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Dedico esse trabalho de pesquisa, que tomou meu tempo precioso de estar com minha
familia, amigos, namorado, de estar no forro, e que fez minha avo ficar chateada com minha
auséncia, para todas as criangas e adolescentes do pais, em especial as do Projeto Onda:
Adolescentes em Movimento pelos Direitos do Inesc, maioria moradores do Itapod-DF, uma
regido periférica de Brasilia. E pela alegria deles e delas, que mesmo no meio do caos de
suas vidas colocam sorrisos bonitos em seus rostos e pelos sonhos que eles sonham, ou
mesmo pelos que ndo sonham, que pesquiso e escrevo. Para que essa gotinha de discussao se
some a um lago (Paranod) de possibilidades para garantia de direitos e de oportunidades de
nao somente sonhar, mas vivenciar aquilo que se deseja.
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RESUMO

No Brasil ha uma persisténcia de distanciamentos entre a legislacdo e a realidade de
vida das pessoas. A despeito de todos os avangos legais conquistados desde a Constituicdo de
1988, que gerou melhorias nos indicadores de salde, educacgdo e seguranca alimentar, ainda ha
desafios complexos na garantia de direitos humanos, principalmente de criancgas e adolescentes,
sobretudo quando se trata de grupos especificos que historicamente foram violados em sua
humanidade e vivenciam violéncias estruturais como as de raca, género, classe, orientacéo
sexual e capacitismo. Para garantia de direitos de forma integral, o orcamento publico é
ferramenta essencial. Desse modo, esta pesquisa realizou um estudo documental dos 3 (trés)
Planos Plurianuais (PPAS): 2012-2015, 2016-2019 e 2020-2023 e das 12 Leis Orcamentarias
Anuais (LOASs) (de 2012 a 2023) e analisou a execugdo orcamentéria/financeira das agdes
exclusivas para criancas e adolescentes. Teve como objetivo averiguar: 1) se as politicas
publicas direcionadas para a infancia e adolescéncia estavam sendo consideradas no
planejamento orcamentario de forma prioritaria e transversal; 2) se a execucdo do orcamento
condizia ou ndo com o planejamento e com a prioridade estabelecida pelo Estatuto da Crianca
e do Adolescente-ECA; 3) se o direcionamento das politicas no or¢camento publico é mais
voltado para a promogéo dos direitos ou para a protecdo dos direitos de criangas e adolescentes.
Pelos resultados das analises dos PPAs e das LOAs, ha diferencas em cada periodo no que tange
a visibilidade da crianca e do adolescente nas legislagcGes orcamentarias, principalmente quando
se comparam os dois PPAs elaborados pela gestdo Dilma (2012-2015 e 2016-2019) com o
elaborado pela gestdo Bolsonaro (2020-2023). Em termos de programacao, os trés periodos
entregaram um planejamento aquém do necessario para responder aos direitos previstos no
ECA e as diretrizes e objetivos do Plano Decenal dos Direitos da Crianca e do Adolescente,
principalmente no que diz respeito a consideracdo das diversidades das infancias e
adolescéncias brasileiras e as politicas de cultura, esporte e lazer. As LOAS ndo correspondem
aos objetivos indicados nos PPAs. H& um descompasso entre planejamento e execucgdo
financeira, nenhum recurso direcionado especificamente para criancas e adolescentes foi
executado em sua totalidade. Verificou-se contradi¢cGes entre o discurso de priorizacdo da
primeira infancia e a préatica do investimento. O governo federal investe mais em politicas de
promocdo dos direitos em termos de quantidade de acdes e valores orcamentarios, no entanto
as politicas sdo reduzidas a poucas areas e nao tém enfrentado as iniquidades e nem atingido a
universalizacdo dos direitos. A politica de corte de gastos sociais e a vivéncia de uma pandemia
gerou atrasos e retrocessos sociais imensos que estdo sendo sentidos até os dias atuais. Ainda
esté distante o alcance da plenitude dos direitos para todas as infancias e adolescéncias, desse
modo, é necessario que o or¢camento publico dialogue com essa realidade e priorize em seu
planejamento e execucdo politicas que, de fato, melhorem as vidas das meninas e meninos do
Brasil e contribuam para emancipacéo de suas familias.

Palavras-chave: criangas e adolescentes; orcamento publico; politicas publicas; direitos
humanos; plano plurianual; lei orgamentaria anual.



ABSTRACT

There is a persistent gap between legislation and reality in the lives of people from Brazil.
Despite all the legal advancements achieved since the 1988 Constitution, which led to
improvements in health, education and food security indicators, complex challenges remain in
ensuring human rights, especially for children and adolescents, moreover those belonging to
groups historically deprived of their humanity, targeted by structural violence related to race,
gender, class, sexual orientation and ableism. Public budget is an essential tool for securing
rights. In this regard, this research conducted a documentary study of three Plurianual Plans
(PPASs): 2012-2015, 2016-2019 and 2020-2023, as well as the 12 (twelve) Annual Budget Laws
(LOAs) from 2012 to 2023, analysing the financial execution of actions exclusive for children
and adolescents. The study aimed to assess: 1) whether childhood and adolescence politics were
prioritised and transversely addressed in budget planning; 2) whether budget execution aligned,
or not, with the planning and priorities established by the Child and Adolescent Statute (ECA);
3) whether the public policies in the public budget favour more the promotion or, instead, the
protection of rights of children and adolescents. According to the analysis of the PPAs and the
LOAs, there are differences in each period concerning the visibility of children and adolescents
in budget legislation, mainly between the PPAs developed under Dilma’s administration (2012-
2015 and 2016-2019) and the one under Bolsonaro’s administration (2020-2023). In terms of
scheduling, the three periods delivered a planning short of what was necessary to meet the rights
defined by the ECA and the guidelines and goals of the Ten-Year Plan for the Rights of Children
and Adolescents, especially with regards to considering the diversity of Brazilian childhoods
and adolescences and policies related to culture, sports, and leisure. LOASs do not correspond
to the goals listed in the PPAs. Planning and financial execution are not in sync and no resource
specifically allocated for children and adolescents was fully executed. Discrepancies were
observed between the prioritisation discourse for early childhood and the actual investment.
The federal government invests more in policies for promoting rights in terms of action volume
and budgetary values; however, these policies are limited to a few areas and have not addressed
inequities or achieved universal access to rights. The policy of cutting social spending and the
experience of a pandemic caused significant social delays and setbacks that continue to be felt
to this day. The realisation of full rights for all children and adolescents is still far off, making
it essential for public budget to face this reality and prioritise, in its planning and execution,
policies which actually improve the lives of all Brazilian boys and girls and contribute to the
empowerment of their families.

Keywords: children and adolescentes; public budget; public policies; human rights; plurianual
plan; Annual Budget Law.
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1 APRESENTACAO

Em termos de organizagdo, essa pesquisa inicia com uma introducdo onde s&o
apresentados o0s objetivos da pesquisa e a justificativa pela escolha da tematica. Em seguida,
desenvolve-se um referencial tedrico sobre os conceitos de politicas publicas e seu ciclo para
depois delinear a diferenciagdo entre politicas de promocéo de direitos e protecdo de direitos,
principalmente com foco nas politicas para infancia e adolescéncia. Neste bloco, sdo abordadas
referéncias da legislacdo brasileira e de autores que discutem a tematica e a construcdo dessas
categorias de forma isolada, pois ndo foram encontradas referéncias que fizessem a
diferenciacdo direta e especifica dessas duas vertentes em questdo. As categorias, portanto,
foram criadas a partir da divisdo que se fez das politicas publicas no ECA, no Plano Decenal
dos Direitos Humanos de Criancas e Adolescentes, no Sistema Unico de Salde e no Sistema
Unico de Assisténcia Social.

Em seguida, faz-se um delineamento de discussdes tedricas sobre os principios de
equidade e universalidade para promocdo e protecdo dos direitos, incluindo o debate sobre
focalizacdo e/ou universalizacao das politicas, tendo como referéncia as elaboraces de Nancy
Fraser sobre a problematica de se polarizar as disputas em torno dos ideais de classe e em torno
da defesa das identidades como centralidade. Esses conceitos sdo centrais para avaliar a
elaboracdo e a execucdo do orgcamento publico e seu impacto concreto na vida das pessoas e se
essa ferramenta tem contribuido para promover direitos ou viola-los.

Para fechar a primeira parte do estudo, é realizado um levantamento tedrico sobre o
conceito de orcamento publico, as disputas envolvidas na sua elaboracdo e efetivacdo e
apresentado o ciclo orcamentario com suas respectivas leis e importancia. Sdo apresentadas
também as classifica¢bes funcionais-programaticas do orgcamento, que serdo fundamentais para
entender a escolha do objeto de analise desta pesquisa: programas e acOes das leis
orcamentarias. Além disso, descreve-se o que foi produzido de material tedrico sobre orcamento
publico direcionado especificamente para criancas e adolescentes.

No capitulo sobre a metodologia, € descrito 0 passo a passo de como as informacgdes
foram levantadas, organizadas e analisadas e quais portais foram utilizados para a busca dos
dados. Foi realizada uma pesquisa documental descritiva, de desenho retrospectivo e de
abordagem qualitativa e quantitativa. E a referéncia utilizada para analise e organizacéo dos
dados foi a Analise de Contetdo do tipo tematica de Bardin (2016).

Os resultados sdo apresentados no capitulo posterior, divididos pelos periodos
analisados (por cada PPA), apontando primeiro o que se encontrou no Plano Plurianual e depois

nas LOAs de cada intervalo, diferenciando a quantidade de programas e acbGes com
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direcionamento para criangas e adolescentes; se eram ac¢Ges exclusivas ou que incluiam esse
grupo; e se o foco estava na promogéo ou na prote¢éo de direitos.

Na discussdo dos resultados, além do debate tedrico para compreensao dos dados, é
apresentada a evolucdo dos gastos or¢camentarios do governo federal com as politicas exclusivas
para a infancia e adolescéncia. Correlacionam-se os resultados com o contexto politico de cada
periodo e com alguns indicadores referentes aos direitos de criancas e adolescentes, de modo a
construir elementos de encadeamento entre o planejamento or¢camentario, a execucdo dos
recursos e 0 acesso aos direitos.

O capitulo de discussdo dos resultados esta dividido em 3 (trés) blocos: 1) a anélise
tedrica dos dados relacionados ao planejamento do orcamento publico direcionado para a
infancia e adolescéncia; 2) analise da execucdo dos or¢camentos aprovados e se correspondem
ao que foi planejado; 3) discussao sobre o direcionamento dos recursos as politicas de promogéo
e/ou protecdo de direitos, avaliando se o orgcamento tem tido uma orientacdo mais para a
remediacdo dos problemas e das violagdes dos direitos ou para promover agdes de emancipacao
dos sujeitos infanto-adolescentes.

Por fim, sdo delineadas algumas conclus@es do estudo temporal realizado, com foco nas
questBes que precisam ser mais aprofundadas e com propostas de como as pecas orcamentarias
podem contribuir para garantir direitos de criancas e adolescentes e ser mais transparentes de
modo a possibilitar eficiéncia no controle e monitoramento da execucéao das politicas publicas

e seus resultados.
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2 INTRODUCAO

No Brasil ha uma persisténcia de distanciamentos entre a legislacdo e a realidade de
vida das pessoas. No que tange a criangas e adolescentes, essa discrepancia é ainda maior. A
despeito de todos os avangos legais conquistados desde a Constituicdo de 1988, que gerou
melhorias nos indicadores de saide, educagdo e seguranca alimentar, principalmente no inicio
do seculo XXI com os governos mais progressistas, ainda ha desafios complexos na garantia
de direitos humanos de meninos, meninas e menines do nosso pais, sobretudo quando se trata
de grupos especificos que historicamente foram violados em sua humanidade e vivenciam
violéncias estruturais como o racismo, a discriminacdo de género, de classe, de orientacéo
sexual e o capacitismo, o que afeta diretamente 0 acesso aos direitos de forma integral.

Um dos mais importantes principios do Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA —
Lei 1.960/90), que marca a mudanca de paradigma estabelecida no final do século XX, é o da
protecdo integral para todas e cada crianga e adolescente, no entanto, ele ndo tem sido
perseguido de forma continua pelos poderes de todos os entes federativos do pais. E isto, em
parte, explica-se porque o principio de prioridade absoluta, também assegurado pela
Constituicdo Federal no artigo 227, ndo é efetivado pelos governos na elaboracdo nem na
execucao das politicas publicas. O ECA regulamenta o Artigo 227 e, no paragrafo Gnico do
artigo 49, define com maior precisao o que seria a prioridade absoluta:

Art. 4° E dever da familia, da comunidade, da sociedade em geral e do poder plblico
assegurar, com absoluta prioridade, a efetivacao dos direitos referentes a vida, a satde,
a alimentacdo, a educacdo, ao esporte, ao lazer, a profissionalizagdo, a cultura, a
dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria.

Paragrafo Unico. A garantia de prioridade compreende:

a) primazia de receber protecdo e socorro em quaisquer circunstancias;

b) precedéncia de atendimento nos servicos publicos ou de relevancia publica;

c) preferéncia na formulagao e na execucdo das politicas sociais publicas;

d) destinacgdo privilegiada de recursos publicos nas areas relacionadas com a
protecdo a infancia e a juventude. (Brasil, 1990, grifo nosso).

Para efetivar a prioridade absoluta no acesso aos direitos humanos, é necessario garantir
recursos financeiros para as politicas publicas (Franco, 2015; INESC, 2017; Salvador, 2008). E
no que concerne a criangas e adolescentes, a despeito do avango que obtivemos neste século,
alguns grupos ainda ficaram para tras no acesso aos seus direitos. Com a Emenda Constitucional
95/2016, que impbs um teto de gastos as politicas sociais, e com a pandemia de covid-19, os
grupos vulnerabilizados foram os mais atingidos: criangas empobrecidas, negras, indigenas, de

territorios rurais e periféricos principalmente. Nesse sentido, as leis orcamentarias precisam
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estar condizentes com a realidade e necessidade das pessoas para que ndo promovam mais
violagdes de direitos e aprofundamento das desigualdades.

E diante dessa compreensdo que esta pesquisa se questionou sobre como 0 governo
federal, nos ultimos 12 anos — de 2012 a 2023 — planejou e executou suas agdes or¢camentarias
com enfoque em criancgas e adolescentes e discute o impacto, tanto do planejamento quanto do
financiamento publico, no acesso aos direitos.

Para isso, foi realizado um estudo documental dos 3 (trés) ultimos Planos Plurianuais
(PPASs) concluidos: 2012-2015, 2016-2019 e 2020-2023 e das 12 Gltimas Leis Orcamentarias
Anuais (LOAs) fechadas (de 2012 a 2023). Teve o0 objetivo de analisar: 1) se as politicas
direcionadas para a infancia e adolescéncia estavam sendo consideradas no planejamento
orcamentario de forma prioritaria e transversal; 2) se a execucao do orgcamento condizia ou ndo
com o planejamento e com a prioridade estabelecida pelo ECA; 3) se o direcionamento das
politicas para a infancia e adolescéncia no orcamento publico é mais voltado para a promog¢éo
dos direitos ou para a protecdo dos direitos, sendo que as trés questdes se relacionam entre si.

A necessidade deste estudo se deu porque, mesmo com uma legislacdo que estabelece
como prioridade absoluta e tem como foco a prote¢cdo e promocdo integral dos direitos
fundamentais das criancas e dos adolescentes de forma continua, como o direito a vida,
educacdo, saude, cultura, lazer, esporte, entre outros que garantam condicdes favoraveis ao
crescimento e desenvolvimento, as estatisticas e a realidade a olho nu mostram que se esta longe
de universalizar esses direitos no Brasil. A pandemia de covid-19, na relacdo com a necessidade
de isolamento social e com uma gestdo desqualificada do governo federal, fragilizou ainda mais
0 acesso aos direitos, principalmente das criancas mais vulnerabilizadas e em condigdo de
pobreza, aumentando as desigualdades sociais ja existentes (Santos et al., 2022; Silva; Oliveira,
2020).

Estudos do Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia (Unicef) (2023a; 2023b) tém
mostrado que a vivéncia de empobrecimento das criancas e adolescentes brasileiras ndo € algo
incomum na sociedade e que, com a pandemia de covid-19, o nUmero de meninas e meninos
nessa situacdo aumentou consideravelmente, potencializando desigualdades territoriais, de raga
e de etnia.

A metodologia do relatorio “As multiplas dimensdes da pobreza na infancia e na
adolescéncia no Brasil” (Unicef, 2023a) considera diversos aspectos sociais que engendram o
empobrecimento, como: alimentacdo, renda, educacdo, trabalho infantil, moradia, agua,
saneamento bésico e informacdo. Com dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios

Continua (PNAD Continua) de 2019, o relatério chega a concluséo de que o Brasil chegou a ter
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32 milhdes de pessoas com até 17 anos em situacao de pobreza multidimensional (que considera
todos os aspectos ja citados), em 2019, o que significa 63,1% da populacdo dessa faixa etéria.

No periodo pandémico, entre 2020 e 2021, no que diz respeito especificamente a
privacdo de acesso a alimentacdo, o contingente de criancas e adolescentes nessa situacao
passou de 16,1% para 25,7%. E sobre a condicdo de renda, ainda de acordo com o relatorio, o
ano de 2021 alcangou o0 maior percentual de criangas e adolescentes abaixo da linha de pobreza
monetaria extrema dos ultimos cinco anos (Unicef, 2023a). Da populacédo de 0 a 14 anos, mais
da metade das criancas e adolescentes dessa faixa etaria vivem em condicdo domiciliar de baixa
renda e mais da metade desse grupo estd concentrada nas regides Nordeste e Norte (Abring,
2023b).

Essas privacGes de direitos sdo maiores entre criancas negras e indigenas. De acordo
com o mesmo estudo, ha uma diferenca de quase 25% nos indices de privacfes para criancas e
adolescentes negros(as) e indigenas, em comparacao a brancos(as) e amarelos(as). H& também
uma diferenca regional no que tange as privagdes de direitos. As regides Norte e Nordeste tém
0s piores indices.

Pesquisa realizada pela Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranca
Alimentar (Penssan), “ll Inquérito de Inseguranca Alimentar no Contexto da Pandemia da
Covid-19”, sobre a condicédo de seguranca alimentar das familias brasileiras em 2022 denunciou
que havia 33,1 milhdes de pessoas passando fome no pais, uma diferenca de 14 milhGes entre
2020 e 2022. E 0 aumento da inseguranca alimentar grave! das familias com criancas de até 10
anos quase dobrou nesse periodo. Em 2020 o percentual era de 9,4% entre as familias desse
grupo, e em 2022 passou para 18,1%.

A mortalidade infantil aumentou de 2021 a 2022 (Abring, 2023b). Conforme estudo da
Sociedade Brasileira de Pediatria (SBP), a proporc¢do de criancas de até 5 anos internadas por
motivos relacionados & desnutricdo mais do que dobrou entre 2012 e 2022, passando de 8%
para 18%, respectivamente (2022). A cobertura de vacinas para criancas de até um ano reduziu
consideravelmente, oito pontos percentuais, de 2020 para 2021 (Abring, 2023b).

Em relacdo a vivéncia de violéncias, 1,9 milh&o de criancas e adolescentes estavam em
situacdo de trabalho infantil, conforme informagdes da Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios Continua (PnadC) em 2022 (IBGE, 2023). E dados do Anuario Brasileiro de
Seguranca Publica de 2023 mostram que em todas as violéncias analisadas houve aumento do

ndmero de meninas e meninos, de 0 a 17 anos, violentados entre 2021 e 2022, foram elas:

1 Inseguranca alimentar grave significa privacdo no consumo de alimentos que pode chegar ao estado de fome
(https://olheparaafome.com.br/).
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abandono de incapaz, abandono material, pornografia infantojuvenil, maus-tratos, exploragdo
sexual infantil, lesdo corporal dolosa em contexto de violéncia domestica e mortes violentas
intencionais de criancas e adolescentes. Foram quase 52 mil casos s6 de estupros, uma variacao
de 15,3% no periodo (Forum Brasileiro de Seguranca Publica, 2023).

Este é um primeiro retrato que demonstra qudo séria € a conjuntura do Brasil no que
tange a vivéncia de criangas e adolescentes. Mesmo que apenas uma crianga estivesse em
situacdo de fome ou de violéncia, ainda assim seria algo que demandaria esforgos prioritarios
para resolucdo; no entanto, sdo milhares de meninas, meninos e suas familias em situacdo de
violéncias, milhdes que ndo tém sequer com o que se alimentar por mais de uma vez ao dia. Se
contabilizarmos o acesso a alimentacdo saudavel, esse nimero crescerd ainda mais. E a
responsabilidade pela erradicacdo dessa violéncia estrutural, que é o empobrecimento, € de toda
a sociedade e do Estado.

Além de o empobrecimento ser uma violacdo em si, pode gerar outras violagGes
(trabalho infantil, evaséo escolar, exploragédo sexual etc.) e dificuldades para o acesso integral
a diversos direitos, como: moradia, educacdo, saude, cultura, lazer, transporte. Nascimento
(2020) discute os efeitos da pobreza no desenvolvimento de criancas e adolescentes e como
pode ser extremamente prejudicial em varios aspectos de suas vidas e defende a reducédo das

desigualdades como urgente para garantir a protecéo integral desse grupo populacional:

[...] as memorias da privacdo de direitos, da exclusdo socioecondmica, do
preconceito, da infancia e adolescéncia desprotegida, pela familia (pais, méaes ou
responsaveis), por esta ndo possuir 0s recursos necessarios para manutencéo do seu
bem-estar, ou por negligéncia do Estado e da sociedade, podem marcar por longos
anos a vida dos sujeitos. Por esse motivo, é preciso usar de todas as formas possiveis,
para reduzir a desigualdade entre ricos e pobres e reduzir as barreiras que impedem o
acesso aos direitos fundamentais apregoados nas Leis e tratados nacionais e
internacionais (Nascimento, 2020, p. 289).

Se o Estado brasileiro ndo tem conseguido suprir o basico para a populacdo infanto-
adolescente, como acesso a renda e alimentacdo, o direito a cultura, esporte e lazer, que
comumente sdo menos valorizados em termos de politicas publicas, fica mais distante da
realidade de criancas e adolescentes mais vulnerabilizados.

O Estado tem um papel fundamental na construcéo de estratégias para a distribuicéo de
riqueza no pais e para garantir os direitos humanos de todas as pessoas, e uma das ferramentas

centrais para esse objetivo é o orcamento publico.

A promocdo dos direitos depende, na maioria das vezes, de recursos envolvendo
custos financeiros e por isso deve estar claramente explicitado no Orgamento Publico,
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pois depende dele. Os direitos e as estruturas previstas nos sistemas de garantia e de
defesa correm o risco de tornarem-se nobres intengdes sem suporte orcamentario. As
medidas legislativas e a rede institucional para a garantia de direitos, embora
fundamental, ndo séo suficientes para garantir a integridade e o0 bem-estar de criancas
e adolescentes (Espindola, 2008, p. 39).

E é diante desse entendimento que se faz importante saber como funciona o orgamento
publico, tanto em termos de receita quanto de despesa, e fazer o acompanhamento da execu¢do
financeira do governo para analisar quais politicas estdo sendo financiadas. Esse conhecimento
da maiores condi¢des de incidéncias politicas em prol da priorizacdo de acdes publicas com
enfoque na infancia e adolescéncia, de modo a mudar o contexto de privacbes de direitos e
violéncias. “O dimensionamento desses gastos permite compreender ¢ mensurar a importancia
dada a cada politica publica no contexto histérico da conjuntura econémica, social e politica
vivenciada no pais” (Salvador, 2008, p. 151).

O levantamento tedrico sobre 0 tema em questdo mostrou que existem poucas producdes
académicas atuais sobre a temética do orcamento publico voltado especificamente para criangas
e adolescentes. Usando as palavras-chave “Orgamento Ptblico” + “Criangas e adolescentes” ou
“Orgamento Publico” + “Criangas” nas bases de dados Periddicos Capes, SCIELO e Lilacs,
foram localizados 11 artigos de 2006 a 2023, no entanto, apenas 5 eram relacionados
diretamente com o tema do orcamento mais global. Dois realizaram anélise dos PPAs no
periodo 2004-2007 e 2008-2011 a luz dos direitos de criancas e adolescentes, mostrando que o
planejamento ndo se reverbera em sua completude na execucdo (Telles; Suguihiro; Barros,
2011) e que ndo ha priorizacdo desse publico nas pecas orcamentarias (Vidigal; Souza; Vittielo,
2013). Outros dois sdo mais teoricos e fazem a discussdo do financiamento dos grandes
programas direcionados a infancia e adolescéncia no periodo estudado (Pulcinelli; Janini, 2017)
e sobre a importancia da transparéncia e controle social sobre o orcamento e fundo dos direitos
da crianca e do adolescente (Jambersi; Oliveira, 2020). O mais recente é de 2020 e tem como
foco o fundo dos direitos da crianca e do adolescente de Curitiba. Alguns institutos de pesquisa
tém realizado relatorios sobre a execucao financeira do governo federal em relacdo as politicas
voltadas para criancas e adolescentes, mas ndo ha uma anélise que considere os trés ultimos
PPAs e as LOAs dos ultimos 12 anos mostrando a dimensdo das mudangas e como afetou o
publico infanto-adolescente.

Esta pesquisa, portanto, tem como intuito responder as seguintes perguntas: com qual
enfoque o governo federal considerou as criancas e os adolescentes em seu planejamento
plurianual e anual orcamentario nos ultimos 12 anos? Quais politicas pablicas foram mais

beneficiadas e como isso impactou a realidade social de meninas e meninos do Brasil? A
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hipotese colocada é que o governo tem financiado mais as acdes de protecdo e defesa, que
objetivam diminuir ou sanar danos causados a criangas e adolescentes violados em seus direitos,
do que as acOes de prevencdo de violagdes e promocdo de direitos. Essa hipotese surge a partir
dos dados e indicadores levantados para essa pesquisa sobre 0 ndo acesso universal aos direitos
humanos por parte de criangas e adolescentes que tem ensejado em manutencdo de
desigualdades.

A realidade das infancias e adolescéncias no Brasil impde desafios complexos para
solucionar problemas estruturantes que tém diminuido a poténcia de vida das criangas e
adolescentes. Somente pela via do orgamento publico ndo é possivel uma resolucdo eficiente,
no entanto, essa ferramenta é fulcral para alcancar mudancas significativas no que diz respeito
ao acesso a direitos. Entdo, respondendo a essas questdes colocadas, a pesquisa se propde a
trazer elementos que contribuam para sanar as lacunas existentes de modo que a elaboracao do
orcamento publico considere todas as demandas necessarias para 0 bem viver de todas as

infancias e adolescéncias brasileiras.
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3 OBJETIVOS

3.1 Objetivo Geral

Analisar o financiamento do governo federal voltado para as politicas publicas da infancia e
adolescéncia nos ultimos 12 anos, considerando os trés Gltimos Planos Plurianuais (PPA)
(2012-2015; 2016-2019; 2020-2023) e as Leis Or¢camentérias Anuais (LOA) de 2012 a 2023

3.2 Objetivos especificos

1) analisar se as politicas publicas direcionadas para a infancia e adolescéncia estavam sendo
consideradas no planejamento orcamentario de forma prioritaria e transversal comparando as

trés gestbes em analise;

2) analisar se a execucdo do or¢camento condizia ou hdo com o planejamento e com a prioridade

estabelecida pelo ECA, comparando as trés gestdes em andlise;

3) averiguar se o direcionamento das politicas para a infancia e adolescéncia no orcamento

publico é mais voltado para a promocao dos direitos ou para a protecao dos direitos
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4 REFERENCIAL TEORICO

Diante do principio legal de prioridade absoluta, garantido pela Constituicdo Federal
brasileira e regulamentado pelo Estatuto da Crianca e do Adolescente, que especifica que a
prioridade se dar, entre outras situa¢fes, na formulacéo e execucdo de politicas sociais publicas
e na destinagdo de recursos publicos relacionados com a protecdo a infancia e juventude, faz-
se relevante compreender o conceito de politicas publicas no geral, como se da sua formulagéo
e execucdo, para depois adentrarmos num resumo da historia das politicas direcionadas as
criangas e adolescentes até os dias atuais. Esses conceitos sdo importantes para entender o
caminho que se faz até a distribuicdo do orcamento publico entre as agendas. Primeiro deve-se

elaborar a politica para depois disponibilizar recursos necessarios para sua execucao.

4.1 Politicas publicas

O conceito de politicas publicas foi e continua sendo discutido por diversos tedricos e
especialistas no tema, no entanto sem um consenso sobre sua defini¢do. Saravia (2006, p. 28)

compreende como:

[...] um fluxo de decisbes publicas, orientado a manter o equilibrio social ou a
introduzir desequilibrios destinados a modificar essa realidade. Decisoes
condicionadas pelo proprio fluxo e pelas reagdes e modificagdes que elas provocam
no tecido social, bem como pelos valores, ideias e visGes dos que adotam ou influem
na deciséo.

As decisdes nao sao politicas publicas por si so, elas precisam ser acompanhadas de um

processo operacional para se tornarem tal, e Saravia (2006, p. 29) denomina, entdo, como:

[...] um sistema de decisfes publicas que visa a acBes ou omissdes, preventivas ou
corretivas, destinadas a manter ou modificar a realidade de um ou vérios setores da
vida social, por meio da definicdo de objetivos e estratégias de atuacdo e da alocacdo
dos recursos necessarios para atingir os objetivos estabelecidos.

O autor em questdo delimita as politicas publicas como integrante do conjunto de
politicas governamentais, portanto, para ele, sé € politica publica se estiver dentro da agenda
do governo. Caldas (2008, p. 5) coaduna com esse entendimento, pois conceitua politicas
publicas como “a totalidade de a¢des, metas e planos que os governos (nacionais, estaduais ou

municipais) tragam para alcancar o bem-estar da sociedade e o interesse publico”.
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Essas definigdes que incorporam o ator (responsavel pela elaboragdo das politicas) em
sua centralidade, sendo ele o governo ou o Estado, dialogam com o conceito desenvolvido por
Thomas Dye, ao realizar uma ampla pesquisa bibliografica sobre o tema e afirmar que as
politicas publicas séo tudo aquilo que o governo decide fazer ou nao fazer, o que foi citado por
Agum, Riscado e Menezes (2015), Zittoun (2021), Raeder (2014) e Secchi, Coelho e Pires
(2023).

Secchi, Coelho e Pires (2023), em estudo atual e aprofundado sobre as politicas
publicas, levantam algumas perspectivas de entendimento sobre o conceito e, dentre elas,
filiam-se a abordagem multicéntrica, compreendendo, portanto, que os atores estatais ndo sao
0s Unicos a protagonizarem a elaboracdo de politicas publicas, mas sabendo que é o grupo com
maior poder de decisdo nesse aspecto. A definicdo desses autores sobre politicas publicas se
resume a “uma diretriz elaborada para enfrentar um problema publico” (Secchi; Coelho; Pires,
2023, p. 2).

Nesse sentido, h& problemas publicos que sdo enfrentados por outros atores ndo estatais,
de forma organizada, e essas acOes podem ser consideradas politicas publicas. Ou seja,
diferentemente do que afirmam Saravia (2006) e Caldas (2008), ha politicas publicas que nédo
sdo governamentais. E Secchi, Coelho e Pires (2023) ainda defendem que nem toda politica
governamental é puablica.

Apesar de parecer simplista, o conceito de Secchi, Coelho e Pires (2023) se aproxima
mais da globalidade das politicas publicas, considerando como ponto comum entre todas elas a
intencionalidade de enfrentar um problema publico. No entanto, os autores reconhecem a
grande relevancia do Estado na formulacdo e na propagacdo das acdes publicas nos diversos
territorios. Outro ponto em que Secchi, Coelho e Pires (2023) discordam da definicdo de
Thomas Dye é a respeito do ndo fazer citado no conceito, pois a omissao ou negligéncia dos
governantes ndo seria uma politica publica, e sim a decisdo de ndo realizar uma politica para
enfrentar alguns problemas.

Problema publico, na defini¢do de Secchi, Coelho e Pires (2023, p. 14), é “a diferenca
entre a situacdo atual e a situacdo ideal possivel para a realidade publica”, considerando que 0
problema existe quando a conjuntura atual é inapropriada ou injusta e se tem a expectativa de
melhoria dessa situacdo e o publico diz respeito a coletividade. Portanto, para ser problema
publico é necessario que a condicdo atual de uma coletividade esteja sendo questionada, seja
pelos proprios governantes, seja pela sociedade. Mas ha aspectos politicos envolvidos nessas
decisbes, como podera ser visto no topico sobre as fases do ciclo das politicas.
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Diante desse levantamento, a anélise desta pesquisa fara uso do conceito de Secchi,
Colho e Pires (2023), uma diretriz para enfrentar um problema publico, no entanto, levando em
conta apenas as politicas publicas elaboradas pelos governos. Nesse sentido, complementa-se
pelo entendimento de Agum, Riscado e Menezes (2015, p. 16), que define politica pablica como
“o campo do conhecimento que busca ao mesmo tempo ‘colocar 0 governo em acdo’ e/ou
analisar essa acdo (variavel independente) e, quando necessario, propor mudangas nos rumos
ou cursos dessas agdes (variavel dependente)”. Para esses autores, a formulacdo das politicas
publicas traduz os propoésitos dos governos democraticos em programas e a¢ées com o fim de
produzir resultados ou mudancgas na realidade.

Sobre o processo de elaboracdo e execucdo de uma politica publica (passando pelas
decisbes orcamentarias e financeiras), sera descrito como 0s pesquisadores do tema tém

entendido o Ciclo das Politicas Publicas.

4.2 Ciclo das Politicas Publicas

O Ciclo das Politicas Publicas é uma forma de organizar o processo de elaboracéo,
implementacéo e avaliagdo das diretrizes e suas agdes. Os estudiosos do tema classificam esse
processo em diversas fases. Parada (2006, p. 242) entende o ciclo de politicas publicas, do ponto
de vista analitico, a partir de quatro fases: “el origen (principalmente en el sistema politico),
disefio, gestion y evaluacion”. Percebe-se que esse autor resume esse processo em fases mais

amplas e considera que uma politica de exceléncia deve considerar:

* cursos de accion y flujos de informacion; ¢ relacionados con un objetivo piblico
definido en forma democratica; * estos cursos de accion y flujos de informacion son
desarrollados por el sector publico y, frecuentemente, con la participacion de la
comunidad y el sector privado; ¢ una politica publica de calidad incluira orientaciones
0 contenidos, instrumentos o mecanismos, definiciones o modificaciones
institucionales, y la prevision de sus resultados (Parada, 2006, p. 242).

E complementa que uma politica de exceléncia deve ter objetivos politicos tangiveis,
mostrando a quais valores estao respondendo, assim como deve conseguir definir bem os temas
mais técnicos (Parada, 2006).

Para Agum, Riscado e Menezes (2015), o ciclo das politicas € dividido em seis fases,
sendo elas: 1) problema; 2) agenda; 3) alternativas; 4) tomada de decisdo; 5) implementacao;

6) avaliacdo. Parada (2006) inclui a agenda e a discussdo dentro do que intitula por origem.
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Entdo, os quatro itens primeiros de Agum, Riscado e Menezes (2015) formam um para Parada,
mas o processo de defini¢do para implementacédo é tdo complexo quanto.

Caldas (2008) apresenta cinco estagios do ciclo, que em teoria ndo tem muita diferenca
com o que Agum, Riscado e Menezes (2015) apresentam, ele sé exclui do ciclo o problema: 1)
formacdo da agenda (selecdo das prioridades); 2) formulacdo de politicas (apresentacdo de
solugdes ou alternativas); 3) processo de tomada de decisdo (escolha das agdes); 4)
implementacao (escolhas das acdes); 5) avaliacéo.

Raeder (2014), em estudo especifico sobre as politicas publicas, também divide o ciclo
em cinco estagios, mas considera como um momento especifico e pertinente a definicdo e
andlise dos problemas e, em compara¢do com Caldas (2008), junta 0 momento de formulacéo
de politicas com o processo de decisdo: “(1) percepc¢ao e definicdo de problemas; (2) formacéo
da agenda decisoria; (3) formulacdo de programas e projetos; (4) implementacdo das politicas
delineadas; (5) monitoramento e avaliacdo das a¢des planejadas” (Raeder, 2014, p. 128).

Um altimo exemplo de proposicdo de ciclo é de Secchi, Coelho e Pires (2023), que, a
partir da analise das diversas propostas com variadas possibilidades de fases, restringem sua
analise em sete principais: 1) identificacdo do problema; 2) formacéo da agenda; 3) formulagédo
de alternativas; 4) tomada de decisao; 5) implementacdo; 6) avaliacdo; e 7) extingdo. Analisam
também as fases do ciclo como uma forma de visualizacdo sequencial das politicas pablicas, e
elas sdo interdependentes.

Todos os autores aqui citados, que discutem o ciclo de politicas publicas, observam que
essas fases ndo sdo fixas na elaboracdo de uma politica e que a ordem também pode variar
(Agum; Riscado; Menezes, 2015; Caldas, 2008; Parada, 2006; Raeder, 2014; Secchi; Coelho;
Pires, 2023). Portanto, as vezes € necessario que primeiro se tenha a avaliacdo de uma politica
ja existente para elaborar uma proxima politica, ou a agenda é formulada sem um processo
sistematico de analise dos problemas, entre outras situagdes. “O ciclo de politicas publicas tem
uma grande utilidade: ajuda a organizar as ideias, faz que a complexidade de uma politica
publica seja simplificada e ajuda politicos, administradores e pesquisadores a criar um
referencial comparativo para casos heterogéneos” (Secchi; Coelho; Pires, 2023, p. 56).

As fases das politicas publicas serdo resumidas aqui, pois dialogam com o ciclo
orcamentario, que é o foco deste trabalho, e sdo fundamentais para apreensdo de como as
estratégias de articulacdo e as disputas de poder na sociedade influem diretamente na elaboragéo
e na execucdo das politicas publicas e de seus orgamentos.

Seré dada centralidade as fases discutidas por Secchi, Coelho e Pires (2023), mas com

complementacdo de conceitos elaborados por outros autores quando pertinente.
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4.2.1 Identificagédo do problema

Para Secchi, Coelho e Pires (2023, p. 56), “um problema publico ¢ a diferenga entre
aquilo que se ¢ e aquilo que se gostaria que fosse a realidade publica” e uma situagao publica
passa a ser problematica a ponto de ser inserida na agenda quando prejudica muitas pessoas ou
interessa a muitos atores, ou a atores com forca politica. As politicas s&o criadas para resolucéo
dos problemas, por isso a importancia de definir as causas destes para pensar em solucdes
factiveis. No entanto, os autores bem pontuam que nem sempre as politicas sdo elaboradas para
resolver completamente um problema, mas também para mitigar suas consequéncias negativas.

A definicdo de problema passa tanto por critérios técnicos e por circunstancias
decorrentes de situaces emergenciais (Raeder, 2014) quanto por critérios politicos. A atuacdo
dos grupos sociais, da sociedade civil organizada, por exemplo, pode formar o interesse publico,
que reflete as demandas e expectativas (Caldas, 2008). Os problemas a serem inseridos na
agenda publica se ddo, portanto, a partir das disputas na sociedade. Nesse sentido, “a defini¢ao

de problemas é elemento central do conflito politico” (Capella, 2018, p. 18).

Os problemas sdo definidos na politica para atingir metas - mobilizar o apoio para um
lado em um conflito. Definir um problema é fazer uma declara¢do sobre o que esta
em jogo e quem ¢ afetado e, portanto, definir interesses e a constituicdo de aliancas.
N&o existe uma definicdo de problema apolitica (Stone, 2002, p. 231 apud Capella,
2018, p. 18).

Por isso, Capella (2018) entende que os problemas séo resultados de um processo de
escolha; sempre ha que se fazer uma escolha diante das diversas situacGes que necessitam de
uma resposta. No entanto, Subirats (2006a), ao citar Dunn (1981), menciona que ha mais
possibilidades de erros quando se define mal um problema do que quando se oferece solucdes
ruins para um problema bem formulado. Portanto, quando os interesses politicos se sobrepdem
as necessidades reais da populacdo, pode-se resultar em problemas mal formulados ou em

problemas que ndo séo tdo prioritarios.

4.2.2 Formagéo da agenda

“A agenda é um conjunto de problemas ou temas entendidos como relevantes” (Secchi;
Coelho; Pires, 2023, p. 58). Sdo as principais questdes da sociedade a serem tratadas pelo
governo, de acordo com Caldas (2008). Mas estar na agenda ainda néo significa que seréo as

prioridades do governo, como Caldas (2008, p. 12) menciona, isso s6 ocorre “quando diversos
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fatores se juntam, tais como vontade politica, mobilizacdo popular e a percep¢do de que 0s

custos de néo resolver o problema serdo maiores que o0s custos de resolvé-los”.

[...] a agenda envolve tanto uma dimensdo mais difusa das crencas e entendimentos
sobre problemas, quanto aspectos concretos, materializados em documentos como
projetos de lei e outros instrumentos. Além disso, a agenda, como colecdo de
entendimentos, existe em todos os niveis de governo: cada érgao, seja ele federal,
estadual ou municipal, tem seu conjunto de questdes e hierarquiza suas prioridades de
acdo (Capella, 2018, p. 30).

Ja no que diz respeito a formacéo da agenda em si, Capella (2018, p. 33) define como o
“processo pelo qual as questdes passam a concentrar atengdo de atores relevantes a produgao
de politicas publicas” e langa mao do conceito de Zahariadis (2016) de que essa formulagéo
pode ser definida como o processo de fazer com que questdes publicas se tornem prioridades
governamentais.

Uma caracteristica importante na formacdo de agenda é a valorizacdo que a agenda
midiatica tem sobre as decisdes das questdes a serem priorizadas. Capella (2018) chega a essa
concluséo a partir de seus estudos da literatura no campo da comunicacdo e da formacéo de
agenda. Hoje essa influéncia ainda permanece, mas tem outras formas, considerando as redes
sociais e 0 amplo acesso das pessoas a internet. De todo modo, o que a midia decide falar,
mostrar ou dar audiéncia gera movimentac6es na populacdo que podem afetar as prioridades

governamentais.

4.2.3 Formulacédo de alternativas

Para Secchi, Coelho e Pires (2023), a formulacéo de alternativas passa pela elaboracao
de objetivos, estratégias e metas de modo a visualizar o que esperam de resultados da politica
publica a ser construida. “Quanto mais concretos forem os objetivos, mais facil sera verificar a
eficicia da politica pablica” (Secchi; Coelho; Pires, 2023, p. 62).

Apés, portanto, a formacdo da agenda, descrever alternativas para solucionar os
problemas identificados, considerando todos 0s recursos necessarios para isso e o potencial de
alcancar os objetivos, facilita a decisdo sobre quais problemas enfrentar e como. Secchi também
considera a importancia de avalia¢fes de politicas anteriores e de resultados alcangados para o
momento de formular solucdes, sejam elas novas ou ja aplicadas anteriormente.

Para Capella (2018, p. 71), que estudou aprofundadamente a tematica, a definicdo de

alternativas “refere-se a formulacdo propriamente dita, momento em que diferentes cursos de
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acao (alternativas, propostas, solucgdes, a¢des) séo avaliados para que seja definida uma forma
de lidar com uma questao”.

Subirats (2006a, p. 202, traducdo nossa) entende que “os problemas e suas solugdes
estdo constantemente relacionados. E que da mesma maneira que ha diversas possibilidades de
defini¢cdes de um problema, hd muitas solu¢des para um mesmo problema”. E langa mao do
conceito de intercomunicacgéo dos fatores para falar da importéncia de se considerar ndo apenas
um efeito da possivel solucdo do problema em especifico, mas os diversos efeitos que se podem
gerar com as solugdes levantadas, considerando os diversos aspectos contextuais do problema.
Na formulagdo de alternativas, portanto, ¢ necessario avaliar “el balance entre costos y
beneficios de las acciones emprendidas™ (Subirats, 2006a, p. 203).

Capella (2018) faz uma analise importante, tendo como referéncia Kingdon (2003), de
que as solucdes elaboradas ndo necessariamente dialogam com os problemas anteriormente
levantados e priorizados (caso esse passo tenha sido dado). E, muitas vezes, as solugdes séo
geradas antes mesmo dos problemas os quais se pretende resolver. Porque “solugdes sdo
também construgdes sociais envolvendo diferentes pontos de vista e interesses em disputa”
(Capella, 2018, p. 73) que envolvem atores governamentais e ndo governamentais em um

processo de discussdo sobre como o Estado deve lidar com os problemas puablicos.

4.2.4 Tomada de decisdo

“A tomada de decisdo representa o0 momento em que os interesses dos atores sdo
equacionados e as intencdes (objetivos e métodos) de enfrentamento de um problema publico
sdo explicitadas” (Secchi; Coelho; Pires, 2023, p. 65). Monteiro (2006), a partir de sua analise
da literatura, distingue, de forma ampla, dois contextos do processo de decisao:

1) o contexto de oportunidade: em que o policy-maker tem maior liberdade para elaborar
a politica. Isso se da num contexto de possibilidade de utilizacdo da capacidade de rastreio com
uma margem mais ampla, que seria a “percepgao dos policy-makers quanto as mudancgas que
ocorrem no meio externo sobre o qual atua a politica” (Monteiro, 2006, p. 275). Essa
possibilidade se da por dois fatores principais: maior flexibilidade de cronograma por conta da
reduzida (ou auséncia de) presséo de grupos de interesses; e relativa clareza de diagndstico em
relacdo ao problema de politica a ser resolvido;

2) o contexto de crise (conjuntura de crise), “em que as politicas adotadas ocorrem muito
mais por provocagao do que por atitude voluntaria dos policy-makers” (Monteiro, 2006, p. 270).

Esse contexto leva a algumas situacfes, como sobrecarga na capacidade de rastreio por parte
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do governo, considerando as incertezas do meio externo, e a pressdes de dentro e de fora da
organizagdo politica para que acdes sejam estabelecidas com urgéncia. “A sobrecarga da
capacidade de rastreio e a pouca flexibilidade do tempo de acdo levam ao estabelecimento de
politicas que ndo contemplam opcBes, aumentando a probabilidade de correcbes a

ajustamentos” (Monteiro, 2006, p. 270).

4.2.5 Implementacéo

E na implementagdo que os resultados concretos da politica publica so produzidos
(Secchi; Coelho: Pires, 2023), sejam eles os esperados ou ndo. O entendimento desses autores
é que a implementacdo ja é a pratica daquilo que foi priorizado na tomada de decisdes. E a
capacidade das instituicGes em proverem instrumentos para aplicar as politicas publicas de
acordo com os objetivos definidos.

Saravia (2006) separa a implementagdo da execucdo, compreendendo que a
implementacao é o processo de organizacdo e planejamento administrativo, técnico, financeiro,
de pessoal, de material e tecnoldgico para execugao das agdes. “Trata-Se de preparacao para por
em pratica a politica publica, a elaboracdo de todos os planos, programas e projetos que
permitirdo executd-la” (Saravia, 2006, p. 34). E a execucdo sdo as agcBes em si para se chegar
aos objetivos estabelecidos pela politica. E a sua realizagdo, pondo em pratica efetiva aquilo
que foi definido e planejado.

Secchi, Coelho e Pires (2023), ao estudar a bibliografia sobre implementacéo, tratam do
aspecto de como o uso do poder politico influencia também a implementacdo das politicas
publicas. Que as relacbes de poder ndo séo exercidas apenas nos momentos decisorios, mas
também na execucdo que demanda instrumentos politicos e burocracias (que sdo constituidas
por pessoas) para gque os objetivos delineados anteriormente sejam de fato buscados.

Subirats (2006b) faz uma discussao importante sobre a implementacéo e a influéncia da
burocracia no contetdo e no alcance dos objetivos priorizados. Em teoria, a implementacéo
seria a execucao objetiva daquilo que foi definido nos processos de decisao, no entanto, o autor
reflete que a realidade tem mostrado que as diretrizes definidas anteriormente, na maioria dos
casos, sdo vagas e demandam maior delineamento do que se quer alcancar e quais meios serdo
necessarios para isso. Mesmo quando as politicas chegam bem planejadas aos executores, ainda
€ necessario que estes entendam a importancia daquelas a¢des e se engajem na execugdo para
que a politica funcione e os objetivos sejam alcancados. Pois, se h4 desconexdo ou descrenca

nas politicas aprovadas, isso “pode provocar verdadeiros fendmenos de boicote, com aumento
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de absentismo, perdas de tempo, desperdicio de recursos, ou fenbmenos mais gerais de
alienacdo ou apatia” (Lipsky, 1980, p. 17 apud Subirats, 2006b, p. 121, traducdo nossa).
Outro fator crucial a ser considerado na implementacdo, mas também nas outras fases
do ciclo das politicas, sdo os atores a serem envolvidos nesses processos, de modo a ndo se
resumir aos politicos, servidores publicos (executores) e grupos de interesse mais diretos e com

maior capacidade de articulacdo (Subirats, 2006D).

Es esa una vision muy estatica y excesivamente generalista. Aportaciones recientes
de la Ciencia Politica, a las que ya hemos aludido, sugieren el concepto de entramado
o de red como aquel més capaz de recoger toda la riqueza de actores (desde un
profesor universitario, una profesion, un sindicato o una asociacion de propietarios o
vecinos), intercambios, presiones y negociacion que encierra no sélo el proceso de
elaboracion y decision del programa de actuacion sino también en la fase
implementadora e incluso en los parametros de evaluacién que serviran para decidir
la continuidad o no de la politica en cuestion (Mayntz, 1978; Heclo, 1978; Schneider,
1987 apud Subirats, 2006b, p. 121).

O autor também afirma, a partir dos estudos realizados sobre o tema, que o processo de
implementacdo, considerando ou ndo os aspectos levantados acima, movimenta-se muito
diferente daquilo que se é proposto idealmente. Pois “se pressupde que se os objetivos estdo
claros e minuciosamente definidos, todos os recursos séo suficientes, 0 ambiente ndo é hostil e
a disposicdo dos implementadores é boa, o rendimento a se obter da atuacdo administrativa serd
o6timo” (Subirats, 2006b, p. 122, traducdo nossa). Mas, na pratica, “os objetivos sdo
inconsistentes e difusos, os recursos sdo sempre insuficientes, o controle € muito superficial e
formalista, e as circunstancias ao redor do trabalho na Administracdo Publica costumam ser
desanimadoras” (Subirats, 2006b, p. 122, tradug&o nossa).

Esses desafios exigem capacidade de readequacéo e Subirats (2006b) levanta respostas
gue os burocratas ou servidores publicos costumam dar a essas inconstancias, como podem
tender a modificar seu trabalho para que os objetivos se ajustem aos recursos disponiveis,
reduzindo-os as condigdes existentes, ou modificam sua propria definicdo do que deveria ser a
acao ou o servico a ser realizado, para ajustar a diferenca existente entre objetivos e resultados,

encontrando assim uma melhor resposta do publico-alvo em relagéo ao trabalho realizado.
4.2.6 Avaliacéo
Os diversos estudiosos do ciclo das politicas publicas afirmam a importancia

fundamental da avaliagdo para se obter bons resultados com a agdo governamental e

recomendam que essa fase nao deve ser estatica e nem acontecer apenas ao final do ciclo, e sim
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no decorrer (Caldas, 2008; Secchi; Coelho; Pires, 2023). A avaliagdo pode ser um processo de
monitoramento dos programas de governo, de modo a gerar mudangas e melhorias no caminhar
da politica, e também gera aprendizados que ddo elementos para futuras politicas a serem
elaboradas e implementadas (Caldas, 2008).

Para Caldas (2008, p. 18), a avaliacao possibilita & administracao:

* Gerar informagoes uteis para futuras Politicas Publicas;

* Prestar contas de seus atos;

« Justificar as a¢des e explicar as decisoes;

* Corrigir e prevenir falhas;

* Responder se os recursos, que sdo escassos, estdo produzindo os resultados
esperados e da forma mais eficiente possivel;

* Identificar as barreiras que impedem o sucesso de um programa;

* Promover o didlogo entre os varios atores individuais e coletivos envolvidos;

» Fomentar a coordenagdo e a cooperagdo entre esses atores.

Todas essas possibilidades serdo possiveis a depender da qualidade da avalia¢gdo. Como
Agum, Riscado e Menezes (2015, p. 30) observam, a avaliagao deveria ser capaz de formar um
quadro analitico “que levaria a continuagdo, reestruturagdo ou mesmo extingao da politica”.
Mas muitas delas deixam brechas para serem questionadas, e o avaliador precisa considerar 0s
elementos multifatoriais de uma politica ao elaborar o formato da avaliacdo e estar atento para
responder aos questionamentos. Ou seja, “uma dada politica publica pode produzir ou nédo
resultado dependendo do angulo da avaliagdao” (Agum; Riscado; Menezes, 2015, p. 31).

H& uma diferenca crucial nas andlises avaliativas no que diz respeito ao seu objetivo,
gue muda totalmente quais indicadores serdo monitorados e, portanto, quais respostas serdo
obtidas. Agum, Riscado e Menezes (2015) trabalham com os conceitos de indicadores input e
output para indicar duas das dimensdes das avaliagdes. Os primeiros tém por objetivo “medir
os esforgos despendidos em uma agdo; eles podem ser recursos econdémicos, humanos ou
mesmo materiais. J& os indicadores output procuram medir os resultados alcancgados, isto €, as
realizagOes referentes as agdes imputadas.” (Agum; Riscado; Menezes, 2015, p. 30). Os dois
objetivos se relacionam entre si, mas levantar aspectos do primeiro € ndo do segundo néo
permite saber se a politica tem gerado os efeitos ou mudancas que se esperavam em sua

elaboracao.

4.3 Resumo da historia das politicas publicas para a infancia e adolescéncia no Brasil

Uma vez que a nocdo sobre a infancia tem variado profundamente ao longo dos
séculos e nas diferentes culturas, e que a concepcao de adolescéncia so6 foi elaborada
mais recentemente, as maneiras de atender as necessidades e demandas sociais
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relacionadas a essas fases da vida também tém sido variaveis (Santos et al, 2009, p.
22)

Entender a histdria de como a infancia foi tratada ao longo do tempo no Brasil € crucial
para compreender as politicas publicas atuais direcionadas a este publico. Com o vasto
referencial tedrico sobre o assunto, este trabalho ndo se deterd sobre todos os contextos
brasileiros vivenciados até os dias atuais, mas se detera sobre elementos pertinentes ao tema da
pesquisa.

Rizzini e Pilotti (2011) consideram que as politicas publicas dirigidas a infancia no pais
tinham um direcionamento as criancas pobres com o objetivo Unico de controle desta
populagio, vista como “perigosa”. Desse modo, foram mantidas as desigualdades abissais entre
infancias privilegiadas e marginalizadas, nomeadas por “menores”. “Impuseram-se
reiteradamente propostas assistenciais, destinadas a compensar a auséncia de uma politica
social efetiva, capaz de proporcionar condi¢des equitativas de desenvolvimento para criangas e
adolescentes” (p. 16-17).

Santos et al (2009) considera que houve na historia trés momentos que dizem respeito a

paradigmas de protecdo de criangas e adolescentes: 1) soberania paterna associada ao

caritativismo religioso (1500 a 1800): em que as criangas eram posse de suas familias e a

legislacdo pautava a soberania paterna. Ao mesmo tempo, esse periodo foi marcado pelo alto
numero de abandonos, de criancas escravizadas ou ndo (Rizzini; Pilloti, 2011), e a resposta a
esta problematica era dada pelas instituicdes religiosas legitimadas pelo Estado. Muitas criancas
filhas de escravizados morriam diante da precariedade de recursos para sobrevivéncia (Rizzini;
Piloti, 2011).

A acdo caritativa das instituicbes fundamentava-se em uma concepg¢do mistica de
crianga; a explicacéo para o fendmeno da infancia pobre e abandonada baseava-se na
religido e a acdo dirigida a elas se configurava como um ato de caridade e de boa
vontade individual. Os agentes se organizavam em irmandades, congregacoes
religiosas e confrarias de carater voluntario. A finalidade da intervencdo seria a
conversdo religiosa, o aprendizado de “bons costumes” (modos civilizados) e o
controle social das condutas desviantes (Santos et al, 2009, p. 24)

2) do estado de bem-estar social a agdo filantropica (1850 a 1870): esse periodo foi regido pela

ideia de que o Estado deveria “assegurar o bem-estar da crianga e do adolescente como
individuos auténomos de suas familias” (Santos et al, 2009, p. 24-25) e passa a regular as
relaces familiares. Mesmo o Estado sendo o responsavel por garantir o bem-estar da crianca,
considerada menor, pelo Cédigo de Menores de 1927, a execucdo das acdes relacionadas as

criangas pobres era repassada a instituicdes filantropicas.

O estado de bem-estar brasileiro diferenciava pobres “hteis” e “infteis”,
especializando dois tipos de institui¢des distintas: uma para a “crianga” e outra para o
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“menor”. Com base nessa visdo da infancia, foi criada a doutrina juridica que passou
a fundamentar as politicas de bem-estar social destinadas a criancas e adolescentes.
Trata-se da doutrina da “situagdo irregular”, segundo a qual o “menor” seria a crianga
ou o adolescente em situagdo irregular, por estar material, moral ou socialmente
abandonado. Por contraste, a “crianga”, filha dos segmentos mais favorecidos da
sociedade, encontrava-se em situacdo regular. Essa visdo dicotomizada orientou
diferentes tipos de politicas, programas e atitudes sociais em relagdo a infancia até os
anos 1980 (Santos et al, 2009, p. 26).

O paradigma do Estado de Bem-Estar € refutado por outros autores (Gurgel; Justen,
2021), considerando que no periodo ndo havia politicas garantidoras de direitos a todas as
pessoas promovidas pelo Estado. Estado de Bem-Estar Social foi definido como
“responsabilidade estatal no sentido de garantir o bem-estar basico de todos os cidaddos”
(Esping-Andersen, 1991, p. 99 apud Gurgel; Justen, 2021, p. 398). E a historia da infancia no
periodo colocado mostra a distancia do bem-estar social em que grupos especificos se
encontravam. Além disso, boa parte do periodo mencionado foi tomada pela ditadura militar,
periodo em que direitos humanos eram violados pelo Estado escancaradamente e ndo havia

liberdade de expressao.

Rizzini (2011) discute a concepcao (por parte da elite politica e académica) de criancas
no final do século XIX e XX, logo apds a chamada abolicdo da escravatura, como futuro da
nacao, portanto era necessario salvar as criancas para salvar o pais. Aqui se faz ou permanece
um entendimento de incompletude da infancia, pois as criancas cabia a educacdo moral e 0
trabalho para que se tornassem “alguém de fato” e esse tornar-se s6 aconteceria na fase adulta
caso correspondessem a expectativa da sociedade burguesa. Portanto, a vivéncia da crianca era

pautada pela construcdo do futuro e ndo pela sua vida presente.

A compreensdo da infancia e adolescéncia como incompleta, como um vir a ser, € um
dos elementos que formam o adultocentrismo e coloca criancas e adolescentes num lugar de

incapacidade de decidir sobre sua prépria vida e sobre contribuir com as decisdes coletivas.

O adultocentrismo é um dos preconceitos mais naturalizados pela sociedade
contemporanea. Ele atribui capacidades e fazeres as criancas para que se tornem
adultos/as no futuro, desconsiderando os aspectos singulares da propria infancia,
tomando este momento da vida apenas uma passagem, um vir a ser, em que
aprendemos a nos relacionar e a nos integrar a sociedade (FARIA; SANTIAGO, 2016,
p. 850)

Esse entendimento sobre a crianca, que permanece nos dias atuais, favorece a
elaboracdo de politicas publicas que focam no vir a ser da pessoa e nao no aqui e agora, nas

necessidades presentes e objetivas.
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Outra concepcdo era da infancia empobrecida, abandonada e negra como problema
social. O entendimento de que a miserabilidade levava as criangas a vadiagem e ao crime ou 0
fato de serem filhas de viciosos faria com que naturalmente elas fossem pelo mesmo caminho

caso ndo fossem educadas em outro contexto que ndo o familiar (Rizzini, 2011).

Naio se tinha o objetivo real de “salvar criangas”, mas sim torna-las aptas para serem
subordinadas ao “progresso civilizatério” que a sociedade da época almejava, compreendendo
essa civilizacdo — baseada em exemplos europeus — como a melhor perspectiva de mundo. Com
o fim de “salvar” a nagdo e ndo propriamente as criangas, clama-se pela entrada do Estado na
funcdo de protecdo a infancia ao invés da igreja. Essa protecdo vem calcada no higienismo
social. “Moldar a crianga para transforma-la em “homem de bem” era um investimento social
necessario, sendo a crianga pobre, ‘moralmente abandonada’, o alvo prioritario da assisténcia”

(Rizzini, 2011, p. 109)

Ja nos anos 70 e 80 inicia-se uma mudanca conceitual que vai desembocar num outro

paradigma legal para infancia e adolescéncia brasileira, 3) Direitos da crianca associados a acao

emancipatéria cidada:

LEENNTY

[...] rompimento com as categorias “menor carente”, “menor abandonado” e a
constitui¢do do conceito de “criangas ¢ adolescentes sujeitos de direitos”. A
construgdo dessa nova concepcdo foi atribuida @ emergéncia de novos atores sociais
(os programas alternativos) e a organizagdo de um amplo movimento em defesa dos
direitos da crianca e do adolescente, no final dos anos 1970 e inicio dos anos 1980, no
contexto de redemocratizacdo do pais (SANTOS et al, 2009, p. 28)

A luta politica pela insercdo das criancas e adolescentes na nova Constitui¢do do pais,
de 1988, foi imponente e essencial para a garantia dos direitos que se tem atualmente. Uma
virada de chave da institucionalizac&o para considerar os sujeitos em suas realidades e contextos
em que estdo inseridas. Avangos aconteceram no pdés-democratizagdo do pais, principalmente
no inicio dos anos 2000. No entanto, ainda ha muitas criangas e adolescentes em situacdo de
ndo acesso aos seus direitos e em situagdes degradantes de vida. O que demonstra que a
priorizacdo a infancia ainda ndo foi realizada e que 0s processos historicos tém impacto direto
no contexto atual, deixando resquicios no modo de ver a crianca e de prover as politicas

publicas. Além disso, comprova a ndo existéncia do Estado de bem-estar social.

O “problema da infancia”, claramente diagnosticado ha pelo menos 100 anos como
um “problema gravissimo” e, invariavelmente associado a pobreza, em momento
algum foi enfrentado com uma proposta séria e politicamente viavel de distribuicdo
de renda, educacdo e satde (Rizzini; Pilloti, 2011, p. 16)
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A histdria mostra que ndo somente o empobrecimento é uma variavel de manutencao
das desigualdades existentes entre as infancias e adolescéncias, mas o processo de higienizagéo,
pautado na eugenia e na marginalizacdo de criangas negras e indigenas, é fator central para
entender a realidade atual e o perfil das criancas e adolescentes que ndo acessam os direitos

humanos em sua completude.

4.4 Politicas publicas de promocao e protecdo dos direitos de criancas e adolescentes

Este trabalho se detera na diferenca entre os aspectos das politicas de promocéo de
direitos e das de protecdo dos direitos, tendo como referéncia basilar para esses conceitos 0s
marcos legais direcionados a infancia e adolescéncia. Considera também as discussdes dos
termos na especificidade das politicas de saude e assisténcia social que atuam com essas
diferentes orientacdes.

A Lei 8.069/90, que dispde sobre o Estatuto da Crianga e do Adolescente (ECA), divide-
se, basicamente, entre a) os direitos fundamentais e a prevencao da violacdo dos direitos; e b)
as medidas de protecdo, as medidas socioeducativas e 0 acesso a justica. Discorre também sobre
a politica de atendimento e sobre o conselho tutelar, que integram o sistema de garantia de
direitos.

Dentro do que considera direitos fundamentais a partir do Titulo I, capitulos de I a V,
estdo: direito a vida e a salde; direito a liberdade, ao respeito e a dignidade; direito a
convivéncia familiar e comunitaria; direito a educacdo, a cultura, ao esporte e ao lazer; direito
a profissionalizacdo e a protecdo no trabalho. Faltando apenas discorrer em capitulo em
especifico sobre o direito a alimentacdo, é basicamente o que esta descrito no artigo 42 do ECA
que introduz observando que a efetivagdo desses direitos “¢ dever da familia, da comunidade,
da sociedade em geral e do poder publico assegurar, com absoluta prioridade [...]” (Brasil,
1990).

No que diz respeito a prevencao, o estatuto estabelece em seu artigo 70 que “¢ dever de
todos prevenir a ocorréncia de ameaca ou violagdo dos direitos da crianga e do adolescente” e

no 70A que:

[...] a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverdo atuar de forma
articulada na elaboracao de politicas publicas e na execucao de agdes destinadas a
coibir o uso de castigo fisico ou de tratamento cruel ou degradante e difundir formas
ndo violentas de educacgdo de criancas e de adolescentes (Brasil, 1990).
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J& no que tange as medidas de protecdo, o ECA determina que estas devem ser aplicadas
“sempre que os direitos reconhecidos nesta Lei forem ameacados ou violados: | - por a¢do ou
omissdo da sociedade ou do Estado; Il - por falta, omissdo ou abuso dos pais ou responsavel;
Il - em razdo de sua conduta.” (Brasil, 1990).

Essa divisdo mostra nitidamente que as ac0es do Estado podem ser direcionadas a
objetivos diferentes: promover e garantir o direito as criancas e adolescentes ou protegé-lo
quando este estiver ameacado ou for violado, o que significa que um ou alguns direitos ndo
foram assegurados e 0 sujeito ja esta em situacao de desprotecao.

O Plano Decenal dos Direitos Humanos de Criangas e Adolescentes, de &mbito federal,
aprovado pelo Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente (Conanda) em 2010
separa suas diretrizes e objetivos estratégicos em 5 eixos, sendo o eixo 1: Promocao dos Direitos
de Criancas e Adolescentes e 0 2: Protecdo e Defesa dos Direitos. Para melhor visualizacéo de
como o Plano Decenal separa os objetivos das politicas publicas entre esses dois eixos, serdo
descritas no Quadro 1 as diretrizes de cada um deles:

Quadro 1- Diretrizes dos eixos 1 e 2 do Plano Decenal dos Direitos Humanos de
Criangas e Adolescentes

Eixo 1 — Promocéo dos Direitos de Criangas e Adolescentes

Diretriz 01 — Promoc&o da cultura do respeito e da garantia dos direitos humanos de criancas
e adolescentes no ambito da familia, da sociedade e do Estado, consideradas as condi¢des de
pessoas com deficiéncia e as diversidades de género, orientagdo sexual, cultural, étnico-

racial, religiosa, geracional, territorial, de nacionalidade e de opc¢éo politica.

Diretriz 02 — Universalizacdo do acesso a politicas publicas de qualidade que garantam os
direitos humanos de criangas, adolescentes e suas familias e contemplem a superacdo das

desigualdades, afirmacao da diversidade com promocao da equidade e incluséo social.

Eixo 2 — Protecdo e Defesa dos Direitos

Diretriz 03 — Protecdo especial a criancas e adolescentes com seus direitos ameagados ou
violados, consideradas as condi¢Ges de pessoas com deficiéncia e as diversidades de género,
orientacdo sexual, cultural, étnico-racial, religiosa, geracional, territorial, de nacionalidade e

de opcéo politica.

Diretriz 04 — Universalizagdo e fortalecimento dos conselhos tutelares, objetivando a sua

atuacao qualificada.
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Diretriz 05 — Universalizacdo, em igualdade de condi¢Oes, do acesso de criangas e

adolescentes aos sistemas de justica e seguranca publica para a efetivacao dos seus direitos.

Fonte: Elaborado pela autora com informacBes do Plano Decenal dos Direitos Humanos de Criancas e
Adolescentes / Site do CDCA-DF

O Plano Decenal, portanto, divide seus eixos na mesma logica do ECA, o que significa
que as politicas a serem desenhadas para responder ao Plano precisariam ser organizadas
considerando essas diferencas de objetivos. A promogéo, que tem como foco a universalizagcdo
da garantia dos direitos e sua plena efetivacéo na vida de meninas e meninos, e a protecao e
defesa, que atuam quando as pessoas ja tiveram esses direitos violados, ou seja, para
interromper as violéncias ou ndo permitir que a ameaca delas se concretize.

O Plano avanca mais que o Estatuto a medida que leva em consideragédo que, dentro
do publico geral infanto-adolescente, hé especificidades que sdo mais marcadas por vivéncias
de violagdes e que, portanto, deve-se considerar a cada objetivo as condi¢des de pessoas com
deficiéncia e as diversidades de género, orientacdo sexual, cultural, étnico-racial, religiosa,
geracional, territorial, de nacionalidade e de opc¢éo politica. Pois a depender do grupo em que a
crianga ou adolescente se encontra, como a infancia e adolescéncia indigena, negra, do campo,
periférica, de baixa renda, 0 acesso ao direito serd mais dificultado e, consequentemente, a
demanda por politicas de protecdo e defesa € aumentada.

Rizzini et al (2010) coadunam com esse entendimento ao estudarem a problematica de
criancas e adolescentes em situacdo de rua, quando concluem que a vivéncia da rua reflete o

resultado de diversos fatores relacionados as histéricas desigualdades que caracterizam o pais.

Tomando como referencial o enfoque de direitos humanos, econémicos e sociais desta
populacdo, entende-se que a situacdo de rua em si representa a conseqiiéncia ou o
agravamento da violagdo de direitos basicos garantidos, inclusive, na Constituicdo
Brasileira. Como descrito no Estatuto da Crianca e do Adolescente, essa populacdo
tem violados os direitos: a vida e a saude (capitulo I); a liberdade, ao respeito e a
dignidade (capitulo Il); a convivéncia familiar e comunitéaria (capitulo Il1); a
educagdo, a cultura, ao esporte e ao lazer (capitulo 1V); de ser considerada em sua
privacidade, autonomia e identidade (art. 17); de ndo estar em situagdo vulneréavel para
diversas formas de exploracéo (art. 18) (p. 15).

Nova (2023) estuda como o racismo potencializa as violagdes de direitos contra criangas
e adolescentes e

se constitui como um dos principais fatores de exposicdo das criangas negras a
circunstancias de extremas violéncias que condicionam suas formas de viver e de estar
no mundo em que a cor da sua pele se torna, por um lado, alvo da violéncia policial,
sexual entre outras e por outro lado o segmento populacional menos atendido pelas
politicas publicas que possam garantir a efetividade dos seus direitos fundamentais,
bem como a protecdo contra essa infinidade de violéncias e opressdes sofridas (p. 9)



38

O relatorio Pobreza Multidimensional na Infancia e Adolescéncia do Fundo das Nagdes
Unidas para a Infancia (Unicef, 2023b), trabalha com o conceito de pobreza para além da
monetaria, tendo como referéncia as privacdes a que meninos e meninas estdo expostos em
relacdo a fatores como renda, educacdo, trabalho infantil, moradia, agua, saneamento e
informacdo. No Brasil, 60,3% (31,9 milhdes) de criangas e adolescentes até 17 anos estavam
privados de um ou mais desses direitos em 2022. Do referido quantitativo, 68,8% constituia-se
de negros, o que representa uma diferenca de 20 pontos percentuais na compara¢do com
brancos.

Ainda de acordo com o citado relatério, dentre as criancas negras de 7 a 17 anos, 7,1%
estavam em atraso escolar, enquanto entre criangas brancas o percentual era de 3,9% em 2022.
No que tange as violéncias sexuais registradas pelo sistema de salde, a maioria dos registros se
deu contra meninas negras, 58,4%, em comparacdo com 33,4% de meninas brancas. A taxa de
homicidios de pessoas com menos de 19 anos em 2021 foi de 16,8% do total de meninas e
meninos negras e negros. Entre os indigenas, foi de 11,8% e, entre brancos, foi de 2,8%. No
total de homicidios, criangas e adolescentes negros fizeram parte da estatistica de 81,5% das
vitimas, enquanto que brancos e amarelos perfaziam 16,4% (Abring, 2023a). As criancas
indigenas foram as mais impactadas pela desnutricdo nos Gltimos anos, seguidas das criangas
pretas e pardas (Inesc, 2024).

Nesse sentido, promover a equidade social, de raca e de género € central, tanto no que
diz respeito a promocdo dos direitos quanto na protecédo e defesa. Para a legislacao brasileira, a
promocdo da equidade e da inclusdo social, a partir da afirmacéo da diversidade, € parte central
da politica de promocéo de direitos e evitaria muitas das acGes necessarias para a protecao.
Compreender que o enfrentamento das desigualdades é prioritario para a efetivacéo dos direitos
é um passo em direcdo ao caminho da protegdo integral preconizado pela Constituicdo Federal
de 1988. No entanto, ha que se realizar a¢bes concretas nessa direcéo, e a analise do orcamento
publico é uma forma de avaliar se essa intencao esta sendo priorizada e implementada.

Para definir mais os conceitos de promogéo e protecdo, também serdo usadas como
referéncia as politicas de saude e assisténcia social. A Politica Nacional de Promog&o da Saude

(PNPS) compreende que a:

[...] promocéo da saude é um conjunto de estratégias e formas de produzir saide, no
ambito individual e coletivo, que se caracteriza pela articulacdo e cooperacao
intrassetorial e intersetorial e pela formacao da Rede de Atencdo a Saude, buscando
se articular com as demais redes de protecéo social, com ampla participacdo e amplo
controle social. Assim, reconhece as demais politicas e tecnologias existentes visando
a equidade e a qualidade de vida, com reducdo de vulnerabilidades e riscos a satde



39

decorrentes dos determinantes sociais, econémicos, politicos, culturais e ambientais
(Brasil, 2015, p. 7).

A perspectiva, portanto, esta na producéo de saude, e ndo no tratamento de doencas.
Independentemente se ha risco ou ndo do adoecimento, da-se importancia ao processo de salde
e condicdo de vida melhor e saudavel. A politica de promocéo de saude considera 0s contextos
sociais, politicos, econdmicos, culturais e ambientais como centrais na elaboracéo de acGes que
promovam saude, pois poderdo e deverdo ser diferentes a depender das especificidades de cada
contexto.

O objetivo geral da PNPS traz um conceito chave para o que diz respeito a promogéo de
salde e o qual se pode levar em conta para o conceito mais amplo de promocéo de direitos, que

é 0 da equidade:

Promover a equidade e a melhoria das condi¢des e dos modos de viver, ampliando a
potencialidade da sadde individual e coletiva e reduzindo vulnerabilidades e riscos a
salde decorrentes dos determinantes sociais, econdmicos, politicos, culturais e
ambientais (Brasil, 2015, p. 11).

A equidade também aparece como principio da politica em questdo e como objetivo de
todo o Sistema Unico de Salde, regulamentado pela Lei 8.080/90, que dispde sobre as
condicdes para a promocdo, protecao e recuperacdo da salde, a organizacao e o funcionamento
dos servigos correspondentes e da outras providéncias, a qual nesse periodo considerou apenas
o termo igualdade em seus principios: “IV - igualdade da assisténcia a salde, sem preconceitos
ou privilégios de qualquer espécie” (Brasil, 1990). O Decreto n® 7.508/11, no Inciso | do Artigo

13, inseriu o termo equidade em um dos seus objetivos:

Art® 13. Para assegurar ao usudrio o acesso universal, igualitario e ordenado as a¢Ges
e servicos de saude do SUS, cabera aos entes federativos, além de outras atribui¢Ges
que venham a ser pactuadas pelas Comiss@es Intergestores:

| - garantir a transparéncia, a integralidade e a equidade no acesso as agoes e aos
servigos de satde (Brasil, 2011).

Mais a frente o conceito de equidade sera definido, mas esse debate pode entrar tanto
nas politicas de promocédo de direitos quanto nas de protecdo. Aqui € importante ressalta-lo
como fulcral na perspectiva de garantia dos direitos a todas as pessoas, o que dialoga também
com o principio da universalidade, considerando que ha os grupos em que estdo em maior
vulnerabilidade na sociedade por conta das diferencas de classe, regionais, raciais, étnicas, de
género ou de outras especificidades, e considerar essas disparidades é crucial para promover

direitos a todas e quaisquer pessoas.
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Para contribuir com o entendimento sobre o que € a protecdo dos direitos, além do ECA
e do Plano Decenal, langar-se-4 mao do conceito trabalhado pela politica de assisténcia social,
pois tem como um dos seus focos principais de atuacdo a protecdo. A Lei Organica de
Assisténcia Social, aprovada em 1993 pela Lei n® 8.742 e alterada por diversos decretos e leis
no decorrer do tempo, institui que a assisténcia social tem como objetivo: 1) a protecédo social
que visa garantir a vida, reduzir danos e prevenir a ocorréncia de riscos; 2) a vigilancia
socioassistencial; 3) a defesa dos direitos que visa garantir o pleno acesso aos direitos em todas
as prestacOes de assisténcia social.

A Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), aprovada em 2004, compreende a
assisténcia social como uma politica de prote¢do social e afirma que isso significa “garantir a
todos, que dela necessitem, e sem contribui¢do prévia, a provisao dessa protegdo” (Brasil,
2005, p. 15, grifo nosso). No bloco de andlise situacional da politica, informa-se 0 modo de
olhar e quantificar a realidade em que a politica se pauta em algumas visdes, e aqui serdo
mencionadas trés: 1) numa visdo social inovadora, pautada na ética de incluir os “invisiveis”,
transformados em casos individuais, enquanto de fato sdo parte de uma situacdo social
coletiva, as diferencas e os diferentes, as disparidades e as desigualdades; 2) numa visdo social
de protecdo, o que supde conhecer os riscos, as vulnerabilidades sociais a que estéo sujeitos,
bem como 0s recursos com que conta para enfrentar tais situagdes com menor dano pessoal e
social possivel; 3) numa visdo social capaz de captar as diferencas sociais, entendendo que as
circunstancias e 0s requisitos sociais circundantes do individuo e dele em sua familia sédo
determinantes para sua protecdo e autonomia (Brasil, 2005).

Das palavras em negrito, depreende-se o cerne da protecdo dos direitos, de que, apesar
de poder ser para todas as pessoas, sO fardo uso aquelas que precisarem, estando em situagéo
de risco ou de violagdo de direitos. A compreensdo da PNAS amplia o conceito entendendo que
0s riscos ou vulnerabilidades em que certos grupos se encontram ndo dizem respeito a eles
individualmente, mas a coletividade, as formas de relacdo, sejam politicas, econdmicas,
culturais, sociais e/ou ambientais. Esses contextos podem ser motivos de vulnerabilizagdo, mas
também de protecdo. Levar em consideracdo essas diferencas também diz do principio de
equidade.

Importante mencionar as politicas publicas de Estado atuais que atuam na promocdao e
na protecdo dos direitos humanos de criancas e adolescentes, fruto das lutas e construcfes
arduas dos movimentos pelos direitos das infancias e adolescéncias no Brasil. Politicas que dao
concretude ao que esta previsto no ECA, mas com desafios proeminentes de implementacao

gerados pela falta de recursos financeiros/priorizacdo ou pela méa gestéo; pela desarticulacédo
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entre as diversas areas de atuacdo do Estado; e pela desatencdo as especificidades existentes
num pais continental.

Alguns exemplos dessas politicas nacionais sdo: 1) Educacdo: Politica Nacional de
Alimentacdo Escolar (Pnae) e Programa Nacional de Reestruturacdo e Aquisicdo de
Equipamentos para a Rede Escolar Publica de Educacdo Infantil (Proinfancia); 2) Saude:
Politica Nacional de Atencdo Integral a Saide da Crianca (PNAISC) e Diretrizes Nacionais
para Atencdo Integral a saude de Adolescentes e de Jovens na Promocédo, Protecdo e
Recuperacdo da Saude; 3) Assisténcia Social: Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil;
Programa Nacional de Enfrentamento da Violéncia contra Criancas e Adolescentes; Programa
Bolsa Familia.

A maioria dessas politicas demandam a intersetorialidade e multidisciplinaridade para
serem efetivas e trazem esses aspectos na descricdo legal, seja por meio de leis ou decretos.
Mas esses principios ndo tém sido efetivados pela falta de articulacdo coordenada entre as
diversas areas do poder publico e também pelas disputas que envolvem programas de governo
que sdo mais frageis que as politicas de Estado. Como é o caso do Programa Crianca Feliz
(programa de governo que tem como objetivo acompanhar familias com criangas na primeira
infancia para contribuir com o desenvolvimento infantil e que demanda a ades&o voluntéria dos
municipios), que teve um aporte financeiro importante desde o governo Temer até os dias atuais
(INESC, 2023), contudo a formatacdo do mesmo ndo possibilita que 0s objetivos sejam
alcancados. As acbes sdo frageis, e ndo ha capacidade técnica para aquilo que se almeja: a
promocdo do desenvolvimento infantil. E ndo ha trabalho conjunto com as outras politicas
publicas como saude e educacao (Campos, 2020).

A PNAISC (Politica de Estado), por exemplo, prevé tanto em seus principios quanto em
suas diretrizes a integralidade do cuidado e intersetorialidade onde o primeiro esta mais
interligado com o envolvimento de outros setores e politicas publicas existentes nos territorios
na pratica de saide e o segundo ja propGe que, para além do envolvimento, haja elaboracéo de
estratégias e acOes conjuntas dos diversos equipamentos publicos em prol da garantia do direito
a saude (Brasil, 2018).
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4.5 Equidade e Universalidade para promogao e protecéo dos direitos

Teixeira (2010, p. 130) resume o conceito de equidade de forma mais ampla como a
“necessidade de se ‘tratar desigualmente os desiguais’ de modo a se alcancar a igualdade de
oportunidades de sobrevivéncia, de desenvolvimento pessoal e social entre 0s membros de uma
dada sociedade.”. No que diz respeito aos servigos de saude, a autora compreende que a
construcdo da equidade esta em identificar demandas sociais e de servicos de satde dos diversos
grupos populacionais de modo a reorganizar a atuagdo e redistribuir recursos para atender de
forma diferenciada a toda a diversidade da populacao.

A Politica Nacional de Atencdo Integral a Saude da Crianca (PNAISC) conceitua
equidade como “igualdade da atencdo a satde, sem privilégios ou preconceitos, mediante a
definicéo de prioridades de acOes e servigcos de acordo com as demandas de cada um, com maior
alocag@o dos recursos onde e para aqueles com maior necessidade” (Brasil, 2018, p. 30). E
ainda complementa que a equidade se da por meio de mecanismo de priorizacdo de politicas e
programas que se direcionem as populac@es mais vulneraveis, em condi¢des de iniquidades de
saude.

Azevedo (2013) faz um debate interessante sobre as diferencas e semelhangas entre
igualdade e equidade, fazendo a relacdo dos conceitos com o que de fato seria justica social.
Ele entende que a luta pela equidade e pela igualdade é essencial para termos uma sociedade
mais justa e brinca com os anténimos dos termos para se chegar a conclusdo da importancia dos
dois conceitos, pois o contrario de equidade é iniquidade e o de igualdade é desigualdade, ambas
condigdes prejudiciais as pessoas, apesar de perseguidas e mantida por grupos societarios que

se beneficiam delas, principalmente numa sociedade capitalista.

Pergunta-se: como se pode renegar a equidade como principio de politicas sociais se
0 seu contrario se chama iniquidade? Como relegar a igualdade a histéria se o0 seu
antdnimo (real oposicao) é a continua e persistente desigualdade? Portanto, para um
exercicio inicial de compreensdo do que seriam igualdade e equidade, acoplem-se 0s
prefixos de negacdo (‘des’ e “in’) a essas duas palavras e, com isso, € possivel imaginar
0s cenarios de uma sociedade sem tais pilares fundamentais para a construcdo da
justica social (Azevedo, 2013, p. 131-132).

Diante disso, depreende-se que a equidade significa a busca por justica a partir do
reconhecimento de que ha desigualdades estruturantes que precisam ser enfrentadas de tal modo
que seja possivel termos igualdade em direitos. Para chegarmos a essa igualdade, é necessario

que se realizem politicas equitativas, que levem em consideragdo as diferencas de acesso aos
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direitos existentes na sociedade que sdo colocadas pelas discriminagfes e exclusdes de classe,
raciais, étnicas, de género e de outras dimensdes. E isso demanda a universalidade dos direitos,
pois 0s principios sdo complementares e ndo excludentes, diferente do que alguns grupos sociais
e econdmicos querem defender (Faustino, 2017).

J& a universalidade é um principio dos direitos humanos pautado no mundo pela
Declaragdo Universal dos Direitos Humanos da Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU) e que
0 Brasil reverbera em suas legislacBes. Significa que todas as pessoas, sem distincdo de
nenhuma especificidade, tém direitos e devem acessa-los. Também pegando emprestada a
discussdo elaborada por pensadores da politica de satde, Teixeira (2010, p. 156) coloca a
universalidade “como um ideal a ser alcangado, qual seja, o de que todos os cidadaos brasileiros
possam usufruir do seu direito a saude, ai incluido o acesso as acdes e servigcos necessarios para
sua promogao, protecao € recuperagao’.

A autora pontua que o pleno exercicio dos direitos ainda esbarra em barreiras sociais,
econdmicas e culturais que dificultam ou descumprem o principio da universalidade e que é
necessario considerar estratégias na elaboracdo e na execucdo das politicas para esse
enfrentamento, de modo que, de fato, todas as pessoas 0s acessem. A partir da particularidade

da saude, ela coloca que, do ponto de vista econdmico, por exemplo:

[...] ndo se pode negar que a enorme parcela da populagdo pobre, que vive em
pequenos municipios com baixo grau de desenvolvimento econdmico ou habitam a
periferia das grandes cidades, ndo dispdem de condi¢des minimas de acesso aos
Servicos, as vezes até porque ndo tem como pagar o transporte necessario para chegar
a uma unidade de saude (Teixeira, 2011, p. 3-4).

Para tanto, além do envolvimento das politicas de geracdo de renda e transporte publico,
para que nenhuma pessoa fique sem acesso aos servigos de saude, ha que se ampliar o
financiamento a fim de que diversos modelos de a¢des cheguem até as varias comunidades. No
ambito da cultura, Teixeira (2011) exemplifica como a linguagem pode ser uma barreira para a
comunicacdo entre servidores publicos e cidaddos usuarios do SUS caso ndo se leve em
consideracdo as diferencas de compreensao das informacgdes no processo de aprendizagem de
autocuidado ou mesmo das receitas de medicacOes que sdo passadas.

A relacdo entre a universalidade e equidade se da no ponto dessas diferencas e
desigualdades existentes, pois os direitos humanos devem ser universais, precisam chegar a
todas as pessoas, e as politicas publicas devem considerar essa diversidade de modo equéanime,
chegar para todas e todos considerando as especificidades e necessidades que sdo diferentes de

contexto a contexto.
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Faustino (2017) faz um delineamento categ6rico sobre os dois conceitos e sobre as
disputas existentes em torno destes e da construcao das politicas publicas. Seu questionamento
¢é: “é possivel conciliar a luta pela universalizagdo dos direitos com a advocacy por politicas
especificas voltadas aos grupos em situacdo de vulnerabilidade? Se sim, quais as questdes
implicitas a essa conciliagao?” (Faustino, 2017, p. 3832).

Ele faz um levantamento da discusséo sobre focalizagdo das politicas publicas que “tem
sido traduzida como a acdo de concentrar os recursos financeiros disponiveis em uma populagéo
definida” (Rizzotto, 2009). A focalizacdo nasce dos interesses neoliberais que vendem o
discurso de que ha pouco recurso, portanto é necessario priorizar o gasto, e se utilizam da
demanda do enfrentamento das desigualdades para justificar esse formato de politica pablica

com foco central na pobreza.

Nas ultimas décadas do século XX, no ambito das politicas sociais em geral e das
politicas de salide em particular, o termo ‘focalizacd0’ assume status de categoria com
ampla utilizagdo em documentos de Organismos Internacionais, como o Banco
Mundial, o Fundo Monetério Internacional (FMI), a Organizagdo Pan-Americana da
Salde (Opas), a Organizagdo das Nacgdes Unidas para a Educagdo, a Ciéncia e a
Cultura (Unesco), entre outros, que passaram a difundir a ideia de que o alivio da
pobreza e a redugdo das enormes desigualdades sociais existentes nos paises
dependentes iriam ocorrer a partir da implementagdo de projetos e programas sociais
dirigidos as populagbes pobres e grupos vulneraveis. Tais projetos teriam como
objetivo explicito combater a pobreza, satisfazendo as necessidades basicas, 0 que
deveria propiciar um minimo de dignidade a esse segmento populacional (Rizzotto,
2009).

No entanto, autores que estudam a tematica evidenciam que as politicas de focalizacao
mantém as desigualdades ou mesmo as fortalecem, pois ndo sdo suficientes para gerar
emancipacdo dos grupos em vulnerabilizacdo que sdo os sujeitos dessas acdes (Costa, 2009;
Martins, 2012; Rizzotto, 2009; Theodoro; Delgado, 2003). Alguns desses autores levantam a
importancia de algumas politicas focalizadas no que diz respeito a melhoria da renda
principalmente, como o Programa Bolsa Familia, mas que ndo garantem a saida do estado de
vulnerabilidade social ou a distribui¢do de riqueza no pais para, de fato, diminuir iniquidades.

Faustino (2017) responde a sua propria questdo colocando para o debate se a polarizagao
entre politicas universalistas e focalizadas é necessaria ou se € possivel trabalhar com as duas
possibilidades, desde que o fim seja a realizacdo de direitos e emancipagdo dos sujeitos
politicos. Para tanto, o conceito de equidade dialoga bem com essa construcao conjunta que néo
deveria gerar dicotomias, mas sim ser pensada numa perspectiva de possibilitar vida com

autonomia a partir do acesso aos direitos humanos a todas as pessoas.


http://www.sites.epsjv.fiocruz.br/dicionario/verbetes/sau.html
http://www.sites.epsjv.fiocruz.br/dicionario/verbetes/focsau.html
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O autor trabalha com o exemplo da Politica Nacional de Atengdo Integral a Satde das
Pessoas Negras (PNAISPN), que foi criticada por ser entendida como uma politica de
focalizacdo que iria na contramdo da Constituicdo Federal de 1988, a qual prega a
universalizacdo dos direitos. Entao, para alguns grupos, ndo deveria ser necessaria uma politica
especifica. Isso reverberou politicamente, pois, apesar da vitoria dos movimentos negros na
elaboragéo e aprovagdo da PNAISPN, ndo houve execugdo (Faustino, 2017). No entanto, os
executores e grupos politicos contrarios a esse tipo de politica publica desconsideram a
existéncia do racismo e as iniquidades geradas por ele. Isso significa que uma politica universal
de saude por si s6 ndo dara conta das especificidades de grupos historicamente violentados e
invisibilizados pelos dispositivos da maquina publica.

A concluséo, portanto, desses dialogos tedricos sobre universalidade e equidade é que,
para universalizar os direitos humanos, sdo necessarias politicas pablicas que considerem as
desigualdades existentes no pais e as diversidades de grupos populacionais e territoriais e que
suas a¢des sejam pautadas no principio de equidade social, racial, étnica e de género, as grandes
matrizes estruturantes da nossa sociedade. E no que tange as criancas e adolescentes, assim
como a populacdo como um todo, elas sdo diversas e com necessidades também diversas. Os
direitos devem chegar a todas, mas considerando o contexto de cada uma delas.

Nancy Fraser (2002) discute sobre a luta pela distribuicdo dos recursos versus a luta
pelo reconhecimento das diferengas historicamente desvalorizadas e como essa dicotomia
também enfraquece a luta pela justica social. Faustino (2017) usa essa referéncia de polarizacdo
gue também ndo constroéi na discussdo sobre universalidade e focaliza¢do. Dentro das politicas
publicas voltadas para as infancias e adolescéncias, o debate sobre universalizar os direitos e
considerar todas as meninas e meninos como sujeitos de direitos foi e € central desde a
democratizagdo do Brasil e no intenso processo de elaboracdo do Estatuto da Crianca e do
Adolescente (ECA).

Do mesmo modo, pensar 0s sujeitos para além da sua condi¢do econémica e social foi
fundamental para ampliar a contextualizagao desses sujeitos para quem o ECA se direcionava,
diferentemente das a¢des governamentais direcionadas a infancia e adolescéncia brasileira antes
da Constituicdo Federal de 1988. Regidas pelo Codigo de Menores, tinham em sua centralidade
a tutela de meninas e meninos consideradas abandonadas ou perigosas (Rizzini; Pilotti, 2017),
as criancas e adolescentes empobrecidas e negras que sempre foram colocadas nesse espectro.
Ainda assim, permanecem resquicios desse olhar, e a focalizagdo das politicas ou o foco nas

infancias empobrecidas numa perspectiva assistencialista se mantém.
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Entretanto, alguns movimentos sociais pela infancia e adolescéncia, movimentos
negros, de mulheres, LGBTQIA+, tém disputado espago de reconhecimento nas politicas

sociais que considerem essas especificidades.

Por um lado, a viragem para o reconhecimento representa um alargamento da
contestagdo politica e um novo entendimento da justica social. J& ndo restrita ao eixo
da classe, a contestacdo abarca agora outros eixos de subordinacdo, incluindo a
diferenga sexual, a ‘raca’, a etnicidade, a sexualidade, a religido e a nacionalidade.
Isto constitui um claro avango relativamente aos restritivos paradigmas fordistas que
marginalizavam tal contestacdo. Para além disso, a justi¢a social j& ndo se cinge sé a
questdes de distribuicdo, abrangendo agora também questdes de representacdo,
identidade e diferenca (Fraser, 2002, p. 9).

Ao analisar politicas publicas para a infancia e adolescéncia e a execucdo dos seus
orcamentos, essas consideracdes se mostram fundamentais para entender qual tem sido a
priorizagdo dos governos no que diz respeito a essa pauta. As frentes analisadas neste trabalho,
divididas entre politicas de promocao e protecdo de direitos, coadunam com as discussdes sobre
universalidade, focalizacdo, redistribuicdo e reconhecimento a medida que a priorizacao
colocada para o financiamento publico mostra as escolhas politicas feitas pelas gestdes e por

aqueles com poder de influéncia.

4.6 Orcamento publico

O governo federal, sendo a grande lideranca da nagdo, tem um papel importante no
cumprimento da lei pelo delineamento de politicas publicas que estimulem os estados e
municipios a seguirem diretrizes garantistas de direitos, dando primazia a infancia e a
adolescéncia. No ciclo das politicas publicas, a elaboracéo, como ja visto anteriormente, é um
passo essencial para definicdo do projeto de governo, pois é necessario entender as lacunas e
desafios do pais de modo a definir o que fazer e o que enfrentar. Porque “dentre os diversos
problemas socioecondmicos que a sociedade apresenta, alguns deles sdo percebidos como mais
prioritarios e passiveis de resolucdo pelo sistema politico” (Raeder, 2014, p. 129).

E é a partir da execucdo da politica (implementacdo) que se visualiza com maior
precisdo o projeto sendo efetivado ou ndo, pois “é¢ a concretizacdo da solucdo dos problemas
que foram definidos na agenda decisoria, problemas que deverdo ser tratados a partir dos
critérios definidos na etapa anterior” (Raeder, 2014, p. 133). A partir disso, depreendem-se

anélises (monitoramento das a¢Ges/promessas do governo) que instrumentalizam a sociedade
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para intervir sobre o rumo das politicas publicas, 0 que 0s autores que estudam o tema chamam
de retroalimentacdo entre as fases do ciclo de politicas publicas (Menicucci, 2006).

Uma das formas de averiguar o desempenho do Estado no que diz respeito a garantia
dos principios de prioridade absoluta e protecdo integral de criancas e adolescentes é pelo
acompanhamento do orgamento publico, que € um espelho do projeto politico dos governos no
que diz respeito as suas prioridades para o pais. Destarte, “a previsao constitucional dos direitos
das criancas e adolescentes, bem como ao sistema de protecéo erigido pelo ECA dependem da
quantidade de recursos destinados no orcamento pablico para serem realmente efetivos”
(Jambersi; Oliveira, 2020, p. 233, grifo nosso). Pois “sem previsdo orgamentaria ndo ¢ possivel
implementar politicas ptblicas” (Santos et al., 2017, p. 199).

De acordo com o site do Ministério do Planejamento e Orcamento (MPO), 0 orcamento
publico é:

[...] o instrumento de planejamento que detalha a previsdo dos recursos a serem
arrecadados (impostos e outras receitas estimadas) e a destinagdo desses recursos (ou
seja, em quais despesas esses recursos serdo utilizados) a cada ano. Ao englobar

receitas e despesas, 0 orcamento é peca fundamental para o equilibrio das contas
publicas e indica as prioridades do Governo para a sociedade (Brasil, 2024).

Para Morgado (2011), o orcamento publico pode ser utilizado para varias finalidades.
“Contabilmente, pode ser utilizado para calcular os valores auferidos ou despendidos em
diversas classes de valores. Como instrumento do planejamento e administracdo, permite que
se projetem os gastos necessarios a um determinado periodo de tempo.” (Morgado, 2011, p. 5).
E também entende que possui funcdo econdmica, pois € um instrumento que realiza a politica
fiscal do governo, e funcéo de controle, pois h& necessidade de autorizacdo de gastos e permite
analise da conformidade legal das despesas autorizadas.

No que diz respeito ao conceito utilizado pelo MPO, ao afirmar que o orcamento é uma
peca que indica as prioridades do governo, demonstra-se que ndo é uma ferramenta apenas
técnica, mas sim politica, que reflete “correlagdo de forgas sociais e os interesses envolvidos na
apropriacdo dos recursos publicos, bem como a definicdo de quem vai arcar com 6nus do
financiamento dos gastos orgamentarios” (Salvador, 2008, p. 151). Salvador (2008, p. 151)
também afirma que o “dimensionamento desses gastos permite compreender e mensurar a
importancia dada a cada politica publica no contexto histérico da conjuntura econdmica, social
e politica vivenciada no pais”.

Na relagdo com as politicas destinadas a infancia e adolescéncia, portanto, a analise do
orcamento publico (OP) é fulcral para verificar se ha priorizagdo dos gastos publicos com esse
grupo da populacdo, conforme prevé o Estatuto da Crianca e do Adolescente em seu artigo 4°,
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alineas “c” e “d” do paragrafo unico, que remetem a prioridade das criancas e adolescentes a:
“c) preferéncia na formulagdo e na execucdo das politicas sociais publicas; d) destinagdo
privilegiada de recursos publicos nas areas relacionadas com a protecdo a infancia e a
juventude” (Brasil, 1990). Nesse sentido, o OP “é uma ferramenta estratégica capaz de
promover o controle social e a possivel intervengao nas politicas publicas” (Franco, 2015, p. 5)
e essas incidéncias podem contribuir na garantia da prioridade absoluta prevista em lei.

Para averiguar se essa prioridade esta sendo efetivada na formulacdo das politicas
publicas, na aloca¢ao dos recursos publicos e em sua execugdo, “€¢ preciso identificar quais
acOes governamentais migram da agenda social para a programacdo orcamentaria e sua
execucdo” (Sadeck Filho, 2010, p. 17). Para isso, € importante analisar as leis orcamentarias
que integram o ciclo do or¢camento publico e onde séo inseridos os planos financeiros dos
governos e sua agenda prioritaria no que tange aos gastos publicos. “E no orgamento-programa
que o Estado, por meio do seu Poder Executivo, prevé suas politicas destinando-lhes receitas
correspondentes as despesas necessarias a efetivagao das mesmas” (Santos et al., 2017, p. 198-

199).

4.7 Ciclo Orgcamentario

O Ciclo Orcamentario Brasileiro é composto pelas trés leis orcamentarias: Plano
Plurianual (PPA), Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e Lei Or¢camentaria Anual (LOA) e
pelo processo de elaboracdo até a execucgdo e avaliacdo do or¢camento publico (INESC, 2017).

Giacomoni (2009) apresenta quatro principais etapas do Ciclo Orcamentario: 1)
elaboracdo da proposta or¢camentaria; 2) discussdo, votacdo e aprovacao da lei orcamentaria; 3)
execucdo orcamentaria; 4) controle e avaliacdo da execucdo orcamentéaria. E afirma que,
justamente por ser um processo, e ndo uma estrutura, essas etapas ndo sao estaticas e podem ser
complementadas por outros momentos caso haja necessidade ou mesmo pressdes politicas.
Dentro de cada uma das etapas podem existir outros processos para definigdes, analises e
execucéo.

O autor também identifica que o processo orgamentdrio ndo € autossuficiente,
considerando que a primeira etapa do ciclo — elaboracdo do orgamento anual — ¢ “resultado de
defini¢bes constantes de uma programacao de medio prazo que, por sua vez, detalha planos de
longo prazo. Por isso [...] 0 processo or¢camentario tem maior substancia quando integrado ao

processo de planejamento” (Giacomoni, 2009, p. 207).
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O planejamento diz tanto dos planos setoriais, como o Plano Decenal dos Direitos da
Crianca e do Adolescente, de longo prazo, quanto do Plano Plurianual (PPA), a lei orcamentaria
que “define as estratégias, diretrizes, metas e objetivos de cada esfera de governo (federal,
estadual ¢ municipal) pelo periodo de quatro anos” (Salvador, 2008, p. 154). Essa lei é de
maxima importancia, considerando que s é possivel autorizar a despesa na LOA e priorizar na
LDO as acdes referentes aos programas dispostos no PPA.

Esse documento de planejamento de médio prazo é elaborado a cada novo mandato do
chefe do Executivo no primeiro ano de governo e sera base dos trés Gltimos orcamentos anuais
do governo em vigéncia e do primeiro ano da nova gestdo (INESC, 2017). Portanto, ainda que
sejam aprovados, em pastas setoriais, planos de longo prazo como o Decenal dos Direitos da
Crianca e o Plano Nacional de Educacdo (PNE), seus objetivos deverao estar previstos no PPA
para que haja alocagdo de recursos publicos no orcamento anual.

Acompanhar os planos plurianuais possibilita, portanto, entender quais séo os projetos
politicos de cada governo e se dialogam com suas promessas eleitorais. Assim, como um dos
objetivos deste trabalho, é possivel analisar se hd o cumprimento da priorizacdo da infancia e
adolescéncia, como previsto pelo ECA, e se as politicas respondem a necessidade dessa
populagéo (Sadeck Filho, 2010; Vidigal; Souza; Vittielo, 2013). Desse modo, verificando quais
politicas foram priorizadas no PPA, é possivel fazer o controle da sua efetivacdo a partir da
execucao orcamentaria dos valores previstos na LOA.

Antes da elaboracdo e aprovacdo da Lei Orgcamentaria Anual, a Constituicdo Federal de
1988 previu a elaboracdo e aprovacdo de uma Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) que
orienta a elaboracéo da LOA, estabelecendo prioridades e metas da administragéo publica para
0 ano seguinte (Salvador, 2008).

A Lei Orcamentéria Anual (LOA), por sua vez, estima as receitas e as despesas para 0
ano seguinte a sua elaboracdo, distribuindo os recursos entre 0s programas ja previstos no PPA
e nas agdes consequentes (INESC, 2017). “E nenhum gasto pode ser efetuado por qualquer
entidade ou 6rgdo publico sem que os recursos constem da LOA” (INESC, 2017, p. 29). E nessa
lei que os gastos serdo mais detalhados, indicando-se valores e metas para o exercicio financeiro
(Sadeck Filho, 2010). E por meio do acompanhamento das acdes orcamentarias previstas na
LOA que se pode depreender se os planos dos governos, federal, estaduais e municipais, estdo
sendo cumpridos e quais agdes estdo sendo priorizadas em sua execucao. A LOA deveria ser
um espelho do que esta previsto no PPA.

Sadeck Filho (2010) compreende que o Ciclo Orcamentario € o processo de

planejamento e execucdo das politicas publicas no Brasil que se da por meio da integracéo
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dessas trés leis orgamentarias “compativeis e harmonicas que se relacionam entre si” (Sadeck
Filho, 2010, p. 96). No entanto, esta pesquisa questiona essa percep¢do, como sera visto mais a
frente, considerando que ndo necessariamente as leis dialogam entre si e sdo harmdnicas como
deveriam ser, pois a LOA ndo tem refletido totalmente os objetivos previstos no PPA.

De todo modo, a forma como o orgamento é organizado hoje, com planejamento mais
bem definido por meio de seus programas, indicadores, objetivos e metas, entendido como
orcamento-programa, impde “a mensuragao do rendimento das politicas publicas que compdem
os diversos programas nos quais o0 orcamento estd estruturado, contribuindo para anélise e
mensuragdo das mesmas” (Santos et al., 2017, p. 199).

“O or¢amento brasileiro ¢ autorizativo, € ndo impositivo (o que significa que os
planejamentos de receitas e gastos ndo obrigam que eles sejam realizados)” (INESC, 2017, p.
29). Esse entendimento do Inesc se da sobre as despesas discricionarias (ndo obrigatdrias), mas
ha autores, conforme discutido por Santos (2016) que compreendem que O orcamento €
obrigatorio ou impositivo pelo fato de ser regido por lei e ter mecanismos que exigem aprovacao
das mudancas ou justificativas quando do ndo gasto. De todo modo, o fator politico também
tem impacto na execucdo do orcamento; como menciona Morgado (2011), “a técnica
or¢amentdria publica atual ¢ predominantemente politica”. Por isso a importancia do
acompanhamento e do controle social por parte da sociedade civil e dos movimentos sociais em
relacdo a execucgdo orcamentaria e financeira para que se faca pressao para realizacao dos gastos
previstos para as politicas sociais.

Para realizacdo desse controle, ha que se entender como é o processo de elaboracgéo e
aprovacao das leis orcamentarias. No Brasil, o Poder Executivo é responsavel pela elaboracéo
das propostas orgcamentarias, com prazos estipulados, as quais séo enviadas para o Legislativo
discutir, modificar por meio de emendas e aprovar, também com prazo definido. Ja o Poder
Judiciario, o Ministério Publico e a Defensoria Publica podem intervir legal e penalmente
quando houver irregularidade ou quando direitos ndo estiverem sendo garantidos no orcamento
(INESC, 2017).

4.7.1 Classificacdo das Despesas Orcamentarias
O orcamento publico é um instrumento de programacao das despesas, sendo a expressao

de politicas setoriais como educacdo, salde, seguranca, entre outras, e tem também um enfoque

programatico em que os aspectos de cada politica sdo considerados de forma mais aprofundada
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(ENAP, 2014a). Ainda para ENAP (2014a, p. 11), o programa ¢ “um instrumento de
organizagdo da ac¢do de governo, com vistas a consecu¢do dos objetivos pretendidos”.

E essa organizacdo se da em classificacBes orcamentarias que, para Morgado (2011),
sdo de grande importancia, porque a simples exibicdo de valores agregados nao teria utilidade
e o acompanhamento ndo seria eficaz. “Cada classificagdo ¢ uma lista de codigos e seus
significados, por meio da qual diversos itens de receitas e despesas sdo agregados em classes
semelhantes” (Morgado, 2011, p. 5).

E a partir dessas classificacBes que é possivel avaliar o planejamento e realizar o
monitoramento da execug¢do do orcamento publico tendo como figura os objetivos e iniciativas
priorizadas nas leis orcamentérias. A LOA espelha o PPA no que diz respeito a essa estrutura
de classificacdo. O PPA costuma trazer as seguintes categorias: macrodesafios, programas (que
se divide em tematicos e de gestdo) e, dentro de cada programa tematico, sdo elencados 0s

objetivos e iniciativas, conforme definigdes a seguir:

» Macrodesafios - diretrizes elaboradas com base no programa de governo e na visao
estratégica e que organizardo a construcdo dos programas.

* Programas - representam a forma de organizacéo da agdo governamental visando a
concretizacdo dos objetivos pretendidos [...].

* Programa tematico - agrega a atuacdo do governo, organizados em razdo dos temas
das politicas publicas. Sua concepc¢éo deve retratar os desafios e organizar a gestdo, o
monitoramento, a avaliacdo, os aspectos transversais e multissetoriais da politica
pUblica, bem como os pactos territoriais envolvidos [...].

* O Objetivo expressa o que deve ser feito, refletindo as situagdes a serem alteradas
pela implementacéo de um conjunto de Iniciativas, com desdobramento no territorio.
» A Iniciativa declara as entregas a sociedade de bens e servigos, resultantes da
coordenacdo de acOes orcamentarias e outras decorrentes de acgles institucionais e
normativas, bem como da pactuacédo entre entes federados, entre Estado e sociedade
e da integracdo de politicas publicas.

* Programas de gestio, manutengdo e servigos ao Estado — agregam um conjunto de
acOes destinadas ao apoio, a gestdo e a manutengdo da atuacdo governamental, bem
como as agdes ndo incluidas nos programas tematicos por meio de suas iniciativas
(ENAP, 2014a, p. 12).

Outra classificacdo sdo as acOes que aparecem apenas nas leis orgcamentarias anuais e
sdo a “representacdo financeira que contribui para o alcance das finalidades pretendidas por
cada iniciativa” (ENAP, 2014a, p. 12). Desse modo, a classificagdo intitulada funcional
programatica identifica as funcbes de governo e os programas e a¢fes nos quais se dardo ou se
deram o gasto publico (INESC, 2017). Para fins desta pesquisa, a classificacdo em programas
e acdes é 0 que mais interessa, no entanto ha outras classificaces importantes para analises dos
orcamentos publicos, como: a) funcional: que avalia em que serdo gastos 0s recursos e podem
ser subdivididas em fungdo e subfungdo; b) institucional: quem é o responséavel pela

programacao a ser realizada, que sdo o0s 0rgaos e unidades orgcamentarias.
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4.8 Orcamento publico direcionado a infancia e adolescéncia

“A importancia do or¢amento publico ndo € apenas econdmica, mas principalmente
politica e social. O or¢camento publico indica quais direitos de criangas e adolescentes estéo
previstos, quais serdo garantidos, promovidos ou defendidos pelo setor publico” (Sadeck Filho,
2010). A despeito da legislacdo e, muitas vezes também da destinacdo de recursos, por conta
das imposicdes constitucionais, ainda ha baixa execuc¢do, contingenciamento e remanejamento
para outras areas de recursos previstos para a infancia e adolescéncia (Brasil, 2020). Por isso, é
necessario defender que “lugar de crianca e adolescente ndao é apenas no orcamento publico,
mas também e, principalmente, nos pagamentos publicos” (Brasil, 2020).

Desde os anos 1990, antes mesmo da promulgacdo da nova Constituicdo Federal,
movimentos pela infancia e adolescéncia ja se organizavam em torno do orgamento publico e
das disputas pelos recursos. Para tanto, entenderam que era necessario criar uma ferramenta que
pudesse contribuir para o controle social dos gastos com criangas e adolescentes, pois era dificil
acompanhar o que, de fato, estava sendo disponibilizado e executado na area infanto-
adolescente.

De acordo com Abring (2017), “em 1995, o Grupo Executivo do Pacto pela Infancia
buscou desenvolver metodologia para monitorar os gastos do orcamento publico direcionados
a criangas e adolescentes”. E essa ferramenta so foi consolidada em 2015, com o projeto De
Olho no Orcamento Crianga, conduzido pela Fundacdo Abring, Instituto de Estudos
Socioecondmicos (INESC) e Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia (Unicef), formando o
que se chama de Orcamento Crianca e Adolescente (OCA). O OCA tinha como objetivo a
identificacdo do montante de recursos publicos destinado & protecdo e ao desenvolvimento de
criancas e adolescentes, orientando como realizar o levantamento das ac¢Oes e despesas do
orcamento publico (Abring, 2017).

Nesse periodo, as a¢des eram diferenciadas e classificadas entre “OCA exclusivo” e
“OCA nao exclusivo”. O primeiro dizia respeito as acOes e despesas voltadas diretamente para
a promocdo da qualidade de vida de criangas e adolescentes e 0 segundo, as dirigidas para a
promogcéo e melhoria das condicdes de vida das familias que beneficiam o desenvolvimento e
a protecao de criancas e adolescentes (Abring, 2017).

O Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) e o Unicef elaboraram uma versao
da metodologia em 2021 intitulada “Gasto Social com Criancas e Adolescentes”, que fazia a

classificagao das despesas em “Gastos Especificos” e “Gastos Ampliados”, e, em seguida,
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utilizaram esses mesmos termos na adequagdo metodoldgica que realizaram para 0s gastos com
a primeira infancia.

Hoje, o MPO tem fortalecido a parceria com o Unicef e IPEA para levantamento das
informacdes orcamentarias e avaliacdo da execucdo das despesas relacionadas a primeira

infancia e divide as agdes em trés categorias:

1) Exclusiva: Informacbes das despesas diretas ou especificas para a Primeira
Infancia com seu(s) programa(s), incluindo seu(s) desdobramento(s)
orcamentarios;

2) N&o Exclusiva: informagfes das despesas que, embora ndo direcionadas
exclusivamente para a primeira infancia, a incluem ou impactam
significativamente;

3) Natureza difusa: despesas de natureza geral que, a priori, ndo contribuem ou
impactam a Primeira Infancia, mas poderdo produzir efeitos sobre ela no momento
da ocorréncia da a¢do governamental ou na incidéncia da execucdo da despesa, e
poderdo ser apropriadas a Primeira Infancia conforme critérios de conveniéncia e
oportunidade de cada Ministério (brasil, 2024, p. 44).

Esse levantamento, realizado pelo préprio governo, é um avanco na agenda da infancia
e adolescéncia e demarca a importancia de garantir outros mecanismos legais no orgamento
publico de priorizacdo desse grupo para além do proprio ECA, pois, mesmo que, por lei,
criancas e adolescentes tenham prioridade no acesso as politicas publicas e a destinacao de

recursos publicos, esse caminho ainda esta longe de ser trilhado no Brasil.

[...] é fundamental que uma legislacdo complementar regule matéria de direito
financeiro de forma especifica, ainda mais quando se trata do orcamento destinado a
primeira infancia e ao publico infantojuvenil. Tal medida se justifica pela necessidade
de assegurar que esses segmentos da populacéo tenham prioridade absoluta na parcela
dos valores reservados, em conformidade com os principios constitucionais que
garantem a protecdo integral e a dignidade da pessoa humana. Deve-se assegurar que
todas as receitas que ingressam seguem o fluxo normal da devida aplicacdo. Rastrear
0 orcamento também ¢é proteger direitos (Bazzo; Veiga; Conti, 2024).

O relatério do MPO, intitulado “O Financiamento da Primeira Infancia no Or¢camento
Federal”, com duas versdes, 2022-2023 e 2024, esta sendo realizado em virtude da garantia da
prioridade do gasto publico com a primeira infancia prevista na Lei de Diretrizes Orgamentarias
e que foi conquistada pelos movimentos pela primeira infancia em articulagdo com
parlamentares do Executivo federal. Fruto também, primeiramente, do Marco Legal da Primeira
Infancia, aprovado no Brasil em 2016 pela Lei 13.257. Além disso, o Decreto 10.770 de 2021
institui a agenda transversal e multissetorial da primeira infancia, designando as pastas que
integram a agenda e os objetivos que tinham que ser respondidos na relacdo com o PPA 2020-
2023.
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Esses mecanismos, portanto, ndo asseguram que 0S recursos serdo direcionados de
forma suficiente para promocao e protecdo de direitos; no entanto, possibilitam que a sociedade
civil faca maior pressédo para essa efetivacdo. Isso porque os dados ficam mais transparentes e
a agenda transversal forca que as pastas insiram também rubricas especificas no orgcamento
publico. O que se poderé visualizar é que ainda ha um caminho longo para que a legislacéo se
torne préatica. E, mesmo com avancos legais para a primeira infancia, esse grupo ndo é o unico
que demanda politicas publicas prioritariamente, no entanto, tem sido o foco dos ultimos
governos, o que tira a centralidade do debate pela infancia e adolescéncia como um todo e suas
diversas peculiaridades, ndo somente etérias.

Acompanhar e incidir sobre o orcamento pablico com o foco em criangas e adolescentes
também é disputar uma sociedade menos desigual. O investimento em meninos e meninas, que
impactara diretamente suas familias, é o investimento na sociedade como um todo. Sadeck
Filho (2010, p. 96) coaduna com esse entendimento e diz que, apesar de o orgamento ter um
contetdo mais tecnicista, “¢ um instrumento politico, estratégico para a atuagao politica em prol
da garantia, promocao e defesa dos direitos humanos, em especial de criancgas e adolescentes, e
ao combate as desigualdades sociais”.

Toda a populacdo, portanto, ganha com mais criancas tendo educacdo de qualidade e
mudando as perspectivas geracionais de empobrecimento e manutencdo em trabalhos
subalternos; criangas com acesso a lazer, cultura, esporte, alimentacdo adequada e saneamento
basico tém uma vida mais saudavel, com menos necessidade de acessar servicos de saude de
alta complexidade e com criatividade para sonhar além da sua comunidade e com a sua
comunidade; criangas que nao trabalham, cujas familias tém renda adequada, que se alimentam
bem e podem receber mais afeto familiar quando as condi¢fes financeiras ndo impdem
preocupagOes exacerbadas; crian¢as que ndo sofrem racismo ou discriminagdo por qualquer
raz&o sao mais seguras para criar e estudar e sdo mais felizes.

Nesse sentido, o orcamento publico é ferramenta central para garantir esses direitos e,
para tanto, € necessario considerar as desigualdades existentes. O sistema neoliberal vigente
hoje insiste em formar subjetividades e moldar o processo de elaboragdo e execucdo das
politicas publicas e suas priorizagdes, sendo um dos aspectos que mantém as iniquidades e que
ndo tém interesse em enfrenta-las. Esta muito mais ligado a perspectiva do desmonte das
politicas sociais e da austeridade fiscal, do que da garantia dos direitos humanos. Franco (2015)

afirma que:
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[...] uma maneira de se enfrentar esse forte peso do neoliberalismo sobre a autonomia
e independéncia na concretizacdo dos direitos sociais garantidos as criancas e
adolescentes, 0 que necessariamente atinge suas familias, € o dominio e interferéncia
na construcéo do orgamento, é o controle social das finangas publicas é o inteirar-se e
colocar-se dentro das responsabilidades fiscais dos investimentos feitos com recursos
publicos.

O OP pode ser uma ferramenta que contribui tanto para aumentar desigualdades quanto
para diminui-las ou erradica-las, principalmente considerando ndo somente as despesas, mas
também as receitas e sua forma de arrecadacdo (INESC, 2017; Salvador, 2008). Por isso a
necessidade de que a sociedade civil e os movimentos sociais, incluindo de criangas e
adolescentes, envolvam-se no exercicio do controle social sobre o gasto publico destinado as
politicas publicas para qualificar sua elaboracdo e execugdo de modo a beneficiar de fato a
populagéo (INESC, 2017; Sadeck Filho, 2010).
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5 METODOLOGIA
5.1 Caracterizagdo da pesquisa

Trata-se de uma pesquisa documental descritiva, de desenho retrospectivo e de
abordagem qualitativa e quantitativa. Kripka, Scheller e Bonotto (2015a) consideram pesquisa
documental quando os dados levantados sdo estritamente provenientes de documentos com o
objetivo de compreensdo de um fendmeno; os documentos devem ser originais, sem ter sido
complementados por outras andlises. A pesquisa documental “possibilita ampliar o
entendimento de objetos cuja compreensdo necessita de contextualizacdo historica e
sociocultural” (Junior et al., 2021, p. 39).

A pesquisa teve como referéncia os Planos Plurianuais de 2012-2015, 2016-2019 e
2020-2023 e as Leis Orcamentarias Anuais do mesmo periodo. Por isso um desenho
retrospectivo, pois foi feita uma analise histérica que considerou as informacfes apenas do
passado no tempo predeterminado (Fontelles et al., 2009; Hockman et al., 2005), pois, na data
do levantamento dos dados, as informag6es orcamentarias do ano de 2023 ja tinham sido
fechadas, portanto ndo se considerou o tempo presente. A pesquisa foi descritiva porque teve o
intuito de identificar, registrar e analisar (Nunes; Nascimento; Luz, 2016) o que as leis
orcamentarias federais previram para criancas e adolescentes, tanto em termos do contetdo das
propostas orgamentarias quanto em termos numéricos.

Portanto, a abordagem metodoldgica foi do tipo qualitativa e quantitativa. A primeira
significa que trabalhou “com o universo de significados, motivos, aspiracdes, crencas, valores
e atitudes, o que corresponde a um espaco mais profundo das relagdes, dos processos e dos
fendmenos que ndo podem ser reduzidos a operacionalizag@o de variaveis” (Minayo, 2002, p.
21-22). A anélise do or¢camento publico ndo pode ser feita apenas pela quantificagdo da previsao
e execucdo das despesas, mas também pela qualidade das a¢des que estdo sendo financiadas e
pelo impacto desses recursos na vida das pessoas. Considerando que “a abordagem qualitativa
aprofunda-se no mundo dos significados das ac¢des e relagdes humanas” (Minayo, 2022, p. 22),
0 que ndo pode ser avaliado apenas com 0s nimeros, equacdes e médias, como a autora retrata.

Muitos compreendem o orgamento publico como uma ferramenta técnica e que pode
ser analisada pelo viés apenas quantitativo no que tange aos recursos disponiveis e a sua
execucdo. No entanto, uma analise orcamentaria de qualidade precisa levar em consideracédo as
disputas politicas e de poder, 0s contextos sociais e econdmicos, a cultura, crencas e concepcoes
de quem elabora e executa as regras fiscais, a forma de gerar receitas e o planejamento do uso
do dinheiro (Inesc, 2017; Sadeck Filho, 2010; Salvador, 2008; Secchi; Coelho; Pires, 2023).
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A segunda abordagem metodoldgica, do tipo quantitativa, possibilitou a consideracdo
dos valores gastos com politicas para as infancias e adolescéncias a pesquisa, de modo a gerar
evidéncias e reflexdes sobre como estes nimeros repercutiram na promocao e protecdo dos

direitos de criangas e adolescentes.

5.2 Documentos que constituiram o corpus de andlise

Para elaboracdo das andlises, foram considerados os documentos oficiais do governo
federal referentes aos planejamentos orcamentarios de 2012 a 2023: Planos Plurianuais (PPA):
2012-2015, 2016-2019 e 2020-2023 e Leis Orgamentarias Anuais (LOA): 12 leis de 2012 a
2023. Ou seja, foram abarcadas nesta pesquisa trés gestdes do executivo federal. Os documentos
foram baixados no site do governo federal: www.gov.br na secdo do Ministério do
Planejamento e Orcamento em sua Gltima versao.

Como o objetivo foi analisar como o governo inseriu criancas e adolescentes em seu
planejamento, o foco da leitura dos PPAs foi a programacgéo, desse modo, o documento de
referéncia foi o anexo a lei intitulado: Programas Tematicos ou Programas Finalisticos, onde
estdo descritos todos os programas relacionados ao enfrentamento de um problema da
sociedade. Existem dois tipos de programa no PPA: finalisticos ou tematicos e os de gestdo,
este ultimo esta voltado para a gestdo governamental/institucional (BRASIL, 2019).

Ja em relagdo as LOAs foram analisados dois anexos das leis: 1) 0 que apresentava as
acOes por programas e 2) que apresentavam as agdes por 6rgaos para garantir que todas as acdes

seriam visualizadas e consideradas.

5.3 Levantamento dos dados

O primeiro passo foi a leitura flutuante dos trés PPAs considerados (de 2012 a 2023) e
das LOAs dos mesmos periodos e uma busca pelas palavras-chave: crianga, adolescente,
infancia, adolescéncia, infantil, estudantes, escolares (no singular e plural). Da leitura dos PPAs,
foram separados todos os programas que continham objetivos, metas e/ou iniciativas que
citavam alguma dessas nomenclaturas. Entdo mesmo que o texto do programa ndo fosse
direcionado especificamente para criancas e adolescentes, mas tivesse, a0 menos, uma meta que
fosse orientada para esse grupo, ele foi considerado. Os dados foram organizados em uma tabela
do excel e podem ser visualizados neste link, onde contém trés abas e cada uma referente a um

dos periodos dos PPAs analisados. Foram descritas as seguintes informagGes: nimero do


http://www.gov.br/
https://docs.google.com/spreadsheets/d/1vwhxUOCQ51eiJTl5OhIVQ0vh6oanVVjU/edit?usp=sharing&ouid=116578284711038001961&rtpof=true&sd=true
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programa, programa, objetivos, metas e iniciativas que mencionavam criangas e/ou
adolescentes.

Depois, na analise das LOAs, foram extraidas todas as a¢des voltadas para o publico em
questdo. As acOes foram organizadas por periodo na totalidade dos 4 (quatro) anos de cada
intervalo (acdes das LOAs de 2012 a 2015/ 2016 a 2019 / 2020 a 2023), de modo a possibilitar
saber se elas correspondiam aos programas, objetivos, metas e iniciativas elencadas no PPA de
referéncia. Elas foram organizadas por programa e depois classificadas em: a) exclusivas, que
sdo direcionadas apenas para o publico infanto-adolescente; ou b) ndo exclusivas, que sdo
direcionadas majoritariamente as criancas e adolescentes, mas também a outros publicos. Todas
as informac0es brutas das LOAs foram organizadas em tabelas do excel, sendo uma aba para
cada periodo e depois organizadas por periodo do PPA para as classificacdes em exclusivas e
ndo exclusivas e em promocao ou protecdo de direitos, como sera visto mais a frente.

Foram também levantados 0s dados da execucdo or¢camentéria e financeira de todas as
acOes previstas nas LOAs desses periodos analisados, de modo a visualizar se as previsfes de
gastos inseridas nas leis orcamentarias foram cumpridas. Por falta de espaco para discutir todas
as politicas para as quais as acdes eram direcionadas, foram consideradas para apresentacdo
apenas as acgoes exclusivas para criancas e adolescentes e que tivessem um escopo maior de
tempo para possibilitar a avaliacdo da evolucao.

De acordo com a Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP), o orcamento
estima as receitas e fixa as despesas e esta mais relacionado ao planejamento e previsao de
gastos. A execucdo orcamentaria, portanto, diz respeito aos tramites que se realizam apos a
consolidacdo dos planejamentos na Lei Orcamentaria Anual a partir dos créditos autorizados.
A execucdo financeira é a utilizacdo dos recursos, 0 gasto em si, a certeza de que se tem o
dinheiro para pagamento das despesas com a agdo orcamentéria (ENAP, 2014b). Uma é o
continuo da outra.

O levantamento dos valores autorizados e executados referentes aos programas e agdes
encontrados nos PPAs e LOAs foi feito por meio da base de dados orcamentarios do Senado
Federal intitulada Siga Brasil e possibilitou a visualiza¢do da evolugéo dos gastos anualmente,
considerando todo o periodo, por programa e acao. As a¢des foram baixadas no portal pelo seu
codigo demarcado na LOA e com os filtros de busca pelos recursos autorizados e pagos
corrigidos pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA). Considerou-se, para
todas as a¢des baixadas, o periodo de 2012 a 2023, no entanto, cada a¢ao sé aparece no periodo

em que tem recurso aprovado, o que possibilitou fazer a relacdo com as informacdes das LOAS.
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5.4 Anélise dos dados

A classificacao realizada apos levantamento dos dados foi feita a partir de uma tipologia
com foco nos programas e acoes direcionados para a infancia e adolescéncia nos PPAs e LOAS
e teve como referéncia o método de Analise de Conteudo de Laurence Bardin (2016), entendido

como:

Um conjunto de técnicas de andlise das comunicacdes visando obter por
procedimentos sistematicos e objetivos de descricdo do conteldo das mensagens
indicadores (quantitativos ou ndo) que permitam a inferéncia de conhecimentos
relativos as condi¢Bes de producgdo/recepgdo (variaveis inferidas) dessas mensagens
(Bardin, 2016, p. 48).

Esse método possibilitou a sistematizacdo do conteldo que se apresentava nas leis
orcamentarias na area de criancas e adolescentes, organizando conforme os objetivos desta
pesquisa. A autora menciona que a andlise de contetido leva em consideracéo as significacdes
e, algumas vezes, a sua forma e a distribui¢do desses contetdos e formas (Bardin, 2016).

Esta pesquisa teve como objetivo compreender a priorizacdo dos Ultimos governos em
relacdo ao publico infanto-adolescente a partir de como o inseriu no planejamento or¢camentario
e na execucdo das despesas, assim como analisou, mais esmiugcadamente, se 0s objetivos das
politicas elencadas nos orcamentos estavam mais direcionados para a promocéo dos direitos ou
para reparacdo das violagBGes, considerando ndo sO 0s projetos, mas também os gastos
financeiros que, de fato, foram realizados. Portanto, para além de fazer o levantamento das
informacBes a partir da analise documental descritiva, foram analisadas as significacdes
contidas nesses documentos com as especificidades ja colocadas.

As unidades de analise foram construidas a partir da codificagdo dos conteudos prévios

definidos nesta metodologia. Para Bardin (2016)

a codificacdo corresponde a uma transformacdo — efetuada segundo regras precisas —
dos dados brutos do texto, transformacdo esta que, por recorte, agregacdo ou
enumeracdo, permite atingir uma representacdo do contelido ou da sua expressao;
suscetivel de esclarecer o analista acerca das caracteristicas do texto (2016).

Nesta pesquisa, analisou-se o conteudo das agdes direcionadas a infancia e adolescéncia
no periodo estudado a partir de dois temas: 1) acdes de promocéo e prevencao de direitos; e 2)
acoes de protecdo de direitos com o foco de remediagéo de direitos violados. Para isso, foram
realizadas leituras da descricéo e finalidade de todas as a¢Ges das LOAs que se direcionam as
criancas e adolescentes por periodo de analise por meio do Sistema Integrado de Orgamento e
Planejamento (SIOP). A partir das leituras, com base no referencial tedrico sobre promocao e
protecdo de direitos, as agOes foram classificadas pelo seu direcionamento, o que formou 3
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unidades de codificagdo (Bardin, 2016): 1) promogéo de direitos; 2) protecdo de direitos; 3)
promocao e protecdo de direitos (agdes que tinham finalidades diversas e respondiam as duas
propostas). As acfes organizadas por programas e com as descri¢cdes do SIOP que permitiram
a classificacdo em promocéo ou protecdo estdo disponiveis neste link por periodo de PPA.

A hipotese levantada para esta analise foi que 0s governos investiram mais em politicas
com foco em criangas e adolescentes que reparam ou mitigam violagOes de direitos e/ou
atendem sujeitos que sofreram violéncias do que em politicas que promovem direitos e/ou
previnem violagdes e violéncias. Para testar essa hipotese, foi necessario entender os objetivos
das acBes elencadas nos planejamentos orcamentarios e o gasto financeiro do governo com
essas mesmas acgdes. Desse modo, além de analisar o conteido de cada acéo e classifica-las,
também foi verificado quanto recurso foi executado (pago sem considerar 0s restos a pagar de
anos anteriores) em cada acdo para compreender a priorizacdo do financiamento e ndo somente
do planejamento (que pode ndo ser cumprido como previsto).

As referéncias utilizadas para a classificagdo (conforme discutidas no referencial teérico
desta pesquisa) foram o Estatuto da Crianca e do Adolescente, o Plano Decenal dos Direitos
Humanos de Criancas e Adolescentes, o Sistema Unico de Saude (SUS), que diferencia
politicas de promogéo, prevencdo, protecdo e recuperacdo da salde, e o Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS), que também diferencia politicas de protecdo. Os conceitos
elaborados por Kauchakje (2008, p. 128-129) resumem de uma forma competente o

entendimento da questdo:

Prevencdo: Evitam situagdes de vulnerabilidade e risco por meio de: monitoramento
das situacdes geradoras de vulnerabilidade e risco social, educacional, de saude e
outras; desenvolvimento de potencialidades de individuos e localidades e aquisi¢cGes
de bens materiais e imateriais; fortalecimento dos vinculos familiares e comunitéarios;
viabilizagdo do acesso a programas, projetos e servi¢os sociais.

Protecdo: Destinam-se a pessoas e populagdes que estdo vivenciando situacdo de
vulnerabilidade e risco. Esses planos garantem: aquisi¢cdes materiais (renda,
alimentacéo, habitacgBes, entre outras); aquisicdes imateriais (capacitagéo profissional,
atendimento a satde e educagdo); acolhida.

Promocdo: Fornecem condicfes para que pessoas, grupos sociais e coletividades
saiam e permanecam fora de situagdes sociais de caréncia, violéncia e vulnerabilidade,
oferecendo os seguintes beneficios: desenvolvimento da autonomia de projetos
alternativos; eliminagdo das relacbes que provocam dependéncia e subordinacéo;
acompanhamento de salde; formacdo educacional continuada; moradia com
infraestrutura de equipamentos e servigos publicos; trabalho com renda e condi¢des
condizentes com parametros das necessidades sociais.

Sendo assim, resumidamente, a diferenciacdo se deu entre: 1) as politicas que
promovem direitos e previnem contextos de violagbes (geralmente voltadas para toda a
populacédo e podendo considerar especificidades); e 2) politicas que remediam processos de

violagOes para cuidar depois que as criancas e adolescentes ja tiveram pelo menos um de seus


https://docs.google.com/spreadsheets/d/1vJpCppsfNdd6druT34fyB7CeZBXVRfnc/edit?usp=sharing&ouid=116578284711038001961&rtpof=true&sd=true
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direitos violados, geralmente direcionadas para grupos entendidos na categoria de risco. Temas
que serdo discutidos no decorrer do trabalho.
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6 RESULTADOS

A analise dos PPAs e das LOASs do governo federal dos ultimos 12 anos deu a dimenséo
do planejamento orgamentario da Unido nesse periodo e possibilitou diferenciar as prioridades
de cada gestdo, que no total foram trés no intervalo estudado. Além disso, acessar a execugao
das despesas foi fundamental para avaliar as entregas dos governos, considerando que ha a
possibilidade de ndo gastar o recurso autorizado nas leis or¢camentarias. Serdo apresentadas
primeiramente as analises dos PPAs e, em seguida, das LOAs por periodo analisado. Em
seguida, mostrar-se-4 um quadro das quantidades de objetivos, iniciativas, programas e aces
condensadas por periodo e outro com a quantidade de a¢des por enfoque de objetivo (tematica).
Ao final do bloco, serdo expostas a execucdo financeira das a¢des exclusivas para criancas e
adolescentes mais importantes nos periodos.

Como ja dito anteriormente, o Plano Plurianual apresenta os grandes programas do
governo com indicadores, objetivos, metas e iniciativas, portanto ndo apresenta as agoes, que
sdo desdobramentos das iniciativas e aparecem na LOA. Considerando isso, para que uma
politica publica tenha importancia e visibilidade no orcamento publico, é essencial que esteja
representada nos programas tematicos do PPA. E para garantir a execucao financeira, é
necessario que a acao esteja prevista na LOA.

Ao apresentar as aces das LOAS, ja sera mostrado o direcionamento que tiveram, se
para acOes de promocdo ou protecdo de direitos, conforme categorias descritas ha metodologia

e a discussao sera feita no bloco posterior.

6.1 PPA 2012-2015

O PPA 2012-2015, da primeira gestdo da presidenta Dilma Rousseff, apresentou apenas
um programa direcionado especificamente para criancas e adolescentes e que tenta responder
ao Plano Decenal dos Direitos Humanos de Criancas e Adolescentes: 2062 — Promocéo dos
Direitos de Criancas e Adolescentes. Diferentemente do PPA 2008-2011, que continha 4
programas especificos para esse grupo: 0073 — Enfrentamento da violéncia sexual contra
criangas e adolescentes; 0068 — Erradicacao do Trabalho Infantil; 0153 — Sistema de Garantia
dos Direitos da Crianca e do Adolescente; 0152 — Sistema Nacional de Atendimento
Socioeducativo ao Adolescente em Conflito com a Lei — Pro-SINASE. Em 2012-2015, esses
programas foram apresentados nas iniciativas e a¢cBes orcamentarias relacionadas ao programa

mais amplo: 2062, de responsabilidade, em sua maior parte, do 6rgdo intitulado a época
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Secretaria de Direitos Humanos e com um objetivo (com suas metas e iniciativas) relacionado
ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome.
Ao todo, o PPA 2012-2015 apresentou 9 objetivos, 78 metas e 59 iniciativas

direcionadas exclusivamente para criancas e/ou adolescentes ou que as mencionavam/incluiam.
Esses objetivos, metas e iniciativas integravam 15 programas finalisticos de um total de 64,
sendo que 43,6% (34) das metas estavam no Programa 2062, 21,8% (17) no programa 2030 —
Educacéo Basica e 14,1% (11) no programa 2015 — Aperfeicoamento do SUS.

6.2 LOAs 2012 a 2015

As leis orcamentarias de 2012 a 2015 abrangeram 32 acdes direcionadas exclusivamente
ou que incluiam as infancias e adolescéncias. A andlise do teor de cada uma delas apontou se 0
objetivo se relacionava com a promocdo ou protecdo dos direitos, conforme Quadro 2.
Importante ressaltar que, se fossem selecionadas apenas as agcOes totalmente exclusivas para

politicas de criancas e adolescentes, o total de acGes seria de 18.

Quadro 2 — Agdes direcionadas para criangas e adolescentes nas LOAs de 2012 a 2015

Programa Acéo Observagdes | Direcionamento
20R4 — Apoio a implementacéo da rede NEo exclusiva Promogéio
cegonha
147] — Construcao dos Institutos de Saude da NEo exclusiva Promocio
Mulher e da Crianca e de Infectologia ¢

2015 — 6176 - Implemen:[agag de POI|t|_cas de Exclusiva Promogéio

. Atencéo Integral & Saide da Crianca

Aperfeicoamento do
SUS 6177 — Implementacao de Politicas de x . ~

Atencéo a Saude do Adolescente e Jovem N B IS AL
8305 — Atencéo de Referéncia e Pesquisa
Clinica em Patologias de Alta Complexidade NEo exclusiva Protecio
da Mulher, da Crianca e do Adolescente e em ¢
Doencas Infecciosas
20TR — Apoio a Manutencao da Educacéo Promocéo e

Infantil (MDS) Sl protecdo

12KU — Implantagdo de Escolas para

Educacio Infantil Exclusiva Promogéo

12KV — Implantacdo e Adequacdo de x . x
: Né&o exclusiva Promocao

2030 — Educacéo Estruturas Esportivas Escolares
Basica 20RP — Infraestrutura para a Educacéo Basica | N&o exclusiva Promocao
0969 — Apoio ao Transporte Escolar para a NZo exclusiva Promocio
Educacdo Basica — Caminho da Escola ¢

8744 — Apoio a Alimentacdo Escolar na " . x

Né&o exclusiva Promocéo

Educacdo Basica (PNAE)



https://docs.google.com/spreadsheets/d/1vwhxUOCQ51eiJTl5OhIVQ0vh6oanVVjU/edit?gid=1029613537#gid=1029613537
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Programa

Acéo

Observagdes

Direcionamento

0509 — Apoio ao Desenvolvimento da

autorizados e
executados

Educacio Bésica Né&o exclusiva Promocédo
0515 — Dinheiro Direto na Escola para a x . x
X oAl Né&o exclusiva Promocao
Educacdo Basica
20RQ — Producdo, Aquisicao e Distribuicdo
de Livros e Materiais Didaticos e Né&o exclusiva Promocéo
Pedagdgicos para Educacdo Basica
20RS — Apoio ao Desenvolvimento da
Educacdo Basica nas Comunidades do
Campo, Indigenas, Tradicionais,
Remanescentes de Quilombo e das Tematicas | N&o exclusiva Promogcéo
de Cidadania, Direitos Humanos, Meio
Ambiente e Politicas de Inclusdo dos Alunos
com Deficiéncia.
20RR — Integracéo da Comunidade no Espaco
Escolar, Promogdo da Salde na Escola e x . Promogéo e
A Né&o exclusiva ~
Combate a Violéncia, a Discriminacéo e a Protecéo
Vulnerabilidade Social
2037 — Fortalecimento 8662 — poncesséo de Bolsa para Fa_milias _ i
40 SUAS com {:rlanf;as e Adolescentes Identificadas Exclusiva Prote¢do
em Situacdo de Trabalho
Exclusiva.
S6 aparece em
20HN — Apoio a Estruturacéo e Qualificacao 2012 com x
de Conselhos Tutelares recursos AR
autorizados e
executados
Exclusiva.
20JJ — Apoio a Servicos de Atendimento e S6 aparece em
Protecdo Juridico-Social de Criangas e 2012 com Protecéio
Adolescentes com Direitos Violados, recursos
Ameacados ou Restritos autorizados e
executados
Exclusiva.
Sé aparece em
20SU — Apoio a Entidades de Atengdo a 2012 com x
. . Promocéo
Primeira Infancia recursos
x autorizados e
2(.)62. N Promo_gao dos ndo executados
Direitos de Criancas e Exclusiva
ACIRELS 6247 — Producdo e Disseminacéao de S6 aparece em
Conhecimento para Promocéo, Protecdo e 2012 com Promogéo e
Defesa dos Direitos de Criangas e recursos Prote¢éo
Adolescentes autorizados e
executados
Exclusiva.
8794 — Apoio a Construcdo, Reforma, Sé aparece em
Equipagem e Ampliacdo de Unidades de 2012 com x
X g - Protecéo
Atendimento Especializado a Criancas e recursos
Adolescentes autorizados e
ndo executados
Exclusiva.
Sé aparece em
8797 — Apoio aos Foéruns de Defesa dos 2012 com Promogéio
Direitos da Crianca e do Adolescente recursos
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Programa Acéo Observacgdes | Direcionamento

Exclusiva.
S6 aparece em
2688 — Fiscalizacdo para Erradicacdo do 2012 com
Trabalho Infantil recursos

autorizados e
executados

Exclusiva.
S6 aparece em

2012 com

recursos
autorizados e
nao executados

4641 — Publicidade de Utilidade Pudblica Exclusiva Promogcéo

Exclusiva.
S6 aparece até
2013 com
recursos
autorizados e
executados

Protecdo

2002 — Promogdo da Cultura da Infancia Promogéo

2060 — Protecdo social para criancas e
adolescentes identificadas em situacédo de
trabalho infantil

Protecgéo

8662 — Concesséao de Bolsa para familias com
criangas e adolescentes identificadas em Exclusiva Protecéo
Situacdo de Trabalho

210M — Promocéo, Defesa e Protecédo dos Exclusiva Promogéo e
Direitos da Crianca e do Adolescente Protecéo

14UF — Construgdo, Reforma, Equipagem e
Ampliacdo de Unidades de Atendimento Exclusiva Protecéo
Especializado a Criancas e Adolescentes

Nao exclusiva/

2044 — Autonomia e S0 aparece em

L 4729 — Insercéo de Aprendizes no Mercado 2012 com x
Emancipacéo da Promocéo
de Trabalho recursos
Juventude .
autorizados e
executados
Exclusiva / S6
_ aparece em
205D —[ERATEE 208U — Apoio a Projetos Esportivos Sociais 2012 com x
grandes eventos Al . Promogéo
para Infancia e Adolescéncia recursos

esportivos .
P autorizados e

nao executados
Fonte: Elaborado pela autora com informacdes das LOAs de 2012 a 2015 — site do Governo Federal, Siga Brasil
e Siop

Verifica-se que o nimero de a¢Bes ndo corresponde as metas e iniciativas previstas no
PPA. Se desconsiderarmos as 11 a¢Ges que foram aprovadas apenas na LOA de 2012, o nUmero
de iniciativas concretizadas com recursos publicos no orgamento diminuiria ainda mais, sendo
22. Nota-se também que, apesar de o PPA ter apresentado 15 programas que inseriam metas
e/ou iniciativas direcionadas para criancas e adolescentes, as acfes nas LOAS representavam
apenas 6 programas, sendo que dois deles apresentaram ag¢fes s6 em 2012: 2044 — Autonomia

e Emancipacdo da Juventude com a acdo 4729 — Insercdo de Aprendizes no Mercado de



66

Trabalho e 2035 — Esporte e grandes eventos esportivos com a acdo 208U — Apoio a Projetos
Esportivos Sociais para Infancia e Adolescéncia.

O Quadro 2 também mostra que o numero de acbes voltadas especificamente para
criancas e adolescentes ou que mencionam o direcionamento a esse grupo estdo concentradas,
em sua maioria, nos programas: 2062 — Promocéo dos Direitos de Criangas e Adolescentes,
2030 — Educacdo Bésica e 2015 — Aperfeicoamento do SUS.

A analise da descricdo de cada acdo via plataforma do Sistema Integrado de Orcamento
e Planejamento (SIOP) do governo federal possibilitou a classificacdo em acdes de promogéo
de direitos e agdes de protecdo de direitos. Algumas delas tinham por objetivo realizar
atividades ou entregar produtos que se relacionavam com as duas frentes. Do total de 32, 18
acOes tinham como foco a promocdo de um ou mais direitos, 10 tinham como foco a protecéo
e 4 eram direcionadas tanto para promocao quanto para a protecdo de direitos.

As acdes classificadas nos dois focos séo:

a) 20TR — Apoio a Manuten¢do da Educagéo Infantil (MDS): tinha como finalidade
prestar assisténcia financeira para a manutencao de unidades de Educacéo Infantil
que atendam, entre outros, criancgas cujas familias sejam beneficiarias do Programa
Bolsa Familia (PBF), e a especificacdo do produto a ser entregue era: criangas
beneficiarias do PBF. Nesse sentido, mesmo que ampliar as vagas em creches seja
uma politica de promocdo de direitos, o fato de ser focalizada num grupo que ja
estava em vulnerabilizacdo financeira caracteriza a proposta também como uma
acao de protecdo, diferentemente da acdo 12KU, por exemplo, que ndo direciona o
publico beneficiado e tem 0 mesmo objetivo;

b) 20RR — Integracdo da Comunidade no Espago Escolar, Promogdo da Saude na
Escola e Combate a Violéncia, a Discriminagdo e a Vulnerabilidade Social: esta
acdo tanto tinha um carater de promocao de educacdo e de cidadania para uma
vivéncia mais saudavel e integradora na escola quanto visava enfrentar situagdes de
violéncias que ja acometiam a escola;

C) 6247 — Producéo e Disseminacdo de Conhecimento para Promogéo, Protecdo e
Defesa dos Direitos de Criangas e Adolescentes: o proprio nome da acao ja
descreve as duas vertentes, e isso se confirma em sua descri¢cdo, em que a finalidade
se direciona tanto para a producdo de conteudo para promover direitos quanto para
qualificacdo de profissionais para atuacdo com criancas e adolescentes com direitos
violados, ameacgados e restritos;
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d) 210M — Promocéo, Defesa e Protecdo dos Direitos da Crianca e do Adolescente:
apesar de ter maior direcionamento para acdes de protecdo, também previu recursos
para garantia de direitos. Tinha desde apoio a realizacdo de Conferéncia Nacional

até enfrentamento das violéncias sexuais e de trabalho infantil.

6.3 PPA 2016-2019

O PPA 2016-2019, referente a segunda gestdo da presidenta Dilma Rousseff mais a
gestdo de Michel Temer, ap6s o golpe parlamentar, apresentou 20 programas, 8 objetivos, 58
metas e 63 iniciativas direcionadas exclusivamente ou que incluiam em suas metas ou
iniciativas criancas e adolescentes de um total de 54 programas, 303 objetivos, 1.132 metas e
3.114 iniciativas do PPA geral. Manteve apenas um programa que tinha como publico-alvo
somente as infancias e adolescéncias: 2062 — Promocdo, Protecdo e Defesa dos Direitos
Humanos de Criancgas, que contava com 22,4% (13) das 58 metas. Desse total de metas, 24,1%
(14) estavam no programa de educacdo: 2080 — Educacdo de Qualidade para Todos e 17,2%
(10) no de saude: 2015 — Fortalecimento do SUS. Os trés programas juntos somavam 63,7% do

total de metas.

6.4 LOAs 2016 a 2019

As LOAs dos anos 2016 a 2019 apresentaram 20 acdes direcionadas para a infancia e
adolescéncia, de forma exclusiva ou ndo. As acGes exclusivas somaram o total de 8 a¢des, 10 a
menos que no periodo anterior (2012-2015). Do total de 20, 12 estavam dentro do programa de
educacéo: 2080; 3 no de saude: 2015; 3 no de promocao e protecdo de direitos humanos: 2062;
e 2 no de assisténcia social: 2037 — Consolidacdo do SUAS. Ou seja, as a¢des especificas para
a infancia e adolescéncia concretizadas nas leis orcamentarias anuais sO responderam a 4

programas planejados no PPA, conforme mostra o Quadro 3:

Quadro 3 — Agdes direcionadas para criangas e adolescentes nas LOAs de 2016 a 2019

Programa Acéo Observacdes Direcionamento

Nao exclusiva — Ndo
teve recursos Promocédo
autorizados em 2019

20R4 — Apoio a Implementacdo da Rede

2015 — Fortalecimento e

do SUS 147) — Construcdo dos Institutos de
Saude da Mulher e da Crianca e de
Infectologia

Nao exclusiva — Nao

Promocéo
teve recursos
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Programa Acéo Observagoes Direcionamento
autorizados a partir
de 2018
8305 — Atencéo de Referéncia e Pesquisa
Clinica em Patologias de Alta
Complexidade da Mulher, da Crianca e Né&o exclusiva Protecdo
do Adolescente e em Doencas
Infecciosas
20TR — Apoio Financeiro Suplementar a . Promocdo e
r . . Exclusiva x
Manutenc¢&o da Educacéo Infantil protecdo
12KU — Implantacao de Escolas para . ~
x . Exclusiva Promocao
Educacdo Infantil
0E53 — Apoio ao Transporte Escolar para NZo exclusiva Promocsio
a Educacdo Bésica — Caminho da Escola ¢
000W — Apoio & Manutencgdo da Exclusiva Promocsio
Educacdo Infantil ¢
00PI — Apoio a Alimentacdo Escolar na NEo exclusiva Promocio
Educacédo Bésica (PNAE) ¢
0509 — Apoio ao Desenvolvimento da < . x
.o Né&o exclusiva Promocéo
2080 — Ed 50 d Educacdo Bésica
Qualid;de u:r??r%dgs G0 AT 176 (i E<Eg Ve N#o exclusiva Promogéo
P Educagcdo Basica ¢
0969 — Apoio ao Transporte Escolar na < . x
.o Né&o exclusiva Promocéo
Educacdo Bésica
0969 — Apoio ao Transporte Escolar na < . x
.o Né&o exclusiva Promocéo
Educacdo Bésica
213M — Apoio a Iniciativas de
Valorizacdo da Diversidade, de NZo exclusiva Promocsio
Promog&o dos Direitos Humanos e de ¢
Inclusdo
20RP — Apoio a Infraestrutura para x . ~
g Né&o exclusiva Promocéo
Educacéo Basica
12KV — Implantacdo e Adequacdo de D EXEUEIE — NEO x
2 teve recursos Promogéo
Estruturas Esportivas Escolares .
autorizados em 2019
Exclusiva —
8662 — Concessédo de Bolsa para Recursos
2037 - C lidacio d Familias com Criancas e Adolescentes autorizados s até Protecéao
a g[‘;’gsl a6a0 Ao | | dentificadas em Situacédo de Trabalho 2018 e executados
s em 2016
217M — Desenvolvimento Integral na . x
L A Exclusiva Protecéo
Primeira Infancia
4641 — Publicidade de Utilidade Publica Exclusiva Promocédo
2062 — Promogo 210M — Promogéo, Defesa e Protecédo Exclusiva Promocdo e
Protecio e Defesa d’os dos Direitos da Crianca e do Adolescente protecao
Direitos Humanos de | 14UF — Construgéo, Reforma,
Criancas e Adolescentes | Equipagem e Ampliagdo de Unidades de . x
X L% A Exclusiva Protecéo
Atendimento Especializado a Criangas e
Adolescentes

Fonte: Elaborado pela autora com informacdes das LOAs de 2016 a 2019 — site do Governo Federal, Siga Brasil
e Siop
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No que diz respeito as acbes de promogdo de direitos, das 20, 14 tinham esse
direcionamento, 4 eram direcionadas para a protecdo e duas foram classificadas nas duas
dimensbes: 20TR e 210M, que ja foram explicadas anteriormente e mantém 0s mesmos

objetivos.

6.5 PPA 2020-2023

O PPA 2020-2023, elaborado pela gestdo do presidente Bolsonaro, apresentou um total
de 66 programas, 66 objetivos e 66 metas e ndo previu as iniciativas. Desse montante, cinco
programas foram direcionados exclusiva ou ndo exclusivamente para criangas e adolescentes,
e trés desses programas tinham suas metas voltadas exclusivamente a primeira infancia: 5024
— Atencdo Integral a Primeira Infancia, 6015 — Educacao Infantil e 5022 — Protecédo, Promocao
e Recuperacdo da Saude Indigena. Esse PPA nem sequer cita a palavra adolescente em todo
seu contelido de texto. Ainda, faz uma diferenciacdo incorreta entre Educagdo Infantil e
Educacao Basica ao dividir os programas por essas nomenclaturas, pois a Educacdo Infantil
também integra a Educacao Baésica.

Em termos de objetivos, apresentou trés direcionados exclusivamente ou
majoritariamente a criancas e adolescentes e cinco metas, das quais trés eram relacionadas a
primeira infancia. Das 5 metas, 3 estavam relacionadas a politica de educacdo, uma a de satde

indigena e outra a de assisténcia social.

6.6 LOAs 2020 a 2023

Com uma nova gestdo do Executivo, 0 planejamento orcamentario programatico
mudou, mas manteve algumas acOes, mesmo que dentro de programas com outras
nomenclaturas ou classificacdes. As LOAs de 2020 a 2023 apresentaram 13 ac¢des direcionadas
exclusiva ou ndo exclusivamente para criancas e adolescentes. Destas, 10 sdo da area de
educacdo, 2 da assisténcia social e 1 da saude, que, no entanto, ndo é satde indigena, conforme
a meta direcionada citada no PPA 2020-2023 (ver Quadro 4).
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Quadro 4 — Agdes direcionadas para criancas e adolescentes nas LOAs de 2020 a 2023

Cientifico, Tecnolégico
e Produtivo em Saude

Complexidade da Mulher, da Crianga e do
Adolescente e em Doencas Infecciosas

Programa Acéo Observacdes Direcionamento
217M — Desenvolvimento Integral na . x
L o . . Exclusiva Protecdo
Primeira Infancia — Crianca Feliz
5024 — Atencdo Integral Exclusiva — Nao
a Primeira Infancia
20TR — Apoio Financeiro Suplementar & teve recurso Promogéo e
~ ~ . autorizado nem x
Manutencéo da Educacao Infantil protecao
executado em
nenhum dos anos
000W — Apoio a Manutengdo da . x
) Educacio Infantil Exclusiva Promogcéo
6015 — Educacéo ¢
Infantil 12KU — Apoio a Implantagéo de Escolas . «
N . Exclusiva Promocéo
para Educacdo Infantil
0E53 — Aquisicdo de veiculos para o
Transporte Escolar da Educacéo Basica — N&o exclusiva Promogéo
Caminho da Escola
00PI — Apoio a Alimentacdo Escolar na N exclusiva Promocio
Educacéo Basica (PNAE) ¢
0509 — Apoio ao Desenvolvimento da < . x
XD Né&o exclusiva Promocéo
Educacdo Bésica
0515 — Dinheiro Direto na Escola para a < . x
. DA Né&o exclusiva Promocéo
Educacdo Bésica
5011 — Educagdo Bésica Geles = :Apo[o a0 IEEEIHE E5zallr Né&o exclusiva Promogédo
de Qualidade Educacdo Bésica
20RQ — Producéo, Aquisicédo e
Distribuicdo de Livros e Materiais NZo exclusiva Promocsio
Didaticos e Pedagogicos para Educacéo ¢
Bésica
Néo exclusiva - SO
213M — Apoio a Iniciativas de foi inserida na LOA-
Valorizacdo da Diversidade, de Promocéo 2023, mas sem Promocéo
dos Direitos Humanos e de Inclusédo recursos autorizados
e executados
20RP — Apoio a Infraestrutura para x " x
sy Né&o exclusiva Promocéo
Educacdo Basica
5020 — 8305 — Atencéo de Referéncia e Pesquisa
Desenvolvimento Clinica em Patologias de Alta x . x
Né&o exclusiva Protecdo

Fonte: Elaborado pela autora com informacdes das LOAs de 2020 a 2023 — site do Governo Federal, Siga Brasil

e Siop

As LOAs apresentaram 4 programas com orgamento aprovado direcionado para

criangas e adolescentes, e trés sdo 0s mesmos que previram metas no PPA. Das a¢des aprovadas

no periodo 2020-2023 nas leis orcamentarias, 10 foram classificadas como ac¢des de promogéo

de direitos, duas como de protecdo e uma nas duas dimensdes. Do total das 13 acOes, apenas 4

sdo exclusivas e direcionadas apenas para criangas na primeira infancia.
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6.7 Comparacdo entre os periodos da analise

Apesar de o planejamento de 2016-2019 ser muito parecido com o anterior (2012-2015)
por permanecer, inicialmente, a mesma chefe do Executivo, a quantidade de a¢Ges nas LOAS
correspondentes diminuiu consideravelmente, de 32 para 20, 12 a menos, 0 que nédo responde
ao aumento do nimero de programas que direcionam alguma meta ou iniciativa para criangas
e adolescentes no PPA. E no periodo de 2020-2023 (governo Bolsonaro), o nimero de agdes é

ainda mais reduzido, chegando a 13, conforme a Tabela 1 mostra.

Tabela 1 — Comparacéo entre os periodos analisados dos PPAs e LOAs — 2012 a 2023 -
em relacéo aos programas com algum direcionamento para criancas e adolescentes

PERIODO PPAe PROGRAMAS OBJETIVOS METAS INICIATIVAS ACOES

LOA
2012-2015 15 9 78 59 32
2016-2019 20 8 58 63 20
2020-2023 5 3 5 0 13

Fonte: Elaborada pela autora com dados dos PPAs e LOAs de 2012 a 2023

Uma das justificativas para essa diminuicdo foi a mudanca no carater gerencial do
orcamento publico em 2013 que criou uma identificacdo orcamentaria intitulada Plano
Orcamentério (PO), que ndo consta na LOA, mas aparece nas bases de dados orgamentarias do
governo federal. O PO tem como finalidade mostrar um maior detalhamento da acdo
orcamentaria, tanto em termos da elabora¢do quanto do acompanhamento da execucédo (Abreu;
Guimardes, 2014). Couto e Cardoso Jr. (2018), ao discutirem governanca orcamentaria,
mencionam a ocorréncia da criagdo de POs e da consequente aglutinacdo das acgdes
orcamentarias, o que deu uma maior liberdade aos executores das politicas em termos de
gerenciamento dos recursos.

Essa mudanca tem impacto direto na forma como se estrutura tanto o PPA quanto as
LOAs, pois os programas e acdes sdo apresentados de forma mais ampla e o detalhamento
acontece apenas no gerenciamento das agoes, projetos e despesas orcamentarias e ndo aparecem
no planejamento oficial apresentado a populacéo por meio da Lei Orgamentéria Anual. E, ainda
assim, 0s POs ndo garantem a descrigdo necessaria para acompanhar os objetivos detalhados da
acao e o nivel aprofundado do gasto.

Analistas do governo avaliam como positiva a mudanca, pois hd maior liberdade na

execucdo, facilitando a aprovacdo dos gastos e desburocratizando a efetivacdo das politicas
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publicas (Brasil, 2013). No entanto, a depender do projeto politico que estd em jogo, se ndo
houver pressdo dos movimentos sociais e da sociedade civil, as a¢Bes pertinentes a infancia e
adolescéncia ndo se concretizam. Os movimentos sociais criticaram o novo formato por
perceberem que dificultaria o controle social por diminuir a transparéncia do orcamento do
governo federal (Carreira, 2019). Ainda assim, é importante que se avalie outros fatores que
também reverberaram nessa diminuigdo significativa de metas e a¢6es no decorrer do periodo

analisado. Essa discussao sera feita a luz de referenciais teoricos no proximo bloco (7).

A tabela 2 mostra a quantidade de a¢des direcionadas a cada categoria de analise por
periodo. Verifica-se que, em termos de quantidade de acGes orcamentarias direcionadas
exclusivamente ou ndo para criangas e adolescentes, em todos os periodos avaliados, planejou-
se mais com direcionamento para politicas de promoc¢do de direitos. Ao considerar as
informacBes dos quadros 2 e 3, verificar-se-4 que as acdes de promocdo de direitos estdo
concentradas, em sua maioria, nos programas de educacgdo e saude, areas de politicas sociais
com maior volume de orcamento pablico por conta dos pisos obrigatorios que foram instituidos
a partir da pressdo politica dos movimentos sociais dessas areas (Paulo; Rodrigues, 2022). Ja o
quadro 4, referente a gestdo 2020-2023, mostra que nesse periodo s6 havia uma acdo na area de

salde ndo exclusiva e que era voltada para acao de prote¢do, atendimento de alta complexidade.

Tabela 2 - Quantidade de ac¢des por periodo de analise em relacao ao direcionamento
das politicas para criancas e adolescentes classificadas em promocao dos direitos;
protecdo dos direitos; e promocao e protecdo dos direitos — 2012 a 2023

TOTAL
PERIODO PPA e | PROMOGAO | PROTEGAO DE | PROMOGAOE DE
LOA DE DIREITOS | DIREITOS PROTECAO ACOES
2012-2015 20 9 4 33
2016-2019 14 4 2 20
2020-2023 10 2 1 13

Fonte: elaborada pela autora com dados dos PPAs e LOAs de 2012 a 2023 e informag@es do Siop

Um fator que também influencia a se ter um quadro com bem mais ac¢des direcionadas
para a promogéo dos direitos ndo é a existéncia de poucas a¢des de protecdo, mas muitas delas
estdo marcadas no orcamento como Planos Orcamentarios (POs) e ndo como agdes. Um
exemplo é o programa 2062-Promocao e Protecdo dos Direitos de Criancas e Adolescentes
que, de acordo com dados do portal Siga Brasil, de responsabilidade do Senado Federal,
apresentou uma quantidade significativa de POs nos anos de sua vigéncia, mas nao apareceram

como acdes nas leis orcamentarias. Alguns exemplos do ano de 2016 sdo: apoio a construgéo,
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reforma, equipagem e ampliacdo de conselhos tutelares; apoio a construcdo, reforma,
equipagem e ampliagédo de unidades de atendimento socioeducativo; cadastro nacional de
servicos de acolhimento; mapeamento anual e repressdo de pontos rodoviarios; salas de
inquiricdo especial; convivéncia familiar e comunitaria de criancas e adolescentes;
enfrentamento da violéncia sexual contra criangas e adolescentes; enfrentamento das violéncias,

psicologicas e fisicas, da letalidade e da negligéncia contra criancas e adolescentes.

Desse modo, pode-se compreender que o formato de planejamento das leis
orcamentarias ndo visibiliza o direcionamento mais concreto das acdes, pois estas sdo descritas
de maneira ampla e, como ja mencionado anteriormente, ndo dialogam necessariamente com
as metas e iniciativas definidas no PPA. Além disso, hé recursos direcionados as criancas e
adolescentes que estdo em despesas difusas como o Programa Bolsa Familia (PBF), o Beneficio
de Prestacdo Continuada (BPC), os programas de Protecdo Social Bésica e Protecdo Social
Especial da Assisténcia Social, dentre tantas outras politicas que afetam diversos grupos da
populacdo, que ndo hd como mensurar rigorosamente quanto esta sendo gasto, de fato, com as
infancias e adolescéncias. O debate sobre a diferenca entre o financiamento de politicas de

promocdo e de protecdo a luz dos dados aqui evidenciados foi feito no bloco 7.

6.8 Execucdo Orcamentéria/Financeira das acfes exclusivas para a infancia e
adolescéncia

Com a impossibilidade de apresentar todas acdes e graficos correspondentes levantadas
nas LOAs do periodo analisado, fez-se a escolha por discorrer sobre as que foram direcionadas
exclusivamente para criancas e/ou adolescentes, com excec¢do do or¢camento voltado para a
Rede Cegonha que também se destina a mulheres gestantes, no entanto, € a com maior volume
de recursos na area da salde da infancia. Serdo apresentadas, portanto, o percurso do orcamento
e execucdo financeira, sem considerar restos a pagar de anos anteriores, das seguintes rubricas:
a) programa 2062 — Promogcé&o e Protecdo dos Direitos da Crianca e do Adolescente; b) acdes
da educacdo infantil; c) acOes da estratégia da Rede Cegonha; d) 8662 — Concessao de Bolsa
para Familias com Criancas e Adolescentes Identificadas em Situacdo de Trabalho; e e) Acéo
214M — Desenvolvimento da Primeira Infancia (Crianca Feliz).

Todos os dados foram baixados pelo Portal do Senado Federal: Siga Brasil em julho e
agosto de 2024 e foram corrigidos pelo indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo

(IPCA) do mesmo periodo. Como a proposta era analisar os recursos disponiveis e a execugdo
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daquilo que foi planejado para o ano, fez-se a escolha por usar os filtros: autorizados e pagos.
Autorizado inclui todo o recurso aprovado na LOA inicial de cada ano mais os créditos
adicionais ou bloqueios. Pago significa o valor que o governo gastou/retirou da conta do
Tesouro ou Fundos e ja repassou para 0s destinatarios responsaveis por receber o0 recurso
relacionado com a despesa: seja o prestador do servigo, seja outro ente federativo que recebe
um repasse para realizacao da acéo, etc.

6.8.1 Programa de Promocao e Protecéo dos Direitos (2062)

O Gréfico 1 mostra a execucao orcamentaria do programa 2062 que teve vigéncia de
2012 a 2019. A Gltima gestdo estudada, do governo Bolsonaro, ndo contemplou este programa
no PPA 2020-2023. A execuc¢do do programa 2062 € um exemplo categdrico de como a gestao
dos recursos ndo responde, necessariamente, ao que foi planejado. Em nenhum dos anos
analisados executou-se a completude dos recursos autorizados. O ano que teve a melhor
execucdo foi 2012, com 59,6% dos recursos pagos, seguido de 2018, com 55,8% de execucéo,
ou seja, um pouco mais da metade daquilo que havia sido previsto. E 0s piores anos de execucao
do programa foram 2019, 2017 e 2016, consecutivamente, com 27,6%, 1,96% e 1,57% de

valores pagos em relacdo aos autorizados, respectivamente.

Grafico 1 — Execucdo Orcamentaria do Programa 2062 — Promog&o dos Direitos de

Criancas e Adolescentes
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Outra importante conclusdo da anélise dos recursos desse Unico programa exclusivo
para as infancias e adolescéncias é a queda significativa dos valores executados no decorrer dos
anos. Em valores reais (corrigidos pelo IPCA), foram aplicados no programa R$ 581 milhdes
em 2012, e em 2016 esse valor diminuiu para R$ 2 milhdes, uma diferenca de 99,6%. Ao
comparar com o Ultimo ano do programa vigente, a diferenca da execucao foi de 90%. Mesmo
que uma das justificativas seja as mudancas de algumas ac¢Oes para programas diferentes na
segunda gestdo Dilma e gestdo Temer, ainda assim sdo valores muito discrepantes em

comparacéo.

6.8.2 Saude (Rede Cegonha)

Das ac0es relacionadas especificamente a area da salde, parte delas foi transformada
em Planos Orcamentarios (PO), portanto, trazer os dados apenas dos anos em que apareciam
como ac¢Oes dificultaria a visualizacdo da evolugdo do gasto. Nesse sentido, o Gréfico 2
apresenta todos os POs relacionados a uma das politicas importantes na area da satde infantil,

que ¢ a estratégia da Rede Cegonha e, conforme o SIOP, caracteriza-se como:

Prestacdo de apoio técnico, material e financeiro aos Estados, Municipios e Distrito
Federal, entidades privadas sem fins lucrativos e 6rgéos federais, bem como fomento
a estudos e pesquisas, por meio de execu¢do descentralizada ou direta, contribuindo
para reducéo da mortalidade materna e infantil com é&nfase no componente neonatal.
Visa organizar uma rede de cuidados que assegure: (i) as mulheres - o direito ao
planejamento familiar, ao acolhimento e ao acesso ao cuidado seguro, de qualidade
e humanizado, no pré-natal, na gravidez, na perda gestacional, no parto e no
puerpério; e (ii) aos recém-nascidos e as criancas - o direito ao nascimento seguro,
ao crescimento e ao desenvolvimento saudaveis, assim como contratacdo de apoio
técnico e material para a qualificacdo do pré-natal, através de atividades como a
aquisicdo e distribuicdo do teste rapido de gravidez, bem como publicagdo de
materiais técnicos, por meio de convénio, contrato ou instrumento similar, de acordo
com norma vigente.
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Gréfico 2 — Execucao orcamentaria dos planos orcamentarios relacionados a estratégia
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Fonte: Elaborado pela autora com base em dados do Siga Brasil.

A acdo direcionada ao cuidado materno e infantil perdeu recursos consideraveis em
2018, saindo de uma execuc¢do na casa de um bilhdo de reais de 2013 a 2017 e chegando a
infimos R$ 5 milhGes de reais em 2018 e R$ 17 milhdes em 2022, em termos reais. Em 2023,
o0 aporte financeiro foi maior, mas ja havia um novo governo em posse. Aqui vé-se um desmonte
da politica de satde direcionada a infancia. Como é uma ac¢ao nao obrigatéria e boa parte das
despesas é de investimento (com construcbes e reformas de maternidades ou compras de
equipamentos duraveis), € uma despesa possivel de ser cortada, mesmo considerando o piso

minimo or¢amentario obrigatorio para a politica de salde.

6.8.3 Educacao Infantil

No que tange as ac¢les para a infancia e adolescéncia na area da politica de educacao,
s&0 poucas as que sdo exclusivas para esse grupo, considerando que a Educacdo Basica vai da
Educacao Infantil até a Educacédo de Jovens e Adultos. No entanto, ainda assim, este trabalho

considerou todas as acdes que tém direcionamento as criancgas e adolescentes, mesmo que elas
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ndo sejam citadas no texto da ac¢éo, no caso das politicas de educacéo, por ser de conhecimento
que a maior parte dos recursos para Educacao Basica refletem na populacéo de 4 a 17 anos.

Como visto nos Quadros 2, 3 e 4, as Unicas a¢Oes totalmente exclusivas sao as voltadas
a Educacéo Infantil. Desse modo, esta analise se debrugou sobre essa politica para acompanhar
o investimento do governo federal nessa area. Analisar toda a Educagdo Basica demandaria um
aprofundamento maior no financiamento da educacéo, considerando o Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacéo
(Fundeb).

Mesmo que a responsabilidade de financiamento da Educacgdo Infantil seja dos
municipios (Ferreira, 2016), o governo federal tem importancia fulcral no fortalecimento dessa
politica, pois a maioria dos municipios ndo arrecada o suficiente e, muitas vezes, ndo tem
capacidade técnica para executa-la com qualidade. Em funcdo disso, a Unido apoia
financeiramente os municipios para investimento direto em creches e pré-escolas direcionadas
para criangas de 0 a 3 anos e de 4 a 5 anos, respectivamente, por meio do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacéo.

Nos anos analisados nesta pesquisa, dentre os repasses realizados pelo governo federal,
estavam vigentes os programas Pro-infancia (Programa Nacional de Reestruturacao e Aquisicdo
de Equipamentos para a Rede Escolar Publica de Educacédo Infantil) e Brasil Carinhoso, que
consistia na transferéncia automatica de recursos financeiros para custear despesas com
manutencdo e desenvolvimento da Educacdo Infantil, contribuir com as aces de cuidado
integral, seguranca alimentar e nutricional, além de garantir 0 acesso e a permanéncia da crianca
na Educacéo Infantil, e era direcionado a criangas de 0 a 48 meses, matriculadas em creches,
cujas familias fossem beneficiarias do Programa Bolsa Familia.

O programa Brasil Carinhoso perdurou até 2015 (Cruz; Marcondes; Farah, 2024). No
orcamento, no entanto, ha recursos executados com a acdo 20TR — Apoio Financeiro
Suplementar a Manutencdo da Educacéo Infantil até 2017, que tem a descricdo do Brasil
Carinhoso e era de responsabilidade do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome. De toda forma, a extin¢do desse programa incidiu numa queda alta do apoio da Unido a
Educacdo Infantil a partir de 2015, quando a execucao foi de R$ 99 milhdes, quase 94% de
diferenca em relacdo ao ano anterior (2014), em que se pagou R$ 1,6 bilhdo, conforme pode ser

visto no Grafico 3.
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Gréfico 3 — Execuc¢do orcamentéaria das acOes referentes a educacao infantil de 2012 a
2023
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Nessa margem de tempo estudada, o ano de 2020, primeiro ano da pandemia e do PPA
de Bolsonaro, que indicou um programa especifico para a Educacdo Infantil, foi o ano de pior
execucdo orgamentaria, seguido de 2021, 2015, 2019 e 2022. Quatro desses cinco anos de pior
desempenho foram da gestdo Bolsonaro. Tanto o teto de gastos (Emenda Constitucional 95/16)
e a ndo priorizacdo do governo para essa agenda, incluindo a crise da pandemia de covid-19,
foram elementos essenciais para o baixo investimento em creches e pre-escolas. Vérias das
obras iniciadas foram paradas por falta de continuidade no investimento nesse periodo entre
2019 e 2022.

6.8.4 Assisténcia Social (Concessdo de Bolsa para Familias com Criangas e Adolescentes
Identificadas em Situagédo de Trabalho e Desenvolvimento Integral na Primeira Infancia —
Crianca Feliz)

A assisténcia social, apesar de ser uma area gque apresenta varias metas e iniciativas (nos
PPAs de 2012 a 2019) que contemplam criangas e adolescentes, em termos de direcionamento
exclusivo na LOA apresentou poucas agOes nos trés periodos, mas de forma quase que
constante. Ou seja, em todos 0s anos havia a0 menos uma agdo exclusiva para meninos e
meninas que integrava essa pasta, a constar: a) 8662 — Concessao de Bolsa para Familias com

Criancas e Adolescentes Identificadas em Situacéo de Trabalho, que teve recursos autorizados
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até 2018 e executados até 2016; b) 217M — Desenvolvimento Integral na Primeira Infancia —
Criancga Feliz, que diz respeito ao programa Crianga Feliz, aprovado ainda no governo Temer
e com recursos alocados e executados de 2017 até os dias atuais.

A acdo 8662, de acordo com o Sistema Integrado de Orcamento e Planejamento, tinha

como descri¢do no periodo 2016-2019:

Os recursos desta acdo destinam-se a realizacdo de transferéncia de renda,
diretamente as familias com criancas e adolescentes identificadas em situacdo de
trabalho, ndo elegiveis aos critérios do Programa Bolsa Familia, de modo a criar
condicBes objetivas para a retirada imediata da situacio de trabalho e contribuir
para a interrupcdo das condi¢BGes geradoras da situacdo do trabalho precoce. O
objetivo € assegurar as criancas e adolescentes com idade inferior a 16 anos de idade,
identificadas em situacdo de trabalho (a excecdo dos adolescentes na condigdo de
aprendiz, dos 14 aos 16 anos, conforme a legislacao vigente), 0 acesso a transferéncia
de renda as suas familias e a servicos socioassistenciais, educacionais e de salde,
primando pela efetivacdo do direito & convivéncia familiar e comunitaria.

Essa acdo integrava o Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI), que teve
uma contribuicdo relevante na diminuicdo do nimero de criancas e adolescentes em situacéo
de trabalho no inicio deste século.

O Grafico 4 mostra que essa importante iniciativa de transferéncia de renda direcionada
especificamente para familias com criancas e adolescentes em situacdo de trabalho foi extinta
em 2017 e teve sua execucdo, em termos reais, sempre em queda desde o inicio do periodo
analisado. O desempenho em 2016 foi trés vezes menor que o de 2012. Mas em complemento
a isso, no periodo 2020-2023, o apoio do governo federal ao PETI, que é executado pelos
municipios, foi zerado, o que enfraqueceu ainda mais o projeto dentro da assisténcia social,
uma politica historicamente desvalorizada, e no governo Bolsonaro o desmonte foi ainda maior
(INESC, 2022).
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Gréfico 4 — Execucao Orcamentaria da acao 8662 - Concessdo de Bolsa para Familias

com Criangas e Adolescentes Identificadas em Situagdo de Trabalho de 2012 a 2018
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Para fechar este bloco, apresentar-se-a como foi o investimento em uma das politicas

mais fortalecidas financeiramente nos ultimos anos do periodo estudado no que diz respeito a

infancia: Programa Crianca Feliz, que no or¢camento é representado pela acdo 217M -

Desenvolvimento Integral na Primeira Infancia — Crianca Feliz. Desde a vigéncia do mesmo,

os valores pagos com o programa foram maiores que os valores executados com educacgao

infantil, conforme se vé no grafico 5.

A agdo 217M, de acordo com o Siop, se destina a

“promogdo do desenvolvimento humano pela agdo estratégica no periodo mais
propicio ao desenvolvimento de competéncias — 0 a 6 anos - que viabilizam a
capacidade de aprendizagem, solucdo de conflitos, salde, convivéncia pacifica e
produtividade ao longo de toda vida, por meio do acompanhamento das criangas em
situagdo de vulnerabilidade e risco social, gestantes e suas familias, que devem receber
visitas domiciliares, visando promover seu desenvolvimento integral. Por meio dessas
visitas domiciliares (aconselhamento dos pais, informacGes sobre desenvolvimento
infantil e sobre recursos da comunidade, suporte emocional, modelos educativos e
lidicos), devera ocorrer o estimulo para o desenvolvimento saudavel dos filhos na
primeira infancia, de maneira continua e permanente da gestagdo aos 6 anos de idade.
Serdo realizados, também, estudos e pesquisas concernentes a agao. Atendimento as
criangas beneficiarias por meio de visitas domiciliares semanais, realizadas por
agentes especializados em técnicas de desenvolvimento infantil integral.” (SIOP,
2017)?

2 Disponivel em: https://www1.siop.planejamento.gov.br/acessopublico/?pp=acessopublico&ex=0&fp=inicio
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E possivel visualizar, pelo gréfico 5, que o PCF teve uma evolugdo completamente
diferente das acdes que foram analisadas anteriormente, com aumento, em termos reais, na
execucdo de 2017 a 2020, sendo que em 2022, ultimo ano do governo Bolsonaro, a diferenca
foi de R$ 25 milhdes comparado com o ano de melhor desempenho, 2020. A execugédo do
Crianca Feliz, programa de governo e ndo de Estado, e com uma perspectiva de focalizacéo
(Lima; Campos, 2022), em 2022 teve o dobro de recursos pagos ao comparar com todo 0 apoio
do governo federal a educacdo infantil neste mesmo ano. J4 em relacdo a saude, a execucéo foi
22,2 vezes maior que todo o recurso pago com as a¢des da estratégia da Rede Cegonha. Ambas

as acOes direcionadas para a primeira infancia.

Gréfico 5 Execugdo Orcamentéria da agdo 217M — Desenvolvimento Integral na
Primeira Infancia — Crianca Feliz de 2017 a 2023
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A discussdo desses resultados sera feita no bloco 7 de modo a aprofundar o
entendimento sobre os dados apresentados.
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7 DISCUSSAO
7.1 Planejamento do or¢camento publico e a falta de priorizacao da infancia e adolescéncia

Esta analise compreende apenas as despesas exclusivas ou direcionadas ao publico
infanto-adolescente, portanto néo retrata todo o gasto do governo federal com essa populacao,
pois ha recursos em outras agendas difusas que atendem varios grupos populacionais, incluindo
criancas e adolescentes. De todo modo, o levantamento dos programas e agdes existentes com
foco nesse grupo compactua com a analise que Sadeck Filho fezem 2010 do Orcamento Crianca
e Adolescente (OCA). Ele constatou a néo visibilidade da infancia e adolescéncia no orgamento
publico federal porque os programas e a¢es eram pouco direcionados a grupos geracionais e
muitas politicas importantes ndo mencionavam acgdes especificas para esse grupo. E defendeu
que:

E necessario destacar no orcamento os gastos voltados ao atendimento dos direitos
especificos de criancas e adolescentes, por seu carater estratégico para o
desenvolvimento econdmico e social do pais e por atender ao principio da prioridade
absoluta instituida pelo Estatuto (Sadeck Filho, 2010, p. 151).

Quando ndo ha uma previsdo especifica para um grupo, ndo ha garantia de que ele sera
beneficiado pela politica publica, e isso impossibilita 0 acompanhamento do gasto publico a
partir da perspectiva dos sujeitos aos quais esta favorecendo.

Pelos resultados das analises dos PPAs e das LOAs de 2012 a 2023, é perceptivel a
diferenca de cada periodo no que tange a visibilidade da crianca e do adolescente nas legislacdes
orcamentarias, principalmente quando se comparam os dois PPAs elaborados pela gestdo Dilma
(2012-2015 e 2016-2019)° com o elaborado pela gestdo Bolsonaro (2020-2023).

Em termos de programacéo, os trés periodos entregaram um planejamento aquém do
necessario para responder aos direitos previstos no ECA e as diretrizes e objetivos do Plano
Decenal dos Direitos da Crianca e do Adolescente, principalmente no que diz respeito a
consideracdo das diversidades das infancias e adolescéncias brasileiras e as politicas de cultura,
esporte e lazer. Nos dois primeiros periodos, um total de 15 e 21, respectivamente, metas e
iniciativas foram direcionadas para acolher especificamente criangas e adolescentes
afrodescendentes, indigenas, com deficiéncia ou que considerassem a diversidade sexual. No
entanto, nos dois periodos, apenas uma acdo orcamentaria tinha como foco a questdo da

diversidade: 20RS — Apoio ao Desenvolvimento da Educacdo Basica nas Comunidades do

3 A execucdo foi impactada pela mudanca do chefe do Executivo apds o golpe parlamentar em 2016, o que seréa
mais discutido no bloco sobre a execucdo das despesas.
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Campo, Indigenas, Tradicionais, Remanescentes de Quilombo e das Teméticas de Cidadania,
Direitos Humanos, Meio Ambiente e Politicas de Incluséo dos Alunos com Deficiéncia e 213M
— Apoio a Iniciativas de Valorizacédo da Diversidade, de Promocé&o dos Direitos Humanos e de
Incluséo, respectivamente.

No periodo 2020-2023, o governo federal indicou apenas uma meta direcionada a
criangas indigenas e uma para criangas e adolescentes com deficiéncia e retomou a agdo
orcamentaria 213M especifica para a questdo da diversidade somente na LOA de 2023, mas
sem nenhum recurso gasto. Ainda assim, essa acdo ndo dialoga com as metas previstas, pois
eram de escopo e areas diferentes. 1sso demonstra uma diferenca abissal entre uma gestdo e
outra, pois no governo Dilma havia maiores tentativas de considerar as diferencas e iniquidades
existentes no pais e recursos autorizados e executados para as agdes correspondentes, mesmo
que ainda insuficientes.

Carreira (2019), em analise sobre a execugdo orcamentaria das politicas de diversidade
no primeiro governo Dilma, reflete sobre como a premissa da universalizagdo impactou no
fortalecimento dessas politicas. Esse debate dialoga com a discusséo feita por Faustino (2017)
sobre a polaridade que se impde entre politicas universais e focalizadas, enfragquecendo o
enfrentamento das iniquidades existentes no pais. Ainda assim, desde a criacdo da Secretaria
de Educagdo Continuada, Alfabetizacdo, Diversidade e Inclusdo (Secadi) do Ministério da
Educacao, de acordo com Carreira (2019), o primeiro governo Dilma foi o que melhor executou
as acOes relacionadas a Secadi, e no orcamento uma das ac6es relacionadas € a ja mencionada
213M.

J& no governo Bolsonaro, a Secadi foi extinta nos seus primeiros dias de governo, ato
que fez jus ao seu projeto politico, que ndo dava importancia para o debate sobre diversidade e
ndo via as politicas afirmativas como alternativas para diminuir desigualdades, também porque
esse ndo era seu foco central. Por isso, a agcdo 213M s0 retorna quando o presidente Lula toma
posse em 2023.

No que se refere ao direito a cultura, esporte e lazer, politicas publicas que também tém
suas areas e equipamentos especificos, sempre tendem a ndo ser explicitadas diretamente no
atendimento aos sujeitos especificos, neste caso, de criangas e adolescentes. S&o direitos de
importancia consideravel para as infancias e adolescéncias, mas que nao aparecem na
transversalidade das politicas direcionadas ao publico infanto-adolescente em termos do
orcamento publico.

No periodo 2012-2015, o PPA apresenta uma meta e iniciativa para ampliar o acesso de

criancas, adolescentes e jovens escolares ao esporte dentro do programa 2035 — Esporte e
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grandes eventos esportivos do Ministério do Esporte. Contudo, s6 a LOA de 2012 reverberou
uma acdo com esse objetivo: 208U — Apoio a Projetos Esportivos Sociais para Infancia e
Adolescéncia, que, no entanto, ndo teve nenhum recurso executado. O PPA 2016-2019
apresenta apenas uma iniciativa do Ministério da Defesa, intitulada: 05T7 — Realizacdo de
atividades para criancas e adolescentes atendidos pelo Projeto Forgas no Esporte, uma agéo
reduzida ao publico participante desse projeto oferecido pelas Forcas Armadas. Nesses dois
periodos foram direcionados recursos no Ministério da Educacdo para a agdo: 12KV —
Implantacéo e Adequacao de Estruturas Esportivas Escolares, que atende apenas os estudantes
e inclui aqueles que ja tém mais de 18 anos também.

Para politicas de cultura, o PPA 2012-2015 prop8e uma iniciativa dentro do programa
mais geral de promocdo dos direitos e insere uma acdo especifica sé na LOA 2012 (2002 —
Promocao da Cultura da Infancia), mas ndo executou nenhum centavo. E no PPA 2016-2019
prevé uma iniciativa dentro do programa direcionado especificamente ao desenvolvimento da
cultura que tem como mote a ampliacdo do atendimento de criangas e jovens em atividades
artisticas e culturais nas escolas publicas, no entanto ndo insere nenhuma acdo nas LOAS
correspondentes.

O PPA 2020-2023, tendo como chefe do Executivo um inimigo da cultura, ndo previu
nenhuma meta nem iniciativa direcionada a criancas e adolescentes nessa area e nem
relacionada ao esporte e lazer, assim como as leis orcamentérias também ndo. A ndo
identificacdo de acdes direcionadas as infancias e adolescéncias nessas areas de politicas sociais
é um grande dificultador para o desenvolvimento das meninas € meninos gue, para acessarem
a protecdo integral, precisam ter todos os direitos garantidos, e isso inclui essencialmente a
cultura, o esporte e o lazer.

Um desafio posto ao orgamento publico é o da intersetorialidade das politicas
direcionadas a infancia e adolescéncia de modo a reverberar também no orgcamento publico,
pois mesmo as acles integradas ndo possuem vinculagdo or¢camentaria integrada (Bazzo; Veiga;
Conti, 2024). Nesse caso, as despesas de cultura, lazer e esporte ficam dispersas no or¢camento,
sem definicdo dos sujeitos atingidos por elas. As analises orcamentarias das politicas para
criangas e adolescentes tém concluido que as ac¢Ges especificas para esse grupo sempre estdo
nas pastas de educacéo, saude e 2035, como esta pesquisa também tem demonstrado.

Outra diferenca crucial nos PPAs analisados diz respeito aos programas exclusivos para
criangas e adolescentes que respondem as agendas politicas defendidas por cada gestdo, uma
mais progressista (Dilma) e duas outras mais conservadoras (Temer e Bolsonaro). Mesmo que

0 PPA 2015-2019 tenha sido elaborado pela gestdo Dilma, ver-se-a que a execucdo teve
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mudangas importantes na gestéo de Temer. Mas no que tange especificamente ao planejamento,
é perceptivel a mudanga de foco e de prioridade apresentada em cada mandato.

Os PPAs 2012-2015 e 2016-2019 apresentaram um programa direcionado
exclusivamente a promocao e protecdo dos direitos de criancas e adolescentes, acolhendo em
seu escopo parte dos objetivos referidos no Plano Decenal dos Direitos Humanos de Criangas
e Adolescentes (PDDHCA). Ainda que seja reduzido ter s6 um programa, foi importante
considerar as diversas nuances do PDDHCA. O plano tinha vigéncia até 2020, mas nem Temer
nem Bolsonaro priorizaram sua atualizacéo, e o Brasil esta até os dias atuais sem um novo plano
decenal. A gestéo de Bolsonaro ndo considerou nem as diretrizes do plano em vigéncia naquele
ano no PPA e, pior do que isso, resumiu a politica da infancia em um programa direcionado
apenas a primeira infancia, ndo mencionando em todo o Plano Plurianual o termo
“adolescente”. Nao considerou também criancas em outras faixas etérias.

O PPA 2020-2023 apresentou os programas: 5024 — Atencdo Integral a Primeira
Infancia e 6015 — Educacao Infantil. O primeiro se resume basicamente ao programa Crianca
Feliz, de responsabilidade do Ministério da Cidadania, porque, apesar de apresentar duas acoes
correspondentes nas LOASs (217M — Desenvolvimento Integral na Primeira Infancia — Crianca
Feliz e 20TR — Apoio Financeiro Suplementar & Manutencdo da Educacgdo Infantil), s6 a
primeira teve recursos autorizados e executados.

Os movimentos sociais pela primeira infancia se articularam bem com os deputados que
defendiam a causa e defenderam que o PPA trouxesse uma acdo especifica para esse grupo.
Todavia, o direcionamento apenas para essa faixa etaria enfraqueceu ainda mais a visibilidade
de criancas e adolescentes nas pecas orcamentarias e, ainda assim, ndo garantiu que as politicas
para a primeira infancia fossem, de fato, priorizadas no que tange a alocacdo e execucao de
recursos, como poderéa ser visto no proximo item.

Ter programas e ag0es que sejam voltadas para criancas e adolescentes especificamente
previstas no PPA e LOA respectivamente € essencial para garantir que os recursos cheguem a
esse grupo da populacdo, pois, ndo estando nas legislacdes, ndo se tem o dever de direcionar o
gasto. “A LOA disciplina todas as a¢gdes do governo, por isso, ¢ considerada a lei or¢amentéria
mais importante. Todo o processo de [...] priorizacdo de politicas publicas deve ser refletido
na LOA” (Sadeck Filho, 2010, p. 173).

Um exemplo disso € a acdo de enfrentamento da violéncia sexual contra criancas e
adolescentes que, mesmo com um Plano Nacional de Enfrentamento da Violéncia Sexual contra
Criancas e Adolescentes de 2013, ndo apareceu nem como programa nem cOmMo acao

orcamentaria nas legislacdes de 2012 a 2023, diferentemente da gestdo anterior a esse periodo
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(2008-2011), que indicava um programa especifico para esse objetivo. Dessa forma, o
enfrentamento das violéncias sexuais foi marcado no orcamento como Plano Orgamentario,
podendo ou ndo receber recursos para tanto.

De 2013 a 2016, o enfrentamento das violéncias sexuais foi mantido como PO e com
recursos aprovados e executados. De 2017 a 2018, a marcacgao no PO é feita como uma agéo
mais ampla: Enfrentamento das Violéncias contra Criancas e Adolescentes. A partir de 2019
tem recursos autorizados, mas ndo executados. E de 2020 a 2023 néo foi prevista nenhuma agédo
e nem PO direcionado para resolucéo da problematica da violéncia sexual e de outras violéncias
vivenciadas especificamente pelas criancas e adolescentes, 0 que comprova a vertente
eminentemente politica do orgamento publico (INESC, 2017; Morgado, 2011; Nogueira;
Vitiello; Sanches, 2017; Salvador, 2008; Vidigal; Souza; Vittielo, 2013).

A partir de 2017, a gestdo ja estava sendo chefiada por Michel Temer, que tomou posse
da Presidéncia da Republica ap6s o golpe parlamentar sofrido por Dilma Rousseff e que,
portanto, ndo tinha como prioridade o combate & violéncia sexual, colocando-o dentro de um
escopo maior de violéncias. A generalizacdo das violéncias se deu também em detrimento da
Lei Federal n® 13.341/2017, que disp8e sobre o Sistema de Garantia de Direitos da Crianca e
do Adolescente Vitima ou Testemunha de Violéncia (Lima, 2023). E a gestdo do governo
Bolsonaro ndo s6 fez a mesma generalizacdo em termos das politicas constitucionais elaboradas
como também ndo incluiu nenhuma acédo direcionada para esse aspecto no orcamento publico.

O discurso do governo Bolsonaro, representado pela Ministra da Mulher, da Familia e
dos Direitos Humanos a época, Damares Alves, responsavel, portanto, pela pasta da infancia e
adolescéncia no ministério, girava em torno, recorrentemente, da questdo dos abusos sexuais,
falando da existéncia destes, mas sem, na prética, efetivar acbes de enfrentamento para o
problema. O governo instituiu o Programa Nacional de Enfrentamento das Violéncias contra
Criancas e Adolescentes (Decreto 10.701/21), aprovado em 2021, no entanto ndo previu
recursos com esse enfoque no orcamento. Essa contextualizacdo diz da incongruéncia entre
discurso e pratica que também foi demonstrada por esse governo no ambito das politicas
direcionadas a primeira infancia e serd& mais bem trabalhada no bloco sobre execucgéo

orcamentaria.

7.2 Ha concretizacao das politicas publicas por meio da execucédo or¢camentéaria?

A concretizagdo da disponibilizacdo e da execucdo or¢camentaria € muito aquem do

planejado, o que vai ao encontro de outros estudos ja realizados. Santos et al. (2017), ao
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questionar quais as relagdes existentes entre o orcamento-programa e a execuc¢do de politicas
publicas no Estado brasileiro, chegaram a concluséo, a partir de anélises de alguns orgamentos
tematicos, entre eles o de criangas e adolescentes, que hd um descompasso entre o planejamento
e a execucdo orcamentaria.

Essa afirmacéo também se comprova nos anos analisados neste trabalho, e o Gréfico 1
mostra essa incongruéncia a partir da analise dos valores autorizados (que comp&em tanto os
recursos aprovados na LOA quanto os créditos adicionais com a diferenca daqueles que foram
bloqueados) e dos valores executados no ano, sem considerar restos a pagar de anos anteriores,
do Unico programa direcionado exclusivamente para criangas e adolescentes: 2062 — Promocéo
dos Direitos de Criancas e Adolescentes nos PPAs 2012-2015 e 2016-2019.

Algumas das discussdes que podem ser feitas giram em torno das mudancas de algumas
rubricas, da exclusdo de outras e da diminuicao real de alocacdo de recursos para essa agenda,
principalmente com a pressdo do mercado sobre o governo para conducgdo de uma politica de
austeridade fiscal que tivesse como foco o superavit primario e o pagamento de juros da divida
ao invés de aumentar gastos sociais (Neto; Ferreira, 2018). E depois do golpe parlamentar,
Temer colocou em pratica a politica fiscal tencionada pela burguesia, deixando de lado a
tentativa da Dilma de manutencdo de uma politica neodesenvolvimentista que ja vinha sendo

aplicada por Lula (Queiroz, 2018).

[...] 0s governos petistas apresentaram um programa de politica econémica e social
que favoreceu avangos no campo social, com a diminuicdo da extrema pobreza,
reducdo da taxa de desemprego, aumento da renda real da populacdo, enquanto
manteve intactas as bases econdmicas e as estruturas de acumulacéo interna. A este
programa politico que em linhas gerais abarcou uma ampla frente de classes, desde a
grande burguesia interna até os trabalhadores da massa marginal, alguns autores, entre
eles, Boito (2012a, 2012b, 2016a, 2017), denominardo de neodesenvolvimentismo
(Queiroz, 2018, p. 139).

Temer concretiza essa politica de austeridade por meio da aprovacdo da Emenda
Constitucional 95/2016, p6s-golpe parlamentar, que ficou conhecida como emenda do Teto de
Gastos e teve como objetivo congelar os gastos da Unido com despesas primarias, que significa
um impacto nas politicas publicas sociais. Os gastos com politicas de salude, educagéo,
assisténcia social, cultura, entre outras, ndo poderiam exceder o limite da correcédo inflacionaria
tendo como base 0 ano de 2017, e esse ano teve como base a correcdo no limite maximo de
7,2% dos recursos executados em 2016 (Brasil, 2016).

A pior execucdo do programa 2062 se deu em 2016 e 2017, anos centrais da crise politica

vivenciada em nosso pais. Algumas rubricas especificas desse programa foram excluidas do
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orcamento ou mudaram de programa. A acao de protecdo social para criancas e adolescentes
identificadas em situagéo de trabalho infantil, a partir de 2014, passa a integrar o programa 2037
— Fortalecimento do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome como plano orcamentario, e ndo mais como acao,
e ainda assim com recursos autorizados num valor inferior ao que foi executado até 2013. Em
2016, a acdo 8662 — Concessdo de Bolsas para Familias com Criangas e Adolescentes em
Situacdo de Trabalho Infantil também foi integrada ao programa 2037, mas s6 teve recursos
executados nesse ano. Ainda em 2016, nao foi executado nenhum recurso para enfrentamento
das violéncias contra criancas e adolescentes.

O aumento de 2018 em comparagdo a 2016 e 2017 se deu pelo volume de recursos
gastos com investimento no socioeducativo, na casa dos R$ 68 milhGes e para enfrentamento
das violéncias, R$ 2,8 milhdes, que em 2017 s6 executou R$ 281 mil. Além disso, o programa
de protecdo a criancas e adolescentes ameacados de morte (PPCAAM) passou a integrar o
programa 2062 e houve mais recursos gastos com ac¢es amplas e que foram executadas pelo
Programa das Na¢6es Unidas para o Desenvolvimento (PNUD). Ainda assim, ocorreram perdas
significativas tanto em 2018 quanto em 2019 em relacdo a 2012 e 2013. E, como ja dito, a partir
de 2020 o programa foi excluido da peca or¢camentaria.

No que tange a salde da crianca e a analise da execuc¢do dos recursos voltados para a
estratégia da Rede Cegonha, uma dimensédo importante a ser considerada é a pandemia de covid-
19 que vulnerabilizou ainda mais as gestantes e criancas no periodo, € num momento fragil de
salde publica, o governo federal aportou menos recursos para politicas imprescindiveis ao
direito a vida e ao desenvolvimento saudavel das criancas. Além do mais, ndo executou todo o
recurso disponivel para a estratégia da Rede Cegonha, como mostra o Grafico 2.

Na linha historica, 2021 (segundo ano de pandemia) foi o periodo com menor aporte de
recursos autorizados, quase R$ 54 milhdes em valores reais, e a execucdo foi de quase R$ 12
milhdes, ou seja, apenas 22,2% do total disponivel. Isso impactou 0 numero de mortes maternas,
por covid-19 ou ndo, nesse mesmo periodo. Souza e Amorim (2021) confirmam o aumento
substancial de mortes maternas no Brasil durante a pandemia e como a ja fragil politica de pré-
natal, que ndo € de qualidade para todos 0s grupos sociais e raciais, foi crucial para esse
aumento. Além disso, o foco apenas no combate a covid-19, sem fortalecer as politicas de saude
ja existentes, contribuiram para 0 aumento da mortalidade, que ocorreu ndo so pela covid-19
em si, mas também por outras causas.

A pandemia também teve impacto direto na renda das pessoas, fazendo com que mais

de 650 mil criancas saissem da escola. Entre 2019 e 2021, de acordo com o Censo Escolar 2021,
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a gqueda de matriculas na Educagdo Infantil — criangas de 0 a 5 anos — foi de 7,3%, sendo a
maioria de creches e escolas particulares (Brasil, 2022). Sem renda para manter a creche e sem
vagas em institui¢Ges publicas, as familias foram obrigadas a retirar seus filhos dessa etapa da
educacdo tdo importante para o desenvolvimento das criangas.

A queda significativa na alocagdo e na execuc¢do dos recursos direcionados a Educacéao
Infantil, no periodo de 2014 a 2022, foi na contramdo do compromisso brasileiro com o Plano

Nacional de Educacdo (PNE), vigente entre 2014 e 2024, que tinha como meta 1:

Universalizar, até 2016, a educagdo infantil na pré-escola para as criancas de 4
(quatro) a 5 (cinco) anos de idade e ampliar a oferta de educacgéo infantil em creches
de forma a atender, no minimo, 50% (cinquenta por cento) das criangas de até 3 (trés)
anos até o final da vigéncia deste PNE.

Em 2014, era de 89,1% 0 acesso de criancas de quatro a cinco anos a pré-escola, em
2019 chegou a 94%, mas o indice ndo voltou a crescer. Em relagdo as criangas menores de 4
anos, 29,6% frequentavam creches em 2014, e em 2023 esse indice subiu para 40,1%, ou seja,
sem alcance das metas previstas. O baixo apoio or¢camentario da Unido nos altimos anos
impactou diretamente esse resultado.

Os dados orcamentarios também mostraram como as politicas direcionadas ao
enfrentamento do trabalho infantil foram desmontadas nos dltimos anos (INESC, 2020; 2021;
2022). A acdo 8662 é s6 um dos exemplos, pois havia outras acBes nas LOAs com
direcionamento para combater essa problematica, mas foram desaparecendo em termos de
planejamento e se mantendo em Planos Orgamentéarios (gerencial). O trabalho infantil é um dos
termOmetros mais infaliveis para medir o nivel de desenvolvimento social, politico, cultural e
econdmico de uma nagdo. Quanto maior a desigualdade ou 0 empobrecimento do pais, maior a
taxa de trabalho infantil, que pode ser determinada também por uma incapacidade institucional
de promocéo de politicas de protecdo social ou mesmo por uma escolha politica de geracao de
riqueza concentrada num grupo pequeno da populacdo, como tem acontecido no Brasil
(Oliveira; Viana, 2022).

O desmonte do Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI) e das diversas
politicas na area social gerou consequéncias graves a sociedade. Afinal, o trabalho infantil vinha
num decréscimo a partir do fortalecimento das politicas e voltou a crescer em 2022. Em 2016,
2,1 milhdes de criancas e adolescentes estavam nessa situagdo. Esse numero caiu para 1,8
milhdo em 2019 e em 2022 cresceu para 1,9 milh&o. O trabalho infantil no Brasil acontece

desde os anos 1500, como menciona Elisiane Santos: “A histéria da infancia pobre ¢ uma
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histéria de trabalho. O Brasil, desde a colonizagdo, utilizou a mao de obra infantil” (Santos,
2017) e, nos dias atuais, isso impacta diretamente qual grupo se mantém nessa situacédo. Do
total de criancas em trabalho em 2022, 66,3% eram de meninos e meninas negras. 1sso demanda
acOes que se direcionem a especificidade das vivéncias desse grupo que é negro, empobrecido
e vive no campo ou nas periferias urbanas; as formas de trabalho sédo diversas, mas o motivo
central gira em torno das desigualdades de renda e de raga no pais.

O trabalho infantil tem relacdo direta com as politicas de educacdo, cultura, esporte,
lazer, alimentagéo e tantas outras. E uma acdo que demanda um olhar transversal dos gestores
publicos. O enfraquecimento ou 0 ndo investimento nessas areas e a nao consideragdo das
diversidades dos sujeitos atendidos ndo s6 manterdo criancas e adolescentes em situacdes de
trabalho infantil (que inclui o trafico de drogas e a exploracdo sexual), mas também as pdem
em diversas outras situacGes de risco: evadem da escola, vivem em situacdo de inseguranca
alimentar, ndo se desenvolvem em sua total potencialidade, cometem atos infracionais, entre
outras situagoes.

A outra politica na area da assisténcia social analisada foi o programa Crianca Feliz,
representado no orcamento pela acdo 217M-Desenvolvimento Integral na Primeira Infancia-
Crianca Feliz. O programa foi aprovado em 2016, pelo decreto n°® 8.869, e responde a lei n°
13.257, de 08 de margo de 2016, conhecida como o Marco Legal da Primeira Infancia (Soares;
Mishima; Ferriane, 2023). Alguns pesquisadores (Arcoverde; Alcantara; Bezerra, 2019;
Campos, 2020; Lima; Campos, 2022) questionam a importancia que se tem dado ao Programa
Crianca Feliz, por conta da sua concepcdo e execucdo, que remetem a um formato de acao
publica assistencialista (responsabilizando apenas as familias pela educacéo da crianca) em que,
na pratica, a integracao das politicas para 0 acompanhamento efetivo da menina ou do menino
ndo acontece, o que dificulta a possibilidade de que o programa contribua para a garantia de
direitos bésicos.

O programa se resume a visitas as familias com perfil socioecondmico baixo e insercéo
delas em programas sociais do governo local quando necessario. Os visitadores ndo sao
especialistas no acompanhamento social e psicoldgico de criancgas, pois é necessario apenas 0
ensino médio para integrar a equipe. A fungdo principal dos visitadores é ensinar como as
familias devem educar e estimular seus filhos nos aspectos sociais e psicomotores.

O PCF, portanto, representa um retrocesso, pois passa o entendimento de que somente
familias mais empobrecidas ndo sabem promover o desenvolvimento integral e a educacao de
seus filhos, pela sua condicdo de pobreza (Inesc, 2023). Além disso, individualiza a

responsabilidade por esse cuidado quando sugere que 0 programa vai ensinar as familias a
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criarem seus filhos, sem considerar outras dimensfes das vulnerabilidades que vivenciam
(Arcoverde; Alcantara; Bezerra, 2019; Lima; Campos, 2022.). Essa concepgéo se remete ao
periodo do Cddigo de Menores de 1927 em que “0s médicos atuavam junto a familia, sobretudo
a mée, treinando-a nos cuidados a crianca através de conselhos e normas a respeito de sua boa
saude fisica e moral” (Rizzini, 2011, p. 86).

Mesmo sem a garantia de promogdo de direitos e protecdo basica, desde a aprovagdo do
PCF com o Michel Temer no comando do executivo, a acdo 217M era uma das rubricas mais
importantes no que tange ao volume orcamentario do Governo Federal no periodo de 2017 a
2022 na é&rea da infancia. Na gestdo Bolsonaro essa relevancia se concretizou
programaticamente no PPA 2020-2023, pois o Unico programa direcionado especificamente
para a infancia dizia respeito ao Crianca Feliz (Inesc, 2021). Essa constatacdo dialoga com o
estudo de Lima e Campos (2022) em que afirmam que o PCF era o maior programa do governo

vigente naquele momento.

Com a implementacdo do Crianga Feliz, foi secundarizada, quando néo extinta, a
possibilidade de investimento e empreendimento aos programas e politicas ja
existentes. Esse fato caminha de forma contraria a educagdo infantil como direito
conquistado para as criancas e ferramenta de emancipagéo da mulher (Lima; Campos,
2022, p. 1452)

O PCF seria uma iniciativa adequada se fizesse articulacdo efetiva com as politicas de
salde, educacdo, geracdo de renda e seguranca alimentar, de modo a se atentar as maultiplas
dimensdes do desenvolvimento da crianca. Para isso, é necessaria capacidade técnica e
financeira, de modo que se faca relevante e se possa ampliar o nimero de familias atendidas
(Inesc, 2023).

Em avaliacdo qualitativa do programa (Borges, 2022), encomendada pelo Ministério da
Cidadania, fica explicita a falta de capacitacdo dos visitadores que sdo responsaveis pelo
acompanhamento direto das criangas e de suas familias. Isso ocorre, em parte, pela falta de
formacdo, mas também pela alta rotatividade ocasionada, por vezes, pelos baixos salarios
ofertados. Aparece também a falta de recursos materiais e de equipamentos para a realizacdo
do trabalho (Inesc, 2023). Lima e Campos (2022) consideram que, a partir do PCF, as familias
pobres estdo sendo tratadas pobremente, tanto pelos problemas na estrutura quanto na
funcionalidade da politica.

Neste sentido, havia um consenso crescente entre 0s movimentos e profissionais da
assisténcia social, assim como os da infancia e adolescéncia, em torno da ideia de que o
Programa Crianca Feliz precisava ser reformulado. Estudos cientificos, realizados antes e

durante a pandemia, demonstraram que ndo se tem comprovacao de que o PCF tenha alcancado
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os resultados pretendidos, pois todos os testes realizados ndo mostraram diferenca de impacto
entre os participantes e ndo participantes do programa (Santos et al, 2022).

Em 2023, no primeiro ano da nova gestdo do governo Lula, o0 Governo Federal instituiu
a Camara Técnica da Primeira Infancia no Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), no
ambito da Comissdo Intergestores Tripartite (CIT) do SUAS, para discutir as questdes da
primeira infancia e propor o reordenamento do PCF (Inesc, 2024). Talvez essa iniciativa
responda ao fato de os recursos para 0 PCF terem diminuido em 2023. O reordenamento foi
aprovado pela resolucdo n°117/23 do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) e
propde uma perspectiva mais relacionada com os principios do Sistema Unico de Assisténcia
Social e da protecdo integral. Cabe agora ao governo avaliar periodicamente o programa para
saber se esta contribuindo com a realizacao de direitos e com o desenvolvimento das criancas.

A analise do orcamento exclusivo para a infancia (aqui especificamente a educacédo
infantil e a Rede Cegonha) e do investimento no Crianca Feliz, da grande priorizagdo dada a
este programa, mostra uma enorme contradicdo com o discurso usado para defender esta
prioridade. No langcamento do programa em 2016, tendo a primeira-dama Marcela Temer como
Embaixadora, o Ministro a época, Osmar Terra, do Ministério do Desenvolvimento Social

enfatizou:

“sera o primeiro grande programa nacional na concretizagdo do marco legal na
primeira infancia [...]. Em nome de todos os militantes da primeira infancia, agentes
publicos envolvidos nessa jornada, eu gostaria de agradecer o interesse e a prioridade
que a nossa primeira-dama deu ao tema, que certamente ajudard muito na
sensibilizacdo de amplos setores sociais para esta causa” (Terra, 2016 apud Poletti,
2016).

Osmar Terra continuou Ministro do Ministério da Cidadania do governo Bolsonaro em
2019 e 2020 e, na relacdo com o presidente e com a nova primeira-dama, Michelle Bolsonaro,
e com o legislativo, foi dada centralidade a primeira infancia no PPA 2020-2023.
Concomitantemente a isso, as Leis de Diretrizes Orcamentarias 2021, 2022 e 2023 incluiram a
primeira infancia no rol das politicas prioritarias (BRASIL, 2024), o que dava a esta agenda
prevaléncia na disponibilidade e execucdo dos recursos.

Todavia, depreende-se das analises dos recursos para educacgéo infantil e para satde da
crianca que essa prioridade ndo foi efetivada, a ndo ser que se considerasse apenas o Programa
Crianca Feliz. Houve, portanto, priorizagdo numa politica que remete ao Codigo de Menores
(Campos, 2020), que atua de maneira assistencialista, focalizada em grupos vulnerabilizados e
sem perspectiva de emancipacdo. Com um direcionamento de culpabilizacdo das familias em
relacdo as suas condicdes de vida e responsabilizacdo individual no processo de educacéo dos

filhos (Arcoverde; Alcantara; Bezerra, 2019; Campos; Lima, 2022).
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Esse direcionamento foi em detrimento de politicas puablicas universais como a
educacdo infantil e a estratégia da Rede Cegonha que tém como objetivo atingir todas as
criancas e adolescentes e garantir seu desenvolvimento por meio de estratégias diversas e acoes
estatais. Diferentemente do PCF que compreende que a familia “aprender” como cuidar ou criar
seus filhos resolvera o problema da pobreza geracional (Arcoverde; Alcantara; Bezerra, 2019;
Campos; Lima, 2022).

O problema do PCF ndo € em si o fato de atender apenas familias empobrecidas, mas €
focar neste grupo com um olhar pejorativo e violento de um entendimento de que elas ndo tém
0 saber suficiente para o cuidado das criangas. Quando, na verdade, grande parte dos problemas
que dificultam o desenvolvimento integral de meninas e meninos empobrecidos é de
responsabilidade da falha ou decisdo do Estado em ndo efetivar politicas publicas a toda a
populacdo brasileira, mantendo as desigualdades, a fome, o analfabetismo, o trabalho infantil,
entre outras situacdes. Desse modo, um programa que projeta a culpabilidade nos individuos
ao invés de ter o Estado como motor central das mudancgas almejadas, mantém e fortalece
iniquidades.

Agum, Riscado e Menezes (2015) entendem que a formulacdo das politicas publicas
traduz os propoésitos dos governos democraticos em programas e a¢des com o fim de produzir
resultados ou mudancas na realidade. A analise do orcamento é o espelho da concretizagdo ou
ndo das politicas almejadas. H& que se perguntar se houve mudangas com 0s programas bem
financiados e se, de fato, beneficiam a toda a sociedade ou s6 mascara 0 ndo interesse na

transformacéo social e no enfrentamento das iniquidades.

7.3 Promocao ou protecdo dos direitos: para onde mais se direciona o orcamento publico?

Esta pesquisa buscou responder a hipotese de que o governo federal investe mais em
politicas de protecdo de direitos (que remediam problemas j& instalados, com criancas e
adolescentes em risco ou com direitos ja violados) do que em politicas de promocéo de direitos
(aquelas que sdo universais e efetivam direitos humanos estabelecidos em legislacbes
brasileiras e que sdo imprescindiveis para prevenir situacdes de risco e violéncias estruturais).

Para se chegar a resposta desta questéo, pode-se considerar dois critérios de analise dos
dados obtidos por este levantamento: 1) pela quantidade total de a¢fes orcamentarias com
escopo, objetivos e direcionamentos a um ou outro tipo de politica; e 2) pelos valores de

recursos disponibilizados em cada acdo or¢camentaria. Pois poderiam somar diversas acdes de
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promocao de direitos, mas 0s recursos serem escassos comparados aos aportados para politicas
de protecéo.

Considerando a primeira forma possivel de olhar as informacdes e responder a
indagacdo colocada, foi realizada uma tipologia de todas as a¢des exclusivas ou direcionadas
para criancas e adolescentes incluidas nas LOAs de 2012 a 2023, organizando em trés
categorias: 1) acdes de promocédo de direitos; 2) acOes de protecdo de direitos; 3) acOes de
promocdo e protecdo. Os resultados em termos de quantidade de acGes foram delineados no
bloco 6 deste trabalho, tabela 2, por periodo de PPA e LOAS correspondentes analisado.

Importante ressaltar que uma ac¢do orcamentaria sozinha ndo responde a uma politica
publica em sua totalidade, podem responder a planos, programas, projetos e processos que, de
acordo com Secchi, Coelho e Pires (2023) sdo niveis de uma politica publica. E os autores
também consideram esses elementos mais operacionais como politicas publicas
individualmente. Para eles, tanto as diretrizes estruturantes quanto as intermediarias e
operacionais sdo politicas publicas. E partindo desta referéncia que se compreende, nesta
pesquisa, que as a¢bes correspondem a uma politica publica, mesmo que no nivel operacional.

Os dados levantados e categorizados por este trabalho mostram que, tanto em termos de
planejamento e quantidade de a¢des quanto em termos de execucao or¢camentaria e financeira,
no que diz respeito as politicas exclusivas e que incluem consideravelmente criancas e
adolescentes, sdo voltadas, em sua maioria, para promover direitos. Contudo, esse
direcionamento tem sido quase que especifico das politicas de educacéo e saude. E é importante
gue, nessas areas tao centrais para 0s sujeitos, 0 orcamento seja fortalecido e tenha destaque no
planejamento. No entanto, € preciso avaliar dois pontos: 1) a qualidade e equidade das politicas
(considerando a suficiéncia ou ndo dos recursos, a gestdo das politicas e 0s sujeitos que tém
atendido); 2) por que ndo ha agdes voltadas especificamente para criancas e adolescentes em
outras pastas estratégicas do governo para protecdo integral desse grupo, como: cultura, esporte,
seguranca publica, seguranca alimentar (para além do Programa Nacional de Alimentagéo
Escolar), trabalho e renda para as familias e igualdade racial?

Sobre o primeiro ponto, ndo serd possivel se debrugar sobre a qualidade das politicas
com maior financiamento, porque demandaria uma pesquisa sé para a tematica. De todo modo,
as pesquisas ja realizadas demonstram que ainda hd muito o que se melhorar no ambito da
educacéo publica e da saude publica no Brasil, principalmente quando se compara com outros
paises da América Latina e, ainda mais, com paises da Organizagdo para a Cooperacao e
Desenvolvimento Econémico (OCDE) (Paulo; Rodrigues, 2022). Ainda h4 muita desigualdade

no que tange ao acesso a educacédo de qualidade, por exemplo. Mas ndo somente, até mesmo o
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acesso em si a educacgdo publica ndo foi universalizado como se tem pregado, mesmo com a
obrigatoriedade de matricula das criangas e adolescentes entre 4 e 17 anos (Chaves, 2020).

Em pesquisa realizada por Simdes (2019), fica nitido que houve um avanco significativo
entre 2002 e 2017 no que diz respeito ao acesso a educacdo basica. O autor considerou para sua
analise o percentual dos jovens de 19 anos, em 2017, que alcancaram os diversos anos escolares
nesse periodo. Em 2002, “cerca de 70% dos jovens de 19 anos havia alcangado o final do ensino
fundamental e 43%, o 3° ano do ensino meédio. Em 2017, esses percentuais foram
respectivamente 89% (considerando ja o 9° ano como ano final do ensino fundamental) e 68%”
(Simdes, 2019, p. 57). Ou seja, uma diferenca de 17 pontos percentuais (p.p.) no ensino
fundamental e 24 p.p no ensino médio. No entanto, quando se analisa 0s nUmeros a partir de
categorias de renda, raca, territorio e género, percebe-se a forte assimetria no acesso e
manutencdo da frequéncia escolar.

Simdes (2019) demonstra que alguns grupos ndo chegaram nem na média global de
acesso a educacao obrigatdria. Mesmo nos anos iniciais do ensino fundamental, onde ha maior
proximidade da universalizacdo do acesso (98,2% acessaram até o quinto ano em 2017), ha
diferenca entre a populacdo negra e branca; com maior e menor renda; masculina e feminina;
rural e urbana, e do sexto ano para frente, a discrepancia foi ficando cada vez maior. No que
diz respeito ao acesso ao terceiro ano do ensino médio, a diferenca de acesso escolar entre 0s
20% mais ricos e 20% mais pobres era de 42 p.p. Entre estudantes do meio urbano e campo, a
diferenca foi de 19,5 p.p. Entre brancos e negros foi de 14,1 p.p. e entre pessoas do género
feminino e masculino foi de 11,3 p.p. “A renda familiar aparece, portanto, como a caracteristica
mais fortemente associada a chance de o jovem de ter acesso, em sua trajetoria escolar, a todos
0s anos de escolarizacdo da educacao basica” (Simdes, 2019, p. 32).

Simdes (2019) também faz comparagdes entre as regides e unidades federativas do pais
e mostra que similarmente ha desigualdade regional, onde norte e nordeste, respectivamente,
sdo as regides com os piores indices de acesso a educacao basica no Brasil. Ele constata que até
aquele momento o direito a educagdo basica ndo havia se concretizado para parcelas
consideraveis da populacdo brasileira. Portanto, é necessario reavaliar o0 conceito de
universalizacdo ou a referéncia para se chegar a esta conclusao, principalmente quando se tem
em conta a alta evasdo escolar. Desse modo, ele trabalha também com o conceito de
integralidade, pois mesmo que o numero de matriculas tenha aumentado na educacéo
obrigatoria, ndo se garante a permanéncia dos estudantes na escola. E essa conclusdo ndo se

relaciona com a quantidade de vagas disponiveis, mas com diversos outros fatores que
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perpassam tanto pela qualidade da politica de educagdo oferecida quanto pelas condigdes
socioecondmicas dos sujeitos.

H4& uma ineficiéncia seletiva do sistema de ensino, caracterizada principalmente pelo
viés de renda e racial na formacdo dos grupos em condicdo de atraso ou exclusdo
escolar e, consequentemente, na restricdo ao acesso integral a educacdo basica. A
desvantagem do jovem negro de baixa renda nesse aspecto salta aos olhos. Para esse
grupo néo se pode falar em universalizacdo do acesso nem mesmo no que se refere
aos anos iniciais do ensino fundamental, visto que cerca de 10% dos jovens de 19 a
24 anos desse grupo sequer chegaram ao 5° ano dessa etapa de ensino (Simdes, 2019,
p. 35)

O estudo realizado pela Campanha Nacional pelo Direito a Educagdo (2024) dos 10
anos do Plano Nacional de Educacdo (PNE) e o que alcangou nesse periodo revela que essas
desigualdades evidenciadas por Simdes em 2019 se mantiveram em 2023, ndo com a mesma
proporcéo, mas a vivéncia de uma pandemia, a diminuicdo de recursos publicos e a ma gestao
do governo federal no que tange a educacao publica foram alguns dos principais motivos para
que os indices néo evoluissem conforme as metas do PNE. Um exemplo é a meta 2 que previa
universalizar o ensino fundamental de 9 anos para toda a populagéo de 6 a 14 anos e garantir
gue pelo menos 95% dos alunos concluam essa etapa na idade recomendada. De 2014 a 2023,
0 percentual da populacdo de 6 a 14 anos que frequentava ou concluiu o ensino fundamental
diminuiu de 97,2% para 95,7%. Ja o percentual da populacdo com 16 anos com o ensino
fundamental concluido aumentou de 73,1% para 84,3%, ou seja, ndo atingiu a meta, mas teve
um resultado melhor.

No entanto, quando se analisa a partir das categorias de renda, raca, género, localizacao
e regido, se visualiza as desigualdades ainda existentes no acesso e conclusdo do ensino
fundamental. Mesmo que tenha tido avangos percentuais entre os grupos, a diferenca ainda €
consideravel. O grupo mais empobrecido teve 75% da sua populagdo com ensino fundamental
concluido aos 16 anos, ja 0 mais rico teve 95%. Entre a populacdo branca e negra a diferencga
foi de 8 pontos percentuais, entre a urbana e rural, 10 p.p., entre mulheres e homens 5 p.p., e
norte e nordeste apresentaram os piores indices (Campanha Nacional pelo Direito a Educacao,
2024). “Se a equidade ndo é considerada, ou seja, sem considerar os grupos excluidos da
escolarizacdo, as conclus@es baseadas em universalizacdo podem macular aspectos inerentes a
reducdo das desigualdades” (Chaves, 2020, p. 19)

A Campanha avalia que o financiamento é central para melhorar os indices educacionais
e lograr as metas definidas. E, de acordo com dados do Siga Brasil, 0 apoio financeiro do
governo federal para a¢Bes da educacgdo bésica (incluindo as inseridas nos quadros 2, 3 e 4)
diminuiu, em termos reais, de forma substancial entre os anos de 2012 e 2022. Em 2021, em
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meio a pandemia de covid-19, o valor pago com agdes da educacgio basica* foi de R$ 4,3
bilhdes, menos que a metade do valor executado em 2012, de R$ 9,5 bilhGes. Em 2020, o
desempenho foi pior, de R$ 3,9 bilhdes, quase 60% inferior ao gasto de 2012.

No periodo de 2012 a 2014, havia recursos especificos para apoiar as escolas da
educacdo bésica nas comunidades do campo, indigenas, tradicionais, remanescentes de
quilombo e apoiar projetos que desenvolvessem as tematicas dos direitos humanos, meio
ambiente, cidadania e politicas de incluséo de estudantes com deficiéncia, referente a acdo 20RS
(conforme quadro 2). Uma agdo com finalidade de equidade, mas desvalorizada em termos
financeiros, pois em 2012 teve R$ 245,8 milhdes autorizados, mas somente R$ 50,3 milhdes
executados. O que significou 0,5% do total gasto com educacdo basica no mesmo ano. Nos
anos seguintes, essa acdo perde mais forca no orcamento, principalmente no periodo de 2015 a
2018, quando transformada para o codigo 213M. Mais grave ainda, a partir de 2019 deixa de
existir.

Essas informagdes demonstram que mesmo que o orcamento direcionado para
promocdo da educacdo seja maior no que diz respeito ao publico infanto-adolescente, nao
necessariamente tem respondido ao principio da universalidade e da equidade e, a depender da
qualidade da politica publica, pode contribuir com violagdes de direitos ao invés de promoveé-
los, como é o caso das evasdes escolares causadas pelas escolas que ndo apostam em
ferramentas de trabalho pedagdgico que de fato acolham as diversidades dos sujeitos ali
inseridos.

Posto isso, ndo basta que se tenha escola suficiente (matriculas) para inclusdo de todas
as criangas e adolescentes, € “necessario evitar as praticas de exclusdo que comprometem a
permanéncia e a conclusdo da educacdo basica e que operam no interior da escola” (Simdes,
2019, p. 25). Mais ainda, é importante que as politicas direcionadas para a infancia e
adolescéncia, mesmo as de promogao de direitos e que deveriam ser universais, prevejam metas
e acOes que considerem as especificidades dessa populacdo, de modo a garantir a equidade
social, de raca, de género, de territorio, conforme discutido por Faustino (2017). A
universalizacdo das politicas publicas e, consequentemente, do orcamento publico, sem
considerar as desigualdades existentes entre a populagéo infanto-adolescente pode s6 gerar mais
iniquidades e exclusédo. Por isso, o planejamento do orgamento e a garantia da sua execucao

financeira precisa dialogar com as iniquidades existentes e priorizar acGes que as enfrentem

4 O filtro realizado para busca no Siga Brasil foi pela subfungdo: educacéo basica. Dados corrigidos pelo IPCA
de setembro de 2024.
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para que os resultados sejam transformadores das estruturas sociais de manutencdo das
desigualdades.

Promover direitos exige esse cuidado, caso contrario, a demanda por protecdo
aumentara cada vez mais. Assim como, mesmo quando ha necessidade de protecdo social, a
promocdo de direitos humanos pode contribuir para a retirada de grupos de situacGes de risco
ou de violéncia, como é o caso de meninos e meninas que estdo sendo abusadas sexualmente
ou que sofrem castigos fisicos e a escola consegue perceber e encaminhar aos 6rgdos que vao
garantir a protecé&o.

O segundo ponto a se questionar sobre o quadro de a¢des direcionadas a infancia e a
adolescéncia é a falta de recursos exclusivos para essa populacao nas areas de cultura, esporte,
lazer e profissionalizacdo. Ha outras areas, mas estas sdo mencionadas como direitos humanos
de todas as criancas e adolescentes pelo artigo 4° do Estatuto da Crianca e do Adolescente. No
primeiro periodo analisado, 2012-2015, conforme quadro 2, nota-se que em 2012 a lei
orcamentaria anual apresentou duas acOes de pastas diferentes que ndo apareceram nos outros
periodos: 4729 - Insercao de Aprendizes no Mercado de Trabalho e 208U - Apoio a Projetos
Esportivos Sociais para Infancia e Adolescéncia. Ambas com recursos s6 no primeiro ano do
PPA. E outra dentro do Programa 2062, mas também com recursos s6 em 2012: 2002-
Promocgéo da Cultura da Infancia. Isso ndo significa necessariamente que ndo haja apoio
financeiro do governo federal para essas agendas, no entanto, as pecas orcamentarias ndo
mostram se existem ou ndo recursos que beneficiam criancgas e adolescentes.

Importante ressaltar que na pasta da educagdo aparecem algumas agdes que se
relacionam ao direito a cultura e esporte, o que é relevante, pois o ideal é que as politicas estejam
relacionadas e as pastas atuem de forma integrada, no entanto, ndo sao ac¢des que d&o conta de
garantir o direito como um todo, pois se resumem a especificidade da politica de educagéo; ndo

respondem a necessidade global do direito; e ndo tém financiamento suficiente para tal.

ndo raro os bancos de dados e as informagdes disponiveis na raiz do Observatorio
Social dos Direitos da Crianga e do Adolescente (por exemplo, o Sistema de
Informacdo para Infancia e Adolescéncia, conhecido como “SIPIA”), indicam
auséncia de minima efetivacdo do direito ao esporte em escolas publicas por auséncia
de quadras ou outros espagos para a pratica de aulas e campeonatos, sendo notdria a
auséncia ou mesmo a precarizacgéo na relacdo de trabalho e emprego de profissionais
da educacdo fisica para a coordenagéo adequada das atividades (Lopes; Berclaz, 2019,
p. 1440)

Lopes e Berclaz (2019) refletem sobre a invisibilidade das politicas de cultura e esporte
no orgamento como um todo nos trés entes federativos, dando exemplo do governo federal, do
governo do estado do Rio de Janeiro e do governo do municipio de Curitiba. Eles concluem

que ndo ha priorizacdo orcamentaria para essas areas nem em ambito geral nem na
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especificidade da infancia e adolescéncia. Essa realidade mostra o grande desafio da protegéo
integral que demanda a realizacdo de todos os direitos em sua integralidade para garantir o
desenvolvimento saudavel e a emancipacao das criancas e adolescentes, principalmente as que
estdo em condicgdo de vulnerabilizacdo.

Esses pontos delineados até aqui contribuem para o questionamento sobre o
investimento prioritario do governo em politicas de promo¢do ou de protecdo de direitos.
Ambas precisam existir em concomitancia, principalmente enquanto houver criancas e
adolescentes em situacdo de risco ou vulnerabilidade. No entanto, a garantia integral dos
direitos humanos, que inclui a consideracdo das diversidades, minimiza a possibilidade de
violéncias e violagdes contra meninos e meninas. Quanto mais direito se acessa, menos protecéo
social seréd necessario.

Se excluissemos desta andlise as acdes da area de educacdo, que abrangem, em sua
maioria, criancas e adolescentes, mas ndo somente, a situacdo do orgamento direcionado para a
infancia e adolescéncia se mostraria ainda mais preocupante. No periodo de 2012 a 2015, a
quantidade de acdes de promocédo e protecdo seria similar: 10 e 9 respectivamente. De 2016 a
2019, seriam apenas 3 de promocao e 4 de protecdo. De 2020 a 2023, 1 de promocdo e duas de
protecao.

As politicas para criancas e adolescentes perderam forca nas leis orcamentérias no
decorrer dos periodos e seu direcionamento foi tendo outra prioridade, tanto em termos de
guantidade de acBes especificas, quanto em volume de recursos. Em todos os intervalos
estudados, o volume de recursos, tirando as a¢6es de educacdo, foram superiores para acdes de
protecdo. Como exemplo, serdo citadas as acbes com maior execucdao em cada periodo: a) 1°
(2012 a 2015): 2060-Protecao social para criancas e adolescentes identificadas em situagdo
de trabalho infantil (em 2013° executou R$ 362,5 milhdes); b) 2° (2016 a 2019): 217M -
Desenvolvimento Integral na Primeira Infancia (em 2017 executou R$ 250,4 milhdes); c) 3°
(2020-2023): 217M - Desenvolvimento Integral na Primeira Infancia (em 2021 executou R$
348,5 milhdes). Importante ressaltar, como ja mencionado anteriormente, que no ultimo
periodo, da gestdo Bolsonaro, a acdo 217M foi mais bem financiada pelo governo federal que
a educacdo infantil. Ou seja, fica mais nitido que o projeto politico da ultima gestéo estudada é
muito diferente das primeiras gestdes, com alguma similaridade com os ultimos anos do
segundo periodo em que o executivo estava sendo chefiado por Michel Temer, tanto pela

quantidade de agdes direcionadas para criangas e adolescentes quanto pela prioridade definida.

5 para fins de exemplo, sera utilizado sempre o segundo ano da gestdo do PPA que mostra de maneira mais
eficiente o que a gestdo manteve, refez ou priorizou, que significa o terceiro ano do mandato presidencial
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Este trabalho ndo tem como objetivo questionar a importancia das politicas de protecéo,
sabe-se, na verdade, que o financiamento voltado para o Programa de Erradicacéo do Trabalho
Infantil (Peti), por exemplo, que tem como foco criancas e adolescentes nesta situacao, ou seja,
ja com seus direitos violados, foi de grande relevancia para diminuir o nimero de criancas e
adolescentes nesta situagdo no decorrer dos anos 2000. Numero este que, com a falta de recursos
do governo federal, aumentou em 2022 em comparacdo com 2019. Mas nédo foi somente a falta
de orcamento que impactou os indicadores sociais, o discurso pré trabalho infantil do governo
a época também tem seu mérito no que diz respeito a manutencdo e naturalizacdo dessa
violéncia. Em 2011, o Peti foi instituido pela Lei Orgéanica de Assisténcia Social (LOAS) como
um programa intersetorial, portanto, contava com ac¢des na area da educacéo (socioeducativas),
na area do trabalho e renda para as familias e com ac¢des sociais também com as familias.

O Programa Crianca Feliz (PCF), apesar de se colocar como intersetorial, mas ndo atuar
com diversas pastas, nao foi instituido, no periodo estudado, como uma politica de Estado e sim
uma iniciativa do governo Temer e, em seguida, mantida por Bolsonaro. Mesmo com um
volume superior a outras acdes, ndo alcangou todo o publico ao qual se direcionava: criangas
na primeira infancia cujas familias sdo cadastradas no Cadastro Unico. O PCF, apesar de se
apresentar como um programa que tinha como finalidade mudar a trajetéria de empobrecimento
das familias, ndo demonstrou capacidade de contribuir para emancipacdo das familias e
retiradas das criancas das situacbes de vulnerabilidade social vivenciadas (Arcoverde;
Alcantara; Bezerra, 2019). E um programa executado de forma assistencialista, com agentes
com pouca especializacdo na area de atendimento e tem potencializado o menorismo® estrutural
(Inesc, 2021).

A respeito dessa discussdo, Martins (2012) e Theodoro e Delgado (2003) sao
pesquisadores que criticam as politicas de focaliza¢do por terem carater de subalternizacdo e de
manutencdo das desigualdades ao invés de promover possibilidades de rompimento das
situacOes precarias de vida das populacdes vulnerabilizadas pelo modus operandis do sistema
capitalista. Transforma-se a natureza das politicas sociais que foram disputadas com o fim de
promover direitos e emancipar sujeitos de vidas subjugadas para agdes que tém como foco Unico
atuar com a populagdo mais empobrecida, com agdes assistencialistas ou de transferéncia de
renda, sem relacionar com ag¢fes mais estruturantes e que tenham como objetivo o fim da

pobreza e a erradicacdo das desigualdades.

® 0 menorismo se refere a uma forma sistematica e sistémica de subalternizacao fisica, psiquica ou simbdlica
voltada contra criancas e adolescentes com fundamento em sua suposta condi¢do de menores, acompanhada ou
ndo de outras justificativas pautadas pelo modo de estarem e se apresentarem no mundo (Schweikert, 2022)
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a politica de focalizacdo consolidaria e engessaria a desigualdade, o que significa o
abandono do projeto efetivo de combate & pobreza e de construgdo de um sistema
amplo de protecdo social. Antes de ser um instrumento de transformag&o social (ao
lado de uma politica de crescimento virtuosa do ponto de vista redistributivo e das
reformas agraria e tributaria), a politica social, nessa perspectiva, teria a fungio da
chamada “gestdo da pobreza e da miséria”; um paliativo as mais graves vicissitudes
geradas por um mercado sabidamente pouco regulado e produtor de desigualdades
crescentes (Theodoro; Delgado, 2003, p. 123-124)

Vé-se, portanto, que as politicas direcionadas para criangas e adolescentes, focadas na
protecdo, com o fim de remediar as violacGes acometidas pela falta de acesso aos direitos, ndo
sdo capazes por si s6 de mudar a realidade da infancia e adolescéncia brasileira, principalmente
as mais impactadas pela falta de politicas publicas sociais universais e de qualidade, como as
pobres, negras, indigenas, do campo, do norte e nordeste, entre outras. E as politicas de
promocdo de direitos, ao ndo considerarem essas especificidades, também ndo conseguem
contemplar todos esses grupos e concluir o objetivo de protecdo integral de todas as criancas e
adolescentes. Neste sentido, a focalizacdo deve acontecer quando estd integrada a outras
politicas estruturantes capazes de mudar a realidade das desigualdades sociais, de raca e género

existentes na sociedade.

O combate a pobreza ndo pode ser 0 objetivo Unico da politica social, mas produto de
um esforco mais geral e concertado da sociedade, no qual politicas de transferéncia
de renda, assim como outras politicas mais estruturais, sejam parte integrante de um
projeto nacional mais amplo de inclusdo, a guisa de construcdo de uma sociedade de
consumo de massa, nos termos elencados pelo governo (Theodoro; Delgado, 2003, p.
122)

Esse debate dialoga com Fraser (2002) e Faustino (2017) quando defendem que a
polarizagdo entre politicas redistributivas e de identidade e entre universalistas e focalistas
respectivamente, ndo contribuem com a construcdo de a¢Oes capazes de gerar emancipacdo dos
povos e erradicacdo das diversas desigualdades. Desse modo, compreende-se que, em termos
de planejamento e de execucdo do or¢camento publico federal, ainda se esta distante de alcancar
o ideal de investimento na protecéo integral e na prioridade absoluta de criancas e adolescentes.
E preciso que as politicas de promogao de direitos sejam universais e atinjam as especificidades
dos diversos grupos da populacéo infanto-adolescente, ndo somente com direcionamento as
criancas e adolescentes empobrecidas, mas também as que moram nas periferias brasileiras, no
campo, na floresta, as negras, as indigenas, as com deficiéncia e as LGBTQI.

Por fim, é cabido chamar a atencdo para a diferenca no orcamento publico voltado para
criangas, prioritariamente para aquelas na primeira infancia, e o orcamento para politicas
direcionadas aos adolescentes, principalmente na Gltima gestdo estudada. Perdeu-se muito ao,
nem ao menos, mencionar o termo adolescente ou adolescéncia no PPA 2020-2022, uma

demarcacdo nitida do projeto politico do governo em questdo em que se defendia a diminuigao
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da idade penal, o0 aumento da idade legal para o trabalho, militarizacdo das escolas publicas de
ensino fundamental e médio, aplicagdo da reforma do ensino médio sem dialogo com o0s
trabalhadores da educacdo e estudantes, apologia a exploracao sexual de meninas adolescentes
ao considerar essa situacao como prostituicao, incentivo ao uso de armas e aumento da violéncia
contra escolas e tantos outros retrocessos que foram vivenciados nesse periodo.

Ademais, percebe-que as LOAs de todos os periodos apresentam nenhuma acdo
direcionada exclusivamente para adolescentes, a ndo ser as que sdo voltadas para o
socioeducativo, mas ainda assim ndo aparecem como ac¢do e sim como Plano Orcamentario. A
LOA de 2012 inseriu duas a¢des com direcionamento quase exclusivo: 6177 - Implementacéo
de Politicas de Atencdo a Saude do Adolescente e Jovem e 4729 - Insercdo de Aprendizes no
Mercado de Trabalho. No entanto, as duas a¢Ges ndo se mantiveram nos outros anos como
acao, somente como PO.

A despeito da prioridade absoluta prevista para todas as criancas e adolescentes, as leis
orcamentarias brasileiras, desde 2021, tém priorizado uma parte desta populacéo, a primeira
infancia, que se refere a criancas de 0 a 6 anos. Este grupo foi considerado nas Leis de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) de 2021, 2022 e 2023. Com essa conquista, recursos direcionados a
primeira infancia estdo sendo melhor demarcados no orgamento, o que € um ganho em termos
de controle social (Rodrigues; Oliveira, 2024).

No entanto, € necessario avaliar o que se ganha e o que se perde dando preferéncia
apenas a politicas para essa faixa etaria, com invisibilizacdo ou falta de investimentos em
criancas maiores e adolescentes. As politicas publicas precisam acompanhar todo o ciclo de
desenvolvimento das meninas e dos meninos e isso significa garantir recursos orcamentarios
para todas as areas pertinentes as infancias e adolescéncias considerando suas especificidades
de classe, raga, etnia, género, territério e as criangcas com deficiéncia, de modo a prevenir

situacOes de risco ou violagdo de direitos.
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7.4 LimitacOes do estudo e implicagdes para pesquisas futuras

E preciso que esteja nitido que os dados desta pesquisa e, consequentemente, toda a
discussdo focou apenas na gestdo federal dos recursos publicos, o que implica numa limitacéo,
pois para alcangar a priorizacdo orcamentaria, o direcionamento e impacto concreto na vida das
criancas e adolescentes, seria necessario avaliar como os estados e municipios incluem esse
grupo em suas agendas politicas e leis orgamentarias. De toda forma, considerando que a Uniéo
arrecada parte consideravel das receitas e tem grande importancia na efetivacdo das politicas
publicas, é relevante que se evidencie como o executivo federal tem inserido a infancia e
adolescéncia em seu planejamento.

Desse modo, prople-se que sejam realizadas pesquisas municipais e estaduais que
considerem a temporalidade de, ao menos, trés PPAs, a exemplo desta, para verificar essas
dimens@es de forma mais localizada. Outras frentes de pesquisas que se fazem importante na
area do orcamento direcionado para a infancia e adolescéncia é realizar estudos de caso de
orcamento de politicas especificas avaliando o impacto direto da execucdo financeira nos
indicadores elencados pelos Planos Plurianuais e pelos objetivos elencados em cada politica,
como o Programa Nacional de Erradicacdo do Trabalho Infantil, por exemplo. Faltam estudos
que fagcam essa correlagcdo mais direta.

Esta pesquisa também ndo almejou ir até o nivel de Plano Orgcamentario, o que poderia
possibilitar um pouco mais de aprofundamento nas areas tematicas e nas escolhas politicas dos
governos. Com maior tempo de dedicacdo, o ideal seria solicitar acesso a informacéo de modo
a esmiucar o direcionamento dos gastos com criancas e adolescentes. A escolha metodoldgica
desta pesquisa também se limita ao analisar apenas as politicas especificas de criancas e
adolescentes, ao mesmo tempo, o formato do orgamento pablico ndo garantiria fidedignidade
as informacdes sobre as politicas difusas.

Outro ponto importante € que o trabalho considerou somente os recursos pagos em cada
ano de analise referentes aos compromissos do ano em vigéncia, ou seja, ndo considerou 0s

restos a pagar, recursos pagos de compromissos feitos em anos anteriores.
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8 REFLEXOES E POSSIBILIDADES DE CAMINHOS PARA UM ORCAMENTO QUE
PRIORIZE A INFANCIA E ADOLESCENCIA

Esta pesquisa mostrou e confirmou estudos realizados em outros periodos que ndo ha
priorizacdo da infancia e adolescéncia nas pecas orcamentarias, mas foi além ao demonstrar a
tendéncia de primazia de um grupo especifico dessa populacédo: a primeira infancia. No entanto,
ha contradi¢bes no discurso politico dos gestores e no planejamento do orgamento em relacao
a execucdo financeira das politicas publicas. Apesar de a primeira infancia ter sido incluida
como prioridade na LDO e no PPA na gestdo Bolsonaro, as agdes de promogéo de direitos
direcionadas especificamente para esse puUblico tiveram seus recursos diminuidos
consideravelmente, a exemplo da educacao infantil e da estratégia da Rede Cegonha de saude
da crianca e da gestante. Apenas o programa Crianga Feliz foi fortalecido nesse periodo, a
politica de perspectiva assistencialista, sem capacidade de retirar criancas e suas familias de
uma condic¢éo de vulnerabilizagéo.

No geral, foram visualizadas lacunas no planejamento e na efetivacdo do gasto:

a) Os recursos previstos no planejamento (nas leis orcamentarias anuais) nao sdo gastos
em sua plenitude. O fato de muitas a¢des direcionadas a infancia e adolescéncia serem
discricionarias, ou seja, ndao obrigatdrias, possibilita mais esta incidéncia;

b) Algumas acGes importantes foram extintas durante o periodo estudado, com maior
ocorréncia a partir de 2016, pds golpe parlamentar, e ainda mais de 2020 para frente.
Além disto, a execuc¢do das acOes teve baixa em quase todas as areas sociais voltadas a
promocdo e protecdo dos direitos de criancas e adolescentes, tendo maior incidéncia a
partir de 2016, com a aprovacdo da emenda do teto de gastos, e a partir de 2019 com a
gestdo do governo Bolsonaro;

c) Acodes da LOA néo correspondem a todas as metas e iniciativas previstas no PPA e a
execucdo do orcamento também ndo coincide com o que foi autorizado para gasto na
LOA e no decorrer do ano com créditos adicionais.

Para ampliar o debate e aprofundar o entendimento sobre o investimento or¢camentario
do governo federal na area da infancia e adolescéncia é necessario que se considere outras
rubricas e classificagbes, como os planos orcamentarios. E ainda assim, sO por essas
classificacOes, ndo ha possibilidade de levantar todo o gasto com criangas e adolescentes se 0s
sistemas de governo ndo identificarem as despesas nas bases de dados. Outro desafio ainda

maior é fazer a relacdo dos gastos publicos com criancas e adolescentes considerando suas
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especificidades de territério, género, raca, etnia, entre outras identidades possiveis que
demarcam as desigualdades no Brasil.

A transparéncia publica e, consequentemente, a transparéncia orgcamentaria, ndo tem
sido suficiente para levantamento das informacdes pertinentes as politicas para criancas e
adolescentes e para possibilitar o monitoramento e a incidéncia em termos transversais, tanto
no que diz respeito as politicas pablicas como um todo quanto a diversidade de infancias e
adolescéncias existentes no pais. Desse modo, urge que se tenham marcadores no orgamento
publico identificando os sujeitos que estdo sendo beneficiados pelos recursos para monitorar se
0 orgcamento esta promovendo direitos e contribuindo para diminuicdo das desigualdades ou as
fomentando. Para uma execucgéo ter como fim a erradicagéo das iniquidades, precisa ter agoes
no planejamento que se direcionem aos sujeitos em suas diversidades, e tendo como foco a
universalidade das politicas publicas, considerando as especificidades.

E preciso que 0s movimentos sociais da infancia e adolescéncia se fortalecam em suas
pautas, inserindo o or¢camento publico na centralidade do debate, e reivindiquem recursos
publicos para garantir direitos de todas as criancas e adolescentes. Vivenciou-se um retrocesso
ao resumir a prioridade que foi conquistada na Constituicdo Federal de 1988 apenas a primeira
infancia quando ainda falta muito para assegurar a protecdo integral para todas as meninas e
meninos do pais.

Urge também que os governos coloquem a promoc¢do dos direitos humanos na
centralidade da sua atuacdo. Em todas as gest@es analisadas ndo se obteve a priorizacdo
necessaria a garantia da protecdo integral de criancas e adolescentes e as leis orcamentarias nao
dialogaram entre si de forma efetiva para alcancgar os objetivos inseridos nos PPAs e no Plano
Decenal dos Direitos Humanos de Criangas e Adolescentes.

Percebeu-se também a forca dos grupos politicos com poder na sociedade em pautar a
politica econdmica do pais e, principalmente, a partir de 2016 houve um privilégio a busca pelo
superavit primario em detrimento da vida de criancas, adolescentes e tantos outros sujeitos da
sociedade. A politica de corte de gastos sociais e a vivéncia de uma pandemia gerou atrasos e
retrocessos sociais imensos que estdo sendo sentidos até os dias atuais. Ainda esta distante o
alcance da plenitude dos direitos para todas as infancias e adolescéncias, desse modo, é
necessario que o orcamento publico dialogue com essa realidade e priorize em seu planejamento
e execucdo financeira politicas que, de fato, melhorem as vidas das meninas e meninos do Brasil
e contribuam para emancipacao de suas familias.

A pesquisa mostrou que a hipotese levantada para levantamento das informacGes

pertinentes a este trabalho ndo foi comprovada, 0 governo ndo gasta mais com politicas de
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protecdo de direitos da crianca e do adolescente do que com politicas de promogdo. Isso porque
0S movimentos sociais conseguiram garantir minimos constitucionais para as politicas de
educacdo e saude. No entanto, ao desconsiderar as acdes de educacdo, o orcamento publico
direcionado para a infancia é prioritariamente investido em politicas de protecdo em termos de
execucao orcamentaria principalmente. Politicas de lazer, esporte e cultura, por exemplo, ndo
aparecem direcionadas especificamente para o publico infanto-adolescente em @mbito nacional.
Poucas a¢des de prevencdo sao fortalecidas por recursos publicos. Desse modo, depreende-se
gue nado hé integralidade do acesso aos direitos humanos por parte de meninas € meninos e essa
realidade enseja na manutencao das violéncias e desigualdades estruturais existentes.

O orcamento publico, portanto, deve ser considerado com maior valorizagdo pelos
movimentos sociais e sociedade civil para que disputem recursos para as politicas da infancia e
adolescéncia, caso contrario, ndo ha possibilidade de garantia de direitos e sem direitos 0s
sonhos ndo sdo possiveis e a transformacéo social ndo se realiza. E prioritario que todas as
criangas e adolescentes brasileiras possam viver bem e com qualidade para que o pais seja um
lugar melhor para todas as pessoas e que o futuro seja menos desigual, possibilitando mudancas
nas trajetorias das familias. Sendo assim, as criangas e adolescentes precisam ser consideradas
em todas as pecas orcamentarias e em todas as areas das politicas sociais. S6 assim sera possivel

chegar perto da utopia de um pais mais justo.
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