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RESUMO: A efetivacdo dos direitos da crianga e do adolescente, preconizada pelo artigo 227
da Constitui¢ao Federal, enfrenta o desafio cronico da auséncia de disponibilidade orgamentaria
suficiente para o custeio de politicas publicas estruturantes, especialmente em ambito
municipal. Este artigo investiga o papel estratégico dos Fundos Municipais dos Direitos da
Crianca e¢ do Adolescente (FMDCA), como alternativa para mitigar as dificuldades
orcamentdrias referidas. A partir de uma revisdo bibliografica e documental, analisa-se o
mecanismo legal que permitiu, a partir da lei 12.594/2012, a destinag@o de parte do imposto de
renda devido a Unido, pelos contribuintes, para os FMDCA, no ato da declaragao do tributo.
Argumenta-se que a arquitetura normativa desta politica transcende a fungdo arrecadatoria,
estabelecendo um duplo papel estratégico: por um lado, empodera o cidaddo, tornando-o
protagonista no custeio de agdes em sua comunidade; por outro, atua como um mecanismo
indutor da acdo estatal, compelindo as gestdes municipais a se estruturarem para viabilizar o
recebimento dos recursos, donde surge a importancia da atuagdo proativa dos municipios na
criacdo dos Fundos e ado¢ao de medidas fomentadoras do capital social necessario a exploragao
do desempenho arrecadatorio existente. Conclui-se, ao final, que os FMDCA se consolidam
como instrumentos catalisadores da governanca local, articulando a participagdo cidada a
necessaria agao do ente publico para a superacdo do gap entre o marco legal protetivo da
populagdo infantojuvenil e a implementacdo dos direitos decorrentes, em que pese ser ainda
timida a exploracao da politica publica de incentivo fiscal instituida pela lei 12.594/2012.

Palavras-chave: Estatuto da Crianca e do Adolescente; financiamento de politicas publicas;
participagdo cidada; papel do municipio.

ABSTRACT: The implementation of children's and adolescents' rights, as enshrined in Article
227 of the Brazilian Federal Constitution, is often hampered by insufficient budgetary resources
for structural public policies at the municipal level. This article examines how the Municipal
Funds for the Rights of Children and Adolescents (FMDCA) offer a strategic alternative to this
challenge. Through a literature and documentary review, we analyze the mechanism created by
Law 12,594/2012, which allows taxpayers to allocate part of their federal income tax to the
FMDCA when filing their tax returns. We argue that this policy framework transcends mere
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revenue generation, assuming a dual role: empowering citizens as key funders of local
initiatives and encouraging municipal administrations to establish administrative structures that
facilitate the receipt of resources. Our findings highlight the need for proactive municipal
engagement in the creation of Funds and the development of social capital to optimize tax
contributions. We conclude that FMDCAs are emerging as catalysts for local governance,
combining citizen participation with the efforts of public entities to close the gap between the
constitutional guarantee of rights and their effective implementation, despite the continued
underutilization of this fiscal incentive mechanism.

Keywords: Child and Adolescent Statute; public policy financing; citizen participation; role of
the municipality.

1 INTRODUCAO

Sabe-se que a implementagdo de politicas publicas para prote¢do da crianca e do
adolescente, que visem potencializar a promogado dos direitos humanos destes individuos, no
processo de sua formagao cidada, ¢ dever fundamental do Estado, da sociedade e da familia,
que devem agir de forma coordenada para garantir o desenvolvimento pleno desta parcela da
sociedade, conforme preconiza o artigo 227 da Constituicdo Federal (Brasil, 1988). Por isso
mesmo, o papel dos municipios brasileiros, onde efetivamente as criangas e adolescentes vivem
e exploram os espagos publicos e privados em que se desenvolvem, ¢ deveras importante na
implementagao de politicas publicas que deem efetividade ao comando constitucional referido,
haja vista as competéncias assumidas pelos entes subnacionais apds o processo de

redemocratizagdo do pais (Lima et al., 2020).

Esta atuagdo se d4 mediante a destinacdo de recursos do or¢camento publico, o que,
muitas vezes, resta inviabilizado ante a diversidade de demandas a serem atendidas pela
municipalidade. Isso porque, com a destinacdo da maior parte do erario a politicas publicas
diversas, algumas com aplicacdo vinculada, somente de forma colateral contribuem para o
asseguramento dos direitos da crianga e do adolescente, como se dd em relagdo as verbas para
investimento em satde e educacdo®. Assim, limita-se o efetivo investimento em projetos
destinados, especificamente, a promocao de direitos da populacao infantojuvenil, circunstancia

agravada pelo fato de que a descentralizacdo de responsabilidades pelo desenvolvimento das

4 Os artigos 198, § 2° e 212, da Constitui¢do Federal exigem que os Municipios invistam percentuais minimos de
suas arrecadagdes em saude e educacdo, respectivamente.
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politicas publicas ndo foi acompanhada da expansdo das capacidades arrecadatoria e técnico-

administrativa pelos municipios (Grin, 2014).

Como forma de incentivar a participagdo mais ativa dos cidadaos no proprio
financiamento de politicas publicas destinadas a esta parcela da sociedade, de sorte a amenizar
as dificuldades supracitadas, foi sancionada a lei 12.594/2012 (Brasil, 2012), que alterou o
Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA). A lei permite que todo contribuinte tenha a
possibilidade de promover, na prépria declaragao anual do Imposto de Renda, doagdes de parte
do imposto devido aos Fundos Publicos de Direitos da Crianga e do Adolescente (Brasil, 1990).
Essa faculdade legal visa ampliar a arrecadagdo de recursos financeiros que tendem a majorar
as chances de cumprimento das diversas metas do ECA relacionadas a prote¢ao e garantia dos
direitos das criangas e adolescentes. Tal perspectiva esta alinhada com os objetivos do
desenvolvimento sustentavel, propostos pela ONU (UNICEF, on line)’, ao estabelecerem metas
sociais que beneficiam as camadas da populagdo mais vulneraveis, inclusive, o publico

infantojuvenil.

Para que haja a efetiva participagdo cidada na politica publica instituida pela Unido,
com a criagao de um beneficio fiscal que permite aos contribuintes do imposto de renda
destinarem parte do seu tributo devido para investimentos no seu proprio municipio, €
necessario que os entes publicos atuem de forma proativa, criando os Fundos de Direitos que
viabilizam o recebimento das doagdes, e incentivando a participacao cidada na destinagdo de
recursos aos Fundos. Nesse sentido, o presente artigo visa responder ao seguinte
questionamento: qual tem sido o papel dos municipios no incremento da arrecadacdo de verbas
necessarias ao desenvolvimento de politicas publicas que promovam os direitos da crianga e

dos adolescentes, com envolvimento dos cidadaos?

A relevancia deste estudo decorre do fato de que, apesar de o cenario nacional e
internacional ter registrado, nas ultimas décadas, relevantes evolugdes normativas e
institucionais voltadas a protecdo do publico infantojuvenil, permanece a dificuldade de
implementar e efetivar politicas publicas de promogao de direitos, especialmente em nivel local,
em razdo da baixa expressividade do financiamento publico. Neste cenario, a possibilidade de

o contribuinte do imposto de renda destinar parte do imposto devido aos referidos Fundos

3> Consulta aos ODS em: https://brasil.un.org/pt-br/sdgs.
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Publicos tem a aptiddo de contribuir para a efetivagdo de politicas publicas a serem efetivadas

nos municipios, onde elas efetivamente se desenvolvem.

Além disso, a politica publica em referéncia pode diminuir a ja reconhecida
dependéncia financeira de grande parte dos entes subnacionais em relagdo as transferéncias
constitucionais ou voluntarias, por parte da Unido (Marconato, 2021). Afinal, considera-se que
a efetivagdo dos direitos da populacdo infantojuvenil carece de vinculagdo ordinaria de recursos
publicos cuja distribuigdo, através de transferéncias fundo a fundo, s6 se da de forma eventual

e discricionaria, afigurando-se timida no contexto geral do orgamento publico (Vidigal, 2013).

Tal conjuntura exige a identificag@o de alternativas que viabilizem o incremento da
arrecadagdo, especialmente a partir da participacao ativa do cidaddo, que recebeu o direito de
destinar parte do seu imposto de renda devido para financiamento direto de politicas publicas
locais, em prol das criancas e adolescentes. Cabe, contudo, investigar a efetividade do
mecanismo arrecadatorio instituido, sobretudo no que atine a atuagdo dos municipios para

viabilizar e fomentar a participagdo cidada.

Assim, esta pesquisa se justifica na medida em que busca fornecer uma melhor
compreensdo acerca dos efeitos praticos da inovagdo legislativa que possibilitou aos cidaddos
uma participagdo proativa no financiamento de politicas publicas aptas a fomentar o
desenvolvimento local, no que atine aos direitos da crianga e do adolescente, em cumprimento
ao que dispoe o artigo 227 da CF/88. Neste sentido, a presente pesquisa visa demonstrar a
centralidade que t€ém os municipios na criagdo de condigdes para que politicas publicas sejam

viabilizadas com vistas a promocao dos direitos da criancga e do adolescente

Com este desiderato, por meio de revisdo bibliografica, prop0s-se, inicialmente, um
estudo sobre a evolugado dos direitos da crianca e do adolescente no contexto internacional € no
Brasil, a fim de se compreender o papel do Estado e da sociedade no asseguramento de prote¢ao
juridica a estes cidaddos. Em seguida, através de andlise documental, promoveu-se a
contextualizagdo do tema no arcabougo juridico que norteia o sistema tributario. Com isso,
buscou-se descortinar a sustentagdo legal das doagdes em questdo, em prol dos fundos
municipais da crianga e do adolescente, bem como apontar a relevancia estratégica e a logica
subjacente que justifica a existéncia dos fundos publicos. Por fim, realizou-se uma anélise
descritiva do desempenho geral da arrecadagdo dos municipios brasileiros a respeito das

doacdes diretas aos FMDCA.
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2 O PRINCIPIO DA PROTECAO INTEGRAL E A EVOLUCAO HISTORICA DO
MARCO LEGAL DOS DIREITOS DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE

Do ponto de vista do direito internacional, a evolu¢do normativa na regulacdo dos
direitos infantojuvenis se da a partir da declaragao de Genebra, que em 1924 foi “o primeiro
instrumento normativo de ambito internacional a tratar direta e especificamente de questdes
relacionadas as criangas e adolescentes”, assegurando-lhes o direito de serem “auxiliadas e
colocadas em plenas condigdes de possuir um regular desenvolvimento” (Rosemberg; Mariano,
2010 apud Santos, 2023). Posteriormente, em 1948, dois anos apds a criagdo da UNICEF
(Fundo das Nagdes Unidas para a infancia)®, foi editada a Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos, que embora nao constitua um documento destinado, especificamente, a proclamacao
de direitos das criangas e dos adolescentes, também os contempla, na medida em que enuncia

direitos civis, politicos, economicos, sociais e culturais de todo ser humano.

Como anotado por Sathler er al (2022, p.7), “a partir da DUDH (Declaracao
universal dos direitos humanos), o conceito de humanidade, antes distante e abstrato, comecgou
a ganhar concretude na vida de qualquer pessoa, em qualquer lugar do planeta”. Todavia,
somente em 1959 foi proclamada a declaracdo dos Direitos da Crianga, prevendo direitos
basicos como a liberdade, estudo, alimentagdo, educacao e convivio social, representados por
vérios principios’. Entretanto, a declaragdo ndo possuia for¢a cogente, em relagdo aos Estados-
Membros da ONU. Apenas no ano de 1989 ¢ que foi aprovada, pela Assembleia Geral das
Nagoes Unidas, a convengao internacional sobre os direitos da Crianga, reconhecida como “o

instrumento de direitos humanos mais aceito na historia universal” (UNICEF, on line).

¢ O UNICEF ¢é um organismo internacional, criado pela ONU em 1946, para fornecer assisténcia emergencial a
milhdes de criangas no periodo que sucedeu a segunda grande guerra mundial. Em 1953 tornou-se 6rgao
permanente da ONU, tendo como mandato defender e proteger os direitos das criangas e adolescentes, ajudar suas
necessidades bdasicas e criar oportunidades para que alcancem seu pleno potencial, conforme informagdes
disponiveis em seu sitio na internet (https://www.unicef.org/brazil/sobre-o-unicef).

7 Direito a igualdade, sem distingdo de raga religido ou nacionalidade; Direito a especial prote¢do para o seu
desenvolvimento fisico, mental e social; Direito a um nome e a uma nacionalidade; Direito a alimenta¢do, moradia
e assisténcia médica adequadas para a crianga e a mae; Direito a educagdo e a cuidados especiais para a crianga
fisica ou mentalmente deficiente; Direito ao amor e & compreensdo por parte dos pais e da sociedade; Direito a
educacdo gratuita e ao lazer infantil; Direito a ser socorrida em primeiro lugar, em caso de catastrofes; Direito a
ser protegida contra o abandono e a exploracdo no trabalho; Direito a crescer dentro de um espirito de
solidariedade, compreensdo, amizade e justi¢a entre 0s povos.
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Nessa ocasido, a legislacdo brasileira ja vinha avangando, sob os auspicios da
Constituicao Federal de 1988. Com efeito, desde a promulgagdo da Constituicdo Federal, no
Brasil, batizada como Constitui¢ao Cidada (Bonavides, 2004), varios direitos fundamentais
ganharam novo status, com assunc¢ao, pelo Estado, de obrigacdes positivas assecuratorias da

efetividade de tais direitos.

No tocante ao publico infantojuvenil, por representar o futuro da nacgao e influenciar
seu desenvolvimento econdmico, conforme processo de sua formacao (Lobado; Fermiano,
2012), buscou-se assegurar, especialmente a partir da aprovagdo do ECA (Brasil, 1990), uma
série de direitos e garantias que viabilizem o desenvolvimento pleno tanto de criangas quanto
de adolescentes. Com isso, prestigiou-se o chamado principio da prote¢do integral, que foi
consagrado no ECA e estabelece que a crianga e o adolescente sdo sujeitos de direitos e devem
ser protegidos em todas as esferas da vida, seja no ambito familiar, comunitario ou estatal,
assegurando-lhes prioridade absoluta e garantia de condigdes dignas de desenvolvimento, além

de resguardar seus direitos fundamentais (Saraiva, 2013).

Do ponto de vista historico, portanto, o Brasil seguiu os passos do mundo na
evolucdo do marco legal protetivo da crianca e do adolescente. O tema deixou de ser tratado
como objeto de um problema social a ser sanado, para ser finalmente reconhecida, a crianca e
o adolescente, como sujeitos de direito, carentes, portanto, de politicas publicas protetivas. Isso
porque, antes do atual ordenamento, durante o regime militar instituido pelo golpe de 1964, no
pais, vigorou o Cddigo de Menores, direcionando suas diretrizes ao combate do problema
alusivo aos menores em situacdo irregular (deliquéncia infantojuvenil), visto como uma

patologia a ser combatida (Castro; Macedo, 2019).

A mudancga em relacdo ao Codigo de Menores representou um avango significativo,
inclusive no campo dos direitos humanos, ja que a concep¢ao menorista impedia que o Estado
atuasse com a proatividade necessaria. Com efeito, as institui¢des publicas focavam-se, apenas,
no tratamento de um problema social que era contemplado em sua consequéncia, € ndo em sua
causa, posto que a questdo da crianca era entendida como um fardo (menor de rua ou menor
abandonado), a justificar apenas a implantacdo de medidas filantropicas e assistenciais

(Custodio, 2009, p. 11-15).

Com o advento da Constitui¢do de 1988, porém, seguida do Estatuto da Crianga e
do Adolescente, passou-se a ter uma visao integrada dos problemas sociais e caréncias estatais.

Estes problemas obstavam, e ainda obstam, o pleno acesso da populagdo infantojuvenil a
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direitos fundamentais, cuja implementacao € necessaria para a vida digna e com possibilidades
concretas de desenvolvimento, o que exige a atuagdo dos entes estatais, da sociedade, e da

familia. Nos dizeres de Custodio (2009, p. 33):

Os direitos fundamentais reconhecidos na Constituigdo Federal, que garantem as
criancas ¢ aos adolescentes direitos especiais, trouxeram consigo o principio da
universalizacdo dos direitos sociais, como nos processos de reivindicagdo e
construgdo de politicas publicas. Assim, a familia, a sociedade ¢ o estado tém o dever
de assegurar a efetivacao dos direitos fundamentais, transformando-os em realidade
objetiva e concreta.

No tocante a evolugao histérica da protecao estatal ao publico infantojuvenil, no
Brasil, ¢ digno de nota um estudo promovido por Andion et al (2023) consistente num
retrospecto dos ultimos 30 anos em relagdo aos direitos da crianga e do adolescente, com analise
acerca da trajetoria das politicas publicas correlatas. Esses autores tiveram como método de
pesquisa a cartografia das controvérsias, tomando por base a teoria Ator-Rede (TAR)S,
compreendida como recurso analitico e metodoldgico para andlise pragmatista de politicas
publicas, com vistas a observar e descrever dindmicas de disputa e de estabilizagdes, com seus

desdobramentos na configuracao da trajetoria das politicas publicas.

Nesta perspectiva, visando evidenciar as dindmicas e conflitos que permeiam o
tema objeto deste estudo, Andion et al (2023) avaliaram, desde o final da década de 1980, como
evoluiram o discurso politico, o aparato legislativo e a visdo cientifica acerca do tema alusivo
aos direitos infantojuvenis. Demonstraram, ademais, como se deu o processo evolutivo em que
a crianga e o adolescente deixaram de ser vistos como objeto de um problema social a ser
debelado, no que atine a violagao de seus direitos, para serem encarados como destinatarios de

politicas publicas proativas de protecdo preventiva e de efetivagdo dos direitos ja assegurados.

O resultado pratico desta evolugdo, no discurso politico e na visao cientifica sobre
o tema, foi a producdo de uma legislag@o progressista, que atualmente se encontra alinhada com
os postulados mais modernos no campo do direito internacional em torno do tema. Refere-se,
aqui, aos objetivos do desenvolvimento sustentdvel (ODS), associados a agenda 2030,

estabelecida pela ONU”.

8 “A cartografia das controvérsias é o trabalho de arranjar dispositivos para explorar, descrever e visualizar
controvérsias, especialmente aquelas de cunho técnico-cientificas”, onde a busca da objetividade no escrutinio do
objeto de pesquisa “deve se dar pela multiplica¢do de pontos de observacdo: quanto mais numerosas e parciais sao
as perspectivas pelas quais um fenomeno € considerado, mais objetiva e imparcial sera sua observacao” (Venturini,
2010, p. 260, apud Faria; Coutinho, 2015, p. 138).
? Através da UNICEF, define-se os ODS como “um plano de agdo global para eliminar a pobreza extrema € a fome,
oferecer educacgdo de qualidade ao longo da vida para todos, proteger o planeta e promover sociedades pacificas e
inclusivas até 2030” (UNICEF, on line).
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Conforme Silva et al (2017, p. 2), os ODS s3ao uma agenda para orientar as politicas
nacionais € a cooperacdo internacional buscando a erradicagdo da pobreza, a ampliagdo do
acesso a saude e a seguranga alimentar, a promogao do crescimento econdmico e a redugdo da
degradacao ambiental. Compreendem 17 objetivos e 169 metas que tém aplicacdo em varias
areas do desenvolvimento humano. Apesar de ndo se referirem, exclusivamente, aos direitos
das criancas e do adolescente, os objetivos sdo relevantes para a vida desta parcela da
populagdo, e constituem, em seu conjunto, uma abordagem integral para atender as
necessidades de meninos e meninas, protegendo seus direitos. Ademais, alguns objetivos tratam
diretamente de questdes afetas aos direitos da crianca e do adolescente, como aquele que versa

sobre desnutrigdo, exigindo a sua extirpagao.

Por outro lado, embora se reconhega que o Brasil ¢ um dos paises do mundo que
mais avangou, no plano legislativo, para adaptar suas politicas governamentais aos objetivos da
Agenda 2030, da ONU (IPEA, 2018, p. 9), ndo se pode ignorar a problematica do gap existente
entre o marco legal construido e a realidade fatica observada em todo pais. Afinal, “o Brasil ¢
reconhecido por possuir um marco regulatorio avangado em termos de defesa dos direitos da
crianca ¢ do adolescente, porém os desafios cotidianos para coloca-lo em pratica ainda sao
imensos” (Andion et al., 2023, p. 01), notadamente em razdo da multiplicidade de demandas a

serem atendidas.

Nesse sentido, € preocupante o resultado divulgado em relatério do UNICEF,
apresentado a Assembleia Geral da ONU em setembro de 2023, segundo o qual dois ter¢cos dos
objetivos globais para os direitos e o bem-estar das criancas estdo atrasados, em relagcdo ao
prazo de 2030 (UNICEF, on line). No que atine ao Brasil, o cenario ndo ¢ animador, conforme
se v€ do trecho abaixo, do referido relatorio:

O Brasil faz parte do grupo de paises que ainda ndo alcangaram 50% das metas dos
ODS relacionadas a criangas e adolescentes. Das 14 metas de satde, o pais alcangou
duas: mortalidade neonatal e mortalidade na infancia. Mas continua com desafios em
imunizagao, por exemplo [...]. Quando o assunto ¢ educagio, das 14 metas, duas foram
alcangadas — relacionadas a conclusdo da educag@o basica. As metas de aprendizagem
ndo foram alcancadas. Na area de mudancas climaticas e acesso a agua, o Brasil
alcangou duas metas [...]. O Brasil ndo alcangou nenhuma meta de prote¢do contra
violéncias e de enfrentamento da pobreza. O pais esta atras da América Latina em
praticamente todas as metas — com exce¢do do parto assistido por profissionais de
saude e da propor¢do de criangas fora da escola, em que se destaca positivamente
(UNICEF, on line).
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Diante deste quadro, percebe-se que a agdo publica nessa area de protecdo e
implementac¢do de direitos da crianca e do adolescente se (re)configura, a partir de processos
de disputa e de estabilizacdo, desde a edicao da Convengao dos Direitos da Crianga, pela ONU,
até os tempos atuais. Isso permite identificar os desafios das politicas publicas correlatas,
notadamente no que atine a necessidade de seu desenvolvimento na interconexdo de niveis de
atuacdo, de formas de regulagdo e de redes de atores (publicos e privados), o que implica uma

revisdao dos métodos tradicionais adotados na analise de politicas publicas (Andion et al, 2023).

Em que pese os avangos alcangados no marco legal sobre o tema aqui tratado, e nas
medidas efetivas de protecdo aos direitos da crianca e do adolescente, no que atine a atuagao
estatal para a promog¢ao dos direitos infantojuvenis, cumpre notar que ha ainda uma grande
caréncia. Dai, surge a necessidade de se buscar, através da participacdo cidada ativa, a
identificacdo de meios eficazes para implementagao de politicas publicas, notadamente no
ambito dos municipios, que sejam capazes de dar efetividade aos direitos assegurados na

legislagdo vigente (Brasil, 1990).

Para que isto seja possivel, € necessario que haja recursos financeiros para financiar
as politicas publicas a serem implementadas, posto que a promogao de direitos vai além da
atuacdo estatal meramente protetiva, e exige muito mais investimentos. Isso porque engloba as
politicas sociais bésicas e os orgaos de atendimento direto da populagdo infantojuvenil, no
ambito municipal, exigindo atuacdo estatal afirmativa e proativa. Por sua vez, a protecdo de
direitos demanda a atuagdo de 6rgdos ja consolidados, e com estrutura e funcionamento bem
definidos, como Defensorias Publicas, Conselhos Tutelares, Ministério Publico e Poder
Judiciadrio, os quais tem a fun¢do de intervir nos casos em que os direitos de criangas e

adolescentes sdo negados ou violados (Assis, 2010 apud Bastos, 2012).

O principio da protecdo integral envolve ndo apenas a salvaguarda dos direitos
fundamentais, mas também a promog¢ao de condi¢des dignas para o desenvolvimento pleno do
infante, o que exige investimentos constantes em politicas publicas, que desempenham um
papel crucial na concretizacdo do sistema protetivo instituido, porquanto ¢ por meio de
programas e agdes estatais que os direitos previstos no ECA sdo efetivados. E no tocante ao
tema em foco, tem-se que tais politicas devem ser construidas com a colaboragdo de diferentes
esferas de governo, organizagdes nao governamentais (ONGs) e da comunidade em geral,

refletindo o conceito de responsabilidade compartilhada e participagdo cidada.
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A diretriz estatuida pelo art. 227 da Constituicdo Federal (Brasil, 1988), ¢ clara ao

atribuir centralidade as familias e a sociedade no asseguramento dos direitos infantojuvenis:
Art. 227. E dever da familia, da sociedade ¢ do estado assegurar a crianga, ao
adolescente ¢ ao jovem, com absoluta prioridade, o direito a vida, a saude, a
alimentagdo, a educagdo, ao lazer, a profissionalizacdo, a cultura, a dignidade, ao
respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria, além de coloca-los a salvo
de toda forma de negligéncia, discriminagdo, exploracdo, violéncia, crueldade e
opressao.

Nao ¢ sem razdo, alids, que o constituinte inicia a redagdo da norma em destaque
imputando a familia, depois a sociedade, e s0, por fim, ao Estado, o dever de asseguramento
dos direitos elencados, evidenciando o papel de protagonismo que, nesta seara, tem o cidadao.
Todavia, a efetivacdo dos direitos de criangas e adolescentes demanda uma atuagao articulada
e integrada entre o Estado, a familia e a sociedade civil, uma vez que a protecdo dos direitos
dessa populacdo nao pode ser delegada a um unico ente, j& que mesmo nesta perspectiva de
atuacdo cooperativa ndo se desconhece que ainda ha uma grande diferenca entre o que esta

previsto na legislacdo vigente e o que € concretizado na realidade (Viana, 2023).

Por isso, o papel do municipio ¢ essencial na articulagdo dos diferentes atores
sociais que compdem o Sistema de Garantia de Direitos (SGD). Conforme previsto no artigo
86 do ECA (Brasil, 1990), o SGD ¢ um conjunto de articulagdes e a¢des integradas, envolvendo
as instancias governamentais e da sociedade civil, nos trés niveis de governo, que trabalham
para garantir o respeito e a promog¢ao dos direitos infantojuvenis. Desse modo, a integracdo dos
diversos orgdos e instituicdes que o compoem, além da descentralizacdo e da participagdo da
sociedade civil nas instancias deliberativas das politicas em prol do publico infantojuvenil, sdo
elementos essenciais para assegurar uma resposta efetiva as demandas desta parcela da

populacdo (Silva, 2019).

3 PAPEL DO MUNICIPIO NO FOMENTO A ARRECADACAO DE RECURSOS PARA
POLITICAS PUBLICAS VOLTADAS A CRIANCA E AO ADOLESCENTE

E fundamental reconhecer o protagonismo que a Constituicio Federal outorgou a
sociedade e as familias na busca pelo asseguramento dos direitos da crianga e do adolescente.
Esse reconhecimento motivou a previsdo legal que permite o financiamento direto de politicas
publicas em favor da populagdo infantojuvenil, por meio das doacdes diretas no imposto de
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renda, na forma prevista no artigo 260-A, da lei 12594/2012. De igual modo, assegurou a
atuacdo de cada cidadio enquanto fiscal da agdo estatal'’, no contexto de democracia
participativa que a CF/88 visou promover, mas que ainda carece de efetividade pratica

(Barrientos-Parra; Lunardi, 2020).

Aliés, considerando as mazelas que historicamente ja foram patrocinadas pelo
sistema representativo classico!!, avulta de importancia a intensificacdo da participagio popular
de forma mais direta no que atine as questdes de interesse publico. Essa vivéncia “educa o
individuo-cidadao para o exercicio da cidadania e estimula 0 mesmo a ser atuante no processo
politico” (Melo, 2021, p. 82). Contribui, assim, para o aprimoramento da propria democracia,
que no modelo constitucional vigente ¢ complexa, devido seu carater misto de coexisténcia do

modelo representativo classico com o da participacio direta do cidaddo (Sarlet, 2022)!2.

Destarte, no que atine a promogao da participagao cidada, de forma direta, naquilo
que envolve os interesses coletivos, a Constituicdo em vigor no Brasil foi prodigiosa.
Possibilitou, inclusive, o surgimento de novos arranjos participativos, como os conselhos de
direito da crianca e do adolescente (CDCA), com o intuito de conferir maior controle por parte
dos cidadaos sobre as politicas publicas governamentais, fomentando o didlogo entre as esferas
publica e privada (Habermas, 2003). Portanto, a atuacdo coordenada dos entes estatais com a
sociedade, dentro do modelo de federalismo de cooperacdo em que se funda a republica
brasileira (Leite, 2016), ¢ fundamental para dar efetividade ao que propugna a Constitui¢do e o

ECA.

Contudo, ndo se pode desconhecer que o papel dos municipios nesta equacao ¢
fundamental (Pase et al, 2020). Como se diz corriqueiramente, em debates sobre questdes
municipalistas, € no municipio que as pessoas vivem. Nessa esfera, as demandas sociais sdo

manifestadas e o Poder Publico ¢ capaz de influenciar, diretamente, o cotidiano das pessoas.

19 Neste sentido, o atual modelo constitucional possibilita ao cidaddo o exercicio direto do controle das ac¢des
estatais, seja pela via do exercicio do direito de agdo na esfera judicial ou por meio do exercicio do direito de
peticdo aos 6rgaos da Administracdo, que se afigura como um direito fundamental (Mendonga; Silva, 2020).

' No sistema representativo classico, o povo escolhe seus representantes para exercer as fungdes de governo.

12 Sobre o tema, cumpre destacar que muitos tedricos, a exemplo de Reybrouck (2017), defendem que a democracia
representativa enfrenta uma crise de legitimidade e, também, de eficiéncia. A legitimidade estaria associada aos
déficits de representatividade entre as pautas defendidas pelos cidaddos e aquelas patrocinadas por seus
representantes eleitos, ao passo que a eficiéncia se relaciona a questionamentos sobre os alcances, em termos de
efetividade, das entregas havidas pela atuacdo dos eleitos, na implementacao de direitos.
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Por isso, o “fortalecimento do municipalismo ¢ essencial para que as politicas publicas sejam

mais eficazes e estejam alinhadas as reais necessidades da populacdo" (Abrucio, 1998, p. 66).

Estudo conduzido por Vidigal (2013), que analisou o planejamento governamental
federal no que atine as politicas de atendimento a criancas e adolescentes, expresso nos planos
plurianuais de 2004 a 2007 e de 2008 a 2011, ratifica o papel de protagonismo que os municipios
devem ter em relacdo a implementacdo de politicas publicas em prol da crianca e do
adolescente. A metodologia utilizada teve por base a revisdo bibliografica sobre o or¢gamento
publico, com pesquisa documental focada no or¢gamento federal. Foi constatado que o enfoque
na crianga ¢ no adolescente se da, prioritariamente, nas politicas de assisténcia social e de
educacdo, observando-se que ndo havia, em ambos os planos citados, um atendimento
diferencial e prioritario ao publico infantojuvenil, contemplado apenas por meio de programas

direcionados a Educacdo Basica e Programas de Transferéncia de Renda da Assisténcia Social.

Nessa conjuntura, percebe-se que ndo se afigura tarefa facil o efetivo cumprimento
do que estabelece o ECA, em seus art. 4°, alineas “c” e “d” (Brasil, 1990), relativamente a
garantia de prioridade absoluta no tratamento dos direitos das criangas e adolescentes. Como
bem pontuado por Sadeck (2011), a garantia compreenderia a preferéncia na formulag¢do e na
execucdo das politicas sociais publicas e a destinagdo privilegiada de recursos publicos nas

areas relacionadas com a protecao a infancia e a juventude.

Por isso mesmo, € preciso que os municipios atuem de forma proativa e criativa,
para viabilizar a arrecadagdo de recursos para financiamento das politicas publicas de promogao
aos direitos da crianca e do adolescente, inclusive através da participacdo cidadd, o que
demanda, por exemplo, a criagao dos Fundos Publicos destinatarios das doagdes que podem ser
feitas diretamente na declaracdo do imposto de renda, com habilitagdo deles perante a RFB,
para recebimento dos valores que lhe forem direcionados, além do que se mostra necessaria a
adocdo de medidas para divulgagdo desta prerrogativa que tém os cidaddos, de destinar aos

FMDCA parte de seu tributo, incentivando-os a exercitar este direito.

Vale aqui um paréntese para registrar que os fundos publicos sdo instrumentos
criados por lei, por qualquer dos entes federados, sem personalidade juridica, para gestdo
individualizada de recursos vinculados, de natureza contabil e/ou financeira, conforme se extrai

da defini¢ao proposta pelo IBGE (Bassi, 2019). Esses fundos visam o alcance de objetivos
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especificos'® e, embora ndo exista um consenso sobre a classificagdo dos fundos, conforme

adverte Costa (2017), o referido autor propde a taxonomia expressa na Figura 1.

Figura 1 — Proposta de classificacdo dos Fundos Publicos

de TRANSFERENCIA PROGRAMATICOS (DE CUSTEIO):

FPE, FPM, FUNDEB, p FNS (Sadde), FAT (Abono e Seguro-Desemprego), Fundo

e Fundo Partidario Naval, Fundo Aerondutico, etc.

FUNDOS
PUBLICOS

r Y

de FINANCIAMENTO |

~| FDA, FDME, FNO, FCO, FNE, FMM, FIES, FNHIS, Banco da |
Terra, FUNGETUR, FAT, etc.

QUE FAZEM . !
GESTAO )
DE RECURSOS |< GARANTIDORES |

Alguns podom se ~—— - FCVS, FGE, FGS, FUNPROGER, |

enquadrar em mais FUNCAP, FGPC, FESR, etc. |
de uma classificacio ' /

de POUPANCA |
FUNDO SOBERANO DO BRASIL E FUNDO SOCIAL

Fonte: Costa (2017).

Dentro desta proposta, os FDCA se enquadrariam como fundos de financiamento,
sendo compreendidos como fundos especiais que, em sintese, constituem uma parcela de
receitas definidas em lei, e sdo destacadas para a consecucdo de determinados objetivos ou
servicos, conforme previsao do art. 71 da lei 4320/64 (Brasil, 1964), constituindo excecao ao

principio da arrecadagio em caixa tnico'?,

O artigo 72 do mesmo diploma legal, por outro lado, dispde que “a aplica¢do das
receitas orcamentarias vinculadas a fundos especiais far-se-a através de dotagao consignada na
Lei de Org¢amento ou em créditos adicionais” (Brasil, 1964). Isso permite inferir que a
arrecadacdo auferida em um exercicio, por meio das doagdes realizadas por pessoas fisicas, nas
declaragdes de imposto de renda, pode ser utilizada mesmo se o seu montante superar a previsao

or¢amentaria original, bastando que se aprovem créditos suplementares, na forma da lei.

13 Sobre a importincia dos fundos publicos voltados ao financiamento de politicas sociais, deve-se considerar,
numa visao marxista, a sua relevancia para o combate das desigualdades regionais, que entretanto persistem, no
Brasil, dentre outros fatores, por conta da politica perene de austeridade, instituida a partir do projeto neoliberal
iniciado com o plano real (Sampaio, 2024). Esta conjuntura evidencia a necessidade de participagdo cidadd no
financiamento de politicas publicas locais, mediante utilizagao da politica de incentivo fiscal abordada neste artigo.
14 Este principio, que rege o direito financeiro, no Brasil, conforme previsdo atualmente constante do art. 56 da
Lei 4320/64, que estatui normas gerais de Direito Financeiro para elaboragao e controle dos or¢gamentos dos entes
federados, prevé que “o recolhimento de todas as receitas far-se-4 em estrita observancia ao principio de unidade
de tesouraria, vedada qualquer fragmentacao para criagdo de caixas especiais” (Brasil, 1964).
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Percebe-se, portanto, que os FMDCA possuem uma fungao estratégica, e permitem
a arrecadacdo de recursos financeiros que independem da distribuicdo do or¢camento estatal
ordinario. Isso evidencia a relevancia da atuacdo do municipio na sua estruturagdo, com vistas
a incentivar a formacdo de um capital social'® que fomente a cultura das doagdes referidas, cuja

implementagdo, vale dizer, ¢ deveras simples.

Com efeito, para a adequada compreensdo da sistematica de doagdo prevista no
artigo 260-A do ECA'®, com a redacdo dada pela Lei n° 12.594/2012, far-se-4, a seguir, uma
descri¢do sucinta de seu funcionamento, com vistas a elucidar o papel estratégico dos referidos

Fundos Publicos na promocao dos direitos da crianca e do adolescente.

Antes disto, porém, vale registrar que ja existia a previsdo legal de doacdo aos
FDCA, pelo cidaddo e por empresas, inclusive com abatimento da doagdo no imposto devido,
observado o limite de 6% da exacdo apurada, conforme artigo 260 do ECA (Brasil, 1990), a
qual, entretanto, exigia um controle dos valores doados e¢ obtengdo de recibos, para correto
ajuste de contas na declara¢dao de imposto de renda. Por isso mesmo, a modalidade de doagao
direta no imposto de renda, que € aquela aqui tratada, especificamente em relagdo as pessoas
fisicas, constituiu importante inovagao, pois facilitou a sistematica de doagdo, que ¢ realizada
no momento exato em que o imposto de renda é declarado, mediante a simples selecdao do ente
publico a ser beneficiado, sendo que o proprio programa de ajuste anual do IR, fornecido pela
RFB, ja calcula a quantia que pode ser doada com integral abatimento no imposto devido, a

qual ¢ limitada a 3% do valor do tributo apurado.

Cumpre esclarecer, por oportuno, que a doacdo aqui tratada, em verdade, ndo se
caracteriza como uma doacdo tipica, assim considerada como o ato ou negocio juridico por
meio do qual o individuo destina parte do seu patriménio a outrem, arcando, por conseguinte,
com o desfalque patrimonial correspondente. No campo doutrinario, os juristas conceituam

doacdo como o contrato por meio do qual o doador transfere bens ou vantagens (que lhe

15 Assim entendido como “um capital originado de relagdes interpessoais, construidas a partir de uma rede social
que compartilha valores e normas, propiciando um ambiente de cooperacdo; solidariedade e confianga entre os
envolvidos, resultando em beneficios para os mesmos”. “Essas coesdes sociais, de que resulta o capital social,
podem proporcionar inimeras vantagens aos seus integrantes e a sociedade como todo, por meio da ajuda mutua
que se estabelece nas redes; da disseminagdo de informacdes e do controle eficiente da provisdao dos servigos
publicos” (Hassan; Birungi, 2011, apud Ribeiro et al (2020)).
16 Art. 260-A. A partir do exercicio de 2010, ano-calendério de 2009, a pessoa fisica podera optar pela doagdo de
que trata o inciso II do caput do art. 260 diretamente em sua Declaragdo de Ajuste Anual. (Incluido pela lei n°
12.594, de 2012) (Vide); § 1 o A doagdo de que trata o caput podera ser deduzida até os seguintes percentuais
aplicados sobre o imposto apurado na declaracdo: (Incluido pela lei n° 12.594, de 2012) (Vide); III - 3% (trés por
cento) a partir do exercicio de 2012. (Incluido pela lei n® 12.594, de 2012)
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pertencem) gratuitamente ao donatério (Stanicia, 2016). Ja no caso da “doa¢do” prevista no
artigo 260-A, do ECA, isto ndo se d4, pois, a transferéncia patrimonial que existe ocorre em

relagdo a valores pertencentes a Unido, decorrentes de arrecadagao tributaria devida.

Em verdade, quando o contribuinte do imposto de renda promove a “doagdo” de
determinado valor a um Fundo Publico da Crianga ¢ do Adolescente de sua escolha,
normalmente aquele constituido em seu municipio!’, o que ele faz é destinar uma parte do seu
imposto devido para uma finalidade especifica. Com isso, busca-se assegurar que a destinagao
daquele recurso se dara de forma direta na promog¢ao de uma politica publica em prol das

criangas e adolescentes que vivem naquela localidade contemplada com a “doagao”.

Nesse contexto, tem-se que o termo doagdo ndo se afigura adequado para bem
compreender a destinagdo que o cidadao pode fazer aos Fundos em referéncia de parcela do seu
tributo, j& que o valor destinado ¢ extraido ndo do seu patrimonio, mas sim do imposto de renda
que ele ja pagaria a Unido. Por essa razdo, seria mais adequado falar-se em doa¢ao incentivada
ou doacdo subsidiada ou simplesmente destinagdo, como pontuado pela juiza Tricia Navarro,

em matéria do CNJ, acerca do tema (Brasil, 2022).'8

Este registro ¢ importante porquanto o conhecimento das pessoas a respeito das
destinagdes que podem ser realizadas aos Fundos da Crianga e do Adolescente decerto tende a
potencializar as “doacdes” incentivadas. Isso porque a possibilidade de destinar valores para a
implementag¢do de politicas publicas especificas, que beneficiam diretamente a comunidade do
proprio contribuinte, ¢ algo naturalmente perceptivel como vantajoso, independentemente de
qualquer discussdo que se possa pretender fazer em torno das questoes associadas ao capital

social®.

Outro ponto relevante a se pontuar ¢ que somente pode fazer a doacao em analise o
contribuinte que faz a DIRPF na modalidade “completa”, e de forma tempestiva, através do
sistema proprio disponibilizado pela SRF. Quem opta pela declaracdo simplificada, por

formulario, ou apresenta a declaragdo fora do prazo, ndo pode fazer a destinacdo do imposto

17 Embora nfo haja limitagdo para que as doagdes beneficiem municipio diverso.

8 Em que pese tais consideragdes, segue-se usando a expressdo doagio para atender a terminologia utilizada no
referido artigo 260-A, do ECA, ainda que com o reconhecimento de que sua natureza juridica ndo seja,
propriamente, correspondente a esta terminologia.

19 Sobre o tema associado ao capital social, é importante recorrer aos estudos de Putnam (2006), que na obra
“Comunidade e democracia. A experiéncia da Italia moderna”, analisou 20 anos da historia politica da Italia,
demonstrando as diferencas regionais observadas naquele pais, que segundo ele decorriam da cultura politica e
das tradigdes civicas que determinam o desenvolvimento socioecondmico de cada regido (capital social).
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devido aos Fundos Publicos, beneficiando-se da dedugdo correspondente, tal como previsto no

§ 2°, 11, alineas “a” a “c”, do art. 260-A, do ECA (Brasil, 1990).

Em que pese, porém, a desburocratizagdo do procedimento de doagao que o cidadao
pode fazer em prol do FMDCA, ¢ preciso que o Municipio, como dito alhures, atue inicialmente
no plano legislativo, criando o Fundo, e depois no plano administrativo, habilitando-o junto a
RFB para recebimento das doagdes. Além disto, € imperiosa a atuagcdo do ente municipal no
sentido de incentivar a populagdo a fazer as doacdes, para o que transparéncia no gasto publico
constitui elemento fundamental para a alavancagem de recursos privados. Sobre o tema,
fazendo distin¢ao entre os mecanismos de accountability e transparéncia social, Tondolo et a/
(2023, p. 3) afirmam que “a transparéncia vai além da prestagdo de contas formal e legal,
prevista nos contratos e convénios, estabelecendo, assim, relagdes espontaneas e transparentes

por meio da postura ética e moral dos gestores”.

A transparéncia das praticas das organizacdes sociais civis (o0 que vale para a
Administragdo Publica), portanto, ¢ central para o fortalecimento da legitimidade da
organizacdo perante potenciais doadores, sejam eles individuais, governamentais ou
organizacionais (Mansur; Teododsio, 2016). Nesse contexto, a visdo do or¢amento publico sob
a perspectiva do gasto planejado e executado ¢ fundamental para fomentar a crenga de que as
doacdes efetivadas ao FMDCA efetivamente fardo a diferenca na vida das criangas e

adolescentes.

Por isso mesmo, mostra-se necessario que os municipios busquem adequar seu
planejamento or¢amentario as politicas publicas estruturantes, patrocinadas pela Unido, com
vistas a aumentar as chances de sucesso de seus projetos, dando-lhes carater institucional e
programatico. Dai porque ¢ sempre importante ter em mente o quadro geral dos projetos e
iniciativas de fomento a politicas publicas que o Poder Central desenvolve®’, a fim de que os
municipios estruturem suas proprias politicas em linha com o que ja ¢ desenvolvido pelos

demais entes federados.

Outra questdo importante que compete ao municipio atentar estd associada a lei
4.320/64, que regula a elaboragdo do orcamento e prevé, em seu artigo 2, § 2°, I, que os planos
de aplicacdo dos fundos especiais sdo parte integrante da lei orcamentaria anual (Brasil, 1964).

O plano de aplicacao, portanto, constitui o orgamento do FMDCA, ja que ¢ através dele que

20 Para identificacdo de tais programas, consultar: https://www.gov.br/participamaisbrasil/cadastramento-de-
fundos
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serdo distribuidos os recursos para implementacao dos projetos definidos pelo CMDCA, dele

devendo constar o detalhamento das fontes de receitas e autorizagdes de gastos.

Infelizmente, ¢ pratica comum, no Brasil, que o orcamento publico seja tratado
como uma peca ficcional, em que os valores previstos e efetivamente executados nao se
mostram alinhados, o que gera uma crise de credibilidade orcamentaria (Alves, 2018). Como
esta falta de credibilidade tende a prejudicar a transparéncia e a compreensao, pela sociedade,
de que os gastos publicos estao sendo realizados de forma eficaz, cabe ao Conselho Municipal
de Direitos da Crianca e do Adolescente (CMDCA)?! evitar que seus planos de aplicagio sejam
elaborados como meras repeticdes de estimativa de receitas recebida no ano anterior e
apontamentos de despesas genéricas, pois isto pode desestimular a intengdo dos cidadaos

quanto as doagdes para o FMDCA.

Quanto a este ponto, vale lembrar que o capital social, conforme ensina Putnam
(2006), constitui-se de praticas sociais, normas ¢ relagdes de confianga que existem entre
cidaddos numa determinada sociedade, bem como, sistemas de participacdo e associacdo que
estimulam a cooperagdo. Segundo ele, a confianca, a cooperacao e os espacos de participagdo
social entre o Estado e a sociedade sdo elementos positivos e essenciais para o bom
funcionamento das democracias. Assim, quando o ente publico ndo ¢ capaz de apresentar um
or¢amento realista, que apresente suas intengdes de gastos do dinheiro a ser arrecadado, o

cidadao pode ndo ter confianga para fazer as destinagdes de recursos que poderia promover.

Por tudo isto, constata-se que o papel do municipio na constru¢do de um orgamento
alternativo que permita a implementagdo de politicas publicas destinadas a promogao dos
direitos da crianca e do adolescente ¢ determinante. Assim, pois a iniciativa da Unido, ao abrir
mao de parte de sua arrecadagdo tributéria para permitir ao cidaddo a doagdo de um percentual
de seu imposto de renda aos FMDCA somente terd efetividade se as doagdes ocorrerem.
Portanto, cabe ao municipio criar as condi¢des para incentiva-las, adotando uma postura
proativa que, segundo os dados levantados na pesquisa empreendida, e que deu origem ao
presente artigo, ainda nao se mostra presente na grande maioria dos municipios brasileiros,

conforme se vera na se¢ao seguinte.

21 O CMDCA ¢ 6rgao central no sistema de protegdo em rede, estabelecido pelo ECA, constituindo instrumento
para o desenvolvimento de politicas publicas que tornem efetivo o principio da protecdo integral a crianga e ao
adolescente (Pase et al, 2020).
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4 CENARIO GERAL DO DESEMPENHO DOS MUNICIPIOS NA ARRECADACAO
DAS DOACOES AOS FMDCA

Os fundos publicos criados para constituicdo do orgamento necessario a
implementagdo de politicas publicas em prol das criancas e dos adolescentes, geridos pelos
respectivos Conselhos, sao fundamentais para a consecugao das metas estabelecidas pelo ECA
e pela Agenda 2030, da ONU. Por isso, ¢ fundamental que os gestores publicos, em todas as
instancias, atuem no sentido de potencializar o atingimento dos objetivos almejados pelos
Fundos em questao, notadamente no que atine a arrecadagdo de valores por meio de doagdes da

iniciativa privada.

Embora ainda haja uma literatura reduzida sobre as doagdes diretas na DIRPF para
financiamento dos FMDCA, aponta-se o levantamento feito por Silveira e Bezerra (2023), que
realizaram um estudo de caso em municipios do estado do Ceara. Tais autores buscaram
conhecer o potencial de arrecadagao desperdigado nos 35 municipios mais pobres daquela
unidade federativa, identificando as razdes que levam a baixa captacao e utilizagdo dos
recursos. Assim, estabeleceram o corte temporal da pesquisa para o periodo de 2012 a 2020, e
a fonte de coleta de dados foram as notas técnicas da Receita Federal acerca das doagdes

realizadas em cada exercicio financeiro.

Silveira e Bezerra (2023, p. 4) constataram que o valor arrecadado com as doagdes
diretas do imposto de renda, em favor dos Fundos da Crianca e do Adolescente, embora tenham
somado quase R$ 525 milhdes de reais, no periodo de 2012 a 2020, com 475.200 doagdes,
representaram, apenas, 0,74% do potencial de doagdes existente, segundo apuracgdes realizadas
a partir de dados disponibilizados pela RFB. Sobre outra perspectiva, € com foco no objetivo
fundamental do trabalho em referéncia, que era avaliar a situa¢do de municipios mais carentes
do estado do Ceard (36 municipios com maiores vulnerabilidades sociais, de acordo com dados
do IPECE), os autores apontaram a existéncia de grande discrepancia entre o potencial de

arrecadagdo ¢ os valores efetivamente arrecadados.

No ano de 2019, por exemplo, apurou-se que o potencial de arrecadag¢do, nos
municipios referidos, era de aproximadamente R$ 1,2 milhdes, ao passo que o valor

efetivamente arrecadado foi de pouco mais de R$ 15 mil (Silveira; Bezerra, 2023, p, 19), uma
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diferenga expressiva. Isso reforca a conclusdo quanto a necessidade de maior engajamento dos
municipios na busca pela potencializagdo das doagdes e qualificagdo dos gastos dos recursos
arrecadados, sem o que se mostra dificil a sensibilizacdo da sociedade quanto a importancia do

patrocinio direto das politicas publicas voltadas para as criangas e os adolescentes.

Sem embargo do cenario acima retratado, e que se reproduz, de modo geral, na
grande maioria dos municipios brasileiros, conforme constatado pela analise das informagdes
constantes nos bancos de dados acerca da arrecadagao dos FDCA, mencionados alhures, ¢ digno
de nota que existe uma predisposi¢ao dos cidadaos a fazer as doagdes aos referidos fundos, o

que se constata pela comparagao das arrecadacdes de outros fundos com natureza similar.

Na Tabela 1, apresentam-se os valores ¢ quantidades de doagdes realizadas em dois
periodos equivalentes, antes e depois da aprovacdo da legislagdo que autorizou as doagdes
diretas no imposto de renda, em favor dos FDCA, conforme previsto na lei 12.594/2012 (Brasil,
2012). Observa-se que as doacdes realizadas em favor dos FDCA se destacam em relacdo as
demais, notadamente no tocante ao seu quantitativo, quando comparado as doagdes ao Fundo
de Direitos do Idoso (FDI), que possui mesmo regramento legal em relagdo a politica de

incentivo fiscal aplicada aos FDCA conforme previsto na lei 12.213/2010 (Brasil, 2010).

Cumpre que as normas legais que regem as formas de financiamento das atividades
de esporte e cultura tém duas peculiaridades fundamentais, que distinguem a arrecadacao
havida para estas areas, em comparacao aos FDCA e o FDI, razdo pela qual ndo ha base de
comparagdo possivel, neste particular, em relagio aos valores arrecadados. E que a legislagdo
de regéncia admite duas formas de incentivo, para o esporte e para a cultura. Além da doagao,
pode-se optar também pelo patrocinio??, que é mais interessante para as empresas, dado que ha
maior vantagem em promover sua marca do que propriamente potencializar as politicas

publicas ou projetos patrocinados (Bacha; Kamlot, 2023).

22 A distingdo entre doagdo e patrocinio, segundo Oliveira (2020, p. 67), é a seguinte: “a doagdo é um repasse sem
retorno de imagem para o incentivador. E um apoio que resulta apenas da decisdo de aplicar parcela do imposto
de renda devido em um projeto cultural para o qual a pessoa ou empresa queira contribuir. O patrocinio ¢ um
repasse com retorno de imagem. Além de viabilizar a realizagdo de um projeto, o patrocinador se beneficia de
estratégias de comunicagao, assinando o patrocinio com sua marca e inserindo sua imagem associada ao projeto
selecionado”.
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Tabela 1 — Valores e quantidades de doacdes realizadas por pessoas fisicas e juridicas, a
Fundos Publicos do Brasil vinculados a areas diversas — 2002/2022

2002/2011 2012/2022
Valor o Valor o
Fundo Base Legal . doado o . doado °
Doacoes valores | Doacoes valores
(RS doados (RS doados
milhio) milhio)

Artigo 18, lei 8313/1991 — 6% PF —
4% PJ — Doacdo e patrocinio

Cultura - 120.428 7,88 67,1 171.054 15,92 56,8
Inciso I, Art.12, lei 9.250/1995 e Art

Ancine 3.258 0,92 7,8 3.409 0,74 2,7

Crianca e, "1i'8 069/1991 — 6/3% PF e 1% | 506.999 2,00  17.0| 817.187 394 141
Adolescente P
Arts. 2° ¢ 3°, lei 12.213/2010 — 6/3% .
Idoso PF o 190 1 204 030  2.56%| 43.000 2,40 8,6
¢l B o
Esporte ;,;“}g)‘; 1% lei 11.438/2006 = 7% PF e | 3700 (64 s45%%| 49325 333 119
0
o o : __ "o
Saude ?;)t;.l © 47 lei 12.715/2012 - 2% PF ndo se aplica 12.706 1,64 5,9

Fonte: Elaboragéo propria, a partir de informagdes constantes em dados abertos da RFB — Disponivel em:
https://dados.gov.br/dados/conjuntos-dados/repasses-da-arrecadacao-federal. * As doag¢des para os Fundos dos Idosos somente se iniciou
apos 2010, quando foi aprovada a lei que regulamentou tais destinagdes, com dedugdo no IR; ** As doagdes para a area do esporte somente
se iniciaram ap6s 2006, pela mesma razao.

Os dados permitem constatar que h4d uma predile¢do dos doadores em relacdo ao
FDCA, notadamente quando a comparacao se dd com o FDI, que esta sujeito a regramento legal
coincidente, inclusive quanto a possibilidade de doagdo direta na declaragdo de IR, com
limitagdo das dedugdes fiscais em percentuais idénticos. Tanto o volume dos recursos
arrecadados quanto o nimero de doadores que fazem suas destinagdes ao FDCA sao
expressivamente maiores na comparacdao com o FDI, sendo que no periodo de 2012 a 2022 as

doagdes para o primeiro fundo superaram as realizadas para o FDI em quase 20 vezes.

Para corroborar o pressuposto de que ha uma predilegdo dos contribuintes em
relacdo ao FDCA, convém analisar a evolucao das destina¢des desde a implementacdao da norma
legal que autorizou as doagdes diretas no imposto de renda (Brasil, 2012). Neste desiderato,
veja-se a Tabela 2, que aponta a evolugao das doagdes com dados agregados de todos os FDCA
dos municipios brasileiros, correspondente a primeira década de vigéncia da Lei 12.594/2012
(Brasil, 2012). Observe-se que a série historica das destinacdes realizadas aos FMDCA de todo
o pais vem se elevando, notadamente com aumento do nimero de doadores. Nos trés ultimos
anos, passou-se de uma base de doadores, em 2021, inferior a 100 mil pessoas, para mais de

237 mil doadores em 2023, considerados todos os fundos municipais do Brasil.

Tabela 2 — Valores e quantidades de doagdes realizadas para os Fundos Municipais da
Crianga e do Adolescente, por pessoas fisicas, na declaracao do IR, no periodo de 2012 a
2023
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Ano | Doacdes Brasil (R$ mil) Qtde Ano | Doacdes Brasil (RS mil) Qtde
2012 15.568,6 15.439 | 2018 76.954,9 70.150
2013 22.575,6 23.659 | 2019 70.440,7 50.334
2014 31.366,8 33.293 | 2020 106.887.,3 82.415
2015 38.907,8 37.679 | 2021 130.079.,4 97.842
2016 46.696,8 43.425 | 2022 257.867,5 174.055
2017 59.577,2 55.278 | 2023 330.436,6 237.081
Fonte: Elaboragéo propria, a partir do banco de dados elaborado para a pesquisa, com informagdes extraidas da RFB e do MDHC acerca das
doagdes na DIRPF.

Em que pese, porém, o avanco observado na participagdo dos cidadaos quanto ao
interesse em financiar politicas publicas em prol da crianca e do adolescente, no dmbito local,
as informagdes da Tabela 3 demonstram que, no ano de 2022 — isto ¢, dez anos apds o
implemento da politica publica que visa incentivar a arrecadagdao de recursos privados pelos
FMDCA —, ainda se tinha um niimero equivalente a quase 40% dos municipios brasileiros que
sequer tinham os Fundos criados ou que apresentavam inconsisténcia impeditiva ao
recebimento das doagdes. Dito de outro modo, 2.143 municipios, dentre os 5.570 entes

municipais existentes (IBGE, 2024), ainda estavam impossibilitados de receber as doagoes.

Tabela 3 — Fundos municipais habilitados ao recebimento de doagdes diretas no imposto de
renda — 2020 a 2022

Ano Fundos aptos ao recebimento das doacdes diretas Doacoes recebidas!
Quantidade | % (BR=100) | Variacio (%) Quantidade | Variacio (%)
2020 1.745 31,3 - 82.415
2021 1.961 35,2 12,4 97.842 18,7
2022 3.425 61,5 74,7 174.055 77,9

Fonte: Elaboragdo propria, a partir do banco de dados elaborado para a pesquisa, com informagdes extraidas da RFB e do MDHC acerca das
doagdes na DIRPF. 'Pelos Fundos Municipais (excluidos os Fundos Estaduais e Nacional).

Por outro lado, as informagdes também revelam que o numero de Fundos aptos ao
recebimento das doagdes vem aumentando, desde a edi¢cdo da lei que autorizou a doagdo aqui
tratada (Brasil, 2012). Entre 2021 e 2022, houve uma expansao de 74,7% do niimero de Fundos
aptos. Isso implica em aumento constante do nimero de doagdes efetivadas, que no periodo
subiu em maior propor¢ao, passando de 97 mil para 174 mil doagdes, ao passo que em relacao
ao exercicio de 2012 somente foram efetivadas 15.439 doagdes, conforme as informacdes

disponibilizadas pela RFB%,

Como o procedimento para criagdo dos FMDCA ndo é complexo, o elevado numero

de municipios que permanecem sem acesso as doagdes que poderiam receber demonstra que

23 Disponivel em: https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/cidadania-

fiscal/destinacao-irpf/fdca-fdi.
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ainda ha necessidade de atuagdo proativa para potencializar o financiamento de politicas
publicas voltadas a populagio infantojuvenil. E interessante notar, neste sentido, que os estados
mais desenvolvidos do Brasil sdo, em regra, aqueles que possuem maior quantidade de
municipios com os FMDCA constituidos e aptos ao recebimento das doagdes diretas no IR,
conforme evidencia o Grafico 1?*. Tlustra-se, desse modo, a situacio de cada estado brasileiro,

no que atine a inércia dos municipios em criar os seus Fundos.

Grifico 1 — Quantidade de municipios, por estado, aptos e inaptos ao recebimento das
doagdes diretas no IR, para os Fundos da Crianga e Adolescente (ano 2022)
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Fonte: Sitio do MDHC. Disponivel em:
https://app.powerbi.com/view?r=eyJrljoiNWM2YzE2YzMtOGVIMSOOMTI4LWImNmItY2Y3Y2EQ0YTI4OGVIIiwidCI6ImZiYTViMTc4L
TNhZJEEINDQYMCOSNjZiLWIJmNTE2M2U2YjFkYSJ9

Diante deste cenario, ¢ importante reforcar que a criacao e habilitacdo do FMDCA
para o recebimento das doagdes ndo demanda a adogdo de providéncias burocraticas de alta
complexidade. Basta que os entes municipais adotem medidas simples para que o Fundo seja
criado e inscrito junto ao MDHC e RFB, com regularizaciao de seus dados fiscais e bancérios.
Nesse sentido, a criacdo do Fundo deve ocorrer mediante a edi¢do de uma lei, aprovada pela
Céamara de Vereadores. Sancionada a lei de criagdo do FMDCA, cabe ao municipio promover
a criagcdo do seu CNPJ, além de abrir a conta bancéria que serd utilizada para arrecadagao dos
recursos a serem destinados & implementagdo das politicas publicas competentes. Conforme
previsto no artigo 260-K, do ECA (BRASIL, 1990), a cada ano ¢ atualizada a relacdo de

municipios cujos Fundos estdo aptos a fazer a gestdo de recursos recebidos dos contribuintes.

Embora nao existam dificuldades administrativas para habilitagdo dos FMDCA ao

recebimento das doagdes em questdo, € possivel constatar que muitos recursos deixam de ser

24 Esta circunstancia ndo surpreende, ja que o Brasil, como se sabe, é um pais de dimensdes continentais e suas
regides ndo sdo homogéneas, sendo a “heterogeneidade inter-regional e intrarregional marcas da formagao
econOmica, social e territorial brasileira” (Sampaio, 2024), o que naturalmente repercute nos niveis de governanga
e capital social observados nas diversas regides, impactando na efetividade da politica publica objeto deste estudo.
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arrecadados por falhas formais dos entes publicos. Para que se tenha uma ideia acerca do
volume de recursos que os municipios deixam de receber, a tempo e modo, em razio de falhas
formais que obstam os repasses das destinagdes que lhe sao feitas, por cidaddos, na declaragao

do IR, em prol dos FMDCA, convém observar os dados da Tabela 4.2

Conforme se pode observar, chama a atenc¢ao que, entre os anos de 2020 e 2021, a
regido Sudeste reduziu, em termos absolutos e relativos, o montante de recursos retidos aos
seus municipios, passando de 58% em 2020 para 31,8% em 2022, do total de valores que ndo
foram repassados em todo o pais. No sentido oposto, todas as outras quatro regides elevaram a
sua participagdo relativa, fator que pode estar associado com o aumento do nimero de
municipios com fundos habilitados (conforme Grafico 1), mas que eventualmente podem

apresentar inconsisténcia impeditiva do recebimento dos repasses das doacdes efetivadas.

Tabela 4 — Relacao das doagoes e valores respectivos, entre os anos de 2020 e 2022, que nao
foram repassados aos municipios das 5 Regides do pais, por inconsisténcia nos FDMCA

- 2020 2021 2022 Total
Regioes RS mil ‘ % ‘ Doacoes | R$ mil ‘ % ‘ Doacgoes | RS mil ‘ % ‘ Doacoes | RS mil | %
Centro-oeste  532,8 10,3 219| 280,2 9,2 171 647,5 15,8 4371 1.460,5 11,9
Nordeste 7943 154 868 | 5379 17,6 618 | 843,8 20,7 858 | 2.176,0 17,7
Norte 163,5 3,2 246 | 108,6 3,6 172 581,0 14,2 271 853,1 6,9
Sudeste 2.997,6 58,0 1.914|1.884,6 61,6 1.098 [ 1.301,0 31,8 1.034| 6.183,1 50,2
Sul 676,3 13,1 758 | 246,2 8,1 309 712,6 174 650 | 1.635,2 133
Total 5.164,5 100,0 4.005 | 3.057,4 100,0 2.368 | 4.085,9 100,0 3.250|12.307,9 100,0

Fonte: Elaboragéo propria, a partir do banco de dados elaborado para a pesquisa, com informagdes extraidas da RFB e do MDHC.

Além disso, o volume de recursos que os municipios ainda deixam de receber, no
curso do mesmo ano em que se da a doagdo ndo se mostra desprezivel, em numeros absolutos.
E a verifica¢do, pelo municipio, acerca de sua aptidao para recebimento das destinagdes de
recursos através da declaragdo do IR € deveras simples, conforme ja explanado. Basta que se
consulte o sitio da RFB?S, razio pela qual ndo se vislumbra quaisquer 6bices que justifiquem a

inabilitacdo de um ente publico para o recebimento das doagdes em referéncia.

25 Os dados da Tabela 4 referem-se aos valores que deixaram de ser repassados no mesmo exercicio em que se
operaram as doagdes, sem prejuizo da ulterior transferéncia do dinheiro quando da regularizacdo da situagdo do
municipio. Isto se da porque a RFB, uma vez regularizada a pendéncia que impediu o repasse de valores doados,
promove a distribui¢do extraordinaria dos referidos recursos.
% Enderego para consulta da situagdo do FDCA: https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-
informacao/dados-abertos/receitadata/arrecadacao/repasse-das-doacoes-feitas-diretamente-no-programa-do-irpf-
fdca-e-fdi/repasses-aos-fdca
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Neste contexto, portanto, o papel dos municipios € atuar na viabilizagdo das
doagdes em questdo, além de incentivar a participagdo da sociedade, em conjunto, ¢ de cada
individuo, em particular, em todas as fases que envolvem a prestagao de servigos ou a execugao
de programas voltados a promocao de direitos infantojuvenis. A Unido deu sua contribuigdo,
neste desiderato, ao criar a politica publica de incentivo as doag¢des para os FDCA, abdicando
de parte de sua receita tributaria alusiva ao imposto de renda, mediante o incentivo fiscal
concedido aos contribuintes. Cabe aos demais entes federados, notadamente os municipios,
atuar para potencializar as doagdes, fomentando a participacao dos cidadaos no financiamento

das politicas publicas e nas demais etapas de sua implementagao.

Percebe-se, portanto, que ha varias frentes em que o municipio deve atuar, para
aprimorar o seu capital social. Por exemplo, com ac¢des de educagdo da populagdo para a
cidadania, a socializagdo das informagdes sobre as politicas publicas em desenvolvimento, a
difusdo de sua demanda or¢amentaria e o incentivo a participacao da populacdo na definig¢do

das prioridades de projetos, apoiando iniciativas sociais.

A abordagem ativa dos cidaddos, considerando o fato de que as doagdes diretas no
imposto de renda ndo representam custo algum a quem doa, pode majorar as destinacdes aos
Fundos ¢ melhorar o desempenho dos municipios na respectiva arrecadagdo, que ainda se
afigura timida, dado o potencial existente. Isso porque, em consonancia com os dados
levantados no curso desta pesquisa, os municipios brasileiros ndo conseguem executar nem 1%
do seu potencial de arrecadagdo, relativamente a quantidade de cidadaos que podem fazer a
doacdo referida, em favor do FMDCA, embora existam alguns municipios com desempenho
satisfatorio, a indicar a existéncia de caminhos para que se dé efetividade a politica publica

criada pela lei 12.594/2012 (Brasil, 2012).

5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo, ao percorrer a evolucdo dos marcos normativos e analisar a
politica de incentivo fiscal instituida pela Lei n® 12.594/2012, converge para uma conclusao
central: os Fundos Municipais da Crianca e do Adolescente, capitalizados por meio da

destinagdo do Imposto de Renda por parte dos contribuintes, constituem uma alternativa de
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notavel potencial estratégico para a efetivagdo do preceito contido no artigo 227 da Constitui¢cao
Federal, desafiando o obstaculo da rigidez orgamentéria inerente ao sistema federativo

brasileiro.

Como demonstrado, o Brasil construiu um robusto arcabougo normativo, superando
a doutrina menorista para reconhecer a crianca como sujeito de direitos em alinhamento com
os avangos do direito internacional. No entanto, a materializagdo dessas garantias,
especialmente no ambito municipal, ainda enfrenta o desafio cronico do financiamento. E neste
ponto que o estudo do tema se mostrou relevante, pois a politica de destinacao do imposto de
renda, instituida pela Lei n°® 12.594/2012, surge como uma alternativa fundamental para superar
o reconhecido gap entre os direitos previstos em lei e a realidade vivenciada pela populagio

infantojuvenil.

Desse modo, esmiucou-se o funcionamento desta politica publica, sua base legal e
a natureza juridica dos Fundos, que viabilizam a composi¢do do orgamento de forma
participativa. A possibilidade de direcionar parte de um tributo devido a Unido para os referidos
fundos, para serem utilizados diretamente na promocao de politicas publicas locais, ¢ uma
manifestagdo pratica do federalismo cooperativo e da responsabilidade social, além de

representar verdadeira expressao do principio da prote¢do integral.

Conforme visto, os entes municipais enfrentam grandes dificuldades or¢gamentarias
por terem grande parte de suas receitas vinculadas a despesas obrigatdrias em areas especificas,
que apenas reflexamente atingem o publico infantojuvenil. Nesse contexto, os FMDCA,
associados a politica de incentivo fiscal ora debatida, criam uma alternativa para que os
municipios sejam capazes de custear politicas publicas voltadas as criangas e aos adolescentes.
Diante de tais premissas, conclui-se que a atual legislacdo, ao garantir ao cidaddo a
possibilidade de contribuir diretamente para o financiamento das politicas publicas de sua
comunidade, ndo apenas possibilita, mas induz os municipios a adotarem medidas proativas
para serem capazes de efetivamente receber tais recursos e, com isso, promover politicas

publicas especificas para as criangas e adolescentes.

Nessa perspectiva, a politica de incentivo fiscal transcende sua fun¢do de mera fonte
de receita para atuar como um catalisador da governanca local. A simples possibilidade de
captar recursos — que de outra forma ndo ingressariam no orcamento — induz as gestdes

municipais a cumprirem os requisitos indispensaveis, como a criacdo do fundo por lei propria
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e sua subsequente regularizacdo, criando o substrato necessario para a promog¢ao de politicas

publicas destinadas ao publico infanto-juvenil.

Portanto, a politica de incentivo ndo apenas oferece um canal para a participacao da
sociedade, mas também estimula a propria estruturagdao do Sistema de Garantia de Direitos em
nivel local, incentivando os municipios a fomentarem ativamente o planejamento e a execucao
de acdes especificas, no seio da comunidade em que as criangas e os adolescentes efetivamente
se desenvolvem. Com isso, estabelece-se o potencial para um ciclo virtuoso, no qual o
aprimoramento da capacidade institucional e da transparéncia na gestao pode, retroativamente,
atrair maior engajamento e mais destinagdes por parte dos cidadaos, reduzindo a dependéncia

financeira dos entes subnacionais das receitas provenientes da Unido.

Sem embargo de tudo isto, constata-se que embora exista uma disposi¢do natural
dos cidadaos em promover as doagdes diretas no imposto de renda, de parte de seu imposto
devido, para os FMDCA, haja vista a analise comparativa das doagdes para outros fundos, ainda
ha um subaproveitamento do potencial de arrecadagcdo dos municipios, seja por deficiéncias no
campo da governanga, conforme demonstrado ao longo deste artigo, seja em razdo de um baixo

estoque de capital social, hipdtese a ser verificada em futuros estudos.

Por isso mesmo, ¢ imperioso que os entes publicos municipais se mobilizem para
viabilizar a exploragao do potencial arrecadatdrio existente, atuando para a regular constitui¢ao
do FMDCA; fortalecimento do CMDCA; constitui¢do de orcamentos participativos € com
transparéncia; desenvolvimento de projetos estruturantes e com planejamento, em linha com as
politicas publicas nacionais e estaduais; e também no fomento do capital social, através da
articulacdo de constante mobiliza¢do popular, por meio das organizacdes do terceiro setor,
notadamente aquelas vinculadas a projetos envolvendo criancas e adolescentes; igrejas;
organismos de imprensa (radios, TV, influenciadores de redes sociais etc.), e drgdos de classe

(OAB, CREMEB, CRC etc.).

Essa articulagdo deve difundir a mensagem, aos contribuintes, de que devem
destinar parte de seu imposto de renda devido ao FMDCA, viabilizando, de forma direta, a
implementag¢ao de politicas publicas em seu proprio municipio, € em beneficio, portanto, de sua

comunidade.
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