PARECER N° , DE 2026

Da COMISSAO DE CONSTITUICAO, JUSTICA E
CIDADANIA, em decisdo terminativa, sobre o
Projeto de Lei n® 2.329, de 2021, da Senadora Nilda
Gondim, que institui o Fundo de Amparo as Crian¢as
Orfas (Facor) e o Programa de Amparo as Criangas
Orfas (Procor), com o objetivo de promover agées
que ampliem o acesso a direitos fundamentais de
criangas e jovens orfdos por meio do apoio a
institui¢oes e familias, e altera a Lei n° 13.756, de 12
de dezembro de 2018, para incluir o Facor entre os
destinatarios do produto da arrecadacdo da loteria
de prognosticos numéricos.

Relator: Senador FABIANO CONTARATO

I - RELATORIO

Vem a andlise desta Comissdo de Constituicao, Justica e
Cidadania (CCJ) o Projeto de Lei (PL) n° 2.329, de 2021, de autoria da
Senadora Nilda Gondim, que institui o Fundo de Amparo as Criangas Orfas
(Facor) e o Programa de Amparo as Criancas Orfis (Procor), com o objetivo
de promover acdes que ampliem o acesso a direitos fundamentais de criancas e
jovens orfaos por meio do apoio a instituicoes e familias, e altera a Lei n°
13.756, de 12 de dezembro de 2018, para incluir o Facor entre os destinatarios
do produto da arrecadagdo da loteria de progndsticos numeéricos.

O art. 1° define o objetivo do Facor e do Procor, voltado ao apoio
financeiro as familias de menores de dezoito anos que perderam ao menos um
dos pais ou responsaveis legais e cuja familia remanescente nao disponha de
meios para prover sua manutengao, bem como as instituigoes que lhes prestam
apoio, conceituando familia, para os fins da lei, e elencando as entidades sem
fins lucrativos aptas a receber recursos.
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O art. 2° estabelece as fontes de recursos do Facor, que incluem
dotacdes orcamentarias, doacdes em geral, rendimentos de aplicagdes proprias
e parcela do produto da arrecadagdo da loteria de prognosticos numeéricos.

O art. 3° fixa a destinacdo dos recursos do Facor, reservando
setenta por cento para beneficio financeiro mensal de cunho assistencial ao
familiar guardido do 6rfao, com renda familiar per capita inferior a vinte e
cinco por cento do salario minimo, e trinta por cento para apoio financeiro as
instituicdes participantes do Procor, definindo o valor do beneficio por crianca
ou adolescente, admitindo a cumulacdo com beneficios previdenciarios,
exigindo transparéncia das instituicoes beneficidrias e a inscricdo dos
beneficiarios no Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal.

O art. 4° dispde sobre a transposi¢ao de saldos nao utilizados do
Facor para o exercicio seguinte.

O art. 5° define o objetivo do Procor, consistente na ampliacao do
acesso de criancas e adolescentes orfaos a direitos fundamentais por meio de
acoes sociais das instituigdes beneficidrias, especificando que tais agdes podem
ser educativas, recreativas, psicoterap€uticas, profissionalizantes e de
acolhimento, e que devem ser complementares e preferencialmente integradas
as politicas oficiais de educagdo e assisténcia social.

O art. 6° altera o art. 16 da Lei n® 13.756, de 12 de dezembro de
2018, para reduzir o percentual destinado ao custeio e manutencao do agente
operador da loteria de prognésticos numéricos e incluir o Facor como
destinatario de um por cento do produto da arrecadagao dessa loteria, prevendo,
em paragrafo unico, que os recursos arrecadados pela Caixa Economica Federal
destinados ao Facor serdo repassados diretamente as secretarias estaduais ou
distrital competentes, proporcionalmente ao montante das apostas efetuadas em
cada unidade federativa, que se responsabilizarao pela execucao dos gastos.

O art. 7°, por fim, estabelece que a lei entrard em vigor apos cento
e vinte dias de sua publicagao.

Na justificagdo da proposi¢do, a autora destaca a gravidade da
situagdo de criangas e adolescentes que perderam pais ou responsaveis,
acentuada pela pandemia de covid-19, menciona estudos que apontam o risco
de empobrecimento de milhdes de pessoas em razado da morte de provedores
familiares, sublinha a vulnerabilidade especifica dos menores Orfaos e
argumenta que o Estado deve oferecer resposta estruturada, por meio de
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beneficio assistencial e de apoio a instituicdes que atuem de forma
complementar as politicas publicas de educagdo e assisténcia social.

A autora afirma que a destinacdo de um por cento do produto da
arrecadacao da loteria de prognosticos numéricos, somada a outras fontes, gera
montante estimado em cento e cinquenta milhdes de reais anuais, sem impacto
fiscal negativo, por ndo utilizar receitas or¢camentarias ja existentes, e sustenta
que a reducdo do percentual destinado ao agente operador da loteria ndo
compromete a administracao das loterias.

No tocante a tramitacdo, o PL n°® 2.329, de 2021, foi1 distribuido a
Comissao de Direitos Humanos e Legislacao Participativa (CDH), a Comissao
de Assuntos Econdmicos (CAE) e, em decisdao terminativa, a esta CCJ. Nao
foram apresentadas emendas.

A CDH aprovou parecer favoravel, de minha relatoria; a CAE
aprovou parecer favoravel, relatado pela Senadora Damares Alves; e, nesta
CClJ, fui designado para atuar como relator, tendo sido realizada audiéncia
publica para instrucao da matéria em 7 de outubro de 2025.

Na audiéncia publica, a Sra. Célia Carvalho Nahas,
representando a Secretaria Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente
(SNDCA) do Ministério dos Direitos Humanos e¢ da Cidadania (MDHC),
trouxe contribuicdes pautadas nas diretrizes da Lei n° 8.069, de 13 de julho de
1990 (Estatuto da Crianga e do Adolescente — ECA), e no direito a convivéncia
familiar e comunitaria.

A participante defendeu a necessidade de o PL n°® 2329, de 2021,
prever expressamente o “acolhimento familiar” como modalidade beneficiria
do fundo e do programa, argumentando que o cuidado em ambiente familiar
oferece um nucleo de protegdo mais efetivo e individualizado do que o
acolhimento puramente institucional.

Sob a otica da gestdo publica, Nahas apontou lacunas no texto
legal, como a auséncia de definigdo do ministério responsavel pela
administragdo do fundo e a falta de clareza sobre como o novo auxilio se
articulard e acumulard com outros beneficios sociais j& recebidos pelas
familias. Por fim, propds uma alteragdo terminologica, sugerindo a exclusao do
termo “menor” por ‘“criangas e adolescentes”.
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O Sr. Luis Carlos Vendramin Junior, na condi¢ao de presidente do
Operador Nacional do Registro Civil de Pessoas Naturais (ON-RCPN),
concentrou sua intervencao na viabilidade técnica e no fornecimento de dados
para a formulagdo de politicas publicas de amparo a infancia. Ele apresentou a
estrutura do Sistema Eletronico dos Registros Publicos (Serp), instituido pela
Lei n® 14.382, de 27 de junho de 2022, detalhando como a interoperabilidade e
a interconexao das bases de dados dos cartorios brasileiros permitem a geragao
de indicadores estatisticos precisos e em tempo real.

Como solug¢do concreta, disponibilizou o painel publico e
dindmico de relatorios sobre a orfandade no pais (com atualizagdo diaria),
anunciando a inclusdo imediata de novos filtros analiticos para mapear se as
causas de perda parental decorreram de mortes naturais ou violentas e detalhar
0 impacto por género e regido geografica.

O Sr. Milton Santos, coordenador executivo nacional da Coalizao
Orfandade e Direitos, caracterizou a orfandade como uma grave situagdo de
desprotecao social que exige a articulacao de redes publicas estatais. Com base
nos dados que apontam mais de 250 mil criangas e adolescentes nessa condi¢ao
no Brasil, o participante ressaltou que cerca de 90% dos casos configuram
orfandade unilateral.

Diante disso, sustentou que a prioridade da lei deve ser o
fortalecimento e o acompanhamento do cuidador familiar sobrevivente —
frequentemente mulheres negras e idosas em situagdo de vulnerabilidade.
Santos apresentou propostas de melhorias ao projeto de lei, sugerindo: a
garantia de que a transferéncia de renda ndo anule outros beneficios
cumulativos das familias hipossuficientes; a nao utilizagdo do termo “orfao”
para evitar a estigmatizagdo dessas criancas e adolescentes; e a reserva de
recursos especificos para o monitoramento continuo e a produgdo de
conhecimento académico sobre a orfandade.

E o relatorio.

II - ANALISE

A proposi¢do em analise vem a esta CCJ, para o exame de sua
constitucionalidade, juridicidade e regimentalidade, nos termos do art. 101,
inciso I, do Regimento Interno do Senado Federal (RISF). Adicionalmente,
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compete a esta Comissao opinar sobre o mérito das matérias a ela submetidas,
conforme disposto no art. 101, inciso I, do RISF.

Com efeito, a proposi¢do versa sobre protecdo a infancia e a
juventude — competéncia concorrente da Unido prevista no art. 24, inciso XV,
da Constituicdo Federal —, assisténcia social — competéncia privativa da
Unido prevista no art. 22, inciso XXIII, da Constituicio — ¢ financiamento
publico por meio de loterias — competéncia privativa da Unido prevista no
art. 22, inciso XX, da Constituicao.

Quanto a constitucionalidade formal, a iniciativa parlamentar
mostra-se adequada. O PL n°® 2.329, de 2021, ndo cria nem transforma 6rgaos
da administracdo publica, ndo institui cargos ou fungdes, ndo altera regime
juridico de servidores, nem dispde sobre organizacao administrativa do Poder
Executivo. Limita-se a instituir fundo e programa de natureza legal, a definir
diretrizes gerais de politica publica de assisténcia a orfaos e a alterar a
destinagdo de parcela da arrecadacdo de loteria federal. Nao se identifica,
portanto, vicio de iniciativa.

No que se refere a eventuais alegacdes de interferéncia no Poder
Executivo, cumpre salientar que a instituicao de fundos publicos e a defini¢ao
de suas fontes de receita e destinacdes configuram exercicio tipico da fungao
legislativa, desde que observadas as normas constitucionais sobre finangas
publicas. O inciso IX do art. 167 da Constituicao Federal veda a institui¢ao de
fundos sem prévia autorizacao legislativa, o que o projeto justamente busca
suprir, ao criar o Facor por lei. Nao se verifica, na proposi¢ao, ingeréncia em
atos de gestdo interna do Executivo, como escolha de estrutura administrativa,
nomeagdao de gestores ou definigdo de procedimentos operacionais, que
permanecem no ambito da discricionariedade administrativa.

No tocante a reparticdo federativa e a destinagdo dos recursos, o
projeto prevé que os valores destinados ao Facor, oriundos da loteria de
progndsticos numéricos, serdo repassados diretamente as secretarias estaduais
ou distrital competentes, proporcionalmente ao montante das apostas em cada
unidade federativa. Como a fonte principal do Facor decorre de loteria, € nao
de imposto, nao se configura violagdo a vedacao de vinculacdo de receita de
impostos a orgao, fundo ou despesa.

Em relacdo a possibilidade de criagdo de financiamento por
loterias, a Constituigdo Federal atribui ao Congresso Nacional, como ja
ressaltado, competéncia para dispor sobre sistemas de consdrcios e sorteios,
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nos termos do art. 22, inciso XX. A Lein® 13.756, de 2018, ja estrutura o regime
juridico das loterias federais e a destinagdo de suas receitas, inclusive para
diversos fundos e politicas publicas. A alteragdo proposta pelo art. 6° do Projeto
de Lei n® 2.329, de 2021, insere o Facor entre os destinatarios do produto da
arrecadacdo da loteria de prognosticos numeéricos, com redu¢do proporcional
da parcela destinada ao agente operador.

Sob o ponto de vista da constitucionalidade material, a
proposicao alinha-se aos objetivos fundamentais da Republica Federativa do
Brasil de redugao das desigualdades sociais e regionais ¢ de erradicagdo da
pobreza, além da promocao do bem de todos, conforme previsto no art. 3°,
incisos III e IV da Constitui¢do Federal. Ao instituir mecanismo de apoio
financeiro a criancas e adolescentes o0rfaos em situacao de vulnerabilidade e as
instituigdes que lhes prestam assisténcia, o projeto busca concretizar esses
comandos constitucionais.

No que se refere a regimentalidade, o PL n° 2.329, de 2021,
observa o processo legislativo ordinario previsto nos arts. 59 e seguintes da
Constituicdo Federal e nas normas regimentais pertinentes. A distribuicao da
matéria a CDH, a CAE e a esta Comissdao, com atribuicdo de decisao
terminativa a esta ultima, harmoniza-se com os arts. 90, 97, 99, 100 ¢ 101 do
RISF, que definem as competéncias tematicas das comissdes permanentes. Nao
se verifica afronta as regras regimentais sobre iniciativa, tramitac¢ao, apreciacao
em comissdo ou deliberacdo terminativa, nem desrespeito as vedagdes
regimentais quanto a apresentacao e ao processamento de proposigdes.

Sob o prisma da juridicidade, a proposicao apresenta coeréncia
com o ordenamento juridico, respeita a hierarquia das normas ¢ nao conflita
com principios gerais de direito. A instituicdo do Facor e do Procor por lei
ordinaria mostra-se compativel com o regime juridico dos fundos publicos e
programas sociais, em consonancia com o art. 167, inciso IX, da Constitui¢cdo
Federal. A vinculagcdo de parcela do produto da arrecadacdo da loteria de
progndsticos numéricos ao Facor ndo afronta a vedacdo de vinculagdo de
receita de impostos prevista no art. 167, inciso IV, da Constituicao Federal, por
se tratar de receita de loteria, que ndo possui natureza tributaria.

No mérito, a proposi¢do apresenta relevante contetido social. Com
efeito, a criacdo do Facor e do Procor oferece resposta normativa estruturada a
uma situacdo de vulnerabilidade extrema, que se agravou em razdao da
pandemia de covid-19, mas que transcende esse contexto, ao alcangar criangas
¢ adolescentes que perderam pais ou responsaveis por quaisquer causas. O
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desenho do beneficio assistencial, condicionado a baixa renda familiar per
capita e vinculado ao guardido legal do o6rfao, busca mitigar o risco de pobreza
e desprotecdo material, ao mesmo tempo em que preserva a possibilidade de
cumulacdo com beneficios previdenciarios.

Por conseguinte, a opcao por financiar o Facor com parcela da
arrecadacdo de loteria de prognosticos numéricos revela-se adequada sob a
oOtica de politica publica, pois utiliza fonte de receita ndo tributaria, de carater
voluntario para o apostador, e ja tradicionalmente destinada a finalidades
sociais. A redugdo do percentual destinado ao agente operador da loteria atende
ao principio da responsabilidade fiscal, na medida em que realoca recursos
dentro do proprio sistema lotérico, sem ampliar gastos ou comprometer a
viabilidade operacional da loteria.

Assim sendo, ndo se identificam vicios de constitucionalidade
formal ou material nos dispositivos do Projeto de Lei n° 2.329, de 2021,
tampouco afronta as normas regimentais aplicaveis. A técnica legislativa
mostra-se adequada, com estrutura clara, definicdo de objetivos, fontes de
recursos, critérios de elegibilidade e mecanismos de transparéncia, cabendo ao
Poder Executivo, em momento posterior, detalhar a execucdo por meio de
regulamentacao, nos limites da lei.

Por fim, a luz das contribui¢des colhidas na audiéncia publica
realizada em 7 de outubro de 2025, a proposi¢do demanda ajustes, com o
objetivo de incorporar as pertinentes sugestdes apresentadas pela sociedade
civil, consistentes em:

a) substituicdo da expressdo ‘“criangas Orfas” por ‘“criangas e
adolescentes em condicao de orfandade”;

b) definicdo de orfandade como a “decorrente da morte de um
ou de ambos os pais ou cuidadores primarios”, nos termos
da Resolucao n° 256, de 12 de dezembro de 2024, do
Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do
Adolescente (Conanda);

c) adog¢do da terminologia ‘“criangas e adolescentes” em
substituicdao a “menores”, em conformidade com o ECA;
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d) ampliacdo do alcance da proposicdo para contemplar
expressamente o acolhimento familiar, por se tratar de
modalidade preferencial, nos termos do art. 34, § 1°, do

ECA;

e) previsao de destinagdo de cinco por cento dos recursos do
Facor para a produgdo de conhecimento sobre a questao da
orfandade no Brasil;

f) supressdo do rol taxativo de entidades, em favor de
disciplina mais aderente ao modelo previsto no art. 92, § 5°,

do ECA; e

g) ampliacdo da regra de cumulacdo dos beneficios do Facor,
de modo a abranger, de forma expressa, beneficios sociais,
além dos previdenciarios.

III-VOTO

Diante do exposto, o voto € pela constitucionalidade, juridicidade,
regimentalidade e boa técnica legislativa da proposi¢do e, no mérito, pela
aprovac¢ao do PL n° 2.329, de 2021, na forma do seguinte substitutivo:

EMENDA N°

— CCJ (SUBSTITUTIVO)

PROJETO DE LEI N° 2.329, DE 2021
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O CONGRESSO NACIONAL decreta:

Art. 1° Ficam instituidos o Fundo de Amparo as Criangas e aos
Adolescentes em Condicao de Orfandade (Facor) e o Programa de Amparo as
Criancas e¢ aos Adolescentes em Condi¢do de Orfandade (Procor), com o
objetivo de apoiar financeiramente as familias de criangas e adolescentes em
condi¢do de orfandade, definida como a decorrente da morte de um ou de
ambos os pais ou cuidadores primarios, ¢ cuja familia remanescente nao
disponha de meios para prover a sua manuten¢do, bem como as pessoas €
instituicoes que desenvolvam programas de acolhimento familiar e
institucional e prestem apoio a essas criancas ¢ adolescentes, de modo a
promover agdes que ampliem o acesso a direitos fundamentais.

§ 1° Para os fins desta Lei, a familia ¢ composta pelas criancas e
pelos adolescentes, em conjunto com pais € maes, avos € avos, padrastos e
madrastas, tios e tias, conjuges, companheiros ou companheiras, irmaos e irmas
ou enteados maiores de idade, que vivam sob o mesmo teto.

§ 2° As instituicoes a que se refere o caput devem ser registradas
no Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente e atender aos
requisitos expressos no art. 91 da Lei n°® 8.069, de 13 de julho de 1990 (Estatuto
da Crianca e do Adolescente), estando sujeitas a fiscalizacao pelo Judiciario,
pelo Ministério Publico e pelos Conselhos Tutelares.

Art. 2° Constituem recursos do Facor:

I — dotagdes consignadas na lei orgamentaria anual e seus créditos
adicionais;

IT — doagdes de pessoas naturais ou juridicas, publicas ou privadas,
nacionais ou estrangeiras;

[T — rendimentos de qualquer natureza advindos da remuneracao
de aplicagdes do seu patrimoénio;

IV — os relativos a participacdo no produto da arrecadagdo da

€619

loteria de prognosticos numéricos, nos termos da alinea “}” do inciso II do caput
do art. 16 da Lei n® 13.756, de 12 de dezembro de 2018.

Art. 3° Os recursos do Facor terdo as seguintes destinacoes:
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I — 70% (setenta por cento) para a concessao de beneficio
financeiro mensal de cunho assistencial ao familiar que detiver a guarda das
criancas e adolescentes em condicao de orfandade e cuja renda familiar mensal
per capita seja inferior a 25% (vinte e cinco por cento) do saldrio minimo;

IT — 25% (trinta por cento) para a concessao de apoio financeiro as
pessoas e instituicoes que desenvolvam programas de acolhimento familiar e
institucional e prestem apoio a criancas e adolescentes em condicdo de
orfandade, exclusivamente para a realizacao das atividades previstas no Procor;

IIT — 5% (cinco por cento) para a concessao de bolsas de pesquisa,
no ambito académico, destinadas ao desenvolvimento de estudos e a produgao
de conhecimento sobre a orfandade no Brasil.

§ 1° O valor do beneficio assistencial de que trata o inciso I do
caput correspondera a 25% (vinte e cinco por cento) do salario minimo para a
primeira crianga ou adolescente em condi¢do de orfandade e a 15% (quinze por
cento) do salario minimo para cada um dos demais, se houver.

§ 2° O recebimento do beneficio assistencial de que trata o inciso
[ do caput podera ser cuamulado com o recebimento de beneficio previdenciario,
seja do Regime Geral de Previdéncia Social, seja do Regime Proprio de
Previdéncia Social dos servidores publicos, bem como de outros beneficios
sociais, tais como o Programa Bolsa Familia, o Beneficio de Prestacao
Continuada e outros auxilios financeiros de carater social instituidos pelos entes
federativos.

§ 3° As instituigdes que receberem recursos do Facor deverao
publicar na internet balancos semestrais contendo informagdes operacionais ¢
financeiras detalhadas sobre o publico atendido e as atividades desenvolvidas
no ambito do Procor, garantido o sigilo da identidade das criangas e
adolescentes e sem prejuizo de outras exigéncias legais e regulamentares.

§ 4° As pessoas responsaveis por programas de acolhimento
familiar que receberem recursos do Facor deverdo aplica-los exclusivamente
no cuidado das criancas ¢ dos adolescentes acolhidos, ficando a utilizagao dos
recursos sujeita a fiscalizacdo do Poder Judiciario, do Ministério Publico e dos
Conselhos Tutelares.
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§ 5° Os beneficiarios deverdo fazer parte do Cadastro Unico para
Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico).

Art. 4° Os recursos destinados ao Facor ndo utilizados até o final
do exercicio financeiro corrente serdo apurados no balango anual e transferidos
como crédito do mesmo fundo no exercicio financeiro seguinte.

Art. 5° O Procor tem por objetivo promover a ampliagdo do acesso
das criancas e dos adolescentes em condicdo de orfandade a direitos
fundamentais, por meio de acdes sociais realizadas pelas pessoas e instituigdes
referidas no caput do art. 1° desta Lei.

§ 1° Fazem parte do escopo do Procor acdes educativas,
recreativas, psicoterapéuticas, profissionalizantes e de acolhimento.

§ 2° As agoes e servigos desenvolvidos no ambito do Procor devem
ser complementares e preferencialmente integrados aqueles oferecidos pelos
demais 6rgdos e programas oficiais de educacao e de assisténcia social.

Art. 6° O art. 16 da Lei1 n° 13.756, de 12 de dezembro de 2018,
passa a vigorar com a seguinte redagao:

CATE L6, .o

h) 18,13% (dezoito inteiros e treze centésimos por cento) para a
cobertura de despesas de custeio e manutengdo do agente operador da
loteria de progndsticos numéricos;

1) 1% (um por cento) para o Fundo de Amparo as Criangas e aos
Adolescentes em Condicao de Orfandade (Facor).

Paragrafo unico. Os recursos arrecadados pela Caixa Econdmica
Federal destinados ao Facor ser-lhe-do repassados, acompanhados da
discriminagdo do montante correspondente as apostas efetuadas em cada
unidade federativa, cabendo ao fundo transferi-los as secretarias estaduais e
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distrital competentes, na propor¢ao das apostas realizadas em cada Estado e no
Distrito Federal, ficando esses entes responsaveis pela execucao dos gastos.

Art. 7° Esta Lei entra em vigor decorridos 120 (cento e vinte) dias
da data de sua publicagdo.

Sala da Comissao,

, Presidente

, Relator
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