ela é regida pelo Regulamento Interno e pela Resoluc¢do n.° 1 do Congresso Nacional. Esta
organizada em sete subcomissfGes tematicas permanentes, que sao: a) dos Poderes do Estado,
Representacéo e Defesa; b) de Agricultura, Fazenda, Indlstria e Comércio; ¢) de Infra-Estrutura; d) de
Educacgédo e do Desporto, Cultura, Ciéncia e Tecnologia; €) de Saude, Trabalho e Previdéncia; f) de Meio
Ambiente, Recursos Hidricos e Amazonia Legal e g) de Planejamento, Urbanismo e Integracdo Regional.
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As propostas de emendas ao projeto da LOA somente podem ser aprovadas caso: a) sejam
compativeis com o PPA e com a LDO e b) “indiguem os recursos necessarios, admitidos apenas 0s
provenientes de anulacdo de despesas que ndo sejam de dotacfes para pessoal e seus encargos, Servico

da divida ou transferéncias tributarias constitucionais”™.

Para as emendas que se destinam a modificar o projeto da LDO, estas s6é poderdo ser aprovadas
guando compativeis com o PPA. Finalmente, o projeto de lei do PPA ndo pode sofrer emendas que

aumentem as despesas.

Todos esses projetos de leis e as suas propostas de emendas sao votados pelo Plenario das duas
Casas do Congresso Nacional, “podendo ser aprovados, caso em que irdo a sancao presidencial, ou
rejeitados, com o que serdo arquivados. O Presidente da Republica podera, por seu lado, vetar no todo ou
em parte qualquer desses projetos aprovados™?. Para o projeto da LDO, a Constituicdo de 1988 ndo admite
a sua rejeicdo, pois sem a sua aprovacdo o Congresso Nacional ndo pode entrar em recesso parlamentar,
conforme previsto em seu art. 57. No entanto, a Constituicdo de 1988 admite a possibilidade de rejeicdo do
projeto da LOA. Neste caso, as despesas terdo que ser autorizadas por meio de duodécimos, ou seja,
multiplicado pelo nimero de meses decorridos até a sancéo da respectiva lei, regra definida pela LDO do

exercicio proposto.

Além da apreciacao, andlise e aprovacdo das leis orcamentérias, é responsabilidade, também, do
Congresso Nacional exercer a fiscalizagdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial da
Unido como entidade de controle externo com auxilio de parecer prévio do Tribunal de Contas da Unido, de

acordo com o art. 70 da Constituicdo de 1988:

“A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administracéo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade e economicidade, aplicacdo de subvencdes e renuncias de receitas,

sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo ..."

Ap0s a aprovacao do Congresso Nacional, a sangéo do Presidente da Republica e a publicacéo das
leis orcamentarias iniciam-se imediatamente a sua execucdo. Neste momento, sao realizadas as

programacdes de desembolso e ajustamento ao fluxo de dispéndio da arrecadacéo.

Assim, 0 processo orcamentario cumpri suas etapas e o desenrolar desse processo possibilita um
novo inicio, tornando-se um ciclo orgcamentario, que se repetem em periodos pré-fixados, regulados pelas

referidas leis orgamentarias.

De forma analoga, esse processo orgamentario federal tem carater de norma geral em matéria

" DA SILVA, José Afonso. op. cit., p.720. 11. 1999
2 DA SILVA, José Afonso. op. cit., p.742, 1999
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orcamentdria, devendo, no que for aplicavel, sere observado por todos os entes da Federacgéao.

O processo de elaboracao do orcamento pode ser aperfeicoado pela participacao da sociedade civil,
que analisa e discute os seus problemas, em &mbito local, na identificagdo das solu¢Bes que dizem respeito
aos seus interessados. Segundo Giacomoni (2005, p. 82) “no Brasil, as administragcbes municipais
participativas tornaram-se realidade a partir da experiéncia pioneira realizada em Lages (SC), no final dos
anos 70, a qual se seguiram, nos anos 80, as experiéncias de Boa Esperanca (ES), de Diadema (SP) e de

Recife (PE). Nos ultimos anos, sob a denominacéo de Orcamento Participativo”.

Assim sendo, Orcamento Participativo € um avanco instrumental que se liga a capacidade de
influéncia das comunidades e/ou grupos de interesses na definicdo das prioridades e na formulacao de
politicas publicas. Dessa forma, troca-se o velho corporativismo informal, que s6 produz beneficios aqueles
grupos de mais forte poder, seja econémico ou politico, por um novo desenho institucional onde ha uma
ampla discussao entre os diferentes setores sociais para, através de regras bem definidas e criadas de
forma consensual entre os proprios atores politicos envolvidos, estabelecer as politicas publicas, os
investimentos e as obras a serem implementadas e realizadas pelo poder publico com uma parte dos

recursos orcamentarios disponiveis.



Capitulo 3
CRIANQA E ADOLESCENTE. PRIORIDADE ABSOLUTA

15
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3.1. Criancas e Adolescentes na Constituicdo e no E  statuto: prioridade absoluta na alocacédo de
recursos

A Constituicdo de 1988 evidenciou a crianca e 0 adolescente como prioridade, ao dedicar em seu
artigo 227 que é dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a crianca e ao adolescente, com
“absoluta prioridade”, o direito a vida, a saude, a alimentacéo, a educacao, ao lazer, a profissionalizacdo, a
cultura, a dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria, além de colocéa-los a

salvo de toda forma de negligéncia, discriminacdo, exploracédo, violéncia, crueldade e opressao.

O Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA), Lei n° 8.069/90, confirmou essa condicdo de
sujeitos de direitos deste publico, e em seu artigo 4° ratifica a questéo da prioridade absoluta, mostrando de
gue forma se efetivar4 esse principio: pela precedéncia de atendimento nos servigos publicos ou de
relevancia publica; pela preferéncia na formulacdo e na execucao das politicas sociais publicas e, com a
destinacao privilegiada de recursos publicos as areas relacionadas com a protecao a infancia e a juventude,
0 que importa na adequacdo dos orcamentos publicos ao cumprimento de tal comando juridico-
constitucional.

Segundo Digiacomo (2009, p. 18) “Interessante ressaltar que tal orientagdo é valida para os mais
diversos setores e niveis de governo, que por for¢a do disposto no citado Art.4°, caput e paragrafo unico,
estatutario, bem como no Art.87, incisos | e Il e 259, paragrafo Unico, também da Lei n°® 8.069/90, devem
priorizar e repita-se: em regime de prioridade absoluta a crian¢a e o adolescente em seus planos, projetos e

acoes.”

Os planos, programas, projetos e ac@es referidos sao previstos no orcamento publico dos governos
federais e estaduais, baseadas em critérios politicos de escolha, vinculando-se aos grupos que estao no
poder.

O fundamento disso € a garantia de que o Executivo tenha a liberdade para definir as prioridades
governamentais e um plano de governo fundado nas aspiracdes populares e legitimado pelas urnas. A
natureza politica ndo objetiva possibilitar a pratica, muito costumeira entre nds, de interrupgao de programas
governamentais bem sucedidos. O fato é que as prioridades governamentais alteram-se conforme as

paixdes e ideologias dos governos.

Assim, se a liberdade de deciséo politica no orcamento permite a correcdo de equivocos ou mesmo
a substituicao de politicas governamentais insatisfatorias, por outro, esta a deciséo politica, por sua prépria

natureza, submetida as concepcdes de seus governantes, segundo Rinaldo (2003).

Cohen e Franco (2002, p. 65) discutiram a captacao e alocacao de recursos na politica social “a
atividade governamental constitui, em certo aspecto, uma luta constante por obter recursos e distribui-los
entre diferentes atividades estatais. Dado que eles sempre sdo escassos, € necessario deixar de satisfazer

alguma necessidade ou demanda para destina-los a outra alternativa”.
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Nesse sentido, algumas politicas publicas, voltadas ao atendimento de um publico mais favorecido,
0S recursos nem sempre sao escassos em detrimento de outros, surgindo o remanejamento citado.
Entretanto, no caso do publico infanto-juvenil que tem prioridade absoluta na alocacéo dos recursos, nao ha
gue se falar de escassez, pois a primeira destinagcao de recursos € para a efetivagao da politica da crianca e

do adolescente.

Destacamos, também, que s6 a destinagdo privilegiada de recursos publicos ndo implica aplicagdo
efetiva pelos governantes. Ishida (2008, p. 85) enfatiza que “a previsdo orcamentaria de verbas para essa
area € um dos grandes problemas que se enfrentam. Isto porque a destinacdo de verba ndo garante a
efetivacdo da politica publica pelo governante”. Dessa forma, a prioridade absoluta materializa-se no
orcamento publico de duas formas: por meio do Fundo dos Direitos da Crianca e do Adolescente (FDCA) e

de acdes no orgamento local, voltadas ao atendimento do publico infanto—juvenil.

O Estatuto estabeleceu a previsdo da Constituicdo de Fundos, nos trés niveis de governo, no art.
88, IV, onde os coloca como linhas de acdo politica de atendimento aos direitos da crianca e do

adolescente.

O FDCA é meio fundamental para o cumprimento do Estado da politica de atendimento dos direitos
da crianca e do adolescente. O Poder Executivo, com a participacdo da comunidade elabora o Projeto da
Lei Orcamentéria, constituindo o Fundo, que deverd indicar a origem dos recursos que 0 constituira, o
objetivo, a natureza das operagcbes, o0 mecanismo geral das operacfes, a aplicacdo e demais condicdes,
bem como a gestdo do fundo definindo a representacéo ativa e passiva do 6rgao gestor do fundo e o
encaminha ao Poder Legislativo para aprovacgdo. Apés aprovado, € sancionado pelo Prefeito, Governador

ou Presidente da Republica.

Cabe ressaltar que a criagdo do fundo é regulamentada pela Lei 4.3020/1964, nos art. 71 a 74, que
entre outros, dispde: “constitui o fundo especial o produto de receitas especificas” e “...0 saldo positivo do

fundo... sera transferido para o exercicio seguinte..”.

Tal dispositivo legal nos da uma visao panoradmica de como a area da infancia deve ser tratada
tanto pelo poder publico, quanto pela sociedade, sendo dever de ambos, igualmente, assegurar os direitos
fundamentais magnos para criangas e adolescentes com absoluta igualdade de tratamento, sem privilégios

e discriminacdes.

Além do Fundo, os orcamentos locais possuem ag¢fes destinadas as criangas e aos adolescentes
expressas nas Leis Orgcamentdarias Anuais, que se destinam na maioria das areas de saude, educagédo e

assisténcia social, inclusive Conselhos Tutelares e Conselho de Direitos da Crianca e do Adolescente.

Concluimos, entdo, que os avancos conquistados no campo da protecdo as criancas € aos
adolescentes brasileiros, desde a promulgacao da Constituicdo de 1988 e do Estatuto, trazem o raciocinio

de que — além da escola, da familia e de outros espacos adequados para o seu desenvolvimento — lugar de
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crianca é nos orcamentos publicos®, cumprindo-se dessa maneira o principio constitucional da prioridade

absoluta em prol da infancia e juventude.

3.2. Orcamento Crianca e Adolescente (OCA) no Brasi |

A construcdo do OCA é o resultado da aplicacdo de uma metodologia para demonstrar e analisar o
gasto publico com criangas e adolescentes. O surgimento desse orgcamento se deu com a intencdo de
monitorar 0s gastos com politicas publicas voltadas ao publico infanto-juvenil. O Grupo Executivo do Pacto
pela infancia, em 1995, que tinha como diretriz desenvolver uma metodologia para monitorar os gastos do

orcamento publico deu o ponto de partida.

O Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA) e a Fundacdo de Assisténcia ao Estudante
(FAE), com o apoio do Fundo das Nac¢des Unidas para a Infancia (UNICEF) chamou Orcamento Crianca
(OC) essa metodologia, que identifica as acBes e 0s respectivos recursos orcamentarios do governo federal

destinados a garantir os direitos das criangas e adolescentes no pais.

Uma revisdo desta proposta metodoldgica foi realizada a partir de o documento “De Olho no
Orcamento Crianca” INESC/Fundacdo ABRINQ/UNICEF ( 2005 ). O objetivo principal era atuar para que o

governo dé prioridade absoluta a crianca e ao adolescente no orcamento publico.

Em seu desenvolvimento posterior, 0 OC passou a ser apresentado com base no conjunto de
Projetos e Atividades relacionados diretamente a crianca e ao adolescente, aproximando-se, portanto, do

até entdo chamado Orgcamento Crianca e Adolescente nos moldes atuais.

A metodologia do OCA tem como objetivo organizar as informagdes contidas no orgcamento publico,
de forma a esclarecer o que se destina a promocao e ao desenvolvimento da crianca e do adolescente. A
definicdo desse conjunto de acgbes foi feita em consonancia com as esferas prioritarias do documento
chamado “Um mundo para as criangcas™*, que sdo: saude, acdes de promocdo de salde, saneamento e
habitacdo; educacdo, acbes de promocdo de educacdo, cultura, lazer e esporte; e assisténcia social e

direitos de cidadania, acao de promocao de direitos e protecdo e assisténcia social.

13 Conforme exposicdo de Olympio de Sa Sotto Maior Neto, Procurador de Justica do Estado do Parana,
ao comentar os dezessete anos do Estatuto da Crianca e Adolescente em 2007 em um Seminario em
Brasilia.

4 Documento elaborado pelo Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente (Conanda) em
2003.
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No caso, por exemplo, da Unido, apés a publicacdo do orcamento, as acfes voltadas a atender as
criancas e aos adolescentes sdo identificadas com os seus respectivos recursos do Governo Federal
destinados a garantir a sobrevivéncia, o desenvolvimento e a integridade de criancas e adolescentes. A
opcéo pela incorporacdo das despesas com todo o segmento infanto-juvenil (0O a 18 anos) ao OCA calculou-
se no fato de a prioridade absoluta definida pela Constituicdo de 1988 alcancar, indistintamente, a infancia e

a adolescéncia.

A primeira proposta metodoldgica, no Brasil, definia dois grandes componentes: o0 OCA exclusivo
(basicamente as funcdes: salde, educacdo e assisténcia social) e o Orcamento “ndo exclusivo” (engloba
funcbes saneamento, habitacdo, cultura, desporto, lazer e direitos da cidadania, que estdo indiretamente

ligadas com as criancas e com os adolescentes). O conjunto desses dois componentes configura o OCA.

O OCA englobava as areas de educacdo, salde, assisténcia social e defesa de direitos, os
Programas (e seus desdobramentos orcamentarios, Projetos e Atividades) que atendessem aos seguintes

critérios:
a) Visibilidade orcamentaria;
b) Foco, exclusivo ou predominante, no grupo materno-infantil e nos adolescentes;

C) Acesso universal a essas acdes; por conseguinte, ndo foi considerado o financiamento de
projetos e atividades caracterizadas como fringe benefits ao funcionalismo publico (auxilio-

creche, seguro-saude, etc.).

O Orcamento “ndo exclusivo” da Crianca, bem mais abrangente que o anterior, compreendia
programas que, embora universais e fundamentais para o bem estar de criancas e adolescentes, ndo eram
especificos desse segmento. E o caso das acdes de Saneamento e Protecdo ao Meio Ambiente e de
inlmeras outras no campo da Salde, em que o orcamento ndo especifica a parcela destinada as criancas e

aos adolescentes. Esse orcamento comporta recursos destinados a dois tipos de acdes e servi¢os:

CZJ6) individualizaveis (ou divisiveis), isto €, aqueles prestados a cada pessoa
individualmente. Exemplo tipico sdo as a¢bes de atencdo materno-infantil, como a vacinacéo, a
assisténcia hospitalar ao parto e assisténcia ambulatorial e hospitalar a criancas e
adolescentes; tais acdes ndo sdo identificaveis ex ante, mas algumas — justo as mais
dispendiosas como a assisténcia hospitalar — podem ser medidas ex post mediante tabulacfes

especiais;

a4 nao individualizaveis (indivisiveis), vale dizer, aquelas acdes de alcance coletivo ndo
providas pessoa a pessoa, mas que tém grande impacto positivo na salde e bem-estar da
crianca. Dentro desse conceito estdo, por exemplo, as acfes e servicos de Saneamento
Basico, de Controle de Vetores e de Protecdo ao Meio Ambiente. Esses recursos foram
apropriados, por estimativa, com base na participagdo proporcional do grupo infanto-juvenil na

populacéo geral.
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Com estes elementos podem ser construidos indicadores, como o gasto per capita e o percentual
do OCA em relagdo ao Orcamento total, ao de cada area (salde, educacdo). Um indicador para o
monitoramento de curto prazo da execugdo orcamentdria €, por exemplo, o percentual da despesa realizada

com cada projeto/atividade em relacdo ao total dos recursos previstos para cada um desses itens.

Em 2000, o OCA federal estava composto por 16 Programas e 130 Projetos e Atividades,
distribuidos por 7 Ministérios e Fundo Nacional da Crianca e do Adolescente (gerido pelo Conanda). Alguns
Programas apareceram em mais de um Ministério. S8o os casos, por exemplo, do Programa de Combate
ao Abuso e a Exploracdo Sexual de Criancas e Adolescentes — presente nos Ministérios da Justica, da
Previdéncia e Assisténcia Social e do Esporte e Turismo — e de Reinsercdo Social do Adolescente em
Conflito com a Lei — presente nos Ministérios da Justica e do Esporte e Turismo e no Fundo Nacional da

Crianca e do Adolescente.

Embora desenhadas, inicialmente, para o uso no &mbito federal, essas metodologias podem ser
utilizadas também no ambito dos governos estaduais e municipais. No caso brasileiro sem maior

necessidade de adaptacdes, pois a estrutura orcamentdria é, por lei, a mesma nas trés esferas de governo.

Também no nivel local, 0 OCA tem sido uma ferramenta importante para a abertura de um espaco
de diadlogo na sociedade civil e desta com os poderes Executivo e Legislativo, permitindo o acolhimento de
propostas e de emendas orcamentarias em favor de politicas para a infancia e adolescéncia. Em Fortaleza,
por exemplo, o OCA representa perto de 20% do orcamento total da Prefeitura Municipal (Cedeca, 2002).
Do total de recursos solicitados mediante emendas ao orcamento para 2003 apresentadas na Cémara
Municipal, as organizacdes sociais em defesa dos direitos da crianca e do adolescente conseguiram a
aprovacdo de quase 1/3. Pode n&o parecer um resultado espetacular, diante da magnitude das
necessidades, mas foi sem divida uma acao politica bem sucedida, levando em conta a pressao de outros
problemas sociais e as restricdes fiscais. Como diz um dos dirigentes do Centro de Defesa da Crianca e do
Adolescente - Cedeca: “... a gente leva 20 emendas, aprova 5. Na Ultima LDO (para o Orcamento de 2003),
a gente levou 11 emendas e aprovou 4.Tem sido mais ou menos essa a média.” (MORAIS, apud CEDECA,
2002)

A principal vantagem do OCA estd em permitir uma estimativa mais abrangente do gasto
governamental total com criancas e adolescentes, ao incluir tanto as acfes que tém foco exclusivo neste
segmento como aquelas a¢des ndo especificas para o grupo (Or¢camento néo exclusivo). A inconveniéncia
dessa segunda op¢édo metodolégica € sua maior complexidade, o que pode dificultar um acompanhamento
mais sistematico e oportuno, ja que exige a consulta a outros bancos de dados, além dos sistemas de
acompanhamento or¢camentario e financeiro do Governo e a realizacdo de estimativas, 0 que torna a tarefa

mais demorada.

Por sua vez, o OCA exclusivo tem a vantagem da simplicidade, pois possibilita que o monitoramento
possa ser feito de forma mais sistematica e focalizada. Sua limitagéo natural € ndo dimensionar o gasto total

com as politicas publicas para infancia e adolescéncia; consequentemente, ndo permite monitorar a
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evolucao da prioridade desse grupo vis-a-vis os demais segmentos e politicas.

O OCA, como vem sendo utilizado no Brasil, é Util para efeito de monitoramento das ac¢des dos
governantes. O controle do orcamento permite a intervencdo oportuna nos casos de atraso de desembolsos

ou qualquer outro problema que afete a normalidade da execugéo orcamentaria.

Importante destacar que a mobilizacéo da sociedade civil € um fator critico na criagdo do ambiente

adequado para a efetivacdo dos direitos da crianca e do adolescente, principalmente na prioridade absoluta.

A efetividade dessa mobilizacdo na defesa de recursos orcamentarios depende néo sé da qualidade
da informacdo, como do acesso oportuno a ela. O OCA é um instrumento de apoio a acao politica cuja
finalidade esta claramente estabelecida: identificar os recursos orcamentario disponiveis, acompanhar sua
execucao e manter os grupos de pressao suficientemente informados. Para cumprir este Gltimo objetivo, sdo

necessarios dados confiaveis, simples, sistematicos e, sobretudo, oportunos para sua divulgagéao.

A oportunidade da informacéo esta ligada aos prazos rigidos das diferentes etapas de tramitacao da
proposta orgcamentaria até sua transformagdo em lei. Informacéo imprecisa, desatualizada ou fornecida fora

do prazo para sua utilizacao politica € praticamente in(til e representa desperdicio de recursos.

Nesses termos, torna-se particularmente Gtil dar a maior publicidade possivel quanto aos prazos
para apresentacdo de emendas ao Orcamento e as maneiras como isso pode ser feito. Essa medida
favorece a descentralizacdo das fontes de presséo ja que, pelo menos no caso brasileiro, os parlamentares
tendem a ser mais sensiveis as reivindicacdes oriundas dos Estados e municipios onde estdo suas bases

eleitorais.

Ao completar 20 anos, em 2010, o Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA) continua sendo
desrespeitado em seus preceitos e suas prioridades desconsideradas quando avaliada a dotacdo e
execucdo orcamentaria de programas destinados a criancas e adolescentes nos Orcamentos. A prioridade
absoluta para esses segmentos permanece uma figura de retérica, apesar de alguns avancos. Em INESC

(2005) é esclarecedor essa politica:

“Neste boletim, analisamos a politica de crianca e adolescente a luz do Programa
Plurianual e dos consequentes orgcamentos anuais. A analise nos revela as
deficiéncias de planejamento por parte do governo na elaboracdo de leis
orcamentdrias e execucdo do gasto publico para areas sociais. As comparagdes
entre o PPA e as leis orcamentéarias anuais reforcam a avaliagdo que as metas
estabelecidas pelo governo sdo meros parametros e ndo constituem um objetivo
para a superacdo das questBes abordadas. Isso ocorre, por exemplo, no
Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI). Apesar do aumento do

trabalho infantil em 2006, a meta estabelecida para 2007 é menor que a prevista
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em anos anteriores.”

O texto acima destaca o orgcamento publico como uma ferramenta estratégica capaz de fazer o
controle social e a possivel intervencdo nas politicas publicas, com o objetivo de garantir a prioridade
absoluta elencada no Estatuto e na Constituicdo de 1988.

Podemos tracar um paralelo entre a relacdo dos direitos e das garantias constitucionais com os
direitos da crianca e do adolescente e o orcamento publico. Tal como este, as garantias constitucionais nao
sdo um fim em si mesmas, mas instrumentos que tutelam um direito principal.

Quando se disse que o orcamento pode atuar como um garantidor de direitos previstos no Estatuto,
nao se esta a afirmar que ele é uma garantia constitucional especial ( prioridade absoluta).

Portanto, quando se diz que o orcamento pode ser visualizado como um garantidor de direitos, esta
garantia ndo é aquela prevista no texto constitucional, no caso em questdo, tem o significado de efetivar
direitos por meio da realizacdo orgcamentaria dentro daquela ideia de que had que se ter recursos para

efetivar direitos.
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4.1. Orcamento Crianca e Adolescente (OCA): Experié  ncia do Distrito Federal

Em 2005, apés ter o conhecimento da metodologia de apuracdo do OCA, divulgada pelo
INESC/Fundacéo ABRINQ/UNICEF ( 2005 ), o Distrito Federal foi o demandante das informacdes, que até
entdo estavam em ambito federal.

O documento “De Olho no Orcamento Crianga, atuando para priorizar a crianca e o adolescente no
orgcamento publico™® foi o balizador das informagdes que necessitava a Rede de atencéo a crianga e ao
adolescente - Recria para se orienta na diretriz de criagdo de mecanismos que permitam monitorar o

planejamento e a execugao orcamentarias na area da infancia e da adolescéncia no ambito do DF.

A metodologia do OCA permite identificar, com clareza e objetividade, o montante de recursos
destinados a protecao e desenvolvimento da crianca e do adolescente, oferecendo “elementos para exigir
que as autoridades respondam publicamente, de forma periédica e transparente, por suas acfes, pelas
politicas implementadas e pelo uso dos recursos” (INESC/Fundacdo ABRINQ/UNICEF ( 2005 p. 38)).

Essa metodologia s6 é eficaz por causa da portaria n® 42/1999 do MPOG que estabeleceu os
conceitos de funcéo® e subfuncdo'’, aplicados aos orcamentos da Unido, Estados e Municipios,

padronizando os componentes da despesa publica.

Em 2006%, constituiu-se uma comissdo de trabalho composta de membros e servidores das
Promotorias de Justica de Defesa da Educagédo e da Infancia e Juventude no ambito do Ministério Publico
do Distrito Federal e Territérios (MPDFT) com o intuito de observar o orcamento do DF destinado a criancas
e adolescentes. Neste sentido, destaca-se 0 pensamento dos membros da comissdo, assim se

manifestaram: “a finalidade é de identificar o OCA do ano de 2005 a partir da utilizacdo da metodologia.”

Os dados foram obtidos pelo Sistema Integrado de Gestdo Governamental do Distrito Federal —
SIGGO, que extrai informagBes para a elaboracdo de relatérios, conforme indicado na metodologia

padronizado pela Portaria n°42/1999.

As necessidades das Promotorias do Ministério Publico ficaram latentes no momento que o tema se
aprofundava. A partir dai, a comissao de trabalho realizou reunies entre os integrantes com vistas a
identificacdo do orcamento exclusivamente destinado as criancas e aos adolescentes, bem como para

definicdo do percentual a ser aplicado ao orcamento ndo exclusivo.

Apurados todos os numeros, efetuou-se a avaliacdo basica que consiste: 1) na comparacdo dos

valores efetivamente gastos do OCA com aqueles inicialmente previstos na Lei Orcamentaria Anual; 2)

5 Documento publicado em outubro de 2005 de iniciativa da Fundacdo ABRINQ, INESC e UNICEF.

6§ 10 Como funcéo, deve entender-se o maior nivel de agregacéo das diversas areas de despesa que

competem ao setor publico

7§ 30 A subfuncéo representa uma particdo da funcdo, visando a agregar determinado subconjunto de
despesa do setor publico.

8 Histérico do OCA- DF encontrado no sitio : www.mpdft.gov.br
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verificacdo da participacao relativa do OCA no Orcamento Geral do DF e; 3) verificacdo da participacao

relativa das despesa com atividades administrativas e pesquisas do OCA.

Nesse sentido, a avaliacdo do OCA pela comisséo de trabalho encontrou dificuldades em identificar
valores e percentuais que exprimiam a realidade da Capital. Apesar disso, o0 Relatério Final do OCA 2005 foi
concluido em novembro de 2006, com o levantamento de varias dlvidas e apresentacdo de conclusfes

Uteis.

Diante do exposto, naquela ocasido, e a complexidade da matéria em ambito local, os integrantes
da comisséao de trabalho consideram o processo de elaboracdo do OCA 2005 um importante laboratério de

aprendizagem que permitiu chegar a conclus@es e resultados expressivos.

“Acredita-se ter contribuido para o inicio de uma cultura (institucional) de acompanhamento dos
gastos com as criangas e adolescentes, ferramenta indispensavel para assegurar-lhes seus direitos”

acrescenta os membros da comissao.

A metodologia de apuracéo que surgiu a partir da publicagdo “De olho no orgamento crianca”, em
2005, pela Fundacdo ABRINQ, pelo INESC e pela UNICEF, norteou a apuracdo do OCA do DF.

A metodologia apresenta duas formas principais de apuracdo do OCA: a selecdao funcional
(principais funcdes: salde, educacdo e assisténcia social), que direciona a avaliacdo a funcdes e
subfuncBes mais diretamente relacionadas com a crianca e adolescente; e a selecao direta, que abrange

avaliacdo de todos os itens do orcamento. (baseado na portaria n® 42, MPOG de 14 de abril de 1999).

Optou-se, nesta primeira apuracdo do OCA, pela selecdo funcional, nos mesmos formatos
apontados pela metodologia. A selecdo funcional € mais simples e, por isso, melhor se adequava a

realizacéo de um primeiro trabalho com o orgcamento publico na Instituicao.

Foram coletados dados do orcamento, tanto dos valores previstos, quanto dos executados para as

esferas de acao prioritarias: Saude, Educacéo e Assisténcia Social e Direitos da Cidadania.

Para aquelas acdes cujos indices de gastos com criancas e adolescentes eram desconhecidos, foi
utilizado como parametro para definir os percentuais do orcamento nao-exclusivo a projecdo da populacéo
das Regifes Administrativas do DF 2001-2005, da Secretaria de Estado de Desenvolvimento Urbano e
Habitacdo (SEDUH). Na apuracdo da area de Educacdo, a comissao de trabalho adotou os dados

produzidos pelo Censo Escolar 2005 da Secretaria de Educacdo do DF.

A metodologia propde trés tipos de avaliacdo do OCA: basica, situacional e temporal. Ressalta-se
gue nédo se fez possivel a avaliagéo situacional, nos moldes da metodologia adotada, porque a comissédo de
trabalho ndo conseguiu identificar, no SIGGO, as transferéncias constitucionais nas areas da salde e
educacdo, pressuposto para tal avaliagdo. Tampouco foi possivel a realizacdo da avaliacdo temporal por

este ser o primeiro OCA apurado para o DF, o que impossibilita a compara¢éo com outros periodos.
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Nas esferas de acdo prioritarias apontadas pela metodologia, que s&o: salude, educacdo e
assisténcia social e direitos da cidadania, observa-se que, em 2005, 64% dos gastos foram destinados a
Educagédo, 27% a Saude e 9% a Assisténcia Social e Direitos da Cidadania. Mais da metade do OCA foi

direcionado para Educacgéo, conforme ilustra o gréafico a seguir.

Gréfico 01

Distribuicdo Percentual do OCA do Distrito Federal - Executado por fungdo- 2005

Assisténcia
Social e
Direitos da
Cidadania
9% Saude
27%

Educagéo
64%

fonte: SIGGO

Ressalte-se que o0s gastos da fungcdo salde aconteceram preponderantemente em atividades
administrativas, que possui dentre seus componentes 0s gastos com pagamento de pessoal. As despesas
com atividades relacionadas as principais areas de atuacao representam o segundo agregado em volume
de despesas de saude. Nao foram aplicados valores para pesquisas relacionadas a crianca e ao

adolescente.

Os célculos demonstraram que a participacdo do OCA no orgamento total executado nas areas
selecionadas € de 26%; sendo 34% na area de salide, 95% dos valores executados na area da educacao e

43% da area da assisténcia social e direitos de cidadania.
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Gréfico 02

Valores de execugdo orgamentaria do Governo do Distrito Federal em relagdo ao OCA - 2005
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O OCA do DF apresentou um valor de R$ 1,2 bilhdes em volume de recursos, 0 que representa um

total de 26% do total gastos do Governo do Distrito Federal em 2005.

Dessa forma, essa experiéncia do DF, referente ao ano de 2005, é esclarecedor no sentido de
apuracao da politica publica voltada para as criancas e adolescentes. Fica claro que o objetivo dessa
apuracao é buscar os instrumentos para ver a aplicacdo da politica publica. Alocar melhor os recursos
publicos pode evitar gastos superiores em presidios ou em centros de internacdes. Criangas e adolescentes

bem educadas, com boa saude, e tendo assisténcia social adequada podem tornar-se um adulto melhor.

Em 2007, foi apresentado projeto de lei de iniciativa da Deputada Erica Kokay, criando o relatério do

OCA, que seria um instrumento de controle social e fiscalizacdo do orgamento publico no DF.

Em janeiro de 2008 foi sancionada a Lei Distrital n. 4.086, que criou o Relatério OCA. Importante
ferramenta que a populagdo do DF recebeu para efetivar o controle dos gastos publico no DF, voltados as
criancas e adolescentes. A Tabela 1, a seguir, apresenta a execugdo orgamentaria da receita e da despesa
do Distrito Federal, comparando os exercicios de 2008 e 2009, em especial relativo aos programas e agoes

exclusivas da crianc¢a e do adolescente.
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Tabela 1

Receita e Despesa estimada e executada pelo Distrito Federal

2008 - 2009
R$ 1.000,00
2008 2009
Estimada Executada Estimada Executada
Receita Total 11.222,4 10.380,5 13.463,7 11.539,5
Despesa Total 11.765,1 10.100,9 14.502,5 11.707,3
OCA 2.173,8 2.015,1 5164 4491

fonte: SIGGO

A Comissdo do MPDFT tornou-se Nucleo de Monitoramento do Orcamento Publico Destinado a

Criancas e Adolescentes no DF — Nucleo OCA, em setembro de 2008.

Verificou-se, na apuracédo do OCA e no Relatério OCA, que, apesar da avaliacdo ser positiva, houve
quantidade significativa de acdes que nao obtiveram execucdo or¢camentaria, apesar de ter dotacdo inicial.
Por sua vez, os recursos destinados as criancas e aos adolescentes obtinham, até o final dos exercicios
analisados: contingenciamento, remanejamento de recursos, ndo priorizacdo das acdes. Essas restricdes
orcamentdrias foram constatadas pelo Nicleo OCA que a partir dai atuou na insercéo de alteragbes nas
LDO's.

Inicialmente, na LDO para 2008 foi introduzido o ndo remanejamento dos recursos do OCA, conforme

abaixo:

“ Art. 21. E vedada a inclus&o, na lei orcamentaria anual ou em seus créditos
adicionais, de dotacfes a titulo de subvengdes sociais, ressalvadas aquelas
destinadas a entidades privadas sem fins lucrativos, de atividade continuada, que
tenham atualizadas e devidamente aprovadas as prestacées de contas dos

recursos recebidos do Distrito Federal e que preencham as seguintes condi¢cfes:

(...)

8§ 7° Os recursos destinados em subtitulos especificos a assisténcia a crianca
e ao adolescente , aos idosos, e a acOes de acessibilidade para pessoas com
deficiéncia ndo poderédo ser cancelados por meio de decreto para abertura de

créditos adicionais com outra finalidade  .” (grifo nosso)
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No exercicio seguinte, a Lei n°® 4.179, de 17 de julho de 2008 — LDO para 2009, além do artigo acima,

estabeleceu a prioridade absoluta, prevista na Constituicdo de 1988 e no Estatuto, abaixo:

“Art. 5. A lei orcamentaria anual e seus créditos adicionais somente incluirdo

projetos elou subtitulos novos se:

(...)
“V - contempladas as despesas com a criancae o ado  lescente.” ( grifo nosso)

“Art. 33. As unidades or¢camentéarias que desenvolvem ac8es voltadas a atender a
crianca e ao adolescente deverao dar prioridade a alocacéo de recursos dessa s
despesas , quando da elaboracéo de suas propostas orcamentarias, em observancia
ao disposto no art. 227 da Constituicdo Federal, no art. 4 da Lei no 8.069, de 13 de

julho de 1990, e na Lei no 4.086, de 28 de janeiro de 2008. (grifo nosso)

Paragrafo Unico. “Essas informagdes acompanhardo a lei orcamentaria anual, na

forma de demonstrativos complementares”

A Lei n°® 4.386, de 05 de agosto de 2009 — LDO para 2010 estabeleceu além do Relatério OCA, criado

pela Lei 4.086/2008, o Relatorio de desempenho fisico-financeiro, conforme abaixo:

“Art. 9. O projeto de lei sera acompanhado de quadros demonstrativos com as
informacdes complementares que se seguem, as quais estardo disponiveis,

também, em meio eletrénico:

XVIII - QUADRO XIll - RELATORIO OCA, discriminado por programa, acao

subtitulo;

Art. 67. O relatério de desempenho fisico-financeiro previsto no art. 153 da Lei
Organica do Distrito Federal sera publicado até o trigésimo dia apdés o
encerramento de cada bimestre e apresentara a execucdo dos projetos,
atividades, operacdes especiais e respectivos subtitulos constantes do orcamento

fiscal, da seguridade social e de investimento.

82 As despesas relativas as acgdes destinadas as cri  angas e aos
adolescentes, inclusive Conselhos Tutelares e Conse |ho dos Direitos da
Crianca e do Adolescente do Distrito Federal serédo publicadas

separadamente no relatdrio referido no caput.” ( grifo nosso)
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Por fim, o Projeto de LDO para 2011, encaminhado pelo Governo do DF a Camara Legislativa, além

dos artigos acima, estabeleceu o ndo contingenciamento das a¢ées voltadas ao publico infanto-juvenil:

“Art. 21. Na programacéo de despesas, ficam vedadas:

(..)

IV — em caso de necessidade de limitacdo de empenho e movimentacdo
financeira, os orgdos e entidades do Governo do Distrito Federal deverdo
ressalvar as acbes destinadas as criancas e aos adolescentes, inclusive
Conselhos Tutelares, Conselho dos Direitos da Crianca e dos Adolescentes do

Distrito Federal e do Fundo dos Direitos da Crianca e do Adolescente.”

Em raz&o disso, o DF obteve um avanco significativo para assegurar o efetivo cumprimento do
principio constitucional da prioridade absoluta em favor de criangas e adolescentes, especialmente no que
diz respeito a destinacdo privilegiada de recursos publicos no orcamento, para a implementacéo de servigcos

e programas de atendimento a populacdo infanto-juvenil e efetivacao da politica de atendimento.

4.2. Impactos do Or¢camento Crian¢a e Adolescente no Distrito Federal

O impacto do Orcamento Crianca e Adolescente no Distrito Federal baseia-se nos dados das
consolidagfes, funcional e por esfera de acado, das contas do Distrito Federal, relativas ao periodo 2005-
2009, publicadas pela Secretaria de Estado de Planejamento, Or¢camento e Gestdo do Distrito Federal
-SEPLAG, conforme determina o art. 2 da Lei Distrital n°® 4.086, de 28 de janeiro de 2008. Essas
publicagcbes contém dois conjuntos de informacdes: o primeiro, € o Demonstrativo das Receitas e Despesas
Realizadas®; o segundo, é o Demonstrativo das Despesas por programas e suas respectivas acdes
exclusivamente direcionadas a crianca e ao adolescente.

Cabe inicialmente advertir que, os dados referentes a populacdo etaria do Distrito Federal, nimero

de criancas e adolescentes baseou-se no Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE. A despeito

1 De acordo com a Lei n.° 4.320, de 17 de margo 8d,1®despesa publica obedece a quatro faseszajento; b)
empenho; c) liquidagdo; d) pagamentoe@penhala despesa é o ato emanado da autoridade congpgtentria
para o Estado a obrigacdo de pagamento, pendentdoode implemento de condi¢do (art. 58)iqiidacdo da
despesa consiste no reconhecimento, com basempenhpde um direito crediticio contra o Estado, emude do

fornecimento de bens ou prestacéo de servigos6@rtFinalmente, pagamentc a entrega, ao titular do direito
crediticio reconhecido pelmuidacdoda despesa, dos recursos financeiros corresp@sieneédiante depdsito em
conta corrente, cheque ou, excepcionalmente, dmh&s dados do Demonstrativo da SEPLAG referera-se
despesasmpenhadas
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da apuracao feita pela SEPLAG, os dados da série ndo sdo homogéneos, razdo pela qual as comparacfes
intertemporais devem ser interpretadas com reserva. No caso de outros Municipios, as comparacdes
tornam-se ainda mais precarias, uma vez que a apuracao do OCA nao é feita de forma confiavel. Além
disso, néo se dispde de informacdes sobre quais Municipios integram a consolidacédo, o que pode afetar o

grau de representatividade dos dados.

Para fins de andlise, optou-se por segregar a despesa em trés conjuntos distintos: Salde
(integrante das funcBes orcamentarias saude, saneamento e habitacdo), Educacéo ( funcdes orcamentarias
educacao, cultura, desporto e lazer) e Assisténcia Social e Direitos da Cidadania(funcdes assisténcia social
e direitos do cidaddo). Esse procedimento justifica-se pelo fato de que essa operacdo consiste na
padronizacao feita pelo INESC/Fundacdo ABRINQ/UNICEF ( 2005 ).

A correlagéo das fungbes e subfungdes comeca com a Salde que em virtude de nao ser possivel
identificar precisamente o que se destina a crianca e ao adolescente por via das subfungbes e, portanto,
constituirem beneficios indiretos para eles, considera-se o valor proporcional da fungdo, envolvendo tanto
as subfuncdes proprias (codigos 301 a 306), quanto as subfungdes cruzadas (isto é, pertencentes a outras
funcdes e vinculadas a Salde), especialmente as correlacionadas a Pesquisas (cédigos 571 a 573) e a

Atividades Administrativas (codigos 121 a 124, 126, 128 e 131) que estiverem sob essa funcao.

A funcdo Saneamento considera-se somente o valor das subfun¢des proprias (cédigos 511 e 512),
havendo a possibilidade de inclusdo da subfuncdo cruzada Infra-estrutura Urbana (cédigo 451); para as
subareas Abastecimento de Agua e Coleta de Lixo, indica-se a apurac¢do da subfun¢éo cruzada Servigos
Urbanos (cddigo 452), registrando-se a possibilidade delas serem classificadas também nos codigos 551 e
512 ou ainda sob a fung6es Administracao (codigo 04), Urbanismo (cédigo 15) ou Gestao Ambiental (codigo

18) nas subfun¢fes mencionadas;

A funcdo Habitacdo é considerada somente com o valor das subfuncdes préprias (cédigos 481 e

482) mais a subfuncéo cruzada Infra-estrutura Urbana (c6digo 451), caso apareca sob essa fungéo;

A Educacao é coberta pelas despesas que beneficiarem diretamente a crianca e o adolescente em
suas diversas fases de crescimento, com excecao das despesas com Ensino Superior, considera-se o valor
total da funcéo, envolvendo tanto as subfungbes préprias (codigos 361 a 365); mais as subfuncdes
cruzadas: Formacgdo de Recursos Humanos (codigo 128), Assisténcia a Crianca e ao Adolescente (cédigo
243), Alimentagdo e Nutricdo (codigo 306), Assisténcia aos Povos Indigenas (codigo 423) e Transportes
Especiais (codigo 785); as despesas correlacionadas a Pesquisas (cddigos 571 a 573) e a Atividades
Administrativas (cédigos 121 a 124, 126, 128 e 131).
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Na funcéo Cultura considera-se somente o valor da subfuncao prépria Difusao Cultural (cédigo 392);
Nas demais sdo consideradas orcamento ndo exclusivo devido a condicdo de identificacdo do objetivo da
acdo. A funcdo Desporto e Lazer considera- se somente o valor das subfungBes préprias Desporto

Comunitéario (cédigo 812) e Lazer (codigo 813).

A assisténcia social e direitos de cidadania consideram-se, por constituirem beneficios diretos para
as criancas e o0s adolescentes, envolvendo tanto as subfungfes proprias (codigos 242 a 244); as
subfunc¢®es cruzadas Empregabilidade (cédigo 333), Fomento ao Trabalho (cédigo 334), Ensino Profissional
(codigo 363), Transferéncias (cédigo 845) e Assisténcia aos Povos Indigenas (cédigo 423), quanto aquelas
correlacionadas a Pesquisas (cddigos 571 a 573) e a Atividades Administrativas (cédigos 121 a 124, 126,
128 e 131), caso aparecam sob essa funcao; ha a possibilidade das acdes de qualificacdo, capacitacédo e
educacédo profissional, assim como as de geracdo de renda serem classificadas sob a funcéo Trabalho
(cédigo 11) com as subfungfes 363, 333 e 334. Ja as acdes de transferéncia de renda as familias podem
aparecer, sobretudo nos estados, classificadas na funcdo Direitos da Cidadania (cédigo 14) com a

subfuncgéo 845.

A Tabela 2, a seguir, apresenta os dados da consolidacdo das despesas realizadas pelo Distrito
Federal, no periodo 2005-2009, segundo os grupos de fun¢des orcamentdarias acima mencionados. A Tabela
contém os valores da despesa, sua comparacdo, em termos percentuais, com 0 ano anterior € 0s
respectivos indices de variacdo em relagdo ao orcamento total do DF, a receita total. A Tabela 3 evidencia a

proporcdo com a populacado de criancas e adolescentes do DF, segundo o IBGE.



TABELA2

DESPESA REALIZADA PELQ DISTRITO FEDERAL RELATIVA AO ORCAMENTO CRIANGA E ADOLESCENTE,
SEGUNDO ESFERA DE ACAO E FUNCAQ ORCAMENTARIA

2005 - 2008

RS 1.000,00

ESFERA DEAGHO ANO 2005 2““(5%““4 ANO 2006 2““(6022)““5 ANO 2007 2““(70)’62)““6 ANO 2008 2““(3022)““7 ANO 2009
Saide W 2429 5134 00
Fdcacho 7944989 2838647 1326306 3025847 391,340
Assisténcia Social e Direitos da Cidadania 108.466 4 98.346,7 57.6712
TOTAL (402081 moapwado 238647 TLA% 166 S% A48 20M% 490114

Obs.. 05 valores tém diferencas no periodo apurado devido a falta e consisténcia na metodologia de apuracdo do OCA no DF.
Fonte: SIGGO



TABELA 3

NUMERO DE CRIANGAS E ADOLESCENTES, FAIXA ETARIA 0 A 18 ANOS, DA POPULAGAO DO DISTRITO FEDERAL,

PARA FINS DE APURAGAO DO ORGAMENTO CRIANGA E ADOLESCENTE

2005-2009
Populagao % de criancas e
FaixaEtaria  Total 2005 2006 2007 2008 2009
2005 adolescentes
0-4 221.385 100% 221.385 234.209 214.680 221457 221.744
5-9 206.491 100% 206.491 221.832 215.031 222.800 223.896
10-14 194.075 100% 194.075 221.598 217 465 226.160 228.199
15-19 212.967 60% 127.780 157.129 132.606 138.614 140.750
Total 834.918 749.731 834.768 179.782 809.031 814.589

Fonte: IBGE
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Os gastos com criancas e adolescentes pelo governo do DF estdo concentrados nas Funcfes
salide, educacao e assisténcia — que, no periodo 2005-2009, responderam por 7,57% do or¢camento total

realizado. Essas despesas ndo apresentaram expressivo crescimento ao longo do periodo analisado.

Nesse grupo predominam as despesas de educacdo que representam mais da metade dos gastos

com o publico infanto — juvenil. Tais despesas ndo cresceram, em termos reais, entre 2005 e 2009.

Embora as despesas com assisténcia social e direitos da cidadania, entre 2005 e 2009, tenham

diminuido, ano apos ano, elas cresceram, em termos reais, proporcionalmente ao total ( 12%).

Esses resultados devem, porém, ser interpretados com cautela. A apuragdo do Orgcamento Crianga
e Adolescente carrega a dificuldade da falta de critérios de procedimentos or¢camentarios, ou seja, a
apropriagcdo dos gastos no orcamento publico no Distrito Federal. Os resultados obtidos poderdao ser
questionados sob o argumento de estarem considerando ou deixando de considerar determinadas
acOes/despesas. Isso se deve a linguagem contabil dos orgcamentos, que ndo se destina a evidenciar as
politicas publicas implementadas, e ao poder publico que, de modo geral, ndo se preocupa em dar clareza

orcamentdria as suas realizacdes.

Os numeros do orcamento nao dizem tudo. Os resultados numéricos obtidos sdo um indicador
importante para mostrar o desempenho das ac¢des a favor da crianca. Entretanto, eles sdo, antes de tudo, a
traducgéo sintética de aspectos qualitativos das politicas publicas, que precisam ser levantados e analisados
simultaneamente. E importante destacar que grande parte das decisbes que afetam a concepcdo e

implementacdo dessas politicas ndo esta diretamente vinculada a estruturacdo e execucao dos orcamentos.

Uma série histérica de despesas realizadas oferece conclusbes mais consistentes sobre
realizacdes. A apuracdo de um ano ou um periodo é o retrato de um momento. A analise de uma série de
Orcamentos Crianca e Adolescente previstos ou executados oferece melhores condi¢des para se avaliar o

perfil e a tendéncia dos gastos publicos.

A comparagdo do Orcamento Crianga e Adolescente entre municipios ou Estados precisa
considerar as realidades politicas-administrativas e ndo somente os resultados orcamentarios. Os
resultados numéricos permitem comparacdes entre realidades distintas. Isso, porém, exige considerar
simultaneamente as respectivas realidades politico-administrativas. Por isso, ndo abordamos essa

comparacao .
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A plena execucdo das despesas previstas com a Lei do Orcamento Anual é fundamental. O
orcamento € um compromisso de realizag6es, negociado a partir do Legislativo. Isso envolve o investimento
de esforcos para a conquista de acdes e metas a serem atingidas, gerando expectativas. Para garantir sua

legitimidade, é imprescindivel exigir a plena execucdo dos compromissos registrados na Lei do Orcamento

Anual.

O objetivo principal do Orcamento Crianca e Adolescente é 0 resultado da aplicacdo dessa
metodologia para demonstrar e analisar os gastos publicos com criangas e adolescentes. O OCA nao é um
conceito, nem mesmo um conceito oficial. Sua concepg¢éo se orienta pelo principio da prioridade absoluta
gue em uma sociedade justa e um mundo sem pobreza s6 serdo possiveis com investimento na crianga e

respeito aos seus direitos.
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CoNcLUSOES

As criancas e os adolescentes brasileiros foram beneficiados a partir da Constituicdo de 1988, pela
criacdo de instrumentos de protecdo de seus direitos; a prioridade absoluta que foi inserida na atual
Constituicdo cidadd e passou a nortear a Lei 8.069/1990 — ECA, devendo todos considerarem
principalmente a prevaléncia constitucional na formulacdo e na execucdo das politicas sociais publicas,
além de dar destinacédo privilegiada de recursos publicos nas areas relacionadas com a protecéo a infancia

e a juventude.

Essas garantias previstas na legislacao infraconstitucional coroam toda a politica orcamentdaria da
crianca e do adolescente vinculando o legislador e o administrador no que se refere a destinagdo
privilegiada de verbas nesta area, ou seja, toda a atuagdo deliberada pelos Conselhos de Direitos da
Crianca e Adolescente de cada Municipio, Estado ou Unido deve obrigatoriamente ser acolhida pelo poder

publico ndo s6 como sugestédo de planejamento, mas como verdadeiro “programa” a ser cumprido.

O tratamento da prioridade absoluta deve ser diferenciado na politica orcamentéaria, uma vez que
apresenta particularidades Unicas, a comecar que o publico alvo (criancas e adolescentes) é a base da
sociedade. Na interpretacdo dos governantes levar-se-40 em conta os fins sociais a que ela se dirige, e a
condicdo peculiar da crianca e do adolescente como pessoa em desenvolvimento, o que exige efetivacéo da

politica orgamentaria.

Para se alcancar essa efetividade, € de fundamental importancia que seja feita uma andlise
totalizadora do processo orgcamentério, partindo-se da formulagdo da politica publica voltada ao publico
infanto-juvenil, que serdo sistematizados e valorados, até que sejam encontrados 0s instrumentos legais
(LDO e LOA) que se mostrem mais adequados e suficientes para o devido respeito das determinacdes do

Estatuto e da Constituicao de 1988.

Igualmente, quando os governos ndo apresentam as politicas publicas esperadas pela sociedade, o
estudo e tratamento multidisciplinar da questdo mostram se de grande valia, notadamente em tema

relacionado com a crianca e com o adolescente.

O orcamento publico, nesse contexto, foi assimilado como instrumento de materializacdo dessa
politica publica. Pode-se inferir dai que uma politica publica bem formulada pode ser uma boa forma de
efetivar a prioridade absoluta e isso compreende a propria técnica orcamentaria e suas variacdes. A

contextualizacdo desse orcamento trouxe uma ferramenta eficaz para verificacdo das nossas conclusdes.

A principal implicacdo desses resultados é que, para garantir a prioridade absoluta na destinacéo
privilegiada de recursos publicos nas areas relacionadas com a protecdo da infancia e juventude é
fundamental ter uma sociedade civil articulada com Ministério Publico envolvido, Conselho de Direitos

estruturado e Conselheiros Tutelares bem informados.



a7

Da mesma forma Gontijo (2008, p. 64) “os Conselhos dos Direitos da Crianca e do Adolescente e os
Conselhos Tutelares tém importancia fundamental ... os primeiros devem participar na formulacdo das
politicas publicas de atenc&o a crianca e ao adolescente, e os Ultimos tém a atribuicdo de assessorar o
Poder Executivo local na elaboracdo da proposta orcamentaria para planos e programas de atendimento

dos direitos da crianca e do adolescente”.

Observa-se, também, que sendo o orgcamento brasileiro autorizativo, imposto pela Constituicao de
1988, as acdes voltadas a atender as criangas e aos adolescentes no pais ndo sao impositivas, ou seja, 0
OCA deveria ser impositivo, tendo em vista a prioridade absoluta, imposta na Constituicdo de 1988 e no
Estatuto, que estabelece a garantia da prioridade compreende: destinacéo privilegiada de recursos publicos

nas areas relacionadas com a protecao a infancia e a juventude.

Com efeito, a experiéncia recente do DF da novos contornos a tal concepcdo, destacando-se o
controle social do orcamento publico, quando a sociedade controla o planejamento da gestdo, na

elaboracao das leis do ciclo orcamentario, na execucdo orcamentdria e na prestacdo de contas a sociedade.

Entretanto no Brasil, ha varios obstaculos a tal controle, dentre 0s quais se destaca esse carater

autorizativo, e ndo impositivo, do orgamento publico destinado as criangas e aos adolescentes.

Uma experiéncia que ja vem sendo adotada com relativo sucesso em muitas cidades brasileiras é o
orcamento participativo isto € o incentivo a participagdo popular na elaboracdo do orgcamento. Essa
participacdo melhora a eficiéncia alocativa do orcamento porque ouve diretamente as pessoas interessadas
nos projetos, melhorando o fluxo de informacédo e assim garantindo que as bases para tomada de decisdo
sejam as mais proximas da realidade. Por isso o incentivo a essa participacao € importante e deve ser feita

ndo somente na discussao da LOA, mas também no ambito do PPA e da LDO.

Nesse contexto, 0os governos locais sdo o0s mais descentralizados do ponto de vista politico,
administrativo e financeiro, pois é onde se da uma maior penetracao da sociedade civil na esfera publica,
além de serem governos mais acessiveis aos cidaddos. Logo, o que sugere que 0 controle social ndo se
restringe apenas a dimensao da prestacdo de contas e da fiscalizagdo, mas também a transparéncia e a
publicizagcdo. O controle social sobre a orcamentagdo puUblica também pode se dar através da
preponderancia direta e/ou indireta da sociedade civil sobre o aparelho de Estado, ou seja, se o gasto dos
recursos orcamentarios produzira reais beneficios para a sociedade, o que pode ser entendido como

“gestao por resultados” ou por “criacdo de valor publico”.

O Brasil comprometeu-se com o interesse superior de criancas e adolescentes, como norma
definidora de suas prioridades, por instrumentos normativos essenciais. A Constituicdo de 1988 que em seu
art. 227 , afirma ser obrigacdo comum da familia, da sociedade e do Poder Publico a promocao e garantia

de todos os direitos civis, politicos, econdmicos, sociais e culturais para a populagéo infanto-juvenil.

Assim, o compromisso do Estado Brasileiro e, em especifico o DF, € de construgdo de politicas
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publicas, em todas as areas, para atendimento primaz das demandas de infanto-adolescentes, o que exige
presteza no planejamento e, antes de tudo, privilégio, prioridade absoluta, na dotacdo e execucdo do

orcamento.

A implementacao das solu¢cBes para os problemas sociais € um processo longo e complexo, que
envolve diversos atores, recursos e decisdes, os quais devem ser articulados da forma correta para produzir
0 resultado programado. Para tanto, o OCA oferece instrumentos importantes, a medida que permite
capturar, por meio da programacédo e execucado de receitas e despesas, 0 estagio de andamento das ac¢oes

governamentais.

A avaliacdo pressupfe a definicdo prévia de metas a serem perseguidas ao longo dessa
implementacdo das acbes. A meta, por sua vez, constitui a quantificacdo de um objetivo em termos de
unidades do produto que a materializa, a ser obtido em um determinado espaco de tempo e em uma

determinada escala espacial.

Nesse processo de construgdo do OCA no Distrito Federal é necessario estabelecer uma etapa de
reflexao sisteméatica sobre a disponibilidade de recursos e as possibilidades de alcance de objetivos. Nessas
condicdes, os impactos do OCA tém de ser visto pela avaliacdo dos resultados na efetivagdo das politicas

publicas voltadas as criangas e aos adolescentes.

Ao completar 20 anos de existéncia do Estatuto da Crianca e do Adolescente e 22 anos da
promulgacdo da Constituicdo de 1988, verificamos que a prioridade absoluta € violada constantemente, nao
ha preferéncia na formulacédo e na execucdo da politicas sociais publicas e nem destinacéo privilegiada de

recursos publicos nas areas relacionadas com a protecdo a infancia e a juventude na capital da Republica.

Dessa forma, temos a expectativa de que o OCA, com o processo de construcdo da qualidade do
gasto publico, se transforme em um instrumento de acdo da sociedade na promocao e defesa dos direitos
da crianga e do adolescente. Assim, acreditamos, aumentaremos a eficiéncia e eficacia desse gasto e,

entdo, o ECA sera uma realidade e nao somente uma declaracéao.
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