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RESUMO

A primeira infancia tem inicio na gestagao e se estende até os seis anos de vida da crianca,
configurando-se como um periodo crucial para o desenvolvimento humano e para a redugao
das desigualdades sociais. Nesse contexto, o monitoramento dos recursos publicos destinados
a essa fase torna-se essencial. Diante disso, esta dissertacdo tem como objetivo analisar a
sensibilidade or¢amentaria voltada a primeira infancia no Municipio de Fortaleza — Ceard, no
periodo de 2022 a 2024. A analise busca avaliar a alocacdo e a execugdo financeira das agdes
voltadas a essa faixa etaria, bem como aperfeicoar as metodologias de acompanhamento e
monitoramento. Trata-se de uma pesquisa documental, que utiliza como fontes as Leis
Orcamentarias Anuais (LOA) de 2022 a 2024, os relatorios do Orgamento Primeira Infincia
(OPI) e os dados disponibilizados pela Secretaria do Planejamento, Or¢amento e Gestdo
(SEPOG). A metodologia adotada envolveu a codificacdo das despesas segundo fungio,
subfuncgao, programa e subproduto, distinguindo os gastos exclusivos e ndo exclusivos voltados
a primeira infincia. As despesas ndo exclusivas foram ponderadas conforme o percentual
populacional de criancas de 0 a 6 anos (8,26%, IBGE 2022). Como complemento, foram
considerados dados das secretarias municipais e realizada anélise de conteudo. Os resultados
indicam um aumento expressivo dos recursos destinados a primeira infancia em Fortaleza -
Ceara no periodo analisado. Contudo, o estudo também evidencia que existem desafios no
monitoramento dos gastos publicos, exclusivos e ndo exclusivos durante a primeira infancia.
Conclui-se que, existem avanc¢os na alocagdo orcamentdria de Fortaleza, ¢ que se faz necessario
aperfeigoar os mecanismos de rastreabilidade, padronizacao e controle dos valores liquidados

destinados as politicas publicas voltadas a primeira infancia.

Palavras-chave: primeira infincia; or¢amento publico; sensibilidade or¢camentaria;

monitoramento ¢ analise do orcamento; Fortaleza - Ceara.



ABSTRACT

Early childhood begins during pregnancy and extends until the age of six, representing a crucial
period for human development and for reducing social inequalities. In this context, monitoring
public resources allocated to this stage becomes essential. Therefore, this dissertation aims to
analyze budgetary sensitivity related to early childhood in the Municipality of Fortaleza, Ceara,
during the period from 2022 to 2024. The analysis seeks to assess the allocation and financial
execution of actions directed toward this age group, as well as to improve monitoring and
evaluation methodologies. This is documentary research, which uses as sources the Annual
Budget Laws (LOA) from 2022 to 2024, the Early Childhood Budget (OPI) reports, and data
provided by the Municipal Secretariat of Planning, Budget, and Management (SEPOG). The
adopted methodology involved coding expenditures by function, subfunction, program, and
subproduct, distinguishing between exclusive and non-exclusive spending directed toward
early childhood. Non-exclusive expenditures were weighted according to the percentage of the
population aged 0 to 6 years (8.26%, IBGE 2022). Additionally, data from municipal
departments and content analysis were incorporated. The results indicate a significant increase
in resources allocated to early childhood in Fortaleza, Ceard, during the analyzed period.
However, the study also reveals challenges in monitoring public expenditures, both exclusive
and non-exclusive, related to early childhood. It concludes that, although there have been
advances in budget allocation in Fortaleza, it is still necessary to improve mechanisms of
traceability, standardization, and control of the executed amounts to ensure greater

effectiveness and transparency in public policies aimed at early childhood.

Keywords: early childhood; public budget; budget sensitivity; budget monitoring and analysis;

Fortaleza — Ceara.
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1 INTRODUCAO

O investimento publico na primeira infancia ¢ amplamente reconhecido pela
literatura internacional como uma das estratégias mais eficazes para promover o
desenvolvimento humano, reduzir desigualdades e ampliar a produtividade futura (Heckman,
2013). No contexto brasileiro, embora tenham ocorrido avangos normativos, os mecanismos de
financiamento e gestdo or¢camentaria ainda apresentam desafios para assegurar a prioridade
absoluta conferida pela Constitui¢do Federal as criangas de zero a seis anos de idade. Assim,
compreender como os recursos sao planejados e executados no ambito municipal constitui etapa
essencial para avaliar a efetividade das politicas publicas voltadas a primeira infincia. A
efetividade desses investimentos depende nao apenas da existéncia de politicas especificas, mas
também de sua adequada priorizagdo orcamentdria, de uma gestdo eficiente ¢ de um
monitoramento continuo.

A relevancia estratégica dos investimentos na primeira infancia ¢ amplamente
corroborada por estudos internacionais, especialmente pelos conduzidos por James Heckman,
Prémio Nobel de Economia de 2000. Segundo o autor, os investimentos nessa etapa da vida
apresentam o maior retorno social e econdmico, por influenciarem diretamente o
desenvolvimento cognitivo, emocional e social das criangas, além de impactarem positivamente
a produtividade e o crescimento sustentavel das nagdes (Heckman, 2013). Politicas publicas
que priorizam o desenvolvimento integral das criangas de zero a seis anos contribuem nao
apenas para a reducdo de desigualdades histdricas e a melhoria dos indicadores de saude e
educagdo, mas também para o fortalecimento de bases estruturais voltadas ao desenvolvimento
econOmico sustentavel e inclusivo. Essa perspectiva reforca a necessidade de que o orgamento
publico municipal incorpore, de forma transversal e estratégica, agdes voltadas a primeira
infancia como prioridade de longo prazo, compreendendo tais investimentos como politicas
estruturantes para o futuro da sociedade.

O fundamento juridico dessa prioridade esta consagrado no art. 227 da Constituicao
Federal de 1988, que atribui a familia, a sociedade e ao Estado o dever de assegurar, com
absoluta prioridade, os direitos a vida, saude, alimentacdo, educagdo, lazer, dignidade, respeito,
liberdade e convivéncia familiar e comunitaria as criangas. Essa determinagdo ¢ complementada
pelo Estatuto da Crianca e do Adolescente (Lei n® 8.069/1990), pelo Marco Legal da Primeira
Infancia (Lei n°® 13.257/2016) e, mais recentemente, pelo Decreto n°® 12.574/2025, que instituiu
a Politica Nacional Integrada da Primeira Infancia (PNIPI), reforcando a articulagdo

intersetorial e a gestao baseada em evidéncias.
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No campo das politicas publicas, o Brasil aderiu a iniciativas estratégicas como o
Pacto Nacional pela Primeira Infancia, coordenado pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ),
e, em ambito estadual, ao Pacto pela Primeira Infancia do Tribunal de Contas do Estado do
Ceara (TCE/CE), que buscam aprimorar a governanga, a transparéncia € o monitoramento das
acdes voltadas ao publico de zero a seis anos. Tais compromissos dialogam diretamente com a
Agenda 2030 da Organizagdo das Nacdes Unidas (ONU), especialmente com os Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS) relacionados a erradicacao da pobreza (ODS 1), satde e
bem-estar (ODS 3), educacdo de qualidade (ODS 4), igualdade de género (ODS 5) e reducao
das desigualdades (ODS 10), entre outros.

No municipio de Fortaleza, embora existam politicas e iniciativas direcionadas a
primeira infancia, persiste uma lacuna significativa quanto ao monitoramento do or¢gamento
destinado a essas agdes. A auséncia de um sistema robusto de acompanhamento compromete a
avaliagdo da eficacia dos gastos e dificulta a identifica¢do de eventuais desvios ou subutilizacao
dos recursos, o que pode reduzir o impacto das politicas publicas e limitar o alcance dos
objetivos propostos.

Diante desse cenario, o objetivo central desta dissertacdo ¢ analisar a sensibilidade
da primeira infancia no or¢amento do municipio de Fortaleza, identificando de que forma os
recursos publicos sdo alocados e monitorados em relagdo as politicas voltadas a essa fase do
desenvolvimento humano. A partir dessa analise, busca-se propor aprimoramentos no sistema
de gestdo orcamentaria, de modo a assegurar maior transparéncia, eficiéncia e efetividade na
aplicacdo dos recursos destinados a primeira infancia.

A relevancia deste estudo reside em contribuir para o aperfeigoamento das politicas
publicas locais e fomentar o debate sobre o investimento na primeira infincia como estratégia
para a garantia de direitos no presente e para o desenvolvimento social e economico futuro. Ao
analisar a sensibilidade or¢gamentaria e propor solugdes para o monitoramento dos gastos, esta
pesquisa pretende fortalecer a governanga democratica e assegurar que os recursos publicos
sejam aplicados de forma a maximizar o impacto positivo na vida das criangas e de suas
familias.

Esta dissertacdo esta estruturada da seguinte forma: o Capitulo 2 apresenta o marco
legal e institucional da primeira infancia; o Capitulo 3 aborda o or¢gamento publico e suas
classificagdes; o Capitulo 4 detalha os aspectos metodoldgicos da pesquisa; o Capitulo 5
descreve o panorama da primeira infancia em Fortaleza; o Capitulo 6 analisa a execugdo

orcamentaria no periodo de 2022 a 2024; e o Capitulo 7 discute o Plano Municipal pela Primeira
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Infancia de Fortaleza (PMPIF) e sua relacdo com o or¢amento municipal, culminando com as

conclusdes e recomendagoes.



12

2 MARCO LEGAL E INSTITUCIONAL DA PRIMEIRA INFANCIA

A consolidacao da prioridade as criangas, especialmente nos primeiros anos de vida,
resulta de um processo historico e normativo que se articula em diferentes niveis —
constitucional, legal, infralegal e institucional — e tem relag@o direta com o planejamento e a
execucdo orcamentaria. Essa prioridade, para se efetivar, depende ndo apenas de normas que
reconhecam direitos, mas também de mecanismos que assegurem recursos no orgcamento
publico e orientem sua aplicagao.

A Constituicao Federal de 1988 (art. 227) consagra a prioridade absoluta a crianga,
atribuindo a familia, a sociedade e ao Estado o dever de assegurar os direitos fundamentais e
protegé-las contra qualquer forma de negligéncia, exploragdao ou violéncia. O Estatuto da
Crianca e do Adolescente (ECA) (Lei n°® 8.069/1990) detalhou essa diretriz, estabelecendo, em
seu art. 4°, que criangas e adolescentes devem ser atendidos com absoluta prioridade, o que
implica, entre outros aspectos, precedéncia na formulagdo e execu¢do de politicas sociais e
destinacdo privilegiada de recursos publicos para esse publico.

O Marco Legal da Primeira Infancia (Lei n® 13.257/2016) representou um marco
decisivo ao reconhecer explicitamente a centralidade dos primeiros anos de vida para o
desenvolvimento humano e ao estabelecer diretrizes para politicas publicas integradas,
preventivas e de apoio as familias, orientando Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios na
formulag@o de programas e planos. Em 2024, a Lei n° 15.069 atualizou dispositivos legais com
impacto direto na gestdo de politicas publicas para a primeira infancia, ampliando recursos
financeiros destinados a educacao infantil, ajustando mecanismos de controle e avaliacao das
acoes e incluindo indicadores de desempenho para monitoramento das metas. Em 2025, o
Decreto n° 12.574 instituiu a PNIPI, consolidando uma abordagem intersetorial, refor¢ando a
coordenacdo federativa, o monitoramento de indicadores e a formagdo de profissionais.

A efetividade dessas normas esta diretamente condicionada ao ciclo or¢amentario.
No plano federal, a primeira infancia integra a agenda transversal do Plano Plurianual (PPA),
conforme evidenciado no relatério “O Financiamento da Primeira Infancia no Orgamento
Federal”, que demonstra como programas e a¢des destinados a esse publico estdo previstos nos
instrumentos de planejamento. Em nivel municipal, esse encadeamento se repete: o PPA
estabelece objetivos e metas de médio prazo, a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) orienta
a elaboragdo anual do orgamento, e ¢ na Lei Orcamentaria Anual (LOA) que se prevéem, de
fato, as dotagdes orgamentarias que irdo viabilizar programas e a¢des para a primeira infancia.

Assim, a analise da LOA ¢ fundamental para identificar se os compromissos legais assumidos
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estdo refletidos no orcamento, permitindo verificar a coeréncia entre discurso normativo e
alocacdo efetiva de recursos.

Nesse contexto, pactos e compromissos interinstitucionais ganham relevancia. O
Pacto Nacional pela Primeira Infancia, criado em 2019 sob a lideranga do Conselho Nacional
de Justica (CNJ) e renovado em 2024 pelo Ministério dos Direitos Humanos e Cidadania
(MDHC), e o Pacto Cearense pela Primeira Infancia, langado pelo Tribunal de Contas do Estado
do Ceara (TCE/CE) em 2025, orientam agdes estratégicas, padronizam metodologias de
identificacdo de gastos e reforcam a governanga e a transparéncia na aplicagdo dos recursos
destinados a esse publico.

A agenda da primeira infancia conecta-se ainda a Agenda 2030 e aos ODS,
especialmente aqueles relacionados a erradicacdo da pobreza (ODS 1), seguranca alimentar
(ODS 2), saude e bem-estar (ODS 3), educagdo de qualidade (ODS 4), igualdade de género
(ODS 5), reducdo das desigualdades (ODS 10), paz e justica social (ODS 16) e parcerias
institucionais (ODS 17). Em 2023, o Brasil prop6s incluir voluntariamente o ODS 18, voltado
a “Igualdade Etnico-Racial”, reforcando a necessidade de enfrentar desigualdades estruturais
que afetam diretamente a primeira infancia.

No ambito local, o PMPIF constitui o principal instrumento de planejamento,
estabelecendo metas, estratégias e revisOes periddicas que refletem os compromissos
normativos e politicos assumidos pelo municipio. Ao integrar Constituicao, legislacao
infraconstitucional, decretos, pactos, planos e instrumentos or¢amentarios — PPA, LDO e LOA
— esse marco legal e institucional traduz a prioridade da primeira infincia em orientagdes
concretas e dotagdes especificas, vinculando o poder publico as necessidades das criangas em
seus primeiros anos de vida.

A consolida¢do da prioridade conferida as criangas, especialmente nos primeiros
anos de vida, resulta de um processo historico e normativo que se articula em diferentes niveis
— constitucional, legal, infralegal e institucional — e que mantém relacdo direta com o
planejamento e a execucao orcamentaria. Para que essa prioridade se efetive, ¢ necessario nao
apenas o estabelecimento de normas que reconhecam direitos, mas também a criacdo de
mecanismos que assegurem a previsao de recursos no or¢amento publico e orientem sua
adequada aplicacao.

A Constituicao Federal de 1988, em seu art. 227, consagra a prioridade absoluta a
crianga, atribuindo a familia, a sociedade e ao Estado o dever de assegurar os direitos
fundamentais e protegé-las contra qualquer forma de negligéncia, explora¢do ou violéncia. O

Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA) — Lei n® 8.069/1990 — detalhou essa diretriz ao
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estabelecer, em seu art. 4°, que criancas e adolescentes devem ser atendidos com absoluta
prioridade, o que implica, entre outros aspectos, precedéncia na formulagdo e execugdo de
politicas sociais e destinacdo privilegiada de recursos publicos para esse publico.

O Marco Legal da Primeira Infancia (Lei n° 13.257/2016) representou um avango
decisivo ao reconhecer explicitamente a centralidade dos primeiros anos de vida para o
desenvolvimento humano e ao estabelecer diretrizes para politicas publicas integradas,
preventivas e de apoio as familias, orientando Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios na
formulacgdo de programas e planos. Em 2024, a Lei n° 15.069 atualizou dispositivos legais com
impacto direto na gestdo de politicas publicas voltadas a primeira infancia, ampliando os
recursos financeiros destinados a educacdo infantil, ajustando mecanismos de controle e
avaliagdo das agoes ¢ incluindo indicadores de desempenho para o monitoramento de metas. Ja
em 2025, o Decreto n® 12.574 instituiu a Politica Nacional Integrada da Primeira Infancia
(PNIPI), consolidando uma abordagem intersetorial, reforcando a coordenacao federativa, o
monitoramento de indicadores e a formagao de profissionais.

A efetividade dessas normas esta diretamente vinculada ao ciclo or¢amentario. No
plano federal, a primeira infancia integra a agenda transversal do Plano Plurianual (PPA),
conforme evidenciado no relatéorio O Financiamento da Primeira Infancia no Orgamento
Federal, que demonstra como programas e acdes voltados a esse publico estdo previstos nos
instrumentos de planejamento. Em nivel municipal, esse encadeamento se repete: o PPA
estabelece objetivos e metas de médio prazo; a Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO) orienta
a elaboracdo anual do orgamento; e € na Lei Or¢amentéria Anual (LOA) que se preveem, de
fato, as dotacdes or¢camentdrias que viabilizam programas e a¢des para a primeira infancia.
Assim, a analise da LOA ¢ fundamental para identificar se os compromissos legais assumidos
estdo refletidos no orgamento, permitindo verificar a coeréncia entre o discurso normativo e a
alocacao efetiva de recursos.

Nesse contexto, pactos e compromissos interinstitucionais assumem papel de
destaque. O Pacto Nacional pela Primeira Infancia, criado em 2019 sob a lideranga do Conselho
Nacional de Justica (CNJ) e renovado em 2024 pelo Ministério dos Direitos Humanos e da
Cidadania (MDHC), e o Pacto Cearense pela Primeira Infancia, lancado pelo Tribunal de
Contas do Estado do Ceara (TCE/CE) em 2025, orientam agdes estratégicas, padronizam
metodologias de identificacao de gastos e reforcam a governanga e a transparéncia na aplicagao
dos recursos destinados a esse publico.

A agenda da primeira infdncia também se conecta a Agenda 2030 e aos Objetivos

de Desenvolvimento Sustentavel (ODS), descrita na Figura 1, especialmente aqueles
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relacionados a erradicagdo da pobreza (ODS 1), seguranca alimentar (ODS 2), satide ¢ bem-
estar (ODS 3), educacdao de qualidade (ODS 4), igualdade de género (ODS 5), reducao das
desigualdades (ODS 10), paz e justica social (ODS 16) e parcerias institucionais (ODS 17). Em
2023, o Brasil propds incluir voluntariamente o ODS 18, voltado a “Igualdade Etnico-Racial”,
reforcando a necessidade de enfrentar as desigualdades estruturais que afetam diretamente a

primeira infancia.

Figura 1 — Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS)

ERRADICACAD 5 IGUALDADE AGUA POTAVEL
DA POBREZA DE GENERD ESANEAMENTO

10 assiioises

13 ACAD CONTRA A PAL JUSTICAE 17 PARCERIAS £ MENDS 18 IGUALDADE

MUDANGA GLOBAL I INSTITUIC0ES DEMPLEMENTACAD ETNICO-RACIAL
D0 Gl

EFCAZES ;,

Fonte: Elaboragdo da autora.

No ambito local, o Plano Municipal pela Primeira Infancia de Fortaleza (PMPIF)
constitui o principal instrumento de planejamento, estabelecendo metas, estratégias e revisdes
periodicas que refletem os compromissos normativos e politicos assumidos pelo municipio. Ao
integrar a Constituicdo, a legislacdo infraconstitucional, decretos, pactos, planos e instrumentos
or¢amentarios — PPA, LDO e LOA —, esse marco legal e institucional traduz a prioridade da
primeira infancia em orientagdes concretas e dotagdes especificas, vinculando o poder publico

as necessidades das criangas em seus primeiros anos de vida.
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3 DESPESA PUBLICA

3.1 Or¢amento publico

Nesta se¢do, aborda-se a concepcao do orcamento publico sob a oOtica da despesa,
detalhando aspectos fundamentais como conceitos, classificagdes e estdgios. A andlise
desenvolvida fundamenta-se nos principais marcos normativos nacionais — como a
Constituicao Federal de 1988, a Lei n® 4.320/1964 e a Lei Complementar n° 101/2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal) —, além de referenciais teodricos consolidados nas areas de
Contabilidade e Finangas Publicas.

Antes de adentrar no conceito de despesa publica, é essencial compreender o
Orcamento Publico, principal instrumento de planejamento e gestdo financeira do Estado.
Conforme a doutrina classica da administragdo publica, o orcamento ¢ o documento legal por
meio do qual s3o estimadas as receitas e¢ autorizadas as despesas governamentais para
determinado exercicio financeiro. Assim, o or¢amento materializa, em termos financeiros, as
escolhas politicas e sociais de um governo, traduzindo prioridades e metas que orientam a
execugao das politicas publicas.

No Brasil, o modelo orcamentario vigente ¢ o orgamento-programa, que organiza
as despesas em programas, agoes € produtos, permitindo associar 0s recursos or¢amentarios aos
resultados esperados pela administragdo publica. Diferentemente do modelo tradicional,
centrado apenas no controle contabil das despesas, o orgamento-programa busca evidenciar os
resultados e bens publicos entregues a sociedade em contrapartida aos recursos aplicados,
reforgando a logica da gestdo orientada a resultados.

Do ponto de vista juridico, o orcamento publico apoia-se em trés pilares normativos
fundamentais:

o Constituicdo Federal de 1988 (arts. 165 a 169): estabelece os principios basicos

e o ciclo or¢amentario;

o Lein®4.320/1964: dispde sobre as normas gerais de direito financeiro aplicaveis
a elaboragdo e ao controle dos orcamentos;

e Lei Complementar n°® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF): define
regras para o equilibrio fiscal, a transparéncia e a responsabilidade na gestao das
contas publicas.

Essa triade normativa regula todas as fases do processo orcamentario — elaboragao,

aprovacao, execuc¢do e controle — assegurando que os recursos publicos sejam aplicados em
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conformidade com os principios constitucionais da administra¢do publica, notadamente os da
legalidade, eficiéncia e transparéncia. A estrutura or¢amentaria brasileira segue uma logica
hierarquica que conecta o planejamento de médio prazo a execugdo anual. O sistema ¢
composto pelos seguintes instrumentos:

e Plano Plurianual (PPA): define diretrizes, objetivos € metas da administragao
publica para um periodo de quatro anos, organizando os programas de governo
e seus indicadores de resultado;

e Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO): estabelece, anualmente, as metas e
prioridades da administragdo, orientando a elaboragdo da LOA e garantindo
compatibilidade entre o PPA e o orgamento anual,

e LeiOrcamentaria Anual (LOA): estima a receita e fixa a despesa para o exercicio
financeiro, discriminando ag¢des, produtos e metas fisicas correspondentes a cada
programa.

Essa integragdo entre PPA, LDO e LOA assegura coeréncia entre o planejamento
estratégico e a execucdo orcamentaria. No caso das politicas voltadas a primeira infancia, tal
articulacdo ¢ fundamental: o PPA define os programas e objetivos estruturantes; a LDO
seleciona as prioridades anuais da area; e a LOA viabiliza financeiramente as a¢des, garantindo
a implementagdo das metas previstas no PMPIF.

Segundo Giacomoni (2021), o orcamento publico expressa, de forma sistematizada,
a previsao das receitas e a fixagdo das despesas para um determinado periodo, configurando-se
como instrumento de planejamento e controle da acdo governamental. A execugdo
orcamentaria, por sua vez, ¢ regida por principios classicos da administragao financeira, dentre
os quais se destaca o principio da anualidade, segundo o qual o orcamento deve ser elaborado
e executado dentro de um exercicio financeiro coincidente com o ano civil. Esse principio
assegura o controle temporal das despesas, a avaliagcdo periddica das metas e a transparéncia na
prestacdo de contas.

Outros principios igualmente relevantes incluem:

e Unidade, que determina a existéncia de um tUnico or¢amento para cada ente

federativo;

o Universalidade, que exige a inclusdo de todas as receitas e despesas; e

o Transparéncia, reforcada pela LRF e pela Lei de Acesso a Informacgao (Lei n°
12.527/2011).

Como observa Kohama (2019), a lei orgamentaria assume papel central na gestao

publica, pois ¢ por meio dela que se autoriza a execucdo das despesas em cada exercicio
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financeiro, observando-se os limites legais e os principios constitucionais. Dessa forma, o
or¢amento ultrapassa a func¢ao contébil e assume a condi¢do de instrumento de planejamento,
controle e materializagdo das politicas publicas.

Diante desse contexto, o orcamento publico constitui o eixo estruturante da acao
governamental, pois traduz, em termos financeiros, as prioridades estabelecidas nos
instrumentos de planejamento. Nas se¢des seguintes, apresenta-se a andlise da LOA da
Prefeitura de Fortaleza referente aos exercicios de 2022 a 2024, com foco na identificagdo e
avaliagdo das politicas publicas destinadas a primeira infancia. Para tanto, serdo examinados os
programas or¢amentarios, suas fungdes e subfungdes, bem como os produtos e subprodutos
correspondentes, conforme a classificagdo orgamentdria adotada pelo poder publico. Essa
metodologia permitird verificar a alocagdo concreta de recursos e sua aderéncia as demandas

da populagao infantil do municipio.

3.2 Fundamentos da despesa publica

A despesa publica pode ser compreendida como o conjunto de gastos realizados
pelo poder publico na execugdo or¢camentaria prevista na LOA. Segundo Carvalho (2010), a
despesa corresponde aos dispéndios efetuados pelo Estado para o funcionamento e a
manuteng¢ao dos servigos publicos em beneficio da sociedade.

Conforme o Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico— MCASP (2025),
a despesa orcamentdria publica representa o conjunto de dispéndios realizados pelos entes
governamentais com vistas a garantir o funcionamento da maquina publica e a continuidade
dos servigos prestados a coletividade. Assim, o orcamento configura-se como elemento
essencial para assegurar eficiéncia, transparéncia e responsabilidade fiscal na gestdo publica.

As despesas publicas englobam os gastos realizados pelo Estado, por meio de seus
orgaos e entidades, com o objetivo de custear a aquisicdo de bens, a contratacdo de servigos e
a execucao de obras necessarias a prestacdo de atividades de interesse coletivo. Tais dispéndios,
devidamente autorizados em lei, materializam agdes voltadas ao atendimento das demandas

sociais e ao cumprimento das fung¢des constitucionais do poder publico.

3.3 Classificacao da despesa

A classifica¢do or¢gamentaria organiza e padroniza as informagdes sobre as despesas

publicas, permitindo sua analise contabil, econdmica e funcional. Essa estrutura ¢ estabelecida
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pela Portaria STN n°® 710/2021, que define os niveis de detalhamento da despesa por esfera,
funcdo, subfungao, programa, acdo, produto, subproduto e elemento de despesa.

As despesas publicas dividem-se em or¢gamentarias e extraor¢amentarias, cada qual
com caracteristicas especificas quanto a origem, finalidade e forma de execucao. As despesas
extraorgamentarias referem-se a operagdes que ndo exigem autorizacdo legislativa, uma vez
que envolvem a devolugdo ou movimentagao de recursos transitorios (Fortes, 2006). Incluem,
por exemplo, operagdes de crédito por antecipacao de receita (ARO), pagamentos de passivos
de exercicios anteriores (restos a pagar e consignagdes diversas) e devolucdes de valores de
terceiros, como caugdes e depositos judiciais.

Em contrapartida, as despesas orcamentarias sdo aquelas previstas na LOA ou em
créditos adicionais abertos durante o exercicio financeiro, exigindo autorizacao legislativa para
sua execucdo (Carvalho, 2010). Giacomoni (2009) propde uma estrutura classificatoria
abrangente, organizada em quatro dimensodes:

« Institucional — identifica os 6rgdos e entidades responsaveis pela execucao das

despesas;

o Funcional — agrupa as acdes conforme as finalidades publicas atendidas

(educagao, satude, assisténcia social etc.);

e Por Programas — organiza as intervencdes governamentais em conjuntos

coerentes de atividades voltadas a resultados e metas especificas;

o Por Natureza — discrimina os componentes econdmicos da despesa, distinguindo

gastos correntes e de capital.

Essa matriz classificatdria favorece o controle e a transparéncia das contas publicas,
permitindo relacionar as despesas aos resultados e produtos gerados. No contexto das politicas
publicas voltadas a primeira infincia, compreender a classificagdo da despesa ¢ essencial para
identificar onde e como os recursos estdo sendo aplicados e em que medida contribuem para os

objetivos propostos.
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4 A CONDUCAO DO ORCAMENTO SENSIiVEL A PRIMEIRA INFANCIA

A concepgdo de “or¢amento-programa”, formulada pela Organizagdo das Nagdes
Unidas (ONU) na década de 1960 como elo entre o planejamento e a acdo governamental, tem
sido continuamente adaptada a diferentes tematicas prioritarias, incluindo a perspectiva de
género e, mais recentemente, a primeira infincia. Ao organizar programas, projetos € agdes
com base em critérios técnicos, metas e indicadores claramente definidos, o or¢amento-
programa favorece o monitoramento sistematico e a avaliagdo de resultados, fortalecendo a
capacidade estatal de formular e implementar politicas publicas baseadas em evidéncias (Santos
etal.,2017; Scheren et al., 2022). Essa abordagem tem sido essencial para a institucionaliza¢ao
de orcamentos temadticos, que demandam uma visdo integrada e intersetorial das politicas
publicas.

A elaboragdo de orcamentos sensiveis a primeira infancia permite analisar como os
recursos publicos s3o alocados e de que forma impactam diretamente criangas de zero a seis
anos, reconhecidas como grupo prioritario para o desenvolvimento humano e a reducdo das
desigualdades (Heckman apud Weinberg, 2017). Contudo, incorporar a perspectiva da primeira
infancia de modo transversal nos or¢amentos municipais constitui um desafio complexo, que
envolve dimensdes técnicas, politicas e culturais. Experiéncias nacionais e internacionais
demonstram que o éxito desse processo depende, entre outros fatores, da existéncia de
estruturas institucionais especificas, da capacitagdo técnica de gestores publicos e da
participacgdo ativa da sociedade civil (Budlender, 2012; Sawer, 2012; Blofield; Haas, 2013).

Nesse contexto, realizar uma analise histérica da alocagao de recursos entre 2022 e
2024 possibilita compreender se houve, de fato, aumento da sensibilidade a primeira infancia
nos instrumentos de planejamento municipal. Tal avaliagdo € relevante por permitir verificar se
as prioridades politicas declaradas se materializam no or¢amento executado ou permanecem
restritas ao plano discursivo.

O periodo de 2022 a 2024 foi selecionado por corresponder ao intervalo em que a
Prefeitura de Fortaleza iniciou a elaboracdo e publica¢do sistematica dos Relatorios de
Monitoramento do Plano Municipal pela Primeira Infincia de Fortaleza (PMPIF),
disponibilizados no portal do Orgamento Primeira Infancia (OPI). A partir desse momento,
passaram a existir dados consolidados e metodologicamente padronizados, o que possibilita
uma analise mais precisa da alocacdo e da execucdo dos recursos destinados a primeira infancia

no municipio.
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Experiéncias bem-sucedidas, tanto no Brasil quanto em outros paises, apontam
caminhos para superar os desafios da implementagdo de orcamentos sensiveis a primeira
infancia, dentre os quais destacam-se:

1) a criagdo de estruturas institucionais especificas para coordenar a agenda da

primeira infancia (como o Comité de Equidade de Género de Belo Horizonte);

i) a capacitagdo técnica de gestores publicos sobre orcamentacao sensivel;

iii) a participacdo de especialistas e da sociedade civil na formulagao e

monitoramento do orcamento;

iv) a defini¢do de indicadores e metas especificos para politicas voltadas a primeira

infancia; e,

v) a adogdo de tecnologias que ampliem a transparéncia, 0 acompanhamento e a

avaliacao de resultados.

A adogdo de um orgamento sensivel a primeira infancia, além de fortalecer a
efetividade das politicas publicas, constitui um passo estratégico para concretizar os direitos
previstos na Constituicdo Federal — especialmente a prioridade absoluta da crianga — e para
atender aos compromissos internacionais assumidos pelo Brasil, como os Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da Agenda 2030. Dessa forma, este estudo busca
contribuir para suprir a lacuna existente na literatura sobre analises sistematicas do orgamento
da primeira infancia em municipios brasileiros, propondo caminhos para consolidar essa pauta

como prioridade transversal e estruturante do planejamento publico.
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5 PANORAMA DA PRIMEIRA INFANCIA EM FORTALEZA

Antes de analisar o panorama da primeira infancia no municipio de Fortaleza, ¢
fundamental compreender a estrutura administrativa da Prefeitura Municipal, que passou por
significativas alteragdes recentemente. Em janeiro de 2021, consolidou-se a reestrutura¢ao
territorial da capital cearense, ampliando o nlimero de regionais de seis para doze.

Esse processo teve inicio em 2019, com a aprovagdo da mudanga pela Camara
Municipal, e foi implementado no inicio de 2020, por meio da regulamentacdo do poder
executivo e da nomeacao dos gestores das novas secretarias regionais. A reformulagdo buscou
descentralizar a gestdo publica, fragmentando a cidade em 39 territorios distribuidos nas doze
regionais. Conforme divulgado pela Prefeitura, o objetivo central dessa estratégia era aproximar
a administragdo municipal dos bairros, potencializando a participagdo popular por meio de
foruns territoriais e otimizando a prestacao de servigos publicos.

A Figura 2 apresenta a configuragdo atual das doze regionais que compdem a

divisdo administrativa da capital cearense.

Figura 2 — 12 Regionais que compdem a divisdo administrativa de Fortaleza
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Fonte: G1 - Ceara (2021).

Fortaleza consolidou, ao longo da ultima década, um conjunto de iniciativas

voltadas a primeira infancia, estruturando um modelo de planejamento e monitoramento

reconhecido nacionalmente. Esse processo teve inicio com a elaboragdo do Plano Municipal
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pela Primeira Infincia (PMPI) em 2014, posteriormente incorporado ao Plano Plurianual (PPA)
2022-2025. Tal avango resultou de uma articulacdo intersetorial e do fortalecimento da
governanga local, impulsionada pela criagao da Comissao Municipal da Primeira Infancia e da
Coordenacdo Especial da Primeira Infancia (Cespi), conforme destacado em documento da
Fundagdao Maria Cecilia Souto Vidigal (2025).

O Plano Municipal pela Primeira Infincia de Fortaleza (PMPIF) constitui um
instrumento estratégico de gestao que orienta as politicas publicas destinadas as criangas de 0 a
6 anos. Seu objetivo central € assegurar os direitos fundamentais e promover o desenvolvimento
integral dessa populacdo, por meio da articulacdo de agdes nas areas de saude, educacao,
assisténcia social e apoio as familias. O plano organiza-se em eixos tematicos, acompanhados
de metas, indicadores e responsabilidades institucionais, o que permite o monitoramento
sistematico dos resultados e o aperfeigoamento continuo das agdes. Além disso, estabelece
mecanismos de acompanhamento e avaliagdo participativa, envolvendo conselhos municipais,
sociedade civil e familias — elementos que fortalecem a governanga colaborativa e a
transparéncia das politicas publicas.

Entre os principais marcos institucionais, destacam-se:

1) aintroducdo do Orgamento Crianca e Adolescente (OCA) em 2017;

i1) a aprovacdo do Marco Legal da Primeira Infancia de Fortaleza em 2020; e,

1i1) a adaptagdao metodoldgica do OCA, que passou a permitir a marcacao detalhada

das dotagdes or¢amentarias e a utilizagdo inovadora de subprodutos para
monitorar a¢des especificas voltadas a infancia.

O processo de institucionalizagdo dessa politica envolveu diversas etapas, incluindo
didlogo intersetorial, identificacdo de ac¢des prioritarias, adequacdo metodologica e criagao de
mecanismos de monitoramento continuo. Esses esforgos resultaram em maior transparéncia na
execucdo orcamentdria e na producdo de relatorios especificos sobre os investimentos
direcionados a primeira infancia. Nesse contexto, a Comissao Municipal da Primeira Infancia
passou a desempenhar papel central na validacdo das estratégias e no acompanhamento das
despesas vinculadas as criancas de 0 a 6 anos.

Dessa forma, observa-se que a politica de primeira infincia em Fortaleza foi
construida de maneira progressiva e estruturada, a partir de iniciativas que fortaleceram o
planejamento, o monitoramento e a integragao entre as politicas sociais € 0 or¢gamento publico.
A linha do tempo apresentada a seguir, conforme documento da Fundagdo Maria Cecilia Souto

Vidigal (2025), sintetiza os principais marcos desse processo de consolidagao.
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Linha do Tempo — Primeira Infancia em Fortaleza:

e 2014 — Criagao do Plano Municipal para a Primeira Infancia ¢ langcamento
do Programa Cresca com Seu Filho, marcos iniciais da politica publica voltada
as criangas de 0 a 6 anos.

e 2017 — Introducao do Or¢camento Crianca e Adolescente (OCA), permitindo
identificar e monitorar os recursos destinados a esse publico.

e 2019 — Implementacdo da metodologia de Or¢amento Tematico, que ampliou
a capacidade de detalhamento e acompanhamento das despesas.

e 2020 — Aprovagdo do Marco Legal da Primeira Infincia de Fortaleza,
institucionalizando diretrizes especificas para a politica municipal.

e 2021 - Inclusdo da Primeira Infincia no Plano Plurianual (PPA),
fortalecendo a vinculagdo entre planejamento e orgamento.

e 2022 — Revisao do Plano Municipal da Primeira Infincia de Fortaleza
(PMPI), ajustando estratégias e ampliando compromissos intersetoriais.

Apesar dos avangos alcancados, o municipio de Fortaleza ainda enfrenta desafios
significativos, entre os quais se destacam a fragmentagdo das agdes entre secretarias, as
limitagdes tecnoldgicas no processo de marcagao or¢gamentaria e a dependéncia da continuidade
administrativa, conforme apontado em documento da Fundag¢dao Maria Cecilia Souto Vidigal
(2025).

Verifica-se a necessidade de aperfeicoar os mecanismos formais de monitoramento
dos recursos destinados especificamente a primeira infancia, sobretudo no que diz respeito a
evidenciacdo dos valores liquidados. A auséncia desse registro compromete a avaliagdo da
eficacia dos gastos, reduz a transparéncia e restringe a tomada de decisdo baseada em
evidéncias.

Além disso, a falta de indicadores especificos na classificagio orcamentaria
dificulta o acompanhamento intersetorial, elemento essencial para a efetividade das politicas
publicas voltadas ao desenvolvimento integral da crianga.

Ainda assim, a experiéncia de Fortaleza demonstra a importancia do alinhamento
entre planejamento estratégico, governanga intersetorial e inovagdo metodoldgica,
consolidando o municipio como referéncia nacional na inclusdo da primeira infancia na gestao

or¢amentaria publica.
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6 ASPECTOS METODOLOGICOS

A presente secdo tem por objetivo apresentar a metodologia utilizada no
desenvolvimento do estudo sobre a analise da sensibilidade or¢gamentaria da primeira infancia
no municipio de Fortaleza. A ado¢do de uma metodologia coerente com a natureza da pesquisa
constitui requisito essencial para a consisténcia cientifica do trabalho. A defini¢do precisa do
objeto de estudo e de seus objetivos permite delimitar os procedimentos metodolégicos mais
adequados a investigagdo. Nesse sentido, a metodologia cientifica configura-se como um
campo voltado ao exame critico e sistematico dos diferentes métodos disponiveis,
possibilitando o questionamento fundamentado da realidade e orientando a escolha das
estratégias mais eficazes para a andlise de problemas no ambito do conhecimento cientifico
(Ramos, 2009).

O estudo adota uma abordagem qualitativa, com o propdsito de analisar a
sensibilidade or¢gamentaria da primeira infancia no municipio de Fortaleza, no periodo de 2022
a 2024. Essa abordagem possibilita ndo apenas mensurar a alocacdo e a execucdo dos recursos,
mas também interpretar o contexto e a loégica de formulagao das politicas publicas voltadas as
criancas de zero a seis anos.

A investigagdo baseou-se em pesquisa documental e andlise de contetido. A
pesquisa documental concentrou-se na coleta e sistematizagdo de dados orcamentarios
extraidos das Leis Or¢camentérias Anuais (LOA), disponiveis no Portal da Transparéncia do
Municipio, complementados por informacdes fornecidas por secretarias setoriais,
especialmente a Secretaria Municipal do Planejamento, Or¢amento e Gestao (SEPOG).

Foram extraidos e analisados dados referentes a:

1) dotac¢des orgamentarias;

i1) descri¢do e codificacdo de programas e agdes; e,

1i1) classificagdo por funcao, subfung¢ao, produto e subproduto, conforme a estrutura

or¢amentaria municipal.

Para a identificacdo e o tratamento dos gastos, procedeu-se a distingdo entre gastos
exclusivos e gastos ndo exclusivos voltados a primeira infancia. Foram considerados gastos
exclusivos aqueles cujas agdes, programas ou subprodutos tém destinacdo integral ao publico
de zero a seis anos — como despesas com Centros de Educacao Infantil, programas de visita
domiciliar e agdes de atengdo materno-infantil. J4 os gastos ndo exclusivos correspondem a

despesas cujas agdes beneficiam diferentes faixas etdrias, mas que também contemplam o
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publico da primeira infincia, como servigos de atencao basica a saide, programas de assisténcia
social as familias e manuten¢ao de unidades escolares com turmas multietarias.

Para estimar a parcela desses gastos atribuivel a primeira infancia, aplicou-se o
percentual de 8,26%, correspondente a participa¢do da populagdo de zero a seis anos no total
da populagdo de Fortaleza, conforme dados do Censo Demografico de 2022 (IBGE). A escolha
desse parametro baseou-se na atualidade e confiabilidade dos dados censitarios, assegurando
uma ponderacdo demografica consistente entre politicas universais e o publico-alvo analisado,
além de garantir comparabilidade temporal e coeréncia com os pardmetros utilizados em
estudos nacionais sobre financiamento da primeira infancia.

A etapa quantitativa consistiu na organizagao e tabulagdo dos dados, possibilitando
calcular a participagao relativa da primeira infancia no orgamento municipal e avaliar sua
evolucdo temporal. A etapa qualitativa buscou interpretar os resultados a luz do marco legal e
institucional da primeira infincia, do Plano Municipal pela Primeira Infancia de Fortaleza
(PMPIF) e dos compromissos assumidos pelo municipio no ambito do Pacto Nacional pela
Primeira Infancia e dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS).

Essa estratégia metodoldgica visa assegurar uma andlise abrangente, capaz de
captar tanto a dimensdo financeira quanto a coeréncia das politicas publicas implementadas

com os principios e diretrizes que orientam a prote¢cao e promogao integral da primeira infancia.
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7 ANALISE ORCAMENTARIA 2022 A 2024

A andlise or¢amentaria referente ao periodo de 2022 a 2024 teve como objetivo
identificar o grau de priorizagao da primeira infancia nas contas do Municipio de Fortaleza,
com base na estrutura e execucdo da Lei Orcamentaria Anual (LOA). O exame concentrou-se
nos programas, acgdes, produtos e subprodutos vinculados ao publico de zero a seis anos,
considerando tanto os gastos exclusivos quanto os nao exclusivos, conforme a metodologia
apresentada anteriormente.

A identificacdo das despesas relacionadas a primeira infancia seguiu critérios
complementares de natureza textual e programatica, mediante andlise das denominagdes de
programas, agdes e subprodutos constantes na LOA e nos Relatérios do Or¢camento Primeira
Infancia (OPI). Foram utilizados termos-chave como educacdo infantil, creche, aten¢do
materno-infantil, visita domiciliar, nutri¢do infantil e prote¢do a crianga, entre outros, a fim
de assegurar a rastreabilidade das agdes voltadas a essa faixa etaria.

As despesas identificadas foram entdo classificadas em duas categorias:

1) Exclusivas: 100% direcionadas a faixa etaria de 0 a 6 anos;

1) Nao exclusivas: cujos beneficios abrangem diferentes grupos etarios, mas

incluem também o publico da primeira infincia.

A estimativa financeira das despesas ndo exclusivas foi ponderada pelo percentual
de 8,26%, correspondente a propor¢ao da populacdo infantil no total do municipio, segundo o
Censo Demografico de 2022 (IBGE).

No contexto or¢amentario, destaca-se o conceito de subproduto. De acordo com o
Manual Técnico do Or¢amento Municipal (2020), o subproduto constitui uma classificacao
gerencial que especifica ou qualifica o produto, proporcionando maior transparéncia e
detalhamento na alocag@o dos recursos publicos.

Sob essa perspectiva, a analise documental permitiu identificar avancos no processo
de evidenciacdo dos recursos destinados a primeira infancia, embora também tenham sido
verificadas inconsisténcias que comprometem a precisdo das informagdes apresentadas. Um
exemplo € o Relatorio de 2022, no qual foi registrado, de forma equivocada, o concurso publico
do Instituto de Planejamento de Fortaleza (IPPLAN) como despesa exclusiva da primeira
infancia. Tal classificagdo nao corresponde a finalidade do gasto e evidencia uma fragilidade
metodoldgica na categorizagdo e no monitoramento das despesas voltadas a esse publico.

Adicionalmente, observou-se que a propria LOA de 2022 contém alocagdes

or¢amentarias classificadas sob a subfuncao “Educag¢do Infantil”, que, no entanto, ndo foram
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consideradas no Orcamento Exclusivo da Primeira Infancia. Esse equivoco foi confirmado por
consulta 2 SEPOG, refor¢ando a necessidade de aprimorar os mecanismos de rastreabilidade,
padronizacao e validagdo dos registros, de modo a evitar distor¢des na mensuragao dos gastos
e garantir transparéncia, fidedignidade e efetividade no acompanhamento do orgamento da
primeira infancia.

Conforme o Relatério do Orgamento Exclusivo da Primeira Infancia de 2022,
disponibilizado pela Prefeitura de Fortaleza, a meta financeira estabelecida para o exercicio
correspondia a R$ 414.054.027,00, valor que representa os recursos previstos para a execugao
das despesas relacionadas a primeira infancia no periodo fiscal. Entretanto, a analise detalhada
da LOA de 2022 evidenciou duas inconsisténcias principais:

i) A inclusdo indevida do concurso publico do IPPLAN, no montante de R$

99.000,00, erroneamente classificado como despesa de primeira infancia; e,
ii) A ndo contabilizacdo do valor referente ao subproduto Centro de Educagio
Infantil, no montante de R$ 11.620.000,00.

Dessa forma, apds o diagndstico e os devidos ajustes, o valor efetivamente

destinado de forma exclusiva a primeira infancia no exercicio de 2022 corresponde a R$

425.575.027,00.

Figura 3 — Compara¢do do Or¢amento Temadtico X Andlise da LOA 2022

ORGAMENTOS TEMATICOS - LOA 2022 - PERIODO DE JANEIRO/DEZEMBRO
ORGAMENTO PRIMEIRA INFANCLA EXCLUSIVO - LOA 2022

'] Analise da LOA 2022

=338 000.00- Concurso PPN
= s 0000008

RS 414.004.027,00

W

RS 425.972.007,00

Fonte: Adaptado da Prefeitura de Fortaleza (2022) e da LOA (2022).

Na analise da LOA de 2022, foram identificadas as regionais administrativas de

Fortaleza relacionadas a meta financeira da Primeira Infancia. Contudo, importante ressaltar
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que alguns casos os valores estdo registrados sob a regido “Municipio”, o que indica a previsao
de subprodutos abrangendo mais de uma regional, sem vinculagdo especifica a determinado
regido administrativa, que conforme segdes anteriores foi explicado as 12 regionais que ha,
atualmente, em Fortaleza. Para os casos em que hé a indicagdo da regional correspondente, foi
realizado o diagndstico e consolidagdo das informagdes, resultando na analise apresentada no

Mapa 1.

Figura 4 — Mapa 1: Orcamento Primeira Infancia (2022) por Regional
2022

SER 12
R$ 25.540,829.00

SER1
R$ 23.423.052.00

SER 7
R$ 22.517.664.00

Fonte: Adaptado da LOA (2022).

Apresenta-se, a seguir, a distribui¢do das metas financeiras destinadas a Primeira
Infancia Exclusiva entre as regionais administrativas de Fortaleza no exercicio de 2022.
Verifica-se que a Regional 8 — composta pelos bairros Serrinha, Itaperi, Dendé€, Dias Macédo,
Boa Vista, Parque Dois Irmaos, Passaré, Planalto Ayrton Senna e Prefeito Jos¢ Walter —
concentrou o maior montante orgamentario, com previsao de R$ 45.307.068,00. Esse dado pode
indicar, por si s6, uma priorizagao de investimentos em agdes e servicos voltados a infancia
nesse territorio.

Em contrapartida, a Regional 4 — que abrange os bairros Jos¢ Bonifacio, Benfica,
Féatima, Damas, Jardim América, Bom Futuro, Montese, Itaoca, Parangaba, Vila Peri, Parredo,
Vila Unido e Aecroporto — apresentou o menor volume de recursos, totalizando R$
19.302.780,00, valor consideravelmente inferior em comparagdo as demais regionais. Essa

variagdo evidencia a necessidade de aprofundar a andlise sobre os critérios de alocagdo
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or¢amentaria, a fim de verificar se a distribui¢ao dos recursos reflete, de fato, as demandas
socioeconOmicas € os niveis de vulnerabilidade das diferentes areas do municipio.

No que se refere ao exercicio de 2023, realizou-se a analise do Relatério de
Orcamento Exclusivo da Primeira Infancia, disponibilizado pela Prefeitura de Fortaleza, bem
como da Lei Or¢amentaria Anual (LOA) correspondente. Diferentemente do ocorrido em 2022,
ndo foram identificadas inconsisténcias entre os documentos analisados. Assim, o valor
considerado na pesquisa corresponde integralmente ao divulgado oficialmente pela Prefeitura,
totalizando R$ 560.893.293,00. O Mapa 2 apresenta uma analise minuciosa da LOA 2023, por
regionais administrativas correspondentes a cada subproduto relacionado a Primeira Infincia

Exclusiva.

Figura 5 — Mapa 2: Orcamento Primeira Infancia (2023) por Regional
2023

SER 12
« s R$ 38.689.686.00

SER 7
R$ 31.408.214.00

/ R$ 26.384.829.00

Fonte: Adaptado da LOA (2023).

Com base na analise dos dados de 2023 apresentados na LOA, € possivel identificar
as regionais em relagdo a previsdo financeira para acdes voltadas a primeira infancia. A
Regional 4 — composta pelos bairros José Bonifacio, Benfica, Fatima, Damas, Jardim
América, Bom Futuro, Montese, Itaoca, Parangaba, Vila Peri, Parredo, Vila Unido e Aeroporto
— apresenta o menor valor previsto, totalizando R$ 10.262.559,00, posicionando-se como a
regional com menor destinagdo orcamentaria entre todas. Em contrapartida, a Regional 11 —
que inclui os bairros Pici, Bela Vista, Panamericano, Couto Fernandes, Democrito Rocha,

Autran Nunes, Dom Lustosa, Henrique Jorge, Joquei Clube, Jodo XXIII, Genibau, Conjunto



31

Ceara I e Conjunto Ceara II — registra o maior montante, de R$ 73.803.811,00, configurando-
se como a regional com maior previsdo de recursos para o periodo.

Ao analisar o Relatério de Or¢amento Exclusivo da Primeira Infancia de 2024,
disponibilizado pela Prefeitura de Fortaleza, em comparagdo com a LOA 2024, verificou-se
que a acdo “0181 — Promog¢ao dos Direitos e Prevengdo de Violagdes contra Criangas e
Adolescentes”, referente ao subproduto “Programa Sim, Eu Existo”, ndo foi considerada como
despesa exclusiva da primeira infancia. Este programa tem como objetivo o apoio ao registro
civil de nascimento, garantindo o direito fundamental ao registro civil a todas as criangas,
mesmo ap6s o prazo legal. Para tanto, a Prefeitura oferece orienta¢des, encaminhamentos e
assisténcia, permitindo a regularizacdo documental e o acesso pleno a direitos basicos de
cidadania.

Dessa forma, ap6s o diagndstico, o valor efetivamente destinado de forma exclusiva

a Primeira Infancia em 2023 corresponde a R$ 699.524.258,00.

Figura 6 — Comparacdo do Or¢amento Temadtico X Andlise da LOA 2024

ORGAMENTOS TENATICOS - LOA 2024 - PERIODO DE JANEIRO/DEZEMBRO
ORCAMENTO PRIAEIA INFANCIA BXCLUSVO

Analise da LOA 2024

+ R%.50.000,00 - PROGRAMA “S1M, U EXISTO™

B9 633.474.298,00 R 639.924.296,00

W

Fonte: Adaptado da Prefeitura de Fortaleza (2024) e da LOA (2024).

Com base na andlise dos dados de 2024 apresentados na LOA, observa-se uma
variagdo significativa na previsdo orcamentdria entre as Secretarias Executivas Regionais de
Fortaleza. O menor valor alocado destina-se a Regional 4 — composta pelos bairros José
Bonifacio, Benfica, Fatima, Damas, Jardim América, Bom Futuro, Montese, Itaoca, Parangaba,

Vila Peri, Parredo, Vila Unido e Aeroporto — totalizando R$ 13.382.989,00. Em contrapartida,
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a Regional 11 — que abrange Pici, Bela Vista, Panamericano, Couto Fernandes, Democrito
Rocha, Autran Nunes, Dom Lustosa, Henrique Jorge, Joquei Clube, Jodo XXIII, Geniban,
Conjunto Ceara I e Conjunto Ceara II — recebeu a maior previsdo orcamentaria, de R$
96.728.451,00. A distribuicdo detalhada dos recursos entre as regionais estd apresentada no

Mapa 3.

Figura 7 — Mapa 3: Orcamento Primeira Infancia (2024) por Regional

2024

SER 12
R$ 48.571,936.00

SER
R$ 35.400.420.00

I~ SER &
/ R$% 27.720.450.00

Fonte: Adaptado da LOA (2024).

Ressalta-se que o valor de R$ 59.950,400,00 foram analisados na LOA na regido
“Municipio”, o que indica a previsao de subprodutos abrangendo mais de uma regional, sem
vinculacdo especifica a determinado regido administrativa, conforme imagem acima.

Apo6s andlise detalhada de cada ano, bem como o detalhamento por regional, ¢
interessante observar o comportamento orcamentario entre 2022 e 2024. Nota-se que a Regional
11 apresentou o crescimento mais expressivo, saindo de R$ 37.845.189,00 em 2022 para R$
96.728.451,00 em 2024, consolidando-se como a maior previsdo de recursos. A Regional 8
também registrou aumento significativo, passando de R$ 45.307.068,00 em 2022 para R$
85.972.848,00 em 2024.
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Em contrapartida, a Regional 4 manteve-se com os menores valores nos trés anos,
em 2022 o valor previsto era de R$ 19.302.780,00 e em 2024 foi de R$ 13.382.989,00, conforme

analise do Grafico 1.

Grafico 1 — Analise do Orgamento da Primeira Infancia (2022 a 2024) por Regional

» REGIONALY @ REGIONAL? @ REGIONAL3 @ REGIONAL4 @ REGIONALS @ REGIONALE @ REGIONAL7 REGIONALS
REGIONAL 3 REGIONAL 10 REGIONALYt @ REGIONAL12
100000000
80000000
60000000
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Fonte: Elaboracdo da autora apds analise dos dados da LOA de 2022 a 2024.

Ap0s a andlise detalhada do orcamento exclusivo destinado a primeira infancia no
municipio de Fortaleza, procedeu-se a avaliagdo do orcamento ndo exclusivo, que abrange
acoes que, embora ndo sejam direcionadas exclusivamente a esse publico, beneficiam
indiretamente criangas de 0 a 6 anos. Essa analise baseou-se no Relatorio da Prefeitura de
Fortaleza — Or¢amento Tematico: Orgamento Primeira Infancia.

Identificou-se, entretanto, uma divergéncia entre os Relatdrios de Monitoramento
do Plano pela Primeira Infancia de Fortaleza e os relatorios do or¢amento ndo exclusivo. Nos
anos de 2022 e 2023, os relatorios de monitoramento indicavam que o percentual utilizado para
calculo ponderado do OPI — ndo exclusivo era de 7,91%, correspondente a propor¢do de
criancas de 0 a 6 anos em relagdo a populagdo total da cidade, segundo estimativas da PNAD
no 3° trimestre de 2022. Por outro lado, o relatorio do Orcamento Tematico — exclusivo
considerou que as metas financeiras do OPI —nao exclusivo fossem ponderadas pelo percentual

de 8,26%, obtido a partir dos dados do Censo IBGE 2022. Apds anélise comparativa, verificou-



34

se que o dado mais atualizado e metodologicamente consistente ¢ o do IBGE, sendo 8,26% o
percentual adotado como referéncia neste estudo.

Dessa forma, apds o levantamento do orcamento ndo exclusivo, aplicado o
percentual de 8,26%, obtiveram-se as seguintes previsdes de metas financeiras destinadas a
primeira infancia:

e 2022: R$207.990.453,00

e 2023: R$ 560.893.293,00

e 2024: R$ 437.625.684,00

Para contextualizar esses valores dentro do cenario orcamentario global do
municipio, considera-se o montante total, resultante da soma do orcamento exclusivo e nao
exclusivo. Assim, as metas financeiras previstas nas LOAs de Fortaleza para 2022, 2023 ¢ 2024
foram, respectivamente:

e 2022: R$ 633.567.502,00

e 2023: R$ 942.264.791,00

e 2024: R$ 1.137.151.966,00

O resumo completo desses dados est4 apresentado na Tabela 1.

Tabela 1 — Orgamento da Primeira Infancia (2022 a 2024)
DESCRICAO | 2022 | 2023 | 2024
Orcamento Exclusivo R$ 425.575.027,00 R$ 560.893.293,00 R$ 699.524.258,00
Orcamento nao

Exclusivo R$ 207.990.453,00 R$ 381.369.475,00 R$ 437.625.684,00
Orc¢amento Primeira
Infiancia - Total RS 633.565.480,00 RS 942.262.768,00 RS 1.137.149.942,00

Fonte: Elaboragdo da autora apds analise dos dados da LOA de 2022 a 2024.

Considerando os dados apresentados, observa-se um crescimento real e expressivo
nas metas financeiras do municipio de Fortaleza entre 2022 e 2024, abrangendo tanto o
or¢amento de natureza exclusiva quanto o nao exclusivo. Esse cenario evidencia o aumento
significativo dos recursos destinados a primeira infancia, que passaram de R$ 633.565.480,00
em 2022 para R$ 942.262.768,00 em 2023, mantendo-se em patamar elevado em 2024 (R$
1.137.149.942,00). Tal evolucdo reflete o forte compromisso da gestdo municipal com o
aprimoramento continuo das politicas publicas voltadas a primeira infancia, reconhecendo-a
como prioridade estratégica para o desenvolvimento social.

Apesar dos avancos, verifica-se que o municipio de Fortaleza ainda ndo se encontra
plenamente em conformidade com as recomendag¢des do Tribunal de Contas do Estado do Ceara

(TCE-CE) no que se refere as politicas para a primeira infancia. Observou-se que a gestao
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municipal ndo realiza o controle da execucao por liquidagao no nivel de subproduto, dispondo
apenas do controle do valor empenhado, o qual ndo representa o montante efetivamente
executado.

Embora o portal oficial da Prefeitura disponibilize relatorios com valores liquidados
da primeira infincia, a andlise identificou inconsisténcias nos dados. Essa fragilidade foi
confirmada pela equipe responsavel pelo Orgamento Tematico da Primeira Infincia, que
admitiu possuir atualmente controle gerencial apenas sobre os valores empenhados por
subproduto, sem acompanhamento do valor liquidado.

Adicionalmente, o valor empenhado esta sujeito a alteragdes, como anulagdes
parciais ou totais. Contudo, o Orcamento Tematico Primeira Infancia 2025, disponivel no site
oficial, apresenta apenas o valor empenhado no primeiro trimestre, sem indicar a data-base da
consulta ou alertar sobre a possibilidade de alteracdes futuras. Essa omissdao compromete a
transparéncia das informagdes, podendo induzir o usudrio a interpretagdes equivocadas quanto
ao montante efetivamente destinado a politica.

No Manual de Classificagdo Or¢camentaria dos Gastos com a Primeira Infancia de
2025, emitido pelo TCE/CE, a metodologia adotada estabelece que a liquidacdo seja a
referéncia central para a classificacdo e andlise dos gastos publicos destinados a primeira
infancia, uma vez que a liquidagdo corresponde ao momento em que o bem ¢ entregue ou o

servico prestado, refletindo o valor efetivamente executado.
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8 CONCLUSOES E RECOMENDACOES

A andlise orcamentaria do municipio de Fortaleza no periodo de 2022 a 2024
evidenciou avancos significativos na transparéncia e na identificacao das despesas destinadas a
primeira infancia, a0 mesmo tempo em que apontou desafios metodologicos que podem ser
aprimorados para garantir o acompanhamento e a execu¢do mais eficaz dessas politicas
publicas.

Entre os avangos, destaca-se a consolidacao do Or¢camento da Primeira Infancia
(OPI) como instrumento de monitoramento, bem como o aumento progressivo dos valores
destinados a faixa etaria de zero a seis anos, que passaram de R$ 633.565.480,00 em 2022 para
R$ 942.262.768,00 em 2023, mantendo-se em patamar elevado em 2024 (RS
1.137.149.942,00), considerando a soma dos or¢camentos exclusivo e nao exclusivo. Esse
crescimento demonstra o comprometimento da gestdo municipal com a priorizagao da primeira
infincia, alinhando-se a diretrizes internacionais e¢ aos Objetivos de Desenvolvimento
Sustentavel (ODS).

A andlise por regional revelou que a Regional 11 apresentou o crescimento mais
expressivo, passando de R$ 37.845.189,00 em 2022 para R$ 96.728.451,00 em 2024,
consolidando-se como a maior meta financeira prevista. J4 a Regional 4 manteve os menores
valores nos trés anos analisados, passando de R$ 19.302.780,00 em 2022 para R$ 13.382.989,00
em 2024.

Essa abordagem territorializada ¢ relevante, pois permite identificar em quais areas
as agdes voltadas a primeira infancia t€ém recebido maior atencao. A andlise regional contribui
para compreender a distribuicdo espacial dos investimentos e pode subsidiar decisdes que
alinhem os recursos disponiveis as necessidades socioeconomicas locais.

Ao mesmo tempo, a andlise identificou alguns pontos que podem ser aprimorados,
entre eles:

1) A inclusdo do concurso publico do IPPLAN (2022) no or¢amento exclusivo da

primeira infancia;

i1) A ndo contabilizacdo de subprodutos vinculados a educacdo infantil em

determinados exercicios, como o Programa “Sim, eu existo” em 2024;
1i1) Divergéncias metodoldgicas entre os relatorios da Prefeitura, com percentuais
distintos utilizados para estimar a populag¢do de 0 a 6 anos (7,91% segundo a

PNAD/2022 e 8,26% segundo o Censo IBGE/2022).
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Além disso, constatou-se que o controle da execuc¢ao orgamentaria por subproduto
atualmente se limita ao nivel de empenho, sem acompanhamento da liquidagdo, etapa que
representa o valor efetivamente executado. Essa limitagdo, reconhecida pela equipe gestora do
OPI, oferece uma oportunidade de aprimoramento, em conformidade com as orienta¢des do
TCE-CE.

Com base nesse diagndstico, apresentam-se algumas recomendacgdes para fortalecer
a gestdo orgamentaria:

1) Adotar de forma padronizada a metodologia baseada no dado mais atualizado,

o Censo Demografico do IBGE de 2022, garantindo consisténcia nos relatdrios;
i1) Implementar o controle gerencial por subproduto também na fase de liquidagao,
em alinhamento com as diretrizes do TCE-CE;

ii1) Garantir que os relatorios publicados informem a data-base e expliquem
possiveis alteracdes nos valores empenhados, evitando interpretagdes
equivocadas;

iv) Criar um fluxo especifico para solicitagdes de alteracao de subprodutos ligados
a primeira infancia, com andlise prévia pelo setor do Or¢amento Tematico,
fortalecendo o controle e 0 monitoramento;

v) Associar a analise or¢amentaria por regional a indicadores de desenvolvimento
humano (IDH) por bairro, qualificando o diagndstico territorial e permitindo
avaliar a equidade na distribui¢do de recursos;

vi) Estruturar um modelo de avaliacdo de resultados e aprimoramento das politicas
municipais, utilizando ferramentas especializadas como o Power BI, para
analise sistematica de dados, constru¢do de indicadores estratégicos e suporte a
tomada de decisdo.

Em sintese, o municipio de Fortaleza avancou significativamente no fortalecimento

do or¢amento destinado a primeira infancia, contribuindo para a garantia de direitos de bebés e
criancas. Ao mesmo tempo, a implementacao das recomendagdes aqui apresentadas pode apoiar
o aprimoramento continuo do planejamento e da execucdo orcamentéria, reforcando a

prioridade dessa etapa fundamental do desenvolvimento humano.
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