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Aspectos tedricos e implicagdes juridico-administrativas na
implementa¢do dos fundos dos direitos da crianca e do adolescente

Afonso Armando Konzen*

- INTRODUCAO

Senhor Procurador-Geral de Justica, Doutor Olympio de Sa Sotto Maior Neto, Senhora
Promotora de Justica Coordenadora do Centro de Apoio Operacional das Promotorias da
Crianca e do Adolescente, Doutora Valéria Teixeira de Meiroz Grilo, autoridades nas quais
saido os demais componentes desta mesa. Colegas de Ministério Publico do Paran,
senhoras e senhores representantes ou presidentes dos Conselhos Municipais de Direitos,
minhas senhoras e meus senhores.

Inicialmente quero saudar a iniciativa do Ministério Publico do Paran4, de levar adiante, na

idéia da implementacdo do Estatuto da Crianca e do Adolescente, curso de capacitacdo,
especifico na drea dos fundos especiais. Isso revela que o Ministério Publico do Parana,
mais uma vez, dd demonstracdo de vanguarda no trato da matéria. Sei, por ouvir falar e por
conhecimento préprio, que estou diante de um dos melhores Ministérios Publicos do Pais, o
Ministério Publico do Parand. Um Ministério Publico jovem, dinamico, inovador,
preocupado em alcancar, cada vez mais, a sociedade, o acesso a justica e a defesa juridica
de seus verdadeiros anseies sociais.

A felicidade de possuir, dentre seus membros, pessoa com a capacitagdo, a visao social e o
entusiasmo, de que € portador o atual Procurador-Geral de Justica do Estado do Paran4, ¢
reveladora de que, realmente, se trata de um Ministério Pablico, sendo o melhor, um dos
melhores do Pais. Com essas palavras quero cumprimentar o Procurador-Geral, amigo de
outras jornadas, incentivador e idealizador das questdes e das matérias na area da crianga e
do adolescente, e que hoje preside a institui¢do no Estado do Parana. Ao aceitar o convite
para comparecer e conversar com os senhores sobre o tema proposto - "Aspectos Tedricos e
Implicacdes Juridico-administrativas na Implementacio dos Fundos Especiais" - coube



fazer-me uma pergunta preliminar: qual a razdo de convidar, para tratar de matéria tdo
técnica e especializada, alguém que possui, na sua atividade didria, a preocupagdo em
subsidiar a atividade ministerial na 4rea da crianca e do adolescente, e ndo exatamente na
area de financgas publicas, orcamentaria ou de contabilidade publica?.

Nao seria melhor convidar alguém que tivesse especializa¢do nessas dreas, para subsidiar
os colegas em conhecimentos suficientes para contribuir com a implementacdo das
estruturas previstas no Estatuto em suas respectivas comarcas? Percebi que a idéia do
convite, a0 que parece, estd muito mais vinculada a uma preliminar, qual seja, a de que
todos tivessem ciéncia clara da relac@o existente entre o tema e o "atendimento aos direitos
da crianga e do adolescente", o que conduz a idéia da existéncia de um fundo especial, vale
dizer, a definicdo dos recursos publicos para realizar o atendimento. A contribui¢do que
trago vai no sentido de colocar, claramente, aos Colegas, a relacdo existente quanto ao
atendimento, entre politica de atendimento e uma de suas diretrizes, a da manutengdo de
fundos.

II- A POLITICA DE ATENDIMENTO

O Estatuto da Crianca e do Adolescente fundamenta-se em duas grandes logicas. A
primeira delas, e essa € 16gica da Lei, € a de que a crianca e o adolescente sdo sujeitos de
direitos, contribuicdo da doutrina da protecao integral. Como tal, criancas e adolescentes
tém direito a tratamento tutelar, matéria que € de dominio pleno das pessoas que aqui estdo.
A lei, ao elencar uma série de direitos, estabeleceu a 1dgica, a da contrapartida, a do dever,
ou seja, a forma de satisfazer direitos. O normativo constitucional expressa o dever como
sendo, em primeiro lugar, da familia, e, na seqiiéncia, da comunidade, da sociedade e do
Poder Publico.

Nessa linha de argumentacdo, conceitua-se atendimento como o conjunto de providéncias
reservadas a esses entes, encarregados de satisfazer os direitos fundamentais. Tém eles
portanto o dever de alcancgar a crianca e ao adolescente aquilo que € essencial para o seu
desenvolvimento. Atender equivale a satisfazer os direitos fundamentais. O Poder Publico é
um dos entes plenamente legitimados a satisfazer direitos. Ou para intervir em garantia da
satisfacdo de direitos, toda vez que, na terminologia ou na linguagem usual decorrente do
disposto no artigo 98 do Estatuto, a crianca ou o adolescente estiver em situacdo de risco.
Em outras palavras, sempre que, em razao de conduta; por falta, omissao ou abuso dos pais;
ou por omissdo ou abuso da sociedade ou do préprio Poder Publico, a crianca ndo estiver
integralmente satisfeita em seus direitos fundamentais, ndo importa qual deles seja.
Portanto, a preocupagdo da Lei, ao elencar direitos, € estabelecer, também, com clareza, a
contrapartida. Como? O Estatuto trata a partir do artigo 86, quando define a politica de
atendimento.

A regra geral define a questdo do atendimento, ao contrario da sistemadtica anterior, em que
o atendimento era um conjunto de providéncias meramente assistencialistas ou
paternalistas, como sendo uma questao de natureza politica. A solugdo deve ser buscada por
vias politicas, através da articulacdo de acdes em todos os niveis, nas Orbitas federal,
estadual e municipal, num primeiro momento. De outro lado, h4 um novo mecanismo, que



€ o da participacdo da sociedade civil organizada, ja aqui ressaltada, pelo Procurador-Geral,
na abertura dos trabalhos.

Em complementacgdo, a Lei estabelece as linhas de acdo da politica de atendimento. E ndo
poderia fazer de forma diferente, por evidente e essencial em uma sociedade que se quer
desenvolvida ou que quer alcancar o desenvolvimento, que as linhas de acdo, comecem
pelas politicas sociais basicas. Em complemento, na auséncia ou no fracasso das politicas
sociais bdsicas, politicas de assisténcia social, sempre em cardter supletivo, assim como
servicos especiais aos vitimizados e servigcos especificos, de identificacio e de localizagdo e
de protecdo juridico-social.

Em seguida, no artigo 88, a Lei estabelece as diretrizes da politica de atendimento. A
primeira, a da municipalizagdo, que também todos os senhores conhecem com
profundidade. Um basta as préaticas do modelo anterior, ao sistema de transferéncias, em
que estava institucionalizada ndo s6 a transferéncia de problemas, mas também a
importacdo de solu¢des, modelo que propunha a comunidade solu¢des concebidas de cima
para baixo. Com a municipalizacdo, inverte-se o sistema, privilegiando as soluc¢des surgidas
na comunidade, com instrumentos de participacdo da sociedade local. A municipalizagao, é
evidente, trouxe novas responsabilidades para o Municipio. A principal delas é a de
organizar € manter um novo servico publico, criado pelo Estatuto da Crianca e do
Adolescente, intitulado Conselho Tutelar, que tem a missao precipua de atender a crianca e
o adolescente. E, por assim dizer, a porta de entrada do sistema, por onde inicia todo e
qualquer atendimento. Significa perda de responsabilidade da Policia Judicidria e de
atribui¢des da Justica. Ao encontro, portanto, da transferéncia de responsabilidades para o
Municipio.

A seguinte diretriz € a da participagdo da cidadania, ja referida, como sendo a instancia
clara de tratamento das questdes publicas, com a participacdo da sociedade organizada. E o
Conselho de Direitos.

A outra diretriz € a da criacdo e manuten¢do de programas especificos, de protecao
especial e socio-educativos, observada a descentralizacdo politico-administrativa. E,
finalmente, a diretriz de atendimento que é o tema em discussdo, a da manutencdo de
fundos vinculados aos conselhos nacional, estaduais € municipais dos direitos da crianga e
do adolescente.

[II - FUNDOS ESPECIAIS

H4 um Decreto Legislativo, o de n° 4.536, de 28 de janeiro de 1922, também conhecido por
Cdédigo de Contabilidade, que, em seu artigo 19, estabelecia que a receita publica especial
abrangeria todas as rendas, inclusive as destinadas "a fundo especial”. A matéria, fundos
especiais, remonta a um cddigo vigente no longinquo ano de 1922. A Secretaria de
Planejamento da Presidéncia da Republica divulgou um estudo, em 1977, em nivel federal,
no qual revela um rol de 179 Fundos. Esse mesmo estudo, republicado em 1979, arrolou
um conjunto de 307 Fundos, na 4rea federal. Portanto, a idéia de fundos especiais ndo €
criacdo do legislador do Estatuto da Crianca e do Adolescente, sequer € uma inovagao no
direito brasileiro. Ao contrdrio, ¢ uma idéia antiga e que sobrevive.



O rol de Fundos Especiais é extenso. Talvez alguns dos mais conhecidos, em nivel federal,
sejam o Fundo de Participacdo dos Municipios, o Fundo Rodovidrio Federal, o Fundo
Nacional de Mineracao, o Fundo Federal de Eletrificacdo, o Fundo de Desenvolvimento de
Programas Integrados, o Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social, que € vinculado ao
Ministério da Acao Social, o Fundo Geral de Turismo, e assim por diante.

No Rio Grande do Sul, venho de um Estado onde também hd essa pratica, existem
inimeros fundos. Cito alguns, também a guisa de curiosidade, como o Fundo de
Assisténcia Judicidria, que objetiva reunir recursos especificos para a drea da assisténcia
judicidria gratuita, 6rgdo vinculado a Procuradoria-Geral do Estado; o Fundo de
Reaparelhamento do Poder Judicidrio, que angaria recursos para a constru¢ao de Féruns no
interior do Estado - estou sugerindo ao Procurador-Geral de Justica do meu Estado que crie
o Fundo de Reaparelhamento do Ministério Publico, absolutamente indispensavel, com
recursos especificos para a instrumentalizacdo das Promotorias de Justica, o Fundo Especial
de Reaparelhamento dos Servigos de Seguranca Publica, que capta recursos especiais para a
constru¢do de Delegacias de Politica e de Destacamentos da Brigada Militar, a policia
militar do Rio Grande do Sul; o Fundo Estadual de Apoio ao Setor Primario, destinado ao
setor da agricultura; o Fundo Estadual da Satide; o Fundo Penitencidrio; o Fundo de Terras
do Rio Grande do Sul; e, agora, recentemente, surgiu o Fundo da Brigada Militar,
especifico para a Brigada Militar.

Todos esses fundos tém, na sua esséncia, apenas um pequeno diferenciador, na forma de
obtencdo de recursos publicos para uma gestio especifica. Cito, como exemplo, o Fundo de
Reaparelhamento dos Servicos de Seguranca Publica, que recebe 10% (dez por cento) de
todas as muitas de transito que s@o aplicadas pela Policia Militar e por 6rgios federais no
Estado, recursos repassados por um convénio mantido pela Secretaria de Seguranca com a
Unido.

Portanto, o tema é esse, fundo ndo puramente como sinénimo de recursos, mas com O
significado de administracdo diferenciada de recursos publicos. A terminologia, portanto, é
"fundo especial", ou "fundo de desenvolvimento", ou "fundo especial de natureza contdbil",
ou "fundo rotativo" ou "fundo contdbil de natureza financeira". Todos esses termos
significam a mesma coisa, com idéntica natureza ou configuracao juridica.

IV - CONCEITO E ESPECIFICACOES.

O que sao fundos? No sentido vulgar, a palavra fundo € muito conhecida, principalmente
quando faltam, até mesmo na conta bancaria, quando um cheque € sem fundos ou quando
se quer passd-lo e ndao hi recursos. Fundo € sindbnimo de recurso, de provisdo de dinheiro
existente para um determinado fim. O sentido técnico da palavra, entretanto, estd no artigo
71 da Lei n° 4.320, de 17 de margo de 1964, lei em vigor e que estatui normas de direito
financeiro na elaborag¢do e no controle dos or¢amentos e balangos da Unido, dos Estados,
dos Municipios e do Distrito Federal.

O artigo 165, paragrafo 9°, inciso II, da Constitui¢do Federal, expressa que "cabe a lei
complementar estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial da administragao
direta e indireta, bem como instituicdo e funcionamento de fundos". A matéria deve ser



objeto de regulamentacdo por lei complementar a Constituicdo Federal. Lei federal,
entretanto, que inexiste. E um dos dispositivos constitucionais ainda nio regulamentados.
Por isso, a Lei 4.320/64 foi recepcionada e vige na sua integralidade, incluindo o artigo 71,
que conceitua tecnicamente fundo especial como "o produto de receitas especificadas que,
por lei, se vinculam a realizacdo de determinados objetivos ou servigos, facultada a adocdo
de normas peculiares de aplica¢do". Dentro deste conceito hé trés elementos fundamentais.

O primeiro elemento € o de que fundo especial "€ o produto de receitas especificadas em
lei". Significa que o ingresso de dinheiro em qualquer fundo especial somente poderd
acontecer se houver expressa e prévia autorizacdo legal. E preciso que a lei instituidora do
fundo - e essa € a primeira observacdo pratica - faca a previsdo das receitas que sao
passiveis de serem destinadas ao fundo. A lei deve dispor a respeito do objetivo a que se
destina ingresso de dinheiro, mas também o tipo de receita que pode ser alcancada a esse

fundo. A origem da receita, portanto, precisa estar definida em lei.

A lei pode definir receitas com diversas origens. Remeter a origem or¢amentdria, ou seja,
ao proprio or¢amento do Municipio, por exemplo, pode destinar recursos para fundo; e a
outras origens, como a transferéncia de recursos de outras ordens. Assim, o fundo
municipal pode receber recursos que sdo repassados pelo Estado ou pela Unido, doacdes ou
contribuicdes voluntdrias, ndo importa se de entidades ndo-governamentais, de pessoas
fisicas ou de pessoas juridicas. Por disposi¢do da lei, hd incentivo a essas doacdes pois, pelo
artigo 260 do Estatuto, as doa¢des podem ser deduzidas na Declaracio Anual do Imposto
de Renda.

Ha a possibilidade de ingresso de outros recursos, pela arrecadagao de campanhas ou de
promocgdes da propria comunidade. Também por expressa previsdo do artigo 214 do
Estatuto, as multas aplicadas pela Autoridade Judicidria reverterao ao fundo especial gerido
pelo Conselho dos Direitos da Crianca e do Adolescente do respectivo Municipio. Esta €
uma receita possivel somente aos Fundos Municipais. Como acontece? O Juiz, em
determinada acdo civil publica, determina uma obrigacdao de fazer e o obrigado a essa
providéncia ndo a realiza, havendo cominacdo de multa ao descumprimento. Com a
execu¢do da multa, o seu valor reverte ao Fundo Municipal dos Direitos da Crianca e do
Adolescente.

De outra parte, o artigo 154 do Estatuto refere-se as multas aplicadas nos procedimentos de
apuracdo das infracdes administrativas. Tais multas revertem sempre em beneficio do
Fundo Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente.

Entdo, por 6bvio, as leis instituidoras do Fundo Municipal devem, obrigatoriamente,
prever como uma das possibilidades de auferir recursos, os valores decorrentes das multas
aplicadas na forma dos artigos 154 e 214 do Estatuto da Crianca e do Adolescente, sob
pena do Fundo nao poder receber essa contribuicao.

Entdo, o primeiro elemento do conceito de fundo especial estd posto. Compete a lei dizer
claramente em que se deve constituir a receita, ou seja, o que pode ingressar como receita
do fundo. A condi¢do, portanto, € que haja previsdo legal. Com o que surge a primeira
dificuldade, a de que os Municipios, os Estados ou a Unido tenham o cuidado suficiente, na



formulacdo da lei, para ndo impedirem o ingresso de receitas para o fundo. Abrindo
insuficientemente a possibilidade para que venha todo o recurso destinado a essa drea
especifica, de atendimento a criancga e ao adolescente.

O segundo elemento do conceito também estd no artigo 71 da Lei n°® 4.320/64, qual seja, o
da "vinculacdo a realizacdo de determinados objetivos ou servigos". A lei instituidora do
fundo deve vincular a arrecadacdo a realizacdo de objetivos na drea da crianca e do
adolescente. Nao poderia, por ldégica, fugir dessa obrigacdo. A receita vincula-se a
implementacdo de programas de interesse, assim definidos pela administragdo, na drea de
atendimento a crianca e ao adolescente. Fixa-se, em lei, o que € possivel atender, o que €
possivel fazer com o recurso arrecadado.

E a segunda conseqiiéncia do conceito. Ndo se pode aplicar o recurso em algo que nio
esteja previamente previsto na lei. O tipo de dispéndio que se pode realizar, ou o que se
pode fazer com o recurso, deve, portanto, estar previsto na lei. A destinacdo deve acontecer
na drea do atendimento, porque o fundo € uma das diretrizes para dar atendimento a crianca
e ao adolescente. Por isso que elenquei, como relevante, desde o inicio, o conceito de
atendimento. Nao ha que se falar aqui da possibilidade da lei municipal expressar que esses
recursos possam ser aplicados fora da drea do atendimento, da drea de protecdo especial ou
de programas socio-educativos. Necessariamente os recursos terdo que ser direcionados a
essa finalidade. No meu Estado, pelo menos, vejo muitos equivocos, especialmente dos
legisladores dos municipios, nessa matéria. Permitem que os recursos do fundo sejam
utilizados, por exemplo, para pagamento de pessoal, para a criacdo da prépria estrutura e
manutencdo do Conselho dos Direitos. Tais obrigacdes sdo do Municipio e das rubricas
proprias do seu orcamento. Nao ha razdo para se criar um Fundo Especial, sindbnimo de
arrecadacio especifica, para a manutencio das estruturas préprias do Municipio. E
elementar que o destino dos recursos dos fundos especiais tenham como preocupagdao
fundamental o atendimento a crianga e ao adolescente. O atendimento direto, 14 onde a
crianga precisa. Para acabar com a pratica habitual no sistema anterior, de triste memoria.
Os recursos publicos, até chegarem a crianga, perdiam-se pelo caminho. Aqui, entdo, se
visa proporcionar que realmente o recurso atinja na integralidade a finalidade para o qual
foi instituido. Portanto, a lei municipal, ou estadual ou federal, deve dizer claramente para
que objetivos e servigos os recursos arrecadados, de forma especial, se destinam. Com o
que advém a segunda dificuldade, ou seja, possuir o legislador municipal ou o estadual, a
suficiente seriedade e compreensdo para estabelecer com clareza quais sdo os objetivos ou
finalidades desse recursos.

O terceiro elemento do conceito consiste na possibilidade da exist€ de "normas peculiares
de aplicagao", segundo o artigo 71 da Lei n°® 4.320.

Normas peculiares de aplicacdo significa que se deve definir, claramente, o destino dos
recursos através do plano de aplicacdo. E o desdobramento daquilo que a lei definir como
sendo possivel quanto 2 efetivacio dos recursos. E através do plano de aplicagio, elaborado
pelo gestor, que se vai estabelecer e efetivar as normas de aplicacdo. Resumindo, pode-se
dizer que Fundo Especial € a concentracio de recursos de vdrias procedéncias, para,
mediante financiamento especifico, mover a consolidacdo ou o desenvolvimento de um
setor deficitario ou especifico da atividade publica. Esse é o conceito classico de Fundo



Especial, vindo do Direito Administrativo. Em palavras mais simples, fundo especial € um
facilitador de captacdo e aplicacdo de recursos publicos.

* Promotor de Justica, Coordenador do Centro de Apoio Operacional das Promotorias
da Crianga e do Adolescente do Estado do Rio Grande do Sul
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