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RESUMO

Tosi, Gioia Matilde Alba Tumbiolo. O Conselho de Direitos da Crianca e do
Adolescente como mecanismo de participacdo popular: andlise de sua
incidéncia na implementacédo de politicas publicas. 2016. 187 p. Dissertacao de
Mestrado em Gestao de Politicas Publicas — Escola de Artes, Ciéncias e
Humanidades, Universidade de Sdo Paulo, S&o Paulo, 2016. Verséo corrigida.

Os primeiros Conselhos de Direitos da Crianca e Adolescente foram criados
ha vinte e cinco anos como instancias paritarias, em que representantes do Estado
e da sociedade civil deliberariam a respeito da elaboracdo e concretizacdo de
politicas publicas para o segmento. Indispensavel a esta concretizagdo foi a
previsao legal de fonte especifica de financiamento, por meio da criagcao de Fundos
Especiais. Apesar disso, o0 Conselho de Direitos da Crianca e do Adolescente de
Sdo Paulo — CMDCA - SP, criado em 1990, ainda hoje vem enfrentando
dificuldades, tanto no que diz respeito a captacdo, como quanto a aplicacdo do
recurso publico. Buscando compreender tais obstaculos, o presente trabalho partiu
de um referencial tedrico que fosse capaz de contextualizar o surgimento do
CMDCA - SP no processo de redemocratizacao brasileira, bem como sua atuacdo
nas etapas da politica publica para criancas de adolescentes no municipio. Esta
atuacdo do CMDCA — SP foi analisada a luz de diversas variaveis estudadas por
pesquisadores que se debrucaram sobre o papel dos conselhos de politicas
publicas. Dentre estes autores, foram particularmente considerados : Abers e
Keck(2008), Almeida e Cunha (2011), Avritzer (2007), Dagnino (2004), Faria e
Ribeiro (2011), Lavalle e outros (2006), Sa e Silva (2011), Tatagiba (2007), Vaz
(2010), Wampler (2010). As variaveis que orientaram a pesquisa de campo foram:
a) Desenho Institucional, b) Variavel politica e contextual, c) Trajetéria da politica
publica, d) Caracteristicas institucionais, e) Caracteristicas dos atores, f)
Representacdo e representatividade. Eleitas as variaveis, foram identificados os
diversos atores no campo da politica publica para criancas e adolescentes e foi
apurada a estrutura e funcionamento do CMDCA — SP, bem como sua relagdo com
a administragdo municipal. Foram detalhados os fluxos de trabalho referentes ao
financiamento da politica publica e a percepcéo dos atores em relacéo as diversas
questbes nas diversas etapas. Emergem dai falhas estruturais, problemas na

representacdo dos conselheiros, falta de transparéncia na divulgacdo de



informacdes e uma possivel inversédo de papeis na definicdo das politicas publicas.
Identificados os problemas, vislumbram-se caminhos para que o CMDCA - SP,
utilizando o poderoso instrumento que tem para viabilizar as a¢des, assuma seu
papel na formulacdo e implementacdo das politicas em beneficio de criancas e

adolescentes do municipio de S&ao Paulo.

Palavras chave: Financiamento de Politica PuUblica. Conselho de Direitos de

Crianca e do Adolescente. Gestao do Fundo Municipal.



ABSTRACT

Tosi, Gioia Matilde Alba Tumbiolo. Councils for the rights of the Child and the
Adolescent as participation mechanism: analysis of its impact on the
implementation of public policies. 2016. 187 p. Dissertation (Master of Science) —
School of Arts, Sciences and Humanities, University of Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2016.
Corrected version.

The first Councils for the rights of the Child and the Adolescent (“Conselhos de
Direitos da Crianga e do Adolescente”) were created twenty-five years ago as peer
instances, in which representatives of the State and of the civil society would deliberate
on the development and concretion of public policies for the area. Imperative to this
concretion was the legal provision of specific funding sources, by the creation of the
Special Funds (“Fundos Especiais”). Nevertheless the Council for the rights of the
Child and the Adolescent in Sdo Paulo (“CMDCA-SP”), created in 1990, still faces
difficulties today, both regarding the fund-raising and the use of public funds. In an
attempt to understand such obstacles, this research departed from a theoretical
background capable of contextualizing the creation of the CMDCA-SP in Sao Paulo in
the Brazilian re-democratization process, as well as its role in the different phases of
the public policy for children and adolescents in the municipality. This performance of
the CMDCA was analyzed in light of several variables studied by researchers who
have studied the role of public policy Concils. Among such researchers were
particulary considered: Abers e Keck(2008), Almeida e Cunha (2011), Avritzer (2007),
Dagnino (2004), Faria e Ribeiro (2011), Lavalle e outros (2006), Sa e Silva (2011),
Tatagiba (2007), Vaz (2010), Wampler (2010). The variables that guided the field
research were: a) Institutional design, b) Political and Contextual variable, c) Public
policy trajectory, d) Institutional characteristics, e) features of the players and f)
Representation. After the selection of the variables, several players acting on the child
and adolescent public policy field were identified and structure and operation of the
CMDCA was investigated, as well as its relationship with the municipal administration.
It was also analyzed the work flow concerning the public policy financing and the
perception of the players regarding several questions in the different phases. The
analysis has identified structural flaws, issues in the representation of the counselors,

lack of transparency in disclosing information and a potential role reversal in the



definition of public policies. Upon the identification of these main issues, one can
devise potential alternatives for the CMDCA-SP to, using the potential tool in its power,
assume its role in the development and implementation of public policies on the benefit

of children and adolescents in Sdo Paulo Municipality.

Keywords: Public Policy financing. Council for the rights of the Child and the

Adolescent. Management of Municipal Fund.
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INTRODUCAO

Os Conselhos de Politicas Publicas surgiram, em sua grande maioria, a partir
da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, marco no processo de
redemocratizacado do pais, que apontou nitidamente para a opgdo por um sistema
democratico hibrido, em que a participacdo social atue paralelamente a um legitimo

sistema representativo.

Ao lado da reconquista do direito de escolher seus representantes de forma
direta, o povo brasileiro passou a contar com instrumentos de participagao popular,
alguns inscritos no proprio texto constitucional, outros decorrentes de suas

disposicoes.

Ainda que né&o previstos expressamente na Constituicdo Federal, os Conselhos
de Politicas Publicas multiplicaram-se no Brasil recém-democratizado. Sua criacao,
como mecanismos de participacdo popular, sinalizava com a possibilidade de
constituirem espacos de discussao, lado a lado com o governo, das respectivas

politicas publicas.

Tal possibilidade de participacédo assume papel de destaque no debate, sempre
atual, a respeito dos problemas apresentados pelo sistema representativo de
democracia. Poderiam ser os Conselhos de Politicas Publicas uma alternativa ao
sistema representativo? De acordo com Avritzer (2007), a pergunta correta a se fazer
deveria ser “seria essa proliferacéo de formas de representa¢cao social uma distor¢cao
do proprio funcionamento da representacdo, ou seria apenas um caso entre muitos

outros que tém servido para reelaborar a prépria nocéo de representacdo?”

Sa e Silva, Garcia Lopes, Pires (2010, p.260) adotam uma classificacdo
diferente:

. abordaremos na sistematizagdo proposta, os conselhos de politicas
publicas como instituicdes por meio das quais o Poder Executivo compartilha
com representantes da sociedade civil, a partir de diferentes critérios, parcela
do seu poder de decisdo de determinados assuntos, em uma abrangéncia
gue também varia de caso para caso.

Ja se passaram aproximadamente vinte e cinco anos da criacao da maioria dos

conselhos de politicas publicas e, ao longo desse periodo, diversos estudos foram
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realizados, com os mais diversos focos de andlise, em especial para verificar se tais

instancias assumiram o papel de legitimos espacos de participacao popular.

Independente do déficit participativo que eventualmente essas instancias
possam apresentar, o fato é que algumas delas possuem poder deliberativo a respeito
da aplicacao de recursos publicos nas respectivas politicas publicas. Nesse contexto,
faz-se necessario que os estudos avancem na andlise da incidéncia destas instancias
no campo da garantia de direitos e efetivacao das politicas, desde a deciséo das acdes
a realizar, até a verificacdo da correta aplicacdo do recurso e consequente prestacao

de contas.

Diante desse cenario, a escolha do tema deste trabalho foca-se em uma das
primeiras politicas publicas cuja definicdo ficou a cargo do respectivo Conselho: a de
protecdo dos direitos de criancas e adolescentes com a promulgacédo do Estatuto da
Crianca e do Adolescente. Por suas patrticularidades, que preveem inclusive formas
especificas de financiamento da politica, € necessario apurar quais avangcos — ou
eventuais insucessos — foram propiciados pela atuacédo dos conselhos, face ao que

preveem os instrumentos legais.

A criacéo dos Conselhos de Direitos de Criancas e Adolescentes foi prevista
em 1990 quando da promulgacdo da Lei 8.069/90 (BRASIL, 1990), o Estatuto da
Crianca e Adolescente - ECA, como instancia de participacdo popular na definicéo e
implementacéo de politicas publicas para o segmento, que estavam sendo naquele

momento municipalizadas.

O recurso financeiro para o atendimento a criancas e adolescentes, face a
municipalizacdo, ndo foi disponibilizado diretamente aos conselhos. O legislador
inovou ao prever, no ECA (lei 8069/90), para o financiamento das politicas publicas
para criangas e adolescentes, a criacdo por legislacao federal, estadual ou municipal,

de fundos publicos especiais.

A Lei 4.320/64 (que disciplina a elaboracdo e controle de orcamentos e
balancos nas trés esferas de governo) (BRASIL, 1964), trata de Fundos Especiais em
seu titulo VII, estabelecendo que os recursos sdo vinculados a realizacdo de

determinados objetivos, que devem constar do orcamento publico, e obedecer a
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controle e prestacdo de contas, bem como sujeitar-se as demais regras de aplicacédo
de recursos publicos.

No caso dos Fundos Especiais autorizados para aplicacdo de recursos na
garantia de direitos de criancas e adolescentes, um dos principais valores que 0s
compdem, de acordo com a Lei 8.069 (BRASIL, 1990), € a destinagéo de parcela do
imposto de renda de pessoas fisicas e juridicas. Bastaria, para isso, que pessoas
fisicas e juridicas se dispusessem a antecipar parte de seu imposto de renda para os

Fundos de Direitos da Crianca e do Adolescente.

Entretanto, passados quase vinte e cinco anos desta previsao, o recurso que €
captado para essa causa esta bem distante de seu potencial, como se vera adiante.

Na cidade de Sao Paulo, de acordo com informacdes da Receita Federal, o
potencial deste recurso que poderia compor o Fundo no ano de 2014 foi de R$
714.122.538,00!, considerando somente o imposto devido por pessoas fisicas,
enquanto que o valor destinado pelos declarantes de imposto de renda totalizou
apenas R$ 22.968.935. S&o numeros que chamam a atencgéo, face as conhecidas

necessidades de protecao e defesa de criancas e adolescentes em todo o Brasil.

Se as dificuldades na captacédo ja seriam motivo suficiente para preocupacao e
criteriosa investigacao, ainda mais chama a atencao a existéncia, a partir de 2010, de
saldos nos balancetes do Fundo do municipio de Sdo Paulo publicados online? na
casa dos duzentos milhdes de reais. Esse dado evidencia também que, além da baixa

captacao, existem dificuldades na aplicacdo dos recursos ja captados.

Portanto, em que pese a previsao legal expressa de fonte de financiamento
exclusiva para a implementacédo de politicas publicas, verifica-se, no CMDCA de Sao
Paulo, a existéncia de gargalos ndo sé na captacao, mas também — e de forma ainda
mais preocupante — na aplicacdo, o que evidentemente prejudica a implementacéo

dessas politicas.

! Fonte: Dados obtidos junto a Divisdo de Arrecadagéo e Cobranga da Receita Federal em Sdo PAULO.
O servidor responsavel extraiu os dados da base de declaragdes de imposto de renda pessoa fisica.

2 Disponivel em:
http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos _humanos/participacao_social/fundos/fumca
d/index.php?p=156386 . Ultimo acesso: 04.04.2015.



http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos_humanos/participacao_social/fundos/fumcad/index.php?p=156386
http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos_humanos/participacao_social/fundos/fumcad/index.php?p=156386
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Deve-se ter em mente que, embora o Conselho de Direitos de Criangas e
Adolescentes seja um dos atores envolvidos nessa politica publica, ha a participacéo
de outros, com interesses convergentes e divergentes, que interagem nesta arena

politica e cuja atuacado sera considerada na pesquisa ora proposta.

O trabalho pretende, assim, mapear os fluxos de trabalho com o papel que cabe
a cada um dos atores, especialmente na fase de implementagéo da politica publica,
com foco nas formas de financiamento existentes e na aplicacdo dos recursos

captados.

O objetivo desta pesquisa € compreender os atuais obstaculos enfrentados
pelo CMDCA - SP na captacdo e na aplicacdo desses recursos, o que influencia

diretamente na implementacéo das politicas publicas estabelecidas.
O trabalho buscara, dessa forma, abordar os seguintes pontos:

- Mapeamento da percepcdo dos atores envolvidos no processo de
implementacgé&o das politicas publicas pelo Conselho da Crianga e do Adolescente no
municipio de Sao Paulo, a respeito do papel do Conselho nas diversas etapas da

politica, especialmente no que diz respeito ao financiamento das acdes; e

- ldentificagcéo, nos fluxos e procedimentos de trabalho, de potenciais gargalos
desde a captacdo dos recursos até sua efetiva aplicagcdo nas politicas publicas
estabelecidas.

A fim de dar conta das questdes de pesquisa, o trabalho estrutura-se em 5
capitulos. Inicialmente apresenta-se a abordagem metodolégica adotada, com os
respectivos instrumentos de pesquisa que foram utilizados. A principio a escolha
metodoldgica havia sido pelo método da Pesquisa-Ac¢éo, definida por Thiollent (2011)

como.

um tipo de pesquisa social com base empirica que é concebida e realizada
em estreita associa¢cdo com uma ac¢do ou com a resolucéo de um problema
coletivo e no qual os pesquisadores e 0s participantes representativos da
situacdo ou do problema estdo envolvidos de modo cooperativo ou
participativo.(THIOLLENT, 2011, p. 20).

As principais caracteristicas deste método, de acordo com Godoi, Mello e
Silva (2006) séo: trata-se de experiéncia que ocorre no mundo real, em escala restrita,

constitui uma acgéo deliberada buscando provocar uma mudanca efetiva do grupo e é
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projetada para produzir conhecimentos passiveis de generalizagdo (GODOI, MELLO
E SILVA, 2006, p.215)

Esta escolha inicial tinha a seu favor a prépria experiéncia e atuacéo
profissional da autora, vez que trabalha na Receita Federal em Sao Paulo, na area de
Educacéo Fiscal, e uma de suas atividades nesta area € a de divulgar a possibilidade
de utilizacdo dos diversos incentivos fiscais. Por conta disso, sua presenca era
solicitada pelo CMDCA - SP em diversas ocasides, seja proferindo palestras ou
participando de reunides, para prestar esclarecimentos a respeito do Incentivo Fiscal
para os Conselhos de Direitos da Crianca e do Adolescente. Entretanto, o que era
favoravel ao tipo de pesquisa se mostrou desfavoravel quando do planejamento do
trabalho e da elaboracdo do cronograma: ndo haveria tempo habil de se realizar a
pesquisa utilizando este tipo de método, com o rigor necessario e tampouco de

acompanhar as mudancas propostas em cooperagdo com 0s participantes.

A opcao pelo método de Estudo de Caso foi entdo cuidadosamente avaliada,
tendo sido levados em conta os fatores elencados por Yin (2001) relativamente aos

tipos de questbes de pesquisa.

Para o autor, questdes de pesquisa ‘como?” e “por qué?”, que basicamente
orientam o presente estudo, seriam mais explanatorias, levando a estudos de caso
por lidarem com ligagGes operacionais, a serem analisadas ao longo do tempo e nao
serem computadas como meras repeticdes (YIN, 2001, p. 24). A utilizacdo de uma
maior variedade de instrumentos de pesquisa na coleta de dados, como se vera no
capitulo referente a metodologia, ao mesmo tempo em que traz maior rigor a
investigagdo, por permitir o cruzamento de informagdes pode significar uma maior

confiabilidade no estudo e possibilitar generalizacdes posteriores.

No segundo capitulo, o referencial te6rico traz o surgimento das instituicdes
participativas no contexto da redemocratizacdo brasileira, face as discussdes sobre
0s problemas surgidos com a democracia representativa, bem como a mudanca na

relacdo do Estado com a sociedade.

O processo de redemocratizacdo no Brasil e as alteragbes nas formas de
relacdo entre Estado e sociedade devem ser situados em um arcabouco tedérico das

analises sobre a democracia. Sao trazidos, com este intuito, os trés modelos de
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democracia estudados por Habermas (1995) (liberal, republicana e deliberativa) e sua
conceituacdo do que seria esfera publica (HABERMAS, 2003); uma definicdo minima
de democracia estabelecida por Bobbio (1986), com as promessas que tal autor julga
nao terem sido cumpridas, bem como sua visdo do problemas da democracia
representativa e participativa. Bobbio (1986) traz, ainda, a necessaria discusséo sobre
0 que seria efetivamente representagcdo politica. No caso brasileiro, varios autores
também debrucam-se sobre o tema da representacdo: Anastasia e Nunes (2006), que
trazem alguns dos problemas do modelo representativo; Lavalle, Houtzager e Castello
(2006), que abordam a peculiaridade da representacdo exercida nas Instituicoes
Participativas, assim como S& e Silva, Lopes e Pires (2010) e Wampler(2011).
Dagnino (2002 e 2004) lanca seu olhar na direcéo das dificuldades de representacao
nestas instituicdes, aponta os problemas da existéncia, no inicio da redemocratizacao
do pais, de dois projetos politicos distintos, que ela chama de liberal e democratizante.
Traz os matizes de ambos e a influéncia que exerceram na concepg¢ao do que seria

participacdo da sociedade e no desenvolvimento das instituicdes participativas.

A seguir, sdo trazidos especificamente estudos sobre as Instituicoes
Participativas - IPs, seu desenho institucional, as variaveis que determinam sua
atuacao, seu poder de deliberacdo e seu papel na formulagcéo, implementacéo e
avaliacdo das politicas publicas para cada segmento.

As etapas de uma politica publica constam do referencial tedrico, pois sua
conceituacdo € necessaria a compreensao do papel do CMDCA - SP e dos demais

atores em cada uma dessas etapas.

E importante ter este quadro geral, para poder contextualizar o financiamento
da politica publica para criancas e adolescentes. Fundamental também é ter presente
como surgiu esta politica, resultado de lutas de movimentos sociais, que esta na

génese da promulgacao do Estatuto da Crianca e Adolescente.

O historico da politica publica para criancas e adolescentes é objeto do capitulo

terceiro.

No capitulo 4 sdo apresentados os dados da pesquisa realizada, desde a
estrutura do CMDCA - SP, seus vinculos com a administracdo publica, suas

competéncias legais e como séo exercidas estas competéncias, com a descricdo dos
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fluxos de trabalho, tendo por foco os problemas de captacéo e aplicagéo dos recursos,
cuja gestdo € de sua responsabilidade. Neste capitulo também séo trazidas as
percepcbes dos diversos atores, manifestadas nas entrevistas realizadas, nos
guestionarios aplicados, nas atas localizadas, nos levantamentos realizados no Diario
Oficial da Cidade de Sao Paulo e nas anotacfes feitas por ocasido da participacao
nas reunides plenarias. Foram enfrentadas diversas dificuldades no levantamento de
dados, tendo sido preciso, inclusive, recorrer a Lei de Acesso a Informacdo — LAl
(BRASIL, 2011): foram protocolados dois pedidos de informacdo no e-Sic, como se

vera no capitulo.

O proximo capitulo, o quinto, analisa todo o material coletado a luz do
referencial teérico, que orientou a gama de varidveis a estudar concretamente no
trabalho. As consideracdes finais organizam os achados da pesquisa e trazem luz a

possibilidade de novas agendas.

1. ABORDAGEM METODOLOGICA

Diante do tipo de problema de pesquisa colocado, a escolha metodol6gica
recaiu sobre o “estudo de caso”. A justificativa para tal op¢cdo encontra-se na
definicdo de Yin (2001, p. 27): “O estudo de caso é a estratégia escolhida ao se
examinarem acontecimentos contemporaneos, mas quando ndo se podem manipular

comportamentos relevantes”.

Neste tipo de abordagem, de acordo com o autor, o fenbmeno contemporaneo
€ estudado dentro de seu contexto de vida real, “especialmente quando os limites
entre o fendbmeno e o contexto ndo estdo claramente definidos” (YIN, 2001, p. 28). Por
causa disso, o0 estudo deve basear-se em diversas fontes de evidencia, cujos dados
devem convergir em um formato de triangulo, propiciando, assim, a utilizacdo da

chamada “triangulagao”.

Esse processo, de acordo com Azevedo, Oliveira, Gonzales e Abdalla (2013,
p. 4): “significa olhar para 0 mesmo fenbmeno, ou questdo de pesquisa, a partir de
mais de uma fonte de dados. Informacfes advindas de diferentes angulos podem ser

usadas para corroborar, elaborar ou iluminar o problema de pesquisa”.
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A criteriosa utilizagcdo de mais de um tipo de evidencia e a triangulacao entre
elas é considerada fundamental por Yin (2001) para produzir um quadro consistente
de analise, quando do desenvolvimento de estudos de caso. A fim de alcancar a
consisténcia adequada, portanto, o presente trabalho lancou méao de diversos
instrumentos de coleta de dados, tais como: analise de documentos, entrevistas
estruturadas e semi estruturadas (questionéarios), levantamento de publicagdes,
observacdo participante, bem como o0s instrumentos normativos que orientam as

atividades relativas ao financiamento das a¢cdes no ambito da politica publica.

Antes do inicio da pesquisa de campo propriamente dita, foi realizado um
levantamento bibliografico para contextualizar o surgimento das instituicbes
participativas no contexto da teoria democratica e, principalmente, no processo de

redemocratizacdo brasileiro.

A partir da pesquisa dos estudos existentes ficaram claras as questdes que
deveriam ser analisadas no trabalho, que dizem respeito as formas de financiamento

da politica publica, em especial para os direitos de crian¢as e adolescentes.

Esta escolha foi baseada no fato de os Conselhos de Direitos desse segmento
terem caréater deliberativo, com a atribuicéo legal de gerir o Fundo Especial para esta
finalidade. Além disso, deve ser mencionada a possibilidade que os Conselhos tém a
disposicao de captar recursos junto a sociedade via destinacao do Imposto de Renda.

Como objeto do trabalho, foi escolhido o Conselho da Crianca e do Adolescente

no Municipio de Sao Paulo (CMDCA-SP). A escolha se deu por duas razdes principais:

- Diferentemente dos demais conselhos que também detém poder deliberativo
em relacdo a recursos para a implementacdo da politica publica, o CMDCA disp&e
dos recursos financeiros, por meio de Fundo Especifico, propiciando maior autonomia

na aplicacao dos valores;

- O orcamento da cidade de Sao Paulo é o maior dentre todos 0s municipios

brasileiros, bem como da maioria dos estados da federagao.
Delimitada a escolha do objeto do trabalho, foram analisados:

0] A perspectiva dos atores envolvidos no processo quanto aos problemas

e solucbes dessa questao;
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(i) Os fluxos e procedimentos de trabalho desses atores que influenciam a
guestao.

Com relacdo ao primeiro ponto, o objetivo foi de identificar a percepcao dos
atores envolvidos na politica publica, ndo somente em relagéo aos problemas e suas
causas, mas também a possiveis solugbes que pudessem sugerir para 0

enfrentamento das dificuldades postas em todo o0 processo.

1.1. ATORES NA ARENA DA PoLIiTICA PUBLICA PARA CRIANCAS E
ADOLESCENTES

Considerando as definicdes constitucionais e legais para a politica da crianca
e adolescente no municipio de Sao Paulo, foram considerados 0s seguintes grupos

de atores relevantes para a pesquisa:

- membros atuais e de gestdes passadas do CMDA - SP (presidente e ex-

presidentes, conselheiros e ex-conselheiros);
- membros dos Conselhos Tutelares do Municipio de Séao Paulo;

- lideres de organizacdes do terceiro setor que frequentam as reunibes do
Conselho, atualmente organizados em torno da entidade denominada “Forga

Fumcad”, cujo surgimento e objetivos seréo objeto de tépico a parte mais adiante;

- gestores e servidores das Secretarias Municipais de Sao Paulo, especialmente
da Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Cidadania (SMDHC), a qual estédo
vinculados o CMDCA-SP e a Secretaria de Finangas e Desenvolvimento Econdmico,

responsaveis respectivamente pela gestdo administrativa e financeira do Fundo;
- vereadores de Sdo Paulo;

- membros do Ministério Publico da Infancia e da Juventude do Estado de Sé&o

Paulo.

A fim de realizar o0 mapeamento do papel dos atores implicados na politica
publica em estudo, foram utilizados como principal fonte de informagfes os
instrumentos legais que disciplinam a politica publica, bem como os normativos

expedidos pelo Conselho.
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1.2. ENTREVISTAS REALIZADAS

A partir deste mapeamento, foram realizadas entrevistas individuais com
representantes dos grupos identificados para o levantamento de suas percepcoes a
respeito dos problemas e das solugbes na captagcédo e na aplicacado dos recursos. A
realizacdo de entrevistas individuais € importante na medida em que mitiga potenciais
inibicbes que seriam observadas em um espaco coletivo. Ainda com esse intuito
acordou-se com o0s atores entrevistados que as percepcdes levantadas seriam
reportadas no trabalho sem a identificagdo da fonte.

O roteiro utilizado para a entrevista consta do apéndice A do presente trabalho.
Em que pese a existéncia do roteiro, as entrevistas com os atores se deu de maneira
flexivel, de forma a permitir que novas e relevantes informacdes fossem trazidas por

eles.

Tal opcado vai ao encontro do que Godoi, Mello e Silva, (2006) consideram

condicBes essenciais a ideia de entrevista-conversacao:

que o entrevistado possa expressar-se a seu modo face ao estimulo do entrevistador,
que a fragmentacdo e ordem de perguntas ndo sejam tais que prejudiquem essa
expressao livre, e que fique também aberta ao entrevistador a possibilidade de inserir
outras perguntas ou participaces no didlogo, conforme o contexto e as
oportunidades... ( GODOI, MELLO e SILVA, 2006, p. 305).

Respeitadas tais condi¢cdes, o material coletado nas entrevistas foi além das
guestdes inicialmente formuladas no roteiro original chegando, em alguns casos, a
obtencao de preciosas informacdes para a compreenséao do fluxo de trabalho e seus
possiveis gargalos. Todas as entrevistas, realizadas no periodo de novembro de 2014
a janeiro de 2016, foram gravadas, com a autorizacdo de cada entrevistado, tendo

sido posteriormente transcritas de forma a compor o banco de dados da pesquisadora.

Os entrevistados selecionados e que aceitaram colaborar com a pesquisa estao

assim identificados:

- A — Conselheira representante do Poder Publico, em seu segundo mandato,
tendo retornado ao Conselho na atual gestédo. Foi convidada a responder a entrevista
por sua atuacdo ponderada, mas firme, em defesa do segmento de criancas e

adolescentes, em todas as reunides a que a pesquisadora assistiu.
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- B - Ex-Presidente do Conselho, em mais de uma gestdo. Atualmente participa
das reunides plenarias do CMDCA - SP em raz&o de atuar como assessor de vereador
para a problematica da Infancia e Adolescéncia. Foi especialmente selecionado para
a entrevista de campo em funcéo de sua atuacdo como conselheiro e presidente em
diversos periodos e por sua expressa posi¢ao politica de oposi¢éo ferrenha ao atual
partido no governo municipal; de forma a fazer um contraponto com conselheiros

representantes do Poder Publico.

- C—Vereador da Camara Municipal de S&ao Paulo, ja foi Secretario Municipal e
Presidente do CMDCA —SP. O vereador foi entrevistado justamente por ja ter ocupado
a funcédo de Secretario Municipal em outra administracdo, bem como por ter sido
presidente do CMDCA — SP, além de ja ter presidido a Comissdo de Direitos da

Crianca e do Adolescente da Camara Municipal.

- D —Ex Conselheiro do CMDCA - SP, representante da Sociedade Civil em trés
mandatos, tendo sido Presidente em um deles. Atualmente ocupa a fungcdo de
Coordenador na Coordenacao de Politica para Criancas e Adolescentes da Secretaria
Municipal de Direitos Humanos e Cidadania, foi entrevistado por sua experiéncia como
representante da sociedade civil e sua atuacdo no FOrum correspondente, mas,
principalmente, por ocupar, a época de realizacdo da pesquisa, o cargo de
Coordenador da politica publica em questao.

- E —Representante da sociedade civil organizada, ndo é conselheiro, € dirigente
em uma entidade registrada no CMDCA, entrevistado por ser um dos lideres do grupo

Forca Fumcad.

- F—Representante da sociedade civil organizada, ndo é conselheiro, é dirigente
em uma entidade registrada no CMDCA, entrevistado por ser um dos lideres do grupo

Forca Fumcad. ,

- G —Representante da sociedade civil organizada, nao € conselheiro, é dirigente
em uma entidade registrada no CMDCA - SP, entrevistado por ser um dos lideres do

grupo Forca Fumcad.

- H - Promotor Publico da Infancia e Adolescéncia;
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- | — Conselheiro do CMDCA - SP em dois mandatos, representando o Poder
Publico, tendo, em um deles, exercido a presidéncia, convidado a ser entrevistado por
sua atuacdo combativa, mas ponderada, em todas as reunides a que a pesquisadora

assistiu.

- J— Conselheiro em dois mandatos, representando o Poder Publico, tendo, em
um deles, exercido a presidéncia. Escolhido por atuar efetivamente nos tramites
burocraticos do CMDCA — SP, tendo sido destacado pela administracdo municipal

especificamente para desempenho desta tarefa.

Deve-se registrar que a representante no CMDCA-SP da Secretaria de
Financgas e Desenvolvimento Econdmico nao aceitou conceder a entrevista, alegando

gue o Fumcad estaria passando por uma reestruturacao.

1.3. QUESTIONARIOS

A fim de ampliar a compreensdo da percepcdo dos atores e seu nivel de
conhecimento, foram encaminhados questiondrios (cujo roteiro consta do Apéndice B
ao final do presente trabalho), via e-mail, a todos os trinta e dois conselheiros de
direitos. Infelizmente a quantidade de respostas obtidas ndo permite dar um
tratamento estatistico aos dados, visto que apenas quatro conselheiros de direitos
colaboraram, mas suas observacdes foram registradas no topico de coleta de dados.
Na tentativa de ampliar o nimero de respostas dos conselheiros, além da reiteracéo
do pedido via e-mail, o questionario foi impresso e entregue em maos em reuniao
plenaria do Conselho em 06 de novembro de 2015, mas apenas um dos conselheiros
disp0s-se a responder naquela ocasido. Optou-se por manter as respostas e
observacdes, ainda que sem valor estatistico, por apontarem grandes divergéncias e

discordancia a respeito de elementos concretos, como se vera adiante.
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1.4. LEVANTAMENTO DE DADOS PRIMARIOS E SECUNDARIOS

No que se refere a segunda questdo a ser analisada (fluxos e procedimentos
de trabalho dos atores relevantes), foram utilizados os seguintes instrumentos de

pesquisa:

- Participacdo em vinte e duas reunides ordinarias do CMDCA SP de julho de
2014 a novembro de 2015, colhendo dados a respeito da dinamica dos debates entre
os diversos atores neste espaco. Esta etapa contribuiu para o delineamento do
funcionamento do Conselho, seus fluxos e suas relagbes com o Poder Publico. Ao
mesmo tempo, a participacao nessas reuniées serviu como mais um forum de analise
das percepcdes dos atores, discutidas no primeiro topico e dos conflitos existentes no

ambito do colegiado.

Pela ja mencionada familiaridade da autora com os membros do CMDCA, por
conta de sua atuacao profissional, esta participacédo nas reunides péde ser realizada
de acordo com os pressupostos da observacao participante, tal como definida por Yin
(2001, p. 116): “...6 uma modalidade especial de observagcdo na qual vocé nédo é
apenas um observador passivo. Em vez disso, vocé pode assumir uma variedade de
funcdes dentro de um estudo de caso e pode, de fato, participar dos eventos que estédo
sendo estudados”. De fato, foi propiciada a autora a participacdo em outros eventos,
que néo as reunides ordinarias do CMDCA, quando puderam ser coletados elementos
adicionais a respeito da dinamica de relacionamento no ambito do CMDCA.

- Levantamento documental: Foi iniciado com a busca de todos os atos
normativos existentes desde a criacdo do Conselho e do Fundo, incluindo leis,
decretos, portarias, resolugdes, etc. Em seguida, o levantamento foi realizado no site
da Prefeitura, para a coleta de atas de reunido, balancos financeiros do Fundo, e
demais informacgBes existentes. Por fim, buscaram-se todas as publicacdes do
CMDCA no Diério Oficial da Cidade de Sao Paulo, desde janeiro de 2012 a outubro
de 2015, tendo sido classificadas de acordo com o0 assunto pautado.

Também pelo levantamento documental, visando estabelecer as diferengas
entre 0s procedimentos preconizados nos instrumentos normativos e a situacao
realmente verificada, foram cotejados editais publicados pelo CMDCA e portarias

publicadas pela Secretaria de Direitos Humanos e Cidadania com a ocorréncia real
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do fluxo de trabalho. Tal andlise foi possivel pelos dados efetivamente publicados no
Diério Oficial da cidade.

Registre-se, porém, que ndo tendo sido localizadas diversas das informacdes
necessarias, apos reiteradas solicitacbes a Coordenacao de Politicas Publicas para
Crianca e Adolescente - CPCA, foi preciso recorrer a Lei de Acesso a Informacgéao -
LAl (BRASIL, 2011), mediante o protocolo de dois pedidos de informacdo que se

encontram no Apéndice C do presente trabalho.

Importante destacar que a analise destes documentos foi realizada também a
luz do trabalho realizado pela pesquisadora Tatagiba (2007), no periodo de 1998-
2006, em fungéo da pertinéncia das dimensfes de andlise por ela utilizadas com o

presente problema de pesquisa.

Tais dimensdes, utilizadas para o periodo de 2004/2006, incluindo a analise

documental de gestdes anteriores, Sao:

- ldentidade: descricdo do desenho institucional e trajetoria politica dos

conselhos, e
- Capacidade decisoria e niveis de incidéncia sobre as politicas publicas.

Os elementos levantados pela autora em seu trabalho foram levados em
consideracao especialmente para a contextualizacdo dos elementos que foram foco

da presente pesquisa.

2.  REFERENCIAL TEORICO

O problema de pesquisa a ser investigado insere-se num amplo debate a
respeito da incidéncia das instituicdes participativas (IPs) e seu papel na
concretizacdo das politicas publicas de cada segmento. Entende-se aqui por
instituicBes participativas as multiplas formas que a participacdo politica assumiu no
Brasil, essencialmente a partir da promulgacao da Constituicdo de 1988. Dentre essas
formas destacam-se os conselhos de politicas publicas, os orgamentos participativos,

as conferéncias, as audiéncias publicas, os mecanismos de consulta publica e outros.
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A origem dos estudos a respeito do “problema da efetividade” da participacao
na implementacdo das politicas publicas é abordada por Avritzer (2011, p. 14), que
atribui a preocupacéo dos pesquisadores do campo® a dois principais motivos: (i) a
crescente associacao entre participacdo e politicas publicas e a relacdo entre as
diversas formas de deliberacdo e a tomada de decisdo e (i) uma nova fase de
investigacgdo tedrica a respeito do tema deliberagéo e as consequentes caracteristicas

da democracia deliberativa .

A questéo relevante para o debate sobre efetividade que Avritzer (2011, p. 16)

extrai é que:

a participacéo deliberativa envolve ao menos dois momentos: um primeiro
momento de discussdo e deliberacdo no interior de instituicbes como
conselhos e OPs, em geral fortemente deliberativo, que envolve tanto atores
da sociedade civil quanto atores estatais; e um segundo momento que
envolve mais fortemente atores estatais, que é o da implementacao destas
decisfes pelo estado.

O quadro tedrico do presente trabalho envolve, assim, a participacdo nas
instituicdes participativas, seu carater deliberativo e o real papel na concretizacao das
politicas publicas, tema esse que passou a se destacar nos debates da arena politica,
por meio das novas formas de interacéo entre Estado e sociedade civil. Como pano
de fundo do trabalho figuram os problemas do aprimoramento da democracia, face a
crise no instituto da representacdo politica e as possibilidades dos institutos de
participacdo, bem como o contexto em que surgiram os conselhos de politicas

publicas.

2.1. INSTITUICOES PARTICIPATIVAS E DEMOCRACIA DELIBERATIVA

Para se chegar a uma definicdo do que seria capacidade deliberativa dos
conselhos de politicas como instancias participativas é importante contextualizar a
importancia dessas estruturas em um ambiente democratico. Com esse intuito, serao
buscados elementos tedricos no estudo de Habermas (1995) sobre os modelos de
democracia. O primeiro modelo é aquele concebido no liberalismo, o segundo, no

republicanismo e uma terceira concepg¢éo que pode ser chamada de deliberativa.

3 Arespeito dessa questao, conferir também Tatagiba(2002), Abers; Keck (2006, Coelho (2004), Avritzer
(2007), Cunha (2007) Cortes (2011).
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Em termos gerais, Habermas (2007) considera a concepcéo liberal de
democracia como um sistema estruturado pela economia de mercado, em que o
Estado é apenas o aparato da administracdo publica, com a atribuicdo de garantir os
fins coletivos, enquanto a politica deve agregar e impor 0s interesses sociais privados.
O cidadao, nesta concepcao, é portador de direitos subjetivos, que sdo direitos
negativos, que lhe garantem o &mbito da escolha e a garantia de néo interferéncia do
Estado:

O simples exercicio dos direitos politicos (votacdes, formacao de corporacdes
parlamentares e composicdes de governo) valida os interesses particulares e
permite sua transformac&o em vontade politica que influencia a administragao
publica e controla o poder estatal.(HABERMAS, 2007, p. 278) .

Para que isto ocorra, porém, a concepc¢ao liberal assume que, na légica da
ordem juridica, todo direito a ser protegido esta embasado em “um direito superior da
razao” (HABERMAS, 2007, p. 281). O processo politico, nesta concepcao, € 0 meio
pelo qual, de um lado, os eleitores expressam suas decisdes e, de outro, os politicos
lutam por posi¢des para dispor do poder administrativo, tal como os participantes do

mercado, ao buscar o atingimento de seus objetivos.

Nesta mesma linha de raciocinio, Gohn (2007, p. 15), ao buscar paradigmas
analiticos sobre a participacdo, situa a forma liberal como uma das consideradas
classicas. No caso especifico da participacao liberal, “objetiva o fortalecimento da
sociedade civil, ndo para que esta participe da vida do Estado, mas para fortalecé-la
e evitar as ingeréncias do Estado, seu controle, tirania e interferéncias na vida dos
individuos”.

Na concepcao republicana, Habermas (1995) classifica a democracia como
uma forma de reflexdo de complexo de vida ético, em que os membros de determinada
comunidade se déo conta de sua dependéncia reciproca e unem-se em associacdes
de portadores de direitos livres e iguais. Surge nesta concepcdo a ideia de
solidariedade, junto aos conceitos de Estado e de mercado, assumindo o papel de
terceira fonte de integracéo social. Diferente do cidadao liberal, o cidad&o republicano
é considerado portador de direitos de participacdo e comunicacao politica (liberdades
positivas) e o Estado € justificado na medida em que garanta o processo inclusivo de

formacao de opinido e vontade politica de cidadaos livres e iguais.
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Neste caso, 0 processo politico ndo é mero mediador entre Estado e sociedade
e a ordem juridica atribui 0 mesmo peso as liberdades individuais subjetivas e a
integridade da coletividade, em que os individuos se reconhecem como tais e como
membros da mesma. Vale dizer que “esse projeto vincula a legitimidade das leis ao
procedimento democratico de sua génese, e preserva assim a coesao interna entre a
praxis de autodeterminacdo do povo e do dominio impessoal das leis” (HABERMAS,
2007, p. 281).

Habermas considera uma desvantagem do sistema republicano o idealismo
excessivo que acaba por colocar o processo democratico na estreita dependéncia das
virtudes dos cidaddos orientados para 0 bem comum e exclui da politica a
consideracao de outros interesses e orientacées de valor que podem surgir na mesma
coletividade. Tais interesses e orientacbes geram conflitos, que ndo séo resolvidos
por consenso resultante exclusivamente de discursos éticos. A democracia
deliberativa surge da necessidade de compensacao desses interesses conflitantes

decorrentes do pluralismo cultural e social dentro das mesmas coletividades.

Decorre dai o estabelecimento de um acordo entre partidos apoiados sobre
potencialidades de poder e de sancdes, que se, por um lado, pressupde cooperagao,
por outro ndo consegue excluir toda acdo estratégica e manter-se sob forma

totalmente racional:

O conceito de uma politica deliberativa s6 ganha referéncia empirica quando
fazemos jus a diversidade das formas comunicativas na qual se constitui uma
vontade comum, ndo apenas por um auto-entendimento mutuo de carater
ético, mas também pela busca de equilibrio entre interesses divergentes e do
estabelecimento de acordos... (HABERMAS, 2007, p. 285).

Apresentados os trés modelos de democracia, o autor promove (HABERMAS,
2007, p. 289) uma comparacao entre eles, no que diz respeito a formacdo democratica

da opinido e da vontade, que resulta em elei¢cdes gerais e decisdes parlamentares.

Neste quesito, o processo no modelo liberal tem apenas resultados sob a forma
de arranjos de interesses. Ja, no modelo republicano, a formacdo democratica da
vontade cumpre-se por um auto entendimento ético; ou seja, a deliberacdo pode se

apoiar em um consenso a que os cidadaos chegam por via cultural.

O modelo deliberativo acolhe elementos dos dois lados e 0s integra no conceito

de um procedimento ideal para aconselhamento e tomada de decisdo. Acaba por
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gerar auto entendimento, coesao interna entre negociacdes, na busca de um acordo

mutuo.

Bobbio (1986), em sua analise, contrapde os institutos da representacéo e da
participacdo direta nos regimes democraticos, em tempos de globalizacdo e
liberalismo econémico. Estabelece, em sua obra, alguns principios para a existéncia

do que chama de “definigdo minima de democracia”:

No entanto, mesmo para uma definicdo minima de democracia, como é a que
aceito, ndo bastam nem a atribuicdo a um elevado numero de cidadaos do
direito de participar direta ou indiretamente da tomada de decis6es coletivas,
nem a existéncia de regras de procedimento como a da maioria (ou, no limite,
da unanimidade). E indispensavel uma terceira condicdo: € preciso que
aqueles que sdo chamados a decidir sejam colocados diante de alternativas
reais e postos em condi¢éo de poder escolher entre uma e outra. (BOBBIO,
1986, p. 6).

Tal condicdo, de acordo com o autor, somente se verificaria se fossem
garantidos aos tomadores de decisé@o os direitos minimos que formataram o estado
liberal e construiram a doutrina do estado de direito. Seriam estes os direitos de

liberdade, de reunido, de associacao, entre outros.

Bobbio (1986, p. 7) contrapde a democracia real aos ideais democraticos, entre
‘o0 que foi prometido e o que foi efetivamente realizado”, apontando seis promessas
gue a democracia nao teria cumprido: a distribuicdo do poder em uma sociedade
pluralista, com interesses diversos e conflitantes; a representacao politica que deveria
ser a defesa de interesses da nacdo e ndo mandatos vinculados aos interesses dos
diversos grupos de eleitores; a derrota do poder oligarquico que acabou ndo se
verificando; a ampliacdo dos espacos democraticos (apds a conquista do sufragio
universal, a democracia deveria se estender a outros espacos no ambito da sociedade
civil, como rela¢gbes nas escolas, fabricas etc.); uma maior transparéncia nos atos
publicos e, finalmente, a educacao para a cidadania, sem a qual o que se apresenta
é o fendbmeno da apatia politica (BOBBIO, 1986, p. 21).

Assim como varios outros estudiosos, inclusive no caso brasileiro, Bobbio
(1986) destaca como sendo passivel de aprimoramento o instituto da representacao.
Antes que se conclua, porém, de forma simplista, que a solu¢do dos problemas estaria
na utilizacdo dos mecanismos de participacao popular, é preciso que 0s conceitos de

ambos sejam equacionados. Para Bobbio (1986, p. 36):
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A expressado “democracia representativa” significa genericamente que as
deliberagBes coletivas, isto é, as deliberacdes que dizem respeito a
coletividade inteira, sdo tomadas nao diretamente por aqueles que dela fazem
parte, mas por pessoas eleitas para esta finalidade.

Um pouco mais adiante o autor traz ao debate sobre representacdo politica

duas importantes questoes:

(i)

(ii)

Os poderes do representante, que pode ser um delegado, “um porta voz,
um nuncio, um legado, um embaixador, de seus representados e,
portanto, seu mandato € extremamente limitado e revogavel” (BOBBIO,
1986, p.38), ou um fiduciario, com poderes para agir com a confianca

deles, em nome dos representados, defendendo seus interesses;

O contetdo da representacdo, ou seja, se a representacdo busca os
interesses gerais do cidaddo ou seus interesses particulares, por
exemplo, de sua categoria profissional. Se os interesses forem os gerais,

ndo h& necessidade de pertencer a propria categoria profissional.

Estabelece, entédo, Bobbio (1986, p. 39), uma relacdo entre um representante

com poderes de delegado e os interesses particulares de seus representados e o

fiduciario com os interesses gerais daqueles. Decorre dai o seu conceito do que seria

uma democracia representativa:

...as democracias representativas que conhecemos sdo democracias nas
guais por representante entende-se uma pessoa que tem duas caracteristicas
bem estabelecidas: a) na medida em que goza da confianca do corpo
eleitoral, uma vez eleito ndo € mais responséavel perante os proprios eleitores
e seu mandato, portanto, ndo € revogéavel; b) ndo é responsavel diretamente
perante seus eleitores exatamente porque convocado a tutelar interesses
gerais da sociedade civil e ndo os interesses particulares desta ou daquela
categoria.

Entretanto ndo acredita o autor que eventuais criticas e sugestbes a

democracia representativa levem automaticamente a opcao pela democracia direta.

N&do ha, na democracia moderna, esta alternativa. Para que se exerca a democracia

direta “o individuo participa ele mesmo nas deliberagdes que Ihe dizem respeito... que

nao exista nenhum intermediario” (BOBBIO, 1987, p.43). O que o autor defende, na

verdade, € a existéncia de um continuum entre a democracia representativa e a

democracia direta, com gradac¢des de formas intermediarias, que contribuem para a

ampliacdo do sistema democratico.
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Entende que o verdadeiro avanco nao é a passagem da representacao para a
participacdo, mas sim da democracia politica para a democracia social:

Uma vez conquistada a democracia politica, percebe-se que a esfera politica
esta por sua vez incluida numa esfera muito mais ampla que é a esfera da
sociedade no seu todo e que ndo existe decisdo politica que ndo seja
condicionada ou até mesmo determinada por aquilo que acontece na
sociedade civil (BOBBIO, 1987, p.48).

Para ele a grande revolucao é a passagem da democratizagcéo do Estado para
a democratizacdo da sociedade e exemplifica o desenvolvimento desta na Italia com

a instituicdo dos conselhos escolares.

Aponta, em seus estudos sobre as modernas democracias, uma importante
diferenca entre as democracias antigas e as modernas: a antiga polis propiciava
deliberagbes conjuntas de interesses comuns; na democracia moderna convivem
diversos centros de poder, que constituem a sociedade pluralista, com seus multiplos
interesses, muitas vezes conflitantes, cada vez mais dificeis de serem
“representados”. O pluralismo nas sociedades modernas, portanto, dificultaria e

confundiria a representacao.

Compartilham da mesma opinido Anastasia e Nunes (2006), ao levantarem

alguns problemas decorrentes do método representativo:

A solucao propiciada pelo método representativo ensejou, porém, a producao

de novos e diversos problemas, relacionados:
(1) A natureza dos lagos que unem representados e representantes;

(i) A capacidade de os primeiros vocalizarem suas preferéncias perante os

segundos e fiscalizarem e monitorarem suas agcdes e omissoes;

(i) E a vontade e a capacidade de os segundos agirem em nome dos

cidadaos e na defesa de seus melhores interesses.

Tais problemas, para os autores, remetem a um recorrente clamor por

reformas, com o objetivo de aprimorar o sistema democratico.

N&o € objeto deste estudo esgotar o tema dos problemas decorrentes do
instituto da representagcdo no processo democratico e sim colocar o surgimento dos

diversos mecanismos de participagdo popular nesse contexto, levantando a
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possibilidade de serem complementares a representacao, mas ndo esquecendo que

mesmo tais mecanismos nao prescindem do instituto da representacao em seu bojo.

Para esta contextualizacéo, traz-se o conceito de esfera publica, desenvolvido
por Habermas (2003, p. 89):

Pode ser descrita como uma rede adequada para a comunicacdo de
conteudo, tomadas de posicdo e opinifes. Nela os fluxos comunicacionais
sdo filtrados e sintetizados, a ponto de se condensarem em opinides publicas
enfeixadas em temas especificos.

... constitui, principalmente uma estrutura comunicacional do agir orientado
pelo entendimento, a qual tem a ver com o espaco social gerado no agir
comunicativo.

Para o autor, tais espagos sdo geralmente chamados de “forum”, “palco”,
“arenas” etc. e, embora ainda hoje restritos a espacos concretos com publico
presente, vao muito além, pela presenca virtual, possibilitada pela midia eletrénica e,
mais recentemente, pelas redes sociais. Nao ha garantia, porém, de que tais espacos,
destinados a formacao de opinides, consigam transforma-las em a¢des concretas. Ao
contrario, afirma o autor, que “as estruturas comunicacionais da esfera publica aliviam
0 publico da tarefa de tomar decisfes, as decisbes proteladas continuam reservadas
a instituicbes que tomam resolugdes” (Habermas, 2003, p. 94). Como é na esfera
publica que se forma a influéncia, é neste &mbito que se busca obté-la, “ndo somente
a influéncia politica ja adquirida (de funcionarios comprovados, de partidos
estabelecidos) ..., mas também o prestigio de grupos de pessoas e de especialistas
que conquistaram sua influéncia através de esferas publicas especiais” (Habermas,
2003, p. 93). A sociedade civil, composta dos movimentos, associagdes e
organizacdes, que captam problemas e anseios das esferas privadas, transmite tais
problemas para a esfera publica politica, por meio dos discursos capazes de

apresentar solugoes.

A esta area de debates que Habermas chama de esfera publica, Dagnino
(2002) trata como espacos publicos, praticamente conquistados no Brasil a partir de

seu processo de redemocratizacdo na década de 80.

O conflito principal detectado pela autora é a partilha pelo poder: de um lado,

um Estado que funciona:

na direcdo de dificultar a democracia das decisdes; o predominio de uma
raz&do tecno-burocratica, o excesso de papelada, a lentiddo, a ineficiéncia, a
falta de sensibilidade e despreparo da burocracia estatal, a falta de recursos;
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a instabilidade dos projetos que resultam de parcerias com o Estado, na
medida em que estdo submetidos a rotatividade do exercicio do poder, a falta
de transparéncia que dificulta o acesso as informacdes etc. (DAGNINO, 2002,
p.283).

De outro lado, uma sociedade civil, cuja participacdo estd cada vez mais
condicionada a exigéncia de qualificacdo ndo so técnica, como também politica, no
exercicio da representacdo da sociedade no ambito das instituicbes participativas,
pela necessidade de convivéncia direta com uma multiplicidade de atores com

especificidades proéprias.

Portanto, ainda que seja propiciada esta convivéncia direta nos espacos
publicos, eles préprios constituem instancias de representacdo, como afirmam

Lavalle, Houtzager e Castello (2006, p. 77):

Curiosamente, essas agendas centradas em dinamicas societarias para
pensar a reforma da democracia tém prestado pouca ou nenhuma atencao
as transformacdes da representacdo e, em geral, tém-lhe passado
despercebido o papel dos atores da sociedade civil enquanto atores que
realizam funcdes de representacao politica.

Os autores consideram ainda raros os estudos que abordam a questdo do
papel de representacao politica exercido pelos conselheiros e que chegam a levantar
“‘questdes acerca dos dilemas da representatividade enfrentados por esses atores e
pelos proprios conselhos” (LAVALLE, HOUTZAGER E CASTELLO, 2006, p.83).
Trazem ao debate dois fenbmenos que s6 podem ser compreendidos se analisados
além das instituicdes classicas da representacao politica e de propostas que oferecam
a ideia de democracia participativa como elemento central de uma possivel reforma
democratica: o primeiro seria fundamentalmente a midia, que assume novo papel de
mediacao entre representantes e representados, o segundo seria “a multiplicacéo de
instancias de participacao cidada e de representacao coletiva incumbidas da definicao
de prioridades publicas e do desenho de supervisdo de politicas” (LAVALLE,
HOUTZAGER E CASTELLO, 2006, p. 84).

A respeito da representacdo no ambito dos conselhos de politicas publicas,
manifestam-se também Sa e Silva, Lopes e Pires (2010), ao afirmar que:

Se nos conselhos estdo presentes representantes da sociedade civil, a
participagdo promovida por meio deles também se da com a mediacdo da
representacdo, ou seja, os préprios conselhos sdo, também, "instituicbes
representativas”, ainda que n&o sejam as classicas instituicdes
representativas, cujos critérios de distribuicdo de poder ocorrem em termos
partidarios (SA E SILVA, LOPESE PIRES, 2010, P. 260).
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Da mesma forma pensa Wampler (2011, p. 49) que considera as IPs novos
locais de intermediacdo, como novas formas de representacao, especialmente se
considerado “o argumento da fragilidade do sistema partidario formal, no qual se
observam poucos partidos com agendas programaticas destinadas a encaminhar
questdes politicas ditas urgentes...”. Tal fragilidade, de acordo com o autor, constituiria
uma oportunidade para as IPs promoverem a interacdo entre os diversos atores na
arena politica, com possibilidade de influenciar na definicdo e concretizacdo de

politicas publicas.

Abers e Keck (2008, p. 100), a0 mesmo tempo em que reconhecem nos
conselhos gestores de politicas publicas seu carater eminentemente inovador: “um
arranjo de governanca na formulagcéo de politicas publicas” , alertam para a questao

da representacdo no ambito dessas instituicdes:

Ao contrario do orgcamento participativo, onde, em principio, os participantes
das assembleias s@o os préprios cidaddos, a participacdo nos conselhos
gestores € indireta. Embora boa parte da literatura brasileira sobre os
conselhos gestores 0s veja como novas arenas deliberativas que
encorajariam a expansao da participacdo direta dos cidadaos no processo de
decisdo publica, a estrutura organizacional dos conselhos contraria essa
visdo. De um lado, os participantes nao-estatais séo individuos escolhidos
por organizagbes que, por sua vez, foram escolhidas por outras
organizac¢des. Do outro lado, cerca da metade dos assentos sdo ocupados
por funcionarios publicos, indicados para “representar” a posi¢cao dos 6rgaos
estatais envolvido(ABERS, 2008, p. 100).

Tal reflexdo leva ao mesmo questionamento que 0s autores acima
mencionados se colocam acerca desta nova forma de representacéo, a representacao
associativa. Afinal, se a maior parte das associacdes da sociedade civil é, no dizer de
Abers e Keck (2008), “auto organizada” e seus lideres ndo sdo autorizados pela
sociedade, a quem pretendem representar, como ficaria a legitimidade de sua tomada
de decisdo na esfera publica? (ABERS e KECK, 2008, p.100).

Delineia-se aqui a necessidade de se considerar a questdo da representacao e

representatividade no ambito do CMDCA uma importante variavel a ser investigada.
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2.2. CONTEXTO DE SURGIMENTO DOS CONSELHOS DE POLITICAS
PUBLICAS

O processo de redemocratizacdo no Brasil foi 0 marco na disponibilizacdo dos
mecanismos de participagdo popular, em especial os Conselhos de Politicas Publicas,
que passaram a admitir como atores legitimos os representantes da sociedade civil.

E importante, porém, contextualizar que 0 processo ocorreu

concomitantemente a globalizacdo que mudou radicalmente as relacdes sociais,

econdmicas e politicas.

A andlise de Avritzer (2012, p. 384) situa 0 surgimento da sociedade civil no
Brasil na década de setenta, mas na Europa o conceito aparece no século anterior,
numa forma dualista, “um processo de diferenciacdo entre Estado e Sociedade®, que
ainda demoraria a ocorrer em um Brasil marcado, na época, pela existéncia de

grandes propriedades rurais, onde era exercido o dominio econdémico e politico.

Em sua obra “Estado, Governo e Sociedade”, Bobbio (1987, p. 34) traz uma
visao historica das diversas tentativas de definir o que seria sociedade civil. Inicia por
dar-lhe uma perspectiva negativa em relacao ao conceito de Estado: “sociedade civil
como conjunto de relagdes nao reguladas pelo Estado e, portanto, como tudo aquilo
gue sobre uma vez bem delimitado o ambito no qual se exerce o poder estatal”.

Ainda que considere vaga a no¢ao acima, avalia como mais dificil procurar uma

definicdo positiva para o termo sociedade civil:

Numa primeira aproximacgdo, pode-se dizer que a sociedade civil é o lugar
onde surgem e se desenvolvem os conflitos econdmicos, sociais, ideoldgicos
e religiosos, que as instituicdes estatais tém o dever de resolver ou através
de mediagdo, ou de repressdo. Sujeitos desses conflitos e, portanto, da
sociedade civil, exatamente enquanto contraposta ao Estado sdo as classes
sociais, ou mais amplamente os grupos, 0s movimentos, as associacgdes, as
organizagcbes que as representam ou se declaram seus representantes
(BOBBIO, 1987, p. 37).

Nessa definicdo, a sociedade civil contrapbe-se ao Estado tal como o privado

contrapfe-se ao publico.

No final do século XX, o conceito de sociedade civil passou a integrar um
carater tripartite, onde se confrontou e passou a ser destacado daquele que define
Estado e Mercado. Na ocasido, de acordo com Avritzer (2012), sociedade civil
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explicava 0s processos sociais que estavam em andamento na Europa, contrapondo-

se aos conceitos de Mercado e Estado.

No Brasil, bem como na América Latina, ao longo do processo de
democratizagao, sociedade civil significou “um conceito capaz de diferenciar os novos
atores sociais emergentes tanto do mercado, aqui entendido como o0s interesses
econdmicos privados associados ao regime autoritario, como do Estado autoritario”
(AVRITZER, 2012, p. 385).

Na tentativa inicial de compreender como seria a relacéo da sociedade civil com
o Estado, destaca o autor, no inicio dos anos noventa, o conceito de autonomia,
sociedade civil como esfera independente, que incorporou os diversos movimentos
sociais, entre os quais “o associativismo comunitario, o movimento da saude, o
movimento da reforma urbana e quase todos 0os movimentos com a presenca de
ativistas da Igreja catélica” (AVRITZER, 2012, p. 386).

A redemocratizacdo, porém, de certa forma trocou o conceito de autonomia
absoluta em relacdo ao Estado pela ideia da interdependéncia entre a sociedade civil
e o Estado, quando aquela passou a interagir em conselhos de politicas publicas e

em projetos especificos para a implementacédo de determinadas politicas publicas.

Acrescenta Abers (2008) que a busca de autonomia em relagcéo ao Estado por
parte dos diversos movimentos sociais dava-se concomitantemente ao anseio destes
em contribuir para a democratizacdo daquele. Atribui a autora papel preponderante
ao movimento da saude na origem dos conselhos gestores, na medida em que, além

de se posicionarem claramente em oposi¢cao ao regime militar, apresentavam

...um programa concreto para novas instituicdes democraticas. O movimento
propbs a descentralizagdo do sistema de salde, organizado em torno de
prevencdo e saude publica, ao invés de investimento privado.

Um aspecto fundamental da proposta foi a institucionalizacdo de conselhos
nos niveis municipal, estadual e nacional, 0 que possibilitava a participacédo
da populacédo na tomada de decisdes sobre as politicas de saude (ABERS,
2008, P. 102).

A partir do inicio do processo de redemocratizagdo do pais, na década de 80,
portanto, um novo padrao de relacdes entre Estado e sociedade civil € inaugurado: o
da interdependéncia politica. Foram criadas diversas instituicbes participativas.
Avritzer (2012) exemplifica com, além da descentralizacdo da politica da saude, ja

destacada por Abers (2008), o surgimento de orgcamento participativo e 0s planos
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diretores municipais. Considera que a sociedade civil no Brasil seguiu uma logica

mista entre autonomia e dependéncia.

Tal conclusdo Avritzer (2012, p. 393) extraiu de pesquisa realizada em 2004,
por meio da qual foi detectada a continuidade de associacdes religiosas de
participacdo publica, de forma autbnoma, independente da existéncia, ou ndo, de
politicas de participagdo propiciadas pelo Estado. Por outro lado, associacdes que
atuam em colaboracdo com o Estado estédo presentes em administracées populares,
normalmente ligadas ao Partido dos Trabalhadores, mas néo se perpetuam quando
da alternancia de poder, diferentemente das associac¢des religiosas. Conclui o autor
gue ambas as formas de associagado convivem na sociedade brasileira “um forte grupo
de associacoes religiosas que participam de atividades de autoajuda e na organizagao
dos pobres urbanos para reivindicar bens publicos... e um grupo de associacdes
fortemente ligadas ao Estado na implementagdo da politica publica” (AVRITZER,
2012, p. 394). Liga este ultimo grupo a:

...uma nova tradicdo de esquerda que surgiu durante a redemocratizagéo.
Seus lagos mais fortes sdo com o Partido dos Trabalhadores e com as
politicas participativas por ele implementadas no nivel local, e sua
participacdo varia em funcdo da presenca ou ndo do PT no poder.

Esta nova tradicdo mencionada por Avritzer (2012) remete ao conceito
desenvolvido por Dagnino (2012) de projeto politico e da maior ou menor tensao
existente entre Estado e sociedade, a depender da partilha do poder efetivamente

admitida, de acordo com o projeto politico adotado.

Dagnino (2004) considera importante deter-se no peso explicativo da nocao de
projeto politico no nivel teérico, para em seguida avaliar empiricamente as analises

de distintos projetos politicos em disputa. Para tanto, apresenta sua conceituacao:

Estamos usando o termo projetos politicos num sentido proximo da visdo
gramsciana, para designar os conjuntos de crencas, interesses, concepc¢des
de mundo, representacbes do que deve ser a vida em sociedade, que
orientam a acao politica dos diferentes sujeitos. A virtude especifica dessa
abordagem esta no vinculo indissollvel que estabelece entre a cultura e a
politica. Nesse sentido, nossa hipétese central sobre a nog¢éo de projetos
politicos é que eles ndo se reduzem a estratégias de atuagdo politica no
sentido estrito, mas expressam e veiculam e produzem significados que
integram matrizes culturais mais amplas (DAGNINO, 2004, p. 144).

O surgimento das instancias participativas no processo de redemocratizacao

brasileiro se da no que Dagnino (2004) chama de
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confluéncia perversa entre dois processos distintos, ligados a dois projetos

politicos distintos. De um lado um processo de alargamento da democracia

gue se expressa na criacao de espacos publicos e na crescente participacao

da sociedade civil nos processos de discussdo e de tomada de decisao

relacionados com as questdes e politicas publicas (DAGNINO, 2004, p. 141)

Identifica a autora no desenvolvimento deste projeto dois marcos importantes,

quais sejam o reestabelecimento da democracia formal com eleicbes livres e
reorganizagdo partidaria e a possibilidade de uma atuagéo conjunta entre Estado e
sociedade civil, alterando as relagdes entre eles. Surgem nesse contexto 0s primeiros

orcamentos participativos e os conselhos gestores de politicas publicas.

De outro lado, porém, a elei¢do de Collor em 1989 marca a emergéncia de um
projeto politico distinto, de orientacdo para o ajuste neoliberal e que leva o Estado “a
se isentar progressivamente de seu papel garantidor de direitos, através do
encolhimento de suas responsabilidades sociais e sua transferéncia para a sociedade
civil”. (DAGNINO, 2004, p. 142).

O termo perversidade ¢ justificado por Dagnino (2004, p. 142) por se tratar de
dois projetos politicos distintos que trazem em seu bojo a necessidade de uma mesma
“sociedade civil ativa e propositiva”. Ainda que a considere uma identidade aparente,
a autora afirma que as caracteristicas sdo acuradamente delineadas, numa disputa
de significados pelos dois projetos politicos para termos como participagéo, sociedade
civil, cidadania, democracia. Participacdo, por exemplo, para o projeto politico
democratizante, € identificada com o0s novos espacos publicos de atuagdo conjunta
da sociedade civil com o Estado, enquanto 0 mesmo termo participacéo, para o projeto
politico chamado de neoliberal, remete a transferéncia das responsabilidades sociais
do Estado para a sociedade civil (DAGNINO, 2004, p. 143), com 0 consequente
encolhimento daquele.

A forma como os dois projetos politicos definem o termo sociedade civil, ainda
gue ambos a exijam ativa e propositiva, é bastante elucidativa do deslocamento de
significado por parte de cada um. Se para o projeto politico participativo a nogao esta
intimamente ligada a constituicdo e ocupacao de efetivos espacos publicos, com as
experiéncias advindas dos movimentos sociais, no modelo neoliberal, de acordo com
Dagnino (2004), “ o resultado tem sido uma crescente identificagdo entre sociedade

civil e ONGs, onde o significado da expresséao “sociedade civil’ se restringe cada vez



41

mais a designar apenas essas organizacdes, quando ndo em mero sindbnimo de
“terceiro setor” ”. (DAGNINO, 2004, p. 149).

Para a autora, o fato de as organiza¢des ndo governamentais serem dotadas
de competéncia técnica e insercao social faz com que sejam vistas pelo Estado como
parceiras ideais para assumirem as responsabilidades sociais em seu lugar, deixando
a margem oS movimentos sociais que pressionavam esse Estado e exigiam dele
acOes sociais. As organizacfes ndo governamentais nao exercem esta pressao, tendo
em vista que “seu desempenho, vinculado aos diferentes projetos politicos que as
mobilizam, €, com frequéncia, também afetado pela necessidade de assegurar sua
propria sobrevivéncia”. (DAGNINO, 2004, p. 149).

Esse novo papel das organizacées ndo governamentais, de interlocutoras da
sociedade com o Estado, substituindo, de certa forma, 0os movimentos sociais €
abordado por Cardoso (1994) quando de sua andlise da trajetéria dos movimentos
sociais. Identifica a autora, nessa trajetoria, duas fases distintas: uma primeira,
chamada por ela de “ emergéncia heroica dos movimentos” (CARDOSO, 1994, p. 81),
ocorre basicamente na década de 70 e sua principal caracteristica é o espontaneismo
do movimento, que busca novas formas de participacdo e mudancas na cultura
politica do pais, de forma autdbnoma. Objetiva-se uma “participagdo anti-Estado,
antipartido, anti-sistema politico em geral, sendo o Estado realmente visto como um
inimigo”. (CARDOSO, 1994, p. 82).

A segunda fase dos movimentos sociais, de acordo com Cardoso (1994)
significa a tendéncia a institucionalizacdo, levando a certo refluxo dos movimentos.
Ocorre em outro contexto politico, o da redemocratizacdo do pais e & criada “uma
nova relacdo entre os movimentos e os partidos politicos ,por um lado e entre o0s
movimentos e as agéncias publicas em geral, por outro” (CARDOSO, 1994, p. 83).
Destaca a importancia de se olhar para o contexto em que se da esta segunda fase,
alertando que nao acredita propriamente numa elaboracao interna dos movimentos e
sim no surgimento de novos arranjos para o gerenciamento das politicas publicas a
partir do novo contexto. Afirma, entdo, “dai a visdo t&o recorrente de que houve um
refluxo, uma cooptagao” (CARDOSO, 1994, p. 85).
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A isto que Cardoso (1994) chama de institucionalizacdo dos movimentos,
Dagnino (2004) denomina de “onguizacao”, as instituicbes assumindo o papel de

representantes da sociedade civil, e afastando as pressdes dos movimentos sociais.

No mesmo sentido, Tatagiba (2011) afirma que “tendem também a orientar sua
acao por uma disposicdo menos conflitiva e uma postura de maior conciliagao,
evitando a pressao sobre os governos e diminuindo o uso de protesto como forma de
negociacao. Seja para garantir seus interesses particulares...” (TATAGIBA, 2011, p.
177).

O contexto em que surgiram os conselhos de politicas publicas, portanto, é
elemento fundamental na compreensdo de possiveis dificuldades que tenham
enfrentado ou estejam enfrentado. E inegavel, porém, que tais formas de gest&o

participativa tém se aprimorado e assumidos novos papeis.

A gestao participativa definida por Wampler (2011, p. 395) como “a devolugao
aos cidadaos do poder de decisdo na formulacdo de politicas locais, através da
estruturacdo de espacos que conformam a participacao tanto do Estado, quanto da
sociedade civil, produz novas formas de engajamento entre estes atores”. Para o
autor, o impacto mais significativo de tais espacos deve se dar em trés tipos de
comunidades: a de politicas publicas, a do associativismo e a propria comunidade

politica.

As comunidades de politicas publicas se fortalecem com os mecanismos de
reunido entre gestores, burocratas e lideres comunitarios, que propiciam troca de
conhecimentos, desenvolvimento de linguagem comum e tratamento dos problemas
de forma coletiva. Da mesma forma, as comunidades associativas, ao colocar em
contato cidaddos e comunidades com outros cidaddos e outras comunidades,
possibilitam novos olhares para a compreensdo dos problemas, superando a
fragmentacdo, usual nas sociedades plurais. Quanto as comunidades politicas,
autoridades eleitas e lideres comunitarios colocam-se no debate, resultando dai que
o sistema politico, ainda dominado pela democracia representativa passe a ser

complementado pela gestao participativa.
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2.3. INSTITUICOES PARTICIPATIVAS NAS ETAPAS DA POLITICA PUBLICA

O campo das politicas publicas e suas etapas, atores e modelos, de acordo
com Souza (2007), voltou a assumir, nas ultimas décadas um papel de destaque
devido a diversos fatores. No Brasil, assim como na maioria dos paises em
desenvolvimento, um desses fatores foi a necessidade de se adotar politicas
restritivas de gastos, o que colocou maior visibilidade na tomada de decisdo e
implementacgé&o das politicas publicas. A segunda raz&o foi justamente a mudanca no
papel dos governos, reduzindo o poder de intervencgéo do Estado e um terceiro motivo,
mais relacionado a paises em desenvolvimento e com democracias recentes,
constituido do dilema sobre como encontrar politicas publicas que propiciem a
incluséo social ao mesmo tempo em que estimulem o desenvolvimento econémico. A
autora resume politica publica como sendo “o campo do conhecimento que busca, ao
mesmo tempo, colocar o “governo em acdo e/ou analisar essa acao (variavel
independente) e, quando necessario, propor mudangas no rumo ou curso dessas
acOes (variavel dependente) ” (SOUZA, 2007, p. 69).

Com relacéo ao papel do Estado na formulagéo e implementacéo das politicas,
argumenta Souza (2007, p. 72) que, a despeito de alguns autores defenderem que tal
papel tem sido diminuido pelo envolvimento de outros segmentos, como 0s grupos de
interesse e 0s movimentos sociais, tal envolvimento nao inibiu a atuacdo do Estado,

apenas a tornou mais complexa.

A) ETAPAS DE UMA POLITICA PUBLICA

Para a compreensédo de como 0s governos agem e de como as instituicoes
participativas, em especial os conselhos gestores de politicas publicas, assumiram
seu papel de atores no campo das politicas publicas, € importante trazer as linhas
gerais das etapas de uma politica publica, que alguns dos autores chamam de “ciclo
de vida”. Souza (2007, p. 74) define tal tipologia como sendo um “ciclo deliberativo,
formado de varios estagios e constituindo um processo dindmico de aprendizado”. Os
estagios que, para fins de entendimento, compdem uma politica publica seriam, de
acordo com a classificacdo de Howlett (2013): montagem da agenda, formulacéo de
politicas, tomada de decisdo, implementacédo de politicas e avaliacdo de politicas:
policy-making como aprendizagem. Importante destacar que é sabido que na pratica
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muitas vezes essas etapas nao ocorrem de forma organizada ou procedimental. A
apresentacao destas, no entanto, tem grande relevancia didatica, como se vera no

decorrer deste trabalho.
a. Montagem da agenda

Em relacdo a montagem de agenda, os maiores questionamentos dos diversos
estudiosos recaem sobre o porqué de certos problemas entrarem na agenda politica
e outros ndo. De acordo com Souza (2007, p. 74), existem trés interpretacdes sobre
como os governos definem sua agenda de atuacdo. Pela primeira, o que define a
agenda € o reconhecimento dos problemas que deverdo ser atacados. A segunda
coloca o foco na propria politica, ou seja, “como se constrdi a consciéncia coletiva
sobre a necessidade de se enfrentar um dado problema“ e a terceira leva em conta
os varios atores, que a autora classifica como “visiveis, ou seja, politicos, midia,
partidos, grupos de pressao, etc. e invisiveis, tais como académicos e burocracia.
Segundo esta perspectiva, os participantes visiveis definem a agenda e os invisiveis
as alternativas” (SOUZA, 2007, p.74).

Ja Cobb, Ross e Ross (1976, p. 126) abordam a construcdo da agenda sob
outra perspectiva. Para eles, a construcdo depende de como os diferentes grupos
consideram os problemas, participam dos conflitos politicos e do poder de influéncia
de cada um. Identificam agendas de dois tipos: a agenda publica, que seria formada

por problemas de alto nivel de interesse publico e grande visibilidade, a tal ponto que

grande parte do publico concorda que requerem um tipo de acao e a agenda formal,

que seria constituida de uma lista de itens apontados por formuladores de politicas ou
tomadores de decisdo como sendo relevantes, cuja solu¢cdo nem sempre sera levada

adiante, chamada, por isso de “pseudo-agenda” pelos autores.
b. Formulacéo de politicas

Uma vez o problema tendo sido identificado e reconhecido pelo governo e
sociedade como tal, sendo esperado o empreendimento de algum tipo de acéao,
passam a ser formuladas alternativas de acao para a sua solucao. Esta etapa, lembra
Howlett (2013), pode ocorrer, inclusive, concomitantemente a constru¢do da agenda

ou apos o problema ter sido incluido na mesma; em ambos os casos sdo avaliados



45

cursos de acao possiveis, seus riscos e oportunidades, para fundamentar a tomada
de decisao.

Ainda que a solucdo concreta dos problemas tenha um curso proprio de
desenvolvimento, podem ser identificadas caracteristicas comuns na fase de
formulacdo de alternativas. Howlett (2013, p. 126) destaca, em sua obra, o
reconhecimento das limitagBes técnicas, financeiras e politicas enfrentadas pelo
Estado para concretizar determinado curso de acao, além de restricbes substantivas
e de procedimentos que os policy makers enfrentam nesta etapa. Por restricoes
substantivas, entende o autor, aquelas que séo inerentes ao proprio problema para o
qual se busca solucdo. Cita como exemplo o combate a pobreza que ndo pode
simplesmente ser solucionado com transferéncia de renda mediante emissdo de
moeda, por conta das consequéncias inflacionarias, exigindo, portanto, solu¢cdo mais
indireta. J& as restricdes procedimentais referem-se as formas em que as politicas
publicas sdo executadas e podem ser institucionais ou taticas. As institucionais dizem
respeito aos preceitos constitucionais e demais instrumentos legais em vigor, que
devem ser considerados para a escolha de alternativas, enquanto as taticas
consideram as diversas pressodes conflitantes na sociedade, podendo se chegar a
uma selecdo do que é aceitavel politicamente e viavel administrativamente, muitas
vezes em detrimento de alternativas cuja racionalidade é estritamente econémica e/ou
maximizadora (HOWLETT, 2013, p. 127).

Nesta etapa, de formulacéo, sdo utilizados alguns instrumentos politicos, dentre
0S quais se destaca a taxonomia proposta por Hood (1986, Apud Howlett, 2013),
conhecida como modelo NATO (Nodalidade, Autoridade, Tesouro, Organizagao).
Afirmava o autor que “todas as ferramentas politicas usavam uma de quatro
categorias de recursos do governo ou de controle: como atores politicos centrais, com
seus poderes legais, com seu dinheiro e com organizagdes formais a sua disposi¢cao”
(HOOD, 1986, APUD HOWLETT, 2013 p.129). Por meio da nodalidade, ferramenta
concretizada pela utlizagdo de instrumentos baseados na informagdo, sao
desenvolvidas campanhas de informacao, que objetivam simplesmente contribuir nas
escolhas do publico alvo, campanhas de exortacdo ou persuasdo, com o intuito de
influenciar preferéncias e comportamentos, benchmarking e indicadores de

desempenho.
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Quando se trata dos instrumentos politicos baseados na autoridade, os mais
comuns dizem respeito a regulacdo de comando e controle, levada a cabo pela
imposicao de regras, comandos, padrdes, licencas, leis, etc. Aponta o autor para um

perigo:

Essas tendéncias criam for¢as poderosas no sentido de que as empresas
reguladas tentem e capturem as organizacdes que as supervisionam para
gue elas continuem a lhes dar vantagens econdmicas, por meio da
regulamentacdo. (HOWLETT, 2013, p. 134).

Os instrumentos politicos baseados no Tesouro, para o autor, s&o todas as
formas de transferéncia financeira a individuos a empresas e organizacdes por parte
dos governos. Podem ser do tipo de subsidios, verbas, incentivos fiscais e

empréstimos.

Ao avaliar a questao dos subsidios, Hood (1986, apud Howlett 2013, p. 138) vé
uma dificuldade no fato de terem que provir (exceto os incentivos fiscais) de fontes
novas de receitas, 0 que representaria mais uma barreira quando de sua incluséo no
processo orcamentario. Além disso, tais subsidios disputariam recursos com outros
programas de governo e ndo haveria absoluta seguranca de que o montante estimado

induziria a mudanca desejada.

Outra forma mencionada pelo autor seria o financiamento para a criacéo de
grupos de interesse, que assumiriam determinadas atividades e ac¢des. Em alguns
paises, o financiamento para a criacdo de grupos de interesse provem de entidades
do setor privado, especialmente de fundos de filantropia e empresas privadas, mas 0s
governos acabam facilitando este financiamento, oferecendo alguns incentivos. Tais
fundacbes privadas realizam parcerias com 0s governos em certas areas politicas,
principalmente na prestacao de servico social. O que pode ocorrer, porém, em funcao
da amplitude destes financiamentos, é uma excessiva influéncia na governanca da
organizacdo sem fins lucrativos, chegando a descaracterizar sua vocagao societéria,

qguando for divergente do que é desejado pelo governo (HOWLETT, 2013, p.141).

Por fim, o dltimo dos instrumentos da taxonomia seria a utilizacdo de
ferramentas baseadas na organizacdo que se responsabilizard por levar a cabo a
politica. A acdo, ou programa, poderia ser de provisao direta (prestacéo pelo préprio
governo, com as vantagens e desvantagens inerentes); utilizacdo de empresas

publicas, organizagbes n&o governamentais, parcerias publico-privadas e
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organizagfes voluntarias, como instituicbes de caridade, instituicbes comunitarias,

igrejas, voluntariado.

A escolha dentre os diversos instrumentos politicos e a subsequente analise de
viabilidade técnica e politica das alternativas, decorrentes da etapa de formulacdo de

politicas publicas, apresentam-se aos tomadores de decisdo, na proxima etapa.
c. Tomada de decisao

Definidas as alternativas possiveis, que implicam em muitas escolhas e
combinacgdes, passa-se a fase da tomada de decisdo. Para Howlett (2013, p. 158),
nesta etapa o niumero de atores na arena politica € reduzido, limitado aqueles com
capacidade e autoridade para tomar decisdes que vinculem realmente. Em geral, fica
a cargo de atores ocupantes de cargos formais no governo. Aos demais grupos de
interesse resta, ainda, a possibilidade de exercer influéncia, por meio de “lobbies” de

persuasdo. Teriam, entdo, voz e néo voto.

Para a compreensao de como sdo tomadas as decisdes a respeito de politicas
publicas, foram desenvolvidos, ao longo do tempo, alguns modelos, que Howlett

(2013) apresenta em sua obra.

O primeiro deles, chamado de modelo racional, data da década de sessenta e
foi inicialmente utilizado para explicar, no campo da economia, as escolhas do
consumidor e produtor. Tal modelo pressupunha elementos técnicos de deciséo,
considerados os custos e beneficios, na busca de solu¢cdes que maximizassem 0s
resultados. As criticas a este tipo de modelo alertavam para a possibilidade de a
racionalidade ser apenas “limitada“, em fung¢ao da influéncia, no processo de escolha,
de ideologias, crencas e interesses diversos. O tomador de decisdo, além disso, ndo
disporia em tempo habil de todas as informacdes necessarias que lhe dessem a

seguranca de prever as consequéncias de cada alternativa.

O contraponto ao modelo racional surgiu com o modelo incremental,
desenvolvido por diversos teéricos®. A definicdo dada por Howlett (2013, p. 165) é
“Tomada de decisao politico-administrativa como um processo politico caracterizado

por barganhas e concessdes mutuas entre o0s tomadores de decisdo

4 Braybrooke e Lindblom (1963), Dahl e Lindblom (1953), Lindblom (1959).
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autointeressados”.  Tal modelo, cujo expoente maior foi Lindblom (1959),
representaria muito mais a escolha do politicamente viavel do que uma solugédo de
maximizacdo econdmica, baseada numa analise do tipo custo x beneficio. Consistiria
numa sequéncia de tentativa e erro, com analise de possiveis consequéncias das
possiveis alternativas, cujo resultado seria 0 de pequenas mudancas, de carater

marginal.

Lindblom (1959, p. 81) apresenta alguns elementos de comparacdo entre 0s
métodos. Em primeiro lugar, a selecdo dos objetivos e das solucdes nao é
necessariamente distinta, conforme preconizado no modelo racional e sim interligada,
de forma que a escolha entre problemas e solu¢des € simultdnea. Nao identifica, no
processo de formulagéo da politica publica, uma clara relagcéo entre fins e meios, pois
considera que nao estdo disponiveis e claramente definidos de anteméao os fins que
se deseja alcancar. O terceiro argumento diz respeito a como se saber se determinada
politica publica é boa: para uns, isto ocorre quando é possivel mostrar que 0os meios
escolhidos conduzirdo aos fins desejados; para outros, 0s objetivos néo teriam valor
em si proprios, o importante € que os cidadaos estejam de acordo com o tipo de
politica. Com relacéo a analise, o primeiro método preconiza que deva ser levado em
conta cada detalhe, enquanto o segundo considera que a analise é drasticamente
limitada, ndo sendo possivel considerar todos os detalhes e que, por isso, basta que
se compare a politica escolhida em relacdo ao status quo. Por fim, quanto a utilizacdo
da teoria, enquanto para os primeiros € fortemente invocada, para os outros, a

sistematica abordagem dos eventos reduz a generalizacao das teorias.

Talvez pelo fato deste modelo ter sido colocado como o contraponto do modelo
racional é que foram apontadas suas criticas mais contundentes. Neste sentido, o
modelo nado teria orientacdo para objetivos, seria conservador, ficaria restrito a
barganha entre um grupo seleto e ndo estimularia a analise e o planejamento

sistematico.

Na visdo de Souza (2007, p. 73), o modelo incremental também teria perdido
credibilidade no contexto das mudancas promovidas nos paises pelas sucessivas
exigéncias de ajuste fiscal. Entretanto, de acordo com a autora “é do incrementalismo
gue vem a visao de que decisbes tomadas no passado constrangem decisdes no

futuro e limitam a capacidade dos governos de adotar novas politicas publicas ou de
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reverter a rota das politicas atuais”. Afirma que aqueles que estudam or¢camento
publico identificam a forca do modelo que consegue manter estruturas e recursos para

determinadas politicas, ainda que ja estejam fora da agenda publica.

Surgiram diversas tentativas de superar esses dois modelos, o racional e o
incremental, sem que fossem perdidas suas qualidades. Uma das propostas foi a
desenvolvida por Amitai Etzioni, que buscou combinar os dois modelos. O modelo,

chamado de “mixed-scanning®, € abordado por Howlett (2013, p. 169):

resultariam decisGes 6timas a partir de uma rapida busca (scanning) por
alternativas, seguida por um exame detalhado das alternativas mais
promissoras, esse modelo possibilitaria mais inovagdo do que a permitida
pelo modelo incremental, além de ndo impor demandas irrealisticas prescritas
pelo modelo racional.

O modelo de tomada de decisao que de fato assumiu a irracionalidade inerente
ao processo foi o chamado de “garbage can”, ou “modelo da lata de lixo”, desenvolvido
por Olsen, March e Cohen. O modelo é descrito por Souza (2007) como sendo aquele
que parte da ideia de que existem varios problemas e poucas solu¢des. Estas ndo
seriam detalhadamente consideradas e seriam dependentes do que estaria disponivel
para os tomadores de decisdo em determinado momento. O modelo considera

organizacdes como sendo:

formas anarquicas que compdem um conjunto de ideias com pouca
consisténcia. As organizagfes constroem as preferéncias para a solugcdo dos
problemas — acdo — e néo as preferéncias constroem a agdo. A compreensao
do problema e das solucdes € limitada e as organizagbes operam em um
sistema de tentativa e erro. Em sintese, o0 modelo advoga que solugfes
procuram por problemas. (SOUZA, 2007, p. 75).

A utilizacdo de uma metéafora desse tipo — lata de lixo — era para “afastar a aura
de autoridade cientifica atribuida a tomada de decisdo pelos primeiros tedéricos®
Howlett (2013, p. 171) Haveria espaco para o exercicio da criatividade humana,
oportunidades de escolha que poderiam resultar em opc¢des acidentais e ndo apenas

formas de selec&o racionais ou mesmo incrementais.

Tais modelos, e outros que foram concebidos, conforme Howlett (2013, p. 177),
atestam que o processo de tomada de decisdo, assim como aqueles de montagem de
agenda e de formulagéo de politicas publicas, é afetado “pela natureza do subsistema
politico (0 nimero e o tipo de atores envolvidos, seu cenario institucional e os tipos de

ideias que eles confessam) e pelas restricdes a que 0s operadores estao sujeitos”.
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d. Implementagé&o

Para Howlett (2013), uma vez definidos os objetivos e o curso de agéo, o
namero de atores, que havia se reduzido na etapa de tomada de deciséo, volta a se
expandir. Os burocratas sdo 0s mais significativos no processo de implementacéao,
mas o0 processo € longo, podendo durar anos e consumir muitos recursos, que
continuam sendo disputados. Vale dizer que os conflitos entre os demais atores
continuam ocorrendo na arena politica, podendo influenciar o processo de

implementacéo.

O estudo de Pressman e Wildavsky (1973)° despertou a atencdo para 0s
problemas que podem ocorrer na etapa de implementacdo da politica publica. O
trabalho dos autores consistiu em uma pesquisa a respeito das falhas de
implementacdo de um programa de combate ao desemprego na cidade de Oakland.
Até entdo se considerava que, vencida a etapa de tomada de decisdo, a
implementacgé&o estaria garantida.

Nas décadas seguintes foram desenvolvidos varios modelos de andlise de
implementacéo das politicas publicas, no intuito de identificar a melhor maneira de se
levar a cabo esta etapa®. O que ficou claro com tais andlises é o papel que exercem
os instrumentos de politica a disposicdo dos agentes e como a sua escolha e utilizacéo
concorrem para a eficacia da implementacdo. Howlett (2013) sugere que esta
abordagem da “escolha dos instrumentos”, que ele chama de “policy design”, pode
utilizar a taxonomia desenvolvida por Hood (1986, apud Howlett, 2013), que classifica
os tipos de recursos utilizados em nodalidade, autoridade, tesouro e organizacgao,

conforme visto anteriormente.

Classificados os recursos a disposicdo dos implementadores de politicas
publicas, os estudos avancaram na direcao de responder ao questionamento referente
a por que determinados instrumentos séo escolhidos em determinadas situagdes.

Howlett (2013, p. 190) identifica dois grupos radicalmente diferentes de explicacdes:

5 O estudo é relatado no texto “The Complexity of Joint Action®

6 O proprio Howlett (2013) descreve alguns desses modelos, no que chama de teorias de primeira e
segunda geragdo (modelos fop down x botton up), de terceira geragao (dificuldades de enfrentar
problemas crénicos ou que requeiram mudancgas de comportamento), teoria dos jogos, teoria do agente
principal ( p. 184 a 187).
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Os economistas, em sua maioria, tenderam a interpretar a escolha do
instrumento politico, pelo menos em teoria, como um exercicio técnico de
ajustar os atributos especificos dos diferentes tipos de ferramentas a tarefa
em questdo. Os cientistas politicos, por outro lado, tenderam a argumentar
gue os instrumentos sdo mais ou menos substituiveis, em termos puramente
técnicos e, em vez disso, colocaram o foco nas forcas politicas que, segundo
acreditam eles, governam a selecao do instrumento....

Em relacéo as teorias econdmicas, acredita o autor que nao chegam a explicar
os padrdes de escolha desses instrumentos, por serem excessivamente dedutivas e
sem alguma base empirica: “os fundamentos logicos para a escolha de instrumentos
politicos que elas apresentam em sua maior parte se baseiam em pressupostos
tedricos sobre o que os governos deveriam fazer e ndo em pesquisas empiricas sobre
o que de fato fazem®“ (HOWLETT, 2013, p.191).

Ja os estudos dos cientistas politicos, segundo Howlett (2013), ainda que
possam ser considerados “ndo tdo elegantes quanto os gerados pelos economistas®,
evidenciam uma ampla gama de fatores de influéncia nas escolhas de instrumentos,
sendo geralmente mais empiricos. Chama a atencéo para o fato de apesar de alguns
instrumentos, teoricamente, serem considerados eficazes para o alcance de
determinados objetivos, os governos podem utilizar como critérios de escolha a menor

coercibilidade possivel, por exemplo.

Enfim, para o autor, ha diversos estilos e combinacbes de mecanismos e
ferramentas em jogo quando da implementacdo. O que € relevante destacar € que
esta etapa “envolve muito mais do que simplesmente a execugdo de decisdes
previamente tomadas“ (HOWLETT, 2013, p.193). Devem ser considerados na
avaliacdo: quais sdo os atores que estao na arena politica, quais sdo os recursos de
gue eles dispdem, qual € o problema que elegeram para resolver e o contexto politico

€em gue se encontram.

Do mesmo modo Pressman e Wildavsky (1959) apontam para a complexidade
da implementacdo de politicas publicas, pelo fato de existirem, muitas vezes,
interesses conflitantes envolvidos e nem sempre previsiveis desde o inicio. O caso
pratico que analisaram, de empréstimos bancarios a empresas com 0 intuito de
fomentar o emprego, apresentou diversos problemas, a principio ndo identificados
corretamente. De acordo com os autores: “Quando um programa é caracterizado por

critérios tdo contraditorios, relacdes antagbnicas entre participantes e um alto nivel de
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incerteza quanto a possibilidade de sucesso, nao é dificil prever ou explicar a falha
nos esforgos para alcancgar os objetivos®. (PRESSMAN E WILDAVSKY, 1959, p. 90).

e. Avaliacéao

Assim como todas as demais etapas de uma politica publica s&o controversas
e dependem dos interesses e do poder de influéncia de todos os atores na arena
politica, a etapa de avaliacdo também esta submetida a eles. Howlett (2013, p. 200)
chama de “ingénuos” aqueles que acreditam que a avaliagdo sempre revele os efeitos
de determinada politica. A dificuldade estaria em separar uma avaliacdo técnica,
empirica e absolutamente neutra, de uma avaliagdo orientada a atender interesses

dos diversos atores, que poderia chegar a resultados contraditorios:

E também possivel que o governo estabeleca os termos da avaliacéo de tal
maneira que ela leve a conclusdes que o pintem em cores mais favoraveis....
De maneira semelhante, a avaliacdo feita por quem esta fora do governo nem
sempre tem o proposito de aprimorar a politica, mas muitas vezes de critic-
la, com vistas a obter vantagens politico-partidarias.

Portanto Howlett (2013) afirma que analistas mais recentes tendem a avaliar as
politicas publicas como sendo uma atividade essencialmente politica, ainda que se
utilize de elementos técnicos. Nao quer, com isso, afastar qualquer avaliacdo empirica
e técnica e sim alertar para a utilizacdo que dela é feita: devem-se levar em
consideracdo os limites dos elementos técnicos e as forcas politicas que estédo

envolvidas.

Sucessos ou insucessos na realizagdo de politicas publicas obviamente irdo
passar pela etapa de avaliacao. Entretanto fica claro, como ja colocado acima, que a
adocgao da terminologia “ciclo de politicas publicas® tem muito mais uma finalidade

didatica do que propriamente a de indicar uma sequéncia exata de etapas.

2.4. O PAPEL DAS INSTITUICOES PARTICIPATIVAS

Relevante parcela dos debates a respeito de democracia deliberativa, segundo
Avritzer (2011, p. 15), deu origem a literatura sobre efetividade participativa. Menciona
a proposta de Cohen de insercéo no debate democratico da importancia da qualidade
do processo deliberativo, mais do que dos resultados de um processo de agregacao

de vontades e de destaque para o papel das instituicdes politicas. Além disso, afirma



53

Avritzer que a literatura passou a analisar também o desenho institucional como
variavel necessaria ao entendimento do por que certas instituicbes sdo mais
deliberativas que outras. Surgiram diversos estudos sobre participacéo e deliberacao
baseados nessa literatura, que o autor classifica em dois tipos: aqueles cujo objetivo
foi a ampliacdo das formas de deliberagdo, com abordagens sobre o crescimento e
diversificacdo das formas de participacdo e aqueles que focaram nos problemas
deliberativos de tais instituicdes (AVRITZER, 2011, p.16).

Na mesma direcao, Vaz (2010, p. 93) divide tais estudos em duas fases. Na
primeira, que denomina de laudatoria, os tedricos teriam estudado o fenébmeno de
ampliacdo da participacdo politica face a um hipotético aprofundamento da
democracia, cujos “principais pressupostos tedricos adotados tendiam a estabelecer
uma correlacdo entre pelo menos trés variaveis: a consolidacdo da democracia, 0
aprendizado democratico e a participagao direta“. Na segunda, iniciada no final dos
anos 90, de acordo com o autor, a énfase recaiu nos fatores que teriam influenciado
a eficiéncia das IPs, buscando elementos para a medicdo do “sucesso” destas
instituicdes tanto em sua capacidade de influenciar as deliberacfes, como 0s seus

impactos na acéo do Estado e na propria vida social.

Varios desses estudos acabaram por colocar como questdo relevante a
existéncia de dois momentos distintos na participacéo deliberativa: no primeiro seriam
realizados debates e deliberacéo nas instituicdes participativas envolvendo atores da
sociedade civil e do Estado; no segundo, quando da implementacéo das decisées pelo
Estado, a prevaléncia dos atores estatais. Surgiu ai a possibilidade de existéncia de
momentos que poderiam ser mais ou menos deliberativos, ndo necessariamente um
momento homogéneo de deliberacdo. Também decorreu disso uma consequéncia
metodoldgica, de como poderia ser medido o efeito deliberativo das instituicdes e dos
diversos momentos de tomada de decisdo. De acordo com Avritzer (2011, p. 17)
“Assim, ao invés de uma democracia deliberativa, teriamos momentos deliberativos

no interior da democracia...”.

Para Cunha (2010, p. 98) efetividade deliberativa das instituicdes participativas

pode ser definida como:

a capacidade efetiva dessas instituicbes influenciarem, controlarem e
decidirem sobre determinada politica puablica, expressa na institucionaliza¢éo
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dos procedimentos, na pluralidade da composigéo, na deliberacdo publica e
inclusiva, na proposi¢céo de novos temas, na deciséo sobre as acfes publicas
e no controle sobre essas acoes.

Ao se pensar a deliberacdo em momentos, € possivel situar a andlise da
efetividade deliberativa das instituicoes participativas, em especial dos conselhos nas
diversas etapas de uma politica publica, tal como na definicdo acima sdo mencionados
0s momentos de proposi¢ao de novos temas (etapa de inclusdo na agenda da politica
publica), decisdo sobre as acdes publicas (etapa de tomada de decisdo) e controle

sobre essas ag¢Oes (etapas de implementacgéo e avaliagéo).

Ainda assim, resta a dificuldade de refletir a respeito de como a participacdo €
“utilizada“ no processo de politicas publicas, em um sistema democratico. Para Lavalle
(2011, p. 34) o termo participacdo apresenta uma multidimensionalidade de sentidos,
tedricos e praticos, que se confundem. Participagdo pode ser vista como “categoria
nativa da pratica politica de atores sociais, categoria tedrica da teoria democrética ...
e procedimento institucionalizado com fun¢bes delimitadas por leis e disposi¢cdes
regimentais®. Afirma o autor que o conceito de “utilidade” da participacdo acaba por
ser olhado a partir de duas perspectivas: a primeira, de ordem pratica, visa as suas
consequéncias, ou seja, “um meio para produzir efeitos” (LAVALLE, 2011, p. 37). A
segunda, de ordem valorativa, uma categoria desejada por si propria, independente
de quaisquer efeitos praticos, apenas por representar um valor fundamental da

democracia, em termos de autodeterminacéo e incluséo.

Lavalle (2011) sugere a adocdo de uma redugao ao estudo de tal utilidade,
limitando a andlise aos efeitos praticos da participacdo. Ainda assim, alerta para o
perigo de tal analise, na busca concreta de relacdo entre causas e efeitos, utilizar o
mecanismo da causalidade remota, que seria quando “a relacdo entre causa e efeito
€ atravessada por espaco longo de tempo e/ou mediada por uma sucessdo ou
encadeamento extenso de efeitos intermediarios®. Tal distancia implicaria na
dificuldade de estabelecer uma conexao entre os dois elementos e sugere o contrario,

ou seja, aproxima-los,

fixar o olhar nos efeitos imediatos ou diretamente imputéveis as IPs naquilo
que efetivamente produzem: decisbes, sejam elas consensuais ou
conflituosas, a respeito de questBes regimentais ou de prioridades de
politicas, com implicag®es juridicas ou administrativas, favoraveis ou ndo ao
status quo em determinado campo de politicas (LAVALLE, 2011, p. 41).
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A contribuicdo de Faria e Ribeiro (2011, p. 62) ao debate sobre o papel da

participagcdo nos novos arranjos institucionais se da pela analise das variaveis

consideradas necessarias ao estudo da atuacao das instituicées participativas.

As variaveis utilizadas no trabalho das autoras sao trés:

(i)

(ii)

(iif)

Desenho institucional - E considerada uma variavel central das
instituicées participativas para “a efetividade, equidade e a extensao da
participacdo no interior das mesmas, uma vez que ela oferece os

parametros — regras e procedimentos para sua atuacao”;

Variaveis contextuais - As autoras incluem neste tipo de variavel a
presenca de associativismo civil local, as caracteristicas peculiares de
cada politica publica estudada e a situacdo administrativa e financeira
gue abriga em nivel local as instituicées, em especial sua capacidade de
investimento, para que possam “efetivar as decisdes tomadas em seu
interior, transformando-as em bens publicos concretos e ndo sé
simbdlicos” (FARIA E RIBEIRO, 2011, p. 64).

Variavel politica — Traduz-se pelo cenério de forcas sociais — atores que
atuam em conjunto com as instituicdes participativas. Se houver
colaboracdo e compartihamento de poder decisério, as autoras
consideram mais facil a utilizacdo de modelos de implementacdo da

politica publica do tipo bottom up.

A preocupacéo expressa por Tatagiba (2007) é com o real papel dos conselhos

gestores nas diversas fases das politicas publicas e até que ponto se da sua

incidéncia. Para tanto, sua escolha do objeto de investigacao recai sobre a relagéo

entre a producao de politicas publicas e o papel dos respectivos conselhos nas areas

de Assisténcia Social, Saude, Habitacéo e de Direitos de Criancas e Adolescentes. As

dimensdes analiticas que estruturam a pesquisa sdo: o desenho institucional e

trajetoria politica dos conselhos, na medida em que passam por modificagées ao longo

do tempo, que afetam sua identidade politica; a capacidade de deliberacédo e tomada

de decisao.

A autora busca situar os conselhos entre os atores do processo de producdo

das politicas publicas, avaliando concretamente seu papel, para aléem de suas
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atribuicbes legais. Acredita que “somente com informacdo poderemos fugir das
armadilhas simplificadoras, que ora conduzem a uma aposta cega na participagao
institucional, ora sugerem o abandono de qualquer tipo de envolvimento com
dinamicas participativas institucionalizadas” (TATAGIBA, 2007, p. 15).

No mesmo debate a respeito do protagonismo das IPs na produc¢éo de politicas
publicas, S& e Silva (2011,) realizou uma pesquisa aplicada que teve como objeto o
Conselho Nacional de Seguranca Publica. Os argumentos que oferece a discussao

sdo dois:

IPs possuem uma dada capacidade de incidéncia nas politicas
publicas, a qual pode ser estimada a partir das teorias e dos métodos
das ciéncias sociais e, ii) essa capacidade ndo apenas deve ser
levada em conta na mensuracdo da efetividade das IPs, como
também pode servir de base para estratégias singulares para este
tipo de avaliagéo. (SA E SILVA, 2011, p.188).

Por classificar seu trabalho como pesquisa aplicada, o autor antecipa-se a
possiveis criticas de que tal modelo ndo teria muita “capacidade de contribui¢ao para
a formacgdo do conhecimento, o que seria tarefa propria da pesquisa pura“ (SA E
SILVA, 2011, p. 189), afirmando que, talvez, isso se deva tanto ao modelo europeu
adotado pela universidade brasileira, o qual por tradicdo buscaria um “saber livre e
desinteressado®, quanto as restricdes vividas no longo periodo militar e, finalmente,
ao fato de terem sido as universidades “mais tarde sucateadas por politicas
educacionais de cunho liberalizante”. Entretanto considera que a abertura
democrética e 0 consequente retorno a debates estariam estimulando a academia a
se aproximar da realidade, buscando oferecer respostas a problemas concretos
enfrentados pelos grupos sociais. Situa seu trabalho nessa tendéncia, de “pesquisas
que visem responder a questdes praticas — como fonte de informacdo para

teorizacbes”.

As variaveis de interesse (SA E SILVA, 2011, p.190) que apresenta para a

investigacao sao:
(1) Trajetdria do tipo de politica publica;
(i) Permeabilidade da politica publica a participacéo social;

(i) As caracteristicas e a posi¢ao institucional da instituicao participativa em

andlise;
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As caracteristicas dos atores envolvidos em todo o0 processo

Enfim, a preocupacao dos autores mencionados e de tantos outros, com esta

nova etapa nos estudos da participacao, que va além de seu papel no aprofundamento

da democracia e alcance a mensuracdo de seu grau de incidéncia nas politicas

publicas, tem impulsionado o desenvolvimento de tais estudos, apresentando

categorias de variaveis e modelos de analise.

Para este estudo é importante que as variaveis levantadas pelos autores

mencionados estejam presentes na reflexao a respeito do objeto estudado. Com esta

finalidade, foi elaborado o quadro abaixo, que contempla as principais variaveis e seu

contexto.

Quadro 1 — Quadro Analitico de Variaveis

atuacdo, composicao e
formato

Variavel Descricao Fase da politica Autor (es)
publica
Desenho Institucional Regras, definicdes | Formulacéo e | Tatagiba (2007), Faria
legais e normativas, | Implementacéo e Ribeiro (2011), Vaz
procedimentos e (2010)
instrumentos de

Variavel
contextual

politica/

Forcas politicas em
disputa /  Projeto
politico Caracteristicas
da politica publica,
associativismo  local,
situacdo administrativa
e financeira,
capacidade de
investimento.

Possibilidade de
Inclusdo na Agenda,
Formulacéo e
implementacéo da

politica publica

S4 e Silva (2011),
Faria e Ribeiro (2010),
Dagnino (2004)

Trajetoria da politica
publica na qual se
insere a IP

Histérico da politica
publica, influéncia de
movimentos sociais

Agenda, Formulagéo

Tatagiba (2007), Sa e
Silva (2011)

Caracteristicas
institucionais da IP

Permeabilidade social
e capacidade de
decisao da P,
autoridade, dinamica
do processo decisorio

Formulacao, Avaliacdo
(fiscalizag&o)

Wampler (2010), As e
Silva (2011), Faria e
Ribeiro (2011)

Caracteristicas dos | Tipo de ator, histérico, | Todas as etapas S4 e Silva (2011),

atores racionalidade, Tatagiba (2007),
interesse

Representacéo e | Forma de escolha dos | Todas as etapas Auvritzer (2007),

representatividade representantes do Vaz(2010), Abers e
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poder publico e da Keck (2008), Lavalle e
sociedade civil outros (2006), Almeida
organizada e Cunha (2011)

Fonte: Elaboracéo da autora

As variaveis elencadas serdo estudadas nos capitulos seguintes, com o intuito
de nortear o levantamento de dados a respeito do objeto de estudo. Assim, no proximo
capitulo, referente a descricdo da politica publica para criancas e adolescentes, seu
histérico e formas de financiamento, € apresentada a variavel referente a trajetoria
da politica publica no pais, que culminou com a criacdo do respectivo Conselho
Gestor. Nos capitulos seguintes, de levantamento e analise dos dados coletados,
estdo presentes variaveis como o desenho institucional do CMDCA SP, o
contexto de sua atuacdo, especialmente quanto a situacdo administrativa e
financeira, bem como capacidade de investimento, as caracteristicas
institucionais do colegiado e dos atores envolvidos na politica publica. A variavel
politica, as questdes relativas a representacao e representatividade completam a

analise dos dados obtidos.

3. A POLITICA PUBLICA PARA CRIANCAS E ADOLESCENTES:
HISTORICO E FINANCIAMENTO

A preocupacao com o atendimento a criangas e adolescentes no Brasil remonta
aos tempos da Col6nia. Sua transformacao em politica publica, tal como entendida

nos dias de hoje, € bem mais recente.

A concretizacdo desta politica, como todas as outras, encontra-se atualmente
em disputa pelos escassos recursos de um orcamento que deve atender a multiplas
necessidades. Deve-se ter em mente que o atendimento a este segmento da
populacdo exige do Poder Publico um esforgo integrado, envolvendo as areas de

Assisténcia, Educacédo, Saude, Esportes e outras.

Entretanto, no caso de criancas e adolescentes, a preocupagcdo e a
necessidade de cuidados levaram a definicdo de politicas especificas, que pudessem
contar também com ac¢fes de carater complementar e inovador, prevendo o legislador

a existéncia de Fundo Especifico para o cumprimento desta finalidade.
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Outra particularidade para a viabilizacdo das acdes desta politica publica é a
previsao legal de incentivo fiscal que permite a destinagéo de parcela do imposto de
Renda para os Fundos de Direitos de Criancas e Adolescentes, sob certas condicdes,

debatidas na sequéncia.

3.1. BREVE HISTORICO DO SURGIMENTO DE UMA POLITICA PUBLICA
PARA CRIANCA E ADOLESCENTE

Sem a pretensao de retroceder aos primordios da sociedade brasileira, faz-se
necessaria uma breve contextualizagcdo para a compreensdo do que significa a

insercao da protecdo a criancas e adolescentes como politica publica.

O inicio do século XX, de acordo com Abreu (2010) foi marcado por grande
aumento no numero de entidades assistenciais que atendiam criancas Orfés,
abandonadas ou delinquentes. A maioria dessas entidades era ligada a Igreja Catdlica
e objetivavam oferecer duas modalidades de educacdo: o ensino moral e a

preparacao para o trabalho.

A pressdo das entidades religiosas foi influenciando o Estado para que
produzisse politicas publicas para o segmento de criancas abandonadas e carentes.
A primeira iniciativa, que visava disciplinar e consolidar as leis de assisténcia e
protecdo a menores, deu-se com a promulgacao pela Presidéncia da Republica, em
12/10/1927 do Decreto 17943 (BRASIL, 1927), chamado de Codigo de Menores. Logo

no Artigo 1°fica claro o conceito adotado pelo instrumento legal:

Art. 1°. O menor, de um ou outro sexo, abandonado ou delinquente, que tiver
menos de dezoito anos de idade, sera submetido pela autoridade competente
as medidas de assisténcia e protecdo contidas neste Caédigo.

Ainda que tenha significado um avanc¢o para a época, com o Decreto o termo
‘menor” assume, para Abreu (2010, p. 47), “uma conotac¢ao juridica e social, que
classificava criancas pobres e as diferenciava de outras criancas”. Vale dizer, como
simples objeto da vigilancia das autoridades, alcancando somente as criangas
classificadas como abandonadas ou delinquentes. O que é disciplinado na verdade
sao as regras para a adocéo e o abrigamento em instituicdes, bem como as puni¢des

para os menores divididos em categorias como: menor abandonado (art. 26), menores
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vadios (art. 28), mendigos (artigo 29) e libertinos (artigo 30). Esta categorizagéo, de
certa forma, sinaliza com a intencéo de proteger a sociedade destes menores e ndo a

de proteger criancas e adolescentes como um todo.

Com relacdo as metodologias adotadas para a concretizacdo das politicas
publicas nas décadas de 30 e 40, verificam-se, de acordo com Abreu (2010, p. 48),
algumas rupturas nas diversas parcerias entre governo e sociedade civil organizada.
De um lado figurava um projeto filantrépico, pelo qual o Governo Federal deveria
manter o controle de todas as instituicdes de atendimento a crianga e adolescente e
de outro, o projeto assistencialista da Igreja Catélica, “de natureza caritativa, religiosa
e mistica, proprias de congregac¢fes que dedicavam sua acao para obras assistenciais

de maneira geral e especificamente, a infancia abandonada”.

Em 1964 o governo militar criou a “Funabem” (Fundagdo Nacional do Bem-
Estar do Menor). O foco do trabalho da instituicdo era no trabalho repressivo e
assistencialista. Abreu (2010) afirma que 0 menino, antes visto como uma ameaca a

sociedade, passa a ser identificado como carente.

As politicas aplicadas pela Funabem geraram grande oposicdo, pois embora
se tentasse alguma integracdo, de acordo com Abreu (2010), o que continuou
ocorrendo foi o atendimento baseado no confinamento e na punicéo, reflexo do foco
da doutrina de seguranca nacional do regime militar. O Decreto n. 17943/27 (BRASIL,
1927) acabou sendo revogado integralmente pela Lei 6697, (BRASIL, 1979) a qual
institui outra vez o Codigo de Menores. Nesse dispositivo surge uma nova expressao,

a de “menor em situagdo irregular”:
Artigo 2°. Para efeito deste Cddigo, considera-se em situacdo irregular o
menor:

| - privado das condi¢Bes essenciais a sua subsisténcia, salde e instrugcao
obrigatéria, ainda que eventualmente, em razao de:

a) falta, acdo, omissdo dos pais ou responsaveis;

b) (..);

Il — vitima de maus tratos ou castigos imoderados impostos pelos pais ou
responsaveis;

[l — em perigo moral devido a:

a) Encontrar-se, de modo habitual, em ambiente contrario aos bons
costumes;

b) Exploracao em atividade contraria aos bons costumes;



61

IV —-(.);

V — com desvio de conduta, em virtude de grave inadaptacdo familiar ou
comunitéria;

VI — autor de ato infracional (BRASIL, 1979)

Mesmo que tenha representado algum progresso em relacdo ao Codigo
anterior, o conceito de menor em “situagao irregular’ ainda remete ao de menor
abandonado ou delinquente. Ainda o considera objeto da “Politica Nacional de Bem-
estar do menor”, para o qual sdo definidas entidades do Poder Publico (artigo 9°.) e

Entidades Particulares (artigo 10°.) para oferecerem assisténcia e protecao.

Por fim, ainda se ocupa de diversas medidas de adocéo, guarda e puni¢cdes
diversas, sinalizando novamente com um sistema de protecdo a sociedade e nao

propriamente a crianga.

Desde a época em que foi publicada a Lei 6.697/79 (BRASIL, 1979) ja vinham
ocorrendo no Brasil diversos movimentos sociais de luta pela Democracia e pelo
respeito aos direitos humanos. Dentre eles, Abreu (2010) menciona: a Republica do
Pequeno Vendedor em Belém, Pastoral do Menor em Sao Paulo, Forum dos Direitos
da Crianca e do Adolescente no Rio Janeiro. Tais movimentos reivindicavam e
buscavam praticar novas perspectivas de atendimento, na esteira da concepc¢ao
pedagdgica de Paulo Freire, em que a crianca deveria ser sujeito de um processo
pedagdgico que considerasse sua prépria realidade de vida. De fundamental
importancia foi a Campanha da Fraternidade da Igreja Catélica do ano de 1987, que
adotou o lema “QUEM ACOLHE O MENOR, A MIM ACOLHE”, também refor¢cando o
debate a respeito da problematica do menor abandonado. As décadas de 70 e 80,
conforme o autor, também se caracterizaram por um crescimento na criacdo de
entidades ndo governamentais, que, na esteira dos movimentos sociais, adotavam

alternativas comunitarias de atencéo a crianca e adolescente.

Deve ser destacado, ainda, o papel do FOrum Nacional Permanente dos
Direitos da Crianca e Adolescente que, por ocasido da Assembleia Nacional
Constituinte, reuniu mais de um milhdo e quinhentas mil assinaturas em abaixo
assinado, que culminou com a insercao, na Constituicdo Federal de 1988, do artigo
227

E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar & crianca, ao
adolescente, ao jovem, com absoluta prioridade, o direito a vida, a saltde, a



62

alimentacdo, a educacdo, ao lazer, a profissionalizagdo, 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, discriminacao,
exploracao, violéncia, crueldade e opressédo (BRASIL, 1988).

A fim de fazer cumprir o artigo 227 da Constituicdo Federal, em 13/07/1990 foi
promulgada a Lei 8069 (BRASIL, 1990), o Estatuto da Crianca e do Adolescente
(ECA). Fruto de lutas dos movimentos sociais da década de 80 e concomitantemente
com a Convencéo Internacional dos Direitos da Crianca aprovada pela ONU em 1989
e ratificada pelo Brasil em 1990, o ECA — Estatuto da Crianca e Adolescente - passa
a atribuir a criancas e adolescentes, de acordo com Menicucci (2010, p. 177), o papel
de “sujeitos de direitos, ou seja, pessoas em condi¢cdo peculiar de desenvolvimento, e
nao mais como objetos de protecao social e juridica por parte da familia, da sociedade

e do Estado”.

Na década de 1990, a doutrina de protecdo integral, finalmente, substitui a
Doutrina da situacdo irregular. As linhas de acdo da politica de atendimento,
explicitadas no artigo 87 da Lei (BRASIL, 1990), deixam clara a intersetorialidade da
politica de atendimento, indo de politicas sociais basicas, como saude, educacao e
assisténcia social, aos servicos especiais de prevencdo e atendimento médico e
psicossocial as vitimas de maus tratos, passando por servico de identificacdo e

protecdo juridica de direitos.

A amplitude de tais linhas de acdo aponta para a necessidade de um sistema
de garantias de protecao atuando em rede e envolvendo Estado, familia e sociedade,

conforme preconizado pela Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988).

Neste sentido, no artigo 88 do ECA (BRASIL, 1990), sé&o estabelecidas as
diretrizes da politica de atendimento: municipalizacdo do atendimento; criacdo de
conselhos municipais, estaduais e nacional dos direitos da crianca e adolescente,
orgaos deliberativos e controladores das acdes em todos 0s niveis, assegurada a
participacéo popular paritaria por meio de organizacdes representativas, segundo leis
federal, estaduais e municipais; criacdo e manutencdo de programas especificos,
observada a descentralizacdo politico-administrativa; manutencédo de fundos nacional,
estaduais e municipais veiculados aos respectivos conselhos de direitos; integragao
operacional dos orgaos das trés esferas de poder e mobilizacdo da opinido publica

para a indispensavel participacéo dos diversos segmentos da sociedade.
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Todas as diretrizes colocadas acima sdo fundamentais em termos de uma
efetiva promocdo de politica pulblica de protecdo integral para criancas e
adolescentes, com a atuacdo em rede de diversos érgdos publicos e da sociedade
civil. Para o objetivo deste estudo, entretanto, dentre as diretrizes acima, destacam-
se: a municipalizacdo do atendimento, a criacdo dos conselhos de direitos nas trés
esferas de governo e a manutencdo de fundos especiais, administrados pelos
conselhos, a cargo dos quais ficaria o financiamento das acfes necessarias a

concretizacdo da politica publica.

A) A POLITICA PARA CRIANGAS E ADOLESCENTES NO MUNICIPIO DE SAO PAULO

Na esteira do histérico acima descrito, 0 municipio de Sdo Paulo também
institucionalizou a politica publica para criancas e adolescentes na década de 90.
Luiza Erundina, prefeita do Municipio & época, promulgou a Lei 11.123 /91 (SAO
PAULO, 1991), que dispunha sobre a politica publica municipal de atendimento a
criancas e adolescentes. De acordo com o referido instrumento legal, o atendimento

far-se-a através de:

| - Politicas sociais bésicas de educacdo, saude, recreacao, esportes, cultura,
lazer, profissionalizagéo e outros que assegurem o desenvolvimento fisico e
mental, moral, espiritual e social da crianca e do adolescente, em condi¢des
de liberdade e dignidade.

Il - Politicas e programas de assisténcia social, em caréater supletivo, para
aqueles que dela necessitem;

1l - Servicos especiais, nos termos da Lei Federal. (SAO PAULO, SP, 1991).
O mesmo instrumento legal criou o0 Conselho Municipal dos Direitos da Crianca

e do Adolescente, CMDCA SP, atribuindo-lhe carater deliberador e controlador da
politica atendimento, de composicdo paritaria, com a finalidade de garantir a

efetivacdo dos direitos das criancas e adolescentes do municipio.

A importancia da criacdo do 6rgdo - e de seu carater multisetorial para o
atendimento das necessidades do segmento - é evidenciada na Lei 11.123/91, em
seu artigo 5°, que o vincula diretamente ao Gabinete do Prefeito. Entretanto, com o
passar do tempo, como se vera quando for abordado o Fundo Municipal, o CMDCA
passou a estar vinculado a alguma secretaria municipal, tendo passado pela da

Assisténcia Social, pela de Governo Municipal, pela de Participacdo e Parceria e
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chegando, em 2014, por meio do Decreto 55.463/14 (SAO PAULO, SP, 2014) a estar
vinculado a Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Cidadania.

3.2. O FINANCIAMENTO DA PoLiTicA PUBLICA

A municipalizagdo desta importante politica publica ndo veio acompanhada de
uma vinculacéo direta de recursos por parte da Unido, que suprisse as necessidades
orcamentarias e financeiras. Inovadora no financiamento das politicas publicas para
criancas e adolescentes foi a previséo, inserida no ECA, da criacao por legislacao
federal, estadual ou municipal de fundos publicos especiais.

A Lei 4320/64 (BRASIL, 1964) (que disciplina a elaboracdo e controle de
orcamentos e balancos nas trés esferas de governo), trata dos Fundos Especiais em

seu titulo VII:

Dos Fundos Especiais

Art. 71. Constitui fundo especial o produto de receitas especificadas que por
lei se vinculem a realizagéo de determinados objetivos ou servicos, facultada
a adocéo de normas peculiares de aplicacéo.

Art. 72. A aplicagdo das receitas orcamentérias vinculadas a fundos especiais
far-se-4 através de dotacao consignada na Lei de Orgcamento ou em créditos
adicionais.

Art. 73. Salvo determinag&o em contrario da lei que o instituiu, o saldo positivo
do fundo especial apurado em balanco sera transferido para o exercicio
seguinte a crédito do mesmo fundo.

Art. 74. A lei que instituir fundo especial podera determinar normas peculiares
de controle, prestacdo e tomada de contas, sem de qualquer modo, elidir a
competéncia especifica do Tribunal de Contas ou érgao equivalente.

A denominacao “fundo especial” justifica-se por constituir excecéo ao principio
da unidade da tesouraria, pelo qual o artigo 56 da mesma lei preconiza: “O
recolhimento de todas as receitas far-se-a em estrita observancia ao principio da
unidade da tesouraria, vedada qualquer fragmentacdo para criacdo de caixas

especiais”.

Contudo esta excec¢ao nao significa que nao esteja sujeito as demais regras de
aplicacdo de recursos publicos, a comecar pela propria inser¢gdo no orcamento

publico. Possui natureza juridica de fundo publico, o que significa que, apesar de
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possuir inscricdo no CNPJ, ndo tem personalidade juridica, devendo estar vinculado
ao Orgdo publico responsavel por sua administracao.

A movimentacao de recursos deve se dar por meio de conta bancéria especifica
e por gestor nomeado pelo Poder Executivo, que atenda as deliberacdes do Conselho

de Direitos da Crianca e Adolescente, quanto a aplicagdo dos valores.

Um dos principais componentes do Fundo Puablico é aquele mencionado no
inciso VIII do artigo 260 do ECA, que possibilita ao contribuinte — pessoa fisica e
juridica — destinar parte de seu imposto de renda ao referido fundo, podendo optar

pelo Fundo Nacional, Estadual ou Municipal.

A Lei 8069 (BRASIL, 1990) sofreu diversas alteracdes e vigora, atualmente,

com as atualiza¢des promovidas pela Lei 12594 (BRASIL, 2012), da seguinte maneira:

Art. 260. Os contribuintes poderéo efetuar doa¢des aos Fundos Dos Direitos
da Crianca e Adolescente nacional, distrital, estaduais e municipais,
devidamente comprovadas, sendo essas integralmente deduzidas do
imposto de renda, obedecidos os seguintes limites:

I. 1% (um por cento) do imposto sobre a renda devido apurado pelas pessoas
juridicas tributadas com base no lucro real; e

Il. 6% (seis por cento) do imposto sobre a renda apurado pelas pessoas
fisicas na Declaragéo de Ajuste Anual, observado o disposto no art. 22 da Lei
9532, de 10 de dezembro de 1997.

(..)

Art. 260-A. A partir do exercicio de 2012 a pessoa fisica podera optar pela
doacédo de que trata o inciso Il do caput do art. 260 diretamente em sua
Declaragéo de Ajuste Anual.

§ 1° A doacdo de que trata o caput podera ser deduzida até os seguintes
percentuais aplicados sobre o imposto apurado na declaracéo:

(..)

. 3% (trés por cento) a partir do exercicio de 2012.

Esta forma de financiamento, via destinacéo do imposto de renda, por parte de
pessoas fisicas e juridicas, representa, nas palavras de Silva (2002, p. 13), uma forma
de cidadania ativa: “Evidentemente é um exercicio de cidadania de quem paga
imposto de renda poder direcionar uma parte de seu imposto para a sua cidade, ao

invés de ir tudo para o 'Leao’ ”. Tal direcionamento significa apenas que o cidadéo,
diferente de outros impostos que paga, pode decidir a alocagao de parcela de seu

imposto devido.
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O mecanismo para que isso ocorra para as pessoas fisicas é o seguinte: O
contribuinte declarante de seu imposto de renda pelo modelo completo (com
deducdes) deve estimar, ao final do ano, seu imposto devido. Sobre este valor devera
aplicar o percentual de 6%, apurando, assim, o limite a deduzir do imposto de renda
anual. A forma de recolher este valor aos Fundos (Nacional, Estadual ou Municipal)
fica a cargo do respectivo Conselho de cada ente da Federacdo. Geralmente é
realizada por meio de depdsito em conta especifica do Fundo ou recolhimento de

boleto.

No ano seguinte, até o final do més de abril, por ocasido da Declara¢édo de
Imposto de Renda, o contribuinte que tiver feito a destinacao efetuard o langamento,
na relacdo de pagamentos, do valor recolhido ao fundo, o CNPJ respectivo e fara jus
a correspondente deducdo. Nao importa se o cobmputo de seu imposto anual resultou
em imposto a pagar ou a restituir. No caso de imposto a pagar, o contribuinte devera
recolher, por meio de DARF (Documento de Arrecadacdo Federal), de forma
parcelada ou a vista, o total de imposto devido apurado deduzido do valor ja destinado
no final do ano anterior. No caso de imposto a restituir, o contribuinte recebera o valor

apurado de restituicdo somado ao total recolhido em boleto no ano anterior.

Existe, ainda, uma nova possibilidade, a partir de 2012, decorrente da Lei
12.594/2012 (BRASIL, 2012) que, em seu artigo 87 alterou o artigo 260 da lei 8.069/90
(BRASIL, 1990). Caso o contribuinte ndo tenha efetuado nenhuma destinacdo até o
final do ano anterior, ou a tenha feito em valor inferior ao total permitido de 6% do
imposto devido, poderd complementar este total na prépria declaragéo, recolhendo,
neste caso, por meio de DARF a partir do proprio programa, para o fundo de direitos
gue indicar. Neste caso existe um limite total de 3% do imposto devido, independente
do anteriormente pago. Esta prerrogativa veio facilitar a destinacédo, mas pouco alterou

o total carreado aos Fundos em relacéo ao potencial estimado.

Depreende-se dos textos legais acima a significativa possibilidade de obtencéo
de recursos financeiros provenientes das doac¢fes de pessoas fisicas e juridicas nos
termos do artigo 260 da Lei 8069/90 (BRASIL, 1990).
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De acordo com informacdes obtidas na Receita Federal’, porém, verifica-se
que o total arrecadado com a utilizagdo deste incentivo fiscal fica bem aquém de seu
potencial. A titulo de exemplo, conforme apresentado anteriormente neste trabalho, o
municipio de Sao Paulo no ano de 2014 conseguiu destina¢cdes do Imposto de Renda

da parte de pessoas fisicas apenas 3% do potencial efetivo.

A) O FUNDO MUNICIPAL DOS DIREITOS DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE DE SAO
PAULO

No municipio de Sao Paulo, o Fundo foi criado por Luiza Erundina, prefeita a
época, por meio da Lei 11.247/92:

Art. 1° Fica criado, na Secretaria Municipal do Bem-Estar Social, o Fundo
Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente — FUMCAD, de natureza
contdbil, com a finalidade de proporcionar o0s meios financeiros
complementares as acfes necessdrias ao desenvolvimento das politicas
publicas destinadas a crianca e ao adolescente, bem como ao exercicio das
competéncias do Conselho Municipal de Direitos da Crianca e do
Adolescente e dos Conselhos Tutelares (SAO PAULO SP, 1992).

Com relacdo ao Fumcad, de acordo com o instrumento legal de criacéo,
observa-se que o carater multisetorial apresentado quando da criacdo do CMDCA -
SP e suavinculagéo direta ao Gabinete da Prefeita, deixou de ser evidenciado, ficando

o fundo inicialmente vinculado a Secretaria Municipal do Bem Estar Social.

Entretanto, com o passar das administragcdes municipais, a responsabilidade
pelo Fumcad foi passando para outras secretarias. O Decreto 43.135/2003 (SAO
PAULO SP, 2003) deu nova regulamentacdo a lei que criou o Fundo, prevendo
expressamente que sua gestdo administrativa seria feita pela Secretaria Municipal de
Assisténcia Social e, em 06/12/2005 o Decreto 46.716 (BRASIL, 2005) transferiu a
gestdo administrativa do Fundo para a Secretaria Especial de Participacéo e Parceria
— SEPP. Finalmente, em janeiro de 2014 a Lei 11.247/92 (SAO PAULO SP, 1992)
recebeu nova regulamentacéo, desta feita pelo Decreto Municipal 54.799/2014 (SAO

PAULO SP, 2014), passando a gestdo administrativa do Fumcad a Secretaria

7 Levantamento efetuado pessoalmente junto a Divisdo de Arrecadagdo e Cobranga, da
Superintendéncia da Receita Federal do Brasil em Sao Paulo, em setembro de 2015. O servidor
responsavel extraiu dados agregados da base de declara¢des de imposto de renda pessoa fisica.
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Municipal de Direitos Humanos e Cidadania. Referido instrumento estabelece, em seu

art. 2°:

Constituem receitas do FUMCAD:

| — Dotacdo consignada no Orcamento Municipal necessaria ao
funcionamento do Conselho Municipal de Direitos da Crianca e Adolescente
— CMDCA, nos termos do disposto no artigo 3°. deste decreto;

Il — Recursos provenientes dos Conselhos Estadual e Nacional dos Direitos
da Crianca e Adolescente;

Il — DotagBes, auxilios, contribuicbes e legados que lhe venham a ser
destinados, inclusive as contribuicdes realizadas pelas instituicbes
financeiras que desejarem gozar do beneficio concedido pelo art. 27 da Lei
13.476 de 30 de dezembro de 2002, com a redacao conferida pela Lei 14.865
de 29 de dezembro de 2008, pelo qual poderdo descontar do valor mensal
devido a titulo de imposto Sobre Servicos de Qualquer Natureza — ISS
incidente sobre os servigos descritos nos itens 15,03, 15,07, 15,14, 15,16 e
15,17 da lista do “caput” do artigo 1° da Lei 13.701, de 24 de dezembro de
2003, o valor doado ao referido fundo até o limite de 1% do valor do imposto
devido;

IV — Valores repassados pela Unido e pelo Estado ao Municipio, provenientes
de multas decorrentes de condenacdes ou acdes civis ou de imposicfes de
penalidades administrativas aplicadas no Municipio de Sao Paulo, previstas
na lei Federal 8069 de 13 de julho de 1990 - Estatuto da Crianca e
Adolescente;

V — Contribuicbes dos governos e organismos nhacionais, estrangeiros e
internacionais;

VI — Rendas eventuais, inclusive as resultantes de depdsitos e aplicagdes de
capitais;

VII — Outros recursos que lhe forem destinados;

VIII — doacdes de pessoas fisicas e juridicas nos termos do artigo 260 da Lei

Federal no. 8069 de 13 de julho de 1990, e legislacao federal pertinente. (SAO
PAULO, 2014).

Para realizar a destinacao de parcela do imposto de renda de pessoas fisicas

e juridicas, conforme visto anteriormente, o contribuinte tem a op¢édo de fazé-lo

basicamente de trés maneiras: por meio de depdsito em conta bancéria especifica do

Fundo, por meio de boleto bancéario, ou por meio de darf, recolhido quando da

apresentacao da declaracédo anual de Imposto de Renda.

No caso do municipio de S&o Paulo, € utilizada primordialmente a segunda

maneira, com a emissao de boleto, com todas as caracteristicas necesséarias a devida

comprovacao, a partir da propria pagina do Conselho.
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3.3. As OBRIGACOES DO CONSELHO

O tratamento contabil e burocratico dos valores existentes no Fundo Especial
Publico fica a cargo de seu administrador (normalmente o 6rgédo publico responséavel
legalmente) e estes devem ser rigorosamente tratados como qualquer recurso publico,

de acordo com as leis que disciplinam o assunto.

Entretanto, o Conselho de Direitos correspondente, pelo fato de ser quem
efetivamente delibera a respeito dos recursos, tem também obrigacdes legais a

respeitar.

De acordo com o artigo 260 I, da Lei 8069/90 (BRASIL, 1990), alterado pelo
artigo 87 da Lei 12594/2012 (BRASIL, 2012):

Os Conselhos dos Direitos da Crianca e do Adolescente nacional, estaduais,
distrital e municipais divulgardo amplamente a comunidade:

| — o calendario de suas reunides;

Il — as acdes prioritarias para aplicagdo das politicas de atendimento a crianca
e adolescente;

IIl — os requisitos para a apresentagéo de projetos a serem beneficiados com
recursos dos Fundos dos Direitos da Crianca e do Adolescente, nacional,
estaduais, distrital ou municipais;

IV — a relacdo dos projetos aprovados em cada ano calendério e o valor dos
recursos previstos para implementacao das agdes, por projeto;

V — o total dos recursos recebidos e a respectiva destinagdo, por projeto
atendido, inclusive com cadastramento na base de dados do Sistema de
Informacgdes sobre a Infancia e Adolescéncia; e

V — a avaliacdo dos resultados dos projetos beneficiados com recursos dos
Fundos dos Direitos da Crianga e Adolescente nacional, estaduais, distrital e
municipais.

Tal previsédo legal, que estabelece as obrigacdes dos Conselhos de Direitos da
Crianca e do Adolescente, tem o conddo de complementar com a transparéncia
necessdaria a atuacao deste 6rgdo. A politica publica estabelecida especificamente
pelo Estatuto da Crianca e do Adolescente, em carater complementar as demais
politicas publicas (saude, educacdo, assisténcia social, etc.) € um poderoso
instrumento de priorizagdo deste segmento da sociedade e de reducéo das
desigualdades e injusticas sociais. Tal afirmativa pode ser confirmada pela previsdo
de criacdo de Fundos Especiais Publicos para o atendimento da politica. Como visto

anteriormente, tais fundos sdo vinculados a realizacédo de determinados objetivos ou
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servicos e seu eventual saldo ao final do um exercicio deve ser revertido no exercicio

seguinte ao préprio fundo®.

Resta claro, portanto, que a politica publica para crianca e adolescente, assim
como todas as outras, conta com escassos recursos orgamentarios e disputa esses
escassos recursos com as demais politicas publicas. Sua diferenca primordial, devido
a sistematica de destinacdo de parcela do imposto de renda a um Fundo Especial
Puablico, é que tem assegurados também os recursos financeiros, uma vez que nao é

permitida ao poder publico a utilizacdo destes valores com outras finalidades.

Em que pese o modelo de financiamento para a politica publica para
Criancas e Adolescentes ser inovador, ha, ainda, inimeras dificuldades em sua

concretizacdo, conforme se discutira abaixo.

4. CMDCA - SP: ESTRUTURA E FUNCIONAMENTO

O carater inovador de um érgdo como o Conselho de Direitos da Crianca e
Adolescente, tal como previsto no ECA, em especial em um municipio com as
dimensdes de S&o Paulo, requereu, para sua viabilizacdo, a producdo de muitos

normativos e de diversas alteracdes estruturais.

4.1. COMPETENCIAS DO CMDCA-SP

Atendendo ao disposto no ECA, a Prefeita de Sdo Paulo a época promulgou a
Lei 11.123/91 (SAO PAULO, 1991), posteriormente regulamentada pelo Decreto
31.319/92 (SAO PAULO SP, 1992). Tal instrumento legal, em seu artigo 2° define a
amplitude da politica publica :
Art. 2°. A politica municipal de atendimento aos direitos da crianga e do
adolescente compreende as seguinte areas:

| — Educacéo, saude, recreagéo, esportes, cultura, lazer, profissionalizacéo e
outras;

Il — Assisténcia social, em carater supletivo, aos que dela necessitem;

8 A este respeito, ver o artigo 73 da lei 4320 (BRASIL, 1964).
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[l — Servicos especiais, assim especificados:

A — prevencdo e atendimento médico e psicossocial as vitimas de
negligéncia, maus-tratos, exploracdo, abuso, crueldade, opresséo e demais
formas de violéncia;

B — Identificacao e localizacao de pais, responsaveis, criancas e adolescentes
desaparecidos;

C — protecéo juridico-social por entidade de defesa dos direitos da crianca e
do adolescente.

Paragrafo Unico — Poderao ser celebrados consorcios com outros municipios
visando ao atendimento regionalizado, instituindo e mantendo atividades de
atendimento (SAO PAULO SP, 1992).

Evidencia-se, assim, a municipalizacdo do atendimento a criangas e
adolescentes no municipio de Sdo Paulo, conforme preconizado pelo ECA. No artigo
30 da Lei 11.123/91 (SAO PAULO SP, 1991), o Conselho de Direitos e os Conselhos

Tutelares sdo definidos como “érgaos da politica de atendimento”.

Para fins do presente estudo as competéncias do CMDCA-SP foram
distribuidas em um quadro, procurando-se sua correspondéncia com a etapa da

politica publica em que incidem. Foi acrescida ao quadro uma coluna de

“funcionamento interno”, para classificar as demais competéncias do érgéao.

Quadro 2 — Competéncias do CMDCA nas etapas da politica publica

Agenda Formulacao Tomada de Implementagao Avaliacao Funcionamento
Deciséo interno
Divulgar o ECA, Estabelecer Participar da Gerir o fundo Acompanhar e Elaborar seu
prestando politicas publicas elaboragéo da municipal, avaliar as acdes regimento
orientagao municipais que proposta definindo o governamentais interno.
permanente garantam os orgamentaria percentual de e nao
direitos destinada a utilizacéo de governamentais
execucao de Seus recursos, dirigidas ao
politicas colocando-os as atendimento no
publicas. respectivas ambito
areas, de acordo municipal.
com prioridades
definidos no
planejamento
anual.

Garantir a Inscrever Fiscalizar e Controlar e Solicitar as
reproducéo e programas, com controlar o fiscalizar o indicacdes para
afixacdo em especificagdo cumprimento emprego e preenchimento

instituicbes dos regimes de das prioridades utilizacéo dos do cargo de

publicas e atendimento das | estabelecidas na recursos conselheiro nos
privadas dos entidades formulacéo de destinados a casos de
direitos de governamentais politicas. esse fundo. vacancia.
criancas e e nédo
adolescentes. governamentais
de atendimento,
mantendo
registro das
inscri¢des.
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Promover
conferéncias,
estudos, debates
e campanhas,

Receber,
analisar e
encaminhar
denuncias ou

Proceder ao
registro das
entidades ndo
governamentais

Nomear e dar
posse aos
membros do
Conselho

visando a propostas de de atendimento
formacao de melhor e autorizar o seu
grupos e encaminhament funcionamento.
entidades. 0.
Informar e Manifestar-se Levar ao Deliberar quanto
motivar a sobre conhecimento a fixacdo da
comunidade nos conveniéncia e dos 6rgdos remuneragao
diferentes oportunidade de competentes, dos membros do
orgéos de implementacéo mediante Conselho
comunicagéo de programas e representacgéo, Tutelar.
sobre a situagdo servigos, bem 0s crimes,
de criangas e como sobre a contravengdes e
adolescentes, criagdo de infragdes.
entidades
governamentais
ou realizacao de
consorcios
intermunicipais.
Realizar
Assembleia

anual aberta a
populacao para
prestacao de
contas.

Fonte: AtribuicGes do CMDCA - SP extraidas da Lei 11.123/91

O quadro acima, que distribui as atribuicdes legalmente estabelecidas para o

CMDCA SP nas diversas etapas de uma politica publica, deixa claro que o desenho

institucional do 6rgéo lhe garante o rol de competéncias necesséario ao desempenho

de suas func@es, desde a inclusdo de acdes na agenda até a efetiva fiscalizacéo e

posterior avaliacdo de projetos e programas que visem o atendimento integrado do

segmento. Resta saber se a organizacdo interna do conselho e a estrutura

administrativa a sua disposicéo lhe dao condi¢des concretas de atuacao.

N&o € o que se verifica, como se vera a seguir no presente estudo, pois o

desempenho de todas as atribuicdes listadas é extremamente prejudicado em funcdo

do fluxo de trabalho do CMDCA - SP, que envolve diversas outras rotinas, as quais,

muitas vezes, ocupam quase integralmente o tempo dos conselheiros.

4.2. ESTRUTURA ATUAL, ORGANOGRAMA E FUNCIONAMENTO

O CMDCA-SP foi criado inicialmente vinculado ao Gabinete do Prefeito (artigo

5°da Lei 11.123/91), mas esta atualmente ligado a SMDHC — Secretaria Municipal de
Direitos Humanos e Cidadania, de acordo com o Decreto 55.463/14 (SAO PAULO SP,

2014). Sua finalidade € a de assegurar a efetivacdo dos direitos e criancas e
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adolescentes, cabendo-lhe garantir junto as autoridades o atendimento em casos de

violagdo, tanto por parte do Estado, como da familia ou de sua prépria conduta.

A composicdo do CMDCA — SP é paritaria entre poder publico e sociedade civil,

integrada por um total de dezesseis membros titulares e seus respectivos suplentes.
Da parte do Poder Publico, de acordo com o Decreto 55.463/14, Art. 2° (SAO PAULO

SP, 2014):

| — 8 (oito) representantes do Poder Publico, sendo:

a)

b)
c)
d)

e)

f)
9)

h)

1 (um) representante da Secretaria Municipal de Assisténcia e
Desenvolvimento Social;

1 (um) representante da Secretaria Municipal de Saude;
1 (um) representante da Secretaria Municipal de Educacéo;

1 (um) representante da Secretaria Municipal de Finangas e
Desenvolvimento Econdmico;

1 (um) representante da Secretaria Municipal de Direitos Humanos e
Cidadania;

1 (um) representante da Secretaria Municipal de Negdcios Juridicos;

1 (um) representante da Secretaria Municipal de Esportes, Lazer e
Recreacéo;

1 (um) representante da Secretaria Municipal de Cultura.

Os outros oito integrantes, representantes da sociedade civil, séo eleitos entre

movimentos sociais e entidades que tenham em seus objetivos, de acordo com o
Decreto 55463/14 (SAO PAULO SP, 2014):

Art.2°

Il — 8 representantes da sociedade civil de movimentos e entidades que
tenham, dentre seus objetivos os especificados a seguir:

a)
b)

c)

d)

e)

Atendimento social a crianga e ao adolescente: 2 (dois) representantes;
Defesa dos direitos da crianca e adolescente: 2 (dois) representantes;

Defesa da melhoria das condicbes de vida da populacdo: 2 (dois)
representantes;

Defesa dos trabalhadores vinculados a questdo: 1 (um) representantes;

Estudos, pesquisa e formacédo com intervencdo politica na area: 1 (um)
representante.
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De acordo com seu Regimento Interno aprovado pela Resolucédo
79/CMDCA/SP/05 ° (CMDCA-SP, 2005), o Conselho organiza-se pela estrutura

funcional reproduzida na figura abaixo.

Figura 1 — Organograma do CMDCA - SP

/ PLENARIO \

-

DIRETORIA

DIRETORIA
EXECUTIVA

\_ /

O Plenario é seu 6rgado soberano e deliberativo, composto pelo conjunto de

membros titulares e suplentes; a Diretoria Executiva € integrada pelo Presidente do
Conselho e seu Vice, 1° e 2° secretérios, que possuem um mandato de um ano, com
a competéncia de orientar a formacéo e o andamento dos expedientes e propostas,
bem como acompanhar a execucédo das decisdes do Conselho. J& a Diretoria Plena é
integrada pelos membros da Diretoria Executiva e pelos coordenadores de cada uma
das comissfes permanentes que estiverem em funcionamento. Sua competéncia € a
de manifestar-se previamente sobre qualquer assunto a ser submetido ao Plenario do

CMDCA - SP e é responsavel pela definicdo de sua pauta.

Ainda de acordo com o Regimento Interno do Conselho, as comissfes

permanentes, em numero de cinco, tém como atribuicdo subsidiar o CMDCA - SP,

9 Antes da publicagdo da Resolugédo 79/05, o Regimento Interno do CMDCA era normatizado pelo
Decreto 33.994/94. Apds a publicagdo da Resolugdo, tal decreto foi expressamente revogado pelo
Decreto 46.907/06, assinado pelo prefeito de Sao Paulo a época, José Serra, em 11/01/2006.
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formulando estudos e propostas, além de encaminhar as a¢des decorrentes de seus
atos, em todas as competéncias do Conselho, conforme a tematica envolvida. S&o
integradas por no minimo quatro dos membros do Conselho, sendo obrigatoria
participacdo de cada membro no minimo em uma e maximo em duas das comissdes

permanentes. As comissdes e suas competéncias figuram do quadro abaixo:

Quadro 3 — Comissfes permanentes e suas competéncias

Comisséao Competéncias

Comissdo Permanente de Politicas | Estabelecer politicas publicas municipais que garantam os
Publicas — CPPP direitos, acompanhar e avaliar as a¢des governamentais e nédo
governamentais, manifestar-se  sobre  conveniéncia e
oportunidade de implementagdo de programas e servicos, bem
como sobre a criagdo de programas governamentais.

Comissdo Permanente de Finangas e | Participar da elaboracdo da proposta orgamentaria destinada a
Orcamento — CPFO execucdo das politicas publicas, fiscalizar e controlar o
cumprimento das prioridades, gerir o Fundo Municipal, definindo
o percentual de utilizacdo de seus recursos, alocando-0s nas
respectivas areas de acordo com as prioridades definidas no
planejamento anual, controlar e fiscalizar o emprego e a

utilizag&o dos recursos destinados ao Fumcad.

Comissdo Permanente de Garantia de | Receber, analisar e encaminhar denlncias ou propostas para
Direitos e Conselhos Tutelares - CPGDCT melhor processamento da defesa da crianca e adolescente, levar
a conhecimento dos 6rgdos competentes crimes, contravencdes

e infragBes que violarem interesses coletivos e/ou individuais.

Comissdao Permanente de Relagdes | Inscrever programas, com especificacdo dos regimes de
Institucionais — CPRI atendimento, das entidades governamentais e néo
governamentais de atendimento, mantendo registro das
inscricBes e suas alteragdes, proceder ao registro das entidades
ndo governamentais de atendimento e subsidiar o CMDCA SP

guanto a autorizagdo de seu funcionamento.
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Comissdo Permanente de Comunicacéo e | Divulgar o ECA no &mbito do Municipio, prestando & comunidade
Informagdo — CPCI orientagdo permanente sobre os direitos da crianca e
adolescente, informar e sensibilizar a comunidade, através dos
diferentes 6rgdos de comunicacdo e outros meios, sobre a
situacdo social, econdmica, politica e cultural da criangca e
adolescente na sociedade brasileira, garantir a reproducdo e
afixacéo da relacéo dos direitos da crianca e do adolescente em
local visivel, em instituicbes publicas e privadas, promover
conferéncias,estudos, debates e campanhas, visando a
formacéo de pessoas, grupos e entidades dedicadas a solucéo
de quest@es referentes a crianga e adolescentes.

Fonte — quadro elaborado a partir das informagdes constantes do Regimento Interno do CMDCA SP, Resolugao
79/CMDCA/2005 de 24 de junho de 2005.

Assim como na distribuicdo de competéncias para o CMDCA SP, o quadro
acima, que distribui as atribuicdes das comissdes permanentes, evidencia, a0 menos
no que diz respeito a seu desenho institucional, a total aderéncia da atuacédo do
conselho nas diversas etapas da politica publica, devendo ser apoiado e subsidiado
pela atuacéo de suas comissdes permanentes. Trata-se, porém, como ja afirmado, de
como foi concebido o desenho institucional, ndo necessariamente de como é seu

funcionamento concreto.

De fato, esta estrutura de funcionamento com as respectivas atribuicbes é
suportada pelos 32 conselheiros, que se dividem entre as comissdes de trabalho que
se relinem semanalmente, a Diretoria plena que se relne quinzenalmente, de forma
alternada com a Diretoria Executiva, e que participam das reunides quinzenais do

plenario do colegiado.

O cumprimento desta rotina de trabalho pelos conselheiros é considerado pelos
entrevistados uma grande dificuldade, vez que se trata de trabalho voluntario, ndo
remunerado, que acaba por acumular-se com as obrigacdes como servidor publico
(para os representantes do poder publico), ou como empregado ou diretor na entidade
ou empresa (para os representantes da sociedade civil). O entrevistado C alia a
dificuldade de os conselheiros desempenharem suas fungdes a contento justamente

a falta de estrutura da administracao publica para dar o suporte necessario:
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“o poder publico executivo teve dificuldades de montar a estrutura burocratica
para atender o conselho. As pessoas ndo queriam mais ir para la, porque
chegava la, seriam escravizadas, num trabalho violento, sem nenhum
beneficio. Isto em relacdo aos funcionarios da propria estrutura burocratica,
porque as comissfes devem ter um papel politico, técnico, mas quem deve
trabalhar a burocracia é a maquina publica... por conta disso, 0 que a gente
vé hoje é quase uma aprovacdo automatica do Conselho. Tudo o que é
apresentado, é aprovado. Pouco importa selecionar, ninguém vai ver o
dinheiro mesmo, ficou mal feito. E aceito qualquer tipo de projeto, ha um
trabalho herculeo da parte dos conselheiros...”.

Jé outro entrevistado E, da sociedade civil, traz a discussdo um agravante: o
de que nem todos os conselheiros participam, possivelmente pelo acumulo de tarefas
com suas atividades costumeiras, sobrecarregando ainda mais os demais. Em suas

palavras:

“A gente observa que nas reunibes da plenaria tem sempre mais conselheiros
da sociedade civil que do governo. Entéo, além de ser conselheiro tem que ir
na plenaria, depois na diretoria plena (de 15 em 15 dias), depois tem que
participar das comissdes. Ai acontece que uma comissdo que tem quatro
integrantes, se dois ndo puderem ir, n&o é realizada a reuniao”.

Outra representante da sociedade civil, entrevistada F, menciona também a

dificuldade do tempo:

“Sou psicologa, atuo em uma ONG ha 18 anos como voluntaria, como gestora
h& seis anos. Nunca participei do conselho, ndo tenho inten¢&o de participar,
justamente porque as demandas sdo muitas e eu acho a coisa la muito

burocrética e toma um tempo maior do que deveria de cada conselheiro”.
Por outro lado, o entrevistado |, representante do Poder Publico no CMDCA -
SP, afirma que passa tempo demais nas atividades do Conselho para minimamente

cumprir com as atribuicées:

“‘minha Secretaria esta cobrando minha presenca, porque fico muito tempo
no Conselho. Disseram para mim que das outras secretarias 0s
representantes nao vao. Numa reunido, uma moca da Secretaria de Negécios
Juridicos disse para uma funcionaria da Secretaria de Direitos Humanos: “ eu
ndo sou funcionéaria de Direitos Humanos, sO estou fazendo determinadas
coisas porque nao ha pessoal administrativo suficiente” E eu continuo
fazendo o trabalho bracal para ndo deixar somente para os colegas da
sociedade civil que nao dariam conta”.

Tal desenho institucional, cuja origem encontra-se no ECA, pressupde um
apoio administrativo e estrutural por parte da administracéo publica, qualquer que seja
0 municipio. Quando se trata das proporcbes da cidade de Sao Paulo, com
aproximadamente doze milhdes de habitantes, subdividida regionalmente em 32
subprefeituras, mais ainda faz-se necessaria uma adequada e compativel estrutura

administrativa a dar suporte ao funcionamento do CMDCA.
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4.3. RELACAO cOM A ADMINISTRACAO PUBLICA

Para que o CMDCA - SP desempenhe suas funcdes, o Decreto 55.463/14 (SAO
PAULO SP, 2014), que atualmente regulamenta a Lei 11.123/91 (SAO PAULO SP,
1991), estabelece que é a Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Cidadania -
SMDHC a responsavel por prover 0s recursos necessarios, indicando e cedendo o

local de sua sede e fornecendo os recursos materiais e pessoais.

Esta Secretaria € uma pasta nova, criada no governo municipal que assumiu o
poder em 2013 e ainda ndo se encontra totalmente estruturada, conforme constatado
na fala de varios dos entrevistados, ainda mais por abrigar, em sua estrutura as
seguintes coordenacdes: Educacédo em Direitos Humanos, Juventude, Populacéo de
Rua, Migrantes, LGBT, ldosos, Crianca e Adolescente, Direito 8 Memoria e a Verdade,
Direito a Cidade, Politica sobre Drogas®-. Tem, portanto, a seu cargo diversas
politicas publicas, para as quais foram criadas as respectivas coordenacdes acima
mencionadas, dentre elas a de Crianca e Adolescente — CPCA. De acordo com

informagGes obtidas no site da Prefeitura Municipal!

A Coordenagdo de Politicas para Criangas e Adolescentes (CPCA) da
Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Cidadania (SMDHC) tem por
finalidade coordenar e acompanhar as a¢c6es de promocéo, defesa e protecao
dos direitos das criancas e dos adolescentes desenvolvidas no municipio de
Sado Paulo, atuando junto as instancias que formulam e executam politicas
publicas voltadas a essa populagdo, em consonancia com o Estatuto da
Crianca e do Adolescente (ECA) e as linhas decorrentes da Politica Nacional
de Direitos Humanos e da Politica Nacional dos Direitos Humanos de
Criancas e Adolescentes.

Assim, a CPCA norteia-se pelos principios da transparéncia, da participacéo
social na elaboragdo e na execugcdo de politicas publicas, da
intersetorialidade e da articulacdo, a fim de assegurar que criancas e
adolescentes sejam tratados com prioridade absoluta na Cidade.

Também cabe a CPCA garantir os meios necessarios ao pleno e regular
funcionamento do Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do
Adolescente (CMDCA), zelando pelo cumprimento de suas deliberagdes, e
dos Conselhos Tutelares.

10 Disponivel em http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos _humanos/ consulta em
10/10/2015.
11

Disponivel em
http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos _humanos/criancas e adolescentes/coorde
nacao/ consulta em 10/10/2015.
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79

O CMDCA - SP, portanto, encontra-se vinculado a esta Secretaria, mais
especificamente na Coordenacdo de Politicas para Criancas e Adolescentes. Na
pesquisa realizada na pagina da Prefeitura, foi localizada a relagdo nominal de
funcionéarios alocados a esta Coordenacdo: sdo ao todo, entre comissionados e
efetivos, 17 pessoas, numero possivelmente insuficiente para o atendimento a todas
as demandas do municipio, no que diz respeito a politicas publicas para criangas e
adolescentes, especificamente quanto a captacéo e aplicacdo dos recursos, como se

vera a sequir.

4.4. A GESTAO DO FUNDO MUNICIPAL DA CRIANCA E ADOLESCENTE -
FuMCAD

A criagdo de um Fundo Municipal, gerido pelo CMDCA, teve o condao de
garantir os recursos necessarios a aplicacdo nas acdes e programas aprovados, para
a fase de implementacéo da politica publica.

Entretanto, para facilitar o fluxo de trabalho ficou definido na propria Lei
11.247/92 (SAO PAULO SP, 1992), que criou o Fundo no municipio de S&do Paulo -
Fumcad, que a gestao financeira ficaria a cargo da Secretaria Municipal de Financas,
atualmente denominada de Secretaria Municipal de Finangas e Desenvolvimento
Econbmico, situacdo que perdura até hoje. Ja a gestdao administrativa do Fundo,
conforme visto anteriormente, ficou a cargo de diversas secretarias municipais e,
atualmente foi atribuida & SMDHC (Decretos 57.999/14 e 55.016/14).

Causa, porém, estranheza o fato de a gestdo administrativa de um Fundo como
esse estar a cargo de uma Secretaria, a SMDHC, cujo orcamento anual total € menor
do que o do Fundo, apenas uma de suas atribuicdes. De fato, ao consultar as leis que
estimam a receita e fixam a despesa para o municipio de S&o Paulo, para o periodo

analisado, os valores encontrados sao:

Quadro 4 — Orcamento da SMDHC X Fumcad

Ano Lei Orcamento SMDH Orcamento Fumcad




2013

15.680 de 27/12/2012

R$ 104.174.618

R$ 130.407.193

2014

15.950 de 30/12/2013

R$ 62.757.106

R$ 87.349.839

2015

16.099 de 30/12/2014

R$ 69.271.218

R$ 114.762.683

Fonte: dados extraidos das Leis discriminadas no quadro.
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Para o exercicio desta gestdo administrativa do Fumcad, a SMDHC conta com

a Comissao Intersecretarial Permanente de Analise de Projetos dos Editais Publicos

do CMDCA e com o COT — Conselho de Orientacéao Técnica.

A Comissao Intersecretarial Permanente de Andlise de Projetos dos Editais

Publicos do CMDCA, criada pelo Decreto 54.799/14 (SAO PAULO SP, 2014), deve

subsidiar decisdes do Conselho com pareceres técnicos, sob a coordenacédo do

préprio Conselho. A composicdo desta Comissdo € de,

representantes indicados pelas secretarias municipais, conforme quadro abaixo:

no minimo, dois

Quadro 5 - Secretarias integrantes da Comissao Intersecretarial Permanente de
Andlise dos Editais Publicos do CMDCA

Secretarias Municipais

| — Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Cidadania

Il — Secretaria Municipal da Pessoa com Deficiéncia Mobilidade Reduzida

IIl — Secretaria Municipal de Saude

IV — Secretaria Municipal de Assisténcia e Desenvolvimento Social

V — Secretaria Municipal de Cultura

VI - Secretaria Municipal de Educacéo

VII — Secretaria Municipal de Esportes, Lazer e Recreacao

VIII — Secretaria do Governo Municipal
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IX — Secretaria Municipal de Infraestrutura Urbana e Obras

X — Secretaria Municipal de Politicas para as Mulheres

XI — Secretaria Municipal de Promocéo da Igualdade Racial

XIlI — Secretaria Municipal de Desenvolvimento, Trabalho e Empreendedorismo

Textualmente, o Decreto 54.799/14 (SAO PAULO SP, 2014) normatiza que:

Art. 10 Previamente a aprovacao de projetos e emissao de carta de anuéncia
incumbira ao CMDCA solicitar parecer técnico a Comissao Intersecretarial
Permanente de Analise de Projetos, o qual devera ser apresentado no prazo
de 15 (quinze) dias Uteis, contados da data do recebimento da solicitagéo,
abordando os seguintes aspectos:

| — a experiéncia da entidade proponente na area do projeto;
Il — a viabilidade do projeto quanto ao objeto e cronograma;
lIl — o interesse publico.

Paragrafo Unico — Desde que o faca de forma devidamente fundamentada,
podera o CMDCA afastar o parecer técnico da Comisséo Intersecretarial
Permanente de Analise de Projetos ou solicitar sua revisao.

O papel desta Comisséo Intersecretarial, porém, ndo é entendido da mesma

forma por todos os atores da politica publica.

Nas entrevistas realizadas, as opinides se dividem. Para a conselheira A, a
criacdo desta comissdao teve como objetivo substituir a remessa dos projetos
previamente selecionados pelo CMDCA - SP para receberem recursos do Fumcad a
respectiva Secretaria finalistica para que esta desse seu parecer. Nas palavras da

conselheira:

“Ja era encaminhado para a secretaria afim, mas nesse ir e voltar o tempo
era muito grande, entdo o0 que se pensou, foi se criar uma comissao
permanente intersecretarial. E que essa comissao viesse para o conselho
analisar os projetos. Os projetos, entdo, ndo sairiam daqui. Ha prés e contras.
Houve pessoas que avaliaram que indo para a secretaria especifica seria
muito melhor, mais rapido. Mesmo assim, foi extremamente positiva a
atuacao desta comissdo, porque, além das secretarias representadas no
CMDCA, tivemos o apoio da secretaria da mulher, da secretaria da pessoa

com deficiéncia, e de outras, fazendo uma interface necessaria”.
Em outro trecho da entrevista, porém, a conselheira aponta a dificuldade
estrutural de se reunir uma comisséo deste porte para o trabalho de analisar os muitos

projetos:
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“Nao temos estrutura sé quatro computadores, disponiveis para um universo
enorme de processos. Mesmo assim, o pessoal se virou, usou, trouxe
notebooks, fez anotacbes a mao, depois iam organizando, houve muita
cooperacgao, foi muito bom...”.

O entrevistado D, atual coordenador da politica publica para crianca e
adolescente no ambito da SMDHC, considera que a criagdo da comissdo, e sua
reunido para andlise de todos os projetos selecionados pelo CMDCA a cada edital,
tiveram como principal motivacdo aproximar as secretarias e seu corpo técnico, para

que

“pudessem acompanhar de uma forma sistematica os processos de analise
de projetos decorrentes dos editais do conselho, garantindo, entre outras
coisas, prioritariamente, maior agilidade no processo de analise e de emisséo
de pareceres”.

Informa também que, pela sistematica anterior, de remessa de cada processo
a respectiva area finalistica para a emisséao de parecer técnico acabava ocorrendo
morosidade e eventuais perdas de processos: “Tivemos, historicamente, a situacao
de processos que se perderam, que ficaram parados, que tiveram seus prazos, dentro
dos editais, perdidos porque a secretaria estava distante da dinamica do conselho,

né&o colocava como prioridade”. Resume sua opini&o a respeito da comissao:

“Eu vejo, na comisséo intersecretarial, um papel pontualmente técnico, que é
o de olhar cada projeto e primeiro analisar a sua consisténcia técnica dentro
da area a qual se destina e segundo, fazer uma analise comparativa, uma
analise considerando a politica publica ja existente. Por exemplo, um projeto
pode estar tecnicamente estruturado, ele é da area de esportes, mas esta se
propondo a atuar numa area de geogréfica ou numa atuacao tematica que ja
tem a cobertura da secretaria municipal de esportes. Entao, ninguém melhor
gue aquela secretaria para dizer — Ja fazemos isso, haquela &rea, de forma
eficiente - e outra area pode estar descoberta. Ou, ainda, dizer que o projeto
esta totalmente desalinhado com a politica publica para o esporte e se
pronunciar tecnicamente. Acho que o Conselho pode dizer que o projeto
mesmo estando desalinhado com a secretaria, pode estar alinhado com o
estatuto e nés queremos que seja realizado. A deciséo final vai ser sempre
do conselho, mas o conselho sempre vai estar respaldado e por isso defendo
gue primeiro deve haver um parecer técnico, da area, e segundo de quem
discute e define as diretrizes da politica publica”.

Ainda com relacdo a atuagdo da Comisséo Intersecretarial, o entrevistado C,
guando perguntado a respeito, criticou o fato de a Comissdo ser constituida
inteiramente por membros do poder publico e, no seu entender, ter sido colocada em

posicéo superior a do Conselho. Conforme suas palavras:

“Acontece que essa comisséo foi colocada acima do conselho, ou seja, aquilo
que era Ultima instancia, o conselho, passou a ser a penultima. Se o conselho
ndo esta apto a tomar suas decisfes, que promova uma eleicdo também
entre os membros do poder publico e traga pessoas aptas.... Eu, em outro
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momento, cheguei a sugerir isso, a eleicdo para o0s conselheiros
representantes do poder publico. Haveria uma oportunidade dos servidores
da saude, da educacao, etc. quererem fazer parte do Conselho. Tirar de uma
vez por todas esse peso marcante do imperialismo executivo. O chefe do
executivo, se manda (sic) no conselho, ndo precisa do conselho...”

Ja na Lei 11.247/92 (SAO PAULO, 1992) foi previsto o COT - Conselho de
Orientacdo Técnica, para assessorar o CMDCA - SP na formulacéo e aprovacéo de
propostas para a captacao e utilizagéo dos recursos do Fundo. O COT conta com uma
composicao paritaria, atualmente definida pelo Decreto 54.799/14 (SAO PAULO SP,
2014) entre Governo e Sociedade Civil. Sdo quatro representantes indicados pelo
Forum Municipal de Defesa dos Direitos da Crianca e Adolescente e quatro indicados
pelo Poder Publico, sendo um da Coordenadoria de Politicas Publicas para Crianca e
Adolescente da SMDHC, um da Secretaria Municipal de Planejamento, Orcamento e
Gestdo, um da Secretaria Municipal de Governo e um da Secretaria Municipal de
Financas e Desenvolvimento Econdmico. As atribuicbes atuais do COT estdo
relacionadas no Decreto 54.799 (SAO PAULO SP, 2014):

Art. 5° O COT teréd as seguintes atribuicdes:

| — Assessorar a Comissdo Permanente de Financas e Orcamento do
CMDCA, na elaboracédo dos planos anuais de captacdo de recursos e na
fixacdo do percentual anual de utilizagdo dos recursos;

Il — Avaliar e dar parecer financeiro sobre projetos de aplicagdo dos recursos
captados;

Il — Analisar e dar parecer sobre as prestacfes de contas, balancetes e
demais demonstrativos econdmico-financeiros, referentes a movimentacéo
dos recursos do FUMCAD.

Entretanto, tal como a Comisséo Intersecretarial, a atuacdo do COT nao € vista
de forma positiva por todos os atores, além de estar enfrentando atualmente
dificuldades de atuar, visto que sua composi¢cao, no que diz respeito aos quatro
representantes da sociedade civil indicados pelo Férum tem sido contestada pelo

Conselho e pelo Ministério Publico. Para o entrevistado D,

“falando diretamente de como o COT esta atuando, o COT é uma criagéo
municipal, pela expectativa de que o conselho pudesse contar com um apoio
mais técnico, para algo que era novo, como o fundo municipal. Eu avalio que
o COT historicamente tem tido seu papel distorcido.... Ndo tem sido facil
manter o COT completo, seja a representatividade do governo, seja aquela
indicada pela sociedade Civil. Nas reunides dos ultimos anos, quando teve
muitos conselheiros participando, teve quatro.... Digo papel distorcido porque
o COT tem se limitado a dar pareceres sobre a tramitacdo de projetos de
conveniamento Fumcad. Na minha visdo, este ndo é o Unico e talvez ndo seja
sequer o papel principal do COT. O COT deveria estar auxiliando o conselho
numa leitura mais ampla e aprofundada do or¢gamento publico voltado para
crianca e adolescente, deveria estar ajudando o conselho a elaborar e avaliar
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a proposta orcamentdria. Deveria também ser um espaco de discussao de
propostas para a captacado de recursos para o fundo. O Unico trabalho que
tem conseguido fazer, com limitacdes, € o de se pronunciar dentro dos
processos de conveniamento do Fumcad quanto a disponibilidade de
recursos e quanto a planilha financeira para os convénios. Considero esta
uma atividade menor, porque para analisar uma planilha financeira a prépria
secretaria deveria ter técnicos responsaveis. O COT se apequenou...”.

Na andlise do conselheiro I, “O COT agora esta funcionando com trés pessoas,
quando deveriam ser oito. Mais uma vez, imputo responsabilidades a desorganizagéo

da secretaria”.

A prioridade dada a crianca e adolescente na Constituicdo Federal de 1988
implica nessa grande rede de atores, cada um com seu papel, interagindo com o0s
demais. O CMDCA tem um papel fundamental a desempenhar na efetiva gestdo do

Fumcad, importante instrumento para a concretizacdo das acdes da politica publica.

Diante disso, interessa ao presente estudo um aprofundamento a respeito de
como se da todo o fluxo de trabalho, que envolve os atores, até a realizacdo dos
programas e projetos pelas entidades governamentais e ndo governamentais, em
carater complementar e inovador, cuja analise, avaliacdo e aprovacao estado entre as
atribuicbes do CMDCA SP.

A) O FLUXO DE TRABALHO

O fluxo abaixo foi construido partindo dos instrumentos legais e infra legais
identificados. Como existem algumas diferencas, especialmente quanto aos prazos
guando da publicacdo de cada edital, tomaram-se, a titulo de exemplo, o Edital de
chamada de projetos de 2014, devidamente publicado no Diério Oficial da Cidade de
Sao Paulo, sob o niumero 041 e a Portaria n. 009/SMDHC/2014, que disciplina a

celebracdo de convénios que envolvam recursos advindos do Fumcad.

Quadro 6 - Fluxo de acompanhamento do financiamento de projetos/programas

Etapa Responsaveis (tarefas) Prazo estabelecido Observacdes

CMDCA elabora
planejamento estratégico,
com eixos de trabalho e
ag6es intersetoriais Os prazos sdo aqueles
articuladas pela SMDHC estabelecidos pelas leis
(Coordenagéo de Direitos de | Or¢amentarias do municipio.
Crianga e Adolescente),
incluidas nas pegas
orcamentérias (PPA, LDO,

1. Definicé@o da politica
publica




LOA) pela CAMARA

MUNICIPAL.

Inicio do ano — normalmente
fevereiro, com possibilidade

2. Elaboragéo e publicacédo
de edital de chamada publica
Fumcad para selecédo de
projetos

CMDCA

de mais de um edital. Em
2014, o edital foi publicado
em 18/04/2014.

Normalmente é estabelecido
0 prazo de um més para a

3. Apresentacéo de projetos

Entidades governamentais e
ndo governamentais

apresentacao de projetos.

Até a quinzena seguinte a da

4. Publicacdo da
Composicao da Comisséo de
Andlise e classificagdo

CMDCA

publicacao do edital

Uma semana a partir do

5. Publicagéo da relagéo de
projetos apresentados que

CMDCA

prazo final de apresentagdo

dos projetos

Projetos devem ser
inovadores ou
complementares as politicas
publicas do segmento

serdo analisados

6. Trabalho de anélise
técnica dos projetos e
apresentacdo de pareceres
para deliberagdo do CMDCA

CMDCA, por meio da
Comisséo de Andlise e
Comisséo Permanente
Intersecretarial, em quatro

etapas:

- Habilitacdo da proponente;

- Andlise por parte da

Comisséo Intersecretarial e
avaliagdo da comisséo de

andlise;
- Selecéo das propostas

aptas a receber recursos do

Fumcad,;

- Classificacéo dos projetos
conforme critérios do Edital,
pela Comissao de Analise.

Comisséo de Andlise de

Aproximadamente dois
meses apos a publicagéo da
relagéo de projetos
apresentados.

Na préxima reunido ordinaria

7. Apresentacdo dos projetos
devidamente classificados
em reunido ordinaria do

CMDCA

Projetos constituida de
conselheiros nomeados para
tal.

do CMDCA ap6s a conclusédo
dos trabalhos de andlise.

Quinze dias ap6s o
recebimento dos projetos

8. Publicagao da relacéo dos
projetos aprovados

CMDCA

classificados.

9. Emisséo do certificado de
captacao de recursos para 0s
projetos considerados
APTOS, com definicéo de
prazo para captagdo (em
2014, o prazo concedido foi
até final de maio2016)

CMDCA

CMDCA, uma vez captados

15 dias a partir da data da
publicacao da lista de
aprovados e classificados.

10. Emisséo carta de
anuéncia

0s recursos, atendendo a
solicitagdo de conveniamento
da entidade responsavel pelo
projeto e obtida oficialmente
do COT a confirmacgéo de
gue 0 recurso esta
integralmente captado.

Apos a confirmagéo de
captacdo do recurso, existe o
prazo de 180 dias para

formalizag¢éo do convenio.

10° dia do més anterior ao do
més previsto para assinatura

Responsavel pelo Fumcad

do convenio.

11. Encaminhamento do
processo para formalizacdo

na Coordenacéao da Politica
na SMDHC (CPCA)

orgamentaria

da reserva financeira e

12. Processamento da
reserva e emissao do
respectivo extrato e

Secretaria de Finangas e
Desenvolvimento Econémico

3 dias Uteis da data do
recebimento do processo.

CPCA

devolugéo do processo a
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13. Encaminhamento do
processo a Assessoria
Juridica

Responsavel pelo Fumcad
na CPCA

5° dia util do més da
formalizagdo para anélise da
minuta do Termo de
Convenio e dos documentos
exigidos, com emisséo de
despacho autorizatério.

14. Convocagao dos futuros
convenentes para
apresentacgdo de
documentagao e
encaminhamento do
processo a Secretaria de
Financas

Responsavel pelo Fumcad
na CPCA promove a
convocagéao e entidades
apresentam a documentagdo
necessaria ao
conveniamento

5 dias Uteis do recebimento
do despacho autorizatério

15. Emisséo da nota de
empenho e devolugdo do
processo a CPCA

SGAF — Supervisdo Geral de
Administracédo e Finangas

3 dias uteis da publica¢do do
despacho autorizatério

16. Publicacéo do extrato do
convénio e termos aditivos
no Diario Oficial

Responsavel pelo Fumcad
na CPCA

20 dias contados do 5° dia
util do més seguinte ao da
assinatura.

17. Acompanhamento
periédico do convenio,
incluida a prestacéo de
contas para libera¢é@o das
parcelas

SMDHC por meio de
Comissé@o Permanente de
Acompanhamento, mediante
a realizago de vistorias para
verificagéo da plena
execucdo fisica do objeto do
convenio e Comissédo
Permanente de Analise de
Contas, responsavel pela
andlise e ateste da execugéo
financeira do convenio em
andamento a cada repasse.

18. Prestacéo de contas
parcial (para a liberagao de
cada parcela) e final

Entidade convenente com o
poder publico presta contas e
CPPP analisa e emite
parecer a cada prestacao.

Apresentada para cada més
abrangido e a final até 60
dias apés o término da
vigéncia do convenio.

Fonte: quadro elaborado pela autora, com base no Edital/2014 e Portaria 009/SMDHC/2014

Como se vé no quadro acima, o fluxo de trabalho do CMDCA implica numa

grande quantidade de etapas, ao todo dezoito. A metade delas depende de outros

orgdos, em especial a Secretaria de Direitos Humanos e Cidadania, no que diz

respeito as providéncias burocréticas. Neste fluxo vislumbram-se todas as etapas da

politica publica e fica clara a responsabilidade do CMDCA em cada uma.

Assim a definicdo da politica inicia-se com o0 encaminhamento de proposta

quando da elaboracdo do orcamento municipal e sua aprovacdo pela Céamara

Municipal. Quando do lancamento do edital de chamada publica para apresentacéo

de projetos pelas entidades governamentais e nado governamentais, a0 menos

teoricamente, o CMDCA sinaliza com as necessidades do segmento, para que 0s

projetos sejam apresentados.
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A tarefa de andlise técnica dos projetos recebidos, que corresponde a uma
etapa de tomada de deciséo, depende da Comissao Intersecretarial Permanente, que
devera se manifestar a respeito da conveniéncia e oportunidade da aplicacdo de

recursos provenientes do Fumcad nos projetos apresentados.

Uma vez publicada a relacdo dos projetos aprovados, as entidades
responsaveis recebem do CMDCA o certificado de captacdo, para que possam
comecar a captar os recursos provenientes do imposto de renda junto aos possiveis
destinadores. A préxima etapa do fluxo, uma vez captados todos os recursos do
projeto, cabe a entidade, que deve solicitar o conveniamento com a administracao
publica. Confirmada a quantia captada, atribuicdo que cabe ao COT, o CMDCA
expede a carta de anuéncia, pela qual a Coordenacéo da Politica na SMDHC formaliza
0 respectivo processo e faz o encaminhamento para a reserva financeira. A partir dai,
etapa de n. 11, como se observa no quadro, as providéncias passam a ser
responsabilidade de 6rgdos e setores sobre os quais o CMDCA néo exerce qualquer
autoridade em termos hierarquicos, até a ultima etapa, de n. 18, de acompanhamento
da prestacédo de contas do projetos e emissao do respectivo parece, a cargo da CPPP.
De acordo com o levantamento do fluxo acima, portanto, € possivel que a etapa de
implementacdo das acdes, ainda que autorizadas pelo CMDCA, sofra algum prejuizo
no tempo, em funcdo da estrutura das Secretarias, por onde se desenvolve o fluxo

de trabalho. Este deve ser, portanto, confrontado e avaliado na prética.

B) O FUMCAD NAS RESOLUGOES, NAS PUBLICACOES E NAS ATAS DE REUNIAO DO
CMDCA - SP

Tendo em vista que o problema de pesquisa do presente trabalho foca-se
basicamente nas dificuldades de captacéo e de aplicacdo dos recursos é preciso que
se verifigue ndo somente como o fluxo de trabalho se d& na pratica, mas também, em
fungcdo das multiplas atribuicbes do CMDCA - SP, se o0 assunto relativo ao
financiamento das acbes faz parte da rotina de trabalho do colegiado e,
principalmente, como divulga suas deliberagfes relativas as questdes de captacéo e
aplicacdo dos recursos na implementacdo dos projetos complementares a politica

publica.
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Para isso, foram levantadas todas as publicacdes no Diario Oficial da Cidade
nos anos de 2012, 2013, 2014 e 2015 (até 30/10), procurando-se identificar aquelas
publicacdes referentes aos editais de selecdo de projetos dos exercicios
correspondentes, bem como a gama de assuntos de que o CMDCA se ocupa
prioritariamente. Similarmente ao que Tatagiba (2007) realizou em seu trabalho,
também nesta pesquisa buscou-se verificar, em um momento inicial, nas Resolu¢des
publicadas pelo CMDCA, quais foram o0s assuntos que geraram decisdes do

colegiado, no periodo selecionado.

Tatagiba (2007), em sua pesquisa, teve acesso a todas as resolucdes
publicadas pelo CMDCA, de 1992 até 2006. Optou por sistematiza-las todas para

oferecer um panorama mais amplo, conforme segue.

Quadro 7 - Tema das resolu¢cdes CMDCA 1992 - 2006

Temas N° de resolugdes %
Conselho Tutelar 18 20,7
Negacgéo de registros a programas governamentais 16 18,4
Critérios para concessao de registros e aprovagao de programas 12 13,8
Sobre programas ou politicas (elaboragao, discussao, aprovagao) 11 12,6
Fumcad - critérios para convénio, planejamento e gestdo do Fundo 10 11,5
Conferéncias Municipais 07 8,0
Funcionamento do Conselho, regimento, planejamento estratégico 04 4,6
Outros 05 57
Sem dados 04 4,6
Total 87 100,0

Fonte:Tatagiba (2007) p. 38

Sem duvida alguma, a maior incidéncia de temas objeto de decisbes do
CMDCA refere-se a critérios para concessdo de registros, negacao de registros e
aprovacao de programas. Em segundo lugar, resolucdes referentes ao Conselho
Tutelar. Assuntos relativos ao Fumcad foram objeto de apenas dez resolugdes, quase
todas estabelecendo critérios para 0os convénios e planejamento. Deve-se lembrar que
o levantamento de Tatagiba (2007) buscou todas as resolucdes a partir da criagéo do
CMDCA - SP e do Fundo, havendo, portanto, muitas deliberacfes de implantacdo dos

novos mecanismos de funcionamento do colegiado.
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A titulo de complemento da pesquisa acima, a fim de verificar se no periodo
seguinte estas deliberagBes passaram a ocupar-se mais das questdes especificas do
financiamento da politica publica, foram consultadas as Resoluc¢des publicadas pelo
Conselho a partir do ano de 2007 até outubro de 2015. Foram localizadas 20

resolucdes e os temas objeto dos normativos estdo discriminados na tabela abaixo.

Quadro 8 - Temas das resolu¢cdes CMDCA 2007 - 2015

Temas N° de resolucdes %
Conselho Tutelar 8 40
Negacgéo de registros a programas governamentais 0 0
Critérios para concessao de registros e aprovagao de programas 5 25
Sobre programas ou politicas (elaboragdo, discussdo, aprovagéo) 1 0,5
Fumcad - critérios para convénio, planejamento e gestdo do Fundo 1 0,5
Conferéncias Municipais 5 25
Total 20 100,0

Fonte: Elaboracdo baseada em tabela de Tatagiba (2007), em consulta as Resolu¢des publicadas pelo CMDCA
no Diéario Oficial da Cidade de S&o Paulo, até a data de 30/10/2015.

Em termos da expedicéo de resolu¢des por parte do CMDCA - SP, a quantidade
total no periodo apresentado diminuiu e o tema predominante passou a ser o relativo
aos conselhos tutelares. Até outubro de 2015, o financiamento da politica publica
continua ndo sendo objeto das deliberacbes do CMDCA - SP, pelo menos nédo na

forma de Resolucdes.

Por conta disso, considerando as questdes do presente trabalho, a pesquisa
foi além das resolucdes do colegiado, buscando em todas as publicacbes do Diario
Oficial da Cidade de Sao Paulo quais temas foram objeto de comunicacdes oficiais do
CMDCA - SP. Tal levantamento foi considerado necessario visto que as atas de
reunidbes do CMDCA - SP ndo estdo, ainda, disponiveis para consulta em sua
totalidade. O quadro abaixo classifica todo o material levantado no Diario Oficial da

Cidade de Sao Paulo em termos das publica¢des especificas do CMDCA - SP.

Quadro 9 - Publica¢es no Diéario Oficial da Cidade

ASSUNTO

Publicac6es em
2012

Publicac6es em
2013

Publicac6es em
2014

Publicacdes até
30/10/15

Capacitacéo

CMDCA/Comissdes

15




Conferéncia

Conselho Tutelar

39

76

95

135

COT (Convocagdo e Pauta de
reuniao)

22

20

18

26

Eleicbes

8

Fumcad

24

28

17

24

Registros de entidades

31

24

10

13

Resolucdes

0

Reunido Plenéria

60

28

33

51

TOTAL

189

183

203

254
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Fonte: Diario Oficial da Cidade de Séo Paulo

Chama atencdo no quadro acima, tal como nas resolucbes publicadas, o
destaque dado nas publicacdes ao tema Conselho Tutelar. Este assunto compreende
divulgacbes diversas, desde posse, afastamento, substituicdo, escala de férias, até
perda de cracha. No ano de 2015, particularmente, o Conselho despendeu muito do
tempo de suas reunides na organizacdo do processo de escolha unificado dos
conselheiros.  Todas, portanto, atendendo a meras exigéncias burocraticas,

decorrentes de atribui¢cdes legais do CMDCA.

Quanto ao Fumcad, as publicacbes pesquisadas referem-se integralmente aos
Editais de chamada publica de projeto, suas alteracbes e atualizacbes. N&o ha
nenhuma publicacdo que se refira a necessidade de captacdo de recursos para o

Fundo, tampouco ha informacdes a respeito dos totais captados nos anos em questao.

Em se tratando do tema reunides plenarias, pode-se inferir que as publicacdes,
tal como em Conselho Tutelar, atendem muito mais a exigéncias burocraticas, visto
gue a maior parte das publicacdes se limita a divulgar local, data e pauta das reunides,

conforme segue:

Quadro 10 - Publicacdes relativas as reunides plenarias do CMDCA

Tema da publicacao 2012 2013 2014 2015
Pauta 25 25 26 37
Ata 33 0 4 11
Comunica que néo havera reunido | 1 2 3 3
Calendéario de reunibes 1 1 0 0
Total 60 28 33 51
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Fonte: Quadro elaborado pela autora, a partir das publicagées no Diario Oficial.

Em relacdo as atas publicadas, no ano de 2012, de um total de trinta e trés,
dezesseis referem-se a reunides realizadas no ano de 2011, cuja publicacéo ocorreu,
portanto, com aproximadamente um ano de atraso. Quanto as publicacdes de atas de

2012, num total de dezessete, o0 atraso foi um pouco menor, em média, seis meses.

No ano de 2013 néo foi localizada a publicagdo de uma ata sequer e no ano
seguinte, apenas quatro publicacbes. Em 2015 foram localizadas onze atas
publicadas, sendo cinco do ano anterior e seis do ano em curso, sempre com
aproximadamente seis meses de atraso. Este dado continua apontando para
dificuldades estruturais para dar conta das diversas atribuicbes do CMDCA - SP, em

conjunto com a Secretaria a qual esta vinculado.

As atas disponiveis foram analisadas, em especial aqueles referentes as
reunides realizadas no exercicio de 2012, juntamente com as publicacdes referentes
ao tema “Fumcad”, no intuito de se verificar o cumprimento de prazos e demais

providéncias relativas aos Editais de sele¢édo de projetos, com recursos do Fumcad.

Destaque-se que nao foi localizada, em nenhuma das atas consultadas,
qualguer mencédo a necessidade de o Conselho captar recursos para o Fundo, a fim
de viabilizar a implementacao de politicas publicas. Tampouco o assunto foi tratado

nas vinte e duas reunides de que a pesquisadora participou nos anos de 2014 e 2015.

C) O FINANCIAMENTO DOS PROJETOS: ROTINAS DE TRABALHO

No periodo selecionado para o presente trabalho (2012 a 2014) foram
publicados cinco editais de chamada para apresentacdo de projetos, dois no ano de
2012, dois em 2013 e um em 2014.

Com a finalidade de verificar, na pratica, o cumprimento — ou ndo — daquilo que
foi determinado nos diversos normativos e que esta descrito no Fluxo de Trabalho
(Quadro 6) foram selecionados trés dos cinco editais, um para cada um dos anos e
foram elaborados quadros de acompanhamento, face aos prazos estabelecidos nos

proprios editais.



Quadro 11 - Acompanhamento do Edital Fumcad 2012
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Etapa Data Edital Data real Publicacao Observacgdes
Apresentacéo de projetos 19/03 a
13/04
Publicagdo da lista de projetos até 17/04 39 Prazo prorrogado em 18/04 para 21/04
apresentados
21/04 42 Lista parcial
28/04 47 complementa publicacéo
Publ. da comissao de andlise até 17/04 11/04 37
Andlise de projetos 18/04 a
13/07
Res. Final da andlise dos 354 projetos,
Public. dos projetos aprovados até 03/08 03/08 106 sendo 234 considerados aptos com

adequacdes e 120 inaptos.

Public. Dos projetos classificados, para
expedicdo de cartas de anuéncia

até 30/03/13

SEM INFORMAGOES PUBLICADAS

Cartas de anuéncia expedidas

Expedidas 4 cartas de anuéncia até
31/10/15

Convenios firmados

Né&o localizadas informacdes
individualizadas. Em 2013, de acordo
com a SMDHC, foram firmados 101
convénios, ndo havendo informacgéo
sobre o Edital a que se referem

Fonte: quadro elaborado a partir das informagdes obtidas no Diario Oficial (Edital publicado em 17/03/12,
publicagéo nr. 22, e Portaria 72/2012 e demais publicag6es mencionadas)

Quadro 12 - Acompanhamento do Edital Fumcad 2013

Etapa Data edital Data real Publicacao Observagdes

Apresentacéo de projetos 29/08/13

Torna publica comissao de analise 29/08/13 07/09/13 136

Public. de projetos apresentados 13/09/13 10/09/13 139 | relacionados 235 projetos

Andlise tecnica da comisséo de

avaliagao 30/09/13

Apres. Pareceres da comissdo, com

projetos classificados para delib.

CMDCA 9/10/2013

Publicacéo de projetos classificados 5/2/2014

Emissao de certificados de captacdo 20/02/14

Relacao definitiva de projetos

classificados para expedicao de cartas Publicada relagéo de 235 projetos

de anuéncia até 13/02/14 | 16/12/14 197 | classificados
Dentre as 64 cartas de anuéncia
expedidas no ano de 2015 nédo é
possivel individualizar quais sao do
Edital Fumcad 2013 e quais do Edital

Emissao de cartas de anuéncia tematico 2013
Até 2014, néo foi conveniado nenhum
dos 235 projetos aprovados. Para os
demais as cartas de anuéncia foram
expedidas em 2015. Os 62 convenios
informados pela SMDHC néo permitem

Conveniamentos a individualizacao.

Fonte: Edital publicado em 09/08/13 publicagdo nr. 120, republicado em 21/08, Portaria 72/2012 e demais

publicagBes mencionadas no quadro.

Quadro 13 - Acompanhamento do Edital Fumcad 2014

Etapa Data edital Data real Publicacéo Observacdes
22/04/14 a
Apresentacéo de projetos 23/05/14
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Publicacéo da lista de projetos Torna publicos 314 projetos
apresentados 31/05/14 62 | apresentados
Publ. da comisséo de andlise até 30/04/14 | 29/05/14 61

11/06/14 a
Andlise de projetos 18/07/14

Publica relagéo classificados (314

Public. Dos projetos classificados até 18/08/14 | 31/03/15 45 | projetos)

até 19/08/14 | 19/08/14 93 | Alteragdo prazo da comisséao e final
Emisséo de certificados de captagéo até 04/09/14
Publicacéo de resultado final Edital com Alterada divulgacgéo do resultado final
classificados 9/12/2014 181 para 09/12/14 em 20/11/14

Fonte: Edital publicado em 18/04 publicag&o nr. 41 e Portaria 009/2014 e demais publica¢cdes mencionadas

Os documentos consultados indicam que o trabalho do CMDCA foi realizado
até a etapa de classificacdo dos projetos, nao tendo sido localizada a publicacéo de
emissao de certificados de captacao de recursos e tampouco de cartas de anuéncia
para o conveniamento, que seriam as etapas seguintes, conforme o fluxo de trabalho

descrito anteriormente.

Com relacdo as cartas de anuéncia, por ndo haver registro publicado a
respeito’?, foi solicitada a informacé&o ao responsavel pela CPCA (seja pessoalmente,
em mensagens eletronicas ou telefonemas) a respeito de todas as cartas de anuéncia
efetivamente expedidas pelo CMDCA - SP em relacéo ao fluxo dos editais analisados
(2012, 2013, 2014). Nao tendo obtido resposta, foi protocolado um pedido, baseado
na Lei de Acesso a Informacdo LAI, via E-SIC (Sistema Eletrénico do Servico de
Informacdes ao Cidaddo), em 08/10/2015 com numero de protocolo 13533. O pedido
foi respondido em 07/11/2015 e os dados obtidos estdo sistematizados no quadro

abaixo.

Quadro 14 - Cartas de anuéncias expedidas de 2012 a 2014

Data da reunido

Total cartas anuéncia

Tipo de recurso

Ano(s) do edital

16/01/2012 15 Captado 2009/2011
30/01/2012 10 N&o informado N&ao informado
13/02/2012 12 Né&o informado N&o Informado

12 A solicitacao se deu em fungdo de a autora, quando de sua participagao nas reunibes, ter

presenciado a aprovacgéo de cartas de anuéncia pelo colegiado.




12/03/2012 4 renovagbes e 19 | Captado 2009/2011
convénios
23/04/2012 21 10% (Fundao) 2011
07/05/2012 7 Captado 2009/2011
04/06/2012 4 renovagdes e 5 | Captado 2009/2011
conveénios
18/06/2012 6 Né&o informado 2009
02/07/2012 2 renovagbes e 4 | Captado 2009/2011
conveénios
13/08/2012 6 Captado 2010/2011
27/08/2012 3 renovagbes e 10 | 10% ( Fund&o) 2011
convénios
10/09/2012 1 Captado 2011
24/09/2012 5 renovagdes e 4 | Captado 2009/2011
convénios
21/07/2014 6 Captado 2012/2013
03/03/2015 50 organizagbes e Sec. | Captado pelas | N&o informado
Mun. Educ. organizacdes
13/07/2015 10 Captado pelas | N&o informado
organizagdes
27/07/2015 2 Captado pelas | 2013
organizagdes
11/08/2015 11 1 Captado pela | 2013
organizacdo e 10 ¢ 10%
(Fundao)
08/09/2015 29 5 captados pelas | 2013
organizacbes e 24 com
10% (Fundao)
21/09/2015 1 10% (Fundé&o) 2013
19/10/2015 8 3 Captados e 5 c/ 10% | 2013
(Fundéo)

Fonte: Informacdes recebidas em pedido protocolado no Sistema e-SIC (nr.

13533, em 07/11/2015)
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Os dados confirmam os atrasos relatados pelos entrevistados e levantados nas

publicacdes. De fato, ndo houve uma so carta de anuéncia expedida no ano de 2013

e, em 2014, apenas seis. Considerando que os recursos foram captados para o Fundo

Especial, ndo sendo, portanto, devolvidos ao Tesouro no caso de nao terem aplicados

no exercicio, foram buscados os balan¢cos do Fumcad para o periodo de 2012 a 2014,

com a finalidade de verificar os saldos financeiros existentes no Fundo ao final de

cada exercicio.
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Na pagina eletronica da Prefeitura Municipal foram localizados os balangos do
Fundo relativos a alguns meses'® do ano de 2010, 2012 e 2013 (este até o més de
setembro). Com a finalidade de obter os demais balancos financeiros do Fundo, foi

protocolado um pedido de informagdes de acordo com a Lei de acesso a informacgéo!4.

A primeira resposta limitou-se a afirmar: “Informamos que todos os balangos
financeiros sistematizados existentes referentes ao Fumcad estdo disponiveis pelo:

http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos humanos/participacao so

cial/fundos/fumcad” 1° . Foi necessario, entdo, protocolar recurso, solicitando

novamente a informagé&o. A segunda resposta informou que:

“Reportando-nos ao assunto em referéncia, registramos o seu pedido que
gerou o presente protocolo. Em cumprimento ao Decreto Municipal n® 53.623
de 12 de dezembro de 2012, que regulamenta a Lei Federal n® 12.527 de 18
de novembro de 2011, informamos o que segue: Em decorréncia da
convergéncia (uniformizacao) das normas internacionais de contabilidade, os
balancos financeiros do Fumcad estdo sendo adequados a estas novas
regras. Portanto, todos os balangcos até o momento consolidados estao
presentes no site
http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos _humanos/particip
acao_social/fundos/fumcad/index.php?p=156386. Os demais estdo sendo
ajustados a esta nova normativa para publicagéo ainda em 2015”.17

Os saldos financeiros trazidos do exercicio anterior constantes nos balangos

publicados séo:
- Em 2010 — Saldo de R$ 73.160.910,58
- Em 2012 - Saldo de R$ 127.198.606,49
- Em 2013 - Saldo de R$ 146.919.825,19

Para os anos de 2014 e 2015, néo foi localizada a informacé&o, mas, de acordo
com os entrevistados, o valor ultrapassou os duzentos milhdes j4 em 2014. O

entrevistado C afirmou:

13 Foram localizados os balangos financeiros de abril a dezembro de 2010, janeiro a abril de 2012 e de
janeiro a setembro de 2013.

14 Da mesma forma que para as cartas de anuéncia, a informagao foi solicitada reiteradas vezes a
Coordenacgao da Politica para Crianga e Adolescente, ndo tendo logrado éxito.

15 Informacao obtida ao protocolar Pedido de informacdo no Sistema e-Sic. Protocolo nr. 13532,
resposta em 07/11/2015.

16 Informacdo obtida ao protocolar Pedido de informacdo no Sistema e-Sic. Protocolo nr. 13532,
resposta em 07/11/2015.

17 |dem acima. Com resposta em 13/11/2015.


http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos_humanos/participacao_social/fundos/fumcad”
http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos_humanos/participacao_social/fundos/fumcad”
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“O Fundo chegou a ter duzentos milhdes, algo potente, embora represente
menos de 3% do que poderia ser captado. E absolutamente potente dizer que
tem duzentos milh8es em caixa e capacidade de captar sessenta, setenta
milh&es por ano. Imagine isso associado a uma capacidade de realizar e uma
capacidade de mostrar essa realizacéo”.

O entrevistado B menciona a existéncia de “duzentos e vinte e sete milhdes no
banco em dezembro de 2014”. Na ata de reuniao do CMDCA SP em 21/07/2014
(publicada no Diério Oficial da Cidade de S&o Paulo sob o n. 141) consta a informacéo,
em nome da SMDHC, fornecida por uma conselheira, da existéncia de um saldo
financeiro de R$ 224.426.957,09.

Os atrasos verificados em todo o fluxo, até a liberacdo dos recursos séo
relatados por diversos dos entrevistados. A conselheira A aponta 0 excesso de
trabalho burocratico a cargo do Conselho e de suas comissdes, como sendo grave
empecilho ao exercicio do que considera sua principal atribuicdo, a de discutir e propor

politicas publicas. Em suas palavras:

“o nimero de processos a cargo da Comissdo Permanente de Politicas
Publicas... temos tramitando processos do edital de 2011 e 2012 ainda, com
necessidade de se avaliar os relatérios parciais. Ai fizemos em 2013 um
Edital tematico com 26 projetos aprovados e um edital geral com
aproximadamente 300 projetos aprovados. Entéo, se vocé estimar 300, 400,
500 projetos por ano em andamento, estariamos lidando com
aproximadamente 1300 projetos ao mesmo tempo. E muito trabalho para a
comisséo de politicas publicas, da qual eu fago parte, o que nos impede de
discutir as politicas publicas, discutir os projetos. Praticamente a Comisséo
Permanente de Politicas Publicas ficou com a funcdo de fazer anélise de
projetos e expedir pareceres a toque de caixa”.

O entrevistado B também aponta os atrasos e as dificuldades enfrentadas pelas

entidades em realizar seus projetos:

“a partir do momento em que é expedida a carta de anuéncia, a entidade que
ja captou o recurso tem que enviar diversos documentos a Secretaria, Tem
também toda a questdo do empenho e outras questdes burocraticas, como
qualguer outro convenio. Por isso, um més e meio a dois seria um prazo
razoavel. Isso foi até 2012, quando entrou 0 novo governo e eu hao estou
falando do ponto de vista partidario e sim administrativo. Temos, hoje,
entidades que estdo ha um ano esperando a carta de anuéncia e, pior ainda,
as entidades que ja tém convenio assinado, uma enorme quantidade de
conveniados, estdo com atraso de pelo menos seis meses no repasse das
parcelas do convenio. Receberam a primeira parcela, mas para receber a
segunda as contas tém que ser analisadas. Hoje ha também uma grande
dificuldade para as pessoas fazerem a sua prestacdo. Vou dar mais uma
informacado: Hoje o CMDCA foi representado ao Ministério Publico e no
Tribunal de Contas, que sempre fiscalizou as contas do CMDCA, ainda que
por amostragem”.
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A este respeito, foram localizadas duas representacdes no Ministério Publico,
uma delas, datada 11/10/2012 de fiscalizagcdo permanente, a fim de acompanhar a
correta aplicacdo dos recursos do Fumcad em decorréncia de alteracbes na
legislacdo. A outra, protocolada pelo Grupo Forca Fumcad, em 2015, com graves
dendncias a respeito de atrasos, desorganizacédo e falta de pessoal, chegando a pedir
quebra de sigilo bancario de todos os membros da comissao e de seu coordenador.

Ambos os documentos se encontram em anexo ao fim deste trabalho (Anexos B).

O entrevistado | considera que o CMDCA - SP, por conta de o fluxo de trabalho
refletir a rotina a partir da captacao de recursos pelas entidades e ndo de um trabalho
coordenado do Conselho, colocou o colegiado, de certa forma, “a servico das

entidades da sociedade civil” sem que seja sequer reconhecido:

“Ocorre que estamos verificando que o pessoal esta a reboque da sociedade
civil, das organizacdes que arrecadam recursos para o Fumcad, ou seja, 0
gue a gente do Conselho acabou fazendo é trabalhar para elas... E elas se
sentem até injusticadas pelo que a gente esté fazendo. Essa morosidade toda
ndo € nem problema do Conselho, é problema da Secretaria. A Secretaria
esta recém-criada, sem que tenha sido prevista uma estrutura para elaborar,
dar fluxo a tamanho nimero de projetos, propostas e registros e outras coisas
mais para a cidade de Sao Paulo”.

4.5. O SURGIMENTO DO GRUPO FORCA FumMCAD

Por conta das dificuldades, atrasos e outros problemas verificados no fluxo de
trabalho descrito acima, a sociedade civil organizada, na figura de quarenta das
entidades que atuam no atendimento de criangas e adolescentes, resolveu se

organizar em um grupo, para buscar solu¢cées em conjunto.

De acordo com entrevista realizada com trés de seus integrantes, o Grupo
Forca Fumcad surgiu, em julho de 2014, em decorréncia da morosidade da Secretaria
Municipal de Direitos Humanos e Cidadania em realizar os trabalhos de assinatura de
convénios e consequente liberacdo de recursos. As entidades passaram a se reunir
para buscar solugbes que contribuissem com a agilizagdo dos procedimentos,
especialmente com relacdo a projetos que teriam sido aprovados no ambito do

CMDCA e cujos recursos as organizacdes ja teriam captado, estando, portanto, no
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aguardo apenas da liberacao dos valores, mediante a assinatura de convénios, para
a realizacao dos projetos.

Como nao lograram, apesar de diversas tentativas, ser recebidos pelo
Secretéario Municipal de Direitos Humanos e Cidadania, a época o Sr. Rogério Sottile,
as entidades protocolaram oficio dirigido ao prefeito, Sr. Fernando Haddad, em que

se apresentam como:

“O movimento Forga Fumcad reune instituigdes do Terceiro Setor que se
utiizam do Fumcad como fonte de recursos para execucdo de projetos
sociais. Tem como proposta inicial reunir, compreender e democratizar o
acesso as informac0es referentes aos processos, fluxos e instrumentos legais
gue regem o fundo, estimulando o debate acerca dos desafios e
oportunidades, com a expectativa de propor mudancas nos processos e
influenciar as pautas de interesse coletivo. Frente aos inimeros problemas
detectados e vivenciados pelas organizacdes de S&o Paulo com relacdo a
gestdo de Convénios e repasse de recursos do Fumcad — que ja levaram a
paralisacdo de projetos e demissdo de equipes inteiras — o grupo promove
um espaco de fortalecimento dos atores, com o intuito de transformar os
desafios individuais em conquistas coletivas”.18

Com a troca de Secretarios, assumindo em fevereiro de 2015 o Sr. Eduardo
Suplicy, novo documento foi encaminhado a Secretaria em 02/02/2015 solicitando,
mais uma vez, que representantes do Grupo fossem recebidos pelo Secretario. A
reunido ocorreu no dia 19 de fevereiro, quando o Grupo entregou ao Secretario um

documento em que detalha os principais temas a discultir:

— Implementacdo de TRANSPARENCIA na informagdo dos recursos
Fumcad;

- Garantia de RESPONSABILIDADE no cumprimento das obrigacdes por
parte do CMDCA e da SMDHC; CPCA,;

- Garantia de ATENDIMENTO ADEQUADO as Organizagoes;
- Recuperagédo da CREDIBILIDADE do CMDCA e da SMDHC; CPCA."1?

A partir da reunidao em questdo, o Grupo comprometeu-se a apresentar ao
Secretario indicadores que pudessem quantificar o cenario apontado, o que foi
encaminhado mediante oficio na data de 08 de maio de 2015. O documento entregue
consiste em pesquisa realizada junto a 48 entidades, das quais apenas a metade é

integrante do Grupo Forca Fumcad, que tém ou tiveram projetos apresentados nos

18 Trecho extraido de oficio protocolado no Gabinete do Prefeito em 13/11/2014

19 Trecho extraido de oficio protocolado no Gabinete do Secretario em 19/02/2015. O coordenador do
Grupo Forga Fumcad forneceu, para ilustragdo da situacéo, todos os documentos encaminhados a
Prefeitura, na tentativa de resolver os problemas, no periodo de julho de 2014 a agosto de 2015.
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editais de 2009 a 2014. A pesquisa em sua integra encontra-se no Anexo B ao final
do trabalho.

4.6. A RETOMADA DAS LIBERACOES DE RECURSOS

As dificuldades relatadas na pesquisa do Grupo For¢ca Fumcad corroboram as

informacdes levantadas nas publicacfes e demais documentos.

E preciso que se destaque, entretanto, que o Conselho ndo se manteve inerte,
juntando-se a pressao exercida pelas entidades da sociedade civil pela regularizacao
da liberacdo dos recursos. De fato, consta em uma das atas de reunido do plenario
publicadas, referente a reunido do dia 21/07/2014, que uma das conselheiras
‘manteve a sua proposta de prazo para que o CMDCA, até a proxima reunido
ordinéaria, tenha uma manifestacdo da Secretaria a respeito dos projetos com atraso
no repasse de recursos e atendimento ao publico. ” Também no mesmo documento
consta a observacao: “O Presidente do CMDCA, senhor Sérgio Pinto Carneiro, disse
que o CMDCA esta fazendo gestdes junto a administracdo da Secretaria Municipal de
Direitos Humanos e Cidadania para regularizar e organizar a situacdo da equipe

administrativa 29”.

Em outra ata publicada, de 07/07/2014, foi localizada a informacéo, prestada
pessoalmente ao CMDCA pelo Assessor de Gabinete da SMDHC, de que a Secretaria
estaria realizando um mutiréo para colocar em dia 0s processos relativos aos editais

de anos anteriores.

Em entrevista realizada com um dos conselheiros do poder publico,
entrevistado J, atual coordenador da Comissdo permanente de Finangcas e
Orcamento, obteve-se a informacdo de que também estd em andamento uma
reestruturacdo na SMDHC, na CPCA, com aumento de servidores e contratados para
atender as necessidades do CMDCA — SP e do Fumcad em suas rotinas. Dessa
forma, em novembro de 2015 estavam alocadas seis pessoas para o CMDCA (com a

chegada de mais trés previstas para janeiro), seis para os assuntos do Fumcad (com

20 Trecho da ata de reunido do CMDCA de 21/07/2014, publicada no Diario Oficial da Cidade sob o
numero 141.
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previsdo de chegarem mais trés em janeiro de 2016). Acrescenta, porém, que o
CMDCA - SP, por suas peculiaridades, deveria ter uma estrutura administrativa
prépria a sua disposicao, de forma que nao dependesse de qualquer das Secretarias

a gue estivesse vinculado.

Efetivamente, ao consultar os relatorios de cartas de anuéncia recebidos (via
e-SIC), vislumbra-se uma possivel regularizacdo dos atrasos na liberacdo dos

recursos captados, conforme demonstrado no quadro abaixo.

Quadro 15 — Recursos liberados nas cartas de anuéncia em 2014 e 2015

Data da reunidgo CMDCA Edital Valor total liberado
21/07/2014 2012 e 2013 1.323.599,46
03/03/2015 Né&o informado 79.011.542,53
13/07/2015 Né&o informado N&o informado
27/07/2015 2013 761.818,35
11/08/2015 2013 6.846.682,28
08/09/2015 2013 14.965.441,57
21/09/2015 2013 495.807,70
19/10/2015 2013 3.911.492,23
TOTAL LIBERADO 107.316.384,12

Fonte: Informacdes recebidas do Chefe de Gabinete da SMDHC, atendendo ao pedido de informacdes solicitado
via e-Sic, com resposta em 07/11/2015

Com relacdo ao quadro acima, que reflete os valores liberados por meio da
emissdo de cartas de anuéncia a partir de 21/07/2014, chama a atencéo o total
liberado em 03/03/2015. Nesta data o CMDCA expediu 50 cartas de anuéncia, sendo
que a ultima, de acordo com levantamento recebido no pedido de informacdes,
contempla a Secretaria Municipal de Educacéo, para a construgcédo de 27 creches,
totalizando o valor de R$ 67.262.911,37. A liberagdo desse montante foi objeto de
acaloradas discuss6es no ambito do Conselho e é mencionada também por alguns
dos entrevistados. A titulo de ilustracdo transcreve-se trecho de ata da reunido do
CMDCA, realizada em 23/02/2015, especificamente relativo a contestacéo, por parte

de um representante de entidade da sociedade civil, quanto a esta alocacgao:

O Sr. Armando indagou qual é o valor envolvido no projeto e o Sr. Mauro
Caseri respondeu que sédo R$ R$ 67.262.911,37. O Sr. Armando entendeu
que um projeto de R$ R$ 67.262.911,37 deve ser bem controlado e que,
demandara mais da estrutura do Fumcad, o que pode acabar deixando as
entidades na espera. Compreendeu que a responsabilidade dos recursos
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para a constru¢cdo de creches, é uma responsabilidade de recursos do
Governo, visto que os recursos do Fundo s&o recursos que foram
direcionados pela Sociedade Civil, por empresas e por pessoas fisicas, para
aplicar em projetos de entidades.?!

Esta contestacdo surge em diversas das falas dos entrevistados. As palavras
do entrevistado C vao ao encontro do colocado acima pelo representante de entidade
da sociedade civil. Entende que

“o poder publico tem diversos outros orgamentos publicos que pode buscar,
entéo o governo municipal pode buscar recursos no governo estadual ou no
federal. Exigir isso de organiza¢des da sociedade civil é parar de colher os
frutos de uma boa politica que ela vem realizando, porque o0 governo agora
decidiu que vai usar dinheiro da sociedade, que antes servia a sociedade que
se organizou para esses fins, s6 para programas que elas elaboram, como
por exemplo, a construgdo dessas creches ... O governo conseguiu captar
apenas 950 mil reais e esta se valendo de recursos que as outras entidades
captaram com seus projetos”.

Outra representante da sociedade civil organizada, entrevistada F, coloca

suspeitas sobre o processo de aprovacao da alocagéo do recurso para as creches:

“Ai, notamos, uma vez deixaram escapar huma reunido, que nao tinha sido
combinado daquele jeito. Foi sobre o dinheiro das creches, tem até
representacdo no Ministério Publico, porque esse dinheiro teria que sair de
recursos da Secretaria de Educacédo e ndo do dinheiro que seria destinado
as ONGs, ndo do Fundo. Na verdade, nessa reunido, que foi para aprovacao,
havia alguns conselheiros que com certeza ndo queriam aprovar, nao
concordavam e de alguma forma, foram forcados”.

O representante do Ministério Publico, entrevistado H, também expressa

opinido totalmente contraria a esta destinacao do recurso publico em sua fala:

“‘Eu ndo estava aqui, estava licenciado. Quando cheguei aqui, tomei
conhecimento de um decreto que ninguém impugnou que € a destinacéo de
recursos para a construcdo de creches. Isso é um absurdo! Dinheiro da
Educacao desde 78, Emenda Calmon, é verba carimbada. Se, pelo menos, o
dinheiro do Fundo fosse resolver o problema de déficit em creches, que hoje
em dia é de 150 mil vagas, tudo bem, mas nao vai e ainda provocou uma
desorganizacdo em outro sistema. Impediu um salto de qualidade de
programas, projetos, de entidades que captaram esse recurso. Esse edital,
guando é aprovado, esta tudo dentro. Por isso que tem percentual que pode
direcionar, qual fica no fundo. O direcionado vai para as entidades que
captaram”.

Ja outro entrevistado, I, representante do poder publico, defende a utilizacdo
do recurso, em funcado do fato de a Prefeitura ter gasto quase todo o recurso que ja

estava orcado:

21 Alintegra da ata de reunido da qual foi extraido o trecho esta em anexo ao presente trabalho (Anexo
C).
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“Pedi a Secretaria que preparasse o orgamento que estava sendo utilizado,
ou seja, quanto foi aprovado pela Camara de Vereadores pela construcdo de
creches e quanto ja havia sido utilizado. Foi usado aproximadamente 90%,
ou seja, quase a totalidade, ndo houve nenhum contingenciamento em 2014
para as creches. Isso é um argumento para a utilizacdo do recurso em uma
politica complementar a politica publica. Ndo haveria motivo para nao utilizar
o recurso. O Fundo tinha muito dinheiro, por uma série de razdes, muito
dinheiro sem o menor controle sobre aquilo. O municipio queria usar todo
aquele dinheiro para a construgdo de creches. No6s como conselheiros,
dissemos que ndo dava para usar tudo nisso. Tem que ser de acordo com as
normas do préprio municipio... “.

A polémica gerada em torno da utilizacdo dos recursos do Fundo para a
construcdo de creches é exemplo vivo dos conflitos existentes no &mbito da aplicacédo
dos recursos. De um lado, as entidades reivindicam, em relagdo ao recurso por elas
captado a maior em algum projeto, que o dinheiro excedente seja alocado para outro
de seus projetos; de outro, o poder publico entende que havendo recurso no Fundo é
para ser gasto no que se considere prioritario para 0 segmento no municipio.
Destaque-se que nao existe proibicdo legal de se destinar recursos a programas de
Governo que atendam criancas e adolescente, ao contrario, 0S recursos Sao
autorizados para entidades governamentais e ndo governamentais. Basta que a
destinacdo seja aprovada pelo Conselho. O conflito se d& pelo fato de ter sido
concedida as entidades a prerrogativa de captarem o recurso em nome do Fundo,
com destinacao para seus projetos, aliada ao fato de ter ocorrida uma captacao maior
gue os valores aprovados para os projetos. Nao se trata, portanto, de descumprimento
da lei por parte do governo, ao utilizar o recurso para a construcdo das creches, as

entidades se revoltam pelo fato de o recurso ter sido captado por elas.

4.7. A CAPTACAO DE RECURSOS PARA O FUMCAD

De acordo com a legislacdo consultada, a partir do ECA, uma das principais
fontes de recurso para financiar os projetos inovadores e complementares dirigidos a
protecao integral de criancas e adolescentes seria proveniente do imposto de renda,
por meio da destinac&o de parte do valor devido por contribuintes de imposto de renda

(pessoas fisicas e juridicas).
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A) BAIXA ARRECADACAO EM RELAGAO AO POTENCIAL

A captacéo de recursos para o Fundo pelo CMDCA-SP € uma das questdes
investigadas no presente trabalho. O potencial desse recurso, mesmo se
considerando somente os contribuintes de imposto de renda pessoa fisica que
poderiam fazer sua destinacdo €, como mencionado pelos entrevistados, muito
expressivo, mas 0 que se arrecada ainda deixa muito a desejar, conforme se vé no

quadro abaixo:

Quadro 16 — Arrecadacao com incentivo fiscal X Potencial estimado

Potencial Destinado pelos contribuintes | % em relagdo ao potencial
(PF)
2012 R$ 656.925.407 R$ 22.080.366 3,36%
2013 R$ 721.159.044 R$ 21.615.605 3,14%
2014 R$ 714.122.538 R$ 22.968.936 3,22%

Fonte: quadro elaborado pela autora, com base em informacdes obtidas no Setor de Arrecadagdo e Cobranga da
Receita Federal em Sdo Paulo. A servidora responséavel fez o levantamento por meio da extracdo de dados no
banco de dados das declarages de imposto de renda apresentadas no modelo completo.

Este fato constitui um dos problemas relacionados a captacao de recursos. Esta
foi uma das questdes colocadas tanto para o0s entrevistados, como para oS

conselheiros que receberam o questionario.

Como visto anteriormente, tal destinacdo dependeria de um ato de vontade do
contribuinte, decidindo pela alocacdo desta parcela do imposto nos Fundos de Direitos
da Crianca e do Adolescente. Especificamente no caso do municipio de Sao Paulo,
conforme relatos obtidos, a partir do ano de 2003 o procedimento passou a permitir,
ao destinador do recurso, a escolha e indicacdo de determinado projeto desenvolvido
por entidades governamentais ou ndo governamentais, no que é chamada, até hoje,
de “destinacao casada”. Asinstrucdes para se fazer a opcao pela destinagdo constam
do site da Prefeitura por meio do link “Clique e doe”:

Veja como fazer a sua doacdao ao FUMCAD
Por meio do simulador da Receita Federal, vocé calcula o valor maximo a ser

abatido do Imposto de Renda. Apés a simulacdo, sera disponibilizado nesta
tela o botdo "Fazer Doacdo", que levara vocé diretamente a pagina da


http://www.receita.fazenda.gov.br/aplicacoes/atrjo/simulador/simulador.asp?/tiposimulador=a
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escolha de entidades.

1. A primeira tela traz os links das entidades com projetos aprovados pelo
CMDCA no sistema. Clicando sobre o nome da entidade, vocé pode ver
maiores informacdes sobre a instituicao.

2. A partir da tela de detalhes da instituicdo, clicando no botdo "Efetuar
doacdo para este projeto”, o0 sistema solicitara os seus dados.

3. Preencha os campos e cliqgue no botdo "Confirmar". A seguir, confirme a
geracao do boleto.

4. O sistema o levara a tela do banco arrecadador de doagGes para a entidade
selecionada. Nesta tela, vocé tera disponivel a linha digitavel para fazer o
pagamento online ou a opcdo de impressao para pagamento em uma agéncia
bancaria.??

Dentre as raz0es apontadas pelos entrevistados, quando perguntados a
respeito da baixa arrecadacdo em relacdo ao seu potencial, trazemos a fala do

entrevistado |, que além de apontar possiveis causas, traz algumas sugestoes:

“Acho que primeiro € ignoréncia, as pessoas ndo sabem que podem fazer.
Depois existe outra confusé&o sobre essa destinagdo — recurso publico. Eles
acham que destinando para um Fundo, esse fundo nédo tem credibilidade,
ndo tem como fazer acontecer as coisas... Acho que se houvesse uma
campanha de esclarecimento e se houvesse transparéncia, o que nés
estamos tentando fazer”.

O entrevistado C aborda outros aspectos na tentativa de explicar a situagao:

“Falta confianga ao destinador. O destinador ndo confia. A gente estava
construindo essa confiancga, pois a gente tinha: 1. Visitas periddicas junto com
os destinadores, junto com os conselheiros. 2. Anualmente realizar um
grande encontro em que as entidades pudessem apresentar 0s seus
trabalhos. Um ou dois dias, todas as organizaces levam seus grupos,
inclusive alguns dos atendidos para um ambiente, de forma a aproximar quem
financia de quem recebe o beneficio. A gente chegou a ter 1000 projetos
aprovados. Imagina vocé ter um cardapio de 1000 projetos para oferecer aos
destinadores de recursos? O investidor em programas sociais desconfia da
autoridade publica”.

Para a entrevistada G, o problema esta no hiato de tempo para que o destinador
pessoa fisica venha a receber o recurso de volta, por ocasido da declaracdo de

imposto de renda:

“Agora, uma das perguntas que vocé nos faz a respeito da pessoa fisica, nés
temos um problema de calendario. A lei jA mudou isso um pouco e adiantou

22 Disponivel em
http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos _humanos/criancas e adolescentes/fumcad
[ (consulta em 15/10/2015).



http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos_humanos/criancas_e_adolescentes/fumcad/
http://www.prefeitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos_humanos/criancas_e_adolescentes/fumcad/

105

para a declaracdo, mas ai passou de 6% para 3% (sic) 23. O problema é que
as pessoas fisicas dificilmente fazem seu imposto de renda até dezembro.
Isso também justifica esse gap de pessoa fisica entre o que se arrecada e o
potencial. Outro problema é que no passado se podia fazer doacdes direto
para as entidades, agora ndo pode mais... Eu até acho interessante doar para
o Fundo para coibir fraudes, mas ai precisaria funcionar com a lei Rouanet,
gue fomentou muito a cultura. Ja o CMDCA...".

Interessante colocar aqui também o posicionamento dos quatro conselheiros
que colaboraram com o preenchimento do questionario enviado. Quando
guestionados se tinham conhecimento a respeito de como se da a captacdo de
recursos para o Fumcad?* (Pergunta n. 1) trés deles responderam que se da
exclusivamente pelas entidades que desenvolvem projetos na area da infancia e
adolescéncia, e um apenas assinalou a resposta b, ou seja, pelos Conselhos e pelas

entidades em conjunto.

Quanto a questdo n. 3, sobre se teriam conhecimento a respeito do montante
de recursos existente no Fundo naquele momento, trés responderam que ndo e um

gue sim, apondo o valor aproximado de 200 milhdes.

Com relacdo a transparéncia de informacdes sobre recursos captados e
aplicados do Fumcad para os conselheiros e para a sociedade, (questdes 5 e 6), 0s
mesmos trés responderam que ha informacéao parcial para o CMDCA e que nao existe
divulgacdo para a sociedade, enquanto o ultimo afirma ter informacdes completas

como conselheiro e total transparéncia para a sociedade.

Finalmente, quanto ao baixo volume captado em relacdo ao potencial existente,
(questdo n. 10) os motivos apontados foram mais ou menos 0S mesmos gue 0S

entrevistados: desconfianca em relacdo a correta aplicacdo, desconhecimento do

mecanismo, falta de transparéncia, falta de um plano municipal de captacéo.

23 A entrevistada ndo foi clara em sua observagdo. Na verdade, o limite para a destinagdo continua
sendo de 6% do imposto devido. Quando da destinagédo na declaragdo, no mesmo ano, existe um
segundo limite, que é de 3% sobre o imposto devido, respeitado, ainda, o total de 6%.

24 O questionario em sua integra consta do apéndice do presente trabalho
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B) O MODELO UTILIZADO PARA O RECOLHIMENTO

O segundo problema relacionado a captacao de recursos é o modelo utilizado
25atualmente. De acordo com esta sistematica, cada projeto aprovado foi contemplado
com um certificado de captacdo com o valor exato de sua execucgao e passa a receber
recursos de pessoas provavelmente estimuladas pelas instituicdes executoras. Para
gue o interessado faca a destinacdo, ele deve selecionar, na pagina do CMDCA o
projeto da entidade que escolher e imprimir o boleto correspondente. Como néo existe
trava no sistema, para quando o recurso estiver integralmente captado, o0s
destinadores continuam aportando valores, 0 que acaba gerando excedentes sobre
0s quais o conselho deve deliberar, uma vez que ndo mais serdo alocados aquele
primeiro projeto. O conflito que ocorre é quanto a disputa por este excedente, a
entidade que captou considerando ser “seu direito”, mesmo que alocado a outro
projeto, as demais entidades e o préprio governo com seus programas, pleiteando o

financiamento de outras acoes.

Em relacdo a este problema, causa de muitas disputas e conflitos, estad em
andamento um projeto de melhoria do sistema existente, apresentado pela
representante da Secretaria de Financas e Desenvolvimento Econémico, na Reunido
Plenaria do CMDCA em 18/05/2015, a que a autora esteve presente. O sistema prevé
o travamento do recebimento de recursos em determinado projeto, quando este
alcancar o valor autorizado. Por ocasidao do travamento, existe a previséo, inclusive,
de emissdo de um aviso ao interessado em fazer a destinacdo para que verifique a
possibilidade de fazé-lo para outra iniciativa que ainda esteja captando recursos.
Prevé também a atualizacdo em tempo real dos registros das entidades, o aumento
da transparéncia a respeito dos projetos contemplados, com emissao de relatérios

gue divulguem valores captados, projetos em andamento, prestacao de contas etc.

A modernizacdo do sistema é mencionada pelo entrevistado I, que afirma:

“A partir desse ano, foi dito, até prometido, que atingido o recurso,
determinado projeto vai ser impedido de captar. Vai aparecer no sistema
como travado, por ter sido captado integralmente. Isso € um passo bastante

25 A este respeito, a legislagao ndo determina claramente qual deve ser o destino desse excedente
de recurso. O fato € que o Conselho é que deve deliberar, ficando sob sua propria decisdo de carater
discricionario, a possibilidade de destinagédo as entidades dos recursos por elas captados para algum
projeto.
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interessante. Se vai mesmo acontecer, vai depender da competéncia de
guem esta executando...”.

Esse problema de captacdo a maior do que o valor liberado para o projeto,
juntamente com os ja relatados atrasos nas liberagBes de parcelas de projetos em
execucado, bem como alguns dos projetos que, por qualquer motivo, ndo lograrao
formalizar o convenio com a administracdo publica, constituem um dos principais
motivos de conflitos no ambito do Conselho. Remetem, também, a provavel
explicacdo para a existéncia de recursos consideraveis no Fundo de um exercicio a
outro, mesmo levando-se em conta que estdo incluidos no total os rendimentos
auferidos em aplicacdes financeiras. De fato, como visto anteriormente, a captacéo

de recursos pela sistematica acima néo passa de 3%.

5. MAPEAMENTO DOS PROBLEMAS IDENTIFICADOS

Os dados coletados ao longo da pesquisa de campo do presente trabalho
permitem levantar algumas hip6teses para explicar os problemas que estdo sendo
investigados, especificamente relativos ao papel do CMDCA - SP na implementacao
da politica publica para criancas e adolescentes, com foco nas formas de
financiamento que viabilizem as acfes. Para alcancar esta compreensao € preciso
que se olhe para as etapas da politica publica para criancas e adolescentes do
municipio sob a perspectiva do CMDCA - SP, a luz das variaveis consideradas

relevantes no presente trabalho (vide quadro 1).

5.1. INCLUSAO NA AGENDA E FORMULACAO DA POLITICA PUBLICA

A explicacdo para as dificuldades relatadas no capitulo anterior deve,
inicialmente, ser buscada na estruturacdo da rede que atua na politica publica de

protecdo para criancas e adolescentes: multiplos atores, com multiplos interesses.

A primeira variavel que deve ser mencionada é a de desenho institucional
do orgédo. De fato, da andlise dos normativos de constituicio do CMDCA e das

competéncias legalmente atribuidas ao colegiado, depreende-se que o Orgao esta
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investido de poder de atuacdo na politica publica do segmento, em especial por sua
atribuicdo de Unico 6rgdo a decidir sobre a aplicagdo de recursos do Fundo.

Quando, porém, se olha para a aplicacdo na pratica deste desenho
institucional, salta aos olhos o descompasso verificado entre a estrutura administrativa
para a concretizacdo das acbes e o desenho institucional concebido para tal. Tal
aplicacdo préatica remete ao que Faria e Ribeiro (2010) chamaram de “Variaveis
contextuais”. De acordo com as autoras, estas variaveis seriam: “variaveis relativas
ao associativismo civil, as condi¢des financeiras e administrativas do local onde tais
instituicdes estao instaladas...”. (FARIA E RIBEIRO, 2010, p. 63).

O descompasso entre o desenho institucional do CMDCA SP e as condi¢des
financeiras e administrativas onde esta instalado € muito bem descrito por Tatagiba
(2007):

Na prética, sabemos, a divisdo de fun¢bes, competéncias e poderes entre o
Conselho e as instituicdes administrativas e burocraticas no que concerne a
definicdo, a execucdo e a fiscalizacdo esta longe de estar resolvida apenas
por causa dessa disposi¢éo na legislacdo que, no mais das vezes, é vaga
quanto ao lugar e papel de cada ator. (TATAGIBA, 2007, p. 25).

Inquere-se, assim, de que forma o Conselho cumpre sua funcéo de formulacéo

de politicas publicas?

Traz-se aqui a variavel denominada caracteristicas institucionais do
colegiado. Ndo mais se trata apenas de seu desenho legal, mas do que Sa e Silva
(2011) descrevem como sendo “detalhes sobre as capacidades técnicas e politicas
da IP para incidir no setor, incluindo suas formas possiveis de posicionamento —
resolucdes, mogdes, etc. — e a sua posi¢ao na estrutura organizacional”. (SA E SILVA,
2011, P. 190).

Com relacdo a esta varidvel, constatou-se que ndo ha um planejamento
estratégico, nem um diagnostico da situagéo de criangas e adolescentes na cidade, o
gue existe de concreto em termos de decisdes emanadas do CMDCA — SP, quanto a
formulacéo da politica publica, parece ser a prépria discusséo e publicacéo dos Editais
de chamada publica de propostas para selecdo de projetos. De fato, estes teriam o
condao de orientar as organizagbfes governamentais e nao governamentais a
apresentarem projetos e programas de acordo com as necessidades reais do publico

de criancas e adolescentes nos territdérios mais carentes.
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A fim de avaliar como se d4 este processo, foram analisados os editais de 2012,
2013 (Publicacdo 120/CMDCA/SP/2013) e 2014 (Publicacdo 041/CMDCA/SP/2014).
Verificou-se que todos mencionam nas consideragcdes iniciais “o disposto no
planejamento estratégico das atividades do CMDCA, no biénio correspondente”
(2010/2012, 2012/2014) e “0 mapeamento da distribuicdo dos servicos implantados
na cidade de Sao Paulo (divisdo administrativa da cidade) registrados e/ou inscritos
no CMDCA”. Entretanto ndo foi encontrada nas publicacdes consultadas e nas atas
disponiveis a aprovacdo de um planejamento estratégico e tampouco o registro ou
inscricdo da distribuicdo dos servicos implantados na cidade, que seriam a premissa
para a priorizacao das acoes.

O que foi localizado quanto ao Planejamento estratégico para o ano de 2015

foi um debate, na reunido plenaria de 12/01/2015, reproduzido abaixo:

O Sr. Mauro Caseri comunica que conversou com o Sr. Rogério Ceron que
disponibilizou a colocar pessoas do seu setor para que ajude a organizar um
planejamento para 2015, inclusive, se colocou a disposi¢cdo para outras
Comissdes que quiserem também discutir. A Sra. Maria Iracema de Aradjo,
Representante do Atendimento Social, entende que cabe a Comisséo
rediscutir se mantém o mesmo dia para realizar a sua reunido e que, precisam
pensar como € que sera controlada a execucao do planejamento. Infere que
um dos grandes gargalos do Conselho é trabalhar focado no Fumcad. A Sra.
Rudnéia Arantes, Representante do Conselho Tutelar de Santo Amaro,
acredita que podem reutilizar o planejamento de 2013 e 2014, porque nao
avancaram em varios itens que foram definidos para os mesmos e
compreende que precisam levar com mais seriedade a questdo da falta da
oferta de servigos publicos para a protegdo da crianga e do adolescente. O
Sr. Mauro Caseri propde realizarem um planejamento das ac6es
administrativas do Conselho e articula que terd uma apresentacdo sobre a
proposta do Conselho do Sistema de Controle dos Processos Administrativos
da Prefeitura — SIMPROC. A Sra. Tania Maia, Representante do Projeto
Travessia, intui que o planejamento eficaz da o direcionamento para onde se
deseja ir, mas ressalta que ndo podem esquecer que existem criancas e
adolescentes sendo assassinados no centro de Sdo Paulo. O Sr. Mauro
Caseri postula que a fala da Sra. Tania Maia traz também o desafio sobre o
corte étnico e que, precisam pensar que a composi¢cdo do Conselho precisa
trazer a Secretaria de Combate ao Racismo para colaborar na anélise dos
projetos. A Sra. Maria Iracema de Araujo sugere que o item “G” seja alterado
para calendario de planejamento administrativo trimestral e a Sra. Luana
Cunha Bhering, Representante do Segmento de Estudos e Pesquisa,
compreende que ficaria contraditorio realizarem um processo de
planejamento sem haver um diagndstico e registra que na gestdo passada,
mesmo sendo do Segmento de Estudos e Pesquisa, teve dificuldades de ter
acesso as informacg8es sobre o Fundo. Relata que se dispde, junto com ao
seu instituto, para elaborar um estudo para dar respaldo para a proxima
gestdo sobre as informacdes que ainda ndo possuem. A Sra. Sueli Camargo,
Representante da Pastoral da Menor, complementa que ao final de 2013 a
arquidiocese de Sao Paulo promoveu o encontro do Ministério Publico com o
CMDCA com afinalidade de a analise de conjuntura, visto que foi oficializado
um documento solicitando ao CMDCA em relacdo aos pontos de como estava
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a Politica Publica de atendimento a crianca e ao adolescente. Arrazoa que
ndo tiveram resposta sobre essa demanda. Apds alguns debates dos
participantes, o Sr. Mauro Caseri elucida que existe um sistema chamado
SIPIA que os Conselheiros ndo estao utilizando por varios motivos, por isso
estdo tentando garantir o Conselho tenha condicdes técnicas de usa-lo%s.

Em relacdo a esse debate reproduzido acima, chamam a atencdo alguns
trechos que deixam clara a inexisténcia de um diagndstico municipal que pudesse
orientar o planejamento estratégico e a dificuldade de obter informacdes relativas ao
Fundo:

- - Sugestéo de reutilizacado do planejamento de 2013/2014, que nao teria sido
observado, e necessidade de se “levar a sério” a falta de servigcos publicos para a

crianga e adolescente;

- Proposta de realizar um planejamento apenas das agcdes administrativas do

Conselho;

- Contradicao de se realizar um processo de planejamento estratégico sem que
haja um diagnéstico da situacdo municipal e dificuldades em obter informacbes a
respeito de recursos disponiveis no Fundo para a realizacdo de acdes.

Nesta mesma direcéo, da inexisténcia e da necessidade de um diagndstico da
situacdo do segmento Crianca e Adolescente pronunciam-se alguns dos
entrevistados. A entrevistada A, integrante da Comissdo Permanente de Politicas
Publicas, expressa seu descontentamento com a impossibilidade de uma atuacdo

mais eficaz da comissédo em funcéo do excesso de trabalho:

“Com o volume de projetos Fumcad que a gente tem, praticamente a funcédo
da CPPP é fazer andlise de prestacao de contas e emitir parecer. Ndo se
consegue pensar e planejar a politica publica. A gente teria que fazer, ndo
temos um mapa da politica publica. Cada Secretaria tem 0 seu, mas néo
faz junto, entdo nds ndo temos a visao total, existem publicacdes em
gue a gente se apoia, como por exemplo, a publicacdo dos vazios
econdmicos _assistenciais. A Salde também tem um mapeamento
interessante. NO0s acabamos usando a legisla¢do, o estatuto, as normativas
nacionais, as normas do Conanda, a gente usa os planos nacionais, as
nossas resolugdes. .... Eu, principalmente, usei bastante a publicacdo dos
vazios socioassistenciais da assisténcia: h4a um mapeamento das
necessidades e alcanga todo o municipio, mas nao atende por igual. Por
exemplo, ela atende mais que a demanda em Pinheiros (118%), em
compensacgdo se vocé chegar em Parelheiros, o atendimento ndo chega a
cobrir 10% da demanda. Os projetos financiados com o Fumcad seriam

%6 O inteiro teor desta ata de reunido ordinaria encontra-se disponivel em
http://www.docidadesp.imprensacficial.com.br/, publicada sob o nr. 016/CMDCA-SP/2015



http://www.docidadesp.imprensaoficial.com.br/
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efetivamente complementares, desde que ndo se atendesse alguém ja
atendido em outro convénio, para ndo haver superposicdo de verbas.
Estariamos realmente complementando a politica. Falta este link com as
secretarias, para ver como agilizar, como universalizar a politica”.

A este respeito, a inexisténcia de um planejamento por parte do CMDCA SP
que seja integrado e transversal, levando em conta possiveis diagnoésticos produzidos
pelas diversas secretarias municipais, destaca o peso da caracteristica institucional

do CMDCA SP nas dificuldades levantadas no capitulo anterior.

O entrevistado | corrobora este entendimento, ao afirmar:

“... a gente elaborou o edital dessa forma, mas o ideal seria que o CMDCA
tivesse um plano, com metas pré-estabelecidas a cumprir. Por exemplo, em
2016 queremos atingir tais metas, entdo os projetos Fumcad deverdo ser
elaborados para isso. Se vocé tem a intencéo de fazer o seu conveniamento
daqui a dois anos, porque sua captagdo vai demorar esse tempo, entdo vocé
tem que procurar atingir a meta para 2017. E assim por diante a comissao de
andlise deveria fazer essa avaliagdo. Acontece o contrario”.

Acrescente-se aos dados acima o fato de que em todos os editais do periodo,
apos uma breve descricdo do que é considerado projeto, sdo apresentados 0s eixos
tematicos que deverdo nortear a elaboracdo dos projetos por entidades
governamentais e ndo governamentais. Aqui fica visivel a ndo priorizagéo, visto que
0S eixos sdo praticamente os mesmos e abrangem todas as &areas envolvidas nas
politicas de atendimento a crianca e adolescente: Assisténcia Social, Saude,

Educacao, Esporte, Cultura, Lazer, Trabalho.

Decorre deste tipo de elaboracdo de edital (que abrange todos os eixos
possiveis em todos 0s anos) que para todas as organizacfes - governamentais e nao
governamentais (devidamente inscritas no CMDCA) - basta que apresentem os
projetos que escolherem, de acordo com sua conveniéncia, e estes serdo aprovados
para a captacdo de recursos. A partir dai, uma vez que 0s projetos tenham sido
apresentados, de acordo com o fluxo de trabalho levantado no Quadro n, 1 deste
trabalho , cabe ao Conselho uma analise da aptidao e possiveis adequacdes de cada
um e, se aprovados, a emissédo do certificado de captacéo, autorizando a entidade
responsavel a buscar os recursos na iniciativa privada e junto a pessoas fisicas, com
o atrativo do incentivo fiscal ja descrito. Pela sistematica em vigor, séo liberados a
entidade para execucao do projeto que carreou 0s recursos ao Fundo 90% do total
captado, ficando os 10% restantes para o financiamento eventual de outros projetos

que ndo tenham capacidade de captacdo de recursos, a critério do CMDCA. Pode-se
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inferir que a decisdo do CMDCA — SP acaba por limitar-se & aplicacdo dos recursos
referentes a estes 10%2?’.

A) VARIAVEL POLITICA: RELACAO ESTADO X SOCIEDADE CivVIL ORGANIZADA

Com relacdo a formulacdo da politica publica no ambito do CMDCA - SP,
portanto, o papel decisivo cabe as organizacdes que apresentam seus projetos para
captar os recursos necessarios por meio do incentivo fiscal, enquanto ao colegiado
resta a execucao de todo o exaustivo trabalho evidenciado nos fluxos de trabalho ja
descritos. Nas palavras de Tatagiba:

Mas, embora a legislacdo Ihe confira papel importante na fase de
planejamento da politica, 0 CMDCA néo se destaca, dentre o amplo conjunto
de atores desse campo, como Instituicdo que formula politicas publicas. ... E
uma agao mais reativa do que propositiva. A opgao em investir em “projetos
inovadores” publicos e privados, parece evidenciar e reforcar essa tendéncia.
(2007, p. 45)

A consequéncia de uma situagcdo como esta é a inversdo de prioridades e
aponta para uma reflexdo a respeito da possivel verificacdo do fenbmeno chamado
por Dagnino (2004, p. 140) de “confluéncia perversa”’ entre, “de um lado o projeto
neoliberal... e de outro, um projeto democratizante, participativo, que emerge a partir
da crise dos regimes autoritarios e dos diferentes esforcos nacionais de

aprofundamento democratico”.

De acordo com a autora (DAGNINO, 2004, p.143), a confluéncia é considerada
perversa pelo fato de se tratar de dois projetos politicos distintos que disputam as
mesmas noc¢des de sociedade civil, participagéo e cidadania, mas com deslocamentos
de sentido, levando a confusao semantica, a crise discursiva: “a linguagem corrente,
na homogeneidade de seu vocabuléario, obscurece diferencas, dilui nuances e reduz

antagonismos®.

E importante entender as diferencas cruciais de significado das nocées de
sociedade civil, participacdo e cidadania e como a confluéncia € avaliada pelos
ativistas de movimentos sociais, pelos representantes da sociedade civil nos

conselhos gestores e por membros das organizagées nao governamentais que atuam

27 Tal sistematica foi autorizada inicialmente pelo Decreto 43135/03, pelo Art. 3°, paragrafo 3°. Tal
decreto foi revogado pelo Decreto 54799/14, que confirmou, entretanto, a mesma sistemética.
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em parceria com o Estado. Para tanto, a autora traz alguns depoimentos de ativistas
da sociedade civil, obtidos em pesquisas, 0s quais acabam demonstrando
perplexidade com seu papel politico “0 que estamos fazendo aqui? Que projeto
estamos fortalecendo? N&o ganhariamos mais com outro tipo de estratégica que
priorizasse a organizacao e a mobilizacdo da sociedade, ao invés de atuar junto com
o Estado?” (DAGNINO, 2004, p. 143).

Antes de avancar na apresentacao das diferencas de significacdo para as trés
nocdes, Dagnino (2004) contextualiza brevemente o que seriam os dois projetos
politicos que estao em disputa a partir do inicio da redemocratizacao no pais, o projeto
neoliberal e o projeto democratico participativo. Enquanto este almeja a criacdo de
espacos publicos e crescente participacao da sociedade civil em questdes de politicas
publicas, bem como na expansao da cidadania, apostando na acdo conjunta com o
Estado, aquele preconiza a ado¢éo do modelo neoliberal produzido pelo Consenso de
Washington, com redugdo no tamanho do Estado, que “deve se isentar
progressivamente de seu papel garantidor de direitos, através do encolhimento de
suas responsabilidades sociais e sua transferéncia para a sociedade civil* (DAGNINO,
2004, p. 142).

O surgimento da maioria das instituicdes participativas, dentre elas o CMDCA-
SP, deu-se justamente a partir do periodo de redemocratizacdo no pais, fazendo
parte, portanto, da disputa entre os dois projetos politicos. Para o presente estudo,
importa verificar as diferencas de significados entre os dois projetos relativamente aos
termos sociedade civil e participacdo, enquanto Dagnino (2004), em seu trabalho
aponta como elementos centrais da disputa, além da no¢ao dos termos sociedade civil

e participacao, também as divergéncias para o significado da palavra cidadania.

Em se tratando do conceito de sociedade civil, ainda que com finalidades
distintas, de acordo com a autora (DAGNINO, 2004), ambos 0s projetos necessitam
de uma sociedade ativa e propositiva, 0 que contribui para a confusdo entre as
interpretacbes e analises dos discursos. O projeto democratico-participativo “se
expressa na criagdo de espacos publicos e na crescente participacdo da sociedade
civil nos processos de discussao e tomada de decisdo relacionados com as questdes
de politica publica” (DAGNINO, 2004, p. 141). O projeto neoliberal também requer

uma sociedade civil ativa, s6 que cada vez mais identificada com as organiza¢des ndo
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governamentais, que passam a assumir um novo papel com a emergéncia do terceiro
setor e de fundagdes estatais, acentuando a valorizagao de um novo tipo de filantropia.
Nesse conceito de sociedade civil nAo cabem os movimentos sociais, que passam a

ser marginalizados, ou transformados em organiza¢cdes ndo governamentais.

Efetivamente, dentre os atores que militam em defesa de criancas e
adolescentes no municipio de Sdo Paulo o que mais perdeu espaco — e que teve papel
decisivo na luta pela causa no passado, conforme discutido no capitulo 6 — foi o
movimento social, chamado de Fo6rum de Defesa de Direitos da Crianca e
Adolescente. O entrevistado D, que ja foi presidente do CMDCA pela sociedade civil

e integrou o Forum, discute essa perda de espaco:

“Em minha avaliacao, isso € muito ruim. Eu fui membro do conselho por trés
mandatos, fui presidente em um deles, vivi momentos em que o forum
avaliava, acompanhava, monitorava a eleicdo dos membros da sociedade
civil e depois cumpria um papel de acompanhamento do desenvolvimento dos
trabalhos destes conselheiros, depois que eles estavam eleitos. A impressao
sempre era de que o mandato que estava ali, ndo era o mandato da pessoa,
nem da entidade que a havia colocado ali, era 0 mandato de uma parcela da
sociedade civil, de um segmento da sociedade civil e as cobrangas do férum,
na época, eram muito fortes. Peguei periodos em que o férum acompanhava
até a frequéncia dos conselheiros, exigia dos representantes da sociedade
civil até a assinatura de uma carta de compromisso com alguns principios da
defesa de direitos”.

Neste contexto, Dagnino (2004, p. 149) alerta para a mudanca na relacdo entre
Estado e as organizacGes ndo governamentais as quais, por sua competéncia técnica,
sdo reconhecidas como parceiras de “setores do Estado empenhados na
transferéncia de suas responsabilidades para o ambito da sociedade civil”. O terceiro
setor passa a intitular-se representante da sociedade civil, afastando-se dos vinculos

organicos com movimentos sociais como o do proprio Férum, cujos mecanismos de

atuacao e mobilizacdo, de acordo com a autora, atenderiam aos anseios do modelo

democratico-participativo.

A nocao de participacdo também propicia, de acordo com o projeto politico
estudado, divergéncia de interpretacfes. Para 0 projeto democratico participativo
constitui 0 seu proprio nucleo, expresso em seu contetdo politico de efetiva partilha
de poder entre Estado e sociedade. Ja no projeto neoliberal a participacao se expressa
no exercicio do trabalho voluntario, na responsabilidade social das empresas,
consideradas formas de participacdo solidaria. A solidariedade, porém, neste modelo,

assume uma perspectiva individualista e privatista, dispensando os espacos publicos
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do debate e ocupando-se muito mais da execucdo das politicas publicas do que
propriamente atuando ao lado do Estado em sua formulacdo (DAGNINO, 2004, p.

152). E afastado, dessa forma, o significado politico e coletivo.

Nesta mesma direcdo, Gohn (2007, p. 15), apresenta o que considera ser o
objetivo da participacdo no modelo liberal: o fortalecimento da sociedade civil, ndo
para que esta participe da vida do Estado, mas para fortalecé-la e evitar a ingeréncia

do Estado, seu controle, tirania e interferéncias na vida dos individuos.

Expressao desse tipo de participacéo, no caso em estudo, € a organizacao das
entidades da sociedade civil no grupo chamado de Forgca Fumcad. Seu objetivo com
a participacao é o de reivindicar a agilizacao de seus processos referentes a projetos
financiados com recursos do Fumcad, para o correto desempenho de suas funcdes

no atendimento a criancas e adolescentes.

Surge, na situacdo concreta, a disputa de significados entre os projetos
politicos descritos por Dagnino (2004): ao mesmo tempo em que expressa uma
participacdo ativa da sociedade civil organizada, pressionando e exigindo maior
agilidade por parte da administracdo publica, demonstra seu desejo de fortalecimento

no conflito com o Estado, e ndo de atuagéo de forma interdependente e cooperativa.

Esta disputa de significados pode ser evidenciada na atuacdo do Grupo
denominado Forca Fumcad, descrita anteriormente. De fato, tal grupo, formado por
entidades que atuam junto ao segmento de criancas e adolescentes em nome da
sociedade civil, mas que ndo desejam participar do Conselho, pressionam por esta
agilidade da administracéo publica para que os recursos provenientes do Imposto de
Renda sejam liberados rapidamente a fim de que seus projetos possam ser
realizados. Ndo ha, portanto, preocupacdo maior com a formulacdo de politicas

publicas.

O espaco publico, concretizado na existéncia do Conselho, se nao é
propriamente dispensado, como diz Dagnino (2004), € apenas utilizado para defesa
de seus interesses. De fato, nas entrevistas realizadas com os integrantes do Grupo
e em suas manifestacdes publicas em reunides diversas, fica clara sua opgéo pela
nao participagdo no CMDCA como conselheiros, para manter sua independéncia
politica. Nas palavras do entrevistado E:
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“Nunca fui conselheiro. No ano passado, quando houve a elei¢éo, foi cogitado
que eu fosse conselheiro. Entretanto chegamos a conclusdo que eu nédo
deveria, por que o nosso grupo é apolitico e o conselho é muito
politizado, especialmente com interesses partidarios. Além disso, precisaria
ser montada uma chapa com varios candidatos para concorrer e nés
achamos que nédo tinhamos pessoas suficientes. No fundo, o conselheiro é
bancado pela organizacéo, porque o trabalho é voluntario. As organizacdes
deveriam estar dispostas a bancar a presenca e atuacao do conselheiro. Pelo
gue nos vimos, a demanda pelo trabalho do conselheiro é grande e eles
acabam ndo tendo tempo suficiente para fazer, porque tem umas 500
comissoes (sic) e isso & um dos motivos pelos quais ndo me candidato”.

A entrevistada F também expressa sua opinido no mesmo sentido:

:... quando entrei na entidade foi justamente para ter uma pessoa para
ficar indo no CMDCA para tratar de nossos projetos no Fumcad, nédo
como conselheira, ndo penso em me candidatar... Nem entendo como as
organizacgdes bancam uma pessoa, porque a gente tem uma demanda muito
grande na organizacao, ndo teriamos tempo de participar ativamente...”.

Essa dicotomia, esse desconhecimento a respeito do papel do Conselho, talvez
até mesmo em funcado dos diversos problemas administrativos enfrentados, reflete-se
em falas registradas no diario de participacéo nas reunides. Na reunido de 28/01/2015,
em meio a debates acalorados entre os presentes, uma participante desabafa: “néo
tenho paciéncia para Conselho, s6 venho aqui para saber de projetos. Facam reunido
s6 de Conselho separada... A gente vem aqui e s6 ouve de Conselho, eu sé quero
saber dos recursos para as entidades”. JA& o entrevistado B, ex-presidente do
Conselho, atualmente sem mandato de conselheiro, apesar de ter apoiado
inicialmente a organizacdo do grupo como mecanismo de troca de informacdes entre
as entidades e a administracdo publica, discorda de seu ndo envolvimento efetivo no
colegiado: “vocés tém que debater dentro do conselho, vocés tém que criticar 13,
dentro do conselho, todos os 16, 32 conselheiros. Nao tém que criar nenhuma forca
politica fora. O debate tem que ser dentro, por isso se chama Conselho. Por isso é

paritario... .

B) VARIAVEL CONTEXTUAL: PROBLEMAS NA ORGANIZAGAO DO CONSELHO E NA
DIVISAO DE TAREFAS COM A SECRETARIA A QUE SE VINCULA

O surgimento dos conselhos de politicas publicas, dentre os quais o de Direitos
da Crianca e Adolescente, no inicio do processo da redemocratizac¢do brasileira ao
final dos anos 80, se deu em atendimento aos anseios de participacdo popular, apos

o periodo ditatorial. Seu formato inovador colocava a sociedade civil atuando ndo mais
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de forma autdbnoma, mas em interdependéncia com o Estado. De acordo com Avritzer
(2012) as préticas de atores da sociedade civil em termos de autonomia eram tratadas
pelas teorias da sociedade civil, em fins dos anos 80 e inicio dos 90, como sendo de
autonomia organizacional do Estado, o que acabou por incorporar movimentos sociais
diversos. Na fase seguinte, porém, em meados dos anos 90 “os atores da sociedade
civil superaram uma fase de demarcagao do espaco com o Estado e comecaram a
interagir em conselhos de politicas publicas” (AVRITZER, 2012, p. 386).

As dificuldades desta atuacao interdependente, ja relatadas, podem ter origem,
de acordo com Dagnino (2002), no ambito do que a autora chama de espacos
publicos, onde se contrapem uma burocracia estatal lenta, despreparada, sem
recursos, sem transparéncia e com rotatividade no poder e uma sociedade civil da

qual se exige cada vez mais qualificacéo técnica e politica.

O excesso de tarefas burocréaticas, que requerem cada vez mais, além do
tempo, qualificacdo técnica e politica, assoberbando sobremaneira os conselheiros, €

abordado por Tatagiba e Almeida:

Para isso, é necesséario rever as funcdes hoje atribuidas aos conselhos. Nao
€ possivel fazer tudo a0 mesmo tempo. Os recursos Sao escassos, 0S
conselheiros ndo séo funcionarios publicos, a infraestrutura dos conselhos no
geral ndo lhes permite contar com uma assessoria juridico-administrativa
necessdria para a complexidade do que tratam. Face ao acumulo de funcdes,
os conselheiros acabam abrindo méo de suas fungdes propriamente politicas
de proposicdo de temas, de explicitacdo de conflitos, de construcdo de
acordos e articulagBes, voltando-se penosamente para atividades que o0s
distanciam da sociedade civil e os circunscrevem a uma atuacgdo estatal e
institucional meramente burocratica. (2012, p.89).

As palavras das autoras vém ao encontro do que pensam todos 0s
entrevistados, bem como de relatos extraidos das atas de reunido e das publicactes
do CMDCA - SP e apresentados no tépico anterior. Nos questionarios respondidos
pelos conselheiros foram apontados os aspectos: falta de capacitacdo, conhecimento
e comprometimento tanto de conselheiros, como dos servidores que atuam na area.
Também surgiram observacgdes relativas ao apoio administrativo deficiente, falta de
entendimento das competéncias dos diversos atores, da sociedade civil e do poder
publico, mobilizacdo insuficiente dos membros do CMDCA - SP para a participacao

nas diversas comissodes, conforme a demanda.



118

Ainda no ambito das rotinas burocréticas desses atores da politica publica,
especificamente no que diz respeito a estrutura e papel do CMDCA - SP e da
administracdo publica e qual a atuacdo do CMDCA na etapa de formulacdo da politica
publica para o segmento, faz-se necessaria uma breve reflexdo a respeito dos
conceitos de representacdo dentro do Conselho e dos processos de escolha de

representantes.

C) REPRESENTAGAO/REPRESENTATIVIDADE: OS PROBLEMAS NO CMDCA- SP

Diante da situacao retratada, em especial quanto a inversao de prioridades e
de papéis na formulacdo da politica publica para a crianca e adolescente no ambito
do CMDCA - SP, é preciso debrucar-se sobre como se da a representacdo da
sociedade civil e do poder publico no colegiado e que tipo de eventuais consequéncias

decorrem disso.

Lavalle, Houtzager e Castello (2006, p.77) estranham que ainda nao se tenha
dado suficiente atencdo as transformacgdes ocorridas no instituto da representacao,
em especial se considerado o engajamento de diversos atores da sociedade civil em
formas de participagdo que, por sua vez, se valem da representacdo.: “S&o raras as
excecOes que tém formulado explicitamente uma conexdo entre transformacdes da
representacdo e novas funcbes politicas de representacdo assumidas por atores

societarios”.

Bobbio (1987) alerta, no contexto atual de mundo globalizado e sociedades
pluralistas, com interesses multiplos e conflitantes, para dois fatores centrais em

relacdo ao instituto da representacao, que seriam:

- 0s poderes do representante: seu mandato seria limitado e revogavel, conforme
sua atuacdo atendesse ou ndo ao estipulado ou seria baseado na confianca dos

representados de que sempre agiria na defesa de seus interesses?

- 0 contetdo da representacdo: a representacdo se daria para uma busca dos

interesses gerais do cidad&o ou seriam buscados interesses particulares?

Basicamente a escolha dos representantes no CMDCA-SP se da de duas
formas distintas. Para os representantes da sociedade civil é realizada uma eleicédo

no municipio e podem ser candidatos aqueles que, dentre outros requisitos, tenham
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sido credenciados por alguma das entidades cuja atuacdo junto ao segmento de
criangas e adolescentes estiver devidamente registrada no CMDCA. Ainda que ndo
seja 0 escopo do presente trabalho o aprofundamento da discussdo do que seria
sociedade civil e quem a representaria, € importante ter em mente a observacao de
Lavalle, Houtzager e Castello (2006, p.80): “De fato, para parte substancial da
literatura, a diferenca crucial entre participacdo de cidadados e participacdo de
associacfes tem passado despercebida, ocultando a problematica da representacao

inerente ao segundo tipo de participacao”.

Esta observacao dos autores vem justamente ao encontro do que foi discutido
acima, com relacdo a diminuicdo gradativa da importancia do Férum de Defesa de
Direitos da Crianca e do Adolescente que, de certa forma, teria o condao de
representar a sociedade civil. Para o entrevistado D: “Avalio que o férum se
enfraquece e o papel do conselheiro também se enfraquece, ele fica solto, difuso, o
conselheiro € muitas vezes conselheiro de si mesmo ou de uma organizacédo, ou de

um pequeno agrupamento de organizacoes...”.

Quando se consulta a legislacdo pertinente fica claro que, no processo de
escolha da sociedade civil no CMDCA — SP, apesar de haver um processo de eleicéo,
alei11.123/91 (SAO PAULO SP, 1991) regulamentada pelo Decreto 55.463/14 (SAO
PAULO SP, 2014), em seu artigo 2°, inciso Il estabelece: “8 (oito) representantes da
sociedade civil, de movimentos e entidades que tenham dentre seus objetivos o0s

especificados...”. Sdo, portanto, na pratica, representantes de instituicoes.

Quanto aos representantes do poder publico, sdo indicados de acordo com o
Decreto 55463/14, em seu artigo 3°: “... pelo Prefeito, dentre nomes constantes de
listas triplices elaboradas pelas Secretarias, das quais fardo parte pessoas com

= ”

poder de deciséo no ambito de suas Pastas e identificadas com a questao” (grifo

N0SsO0).

Mais uma vez, nao é por falta de previsao legal que o CMDCA nao exerce seu
protagonismo na formulacédo de politicas publicas. De acordo com o Decreto acima,
os representantes do poder publico deverao ter “poder de decisdo no ambito de suas

pastas”. Se assim fosse, qual seria a razdo de ter sido criada a Comissao
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Intersecretarial Permanente de Analise de Projetos, para subsidiar as decisdes do
Conselho?

Na fala do entrevistado C, a Comissao foi colocada acima do conselho, como

Gltima instancia de deciséo a respeito dos projetos:

“Se o conselho ndo esta apto, que promova uma eleicdo e traga pessoas
aptas. E como se se imaginasse: - Estes vereadores de S&o Paulo ndo estio
aptos a atuar, vamos criar um Conselho em cima deles? — Nao faz o menor
sentido! Eu, em outro momento, cheguei a sugerir a eleicdo para o0s
conselheiros representantes do poder publico. Haveria uma oportunidade
para os servidores quererem fazer parte do Conselho”.

Especificamente com relacdo a formulacdo de politicas publicas para o
segmento, a atuacdo de conselheiros representantes do poder publico com poder de
deciséo seria fundamental na articulacdo com as areas da administracdo publica. De
acordo com Souza (2007, p. 72), a atuacdo do Estado nao diminuiu neste campo, pelo

envolvimento de outros segmentos, apenas se tornou mais complexa.

Se os representantes do poder publico fizessem tal articulacdo, conseguiriam
trazer para os debates no espaco publico do CMDCA as limitagdes técnicas, politicas
e financeiras que envolvem a formulacdo de uma politica publica no ambito estatal,
qualificando tal debate e contribuindo para a busca de solucbes em conjunto. Tais

limitacdes séo definidas por Howlett (2013, p. 125) como:

A formulacdo de politicas inclui a identificacdo de restricdes técnicas e
politicas a acdo do Estado. Ela envolve o reconhecimento de limitagbes, o
gue revela o que é inviavel e, por implicagdo, o que é viavel. Isso pode parecer
Obvio, mas ainda néo se reflete nas muitas propostas sobre o que os policy-
makers deveriam estar fazendo, que muitas vezes deixam de reconhecer as
limitacBes que restringem um curso de agéo proposto.

Os beneficios de uma integracdo do Conselho com as diversas secretarias sdo

abordados pela entrevistada A:

“NOs temos uma possibilidade de discutir junto com as organizagbes néo
governamentais, mas também as governamentais, a cidade tem tantas
caréncias em politicas publicas gerais, politicas publicas que realmente
atendam as necessidade de criancas e adolescentes. Precisa-se de tudo aqui
em S&o Paulo. Eu néo teria nenhum problema de falar com a Secretaria:
vamos ver onde 0s recursos sao mais necessarios. Poderiamos estimular e
autorizar o financiamento de projetos-piloto que realmente ampliassem a
politica publica. O problema depois € ndo ter orcamento. Temos que
trabalhar também a peca orcamentéria. Por mais que tenhamos projetos
Fumcad, eles tém data de validade, se extinguem e ndo existe a conversa do
conselho com as secretarias para sua ampliacdo para 0 ambito municipal. Ai
sim, o dinheiro do fundo poderia complementar, dar sustentagdo como real
politica publica”.
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Pelo exposto acima, seria de fundamental importancia que os representantes
do poder publico, obedecendo ao disposto nos normativos, tivessem efetivamente
poder de decisédo, no ambito de suas secretarias. Neste sentido, o entrevistado C vai
além e chega a propor que o representante do Poder Publico seja o préprio titular de

cada pasta:

“O Conselho se curvou a uma instancia burocratica de segundo escaldo. Nédo
assumiu seu papel de protagonista. Eu ja fui secretario, mas era conselheiro
e sentava ha mesa, eu exigia dos outros que mandassem ou o secretario, ou
adjunto ou servidor com poder de decisdo. Hoje é assim: contrata o Jodo e
pde ele como conselheiro aqui (sic). Ao invés de ter alguém com densidade,
em cada area, mesmo que ndo fosse para se reunir quinzenalmente. Uma
vez por més seria suficiente, mas que fossem os secretarios, pelo menos uma
vez por més. Ai os suplentes tocariam a atividade do dia. A ideia de se ter os
secretarios dentro do conselho era para que enxergassem a importancia que
isso tem e dar esse valor as rotinas. Até mesmo para que percebessem o
espaco do conselho como uma fonte de complementar as politicas publicas.
Aproximar também as respectivas secretarias das organiza¢des que atuem
no mesmo segmento...”.

O problema da representatividade no ambito do CMDCA - SP é apontado
também por véarios dos autores como um dos maiores obstaculos da sua atuacao nas

etapas da politica publica.

5.2. TOMADA DE DECISAO: PROBLEMAS NO PROCESSO DE CAPTACAO
DE RECURSOS

Uma vez formulada a politica publica, a tomada de decisdo para o curso de
acdo a tomar depende dos diversos recursos disponiveis, dentre os quais € primordial

0 recurso orcamentario e financeiro.

Entretanto, face aos inumeros problemas enfrentados pelo CMDCA - SP,
especificamente com o envolvimento dos conselheiros nas mudltiplas rotinas
burocraticas decorrentes do intrincado fluxo de trabalho, muito deles nem se detém

sobre a questéo da captacao de recursos, via destinacdo do imposto de renda.

Em relacdo a essa questdo, conforme descrito no capitulo anterior, foram
detectados dois tipos de problemas: a baixa arrecadacéo via destinacdo de imposto
de renda em relacdo a seu potencial e a rotina burocratica atual, que permite que

sejam captados recursos, por projeto, em valor superior ao que esta autorizado no
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certificado de captacéo, o que gera conflitos e disputas no ambito do CMDCA - SP,

emperrando e atrasando o funcionamento de suas rotinas.

A) A BAIXA ARRECADACAO DA DESTINAGAO DE IMPOSTO DE RENDA EM RELAGAO A
SEU POTENCIAL

O fato de nao haver iniciativa alguma por parte do CMDCA - SP para a captacéo
de recursos via destinacdo de parcela do imposto de renda explica, em parte, o baixo
nivel de arrecadacao em relacdo ao potencial. Provavelmente (n&o foi possivel obter
dados concretos a respeito) os recursos que sado carreados ao Fundo o sao pela
divulgacao realizada pelas entidades responsaveis especificamente para 0s projetos
de visibilidade e pelos rendimentos de aplicacdes financeiras dos valores que

permanecem em caixa.

Entretanto, os entrevistados apontam diversas outras questbes, como
desconhecimento dos contribuintes a respeito da possibilidade, desconfianca em
relacdo a aplicacdo dos recursos publicos pela administracdo municipal e a prépria

falta de divulgacao.

Quando se compara, porém, o que seriam as obrigacbes do Conselho de
divulgar informagdes com aquilo que é disponibilizado efetivamente & comunidade,

verifica-se que a transparéncia deixa muito a desejar.

Uma variavel mais uma vez destaca-se aqui, denominada “caracteristicas
institucionais”, do 6rgao, desta feita a baixa transparéncia informacional.
Conforme apresentado nos tdpicos anteriores, ndo se localizam informacdes a
respeito de recursos captados por projeto, por eixo ou diretamente para o Fundo.
Tampouco é possivel obter dados a respeito da avaliacdo dos projetos financiados
com os recursos do Fundo. Os Balancgos Financeiros do Fundo encontrados no site
da Prefeitura estdo incompletos e, mesmo com o pedido via Lei de Acesso a

Informacé&o ndo se obteve a informacgéo.

B) A CAPTACAO DE RECURSOS A MAIOR EM RELACAO AO VALOR AUTORIZADO PARA
OS PROJETOS

Este problema, anteriormente descrito e atribuido a variavel contextual, no

gue diz respeito a falta de estrutura administrativa, € o causador de grandes conflitos
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entre as entidades que captaram o recurso com seu esforco de convencimento e
usando de suas relagbes sociais para seu projeto e que, portanto, reivindicam que o
recurso seja alocado a outra de suas iniciativas e o Governo que acredita poder utilizar
O recurso a maior em projetos ou programas de sua iniciativa, sempre em beneficio

de criangas e adolescentes.

Nas palavras da entrevistada F, representante da sociedade civil organizada,

dirigente de uma entidade:

“A questédo do excedente, poderia pensar que iria ser destinado a outra ONG.
Mas a captacdo € muito custosa para a entidade. Porque ndo autorizar o
direcionamento para outro projeto da propria entidade? Porque se se
percebesse que todo mundo estd empenhado, que é custoso para todo
mundo, ninguém se importaria. Se num determinado ano a entidade néo
conseguiu captar o total, poderia contar com as outras que tenham captado
excedentes ”.

Outro entrevistado, B, relata a ocorréncia em gestbes passadas e a decisao,
com aval do ambito do Conselho, de passar tal recurso a outro projeto ja aprovado,
para respeitar a vontade do destinador do recurso: “Entdo, o dinheiro ficou para a
mesma entidade, s6 que ndo 0 mesmo projeto... Significa que a intencdo do doador,
a meu ver e a ver do Conselho, foi respeitada, ou seja, o dinheiro foi utilizado por

aguela mesma entidade”.

A ocorréncia deste tipo de problema reflete a falta de clareza dos conselheiros
e das entidades a respeito do recurso que é captado: trata-se sempre de recursos
publicos, decorrentes da legislacdo do imposto de renda, pela qual o destinador ndo

tem 6nus nenhum, visto que se restitui do valor quando de sua declaragéo.

Contribui para essa falta de clareza o fato de a captacéo ser realizada quase
gue exclusivamente pelas entidades, via divulgacdo de seus projetos, ndo se tendo
verificado, no periodo em questdo, de 2012 a 2014, iniciativas nesse sentido pelo
poder publico, excecéo feita a algumas poucas inser¢des na pagina da SMDHC, no

tépico de Noticias.

De qualquer forma, pelo levantado nas entrevistas e nos registros de reunides
plenarias do CMDCA — SP, parece que o problema sera solucionado com a
reestruturacao do sistema informatizado, que implantara uma trava na destinacéo do

projeto, quando este ja tiver captado todo o recurso autorizado. De acordo com a
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apresentacao relatada no tépico acima, a nova sistemética entrara em vigor ainda no
ano de 2016.
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5.3. IMPLEMENTACAO DAS POLITICAS PUBLICAS

Se, teoricamente, a etapa de implementacao envolve, de acordo com Howlett
(2013, p.179) “o esforgo, os conhecimentos e 0s recursos empregados para traduzir
as decisdes politicas em acédo”, o CMDCA-SP teria decisivo papel nesta fase, vez que
tem como atribuicdo legal a de gerir o Fundo Municipal, controlar e fiscalizar o

emprego e a utilizacdo dos recursos destinados a esse fundo.

A peculiaridade na implementacao de politicas publicas sob a coordenacéo do
CMDCA - SP é que se referem a projetos especificos, desenvolvidos com cronograma
definido, podendo receber recursos por, no maximo dois anos. Isto difere da
implementacéo de politicas publicas em geral por parte do Estado, tal como definido
por Howlett (2013, p. 180):

A implementagcdo executada por O6rgdos publicos é, com frequéncia, um
esforco de muitos anos, o que significa dizer que o financiamento continuo
de programas e projetos, na maior parte, ndo € permanente nem garantido,
mas, pelo contrério, exige negociacdo e discussBes continuas tanto no
interior como entre as divisdes politicas e administrativas do Estado.

Os problemas que foram verificados nesta etapa, portanto, ndo dizem respeito
a necessidade de negociacdo e discussfes permanentes entre divisdes politicas e
administrativas, ainda mais em se considerando que, antes da aprovacao, os projetos
devem estar com 0s recursos inteiramente captados. Os problemas sdo de outra
natureza, muito mais em funcao da falta de estrutura administrativa na Secretaria de
Direitos Humanos e Cidadania, para dar vazao ao fluxo de trabalho em suas diversas

fases, até que o projeto esteja encerrado.

Novamente € a variavel contextual que desequilibra a situacéo e impossibilita
ao CMDCA - SP o exercicio integral de suas competéncias nesta etapa, vez que

praticamente se vé refém da Secretaria a qual esté vinculado.

A este ponto faz-se necessaria uma reflexado sobre o papel do CMDCA - SP de
autorizador do financiamento de politicas publicas, como gestor do Fundo Municipal,
gue controla e fiscaliza 0 emprego e a utilizagédo dos recursos destinados a esse fundo
tendo em vista que se trata de recursos publicos, advindos do imposto de renda. A
reflexdo deve levar em conta a inversdo de prioridades discutida acima, pela qual a
politica publica que esta sendo financiada foi formulada, ainda que com o aval

posterior do CMDCA - SP, pelas entidades da sociedade civil organizada, ao
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apresentarem seus projetos e captarem o0s recursos necessarios. Dessa forma,
mesmo a atribuicdo de avaliar as presta¢cdes de contas perioddicas transformou-se num
encargo burocratico, ocupando um tempo que seria melhor utilizado na discusséao e

analise da politica publica como um todo.

5.4. AVALIACAO DA PoOLITICA PUBLICA

De acordo com Howlett (2013, p. 200) qualquer que seja a avaliagdo, ela acaba
por ndo revelar quais foram os efeitos da politica publica em questédo. As razdes para
isso residem na dificuldade em separar uma avaliacao técnica, empirica e neutra de
uma avaliacdo politica que atenda os interesses dos diversos atores. Logo, para o
autor, a avaliacdo mais frequente pode ser considerada como sendo de cunho politico,
ainda gque seja baseada em elementos técnicos.

Os diversos tipos de avaliacdo que podem ser utilizados quando da realizacao
de alguma politica publica, remetem a variavel (quadro 1 do presente trabalho)

chamada de caracteristicas dos atores.

No caso concreto do CMDCA - SP o que ocorre quando da avaliacdo da politica
publica para crianca e adolescente €, no minimo, curioso. Existe, sim, uma avaliacao
técnica dos projetos em andamento e daqueles encerrados. Deveria ser realizada
pela Comissdo Permanente de Politicas Publicas com apoio de técnicos destacados
pela SMDHC. Entretanto, a entrevistada A afirma que:

“A comissdo de Politicas Publicas analisa os relatérios, da parecer. Na
verdade, é uma espécie de monitoramento. Na verdade, o que é avaliado é a
execucdo das despesas. Quem monitora mesmo é uma comisséo técnica da
SMDHC, que tem os técnicos para visitas em loco. Fazem também um
relatorio para que a comissdo possa fazer a avaliagdo do andamento do
projeto”.

O que seria, portanto, atribuicdo da CPPP, de avaliacdo propriamente dita,
acaba reduzida a acao de referendar apenas a execucéo das despesas e os relatorios

das visitas técnicas.

Quanto aos técnicos destacados para as visitas em loco, uma das
representantes da sociedade civil organizada, entrevistada C tece criticas a forma de

fiscalizacdo de projeto desenvolvido na entidade da qual é diretora:



127

“Gostaria de dar um depoimento: a fiscalizacdo do projeto. O cara (sic) é
surdo mudo, chega aqui na instituicéo, sem avisar, a gente ndo entende nada
do que ele quer, ele ndo entende nada do que falamos a ele. Esse é o fiscal
gue vai dizer que esta tudo OK. Ele é da Coordenadoria. O anterior vinha,
fiscalizava, trazia formulario, etc. Depois passou a pedir para usar 0 n0sso
computador, a nossa impressora para preencher e gerar os relatérios. Eu
precisava deslocar um funcionario da ONG... acabei desabafando numa
reunido: Além de vocés ndo liberarem o dinheiro, vocés tiram nosso
dinheiro...”.

Mesmo com mais essas dificuldades, € realizada uma avaliacdo empirica, que

€ analisada pela CPPP.

O gue é curioso neste caso é que o que Howlett (2012) aponta em tom de
critica, a avaliacdo chamada de politica, por poder apresentar resultados
contraditorios, é justamente a que deveria estar sendo realizada pelo Conselho. Isto
porque projetos financiados com recursos publicos foram inseridos no rol de projetos
aprovados, como ja discutido no presente trabalho, em que se verificou uma inversao
da légica, passando a responsabilidade da formulagéo da politica publica as entidades
realizadoras de a¢cdes no segmento de crianga e adolescente, relegando o CMDCA -

SP relegado a segundo plano.

O ideal seria uma avaliacdo politica a respeito do alcance dos projetos
realizados, de sua possibilidade de ampliagdo para todo o municipio, desde que
houvesse um diagnéstico da situacdo na cidade, com um real mapeamento de

caréncias e servicos. A avaliacdo politica é definida por Howlett:

Diferentemente das avaliacbes administrativa e judicial, as avaliacdes
politicas em geral ndo sdo sistematicas nem tecnicamente sofisticadas. Na
verdade, muitas delas sdo inerentemente partidarias, parciais e
tendenciosas. As avalia¢des politicas de conotacdo partidaria, muitas vezes
simplesmente tentam colar rétulos de sucesso ou insucesso em uma politica,
para em seguida demandar sua continuidade ou mudancga... isto, porém, néo
invalida sua importancia, porque seu objetivo inicial de empreender uma
avaliacdo raramente € melhorar a politica do governo, mas antes apoia-la ou
contesté-la (2013, p. 212).

N&o esta se sugerindo aqui que se abandone uma avaliacdo técnica a respeito
das politicas publicas realizadas em carater complementar ao que é preconizado para
todo o municipio. O que se sugere € que a avaliacdo politica, neste caso, se faz
necessaria para minimamente verificar se o que tem sido realizado pelas mdultiplas
instituicbes da sociedade civil organizada, utilizando-se o recurso proveniente do
imposto de renda, complementa realmente a politica publica definida no plano de
governo e tem possibilidade de ser incorporada.
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CONSIDERACOES FINAIS

Para o recorte escolhido para esse trabalho - da incidéncia do CMDCA - SP
na etapa de implementacdo da politica publica para crianca e adolescente, sob a
perspectiva do financiamento desta politica - julgou-se necessario situar a atuacéo

do colegiado nas demais etapas de uma politica publica.

A proposta foi de contribuir para o conhecimento das possiveis dificuldades
enfrentadas pelo CMDCA - SP na captacdo e na aplicacdo de recursos para fazer

frente ao financiamento da politica.

Por este motivo, o trabalho ndo abordou outras questdes, que sdo centrais ha
atuacao do conselheiro e das quais existe maior clareza, como, por exemplo, de que
forma o colegiado lida com as diversas situa¢cdes de abandono, violéncia, privagao,
drogas, cujas denuncias chegam ao Conselho, com pedidos de providéncias.
Também néo se abordou, por essa mesma razéo, a relacdo do CMDCA - SP com os
Conselhos Tutelares e tampouco o importante papel do Conselho na realizacdo de

conferéncias, inclusive com o proprio segmento de criangas e adolescentes.

Essas e outras atribuicbes demonstram a centralidade de um 6érgdo como o
CMDCA - SP em todas as etapas da politica publica. Ndo bastasse o poder de que
esta legalmente investido para formular, controlar, fiscalizar, implementar, avaliar as
politicas, tem sob sua responsabilidade a gestdo do Fundo Especial, o Fumcad, que

como visto, tem um potencial de arrecadacao consideravel.

O expressivo potencial de arrecadacdo para o Fundo, se realizado, poderia
alavancar a politica publica municipal para o segmento. E importante, portanto,
compreender e enfrentar os obstaculos levantados a partir das variaveis eleitas para

a realizacédo da presente pesquisa de campo.

O quadro a seguir sintetiza os resultados obtidos no trabalho em algumas das
variaveis investigadas e aponta para a necessidade de novas pesquisas, que
aprofundem as questdes no contexto de atuacdo do CMDCA — SP nas diversas etapas
da politica publica correspondente.
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Quadro 17 — Resultados obtidos na analise das variaveis

Variavel

Descricao da variavel no CMDCA -SP.

Problemas identificados no

mapeamento

Desenho Institucional

- Orgéo deliberativo com atribuicdes legais de
atuacdo em todas as etapas da politica publica.

- Gestéo do Fundo Municipal.
- Composicao paritaria.
- Vinculado & SMDHC.

- Descompasso entre as atribuigfes legais
e a estrutura do colegiado para o seu
desempenho.

Variavel contextual e
caracteristicas institucionais

- Extrema dependéncia da SMDHC em todo o
fluxo de trabalho.

- Falta de planejamento estratégico e de
diagnostico integrado das necessidades do
municipio.

Auséncia de acOes para captagdo de recursos
por parte do CMDCA - SP.

- Excesso de tarefas burocraticas para o
CMDCA e falta de capacitagdo técnica dos
conselheiros para o seu exercicio, além da falta
de tempo.

- Gargalos cruciais nas diversas etapas do
fluxo de trabalho.

- Confecgdo de editais de chamada de
projetos padronizados, sem qualquer
priorizagdo que considere as
necessidades.

- Esforco de captagdo quase totalmente
das entidades da sociedade civil, gerando
conflitos entre estas e o colegiado.

- Falta de transparéncia informacional por
parte do CMDCA, tanto na divulgagdo de
suas ac¢des, como na captacéo de recursos
para o Fundo e, principalmente, na
prestagao de contas a sociedade.

Variavel politica

- As forgas politicas em disputa, muito mais que
orientagdes partidarias, apresentam os conflitos
da convivéncia de projetos politicos distintos, de
um lado o projeto de democracia participativa
que originou a criagcao de Conselhos, de outro o
projeto neo-liberal, que passou a sociedade civil
organizada diversas incumbéncias do Estado.

- Surgimento do Grupo Forga Fumcad para
defender os interesses das entidades contra a
burocracia estatal.

- Inversao de prioridades na formulagéo da
politica publica: quem passa a decidir o
gue seria estratégico para o municipio sao
as entidades da sociedade civil, por meio
da apresentacao de seus projetos, que sao
automaticamente aprovados, caso 0s
recursos sejam por elas captados.

- O acirramento do conflito entre as
entidades da sociedade civil organizada e
a administracéo publica tem diminuido o
papel do colegiado, na medida em que
muitas das entidades nao tém intencao de
integra-lo, encaminhando suas demanda
“por fora” dele.

Representacao e
representatividade

- Representantes da sociedade civil organizada
sdo eleitos no municipio. Os candidatos
precisar ser indicados por algumas das
entidades credenciadas no CMDCA — SP.

- Representantes do poder publico sé&o
indicados pelo prefeito, dentre listas triplices
fornecidas pelas diversas Secretarias, das
quais fardo parte pessoas com poder de
decis@o no ambito de suas pastas.

- Os representantes da sociedade civil
organizada nao necessariamente
representam a sociedade, muitas vezes
representam interesses das entidades que
os credenciaram.

- Os representantes do Poder Publico ndo
tém poder de decisdo em suas pastas, 0
gue pode ser demonstrado pela criagdo do
6rgédo Comisséo Intersecretarial de anélise
de projetos, que acaba tomando decisdes
pelas secretarias, atrasando mais uma vez
o fluxo de trabalho.

De acordo com o quadro acima, os problemas especificos de captacéo e

aplicacao de recursos por parte do CMDCA — SP n&o podem ser separados de todo

0 contexto de sua atuacao, que contrasta com as competéncias legais a ele atribuidas.

Com relacédo ao fato de a gestdo financeira estar a cargo da Secretaria de

Financas este ndo se configura, absolutamente, em um problema, pelo contrério, € a
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Secretaria que zela pela manutencédo do poder aquisitivo do recurso depositado no
Fundo e pela sua aplicacao de acordo com todos os principios da legislacdo em vigor

para recursos publicos.

Ja a questado da gestdo administrativa do Fumcad estar sob a responsabilidade
da SMDHC, sem a estrutura adequada, € que causou varios dos problemas relatados
no presente trabalho, quanto aos atrasos, omissdes, suspensao de pagamentos e até
mesmo as dificuldades relativas ao sistema de captacdo. Com relacdo a estes
problemas, de acordo com as informacdes obtidas, estd em curso uma reestruturacao
administrativa, com incremento da equipe que atende as questdes do Conselho e com
uma ampla reforma no sistema de informética responsavel pela captacdo dos
recursos. Possivelmente as dificuldades estdo paulatinamente sendo mitigadas, ainda
gue se precise estar alerta para o fato, jA apontado, de o Fumcad estar sob a
responsabilidade administrativa de uma Secretaria com multiplas atribuicdes e com
um or¢amento menor do que o do préprio Fundo. A sugestdo de um conselheiro, de
gue o Conselho deveria ter uma estrutura propria de funcionamento, independente da
Secretaria a que estiver vinculado, conforme a gestao que estiver no poder, deve ser

seriamente considerada e, talvez, até ser objeto de novas pesquisas.

Os problemas verificados na captacao de recursos, com a baixa arrecadacéao
da destinacao do Imposto de renda em relacéo a seu potencial, apontam para alguns
fatores, como desconhecimento dos contribuintes e desconfianca em relacéo ao poder
publico. O fato principal, porém, parece ser a falta de transparéncia do Conselho,
desde a divulgacdo de seu papel na sociedade, passando pela quantidade de
recursos captados, onde esses recursos foram aplicados e qual foi a avaliacdo dos
projetos que receberam tais recursos. Essa falta de transparéncia, que atesta o nao
cumprimento, por parte do conselho, de suas obrigacdes legais de prestar contas a

sociedade, com certeza abarca os fatores apontados como causadores.

A estrutura de funcionamento do Conselho, de acordo com seu organograma,
acaba por sacrificar em demasia os conselheiros, que se veem enredados em
multiplas rotinas burocraticas, muitas vezes em detrimento de suas préprias atividades
profissionais e pessoais. O tempo despendido com tais atividades é tamanho que,
provavelmente, tem ocupado os conselheiros a ponto de impedi-los de refletir e

procurar as politicas adequadas para 0 municipio. Aqui também é importante que se
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repense tais atividades, que se veja se uma estrutura administrativa adequada nao

supriria varias dessas tarefas.

O ponto de inflexao, porém, da fundamental atribuicdo do CMDCA — SP relativa
a captacao e aplicacdo de recursos, e que conduz a reflexdo mais importante deste
trabalho, diz respeito a forma como é formulada a politica para criancas e
adolescentes. E preciso que se destaque, em primeiro lugar, que a representagio num
orgao como o CMDCA - SP, deve ser revista, em especial quanto aos representantes
do poder publico, para que efetivamente se cumpra o0 prescrito nos normativos,
exercendo sua representacdo com verdadeiro poder de decisdo em relagéo a pasta
que representam. Como visto, o didlogo ficaria extremamente enriquecido no ambito
do Conselho, se estes conselheiros fizessem a interlocu¢do com as pastas que
também desenvolvem projetos para criancas e adolescentes. Talvez se tivesse
evitado a criacdo de uma comisséo intersecretarial de analise de projetos (atualmente
questionada até no Ministério Publico) e a formulagéo da politica publica pelo CMDCA
- SP levaria em conta possiveis limitacbes da gestdo publica e pudesse tentar

contorna-las.

O segundo ponto, relativo a formulacdo da politica publica, é a inversao de
prioridades j& mencionada anteriormente. O CMDCA - SP, ao aprovar editais
praticamente iguais, com possibilidades de atuacdo em todos 0s eixos possiveis ano
a ano, por nao ter um diagnoéstico das necessidades, com 0 mapeamento dos servicos
existentes, acaba por deixar para as entidades da sociedade civil a definicdo da
politica publica, por meio da apresentacao de seus projetos. Fica para o colegiado a
extenuante rotina burocratica de aprovagdo e acompanhamento dos projetos.

Tem-se aqui um Estado burocratico, ineficiente, lento, ainda em conflito com
uma sociedade civil organizada, que tem se capacitado, que busca pautar suas acées
pelo profissionalismo e pela eficiéncia no atendimento a seu publico, de forma
independente, exigindo do Estado apenas os recursos para a manutencédo de suas
acdes, sem maiores interferéncias. E este o contexto de atuacdo do CMDCA — SP.
Tal dicotomia parece conduzir ao confronto entre democracia liberal e democracia
participativa. No primeiro caso, a participacdo da sociedade civil organizada age
diretamente em parceria com o Estado, acabando por desconstruir a funcdo do

Espaco Publico, que se transforma em local de reivindicagcfes concretas de liberacédo
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de recursos e resolucdo de problemas individuais. No segundo caso, o Espaco Publico
é visto como palco de debates e embates verdadeiramente democraticos, arena que
poderia envolver Estado e sociedade ndo em conflito constante, mas em condicao de

interdependéncia, construindo juntos as politicas publicas necessarias ao municipio.

Acredita-se que o CMDCA — SP, por seus anos de militancia em movimento
social, e grandes avancos obtidos, por sua prerrogativa Unica de deliberacdo a
respeito dos recursos do Fumcad pode — e deve — reassumir seu papel de formulador
e implementador da politica publica, presidindo a mesa de debates, equilibrando as

disputas.

Para tanto, € preciso que se repense a forma de gastar os recursos do Fumcad,
talvez aplicando valores na elaboracdo de um planejamento estratégico eficaz, de um
diagnéstico realista e da capacitacao constante de servidores e conselheiros. Assumir
o controle das fun¢Bes de captacdo de recursos, divulgar, ele préprio, seu papel de
efetivo formulador da politica publica e o resultado das acfes cujo financiamento foi
autorizado. Enfim, incorporar definitivamente esse importante diferencial que é a
gestdo do Fumcad em beneficio de criancas e adolescentes no municipio de Séo

Paulo.
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APENDICE A — ROTEIRO PARA APLICACAO DE ENTREVISTA

ROTEIRO DE ENTREVISTA

. Em sua opinido, quais sdo as principais atribuicbes do CMDCA? Sabe como
funcionam as diversas comissdes do CMDCA?
. Quais sé&o os atores que protagonizam a defini¢cao, realizagdo e acompanhamento das

politicas publicas para criangas e adolescentes em S&o Paulo?

3. Qual o processo de inclusdo das acgdes definidas no orcamento anual do municipio?

. De onde provém os recursos para a implementacao das ag¢des? O funcionamento do
incentivo fiscal € de seu conhecimento? Como sdo captados os recursos desse
incentivo?

. Qual era a sistematica de captacao e alocac¢ao dos recursos até o ano de 20037 Qual
a sua opiniao a respeito do que é chamado de “destinagédo casada”, por meio da qual
o0 contribuinte pode indicar o projeto da entidade para o qual deseja que sua
destinagao seja alocada?

. Com relagao aos recursos o Sr. (a) tem ideia do volume total disponivel anualmente
para a realizacdo dos projetos aprovados? O nivel de recursos captados, em sua
opinido, é condizente com o potencial de arrecadacdo do municipio?

Para a alocacao dos recursos, como sao definidas as acdes necessarias? Existe um
plano anual de trabalho?

. De quem é a responsabilidade pela gestéo financeira do Fumcad SP? E da gestao
administrativa? Os Sr. (a) conhece os instrumentos legais que disciplinam a gestao do
Fumcad?

. Estao disponiveis a sociedade como um todo as informacgdes a respeito da formulacao
das politicas publicas pelo CMDCA, a decisao pela distribuicdo dos recursos, sua

efetiva e aplicacao e os resultados obtidos?

10.Como ¢ a relagao do CMDCA com a Camara Municipal, com os Conselhos Tutelares,

com o Ministério Publico, com as diversas Secretarias municipais envolvidas na
politica publicas, com as entidades que realizam atividades com o segmento de

criangas e adolescentes? Quais sao os pontos de conflito? Existe cooperagao?



APENDICE B — ROTEIRO PARA APLICACAO DE QUESTIONARIO

QUESTIONARIO
1. Identificagao
Nome: (opcional)
Idade: ____ Sexo: Escolaridade

2. Faixa de renda:

) Até 2 salarios minimos

) de 2 a 4 salarios minimos

(

(

( ) de4 a 10 salarios minimos
( ) de 10 a 20 salarios minimos
(

) acima de 20 salarios minimos

3. Profissao

Local de trabalho

140

Funcéo exercida

4. Exercicio do mandato de conselheiro

Representagao
() Conselheiro do Poder Publico
( ) Conselheiro da Sociedade Civil

Quantos mandatos até 20157

Questoes
1. Em sua opinido, a captagao de recursos para o Fumcad se da:
a. . ( ) Exclusivamente pelas entidades que desenvolvem projetos na
area de infancia e adolescéncia;

b. ( ) Pelo Conselhos e pelas entidades em conjunto;
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c. ( ) Pela Secretaria de Direitos Humanos e Cidadania
d. ( ) Outros

e. ( ) Nao sei

2. Quem é o responsavel pela Gestdo Administrativa do Fumcad?
a. ( ) CMDCA
b. ( ) Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Cidadania
c. ( ) Secretaria Municipal de Financas
d. ( )nao sei
3. O Sr. (Sra) tem conhecimento do montante de recursos que s&o captados
anualmente pelo Fumcad para o financiamento dos projetos?

a. () sim. Qual o montante aproximado?

b. ( )Nao
4. Como se da o processo de deliberagéo para a selegao dos projetos que
serao contemplados com os recursos do Fumcad:
a. () Os projetos sao analisados pelas comissdes e a decisdo é tomada
em conjunto na reunido do plenario do CMDCA
b. ( ) Esta € uma atribuicdo da Comisséo de Finangas, auxiliada pelo
COT (Comité de Orientagéo Técnica);
c. () Os conselheiros séo informados da decisao ja tomada, quando das
reunioes ordinarias;
d. ( ) Nao conheco o fluxo completo para a tomada de decisédo
5. As informacdes a respeito dos recursos captados e de sua aplicagao, bem
como o resultado dos projetos financiados estao disponiveis para todos
os membros do CMDCA
a. ( )sim, completamente
b. ( )sim, mas parcialmente apenas
c. ( ) Nao, as decisbes sdo tomadas pelas comissdes e comunicadas nas
reunides ordinarias do plenario
6. As informacdes sobre captacao e aplicacdo dos recursos e o resultado
dos projetos financiados estédo disponiveis para a sociedade como um

todo:
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a. () Sim, existe total transparéncia
b. ( )sim, mas apenas de algumas informacdes
c. () Nao, nao existe divulgacao clara dos dados
d. ( ) Nao sei
7. O CMDCA participa da discussao do orgamento, para inclusdo das
politicas de crianca e adolescente?
a. () Sim, anualmente
b. () Sim, mas somente de 4 em 4 anos, na elaboragao do PPA
c. ( ) Nao, isto é atribuicdo da Prefeitura e da Camara Municipal
d. ( ) Nao seiinformar
8. Como ¢é arelacao entre o CMDCA e as Secretarias municipais?
a. () Existe conflito constante
b. ( )Apesar do conflito, atuam em cooperagdo na maioria das vezes.
c. () Os papéis de ambos estédo delimitados e ndo se confundem
9. Com quais Secretarias o CMDCA se relaciona mais diretamente (assinale
todas as que julgar corretas):

( ) Direitos Humanos e Cidadania ( ) Educacgéao

( ) Esportes, Lazer e Recreacao ( ) Cultura

( ) Assisténcia Social ( ) Finangas e Desenvolvimento
Econdmico

( ) Governo ( ) Saude

( ) Negocios Juridicos ( ) Transportes

( ) Trabalho e Empreendedorismo

10. A que motivo pode ser atribuido, em sua opinido, um possivel baixo

volume de recursos captados, em relagcédo ao potencial total do municipio:

a. () desconhecimento do mecanismo por parte dos destinadores

b. ( ) desconfianga em relagéo a correta aplicagao do recurso pela
administracao publica

c. ( )falta de transparéncia do CMDCA em relagdo a captacao e
aplicagao do recursos

d. ( ) Outros
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f. Ultilize esse espago caso queira fazer outras consideragoes.
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APENDICE C.1 — PEDIDO N° 13532 PROTOCOLADO NO E-SIC DA
PREFEITURA MUNICIPAL DE SAO PAULO

Pedido
Protocolo: 013532
Interessado: Gioia Matilde Alba Tumbiolo Tosi

Data de abertura:

08/10/2015

Orgéo: SMDHC - Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Cidadania
Forma de

recebimento da E-mail

resposta:

Descrigao da
solicitagao:

A Contabilidade da SMDHC. Solicito os seguintes dados do FUMCAD, rel
ativos aos exercicios de 2012, 2013 e 2014: 1. Balangos financeiros; 2. Tot
al dos recursos captados em cada ano, discriminados por: - Destinagao d
e imposto de renda (via boleto, depésito e recolhimento em darf; - Rendi
mentos de aplicagdes financeiras; - Aporte ao fundo via Orgamento muni
cipal; - Aplicagao de multas; - Outras transferéncias.

Resposta do pedido

Data
Resposta:

Resposta:

07/11/2015

1 - Informamos que todos os balangos financeiros sistematizados existentes r
eferentes ao FUMCAD estéao disponiveis pelo: http://www.prefeitura.sp.gov.br/c
idade/secretarias/direitos_humanos/participacao_social/fundos/fumcad/index.
php?p=156386

2 — Mandamos em anexo informagoées que contemos sobre os recursos captad
os. Infelizmente nao possuimos informagéo sobre os recursos captados discri
minados nos formatos solicitados.

132901540000 — FUMCAD (Fundo de Investimento) — R$ 11.633.710,18

175001000000 — FUMCAD - Imposto de Renda (Doagées) — R$ 22.241.878,78

Este pedido foi respondido pelo Chefe de Gabinete da Secretaria Municipal de
Direitos Humanos e Cidadania, Giordano Magri, com informagdes das areas té
cnicas responsaveis. Nos termos da Lei n® 12.527/12 e do Decreto Municipal n°
53.623 de 12 de dezembro de 2012, é possivel apresentar recurso a esta respo
sta em até 10 dias.
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Resposta do recurso 12 instancia

Data da 13/11/2015
Resposta:
Reportando-nos ao assunto em referéncia, registramos o seu pedido que gero
u o presente protocolo. Em cumprimento ao Decreto Municipal n° 53.623 de 12
de dezembro de 2012, que regulamenta a Lei Federal n® 12.527 de 18 de novem
bro de 2011, informamos o que segue: Em decorréncia da convergéncia (unifor
mizagao) das normas internacionais de contabilidade, os balangos financeiros
do FUMCAD estdo sendo adequados a estas novas regras. Portanto, todos os
balancos até o momento consolidados estao presentes no site http://www.pref
eitura.sp.gov.br/cidade/secretarias/direitos_humanos/participacao_social/fund
Resposta: os/fumcad/index.php?p=156386. Os demais estdo sendo ajustados a esta nova
normativa para publicagao ainda em 2015. Em relagado aos recursos captados,
com as escusas pelo lapso, seguem os documentos existentes sobre as doa¢
oes recebidas e os rendimentos do Fundo referentes aos anos de 2012, 2013 e
2014. Este pedido foi respondido pelo Chefe de Gabinete da Secretaria Municip
al de Direitos Humanos e Cidadania, Giordano Magri, com informag¢oes das are
as técnicas responsaveis. Nos termos da Lei n°® 12.527/12 e do Decreto Municip
al n° 53.623 de 12 de dezembro de 2012, é possivel apresentar recurso a estar
esposta em até 10 dias.
Anexos
Nome Arquivo Dt. Upload
7/11/2015
13532_BOLETIM DA RECEITA.PDF 23:47:33
~ 7/111/2015
13532_FUMCAD - DOACOES.PDF 23:47:42
13532_FUMCAD - FUNDO DE INVESTIMENTO.PDF 7/1_1/2_015
23:47:47
13532_CONTA APLICAGAO 2012 - RENDIMENTO.PDF ;:13/13;/2;0515
13532_CONTA CORRENTE 2012 - DOAGOES.PDF et
13532_CONTA APLICAGAO 2013 - RENDIMENTO.PDF ;3’ 131’_%315
13532_CONTA CORRENTE 2013 - DOAGOES.PDF
13/11/2015




21:34:19

13532_CONTA CORRENTE 2014 - DOAGOES.PDF

13/11/2015
21:35:00

13532_CONTA APLICAGAO 2014 - RENDIMENTO.PDF

13/11/2015
21:36:24

Situagéo

Situagao:

Prazo de atendimento:

Histoérico

Finalizado

28/10/2015

Data

Situagao

Justificativa

Responsavel

08/10/2015

Em
tramitacao

Pedido Registrado no Siste
ma

28/10/2015

Prazo
prorrogado

Reportando-nos ao assunto
em referéncia, registramos

o seu pedido que gerou o pr
esente protocolo. Devido ao
detalhamento da solicitaga

o relacionada aos dados do

FUMCAD (discriminagdao mi

nuciosa dos recursos capta
dos), solicitamos prorrogac¢

ao do prazo para melhor ate
nder a essa demanda. Esta j
ustificativa foi respondida p
elo Chefe de Gabinete da Se
cretaria Municipal de Direito
s Humanos e Cidadania, Gio
rdano Magri.

Kelly
Komatsu
Agopyan

07/11/2015

Atendido

1 - Informamos que todos o
s balancgos financeiros siste
matizados existentes refere
ntes ao FUMCAD estéao disp
oniveis pelo: http://www.pre
feitura.sp.gov.br/cidade/sec
retarias/direitos_humanos/p
articipacao_social/fundos/fu
mcad/index.php?p=156386

2 — Mandamos em anexo inf
ormagoes que contemos so
bre os recursos captados. |

nfelizmente ndo possuimos

informacgao sobre os recurs
os captados discriminados

nos formatos solicitados. 13

Kelly
Komatsu
Agopyan
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2901540000 — FUMCAD (Fun
do de Investimento) — R$ 11.
633.710,18 175001000000 —
FUMCAD - Imposto de Rend
a (Doagoes) — R$ 22.241.878
,18 Este pedido foi respondi
do pelo Chefe de Gabinete d
a Secretaria Municipal de Di
reitos Humanos e Cidadania
, Giordano Magri, com infor
magcoes das areas técnicas
responsaveis. Nos termos d
a Lei n®12.527/12 e do Decr
eto Municipal n°® 53.623 de 1
2 de dezembro de 2012, é p
ossivel apresentar recurso
a esta resposta em até 10 di
as.

09/11/2015

12 instancia
em
tramitacao

Foi solicitado no pedido os
balancgos financeiros do Fu
mcad de exercicios passad
os: 2012, 2013 e 2014, que o
bviamente ja devem ter sido
elaborados. Quanto aos rec
ursos captados, ainda que n
ao seja discriminado como
solicitado, pedi os recursos
captados em 2012, 2013 e 2
014. O que recebi foi referen
te ao exercicio de 2015. Ats.

13/11/2015

12 instancia
deferida

Reportando-nos ao assunto
em referéncia, registramos
o seu pedido que gerou o pr
esente protocolo. Em cumpr
imento ao Decreto Municipa
I n° 53.623 de 12 de dezembr
o de 2012, que regulamenta
a Lei Federal n°® 12.527 de 1
8 de novembro de 2011, info
rmamos o que segue: Em d
ecorréncia da convergéncia
(uniformizagéo) das normas
internacionais de contabilid
ade, os balangos financeiro
s do FUMCAD estdo sendo
adequados a estas novas re
gras. Portanto, todos os bal
angos até o momento conso
lidados estao presentes no
site http://www.prefeitura.sp
.gov.br/cidade/secretarias/di
reitos_humanos/participaca
o_social/fundos/fumcad/ind
ex.php?p=156386. Os demai
s estdo sendo ajustados a e
sta nova normativa para pu
blicagdo ainda em 2015. Em
relacdo aos recursos captad
o0s, com as escusas pelo lap

Kelly
Komatsu
Agopyan
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so, seguem os documentos
existentes sobre as doagoe
s recebidas e os rendimento
s do Fundo referentes aos a
nos de 2012, 2013 e 2014. E
ste pedido foi respondido p
elo Chefe de Gabinete da Se
cretaria Municipal de Direito
s Humanos e Cidadania, Gio
rdano Magri, com informacgo
es das areas técnicas respo
nsaveis. Nos termos da Lei
n° 12.527/12 e do Decreto M
unicipal n° 53.623 de 12 de d
ezembro de 2012, é possivel
apresentar recurso a estar
esposta em até 10 dias.

24/11/2015

Finalizado

Finalizado

Voltar |
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APENDICE C.2 — PEDIDO N° 13533 PROTOCOLADO NO E-SIC DA
PREFEITURA MUNICIPAL DE SAO PAULO

Pedido
Protocolo: 013533
Interessado: Gioia Matilde Alba Tumbiolo Tosi

Data de abertura:

08/10/2015

Orgéo: SMDHC - Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Cidadania
Forma de

recebimento da E-mail

resposta:

Descrigado da
solicitagao:

AO CMDCA: Solicito o fornecimento das seguintes informagodes, relativ
as aos anos de 2012, 2013 e 2014: 1. Total de cartas de anuéncias expe
didas, discriminando a orgiem dos recursos (captados pelas entidades

ou "Fundao") 2. Total de convénios assinados nos anos acima; 3. Tota
| de projetos aprovados.

Resposta do pedido

Data
Resposta:

Resposta:

07/11/2015

Reportando-nos ao assunto em referéncia, registramos o seu pedido que g

erou o presente protocolo. Em cumprimento ao Decreto Municipal n® 53.623
de 12 de dezembro de 2012, que regulamenta a Lei Federal n® 12.527 de 18

de novembro de 2011, informamos o que segue:

1- Mandamos em anexo as informagoées sobre as cartas de anuéncia expedi
das nos anos solicitados.

2- Em relagdo aos convénios assinados segue informacdo com base nos d
ados informados pela area técnica responsavel:

Em 2012 - quantidade de convénios = 135
Em 2013 - quantidade de convénios = 101

Em 2014 - quantidade de convénios = 62.

3 — Segue em anexo documentos com o total de projetos aprovados nos an
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os de 2012, 2013 e 2014.

Este pedido foi respondido pelo Chefe de Gabinete da Secretaria Municipal
de Direitos Humanos e Cidadania, Giordano Magri, com informagoées das ar
eas técnicas responsaveis. Nos termos da Lei n°® 12.527/12 e do Decreto Mu
nicipal n° 53.623 de 12 de dezembro de 2012, é possivel apresentar recurso
a esta resposta em até 10 dias.

Anexos
Nome Arquivo Dt. Upload
o 7/11/2015
13533_CARTAS DE ANUENCIA.DOC 23:46:14
13533_PROJETOS APROVADOS EDITAL 2012.D0C ;gllszags
13533_PROJETOS APROVADOS EDITAL 2013.D0C ;/31_1’62_‘;1.,5
13533_PROJETOS APROVADOS EDITAL 2014.D0C ;gllszgls
Situagao
Situagao: Finalizado
Prazo de atendimento: 28/10/2015
Histérico
Data Situacao Justificativa Responsavel
08/10/2015 Em Pedido Registrado no Sistema
tramitagao
Reportando-nos ao assunto emr
eferéncia, registramos o seu pedi
do que gerou o presente protocol
o. Devido ao detalhamento da sol Kelly
28/10/2015 Prazo icitagdo relacionada as cartas de Komatsu
prorrogado anuéncias expedidas nos anos d Agopyan
e 2012, 2013 e 2014, solicitamos
prorrogacao do prazo para melho
r atender a essa demanda. Esta j
ustificativa foi respondida pelo C
hefe de Gabinete da Secretaria M
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unicipal de Direitos Humanos e C
idadania, Giordano Magri.

07/11/2015

Atendido

Reportando-nos ao assuntoem r
eferéncia, registramos o seu pedi
do que gerou o presente protocol
0. Em cumprimento ao Decreto M
unicipal n° 53.623 de 12 de dezem
bro de 2012, que regulamenta a L
ei Federal n° 12.527 de 18 de nov
embro de 2011, informamos o qu
e segue: 1- Mandamos em anexo
as informagGes sobre as cartas d
e anuéncia expedidas nos anos s
olicitados. 2- Em relagao aos con
vénios assinados segue informag
ao com base nos dados informad
os pela area técnica responsavel:
Em 2012 - quantidade de convén
ios =135 Em 2013 - quantidade d
e convénios = 101 Em 2014 - qua
ntidade de convénios = 62. 3 — Se
gue em anexo documentos com
o total de projetos aprovados no
s anos de 2012, 2013 e 2014. Este
pedido foi respondido pelo Chef
e de Gabinete da Secretaria Muni
cipal de Direitos Humanos e Cida
dania, Giordano Magri, com infor
macoes das areas técnicas respo
nsaveis. Nos termos da Lei n® 12.
527/12 e do Decreto Municipal n°
53.623 de 12 de dezembro de 201
2, é possivel apresentar recurso
a esta resposta em até 10 dias.

Kelly
Komatsu
Agopyan

18/11/2015

Finalizado

Finalizado

Voltar |
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ANEXO A - DOCUMENTOS FORNECIDOS PELO GRUPO FORCA
FUMCAD

ANEXO A.1. - OFiCIO PROTOCOLADO NO GABINETE DO PREFEITO
EM 13/11/2014



Séo Paulo, 12 de Novembro de 2014.

limo. Sr.

Fernando Haddad

Prefeito do Municipio de Sao Paulo
Edificio Matarazzo - Viaduto do Cha, 15
Centro, Sdo Paulo

Prezado senhor Prefeito,

Uma vez acionada a Secretaria de Direitos Humanos e Cidadania e sem retorno desta até o
momento, servimo-nos do presente para respeitosamente requerer de V.S.? a oportunidade
de nos reunirmos em carater de urgéncia para expormos nossas preocupagdes quanto aos
problemas enfrentados no atendimento e relacionamento das organizagdes da sociedade
civil deste municipio junto ao CMDCA e ao FUMCAD e discutirmos em conjunto
possibilidades de solugdo em curto prazo, visto que temos sofrido iniUmeros prejuizos de
ordem material e imaterial.

O movimento "Forga FUMCAD" reune instituicdes do Terceiro Setor que se utilizam do
FUMCAD - Fundo Municipal da Crianga e do Adolescente como fonte de recursos para
execucdo de projetos sociais. Tem como proposta inicial reunir, compreender e
democratizar o acesso as informagdes referentes aos processos, fluxos e instrumentos
legais que regem © Fundo, estimulando o debate acerca dos desafios e oportunidades, com
a expectativa de propor mudangas nos processos e influenciar as pautas de interesse
coletivo.

Frente aos inimeros problemas detectados e vivenciados pelas organizagbes em Sdo Paulo
com relagéo a gestdo de Convénios e repasse de recursos do FUMCAD - que ja levaram a
paralisagédo de projetos e demissdo de equipes inteiras —, 0 grupo promove um espago de
GRUPO DE TRABALHO FORCA FUMCAD - gtforcafumcad@gmail.com
MoﬁmqnoqwnﬂdeaMdeSloPnﬂoqmmmmjﬁammwem

conveniamento com o FUMCAD - S Paulo. O grupo visa promover, divulgar informagdes a respeito dos
processos e fluxos relacionados com o Fundo e estimular o debate acerca dos temas relevantes.

(¥
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fortalecimento dos atores, com o intuito de transformar os desafios individuais em
conquistas coletivas.

O movimento representa atuaimente em torno 40 organizagdes, que mantém comunicagao
frequente e encontros presenciais quinzenais.

Na ocasido, teremos o prazer de melhor apresentar os fatos e ocorréncias com a finalidade
de estreitar o didlogo, fortalecer a transparéncia e contar com a tomada de medidas breves
e efetivas.

Na expectativa de vossa acolhida e no aguardo de pronunciamento, aproveitamos o ensejo
para manifestar nossos votos de estima e consideragéo.

Cordialmente,

GRUPO DE TRABALHO FORGA FUMCAD -
Mowmquonommﬁdadudaddadedeﬂoqummmpmjﬁumnhdmouem

oonvomatnemooomoF'UMCAD-SPaulo.Ogrupovisapfomover,divulgarinfomuobesarespeitodos
processos e fluxos relacionados com o Fundo e estimular o debate acerca dos temas relevantes.
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ANEXO A.2. — PROPOSTA DE PAUTA DE REUNIAO COM A
ADMINISTRACAO PUBLICA EM 26/11/2014



156

REUNIAO 26/11/2014

REDIRECIONAMENTO DE RECURSOS
ALTERNATIVAS DE DISPONIBILIDADE

A - RECURSOS CAPTADOS A MAIOR QUE O NECESSARIO
A1 - PROJETO JA TERMINADO.
A2 - PROJETO EM EXECUGAO.
A3 - PROJETO AINDA NAO CONVENIADO.

B - RECURSOS CAPTADOS PARA PROJETO QUE NAO SERA CONVENIADO
B1 - POR MOTIVO ALHEIO A RESPONSABILIDADE DA ENTIDADE.
B2 - POR MOTIVO DE RESPONSABILIDADE DA ENTIDADE (FALHAS PARA O
CONVENIAMENTO OU DESISTENCIA DE EXECUGAO).

C - SALDO DE RECURSOS CAPTADOS PARA PROJETO EXECUTADO
C1 - POR CUSTOS MENORES QUE OS PREVISTOS (ECONOMIA).

GRUPO DE TRABALHO FORGA FUMCAD - forcafumcad@gmail.com
Férum que relne entidades da cidade de S&o Paulo que possuem projetos conveniados com o FUMCAD - S Paulo. O
grupo visa promover e divulgar informagdes a respeito dos processos e fluxos relacionados com o Fundo e estimular o
debate acerca de temas relevantes.
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ANEXO A.3. — CARTA DIRIGIDA AO SECRETARIO DA SECRETARIA
MUNICIPAL DE DIREITOS HUMANOS E CIDADANIA,
PROTOCOLADA EM 19/02/2015



Sao Paulo, 19 de fevereiro de 2015.

Ao

Exmo. Secretario dos Direitos Humanos e Cidadania da
Prefeitura Municipal de Sao Paulo
Sr. Eduardo Suplicy

Exmo. Sr. Secretario,

Como apresentado em nosso oficio anterior, representamos um grupo de aproximadamente
40 Entidades Sociais com projetos aprovados pelo CMDCA, em andamento, ou em vias de
serem conveniados junto @ SMDHC (Secretaria Municipal de Direitos Humanos e Cidadania)
de S&o Paulo. Iniciamos nossa atuacdo ha cerca de 8 meses preocupados com as

dificuldades de efetivagdo dos convénios, liberagdo dos recursos, prestagao de contas de
recursos ja liberados, entre outras.

Nés - organizagdes sociais — somos parceiros da prefeitura do Municipio de S3o Paulo e
temos o compromisso através do trabalho conjunto entre o Conselho Municipal de Defesa dos
Direitos das Criangas e Adolescentes e a Secretaria Municipal de Direitos Humanos de

avangarmos na efetivagéo de politicas que tragam igualdade de direitos a todos os cidaddos
desta cidade.

Agradecemos a oportunidade desta reunido, primeira de uma série que pretendemos ter com

V.S.2, em consonancia com as suas palavras proferidas na ceriménia de posse, quanto ao
seu desejo de manter o didlogo com todos os movimentos.

Registramos a seguir mais detalhadamente os principais temas que nos preocupam:
Implementagdo de TRANSPARENCIA na informagao dos recursos do FUMCAD - SP:

O Fundo Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente de Sio Paulo - FUMCAD
recebe doagdes financeiras via incentivo fiscal, com o direcionamento de até 1% do IR a p

de pessoas juridicas tributadas sob lucro real e de até 6% do IR a pagar de pessoas fisicas.
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Os recursos deste direcionamento sdo repassados as Entidades Sociais que possuem
Projetos Sociais aprovados pelo CMDCA, sendo permitido ao Contribuinte, no ato do
direcionamento, escolher a Instituicdo e o Projeto a ser beneficiado.

E importante lembrar que grande parte destes recursos direcionados ocorrem gragas a um
trabalho intenso de relacionamento e captagdo das proprias Entidades Sociais, que
apresentam ao Contribuinte, empresas e pessoas fisicas, seus objetivos e os projetos para
atingi-los.

Infelizmente a SMDCH/CPCA nao consegue informar ao publico a arrecadagdo e
direcionamento dos recursos impossibilitando as Entidades Sociais, aos Contribuintes que
direcionaram seus recursos e a Sociedade como um todo ter conhecimento de:

a) Valores que o FUMCAD SP recebe mensalmente e anualmente:;

b) Extratos das movimentagdes financeiras de repasse destes valores para as Entidades
Sociais;

c) Valores atualizados que cada Entidade Social conseguiu captar para os seus projetos;
d) Valores efetivamente repassados para cada Entidade Social e Projeto;

e) Informagdes sobre o rendimento das aplicagdes financeiras dos recursos do Fundo e
sua destinagao.

Atentamos V.Exa. para o fato relevante de, constantemente, o valor do saldo captado
informado as Entidades, divergir para menor daquele calculado por estas com base nos
comprovantes de doagbes ao FUMCAD fornecidos por seus apoiadores.

Garantia da RESPONSABILIDADE no cumprimento das obrigagées por parte do
CMDCA e da SMDHC/CPCA:

Desde 2013 agravaram-se deficiéncias operacionais, sejam do CMDCA e/ou da
SMDHC/CPCA, gerando prejuizo a milhares de criangas e adolescentes que estdo sendo
privadas das suas garantias e do atendimento por parte das Entidades Sociais devido

principalmente a: P )V

a) Atrasos pelo CMDCA na publicagéo dos Editais para apresentagéo de projetos, analise
e divulgacao dos resultados, retardando toda a cadeia de agéo das Entidades, reduzindo o

£l \N( Y ﬁA
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tempo disponivel para a captagao dos recursos o que muitas vezes acarreta o nao atingimento
do valor necessario a execugdo e como consequéncias atrasam-se o inicio dos atendimentos
e muitas vezes obrigam a readequagdes reduzindo a amplitude e prazo de duragao dos
projetos.

b) Captados os recursos pelas Entidades, ocorre morosidade e desencontro no
procedimento de documentacdo para celebragdo dos convénios, gerando retrabalho
recorrente por parte das Entidades em fungdo da caducidade de documentagdo, e
consequente retrabalho do SMDHC/CPCA em reverificar os mesmos.

Percebemos que parte desta morosidade e desencontro de informagdes é consequéncia da
pouca competéncia técnica de alguns servidores que estao na linha de frente do atendimento
as Entidades Sociais, servidores estes que talvez ndo estejam recebendo de seus Superiores
o treinamento e 0 acompanhamento adequados para a execugao de suas atividades.

E outra parte seja consequéncia da irracionalidade de algumas exigéncias efetuadas por
servidores como, por exemplo, a de execugdo de nova tomada de pregos referentes aos
valores orgados por ja terem-se passados varios meses da apresentagdo dos dados para a
aprovagao do projeto.

Ora, o Convénio sera celebrado para os valores apresentados & época da aprovagao do
projeto ndo havendo possibilidade de revisdo, ou reajuste, ficando para a Entidade Social o

énus e a responsabilidade de realizar o projeto dentro daqueles valores orgados.

Mais ainda, como os projetos tém duragao de até 24 meses, havera aquisigdes muitos meses

apés a propria celebragdo do Convénio, e naquele momento da aquisigdo a Entidade
obrigatoriamente tera que efetuar cotagdes dentro dos parametros legais exigidos para
embasar sua opgao de compra na prestagdo de contas daquele més, e portanto a solicitagao
de atualizagao das cotagdes no momento do conveniamento é sem duvida indcua do ponto <
de vista financeiro do projeto e extremamente prejudicial do ponto de vista de dispéndio de
energia e horas de trabalho desperdigadas.

Portanto, mais demora em dar inicio no projeto com prejuizo para as Criangas e Adolescentes z"'{ff/
que ficam mais tempo expostos as agruras da vida nas ruas enquanto 0s projetos néo
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comegam, e aumento das dificuldades das Entidades que terdo que conseguir realiza-lo
apesar da corrosao dos recursos pelo deménio inflacionario.

E, como n&o estamos aqui falando “de pessoas” e sim “de profissionais”, entendemos que a
Secretaria precisa ter um novo olhar para estes profissionais hoje alocados no CMDCA e
SMDHC/CPCA, olhar para investir em ferramentas, treinamentos e acompanhamentos quanto
a realizacdo de suas atividades, bem como, no acompanhamento quanto a realizagdo dos
atendimentos as Entidades Sociais.

c) Conveénio celebrado, inicia-se a maratona e o estresse das Entidades Sociais, de
constantes idas e vindas a SMDHC/CPCA/PC, decorrentes dos também constantes atrasos
no repasses financeiros, sem motivos e explicagdes plausiveis, mas que acarretam na falta
de dinheiro para a realizagdo da folha de pagamento, compra de alimentagdo, produtos de
higiene e limpeza, pagamento de Fornecedores e outros, conforme cronograma de execugao
dos projetos sociais. Principais prejudicados: criangas e adolescentes que sédo diretamente
atendidos, e respectivos funcionarios que trabalham nas Entidades Sociais.

E por fim, talvez a pergunta mais preocupante, sendo a mais importante, inclusive ja levada
a publico pela midia: Como é possivel que o FUMCAD-SP, possuidor em 2014 de mais de R$
240.000.000,00 (duzentos e quarenta milhdes de reais) disponiveis em conta para execugao
de projetos, atrasar permanente e irresponsavelmente os repasses para mais de 50 Entidades
Sociais?

Ousamos aqui manifestar como uma das dezenas possibilidades de resposta, nossa

percepgdo pela completa inoperancia da SMDHC/CPCA/PC na andlise e liberagdo d
\
prestagdes de contas. a\w

Frente a isto, propostas de solugdes e promessas de pagamento dos repasses ja foram feitas
e refeitas sem que viessem a acontecer.

Garantia do ATENDIMENTO ADEQUADO as Organizagdes: 4}9/
7 |

Sendo as Entidades do Terceiro Setor quem realizam grandes e importantes agdes sociais
que nado sao executadas diretamente pela Prefeitura, entende-se aqui que deva existir uma
importante relagdo de Parceria entre o Terceiro e o Primei.ro Setor. Uma relagao de parceria \jp

) ~
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estabelece que todos os envolvidos estao interessados em atingir os objetivos em comum, e
principalmente aqui, onde os objetivos sao as garantias de direitos e o desenvolvimento sadio
das criangas e dos adolescentes da cidade de Sdo Paulo.

infelizmente, isto ndo ocorre na pratica. O atendimento do CMDCA e da SMDHC/CPCA as
Entidades Sociais deteriora-se dia apés dia, com exce¢dc daquelas com as quais os
servidores e membros do Conselho e CPCA criam afinidades e mantém relacionamento de
interesse pessoal, ficando as demais @ margem, sujeitas a um atendimento inadequado ou
retaliagbes pela excessiva cobranga de retorno as suas solicitagées.

As Reunibes Ordinarias quinzenais do CMDCA, abertas ao publico e onde as Entidades
comparecem na esperancga de encontrar um pouco de luz que lhes permita dar rumo as suas
previsdes de execucdo de projetos, apesar do empenho do atual Presidente, tém a cada
encontro se aproximado mais do caos, discussdes infindaveis entre conselheiros, bloqueios
com base em regimento e auséncia de membros, e indefinicdes quanto a perguntas concretas
das entidades seriam motivo suficiente para espantar qualquer um.

No entanto, ironicamente, um dos maiores motivos para que as entidades comparecam as
Ordinarias apesar de tudo, é a ndo publicagdo ha anos das atas destas reunides no Diario
Oficial da Cidade. Assim, se ndo se esta presente no momento em que uma informagdo que
interessa a entidade é tratada na referida Reunido Ordinaria, e ndo ha entidades para
efetuarem registro em paraieio e permitir uma tentativa de follow-up, esta informagédo pode
ser perdida e projetos podem ser prejudicados.

Decisbes do Conselho como a de privilegiar 91 entidades do Edital 2013 em detrimento a
outras tantas (aprox. 50), com base em critérios ndo divulgados, bem como de acatar em
principio o desinteresse da Fazenda Municipal na verificagdo de recursos captados pelas

entidades, que estdo disponiveis por terem sido captados a maior por deficiéncia do sistema
da SMDHC/CPCA e nao foram utilizados em projetos, e poderao viabilizar mais rapidamente
outros projetos destas mesmas entidades, fazem com que nos sintamos desrespeitados em

nosso trabalho. /

5
Sabemos que o CMDCA ¢ legalmente constituido e seus membros eleitos democraticamenfte
pela Sociedade Civil, e suas decisdes se pautam pelas politicas publicas previamente

~

il

N\ / /

|

estabelecidas pela mesma sociedade civil. Assim, suas decisdes s&o sobja/nas e dentro da o>
- \
¢
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lei. No entanto, permitimo-nos dizer que poderiam ouvir mais amilde os representantes
diretos das Entidades Sociais, que sao as responsaveis por operacionalizar e tornar reais tais
politicas publicas, transformando desta forma em realidade efetiva a ajuda as comunidades
carentes desta cidade. Até as novas disposigdes fisicas nos escritérios da SMDHC/CPCA e
suas rotinas de atendimento afastam um contato mais direto das Entidades com aqueles que
as poderiam atender. Se as informagdes que no passado se conseguiam j& eram deficientes
e expunham falhas operacionais e de fluxo, as quais as entidades procuravam resolver pelo
contato pessoal com os varios atores do processo operacional, hoje, este expediente esta fora
de questao.

As barreiras criadas favorecem o nao cumprimento do pactuado e de prazos prometidos como
a falta de comprometimento, e até descortesia para com os representantes das entidades.

Tudo o acima relatado vemos como uma enorme falta de respeito para com aqueles que, se
presume, devam ser parceiros da Prefeitura.

Recuperagdo da CREDIBILIDADE do CMDCA e da SMDHC/CPCA:

Assim, reiteramos que vimos pontuar inicialmente os problemas acima relatados, para que
juntos possamos encontrar solugdes, que proporcionem efetividade as agdes da
SMDHC/CPCA, pois permanecendo como esta, certamente resultara:

a) num panorama perverso, seja para as Entidades como para a SMDHC/CPCA, com a
descrenca na formula de Projetos FUMCAD para desenvolvimento de acdes sociais efetivas
junto as Criangas e adolescentes da Cidade de Sao Paulo;

b) que os direcionadores de recursos ao verificarem que os projetos por eles escolhidos ndo
saem do papel passam a questionar o apoio as entidades em projetos do FUMCAD de SP,

direcionando os incentivos a projetos de outros municipios;

c) que as Entidades Sociais deparando-se de um lado com a enorme dificuldade causada pela
SMDHC/CPCA para executar os projetos, e de outro lado com a recusa dos Contribuintes
Apoiadores em direcionar os recursos para novos projetos, deixardo de se valer deste .
instrumento valiosissimo para a consecugao de seus objetivos;

d) que a sociedade como um todo, alertada pela divulgagéo na midia da situagao de atraso
nos repasses quando ha recursos disponiveis, e informada por parte das Entidades dos " o
motivos destes atrasos e suas funestas consequéncuas delxaré de acreditar na opcéo pelo f

pe=— 1 \
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Social, pelas Criangas e Adolescentes, e no real interesse por parte da Administracdo
Municipal.

Finalmente V.Exa., aproveitamos a oportunidade para agradecer antecipadamente pela
atengao que nos puder dispensar e colocamo-nos 2 inteira disposigo para quaisquer outros
esclarecimentos a propédsito do assunto, bem como solicitamos autorizagdo para the enviar
mensalmente um relatério contendo as pendéncias referentes as entidades que se agregam
ao nosso grupo, discriminando os processos, pendéncias e motivos, de forma que V. Exa.
possa cotejar com as justificativas apresentadas pelo staff do CMDCA e da SMDHC/CPCA.

Sr. Secretario, confiamos em V.Exa. e sua nomeagdo em um momento que ainda possibilita
a esperanca em agdes efetivas e eficazes para restaurar a credibilidade na Parceria entre
Prefeitura de Sdo Paulo e Entidades Sociais via projetos com incentivos do FUMCAD e nos
colocamos a inteira disposigao para auxiliar na solugdo destes problemas.

<"~-’£ /,/ .,Krﬁ«c%w fort

forcafumcad@agmail.com , - } lo
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ANEXO A.4. — CORRESPONDENCIA DIRIGIDA AO PRESIDENTE E
VICE-PRESIDENTE DO CMDCA-SP, PROTOCOLADA EM 12/05/2015
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Sdo Paulo, 11 de maio de 2015.

Ao
CMDCA - Conselho Municipal de Defesa dos Direitos da Crianga e do Adolescente do
Municipio de Sdo Paulo

At, Srs. José Geraldo de Paula Pinto e Mauro Caseri
Presidente e Vice-Presidente do Conselho

Prezados Senhores,

Apds quase 12 meses de trabalho, o Grupo Forga FUMCAD detectou a necessidade de
mapear os principais desafios enfrentados pelas organizagées com relacdo ao FUMCAD e
aplicou uma PESQUISA junto as Entidades do Terceiro Setor que tem ou tiveram Projetos
inscritos nos Editais FUMCAD de 2009 até 2014, reunindo INDICADORES que ajudam a
quantificar as dificuldades vivenciadas e demonstrar por amostragem o cenario atual.

Desde sua constituigdo, o objetivo do Grupo é promover e divulgar informagdes a respeito dos
processos e fluxos relacionados ao CMDCA e ao FUMCAD e estimular o debate e melhorias
acerca dos temas de interesse comum, provocando mudangas em prol do coletivo e dos
direitos das criangas e adolescentes do Municipio de S&o Paulo.

A Pesquisa compartilhada a seguir foi aplicada no periodo de 11 de margo a 13 de abril de
2015 para um grupo de 48 (quarenta e oito) instituigdes, das quais, apenas 50% fazem parte
do Grupo Forga FUMCAD.

Sempre abertos ao didlogo, esperamos que o Conselho possa fazer bom uso dos indicadores,
colocando o cendrio em pauta e promovendo melhorias significativas nos processos

relatados. ¢ ol O\
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GRUPO DE TRABALHO FORCA FUMCAD - m

forcafumcad@gmail.com
Movimento que redne entidades da cidade de S&o Paulo que possuem projetos conveniados ou em conveniamento
com o FUMCAD SP - O Grupo visa promover e divulgar informages a respeito dos processos e fluxos
relacionados com o Fundo e estimular o debate acerca dos temas relevantes.
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ANEXO A.5. — PESQUISA DE INDICADORES FUMCAD-CMDCA,
REALIZADA PELO GRUPO FORCA FUMCAD EM ABRIL DE 2015
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Pesquisa de
Indicadores
FUMCAD - CMDCA

Sao Paulo
Abril | 2015




MAPEAMENTO DOS PROBLEMAS ENFRENTADOS PELAS
ORGANIZACOES JUNTO AO FUMCAD E AO CMDCA

O GRUPO

O "Forga FUMCAD" é um movimento que reune instituigbes do Terceiro Setor que se
utilizam do FUMCAD - Fundo Municipal da Crianga e do Adolescente como fonte de

recursos para seus projetos.

Tem como proposta reunir, compreender e democratizar o acesso as informacgdes
referentes aos processos, fluxos e instrumentos legais que regem o Fundo, estimulando
o debate acerca dos desafios e oportunidades, com a expectativa de propor mudancgas

nos processos e influencias as pautas de interesse coletivo.

Frente aos inimeros problemas detectados e vivenciados pelas organizagdes em Sao
Paulo com relagéo a gestao de Convénios e repasse de recursos do FUMCAD - que ja
levaram a paralisagéo de projetos e demissao de equipes inteiras —, o grupo promove um
espaco de fortalecimento dos atores, com o intuito de transformar os desafios individuais

em conquistas coletivas.

O movimento congrega atualmente em torno de 40 organizagdes, que mantém
comunicacao frequente através de grupo de e-mails e depositério de arquivos via Google.
Os encontros presenciais acontecem quinzenalmente e sdo articulados em espacgos

cedidos pelas proprias organizagoes participantes.
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ORGANIZAGCOES JUNTO AO FUMCAD E AO CMDCA

A PESQUISA

Apods quase 12 meses de trabalho e pouco avango no dialogo com a Secretaria Municipal
dos Direitos Humanos e Cidadania — SMDHC e o Conselho Municipal de Defesa dos
Direitos da Crianca e do Adolescente — CMDCA, detectamos a necessidade de mapear
os principais desafios enfrentados e para tanto, aplicamos uma PESQUISA junto as
Entidades do Terceiro Setor que tem ou tiveram Projetos inscritos nos Editais
FUMCAD de 2009 até 2014, reunindo INDICADORES que ajudam a quantificar as

dificuldades enfrentadas e demonstrar por amostragem o cenario atual.

Responder a pesquisa néo inferiu qualquer vinculo ou compromisso com o Grupo de
Trabalho cujo objetivo desde sua constituigdo é o de promover e divulgar informacdes a
respeito dos processos e fluxos relacionados ao CMDCA e ao FUMCAD e estimular o

debate e melhorias acerca dos temas de interesse comum.

Por isso, a pesquisa — com 38 questdes - foi aplicada no periodo de 11 de margo a 13
de abril de 2015 para um grupo de 48 (quarenta e oito) instituigdes, das quais, apenas
50% fazem parte do Grupo Forca FUMCAD.

Dado o hiato que ha na relagdo entre as organizacoes da sociedade civil e os orgaos
responsaveis pela gestédo do Fundo, bem como o receio da retaliagdo, as organizagées
foram identificadas apenas para fins de validagdo da pesquisa, mas seus nomes nao

serao divulgados.
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RESULTADO DA PESQUISA

PERFIL DAS ORGANIZAGOES RESPONDENTES
A Pesquisa foi aplicada para um grupo de 48 organizagdes, das quais apenas 50% fazem
parte do Grupo de Trabalho Forga FUMCAD. Das 24 organizagdes nao participantes,

29% manifestaram interesse em se tornar signatarias do Grupo.

Do ponto de vista do nimero de funcionarios, a maior parte das organizagoes
respondentes s@o consideradas de pequeno porte, pois 58% destas possuem em seu

quadro menos de 50 profissionais contratados sob o regime CLT.

A amostragem representa em sua maioria, organizagdes de abrangéncia Municipal. 1/4

das instituicdes respondentes possuem atuagao Nacional e apenas 2% possuem atuagao

Internacional.
Abrangéncia Participacao no FORCA FUMCAD
2%
= Sim
= Municipal
* Regional = Tem interesse
= Estadual em participar
4% 7 « Nacional
; = Nao
= [nternacional

Porte da Organizagao

= Até 20 funcionarios

= De 21 a 50 funcionarios

= De 51 a 70 funcionarios
' » De 71 a 100 funcionarios
= Acima de 100 funcionarios
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CONTEXTO

As organizagdoes respondentes deste mapeamento inserem-se num contexto
problematico no que tange a relagdo com o FUMCAD e o CMDCA. Embora 1/3 delas
aponte que os recursos provenientes do FUMCAD representam até 5% do or¢gamento
geral da organizacdo, a soma das demais respostas mostra um panorama bastante
preocupante, pois para 44% os projetos do FUMCAD representam mais de 50% de seu
orcamento, sendo que algumas - em situagdo critica - apontam que estes podem
representar mais de 75% de todos os recursos disponiveis para a operagdo da
organizacao, podendo ocasionar graves problemas.

Com relagéo a origem dos recursos, 77% afirmam que as doagdes sdo provenientes da

destinagao de Pessoas Juridicas.

Estimativa de representacao dos recursos via FUMCAD no orgamento geral da

Organizagao
4% 2%

« Até 5%

*De 10 a 25%
= De 25 a 50%
«De5a10%
= De 50 a 75%
» Mais de 75%

Origem dos recursos direcionados via FUMCAD

= Pessoas Juridicas (Empresas)

= Pessoas Fisicas

= Nao temos informagdes suficientes para diferenciar
* "Fundao"

= Qutros
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DIAGNOSTICO SITUACIONAL

Nota-se que quase 80% das queixas levantadas dividem-se entre Conveniamento,
Repasse dos Recursos e Prestagdo de Contas, de forma equilibrada. Além das opgoes
disponiveis, algumas organizagGes apontaram a alternativa “Outros”, na qual descrevem
problemas relacionados a ma qualidade do atendimento as organizagées por parte dos
membros da SMDHC e CMDCA,; falta de informacdo sobre o montante de recursos
captados; demora excessiva nos processos e devolutivas; falta de clareza nos
procedimentos; falta de informagdo dos servidores e membros do Conselho:
arbitrariedade; falta de transparéncia; extravio de documentos e processos e divergéncia
nos procedimentos e informagdes.

Principais problemas detectados

-9

= Repasse dos recursos
= Prestagdo de contas

= Conveniamento
* Outros
= Aprovagao

No geral, uma das principais queixas das Organizagdes entrevistadas foi o atraso no
repasse dos recursos financeiros, que geralmente causa grande impacto na execucgao
dos projetos, atendimento a crianga e ao adolescente e na credibilidade das organizages
perante seus apoiadores via incentivo fiscal, que se tornam reféns do Fundo.

Principais consequéncias do atraso no repasse

4% 3% = Atraso no pagamento dos funciondrios
5% = Exigiu contrair empréstimo (internamente ao caixa da Entidade)
= Atraso no pagamento de fornecedores
\ * Atraso no pagamento de despesas trabalhistas (FGTS, INSS)
= Atraso no pagamento de despesas fixas (Aluguel, Agua, Luz, Telefone)
' = Outros
= Suspensdo do atendimento as Criangas e Adolescentes
= N3o ocasionou nenhum problema

= Exigiu contrair empréstimo (externo com ou sem incidéncia de encargos)
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MAPEAMENTO DOS PROBLEMAS ENFRENTADOS PELAS
ORGANIZAGOES JUNTO AO FUMCAD E AO CMDCA

INDICADORES POR EDITAL

Percebe-se que devido ao significativo aumento de projetos e instituigdes participantes,
houve um aumento na incidéncia de problemas enfrentados nos Ultimos anos, gerando
um crescente nimero de reclamagdes trocadas entre as organizagdes, principal fator que
deu inicio aos encontros e atividades do Grupo Forga FUMCAD. Na tentativa de confirmar
esta percepgdo, as organizagdes foram questionadas com relagdo as dificuldades
vivenciadas em cada um dos Editais dos ultimos 6 anos (2009-2014), onde foi possivel
constatar um expressivo aumento na quantidade de problemas enfrentados por cada

entidade.
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MAPEAMENTO DOS PROBLEMAS ENFRENTADOS PELAS
ORGANIZACOES JUNTO AO FUMCAD E AO CMDCA

EDITAL 2009

Das 48 organizacoes pesquisadas, 35,4% afirmam ter projetos aprovados no Edital 2009
e destas, das quais mais de 40% alegam ter enfrentado problemas ao longo do processo.
Do universo de respostas, 40% das manifestages referem-se a projetos aprovados e
captados até a data da pesquisa que ainda ndo foram conveniados. Outros indicador
representativo (20% das

- 0
reclamacoes) tratam do atraso 11,8% das
organizagoes
no repasse de recursos desistiram de
captar recursos 59%

t T jet 8/ dos '
captados para projetos 11 8 %o dc it ok
aprovados. Com 10% cada, os AR executar os

s projetos

demais apontamentos dividem- captados
se entre prestagdes de contas
nao analisadas e projetos

classificados pelo “Fundao” nao

conveniados.

EDITAL 2009 = Possui 1 ou mais projetos aprovados e captados que ainda nao foram
conveniados pela SMDHC

= Possui 1 ou mais projetos conveniados, em execugao com repasse

EM ATRASO
= Qutros

=« Possui 1 ou mais projetos conveniados, com recursos recebidos e
com PRESTAGAQ DE CONTAS ainda NAO ANALIZADA

= Possui 1 ou mais projetos classificados para receber recursos do
"Fundao" que ainda nao foram conveniados
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EDITAL 2010

Em 2010, 46% das organizagdes pesquisadas participaram do Edital e percebe-se uma
consideravel piora nos indicadores
4,5% das mapeados, visto a quantidade de

organizagoes . .
desistiram de organizagoes que enfrentara,

caplar recursos . &
3 dificuldades com relagdo aos
processos subiu para 55%. Dos

Edltal problemas citados, 17,6% referem-

2010

se a projetos aprovados e captados

que até o momento ndo foram
conveniados pela SMDHC, mesmo
indice de apontamentos feitos para prestagdes de contas ndo analisadas. Surgem ainda
em 2010, as primeiras mengdes a recursos captados a maior e que ndo puderam ser
transferidos para outros projetos do mesmo eixo ou organizagao, representando 11,8%
da amostra coletada. Ja o atraso no repasse de recursos para projetos deste Edital,
contempla apenas 5,9% do total de respostas.

EDITAL 2010 = Outros

= Possui 1 ou mais projetos conveniados, com recursos recebidos e com
PRESTAGCAO DE CONTAS ainda NAO ANALIZADA

= Possui 1 ou mais projetos aprovados e captados que ainda ndo foram
conveniados pela SMDHC

» Possui 1 ou mais projetos aprovados e captados com SALDO A MAIOR que
NAO FOI transferido para outro(s) projeto(s)

= Possui 1 ou mais projetos classificados para receber recursos do "Fundao”
que ainda nao foram conveniados

= Possui 1 ou mais projetos conveniados, em execugao com repasse EM
ATRASO



MAPEAMENTO DOS PROBLEMAS ENFRENTADOS PELAS
ORGANIZAGOES JUNTO AO FUMCAD E AO CMDCA

EDITAL 2011

O numero de organizagoes pesquisadas que participaram do Edital 2011 aumentou para
56%. Lamentavelmente, também em 2011, a Pesquisa demonstra que houve um

crescimento expressivo na incidéncia de reclamacoes referentes a este Edital. O indice

de organizagoes ue
7.4% das W q
organizagoes enfrentaram dificuldades subiu
desistiram de i
captar recursos 3.79% para 63% e o0 numero de
7,4% dos LN 7% T ’
2 ;,,},._] desistiram de organizagoes que tiveram 1 ou
g emedead s executar os ) ) )
projetos mais projetos conveniados, com

captados o
execugao encerrada e repasse

em atraso aparece na casa dos
22%. No entanto, houve uma

pequena melhora de 1 ponto

percentual no indice de projetos aprovados e captados que até a data da pesquisa ainda
néo haviam sido conveniados pela SMDHC (16,7% das respostas). O nimero de projetos
classificados pelo “Fundao” ainda ndo conveniados; de prestacdes de contas nio
analisadas e de projetos em execugdo com repasse em atraso (proporcionalmente ao
numero de queixas apresentadas) permanecem estaveis. Aparece aqui o primeiro
apontamento referente a projetos classificados pelo “Fundao”, ja conveniados e com
repasse em atraso (5,6% dos indicadores mapeados nesta sessao).

EDITAL 2011 = Possui 1 ou mais projetos conveniados com execugdo ENCERRADA e repasse
EM ATRASO

= Possui 1 ou mais projetos aprovados e captados que ainda ndo foram
conveniados pela SMDHC

= Possui 1 ou mais projetos conveniados, com recursos recebidos e com
PRESTACAO DE CONTAS ainda NAO ANALIZADA

* Possui 1 ou mais projetos classificados para receber recursos do "Fundao” que
/ ainda nao foram conveniados
0

= Possui 1 ou mais projetos conveniados, em execugao com repasse EM ATRASO

= Possui 1 ou mais projetos classificados para receber recursos do "Fundao",
conveniados com repasse em ATRASO

= Qutros
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MAPEAMENTO DOS PROBLEMAS ENFRENTADOS PELAS
ORGANIZAGOES JUNTO AO FUMCAD E AO CMDCA

EDITAL 2012

Em 2012, o montante de organizagdes pesquisadas que participaram do Edital de
selegd@o de projetos aumentou para quase 70% do universo pesquisado. Houve também
um aumento significativo na

P Vit 6,3% das
proporgac de Instituicoes que organizagoes
o dificuidbdes — desistiram de
captar recursos 3.1%
0 ‘ ’
processos mapeados, 9,4% dos desistiram de

projetos ainda

ultrapassando 80% da amostra ABo forsmm sxecutal 06

projetos
captados

captados

participante.

A contagem de problemas
referentes a projetos encerrados
com repasses atrasados subiu

para 26,9% ao passo em que 0

indice de projetos aprovados, captados e ainda ndo conveniados, manteve-se proximo
ao do ano anterior.

Contudo, a soma de organizagdes que manifestaram prestagées de contas pendentes de
analise por parte da SMDHC dobrou, embora o indicador apresente apenas 15% da
porgao pesquisada. Os indicadores referentes ao “Fundao” mantiveram-se relativamente

estaveis (1 e 1).

EDITAL 2012 = Possui 1 ou mais projetos conveniados com execucdo ENCERRADA e repasse
EM ATRASO

4% _ * Possui 1 ou mais projetos aprovados e captados que ainda ndo foram

N 4% conveniados pela SMDHC
4%
4% \\\

= Possui 1 ou mais projetos conveniados, com recursos recebidos e com
PRESTAGAO DE CONTAS ainda NAO ANALIZADA

» Possui 1 ou mais projetos aprovados e captados com SALDO A MAIOR que NAO
FOlI transferido para outro(s) projeto(s)

* Possui 1 ou mais projetos aprovados e captados com SALDO A MAIOR que foi
transferido para outro(s) projeto(s)

= Outros

» Possui 1 ou mais projetos aprovados, captados e conveniados que AINDA NAO
RECEBERAM A 12 PARCELA para execugao

= Possui 1 ou mais projetos classificados para receber recursos do "Fundao” que
ainda ndo foram conveniados

= Possui 1 ou mais projetos classificados para receber recursos do "Fundéo”,
conveniados com repasse em ATRASO

= Possui 1 ou mais projetos conveniados, em execugao com repasse EM ATRASO
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EDITAL 2013

Neste Edital, a soma de organizagdes participantes manteve-se na casa dos 70%.
Destas, 9,9% declaram ter sofrido obstaculos na operagdo de seus projetos, seja no
momento do conveniamento, do repasse ou da prestacdo de contas. Diferente do ano
anterior, o indicador mais grave refere-
21,2% dos 3% das se a enorme quantidade de projetos

projetos aind: organizacoes . =
nao f desistiram de aprovados e captados que ainda nao

il foram conveniados pela SMDHC: 38%
da fatia dos apontamentos. No grafico
abaixo é possivel observar que o
processo de prestacdo de contas

auferiu melhoras, caindo em 50% do

numero de protestos apresentados,
em oposi¢ao ao indice de projetos classificados para receber recursos do “Fundao’, até

0 momento ndo conveniados.

EDITAL 2013 = Possui 1 ou mais projetos aprovados e captados que ainda ndo foram
conveniados pela SMDHC

= Possui 1 ou mais projetos classificados para receber recursos do "Fund&o” que
ainda nao foram conveniados

= Possui 1 ou mais projetos conveniados, em execugdo com repasse EM ATRASO
» Possui 1 ou mais projetos aprovados e captados com SALDO A MAIOR que
NAO FOl transferido para outro(s) projeto(s)

= Possui 1 ou mais projetos aprovados, captados e conveniados que AINDA NAO
RECEBERAM A 1° PARCELA para execugdo

= Possui 1 ou mais projetos conveniados, com recursos recebidos e com
PRESTACAO DE CONTAS ainda NAO ANALIZADA

= Possui 1 ou mais projetos conveniados com execugdo ENCERRADA e repasse
EM ATRASO

= Possui 1 ou mais projetos aprovados e captados com SALDO A MAIOR que foi
transferido para outro(s) projeto(s)
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EDITAL 2014

Das organizagoes pesquisadas, 67% declaram ter participado do Edital de 2014. Dentre
estas, 50% dos projetos ja recursos captados, porém ndo ha
informagdes de celebragdo de convénios, mesmo ja tendo decorrido

. . 50% dos
mais de um trimestre do ano de 2015. projetos ja foram

Os indicadores mapeados neste Edital ndo contemplam a mesma "
diversidade de apontamentos, visto que o mesmo ainda encontra-se
em vigéncia para fins de captagao e conveniamento. Contudo, foi
possivel diagnosticar informagdes relevantes a serem
monitoradas ao longo de 2015, com o objetivo de verificar

possiveis mudangas no cenario apresentado.

ED'TAL 2014 = Possui 1 ou mais projetos aprovados e captados que ainda nao foram
conveniados pela SMDHC

» Possui 1 ou mais projetos classificados para receber recursos do "Fund&o" que
ainda nao foram conveniados

= Possui 1 ou mais projetos aprovados, captados e conveniados que AINDA
h NAO RECEBERAM A 1¢ PARCELA para execucao

= Outros

5%

= Possui 1 ou mais projetos classificados para receber recursos do "Fundao”,
conveniados com repasse em ATRASO
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MAPEAMENTO DOS PROBLEMAS ENFRENTADOS PELAS

ORGANIZAGOES JUNTO AO FUMCAD E AO CMDCA

VOLUME E MOBILIZAGAO DOS RECURSOS (Em R$)

SOMA DOS PROJETOS APRESENTADOS PELAS ORGANIZAGOES

25.000.000

20.000.000

15.000.000

10.000.000

5.000.000

0

e APRESENTADOS

20.000.000
18.000.000
16.000.000
14.000.000
12.000.000
10.000.000
8.000.000
6.000.000
4.000.000
2.000.000

0

s==nCAPTADOS

25.000.000

20.000.000

15.000.000

10.000.000

5.000.000

0

2009

PESQUISADAS
2009 2010 2011 2012
12.144.910 13.226.280 19.339.346 15.834.316
SOMA DOS VALORES CAPTADOS

2009 2010 2011 2012
9.310.039 11.746.271 15.345.733 18.067.506

COMPARATIVO APRESENTADO X CAPTADO

2010 2011 2012

emmnCAPTADOS  ss==e APRESENTADOS

2013
21.743.305

2013
18.035.448

2013
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CONSIDERACOES FINAIS

A partir dos indicadores levantados, é possivel afirmar que 80% dos problemas sdo
causados por deficiéncia na estrutura operacional do FUMCAD nos processos de
conveniamento, repasse e liberagéo de prestagédo de contas, ocasionando problemas
diretos para as organizagdes, uma vez que 44% da amostragem da pesquisa, tém
nos projetos do FUMCAD uma participagé@o de mais de 50% de seus orgamentos.

Os atrasos nos repasses ocasionam atraso no pagamento de funcionarios em 25%
das entidades e a necessidade de contrair empréstimos para 19% destas, que sdo
impossibilitadas de repassar ao Fundo ou a Secretaria seus prejuizos econémicos e

legais.

Do Edital 2013, 67% das organizagdes tém recursos suficientes para executar seus
projetos, mas ainda ndo tiveram seus convénios celebrados, ao mesmo tempo em
que do Edital 2014, 50% das entidades ja captaram os recursos para os projetos e

também ainda néo tiveram seus convénios celebrados.

Ha um consenso sobre a escassez de informagdes e atendimento adequado para
rastrear a situagdo dos projetos seja na fase de prestagdo de contas, repasse ou
conveniamento e uma percepgdo generalizada sobre a falta de informagdes quanto

ao volume de recursos movimentado pelo Fundo.
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ANEXO A.6. — REGISTRO DE ATA DE REUNIAO CMDCA-GRUPO
FORCA FUMCAD REALIZADA EM 11/09/2015



ATA DA REUNIAO CMDCA - GT FORCA FUMCAD EM 11/09/2015

PRESENTES:

MAURO CASERI —= CMDCA

J. BATALHA — SMDHC - FUMCAD

ROBERTA LUND - GT FORCA FUMCAD

RENEE AMORIM - GT FORCA FUMCAD

VERA PERINO - GT FORGCA FUMCAD

ARMANDO BROGGI — GT FORCA FUMCAD

MARCO AURELIO MARTORELLI — GREGORI HABE Soc. Adv.

1- REDIRECIONAMENTO DE SOBRAS DE RECURSOS CAPTADOS DE
PROJETOS ANTERIORES PROTOCOLADOS CONFORME
PUBLICAGAO 118/CMDCA-5P/2015(DOM 17/07/2015)

1.1 MAURO INFORMOU QUE HA APROXIMADAMENTE 40 SOLICITACOES DE
REDIRECIONAMENTO DE RECURSOS, POREM AINDA NAQ FOI CONCLUIDA A
LISTA COM A TABULAGCAO DOS VALORES SOLICITADOS E PORTANTO O CMDCA
AINDA NAO TEM CONHECIMENTO DO MONTANTE, SEJA O TOTAL ENVOLVIDO
COMO AQUELE INDIVIDUALIZADO POR EDITAL/ANO.

O CMDCA TEM CONHECIMENTO DO VALOR TOTAL DOS RECURSOS
DEPOSITADOS NA CONTA DO FUNDO (SALDO), MAS O SUBTOTAL REFERENTE
AOS RECURSOS DIRECIONADOS AS ENTIDADES PODE NAO ESTAR EXATO, POIS,
QUANDO A TRANSFERENCIA DOS RECURSOS NAO E EFETUADA VIA SISTEMA
DO CMDCA (POR EXEMPLO, VIA TED), EXISTE A POSSIBILIDADE DE QUE 0S
RECURSOS NAO TENHAM SIDO DIRECIONADOS DE FORMA CORRETA.
INFORMOU AINDA QUE TAMBEM NAO TEM INFORMAGCOES PRECISAS SOBRE
QUAIS DOACOES FORAM DIRECIONADAS A PROJETOS ESPECIFICOS.

FOI SOLICITADO PELO CMDCA/FUMCAD ESSE LEVANTAMENTO A SECRETARIA
MUNICIPAL DE FINANGAS, DE MODO A ESCLARECER OS SALDOS ESPECIFICOS
DE CADA PROJETO, ANO A ANO, PARA PODER ANALISAR 0S
REDIRECIONAMENTOS DE FORMA CORRETA.

1.2 SERA PUBLICADA NO DIARIO OFICIAL DA CIDADE DE SAO PAULO A RELACAO
DAS  ORGANIZACOES QUE  EFETUARAM A  SOLICITACAO  DE
REDIRECIONAMENTO DE RECURSOS CONFORME A PUBLICACAO 118
INFORMANDO A DATA DO PROTOCOLO DA SOLICITACAO.

1.3 A MAIORIA DAS SOLICITACOES REFERE-SE A PROJETOS CAPTADOS PARA O
EDITAL 2012 E, SEGUNDO MAURO, HA SEGURANGCA QUANTO A EXISTENCIA
DESTES RECURSOS.

1.4 PARA REDIRECIONAMENTOS DE SOBRA DE RECURSOS CAPTADOS DE
PROJETOS ANTERIORES A 2012 A QUANTIDADE DE SOLICITACOES £ MENOR
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EM NUMERO DE SOLICITACOES, MAS, COMO JA INFORMADOEM 1.1 AINDA
NAO SE CONHECE O MONTANTE ENVOLVIDO.

1,5 SERA PROPOSTO POR MAURO A APROVACAO DO CONSELHO EXECUCAO DO
REDIRECIONAMENTO DOS RECURSOS COM O SEGUINTE PROCEDIMENTO
PARA SUA EXECUGAO:

151

15.2

153

154

155

1.5.6

1.5.7

— NA PRIMEIRA FASE SERAO EFETUADOS OS REDIRECIONAMENTOS

COM DESTINO DOS RECURSOS A PROJETOS DO EDITAL 2013.

AS ORGANIZACOES SOLICITANTES SERAO CHAMADAS PARA UMA

REUNIAO NO FUMCAD INDIVIDUALMENTE, PELA ORDEM DE DATA

DO PROTOCOLO DA SOLICITACAO CONFORME A PUBLICAGAO 118,

1.5.2.1 -INICIALMENTE AQUELAS CUJOS RECURSOS DE ORIGEM
SEJAM EXCLUSIVAMENTE DE PROJETOSDOEDITAL 2012.

1.5.2.2 -EM SEGUIDA SERAO CHAMADAS, PELO MESMO CRITERIO
DE DATA DE PROTOCOLO, AQUELAS ORGANIZAGOES CUIJA
ORIGEM DE RECURSOS INCLUAM PROJETOS DEEDITAIS
ANTERIORES A 2012

- EM QUALQUER DOS CASOS ACIMA (1.5.2.1 E 1.5.2.2) SE 0OS

SALDOS INFORMADOS PELO SOLICITANTE COINCIDIREM COM

AQUELES DO CONTROLE DO FUMCAD, SERA EFETUADO O

REDIRECIONAMENTO E O PROCESSO SERA ENCAMINHADO PARA

0S DEMAIS PASSOS AO CONVENIAMENTO.

— CASO 0S SALDOS INFORMADOS NAO COINCIDAM COM 0S DO

FUMCAD A ORGANIZAGAO PODERA:

1.5.4.1 -ACATAR O SALDO DO FUMCAD, QUE SERA ENTAO
REDIRECIONADO, E READEQUAR O PROJETO AQ VALOR
DISPONIVEL.

1.5.4.2 ~APRESENTAR DOCUMENTOS QUE PERMITAM
COMPROVAR O VALOR DA SOBRA A REDIRECIONAR POR
ELA PLEITEADA DESSE ALEGADO DIRECIONAMENTO
ESPECIFICO (CARTA AO FUMCAD DA EPOCA DA
CAPTAGAO/DIRECIONAMENTO, REGISTROS FISCAIS, ATAS
DE REUNIAO, EMAILS, DARFS ETC).
NESTE CASO SERA ESTABELECIDO EM COMUM ACORDO
COM A ORGANIZAGAO O PRAZO PARA A APRESENTACAO
DOS DOCUMENTOS DE FORMA A NAO PREJUDICAR AS
DATAS LIMITES PARA CONVENIAMENTO.

— AS ORGANIZACOES QUE NAO COMPARECEREM PARA A REUNIAO

CITADA EM 1.5.2 NA DATA E HORARIO AGENDADO IRAO PARA O

FINAL DA FILA PARA O PROXIMO AGENDAMENTO.

— NA SEGUNDA FASE SERAQ EFETUADOS OS REDIRECIONAMENTOS

COM DESTINO DOS RECURSOS A PROJETOS DO EDITAL 2014.

— 05 PROCEDIMENTOS PARA A SEGUNDA FASE SERAO 0S MESMOS

APLICADOS A PRIMEIRA, DESCRITOS NOS TOPICOS 1.5.2; 1.5.3;

1.5.4;1.5.4.1; 1.5.4.2 E 1.5.5.
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FICOU COMBINADO QUE, COMO CONTINUIDADE AO TRATAMENTO DOS
ASSUNTOS DA PAUTA ENTREGUE PELO GT FORCA FUMCAD AOQ SECRETARIO
SUPLICY E POR ELE ENCAMINHADO AO CMDCA E FUMCAD, SERA MARCADA UMA
NOVA REUNIAO COM NOS PRIMEIROS DIAS DE OUTUBRO PARA TRATAR DO
ESTABELECIMENTO DE METAS DE PRAZOS PARA CONVENIAMENTO DOS
PROJETOS DO EDITAL 2014.
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ANEXO B — PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO DE FISCALIZACAO
PERMANENTE DO MINISTERIO PUBLICO



MP 4

MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO

PAF n". i37F 12012

O Promotor de Justi¢a que esta subscreve. no uso de
suas atribuigoces legais. em especial do disposto nos artigos 201, incisos VI VIIT ¢
N1 ¢ 260, § 47 ¢ 260-)" do Estatuto da Crianga e do Adolescente. que confere ao
Ministério Pablico a atribuigao de instaurar procedimentos administrativos ¢ zelar
pelo efetivo respeito aos direitos ¢ garantias legais assegurados as criangas ¢
adolescentes. promovendo as medidas judiciais e extrajudiciais cabiveis. bem
como inspecionar as entidades publicas e particulares de atendimento ¢ os
programas de que trata esta Lei adotando de pronto as medidas administrativas ou
udicials necessarias a remogdo de irregularidades  porventura verificadas ¢
Considerando qgue a publicagao da Lei Federal n® 12.696/12 promoveu diversas
alteragdes no Estatuto da Crianga ¢ do Adolescente. na parte relativa ao FUNDO)
DOS DIRETTOS DA CRIANCA 12 DO ADOLESCENTE. instaura o presente
PROCEDIMEN 1O ADMINISTRATIVO DE FISCALIZACAO — PAT. com o
objetivo unico ¢ exclusivo de tiscalizar o FUNDO DOS DIREITOS DA
CRIANCA I DO ADOLESCENTE DO MUNICIPIO DE SAO PAULO
CFUMCAD™)

Considerando que as alteragdes  promon idas
pela e 12,3940 de 18 de janeiro de 2012, foram até o presente momento.
mais debatidas no ambito das medidas socioeducativa. porém. a mesima
trouxe valioso aprimoramento no sistema de controle social ( CF. art. 227. 8
77). tortalecendo os Consclhos de Direitos ¢, consequentemente.  suas
responsabilidades em face da administragdo do Fundo  dos Dircitos da

Crianga.

Incluige pela Lei n” 12 594 de 18 de janerro de 2012, publicada em 19 01 12 e que entrou em vigor em 19 de
anni de 2012 na forma de seu art.90

Sigla da nomencilatura iocal Fundo Municipal dos Direttos da Crianca e do Adolescente - "FUMCAD ' na
forma da Let Municipa' 0 11.247 de 01 de outubro de 1992

htip /www mp sp gov tbr'ponal/page/portal/infanciahome_c/SINASE/Breve_analise_macropolitica_sinase_artigo
mprs pdf
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MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO.

Considerando. ainda que a Lei 1239412
tambeém a necessidade de discutir-se. com a Promotoria do DELI sobre a
hipotese de atuagdo em conjunto. na forma do art. 114. § 19 da LOESP (Le
Complementar | stadual n® 734/93). pois. fixou que os Fundos dos Dircitos
deverdo prever. anualmente. percentual minimo para agoes do SINASE.
parcce interessante. que exista trabalho “Se por un lado a lei previn no artigo
32 que as entideades COVCrIAmentais ¢ 1ao SOVErRAMenIdis inegranies o Sisteina
\acional de rendimento Soctoeducativo (Sinase) possam receher recursos do
Jounad (Fundo Nacional  Antidrogas). por-oulro vohrecarregou os Fundos da
Intancia ¢ Adolescencia ou Fundos dos Direitos das Criangas ¢ Adolescentes com
a regrado artigo 31. obrigando os Conselhos de Direitos a preverem. anualmente.
percentual — minimo de - rectursos destes  Fundos  a - serem  aplicados o
financiamento  das  agoes  previstas na - Lei do  Sinase. em  especial  para

o ~ g § - ’ - W
capacitagdo. sistemay de informagdo ¢ de avaliagdo.

Considerando.  ainda.  sobre o aspecto  de
liscalizagdo. que os registros no Consclho Municipal de direitos (CMDCA)
<o encaminhados para esta PJ c. das entidades que atuam na dred de
infratores ou educacional. tém sido depois repassados para a Promotoria d¢
Justica que atuam Perante o DEL e também para os Promotores que atuam

; s sk G TR Rl 5
no Nicleo GEDUCT da Capital. ao qual entre outras atribui¢oes cabe a de
“onereer a tiscalizagdo junto ao Poder Publico quanto aos programas de combate a evasio escolar,

. M A h... "
notadamente (.. da melusao do adolescente em contlito com a lei no sistema escolar 2 ¢ (JUC

* Breve Analise do Sistema Macropolitico criado pela Lei Federal n 12 594/12 (Lei Federal que instituiu O
SINASE - Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo) pelos Promotores: Fernando Henrique de
Mcraes Araujo MPSP  Lelio Ferraz de Siquerra Neto MPSP e Priscilla Linhares Albino. MPSC- In
ntp ‘www mp sp gov br cortal/page/portal/mfa:'~oahome_clSlNASE/Breve_anallse_macropomnca_smase_art.go
mors pdf

Ata de Reunido Ordinania de Promotoria de Junho de 2012 “Com relagdo a tabela encaminhada por via
eletronica pelo CMDCA relacionando as entidades com registro vencido. deliberaram que ela devera ser
encaminhada ao setor tecnico para identificacao dos servigos de acolhimento institucional e oportuna juntada
aos autos respectivos Ainda em relagdo a esta tabela o Dr Eduardo sugeriu que os 327 regisiros sejam
separados e sendo identificados registros de entidades cuja fiscalizagdo seja de competencia do GEDUC ou
DEIJ estes deverdo ser encaminhados a estas Promotorias conforme suas atribuigdes = e Ata Reuniac
ordinana de Julho de 2012 A respeito das mensagens eletronicas recebidas pelo CMDCA. ficou decidido gue
quando houver registios relativos a CEls. 3 mensagem deve ser reencaminhada por via eletdnica ao GEDUC
e quando se tratar de NPPE ao DEW

ATO NORMATIVO N° 672/2010-PGJ-CPJ. DE 21 DE DEZEMBRO DE 2010 Art 2° Caberdo ao GEDUC as
seguintes atribuigdes IX - exercer a fiscalizagao junto ao Poder Publico quanto aos programas de combate a
evasio escolar notadamente do recenseamento noc ensino fundamental da chamada e da frequéncia a escola
e da inclusdo do adolescente em conflito com a le1 no sistema escolar: (. )Art 7° Fica instituido por este Ato o
NUCLEO DA CAPITAL DO GEDUC integrado por Promotores de Justica das Promotorias de Justica da
Infancia e Juventude do Foro Central das Promotorias de Justiga Civeis dos Foros Regionais. da Promotona
de Justica do Consumidor e da Promotoria de Justica de Direitos Humanos designados pelo Procurador-Geral
de Justica com prejuizo de suas atribuicdes normais

189



WP a1

MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO

Considerando o gue dispoe o artigo 88. IV. do ECA sobre o que
constitui diretriz da politica de atendimento dos direitos da crianga ¢ do
adolescente. especialmente: “« manutengdo de fundos nacional. - estadais ¢
municipais vinculados aos respectivos conselhos dos direitos du crianga ¢ do

adolescenie™.

Considerando. ainda. a Resolu¢io n” 137/10 do CONANDA.
por sui vez. estabeleceu parametros para a criagdo ¢ funcionamento dos Fundos
de Direitos da Crianga ¢ do Adoleseente. Na cidade e Sao Paulo. contorme preve

a legislagdo municipal. a gestao financeira do Fundo ¢ feita pela Secretaria de

Linangas ¢ Desenvolvimento Lconomico e a gestdo administrativa pela Seeretaria

Municipal de Desenvolvimento ¢ Assisténcia Social (SMADS). A legislagdo
estabelece. ainda. que o FUMCAD tem um Conselho de Orientagdo 1écnica
composto por oito membros.

Considerando que o Fundo Municipal dos Direitos da Crianga ¢
do Adolescente (FUMCAD). como os demais Fundos da Crianga e do
\dolescente. ¢ um Fundo Especial destinado a reserva de recursos financeiros
para a execugdo de programas ¢ projetos voltados ao segmento infanto-juvenil. |
¢ vinculado a0 CMDCA. que tem capacidade de gestao destas verbas publicas.
cuja destinagao ¢ voltada para as politicas de atendimento a crianga ¢ a0
adolescente. 1 sses Fundos sdo instituidos por Lei. E. na cidade de Sao Paulo. o
Fundo Municipal dos Direitos da Crianga ¢ do Adolescente - "FUNICAD" foi
criado pela Lei Municipal n® 11.247. de 01 de outubro de 1992 e ¢ regulamentado
pelos Decretos NMunicipais 43.135°03 ¢ 43.935/03.

Considerando. ainda. que na tarefa de gerir o fundo. cabe ao

CNDCA indicar_a_destina¢do de scus recursos financeiros. feita por meio do

plano_de agdo o controlar_a_aplicagdo de tais recursos. através do plano de

aplicagdo. F. nos termos do artigo Art 260-°]. do ECA. os Conselhos dos Direitos da
Crianca e do Adolescente nacional, estaduais, distrital e municipais divulgarao

Patricia Silveira Tavares Curso de Direito da Crianga e do Adolescente — Aspectos Teodricos e Praticos pg
367

‘oo
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MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO

amplamente a comunidade: | - o calendario de suas reunioes; Il - as acoes
prioritarias para aplicacao das politicas de atendimento a crianca e ao
adolescente; lll - os requisitos para a apresentacao de projetos a serem
beneficiados com recursos dos Fundos dos Direitos da Crianca e do Adolescente
nacional, estaduais, distrital ou municipais; IV - a relacao dos projetos aprovados
em cada ano-calendario e o valor dos recursos previstos para implementa¢ao das
acoes, por projeto; V - o total dos recursos recebidos e a respectiva destinagao,
por projeto atendido, inclusive com cadastramento na base de dados do Sistema
de Informacées sobre a Infancia e a Adolescéncia; e, VI - a avaliacao dos
resultados dos projetos beneficiados com recursos dos Fundos dos Direitos da
Crianca e do Adolescente nacional, estaduais, distrital e municipais.

Considerado que, na Cidade de Siao Paulo, .1 Scorcraria
\inicipal de Participagdo ¢ Parceria (SMPP). por meio do Fundo Nunicipal dos
Dircitos da Crianga ¢ do Adolescente (FUMCAD). divulga o edital de selegdao
para financiamento das entidades que queiram apresentar projetos relacionados
as politicas piiblicas da Crianga ¢ do Adolescente da Cidade de Sao Paulo -
Edital do FUMCAD 2012°, cujos projetos. que serdo financiados com recursos
do FUMCAD. devem abranger programas de promogdo. protegio e e defesa dos
dircitos das criangas e dos adolescentes. bem como programas para cumprimento
de medidas socioeducativas. para serem desenvolvidos em um  determinado
periodo de tempo com recursos  captados por meio do FUMCAD. L as
organizagoes interessadas em participar. poderdo apresentar at¢ rés propostas que
devem ser encaminhadas para a sede do CMDCA a partir do dia 19 de margo a 13
de abril de 2012, situada a Rua Libero Badaro. 119 — 2% andar. das 9h as 12h ¢ das
13h as 17h. de segunda a sexta-feira, munidos com as documentagdes solicitadas
no Fdital, B que a Lei n® 12,394, 18 de janeiro de 2012, entrou em vigor apenis
cm 19 de abril de 2012,

Considerando. ambém. que a pagina eletronica do Consciho
Municipal dos Direitos da Crianga ¢ do Adolescente esta desatualizada ¢ nio
constam informagoes sobre lista de projetos de 2004 ¢ 2005 ¢ ndo hi nada sobre
prestagiao de contas e nem mesmo dos anos subsequentes (material incluso ao

final).

http //www prefeitura sp gov br/cdade/secretarias/participacao_parceria/conselhos/cmdca/noticias/?p=39254
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MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO

{PIDIDCHIC
fa' LS.

Considerando. por fim. a natureza do presente procedimento
fiscalizagio  permanente. ndo  se aplicam as disposigdes previstas no - Ato
Normativo n®. 484 - CPJ. de 05 de outubro de 2006. De outra parte. ¢ventual
noticia de irregularidade na entidade ensejard a instauragio de procedimento
proprio para cabal apuragdo dos fatos. nos termos do art. 195 ¢ seguintes do
Fatatuto da Crianga ¢ do Adolescente: ¢. desde logo determino:

(a) Registre-se ¢ autue-se¢ 0 presente  Procedimento
Administrativo de Fiscalizagao:

(b Anote-se na capa dos autos a natureza do presente
procedimento com as iniciais PAF. cujo objeto scra a
fiscalizagao da destinagdo dos recursos do FUNMCAD
Fundo Municipal dos Direitos da Crianga ¢ do Adolescente

(¢) Promoa-se o traslado a estes autos das copias de fls:
35.42: 4563, 124134 138/176: 179/183. 198 . 201/221.
333, 246275 contidos na Representagdo n® 206/10.

() Juntada do ['dital do FUMCAD 2012

(e) Comunigue-se @ SMADS ¢ ao CMDCA. por oficio. ¢ aos
Conselhos Tutelares da Capital. aos D. Juizes de Dirento ¢
Promotores de Justica da Infancia ¢ da Juventude da
Capital. por mensagem cletronica. a instauragdo do presente
procedimento administrativo de fiscalizagdo.
encaminhando-se  ¢opia desta portaria: ¢. no oficio ao
CMDCA. solicitar a remessa da pauta ¢ ata da reunido do

CMDCA de 24.00.12:
Sio Paule. 1 de outubro de 2012,

EDUARDO DIAS DE S()l'ZA’FERRElRA
Promotor de Justi¢a

nttp //www prefeitura sp gov br/cndade/secretarlaS/pamC|pacao_parcer|a/conselhos/cmdca/notnmas/"o=39254
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