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RESUMO
O presente artigo, com supedaneo na teoria critica aos direitos humanos de Herrera
Flores, tem por objetivo analisar se no Brasil as politicas publicas voltadas a primeira
infancia estao sendo efetivamente implementadas, sob o prisma or¢amentario, mormente
pOs génese da Lei n. 13.257/2016. Assim, a partir do método de abordagem dedutivo,
lastreado na pesquisa bibliografica, parte-se da analise histérica do tratamento legal
conferido as criangas no pais, para na sequéncia avaliar se a mera previsado legal, sem o
devido suporte orcamentario, interfere na tutela dos direitos humanos afetos a primeira
infancia. Apés, analisou-se a problematica central do estudo por meio do marco
pedagogico e de acao representativo dos elementos dos direitos humanos de Herrera
Flores conhecido como “diamante ético”. Ao final, verificou-se a inefetividade atinente a
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tutela dos direitos humanos relativos a primeira infancia em virtude da auséncia de
destinacdo especifica e concreta de recursos para tanto.

Palavras-chave: Primeira infancia. Direitos humanos. Teoria Critica aos Direitos
Humanos. Or¢amento Publico

ABSTRACT

This article, based on the critical theory of human rights by Herrera Flores, aims to analyze
whether in Brazil public policies aimed at early childhood are being effectively
implemented, from a budgetary perspective, especially after the genesis of Law no.
13,257/2016. Thus, based on the deductive approach method, based on bibliographical
research, we start from the historical analysis of the legal treatment given to children in
the country, to then evaluate whether the mere legal provision, without due budgetary
support, interferes with the protection of children. human rights affecting early
childhood. Afterwards, the central issue of the study was analyzed through the
pedagogical and action framework representing the elements of human rights by Herrera
Flores known as the “ethical diamond”. In the end, the ineffectiveness regarding the
protection of human rights relating to early childhood was verified due to the lack of
specific and concrete allocation of resources for this purpose.

Keywords: Early childhood. Human rights. Critical Theory of Human Rights. Public
budget.

INTRODUCAO

Embora no Brasil tenha sido adotada a teoria da protecdo integral de criangas e
adolescentes, primando-se pelo atendimento prioritario de tal segmento social, em
atenc¢ao para a sua peculiar condicao de pessoa em desenvolvimento, na pratica o que se
constata é a insuficiéncia das politicas publicas voltadas a este desiderato, mormente face
a primeira infancia, tida como o periodo compreendido entre zero e seis anos completos
de idade (ou 72 meses de vida).

0 que se verifica € a existéncia de um vasto material normativo adstrito a tematica,
com a previsdo de obrigatoriedade de alocagdo de recursos destinados a concretizacao

dos direitos humanos daqueles que se encontram na primeira infancia. Entretanto, apesar
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de tal estipulacdo legal, o que se constata é a auséncia de destinacdo or¢amentaria
especifica para a implementacdo de politicas publicas direcionadas a tal grupo,
verificando-se clara divergéncia entre os campos normativo e fatico, o que afeta
sobremaneira a concretizagdo da tutela dos direitos humanos. Neste norte, destaque-se,
sob o viés de Herrera Flores, que para a concretizacdo dos direitos humanos, sdo
necessarios trés niveis de trabalho.

O primeiro deles corresponde ao “o qué” dos direitos. Neste ponto, o autor explora
que a elaborag¢do de uma “nova teoria” ndo é algo simples. Os direitos humanos devem ser
entendidos para além de direitos propriamente ditos, mas devem ser vistos como
processos, significando o resultado sempre provisoério das lutas que os seres humanos
colocam em pratica para terem acesso aos bens necessarios para viver (Flores, 2009).
Conforme o autor, falar em direitos humanos esta associado a falar em dinamicas sociais,
uma vez que estas tendem a construir condi¢des materiais e imateriais visando objetivos
genéricos que estao fora do ambito do direito.

0 segundo nivel de trabalho corresponde ao “por qué” dos direitos. Enquanto na
teoria tradicional se foca no “o qué” sdo os direitos, na teoria critica a reinvencao dos
direitos humanos, deve ser pensado “o por qué” de se ter acesso aos bens exigiveis para
viver. Referido acesso aos bens esta situado num processo mais amplo, em que alguns tém
mais facilidades para obté-los, enquanto para outros é dificil ou mesmo impossivel o
acesso (Flores, 2009, p. 30).

Por fim, o terceiro nivel de trabalho corresponde ao “para qué” dos direitos. Neste
nivel, partindo da ideia de que os direitos humanos sdo o resultado sempre provisorio nas
lutas sociais pela dignidade, Herrera Flores destaca que esta nao pode ser entendida
somente como o mero acesso aos bens, mas que tal acesso deve ser igualitario e que ndo
seja hierarquizado de forma a estabelecer posi¢cdes privilegiadas em relagdo a uns, e
deixar outros em situacdo de opressdo e subordinagdo. Diante disso, o autor alerta que

para que seja possivel falar em dignidade é preciso entender que esta corresponde a um

fim material e ndo se trata de mero conceito ideal ou abstrato, uma vez que se concretiza
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no acesso igualitario e generalizado aos bens que permitem que a vida seja vivida de
forma digna.

Além desses niveis de trabalho, Herrera Flores destaca em sua obra que os direitos
humanos precisam ser vistos a partir de uma perspectiva contextualizada em praticas
sociais emancipadoras. Diante disso, reafirmando que os direitos humanos nao sado
conquistados apenas por meio das normas juridicas, o autor destaca que os direitos
precisam ser vistos como parte das lutas de grupos sociais que buscam a promog¢ao da
emancipacdao humana (Flores, 2009).

Assim, tendo como norte o método de abordagem dedutivo, com lastro na pesquisa
bibliografica, o presente estudo visa analisar, a partir da teoria critica aos direitos
humanos de Herrera Flores, como a auséncia de dotagdes orcamentarias especificamente
direcionadas a implementagdo dos direitos relativos a primeira infancia, em contraponto
a obrigatoriedade legal existente quanto ao tema, interfere na efetivacao dos direitos
relativos a tal grupo. Para tanto, além de se analisar a evolugao historica do tratamento
conferido a tutela de criancas e adolescentes no Brasil, bem como as nuances atinentes a
novel teoria relativa ao estudo dos direitos humanos apresentada por Herrera Flores,
busca-se cotejar a ideia de “diamante ético”, trazida pelo mencionado autor como um
marco pedagogico e de acdo que visa avaliar sob o prisma representativo os elementos
que no seu entender compdem os direitos humanos, com os impactos que a destinagao

orcamentaria especifica gera na efetivacdo dos direitos relativos a primeira infancia.

1. RECONHECIMENTO DA INFANCIA NA SOCIEDADE E A CONVENCAO SOBRE 0S
DIREITOS DA CRIANCA DA ONU

Ao se compulsar os acontecimentos sociais e histdricos, denota-se que a crianga
sempre esteve presente na sociedade, porém apenas recentemente passou a ser
considerada como um ator social, que detém particularidades proéprias e que é entendida
como um ser humano em peculiar condi¢ao de desenvolvimento.

Em sua obra “Histéria dos quartos”, Perrot (2011, p. 111) considera que a “crianga

estd em todo lugar e em lugar nenhum. Ela circula na casa, nos campos, na cidade,
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territérios cujos recursos conhece melhor do que ninguém, sobretudo quando ndo tem
familia”. Muito embora a afirmativa de que a crianca esteja em todos os lugares, na
historiografia ocidental havia uma impossibilidade de relatar a histéria da crianga de
forma linear e de forma padronizada na rotina doméstica, uma vez que a crianga nao era
fator de preocupacdo dos adultos ou detentora de afeto, sobretudo em razao de serem
contingenciadas pela fragilidade da satide e em razdo da larga escala reprodutiva (Mause,
2014).

Por meio da obra intitulada “Histéria Social da Crianca e da Familia”, publicada em
sua primeira edi¢do no ano de 1960, de autoria de Philippe Aries, foi produzida a primeira
iconografia sobre a historia da crianga, sendo esta uma fonte de extrema importancia para
o reconhecimento da infancia. Na abordagem realizada, o autor parte do Século XII,
definindo o perfil da infancia da época e aponta para a inexisténcia de um sentimento
sobre a infancia, relata sobre seus comportamentos sociais e a forma como se davam as
relagdes familiares (Ariés, 1981).

O autor discorre que, nesse periodo da Idade Média, ndo havia preocupagdes com as
criangas, as quais, tdo logo desmamassem e obtivessem alguma autonomia, passavam a
serem tratadas como adultos. Aries (1981), destaca que tal percepc¢ao ia desde a forma de
vestimentas das criancas até as repressoes existentes nas formas de expressdo préprias
da vida infantil. Retrata-se, na obra, que apenas no Século XVII é que foi feita a primeira
referéncia expressa a crianca em pintura, sendo esta retratada, inclusive, no centro da
imagem. Discorre o autor que tal mudanca se deve ao reconhecimento da crianga no seio
de sua familia, sobretudo no que diz respeito a crianca pequena, além de ter tido como
fator do reconhecimento a imposicao eclesiastica e legislativa, bem como a preocupagdo
com as politicas higienistas e de saude da época (Arie, 1981).

A obra retrata, ainda, que somente no final do Século XVI e inicio do Século XVII a
educacdo passou a ter visibilidade, resultando, direta ou indiretamente, no fortalecimento
dos lagos afetivos na familia, destoando do olhar da familia em relagdo a crianga do Século
XV. Tem-se, nesse periodo, o desenvolvimento do sentimento para com a infancia,

decorrentes da mudanc¢a dos costumes, sobretudo em relacdo a forma de se vestir, na
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preocupacdo com a educacgdo e a cisdo das crian¢as em classes sociais diferentes (Aries,
1981). No entanto, “a sua afirmag¢do no meio familiar ndo se deu pelo interesse que
despertava como ser humano e cidaddao, mas somente pelo interesse social que sua
existéncia demarcava” (Oliveira, 2001, p. 16).

Neste ponto ha que se destacar que esta nova forma de ver a crianga ndo atingia a
todas de forma indistinta. O século XIX congregou duas formas paradoxais de ver a
infancia: de um lado se visualizavam “as criangas da burguesia com o periodo da infancia
alongado gracas ao processo de escolariza¢cdo”, enquanto, do outro, se percebia “a
persisténcia de um elemento do modelo medieval: a precocidade da passagem para a
idade adulta nas camadas mais pobres da populacao” (Oliveira, 2001, p. 14). Este fator foi
fundamental para o fortalecimento da mao-de-obra infantil voltada a industria téxtil,
ocasionando o surgimento de diversas legislacdes protetivas dispondo sobre o trabalho
infantil ao final do século XIX e XX.

Em que pese sejam diversas as criticas formuladas a iconografia desenvolvida por
Ariés, por tedricos a exemplo de James e Prout, Jenks ou Corsaro, sua obra inaugurou a
“visao da infancia como uma construcdo social, dependente ao mesmo tempo do contexto
social e do discurso intelectual”, além de lancar as bases para “a mudanca paradigmatica
proposta, nas décadas de 1980 e 1990, pelos Estudos Sociais sobre a Infancia (na tradigcao
anglosaxodnica), ou Sociologia da Infancia (na tradi¢do francéfona)” (Rosemberg; Mariano,
2010, p. 694).

A partir dessas novas concep¢oes foram rompidas tendéncias vigentes nas
producdes tedricas e no contexto sociopolitico dos discursos e praticas referentes a
infancia. Rosemberg e Mariano (2010) criticam o habito de a infancia ser pensada
preferencialmente no contexto familiar. Para as autoras, pensar assim, permite o
deslizamento do sentido de crianca para filho, sendo que, nessa perspectiva, a infancia
estaria circunscrita ao ambito da esfera privada, envolvendo a familia, a casa e as relagdes
interpessoais. Nesse contexto, ao se considerar a pratica contemporanea de prover
instituicdes organizadas por classes de idade (creches e escolas), denominado de

enclausuramento de criangas por Ariés, e o controle do espaco da rua, é reforcada a
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reducdo da visibilidade publica deste grupo, sobretudo das criangas menores e dos bebés.
“A infancia e a adolescéncia ascendem a visibilidade publica preferencialmente quando
associadas a excepcionalidade, ao ‘desvio’, ao drama, a violéncia” (Rosemberg; Mariano,
2010, p. 697).

Tal raciocinio se faz importante, justamente para que se olhe para o modo como a
crianga é concebida junto a esfera publica, sobretudo no que se refere a sua posicao em
relacdo as politicas publicas, uma vez que estas sdo concebidas como uma construcao
social e politica, “resultante do jogo de tensdes e coalizdes entre diversos atores sociais,
nacionais e internacionais, incluindo aqui as agéncias multilaterais e fundagdes”
(Rosemberg; Mariano, 2010, p. 697).

Ao se compulsar o ambito legal, diversos sao os diplomas normativos internacionais
que, paulatinamente, passaram a considerar a crianga em seus contextos, a exemplo da
Declarac¢do dos Direitos do Homem e do Cidadao (1789), da Declaracao de Genebra dos
Direitos da Crianga (1924), do Pacto de San José da Costa Rica (1969), dentre outros de
elevada importancia. Sem menosprezar a evolugdo e a importancia de cada um desses
diplomas, destaca-se a Convencdo sobre os Direitos da Crianca adotado pela ONU, de 20
de novembro de 1989, uma vez que se tornou um marco fundamental na assunc¢do dos
direitos da crianca em escala mundial, tendo sido ratificada por 196 Estados Partes,
dentre eles o Brasil. (UNICEF, 2019).

Por meio da Convengdo se buscou a consolidacdo e garantia de um sistema de
normas e mandamentos voltados a protecao das criancas e adolescentes de forma mais
concreta, distinguindo-se dos demais Tratados por sua natureza coercitiva e nao
meramente programatica (Silva, 2012). Dessa forma, para além de um instrumento de
protecdo juridica, a Convencdo deu visibilidade a crianga como um ator social e, conforme
Tania da Silva Pereira (1992, p. 68), traduziu-se no “instrumento juridico internacional
mais transcendente para a promocao e o exercicio dos Direitos da Crianca”. Nesse sentido,
a Convencdo reconhece a crianga todos os direitos e liberdades inscritas na Declaracao
dos Direitos Humanos. Outorgando-lhe liberdade e direitos que até entdo eram

reservados somente aos adultos. Além disso, foi-lhes reconhecida a especificidade da
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crianga, aproximando-as com o previsto no predmbulo da Declaracdao dos Direitos da
Crianca de 1959, no qual prescreve que a crianca precisa de protecado e cuidados especiais,
inclusive protecdo juridica apropriada, seja antes ou depois do nascimento (Rosemberg;
Mariano, 2010).

Tendo em vista a importancia da Convencgao dos Direitos da Crianca e seus impactos
no ordenamento juridico brasileiro, na préxima secdo sera realizada uma abordagem dos
direitos da crian¢a considerando a esfera infraconstitucional, para, posteriormente,
serem tecidas algumas criticas e consideracdes a esse respeito com viés na obra de

Herrera Flores.

2. PREVISOES LEGAIS VOLTADAS A CRIANCA NA PRIMEIRA INFANCIA: DO
ESTATUTO DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE AO MARCO LEGAL DA PRIMEIRA
INFANCIA

O reconhecimento da crianga e do adolescente enquanto sujeito de direitos, no
Brasil, é anterior a Convencgao dos Direitos da Crianca de 1989, uma vez que a Constituicao
da Republica de 1988, ja previa em seu texto a doutrina da protecao integral, trazendo em
seu texto a tutela diferenciada e a protecdo prioritaria a criangca e ao adolescente,
especialmente entre os artigos 227 a 229, como forma de reconhecé-los como um ser
especial, detentores de caracteristicas e direitos especificos (Brasil, 1988). Nesse sentido,
o artigo 227 do texto constitucional prescreve ser um “dever da familia, da sociedade e do
Estado assegurar a criancga, ao adolescente e ao jovem, com absoluta prioridade”, os mais
diversos direitos, dentre eles, o direito a vida, a saude, a alimentac¢ao, além de “coloca-los
a salvo de toda forma de negligéncia, discriminacdo, exploragdo, violéncia, crueldade e
opressao” (Brasil, 1988).

Enquanto o texto constitucional aborda linhas gerais para as politicas voltadas ao
atendimento das criancas e dos adolescentes, a legislagdo infraconstitucional, por sua vez,
com o Estatuto da Crianca e do Adolescente - ECA (Lei no 8.069/1990), em seu artigo 42,
reforca os preceitos de garantia de prioridade absoluta da crianca e do adolescente,

desdobrando-se na primazia no recebimento de protecdo e socorro em quaisquer
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circunstancias; na “precedéncia de atendimento nos servicos publicos ou de relevancia
publica”; na “preferéncia na formulacdo e na execugdo das politicas sociais publicas”; e
“na destinagdo privilegiada de recursos publicos nas areas relacionadas com a protecao a
infancia e a juventude” (Brasil, 1990).

Em que pesem as disposicoes constitucionais e legislativas acima elencadas, deve-
se considerar a conjuntura vivenciada pelo pais antes do reconhecimento da crianca e do
adolescente como sujeitos de direito pelo texto constitucional e anteriormente a
publicacao do Estatuto da Crianga e do Adolescente, para que se compreendam os avangos
e também os retrocessos no que se refere a esse publico, sobretudo em relagio as criancgas
pequenas, foco deste trabalho.

Além disso, faz-se necessario o retorno ao periodo precedente em razdo de que, até
o ano de 1990, ndo existia um sistema efetivo de protecdo social no pais, o que, na visao
de Perez e Passone (2010) se deve a insuficiéncia do atendimento considerando o abismo
sociocultural e econdmico da sociedade ou, até mesmo, a fragilidade no reconhecimento
de direitos civis, politicos e sociais na cultura politica brasileira. Quando se volta os olhos
a historia do Brasil, Draibe e Faleiros, apud Perez e Passone (2010, p. 650), apontam que
no periodo de 1930 a 1980, ocorreu a “introducdo, expansao e consolidacao juridico-
institucional dos mecanismos de garantia e protecdo sociais, como a previdéncia social e
a assisténcia”, o que levou a “institucionalizagdo de um conjunto basico e essencial de
politicas, diretrizes, programas, normas e regras que representaram um avango, mesmo
que as avessas e insuficientemente, dos direitos sociais no pais”.

A institucionalizacao no pais vem de longa tradigao e teve inicio juridicamente com
o Coédigo de Menores de 1927. Ela correlaciona as iniciativas educacionais a assisténcia e
ao controle social de uma populagdo tida como perigosa diante do crescimento e do
reordenamento das cidades e a constituicdo de um Estado nacional. Nesse aspecto, a
partir da segunda metade do século XIX a categoria juridica dos menores de idade,
provenientes de classes pauperizadas, assumem um carater eminentemente social e
politico, passando a serem “alvos da interven¢ao formadora/reformadora do Estado e de

outros setores da sociedade, como as institui¢des religiosas e filantrépicas” (Rizzini;
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Rizzini, 2004, p. 22). O recolhimento institucional, submetido a reclusdo, era o principal
instrumento de assisténcia a infancia na época, atendendo a grupos diversificados,
considerando as prescri¢cdes de género, especificidades étnicas, raciais, mas tendo por
alvo principal de intervencdo as politicas de internacdo dos meninos pobres (Rizzini;
Rizzini, 2004).

As inquietacdes comecaram a se fazer presentes entre os anos de 1970 e 1980,
sendo que o cendrio somente passou a mudar no periodo pés ditadura, a partir da década
de 1980, quando comecou a ter inicio a redemocratizacao do pais. O periodo de transicao
politica congregou a conscientizagdo para a mudanga, tendo sido impulsionado por
diversos fatores, dentre os quais se destacam, conforme Rizzini e Rizzini (2004, p. 47): a.
“a presenca de movimentos sociais organizados, que reinauguraram a possibilidade de
manifestacao e participacdo popular no periodo pds-ditadura”; b. “o despontar, a partir
dos primeiros anos da década de 1980, de diversos estudos que ressaltavam as
consequéncias da institucionalizacdo sobre o desenvolvimento das criancas e
adolescentes”, além dos elevados custos para a manutengdo dos internatos; c. “o interesse
de profissionais de diversas areas do conhecimento para atuacdo neste campo”, que
também contribuiu para o aprofundamento da reflexdo e da produgao sobre a situagao; d.
“os protestos dos meninos e meninas internados, expressos nas rebelides e nas dentncias
veiculadas pela imprensa e por depoimentos publicados em diversos livros”.

Deve-se considerar que, concomitantemente a esse periodo, com a crise sofrida pelo
modelo econdmico capitalista em 1970, as ideias neoliberais tomaram visibilidade, o que
impactou diretamente no Brasil em relacao as politicas publicas e, em especial, a tratativa
que vinha sendo dada as criancas e adolescentes e ao sistema de financiamento dos
internatos.

Para elucidar a questao, deve-se ter em mente que os neoliberais sustentaram que
seria o mercado o melhor mecanismo para os recursos econdmicos e para a satisfacdo das
necessidades dos individuos, entendendo que todos os processos que significassem
qualquer obstaculo, controle ou supressao das forgcas de mercado, teriam efeitos

negativos sobre a economia, o bem-estar e a liberdade dos individuos. No que tange ao
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bem-estar social, a doutrina neoliberal o considerou como pertencente ao ambito privado,
devendo ser nutrido pela familia, a comunidade e os servigos privados, cabendo ao Estado
agir de forma minima a fim de aliviar a pobreza e produzir servigos que os particulares
ndo quisessem ou ndo pudessem fazer (Laurell, 1997).

0 neoliberalismo causou diferentes repercussodes nos Estados nacionais. No caso do
Brasil, as politicas neoliberais foram impulsionadas por institui¢cées internacionais, a
exemplo do Fundo Monetario Internacional - FMI, o Banco Interamericano de
Desenvolvimento - BID e o Banco Mundial, tendo se materializado por meio de reformas
que resultaram na reducdo do Estado com relacdo a promocgdo e garantia dos direitos.
Diante disso, foi imposta uma “contraditéria convivéncia entre universalizacao e
seletividade, bem como o suporte legal ao setor privado, em que pese a caracterizacao de
dever do Estado para algumas politicas, com nitida sustenta¢do de cunho conservador”
(Behring; Bosquetti, 2007, p. 145).

Mesmo sob a pressdo do Banco Mundial e do Fundo Monetario Internacional, o
Regime Militar brasileiro era resistente a diminuicdo dos gastos do Estado e a
consequente diminuicdo do nimero de pessoas institucionalizadas, situacao essa que
poderia agravar os conflitos sociais. No periodo entre 1975 e 1979, a
desinstitucionalizacdo passou a ser defendida pelos organismos internacionais, sendo
que, em decorréncia disso, por meio do Projeto Alternativas Comunitarias de
Atendimento a Meninos e Meninas de Rua, foi impulsionada a organizacdo de um
Movimento que recebeu o mesmo nome e levou a criagdo do Movimento Pr6 Menor, no
ano de 1981, como um projeto alternativo com os menores de rua (Fernades; Costa,
2021). Mesmo diante dessa conjuntura de desinstitucionalizacao, o 6rgao central de
planejamento de assisténcia ao menor no Brasil ndo assistiu de forma passiva o processo
de mudanca. Procurou-se rever os paradigmas de atuacdo da FUNABEM e da PNBEM,
sendo que “o Projeto Diagnostico Integrado para uma Nova Politica do Bem-Estar do
Menor (1987) constituiu em um esforco de revisdo, atentando para um aspecto que
comprometia a acdo do Estado”, que seria “a centralizacdo da politica versus a

descentralizacdo da execucdo”. A consequéncia disso é que os Estados ndo tinham
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qualquer autonomia para definir suas agdes nem para alocar recursos. A atencao para a
correcdo continuou focalizada no menor. Assim, a légica utilizada era a de que ao se
internar o menor carente, estaria se evitando o abandonado, e, por consequéncia, o
infrator, o que “resultou na internacdo em massa de criangas que passaram por uma
carreira de institucionalizacdo, pela pobreza de suas familias e pela caréncia de politicas
publicas de acesso a populagao” (Rizzini; Rizzini, 2004, p. 47).

Houve a reestruturacdo da FUNABEM tendo sido seguidas as novas diretrizes do
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, que seguia o lema de “Modernizar para
Funcionar”. Para o processo de reformula¢dao foram desativados os internatos do Rio de
Janeiro e de Minas Gerais, dando inicio a uma politica de busca de alternativa a internagdo
nos centros integrados de atendimento ao menor (CRIAMs), bem como no apoio aos
projetos de atendimento a meninos de rua. Somente no final da década de 1980, a
FUNABEM se transforma no Centro Brasileiro para a Infancia e a Adolescéncia (CBIA), e
passa a ter por missdo o apoio a implantacao do Estatuto da Crianca e do Adolescente, que
surge como negacao das “irmds siamesas” FUNABEM e a PNBEM (RIZZINI; RIZZINI, 2004).

Cabe destacar que os diversos movimentos em prol da defesa da crianga contaram
com a participacdao de organizacdes nao-governamentais, sendo que os movimentos
anteriores a inclusdo dos artigos 227 a 229 da Constituicao e a promulgacao do ECA foram
recebidos com grande animo por profissionais e militantes da area, movimentos sociais,
instituicdes religiosas, educadores e politicos, os quais tiveram importantissima
participacdo nesse processo, sobretudo no processo de abertura das instituicoes para a
comunidade. Essas institui¢des passaram a ser utilizadas como clubes e centros de saude,
tendo em vista a mudancga na forma de atendimento as criangas (do internato para o semi-
internato), propostas essas que buscavam criar alternativas institucionais em meio aberto
e visavam integrar a crianc¢a ao seu meio social (Rizzini; Rizzini, 2004).

Os anos 1990 foram marcados pelos esforcos na implementagdo do Estatuto da
Crianca e do Adolescente - ECA, tendo havido a passagem da doutrina da situacdo
irregular, vivenciada até entdo, para a doutrina da protecao integral. Na Constituicdo da

Republica de 1988, a crianga e o adolescente sao expressamente reconhecidos como
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sujeitos de direitos no artigo 227, conforme destacado acima. Mencione-se que, apds a
publicagdo do ECA, foram criados o Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do
Adolescente (1991) e a Politica Nacional de Redu¢ao da Morbimortalidade por Acidentes
e Violéncias (2001), instituida a Rede Nacional de Prevencao de Violéncias da Saude e
Cultura de Paz (2004), implantado o Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS (2005),
elaborado o Plano Nacional de Promocao e Defesa dos Direitos de Criangas e Adolescentes
a convivéncia Familiar e Comunitaria (2006), a criacdo do Plano Nacional pela Primeira
Infancia (2010), sendo que, dentre outros diplomas de envergada importancia, em todos
eles se destaca a promocdo dos direitos da crianca e do adolescente.

Sem desconsiderar toda a trajetoria seguida ap6s a publicacdo do ECA e as diversas
legislacoes que o seguiram, para o estudo que se propde, uma vez que se busca focaliza-lo
nas criancas na primeira infancia, merece especial atencdo o Plano Nacional pela Primeira
Infancia, construido pela Rede Nacional Primeira Infancia - RNPI entre os anos de 2009 e
2010, tendo estabelecido sua vigéncia, inicialmente, até 2022. Este documento, aprovado
pelo CONANDA em 2010, é politico e técnico e “orienta decisdes, investimentos e acoes de
protecdo dos direitos das criangas na primeira infancia”, uma vez que afirma ser
“relevante o significado desse periodo no conjunto da vida humana e é a forma de
assegurar os direitos da crianca com a necessaria especificidade e com a prioridade que
lhe atribui a Constituicao Federal” (Rede Nacional Primeira Infancia, 2020, p. 10). O PNPI
resultou na criacao da Lei n. 13.257/2016, denominada de Marco Legal da Primeira
Infancia - MLPI, a qual dispde sobre as politicas publicas para a primeira infancia, tendo
alterado diversos dispositivos legais (Brasil, 2016), além de corroborar com a
preocupacdo da garantia e promoc¢do de direitos as criancas, bem como em atencdo a
situacdo de vulnerabilidade das criangas de zero a seis anos de idade.

A referida legislacao estabeleceu principios e diretrizes visando a formulacao e
implementagao de politicas publicas voltadas a primeira infancia, justamente em razao
das especificidades e da relevancia dos primeiros anos de vida no desenvolvimento
infantil e do ser humano. Este diploma normativo considera a primeira infancia o periodo

que vai de zero a seis anos completos de idade (ou 72 meses de vida). E, assim como a
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Constituicdo brasileira e o0 ECA, o MLPI busca estabelecer prioridade absoluta aos direitos
da crianca na primeira infancia, enfatizando o dever do Estado no estabelecimento de
politicas, planos, programas e servicos que atendam as suas especificidades, visando
garantir seu desenvolvimento integral (Brasil, 2016).

Diante disso, o artigo 52 de referido diploma legal elenca como areas prioritarias
para as politicas voltadas a primeira infancia “a satde, a alimentacdo e a nutricao, a
educacdo infantil, a convivéncia familiar e comunitdria, a assisténcia social a familia da
crianga, a cultura, o brincar e o lazer, o espaco e o meio ambiente”, ressaltando, ainda, que
a crianca na primeira infancia deve ser conferida “a protecdo contra toda forma de
violéncia e de pressao consumista, a prevencdo de acidentes e a adocao de medidas que
evitem a exposicdo precoce a comunicacao mercadolégica” (Brasil, 2016). Além disso, é
relevante apontar que a Politica Nacional Integrada voltada a primeira infancia tera sua
formulacao e implementa¢do mediante abordagem e coordenacgdo intersetorial, de forma
a serem articuladas as diversas politicas setoriais que abarquem todos os direitos da
crian¢a nessa faixa etaria (Brasil, 2016). Ademais, o texto da Lei n. 13.257/2016 destaca
que a implementacdo de politicas publicas voltadas ao atendimento da primeira infancia
é de competéncia da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, os quais,
em seus respectivos ambitos, poderao instituir comité intersetorial de politicas publicas
para a primeira infancia visando “assegurar a articulacdo das a¢des voltadas a protecado e
a promocao dos direitos da crianca, garantida a participa¢do social por meio dos
conselhos de direitos” (Brasil, 2016).

Em sendo o pleno atendimento dos direitos da crianga na primeira infancia um
objetivo comum de todos os entes da Federacao, segundo as respectivas competéncias
constitucionais e legais, necessario se faz destacar que o texto infraconstitucional
prescreve, de forma expressa em seu artigo 11, que “as politicas publicas terao,
necessariamente, componentes de monitoramento e coleta sistematica de dados,
avaliagcdo periédica dos elementos que constituem a oferta dos servicos a crianca e
divulgacao dos seus resultados” (Brasil, 2016). Além disso, merece especial destaque,

também, a disposicao legal de que Uniao tem o dever de informar a sociedade “a soma dos
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recursos aplicados anualmente no conjunto dos programas e servicos para a primeira
infancia e o percentual que os valores representam em relacao ao respectivo orcamento
realizado, bem como colhera informagdes sobre os valores aplicados pelos demais entes
da Federagdo” (Brasil, 2016).

Ainda que se tenham reconhecido direitos as criangas e adolescentes no Brasil em
ambito nacional e internacional, verificando-se importantes avangos a esse publico, é
necessario que se aponte que a passagem da doutrina da situagdo irregular para a
doutrina da protecdo integral no ambito da politica estatal brasileira, especialmente no
que se refere a gestdo administrativa de recursos, deixou um enorme hiato a ser corrigido.

Nesse sentido, Nicodemos (2012, p. 15) destaca que:

Os recursos investidos pelo estado brasileiro, entre as décadas de
1960 e 1990, por intermédio de 6rgdos como a Funabem, depois
substituida pelo Centro Brasileiro para a Infancia e a Adolescéncia
(CBIA), proporcionalmente sdo maiores do que aqueles hoje
aplicados pela Secretaria de Promocgdo dos Direitos das Criangas,
do Ministério dos Direitos Humanos, vinculados a Presidéncia da
Republica.

Segundo, que os mecanismos idealizados pelo Estatuto da Crianga e do Adolescente,
como os conselhos de direitos, instancias de controle e deliberagdao das politicas de
protecao especial, por for¢a da Lei federal n2 8.069/90, em nivel municipal, estadual e
nacional, estdo, hoje, num quadro geral no Brasil, sem autonomia, com baixa
institucionalidade deliberativa e sem orcamento para promoc¢ao de suas acgoes.

Ainda que a Constituicdo da Republica de 1988 preveja em seu texto a
descentralizacdo politico-administrativa como uma vertente da acdo estatal das politicas
publicas voltadas a crianga e ao adolescente, na pratica seu financiamento ainda se da de
forma centralizada e federalizada, sem que se perceba a integracdo dos conselhos de
direitos no ambito municipal, estatal e nacional (Nicodemos, 2012). Para além da
descentralizacdo e da dificuldade de serem exercidos mecanismos eficientes de gestdo, é
de se notar que o Estatuto da Crianca e do Adolescente, bem como o Marco Legal da

Primeira Infancia (sem desconsiderar outras legislacdes decorrentes, especialmente do

REVISTA DIREITOS SOCIAIS E POLiITICAS PUBLICAS (UNIFAFIBE)
DISPONIVEL EM: WWW.UNIFAFIBE.COM.BR/REVISTA/INDEX.PHP DIREITUS-SOCIAIS-POLITICAS-PUB/INDEX

ISSN 2318-5732 - VoL. 12, N. 3, 2024



http://www.unifafibe.com.br/revista/index.php/direitos-sociais-politicas-pub/index

184

. Direitos Sociais 13
Revista e Politicas Publicas faflbe

ECA) se configuram como leis neoliberais, na medida em que, apesar de serem repletas de
principios e diretrizes, ndo comportam um ordenamento pedagdgico, financeiro e
administrativo, sobretudo no que se refere a destinacdo prioritaria de recursos as
criangas na primeira infancia, uma vez que em nenhuma delas existe definicio de um
percentual minimo a ser repassado aos Estados e aos municipios nem congrega qualquer
responsabilizacao aos gestores em caso de inércia.

Diante dessa situacdo, necessario se faz abordar a questao do or¢amento publico
voltado as politicas publicas destinadas a primeira infancia, como forma de serem dadas
condi¢des materiais para o exercicio da dignidade humana a esse ptblico, o que se fara na

proxima secao, sob o viés da teoria critica aos direitos humanos de Herrera Flores.

3. A INSUFICIENCIA DA MERA PREVISAO LEGAL DE DESTINACAO DE RECURSOS
PUBLICOS VOLTADOS A CONCRETIZAGAO DE DIREITOS A PRIMEIRA INFANCIA SOB
0 VIES DA TEORIA CRITICA AOS DIREITOS HUMANOS DE HERRERA FLORES

Do exposto até o presente momento, extrai-se que a Convencgdo sobre os Direitos da
Crianga, promulgada no Brasil por meio do Decreto n. 99.710/1990, prescreve, em seu
artigo 49, o dever de o Estado destinar recursos para garantir os direitos das crianga. A
Constituicdo da Republica de 1988, por sua vez, preceitua a garantia de prioridade
absoluta para a garantia dos direitos da crian¢a e do adolescente em seu artigo 227. 0 ECA
estabelece que a prioridade absoluta deve atender, dentre outros pilares, a destinacao
privilegiada de recursos publicos nas areas relacionadas com a protecdo a infancia e a
juventude. Enquanto o Marco Legal da Primeira Infancia prescreve a necessidade de ser
dada prioridade absoluta para assegurar os direitos da crianga, fazendo destaque para o
dever da Unido de informar os recursos aplicados anualmente no conjunto dos programas
e servicos para a primeira infancia e o percentual que os valores representam em relacao
ao respectivo orcamento realizado, além de ser o responsavel por colher informacgdes
sobre os valores aplicados pelos demais entes da Federacgao.

Em que pese a previsdo legal acerca da necessidade da destinagdo privilegiada de

recursos a crianga e ao adolescente, mas especialmente as crianc¢as na primeira infancia,

REVISTA DIREITOS SOCIAIS E POLiITICAS PUBLICAS (UNIFAFIBE)
DISPONIVEL EM: WWW.UNIFAFIBE.COM.BR/REVISTA/INDEX.PHP DIREITUS-SOCIAIS-POLITICAS-PUB/INDEX

ISSN 2318-5732 - VoL. 12, N. 3, 2024



http://www.unifafibe.com.br/revista/index.php/direitos-sociais-politicas-pub/index

185

. Direitos Sociais 13
Revista e Politicas Publicas faflbe

foco deste estudo, necessaria se faz a andlise critica de tais previsdes a partir da
perspectiva de Herrera Flores (2009), consubstanciada em sua obra intitulada “A
(re)invencao dos direitos humanos”. O autor aborda como eixo central a ruptura da matriz
colonial de poder por meio do que denomina de reinven¢do dos direitos humanos,
afirmando, logo no inicio de sua obra, que “os direitos nao podem reduzir-se as normas”
(Flores, 2009, p. 17).

Desse modo, partindo da premissa de se adotar uma teoria critica dos direitos
humanos, Herrera Flores tece criticas ao positivismo, o qual toma por parametro somente
as normas, destacando-as das dindmicas sociais. A abordagem inicial apresenta o grande
desafio de serem concretizados os direitos humanos, de forma a alcangarem todos os
individuos de forma indistinta.

O autor parte da exemplificagdo da Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, do
Pacto Internacional sobre direitos socais e do Pacto Internacional sobre direitos civis. O
elemento comum a todos esses textos legais congrega os contextos em que foram criados,
qual seja o periodo da Guerra Fria e aos “timidos e controlados processos de
descolonizacdo em que se colocavam em pratica politicas publicas decididamente
interventoras sobre as consequéncias da aplicagdo do mercado a sociedade” (Flores,
2009, p. 24). No entanto, apesar da importancia de todos esses documentos, o autor
destaca que a propria Declaracdo Universal de Direitos Humanos de 1948, congrega uma
perspectiva tradicional e hegemoénica dos direitos que leva a confusdo dos planos da
realidade. Contudo, com o decorrer da histéria, alteraram-se os contextos sociais,
politicos, econémicos e culturais, passando-se a um periodo de recuo na intervenc¢ao
estatal face a economia, eis que “na atualidade é o mercado quem impde as regras aos
Estados, sobretudo por meio de instituicdes globais, a exemplo do Fundo Monetario
Internacional, Banco Mundial e Organiza¢do Mundial do Comércio” (Flores, 2009, p. 24).
Ou seja, o autor espanhol explica que houve um processo de substituicdo dos direitos
obtidos (garantias de acesso a determinados bens) para o que se chama, a partir de entdo,
de “livre” mercado, fazendo com que os direitos passem a ser considerados como “custos

sociais” das empresas em prol da competitividade. (Flores, 2009).
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O autor destaca que surge entdo a necessidade de os direitos serem pensados a
partir de uma nova perspectiva, a qual devera ser “integradora, critica e contextualizada
em praticas sociais emancipadoras” (Flores, 2009, p. 25).

Ou seja, retomando-se a expressao utilizada por Herrera Flores, de que “os direitos
ndo podem reduzir-se as normas” (2009, p. 17), uma vez que, muito embora o direito se
constitua em um instrumento por reconhecimento de valores e interesses, quando ele é
visto como técnica procedimental, ndo pode ser confundido com direitos humanos, tendo
em vista que estes sdo objetos das normas nacionais e internacionais. Ora, se se olha para
a perspectiva tradicional e hegemonica de direitos humanos, tem-se confundido o plano
ideal, que corresponde ao objetivo de que todas as pessoas tenham acesso a bens e
servicos indispensaveis para que se viva com dignidade. Em contraponto, ao se considerar
o plano da realidade, observa-se que nem toda a populacao detém os recursos necessarios
para satisfacdo de suas necessidades. Herrera Flores (2009, p.33) atenta para a falacia da
ideia de que direitos geram direitos e afirma que “o contetido basico dos direitos humanos
sera o conjunto de lutas pela dignidade”, sendo que seus resultados “deverdo ser
garantidos por normas juridicas, por politicas publicas e por uma economia aberta as
exigéncias da dignidade”.

Embora as normas juridicas reflitam valores hegemonicos e o conteido basico dos
direitos humanos corresponda ao conjunto de lutas pela dignidade, os instrumentos e
meios para o acesso aos bens para firma-la [a dignidade] ndo se dao de forma igual, tendo
em vista que ha grupos humanos que se quedam excluidos do acesso a recursos para
sobreviver dignamente, inclusive no que se refere a participagdio em condicoes
igualitarias na disputa por hegemonia (Flores, 2009).

Com enfoque na reflexdo de Herrera Flores é necessario que se discuta a questdo
afeta a previsao de recursos especificos voltados, sobretudo, a primeira infancia, tendo
em vista que as normas ja mencionadas preveem de forma expressa a necessidade de tal
destinagdo, sendo que no campo fatico tais estipulacdes restam carentes de efetividade,

mormente diante da sua generalidade.
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Desse modo, com espeque na evolucao historica e legislativa, Reis e Queiroz (2020),
integrantes do Centro Marista de Defesa da infancia, entendem que poderia se considerar
que a frase “lugar de crianga é no orcamento publico” seria considerada cliché caso tal
obrigacdo fosse integralmente assegurada. Além disso, os autores destacam que é
consenso entre as organizacdes da sociedade civil que o investimento na area da infancia
nao se trata apenas de uma obrigacdo constitucional, mas que se trata de um investimento
comprovado em diversos estudos e destacam, citando Pedro Hartung, coordenador do
programa Prioridade Absoluta do Instituto Alana, que “colocar a crianga em primeiro
lugar é pensar nela na execucdo de qualquer coisa que vocé for fazer na gestdo publica”.

Os mencionados autores procederam a um levantamento de dados, de forma a
perquirir como tem se dado a atencao a infancia junto ao or¢amento. Apontam,
inicialmente, o estudo realizado pelo INESC, o qual se baseou em dados do orgamento
federal, e que expde que a prioridade absoluta na execu¢do dos or¢camentos voltados a
infancia desapareceu, sendo que no periodo entre 2016 e 2019, nenhum recurso previsto
para politicas publicas de atencdo a criancas e adolescentes foi executado integralmente.
Destacam que em 2016, apenas 30% do valor que foi or¢cado para a educacgao infantil foi
investido e, apds trés anos, notou-se a crise vivida pela educacdo béasica: “dos R$ 24
bilhdes previstos para esta subfuncao, 42,85% nao foram investidos. Em paralelo, 2,8
milhdes de criangas e adolescentes estavam fora da escola”. (Reis; Queiroz, 2020).

Reis e Queiroz (2020) apontam, ainda, que esse padrao se repetiu no Relatorio da
Fundacao Abring, “Um Brasil para as criangas e adolescentes”, uma vez que nesse
documento ficou demonstrado que, no comparativo entre as gestdes de 2011 a 2014 e
2015 a 2018, os recursos destinados ao publico infanto-juvenil cairam 10 pontos
percentuais. Em 2018, na pesquisa realizada pela Fiocruz ficou constatado que medidas
de austeridade se relacionam diretamente ao aumento da mortalidade infantil, o que
significa um incremento de 20 mil dbitos evitaveis no Brasil até 2030.

A garantia do lugar da crianca nas politicas publicas e sua participacdo nos
processos decisoérios implica atencao em todo o ciclo orcamentario. Desse modo, tomando

por parametro o que prescreve o artigo 42 da Convencgado sobre os Direitos da Crianga, foi
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publicado o Comentario Geral n. 19 pelo Comité dos Direitos da Crianca da Organizacao
das Nac¢oes Unidas, que tem por objetivo ajudar os Estados partes na implementacao de
referido artigo.

Diante disso, busca identificar as obrigacdes dos Estados partes e fazer
recomendacdes sobre como realizar todos os direitos de acordo com a Convenc¢ao, em
especial, das criangas em situagdo de vulnerabilidade, por meio da tomada de decisao de
orcamento publico efetiva, eficaz, equitativa, transparente e sustentavel, principios esses
que devem sempre ser levados em consideragdao (Rede Marista de Solidariedade, 2018).

Ao se referir a “crianca” ou as “crian¢as”, o Comentario Geral n. 19 leva em
consideracdo todas as pessoas com menos de 18 anos, de qualquer género, “cujus direitos
sdo ou podem ser direta ou indiretamente, positiva ou negativamente, afetados por
decisOes relacionadas ao orcamento publico” (Rede Marista de Solidariedade, 2018, p. 3).
Além disso, traz como conceito de “criangas em situagdes vulneraveis”, aquelas que “estdo
particularmente suscetiveis a violagdes de seus direitos, como mas ndo limitando a
criangas com deficiéncias, criancas em situacao de refugiadas, criangas dos grupos de
minoria, crianga vivendo em pobreza, criangas que vivem em cuidado alternativo e
criancas em conflito com a lei” (Rede Marista de Solidariedade, 2018, p. 3).

Da analise do artigo 42 da Convencao, o Comentario Geral n. 19, verifica-se que os
Estados ndo tém discricionariedade quanto a cumprir ou ndo a obrigacdo de adotar
medidas legislativas, administrativas ou outras apropriadas para atender aos direitos da
crianga, incluindo, inclusive, medidas que estejam relacionadas ao or¢amento publico.
Dessa forma, cabe aos tomadores de decisdao de cada Estado parte da Convengdo sobre os
Direitos da Crianga, seja no executivo ou no legislativo, acessar as informacdes
necessarias, dados e recursos para a realizacao desses direitos, sendo uma obrigacdo dos
Estados parte mobilizar, alocar e gastar recursos de maneira que cumpram com suas
obrigacdes de implementacdo (Rede Marista de Solidariedade, 2018).

Destaque-se, ainda, que, considerando a obrigacdo de assumir todas as medidas

adequadas, deve-se garantir que:
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a) as leis e politicas estejam em vigor para dar suporte a
mobilizacdo de recurso, alocacdo de orcamentos e gastos para
realizar os direitos das criangas;

b) os dados e informagdes necessarios sobre as criancas sdo
coletados, gerados e disseminados para apoiar o projeto e
implementac¢do da legislacao, politicas, programas e or¢camentos
apropriados para promover os direitos das criancas;

c) recursos publicos suficientes sdao mobilizados, alocados e
utilizados de forma efetiva para implementar completamente a
legislacao aprovada, politicas, programas e orcamentos;

d) os orcamentos sdo planejados, decretados, implantados e
contabilizados sistematicamente para os niveis nacionais e
subnacionais do Estado, de forma que garanta a realizacdo dos
direitos das crianc¢as (Rede Marista de Solidariedade, 2018, p. 7-8)

0 que se infere é que os principios da eficacia, a eficiéncia, a equidade, a
transparéncia e a sustentabilidade precisam ser levados em consideracdo a todo o
momento. Nesse viés, deve-se levar em conta que ndo basta apenas a garantia do recurso,
mas deve ser considerada a necessidade de ser realizada uma boa gestao dos recursos
publicos. Nessa toada, tem-se que, além de investir mais, é necessario que se invista
melhor.

No anos de 1980, o Brasil foi pioneiro na América Latina na elaboragdo da ideia do
Orcamento da Crianga, advindo do férum denominado Pacto pela Crianca, quando se
debatia a proposta de criacdo de ferramenta para monitoramento dos recursos publicos
destinados especificamente ao financiamento de politicas de protecdo a infancia e a
adolescéncia no Brasil. Em 1995 foi realizada uma parceria entre o IPEA, a Fundac¢do de
Assisténcia ao Estudante (FAE) e o UNICEF que permitiu a elaboragdao do Or¢amento
Crianca. Sua metodologia foi revisada e atualizada e ganhou diversas versdes no Brasil e
no exterior (IPEA, 2022). No entanto, para que o Orcamento Crianca seja efetivado deve
ser feita a aplicacdo da Metodologia do Orcamento Crianca e Adolescente, que consiste em

“uma ferramenta que possibilita identificar, analisar e monitorar, a partir do orcamento
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publico, o montante de recursos previstos e as a¢des governamentais que serao
executadas para a protecdo de criancgas e adolescentes”. (CNMP, 2020, p.70).

Para que o orcamento funcione como instrumento de planejamento financeiro das
politicas publicas, a Constituicdo da Republica de 1988 prevé trés pecas or¢camentarias
fundamentais, quais sejam, o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢amentarias
(LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA), as quais tém suas func¢des especificas, mas, ao
mesmo tempo, devem se relacionar entre si (Brasil, 1988). Importante destacar que o
sistema or¢camentdario se desenvolve em um ciclo, no qual deve haver uma série de atos
que envolvem as fases de planejamento, execucao e controle dos recursos publicos, sendo
que a maioria dos recursos sao captados por meio da tributacao.

Diante disso, para que seja possivel a construcdo de um org¢amento crianga, as
politicas publicas voltadas a infancia devem ser pensadas em todo o ciclo orcamentario.
Dessa forma, em sendo o Plano Plurianual (PPA) a lei orcamentaria que se destina ao
planejamento estratégico do governo a médio prazo, de modo a influenciar as demais leis
orcamentarias, devera ele prever em suas diretrizes e metas as a¢des previstas nos planos
decenais da infancia. Além disso, a politica voltada a infancia é transversal e envolve a¢des
em diversas secretarias e 0rgaos, ensejando, portanto, corresponsabilidades. O mesmo se
diga acerca da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), que estabelece um elo entre o
Planejamento (PPA) e o operacional (LOA), trazendo desse modo, parametros para as leis
orcamentarias anuais (CNMP, 2020).

Previstas as metas e acoes no PPA e efetuada a indicacdo de a¢gdes governamentais
voltadas as criangas e aos adolescentes que serao prioritariamente executadas na LDO,
serd por meio da LOA que ocorrera a materializacdo dos recursos que serao alocados em
cada acdo, por meio de dotacdo or¢amentaria especifica (CNMP, 2020). Deve-se levar em
consideracgdo, ainda, a participagdo do Ministério Publico, dos Conselhos de Direito e a
participagdo popular nas audiéncias publicas de forma a fomentar o conhecimento das
pecas orcamentdrias, conforme previsdo da Lei de Responsabilidade Fiscal. Dessa forma,
podera ser exigida a alocagdo de recursos publicos na LOA materializando com dotagao

orcamentaria propria o Orcamento Crianga e Adolescente (CNMP, 2020).
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Em dmbito federal, no Or¢gamento Geral da Unido (OGU), a metodologia utilizada é a
Metodologia do Gasto Social com Criangas e Adolescentes (GSC&A), que classifica os
gastos sociais com a infancia e a adolescéncia, de acordo com o grau de especificidade das
politicas, dos programas e das iniciativas publicas voltadas ao ptublico de 0 a 18 anos de
idade incompletos. A partir desta metodologia, ha a classificacdo das rubricas
orcamentarias em especificas, quando voltadas exclusivamente a criancas e adolescentes,
e em ampliadas, quando apesar de contemplarem criancas e adolescentes, isso nao ocorre
de forma exclusiva (IPEA, 2022).

Tem-se, portanto, que a Metodologia do Gasto Social com Criangas e Adolescentes
visa dar “transparéncia ao conjunto de politicas publicas que tem algum tipo de impacto
na vida e nos direitos das criancas e dos adolescentes e permite avaliar o grau de
especificidade ou aderéncia do gasto destinado para essa populacao”. Além disso, separa
“politicas especificas e exclusivas para este publico de outras que, mesmo importantes
para as criancas e os adolescentes, ndo sao exclusivas, ou seja, ndo sdo voltadas apenas a
elas” (IPEA, 2022, p. 7).

Com relacgdo especificamente a destinacdo de recursos para as criangas na primeira
infancia, destaque-se que, em 2021, a Secretaria Federal de Controle Interno, por meio da
Controladoria-Geral da Unidao - CGU, no Relatério de Avaliagdo n. 816125, referente ao
exercicio de 2020, teve por objetivo mapear e avaliar o cenario atual das politicas publicas
voltadas a primeira infancia e como tem se dado a priorizacdo desse publico pelo governo
federal.

Da analise realizada, a CGU constatou que das “117 agdes governamentais
identificadas, vinte foram criadas pelos Ministérios acompanhados ap6s a publicacao do
Marco Legal da Primeira Infancia e onze sdo anteriores a Lei, mas sofreram alguma
atualizagdo apds sua publicacao” (SOF, 2021). A conclusao atingida no relatoério é a de que
sdo concretos os esforcos do governo federal destinados a agdes que englobam varias
areas fundamentais voltadas a primeira infancia. No entanto, constatou-se que a execu¢do
de tais agcdes ndo tem se dado de forma prioritaria, tendo em vista que ndo ha coordenacao

intersetorial das politicas existentes, que inexiste uma Politica Nacional Integrada e uma
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instancia superior responsavel por ela, que ha fragilidade na coleta de dados,
monitoramento e avaliacdo das politicas, e, especialmente, houve o destaque acerca da
dificuldade de identificacao e precariedade na divulgacao dos recursos aplicados nessas
acoes (CGU, 2021).

Em 2023, o governo federal publicou o relatério intitulado “O Financiamento da
Primeira Infancia no Orcamento Federal”, em relacdo aos anos base 2022-2023, buscando
com este documento apresentar as informacoes sobre os resultados alcangcados no ambito
da Agéncia Transversal e Multissetorial da Primeira Infancia para o ano de 2022 e sobre
as despesas que lhes foram consignadas na Lei Or¢amentaria Anual - LOA de 2023, sendo
utilizado como embasamento legal a Lei n. 13.257/2016, o Decreto n. 10.770/2021 e a
Portaria ME n. 1.410/2022. Com relagao ao orgamento do ano de 2022, a Secretaria de
Planejamento apurou os dados fisicos das programacdes orcamentarias de seis
Ministérios, quais sejam: Ministério da Cidadania; Ministério da Educa¢do; Ministério da
Saude; Ministério da Justica e Cidadania; e Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos
Humanos. Com relacdao ao Ministério do Turismo, via Secretaria de Cultura, foi constatado
que ndo foram executados recursos nos Or¢amentos Fiscal e da Seguridade Social nem
gerou resultados no ambito do PPA 2020-2023 para a Agenda (Ministério do
Planejamento e Or¢camento, 2023).

Da anadlise realizada pela Secretaria do Or¢amento Federal (Ministério do
Planejamento e Orcamento, 2023) referente as acdes voltadas a primeira infancia,
constatou-se que nesse ano foi efetuado o pagamento de R$18,719 bilhoes dos R$19,606
bilhdes previstos no Or¢gamento, equivalendo a 95,47% do previsto.

Sobre o Orcamento de 2023 o documento do governo federal aponta que os
Ministérios participes consignaram R$27,1 bilhdes voltados a Agenda da Primeira
infancia na LOA 2023, sendo que a Secretaria de Orcamento Federal - SOF do Ministério
do Planejamento consigna que a dotacdo teria subido de 19,606 bilhdes do ano de 2022
para R$27,109 bilhdes no ano de 2023 (Ministério do Planejamento e Orgamento, 2023).
Desse montante, a SOF (Ministério do Planejamento e Or¢amento, 2023) destaca que

parcela expressiva dos valores destinados a primeira infancia se encontra alocada nas

REVISTA DIREITOS SOCIAIS E POLiITICAS PUBLICAS (UNIFAFIBE)
DISPONIVEL EM: WWW.UNIFAFIBE.COM.BR/REVISTA/INDEX.PHP DIREITUS-SOCIAIS-POLITICAS-PUB/INDEX

ISSN 2318-5732 - VoL. 12, N. 3, 2024



http://www.unifafibe.com.br/revista/index.php/direitos-sociais-politicas-pub/index

193

. Direitos Sociais 13
Revista e Politicas Publicas faflbe

despesas classificadas como “ndo-exclusivas” (grupo II) - referentes aquelas que, embora
ndo direcionados exclusivamente a Primeira Infancia, a incluem ou a impactam
significativamente -, sendo a dotagdo de R$24,9 milhdes, correspondente ao equivalente
de 92,21% do numerario.

Conforme os dados apresentados, extrai-se que a maior parcela dos recursos no ano
de 2023 ficou concentrada no Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia a Saude,
Familia e Combate a Fome (MDS), correspondendo a um percentual de 54,97%, o
equivalente a R$14,9 bilhdes, recebendo destaque o Bolsa Familia. Na sequéncia
aparecem o Ministério da Saude (MS), com um percentual de 35,46%, o equivalente a
R$9,612 bilhGes; e o Ministério da Educacdo (MEC), com 9,41%, equivalente a R$2,552
bilhdes, os quais apresentam destaque nas despesas relacionadas ao atendimento de
Média e Alta Complexidade e Alimentagdo Escolar. Os demais numerarios foram
distribuidos pelas demais pastas, sendo: Ministério dos Direitos Humanos e da Cidadania,
com 0,7%, equivalente a R$18,97 milhdes; Ministério da Justica e Seguranga Publica, com
0,06%, equivalente a R$16,13 milhdes; Ministério das Mulheres, com 0,03%, equivalente
a R$8,81 milhdes; e Ministério dos Povos Indigenas, com 0,003%, equivalente a R$0,76
milhdes (Ministério do Planejamento e Orcamento, 2023). Com rela¢do aos Ministérios da
Igualdade Racial, Cultura e Esporte - que em 2022 suas areas de atuacdo estavam
incorporadas a outros ministérios que executavam politicas para a primeira infancia -, o
apontamento é de que ndo houve programacao orcamentaria para a primeira infancia no
exercicio de 2023. Ja no que se refere as agendas listadas como prioritarias no Plano
Plurianual (PPA) a maior parte das verbas estdo destinadas as acdes de Promoc¢ado de
cidadania por meio do Auxilio Brasil e da articulacao de Politicas Publicas (31,52%) e as
acdes voltadas a inclusdo social por meio do Bolsa Familia e da Articulacdo de Politicas
Publicas (21,35%), encabecando a destinacdo das verbas em 2023, correspondendo,
juntas, a 52,87% dos cerca de R$27 bilhdes destinados. Ja as acdes voltadas a promocio
de cidadania concentram 31,52% das verbas, e as agdes voltadas a inclusdo correspondem
a 21,35%. As agdes da agenda especializada em satude correspondem a 20,27%

(Ministério do Planejamento e Or¢amento, 2023).
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Diante dos dados apresentados, a SOF concluiu

[...] que ha um esfor¢o governamental para garantir materialidade
as politicas publicas de enfrentamento a alguns dos maiores
problemas enfrentados por este publico no Brasil: a pobreza e os
riscos a ela associados, como mortalidade infantil, desnutricao
cronica e atrasos no desenvolvimento fisico e intelectual
(Ministério do Planejamento e Or¢amento, 2023).

Verifica-se, portanto, que, em que pese haja um esfor¢o governamental para garantir
materialidade as politicas publicas voltadas a primeira infancia, parcela expressiva dos
valores se encontra alocada nas despesas classificadas como “ndo-exclusivas”.

Ou seja, em que pese a responsabilidade de todos os entes federados na destinagao
de recursos publicos em seu orcamento e na consequente promoc¢ao de politicas
integradas voltadas a primeira infancia, verifica-se que, na realidade fatica, o Brasil esta
bastante aquém na sua atuacdo em relacao ao que prescrevem os diplomas normativos
nacionais e internacionais quando se trata de conferir materialidade aos direitos das
criangas na primeira infancia, sobretudo das mais vulneraveis.

Diante disso, como forma de refletir a tematica, propde-se a sua reflexao a partir da

figura do “diamante ético” de Herrera Flores.

4. 0S DIREITOS DAS CRIANCAS NA PRIMEIRA INFANCIA VISTOS SOB O VIES DO
DIAMANTE ETICO

Considerando que para ter direitos ndo basta a mera positivacao destes, Herrera
Flores destaca que, se assim for entendido, se estaria diante “de uma légica bastante
simplista que, contudo, tem consequéncias muito importantes, pois conduz a uma
concepgao a priori dos direitos humanos”. Ademais, se prestar atencao “essa logica nos
faz pensar que temos os direitos mesmo antes de ter as capacidades e as condi¢des
adequadas para poder exercé-los”, o que faz com que as pessoas que lutam por tais

direitos “acabam desencantadas, pois, apesar de nos dizerem que temos direitos, aimensa
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maioria da populacdo mundial ndo pode exercé-los por falta de condi¢des materiais para
isso” (Flores, 2009, p. 27).

Conforme a teoria de Herrera Flores (2009), para que seja possivel a aplicabilidade
de uma concepcdo complexa e relacional dos direitos humanos, é necessdrio um
esquema/figura que permita a visualizagdo da profundidade e amplitude do tema,
correspondendo ao que o autor denomina de “diamante ético”. Com o diamante oferece
uma imagem que concretize tanto a nova perspectiva que propde como um quadro que
mostre a virtualidade da definicao dada (Flores, 2009).

Por meio do “diamante ético” o autor pretende reafirmar a interdependéncia entre
os multiplos componentes que definem os direitos humanos no mundo contemporaneo,
como uma possibilidade de lutar pela dignidade humana de forma plural e diferenciada.
Dessa forma, a aposta trazida é a de que “os direitos humanos vistos em sua real
complexidade constituem o marco para construir uma ética que tenha como horizonte a
consecucdo das condi¢cOes para que ‘todas e todos’ (individuos, culturas, formas de vida)
possam levar a pratica sua concepc¢do da dignidade humana (Flores, 2009, p. 113).

Partindo da metodologia relacional proposta por Herrera Flores, ao longo desta
secdo sera feita uma abordagem acerca da tematica proposta ao longo do artigo, sendo
que ao longo da exposicao serdo feitas as conexdes/relacdes para elucidar o fendmeno,
utilizando-se das categorias componentes do “diamante ético”, conforme acima exposto.
Portanto, na andlise que se procedera, serdo entrecruzadas as diferentes camadas do
diamante, sem que com isso se esgotem as possibilidades de seu uso.

0 diamante ético compde-se de trés camadas, havendo em cada uma delas pontos
de conexao mutuas. Deve-se levar em consideracdao que o diamante ndo é estatico, esta
sempre em movimento e é tridimensional. Assim, quando os direitos humanos sao vistos
a partir de uma dimensao critica e contextualizada, podem retratar “o resultado de lutas
que se sobrepdem com o passar do tempo e que sdo impulsionadas tanto por categorias
tedricas (linha vertical de nosso diamante) como por categorias praticas (linha horizontal

da figura)” (Flores, 2009, p. 114).
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Nas trés camadas componentes da figura simbolica trazida por Herrera Flores
(2009) ocorre a sobreposicao de dois eixos, quais sejam o eixo vertical, no qual estdo
dispostos o0s elementos conceituais - teoria, posicdo, espaco, valores, narracdo e
instituicdes - e o eixo horizontal, o qual é composto pelos elementos materiais - forgas
produtivas, disposi¢do, desenvolvimento, praticas sociais, historicidade e relagdes sociais.
O nucleo, por sua vez, é a dignidade humana.

A primeira camada do diamante ético é constituido por caracteristicas mais
genéricas, quais sejam teorias, instituicdes, forcas produtivas e relagdes sociais de
producao (Flores, 2009).

Utilizando-se da sintetizacdo das ideias de Herrera Flores por Cruz e Wolkmer
(2021), cada uma dessas categorias podem ser compreendidas da seguinte forma por
Herrera Flores: as teorias podem ser entendidas como “meios de observacdo de um
processo ou de um objeto, permitindo a construcdo de ideias sobre suas caracteristicas”;
as instituicdes, “como elementos de cunho normativo e/ou procedimental, com viés
hierarquico e burocratico para a solucdo de conflitos ou satisfacdo de expectativas, tais
como a familia, o parlamento, o sistema judicial etc.”; as for¢as produtivas, “como sendo
aquelas que conduzem a producdo de bens e servicos, envolvendo tecnologias, recursos
humanos e processos econémicos”; e as relagdes sociais de producao, “como formas de
relacionamento dos artifices da producdo, tanto entre si quanto com a natureza, assim
como os elementos ligados ao acesso aos bens de producado. Tem-se ai as cooperativas, as
empresas privadas, os negocios de familia, os profissionais liberais etc.” (CRUZ;
WOLKMER, 2021, p. 95).

No ambito da destinacdo de recursos publicos voltados a primeira infancia, com
relacdo a primeira camada do diamante ético, tem-se que, no ambito da teoria, devem ser
considerados os diversos estudiosos e 6rgdos publicos que se debrucam sobre a
importancia de ser tratada a crianga na primeira infancia, dado o principio da prioridade
absoluta que deve estar presente em todas as relagdes envolvendo esses sujeitos,
sobretudo quando se pensa a sua inclusdo na questio orcamentdria. Vé-se, por

consequéncia, a relevada importancia da atuacdo do Estado, bem como na atuacgdo
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legislativa para sua concretizacdo. Enquanto ao legislativo cabe a producao de normas
juridicas que privilegiem a destinacao de recursos voltados a primeira infancia nos
orcamentos publicos, para além da mera normatizacdo, deve haver a atuacdo do Estado
(por meio da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios) na elaboracao de
um orgcamento publico adequado que comporte rubricas orcamentarias especificas
destinadas a esse publico, identificando-se, nesse aspecto, as caracteristicas das
instituicdes e das forcas produtivas. Por fim, com relacdo a essa primeira camada, verifica-
se a presenca das relagdes sociais de produgdo, quando se consideram os diversos atores
sociais em prol da defesa dos direitos da infancia, a exemplo dos Conselhos de Direitos,
do Ministérios Publicos, de organizacdes ndo-governamentais e da atuagdo da sociedade
civil na promogao desses direitos.

A segunda camada do diamante ético, também chamada de camada intermediaria,
estad relacionada ao carater impuro dos direitos, entendidos como a nog¢do de direitos
humanos dinamicos no tempo ou no espacgo. Essa categoria, por sua vez, é composta de
posicdo, disposicao, narracdo e historicidade. Tais elementos configuram-se da seguinte
forma: a posicdo se constitui como “o lugar material ocupado nas estruturas de
estratificacdo social, sexual, étnica e territorial do fazer humano, posicdo essa
(privilegiada ou subordinada) que guarda relacdo direta com o acesso aos bens
necessarios a vida digna”; a disposicao, por sua vez, traduz-se no “conjunto de atitudes
que permitem a tomada de consciéncia e que ira refletir em uma postura emancipadora
ou conservadora”; a narragao “compode as formas pelas quais se definem coisas e
situacgdes, inclusive aquelas impositivas de métodos de participacdo nas relagdes sociais,
tais como textos, estorias, ficcoes etc.”; sendo que a historicidade “é tida como as matrizes
épicas que desencadearam determinado processo social e a persisténcia de efeitos
similares quando em confronto com outro momento histérico, em que as variaveis nao
sejam as mesmas”. (CRUZ; WOLKMER, 2021, p. 96). Esta segunda camada, por sua vez,
permite a observacdo do quanto a trajetdria histérica do reconhecimento da crianga na
sociedade foi crucial para o reconhecimento da crianca (e do adolescente) enquanto

sujeitos de direitos e sua inclusdo nos diplomas normativos internacionais e nacionais
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que, em que pese a existéncia das normas nao sejam suficientes, ddo visibilidade a esse
publico como presentes na necessidade de serem pensadas politicas publicas que lhe
deem a devida atencdo. A situagao da vulnerabilidade de criangas, que reflete a categoria
da posicdo, é importante para que se olhe para a primeira infancia como um publico a
quem deve ser aplicado devidamente o principio da prioridade absoluta de forma mais
incisiva, posto que se trata de um ser humano ainda em desenvolvimento, mas que, apesar
disso tem direito a ser respeitado, bem como ter atencdo especial em relacdo a
peculiaridade de sua condicdo de sujeito em desenvolvimento, compreendendo, assim, a
categoria da disposicdo. A narragdo, por sua vez, identifica-se pela forma e métodos de se
elencarem as prioridades desses sujeitos no orcamento publico, que congrega a tomada
de decisdo dos gestores, de forma que o planejamento e a alocagdo dos recursos sejam
devidamente destinados e atentos as suas necessidades.

Enquanto as duas camadas acima descritas dizem respeito a problematica dos
direitos, seja em relacao a sua complexidade, seja em relacao a seus contextos, a terceira
camada aborda os direitos humanos como resultado dos processos de luta pela dignidade
humana e aborda as seguintes categorias: espacos, valores, desenvolvimento e praticas
sociais (HERRERA FLORES, 2009). Nessa categoria, espaco corresponde ao “lugar fisico,
geografico, humano e cultural em que ganham vida as relagdes sociais; ja os valores “se
traduzem em preferéncias sociais que ganham fei¢cdes de generalidade em certo espaco,
influenciando na maneira de acessar-se aos imperativos para uma vida digna”; o
desenvolvimento, por sua vez, é “compreendido como conjunto de condi¢des econdmicas,
sociais, politicas e culturais necessarias a realizacao dos direitos humanos, pois estes nao
existem sem que tais condi¢des estejam materializadas”; e as praticas sociais, por fim, sao
“vislumbradas a partir do compromisso de movimentos, associacdes, sindicatos, partidos
e outras instituicdes, em um primeiro plano com o reconhecimento de direitos e, em
segundo, com a¢des comprometidas com a emancipac¢do e a libertagio humanas”. Em
relacdo aos espacos em que ganham vida as a¢des que devem se voltar as criangas na
primeira infancia, encontram-se os territérios da Unido, dos Estados, do Distrito Federal

e dos Municipios, nos quais cabe aos seus respectivos gestores a sua concretizacao por
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meio de politicas publicas. Associado aos gestores, pode-se dar atencdo especial as
praticas sociais de atencdo aos direitos desse publico, inclusive por meio da participacao
da sociedade civil, a exemplo dos conselhos municipais da crianca e dos adolescentes,
para a expansao da discussao e concretizagao de direitos. Os valores e o desenvolvimento,
por sua vez, encontram-se localizados na necessidade de dar concretude material, via
destinacdo de recursos especificos dentro dos respectivos orcamentos publicos que
priorizem os direitos das criangas e permitam o cumprimento do principio da prioridade
absoluta da primeira infancia, diante da peculiaridade de seu desenvolvimento.
Conforme se percebe da teoria de Herrera Flores acima elucidada, os direitos
humanos ou qualquer outra forma de investigacao ndo podem se dar de forma isolada,
mas devem ser observados em relacdo aos demais objetos e fendmenos que os permeiam.
Dessa forma, utilizando-se das palavras de Blood (2022, p. 40) a pesquisa, a partir de
“categorias de espaco, acdo, pluralidade e tempo exige uma metodologia holistica e,
sobretudo, relacional, do contrario, o resultado serd mal-entendido e havera uma reducgao
da complexidade dele”. Por fim, “a metodologia relacional de Herrera afasta qualquer tipo
de légica reducionista economicista, que vé os seres humanos como produtos da
tendéncia natural dos individuos de maximizar suas preferéncias, utilidades e seus

beneficios”. (BLOOD, 2022, P. 40).

CONSIDERACOES FINAIS

Tal qual foi observado ao longo deste artigo, identificou-se que Herrera Flores
destaca que os direitos nao podem ser meramente reduzidos as normas. Além disso,
aclarou-se que o direito consiste em um instrumento por reconhecimento de valores e
interesses, mas ndo € o unico. Conforme o autor espanhol, deve-se combater a ideia de
que direitos geram direitos, além de realcar que o reconhecimento juridico é sempre
provisorio em relagdo aos processos de conquista ou de resisténcia que ocorrem fora do
campo do direito. Afirma, desse modo, que o conteddo basico dos direitos humanos
consiste no resultado das lutas travadas em prol da dignidade, que deve ser assegurado

por politicas publicas e pelas normas juridicas.
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Nesse sentido, diante das situagdes ora apresentadas, compreende-se que ndo é
suficiente a mera previsao legal de direitos para que ocorra a sua concretizacdo, uma vez
que esta exige a alocagao de recursos por parte do Estado, o que, consequentemente,
remete a questdo do orcamento publico, que possui fung¢des alocativas, distributivas e
estabilizadoras da organizacdo estatal sob o ponto de vista interventivo. Logo, a
Administracdo Publica incumbe a tarefa de eleger as politicas publicas que serdo
executadas, exigindo-se para tanto planejamento que analise de forma ampla tanto o seu
objeto quanto os meios necessarios para a sua materializacdo. Assim, por meio do
planejamento devem ser avaliadas as reais necessidades da sociedade e os valores que
manifesta, atentando-se aos ditames constitucionais e de cumprimento obrigatdrio.

Com relagdo as politicas publicas inerentes a primeira infancia, constata-se que,
apesar da existéncia de um amplo acervo legal indicando a necessidade de dotacao
orcamentaria especifica para este setor, na pratica, tal alocacao se mostra insuficiente. O
que se verifica € uma indicacao normativa de prioridade que nao é efetivada em virtude
da auséncia de recursos financeiros para tanto.

Assim, a partir da analise do tema, com base nos ensinamentos de Herrera Flores,
em especial do cotejo deste com a ideia de “diamante ético”, p6de-se compreender a
importancia da questdo relativa a destinagdo de recursos especificos para a
implementac¢do de politicas publicas voltadas a primeira infancia e como esta omissao

administrativa acarreta sérias violagdes aos direitos humanos da classe em aprego.
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