ISSN 2763-5775 | www.rbaval.org.br o ([ Y
®,°%°°,0 .
e°.°""*. 0 ¢ Tlevista
.. -2 e brasileira de
®e°,, . ® (yaliagdo

Relato de experiéncia

Implementacao de acoes para Primeira Infancia em
Limeira, Sdo Paulo: Uma analise das politicas publicas

Implementation of actions for Early Childhood in Limeira, Sao
Paulo: An analysis of public policies

, Aline Zaniboni* @, Oswaldo Gongalves Junior! @,
, Paulo Van Noije! ®, Milena Pavan Serafim?

Leonardo Denardi Messina'* @, Julia Tamani Costat
Rodrigo Alberto Toledo! @, Juliana Pires de Arruda Leite!

tUniversidade Estadual de Campinas (UNICAMP), Sdo Paulo, SP, Brasil

COMO CITAR: Messina, Leonardo Denardi, Costa, Julia Tamani, Zaniboni, Aline, Gongalves Junior, Oswaldo,
Toledo, Rodrigo Alberto, Leite, Juliana Pires de Arruda, Van Noije, Paulo, & Serafim, Milena Pavan. (2022).
Implementacgdo de a¢des para Primeira Infancia em Limeira, Sdo Paulo: Uma andlise das politicas publicas.
Revista Brasileira de Avaliacao, 11(3 spe), e111322. https://doi.org/10.4322/rbaval202211013

Resumo

O presente artigo tem como objetivo descrever e analisar as politicas publicas destinadas a primeira
infancia no municipio de Limeira, interior do Estado de Sdo Paulo. Metodologicamente, este estudo
embasou-se em pesquisa bibliografica, acompanhada de consultas e analise das legisla¢Ges, além de
entrevistas semi-estruturadas com atores locais relacionados a tematica, buscando entender o processo
de implementacdo das a¢8es e politicas concernentes a primeira infancia na tltima década. Os resultados
demonstram que a morosidade na regulamentacdo é um indicador de falta de prioridade politica, além
da dificuldade de articulacdo na implementa¢do do Plano Municipal pela Primeira Infancia, devido a
diminuta intersetorialidade e a auséncia de um diagnostico da situagdo, constituem-se nas principais
causas da ineficiéncia.

Palavras-chave: Primeira infancia. Intersetorialidade. Implementacdo de politicas publicas.

Abstract

This article aims to describe and analyze the public policies focused on early childhood in the city of Limeira,
inside the state of Sao Paulo, Brazil. Methodologically, this study was based on bibliographic research,
accompanied by consultations and analysis of legislation, as well as semi-structured interviews with
stakeholders related to the subject matter, seeking to understand the process of implementing actions
and policies concerning early childhood in the last decade. The results show that the delay in regulation
is an indicator of lack of political priority, in addition to the difficulty of articulating the implementation
of the City Plan for Early Childhood, due to the low intersectionality and the absence of a diagnosis of
the situation, constitute the main causes of inefficiency.

Keywords: Early childhood. Inter-sectorization. Implementation of public policies.

Introducao

O presente estudo tem como perspectiva descrever e analisar o processo de implementacao
das politicas publicas destinadas a primeira infancia na cidade de Limeira (SP)'. Com a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, o movimento do Estatuto da Crianca e do
Adolescente ganha corpo no cenario brasileiro, no bojo das discussGes da Convencdo
Internacional sobre os Direitos da Crianca e do Adolescente, promovida pelos paises
integrantes das Nac¢des Unidas, em 1989. Em 1990, o Estatuto da Crianca e do Adolescente

' Segundo a Lei n. 13.257 (Brasil, 2016a) [conhecida como Estatuto da Crianca e do Adolescente, ECA], em seu
Art. 2, ha o estabelecimento de principios e diretrizes para a formulagdo e implementacao de politicas publicas
na primeira infancia, ou seja, focadas em criangas que abrangem os primeiros 6 (seis) anos completos ou 72
(setenta e dois) meses de vida.
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(ECA) foi aprovado, contemplando protecdo a primeira infancia, passando a ser foco de
diversas agendas publicas (PJSC, 2022).

O Estado de Sao Paulo, recentemente, aprovou a Lei Estadual n. 17.347 (Sdo Paulo, 2021),
que institui a Politica Estadual pela Primeira Infancia de Sdo Paulo e servird como base para o
Plano Estadual pela Primeira Infancia. O que pode ser observado, entretanto, é que antes disso
ocorrer, 0 municipio de Limeira ja vinha implementando diversas a¢des voltadas a assegurar
a protecdo e o desenvolvimento das criangas na primeira infancia, que representam cerca de
7% de seus habitantes (FMCSV, 2021).

No municipio de Limeira, o desenvolvimento infantil estd amparado na Lei Ordinaria n. 6.295
(Limeira, 2019a), sancionada para aparelhar as politicas publicas e orientar o poder executivo
com a criagao do Plano Municipal pela Primeira Infancia (PMPI). No entanto, o que observamos
em abril de 2022 é que esta legislacdo ainda ndo se encontra em pleno funcionamento, haja
vista a morosidade de sua regulamentacdo. Na pratica, o Processo Administrativo n. 60.974
(Limeira, 2019b) encontra-se em tramite e na fase de nomeag¢do dos membros da Comissdo
Intersetorial, instituida pelo Decreto n. 332 (Limeira, 2020). Este ato administrativo emitido
pelo poder executivo municipal determina que os membros da Comissao Intersetorial devam
elaborar o PMPI, além de efetuar a avaliacao de estratégias para sua efetiva implementacao,
a definicdo de metas e o dimensionamento dos impactos.

Com o objetivo de estimular, promover e ampliar novas discussdes, para a metodologia
deste estudo pesquisamos nas principais bases de dados a tematica da primeira infancia,
acompanhamos a producao legislativa municipal, estabelecemos contato e entrevistamos os
principais stakeholders, de forma a buscar refletir alguns fatores que contribuem ou atuam
como barreiras para a efetividade das politicas publicas destinadas a primeira infancia no
municipio.

Vale destacar que um fator importante é o conhecimento limitado da dinamica e das cadeias
causais de producdo e reproducdo das vulnerabilidades sociais que, no que Ihe concerne,
dificultam a formula¢do mais segura e detalhada de alternativas para o enfrentamento da
problematica. Berman (1980), desnuda o cenario ao apontar que a constru¢do de alternativas
para aplacar a producao e reproducdo da exclusdo social, esta atrelada a pelo menos dois
cenarios de implementagdo: a macro implementagdo e a micro implementagao. Os cenarios
constituem-se como barreiras a efetividade das politicas publicas, pois o primeiro tem a ver
com o desenho dos instrumentos que consolidam politicas de assisténcia a primeira infancia
abrangentes e estdo diretamente correlacionados a legislacdo vigente, aos programas
nacionais, as politicas amplas de capacitacdo, aos padrdes e normas que orientam as relacdes
entre os entes federados. O segundo, a partir dos marcos legais, se delineia a partir do
incentivo a reordenacdo de agéncias ndo-governamentais, a descentralidade das politicas
de assisténcia social e o estabelecimento de redes de atendimento.

Este cenario indica que aquilo que foi estabelecido no nivel federal é refletido, nos niveis
subnacionais, em ac¢8es que dependem da agenda politica dos atores locais. Portanto, a
barreira para a constituicdo de politicas publicas efetivas esta diretamente relacionada com
0 maior ou menor compromisso das liderancas politicas locais com a filosofia de direitos de
inclusao (Jacobi & Pinho, 2006).

De acordo com a Fundag¢do Maria Cecilia Souto Vidigal (FMCSV)?, e com base no ultimo Censo
Populacional (2010) , o municipio de Limeira possui em sua area urbana, 20.042 criangas
de até 6 anos, na area rural sdo 549, esta soma representa cerca de 7% da populacdo total.
Para qualificar os indicadores relacionados a primeira infancia foram consideradas algumas
dimensdes, principalmente as areas de salde, educacdo infantil e assisténcia social.

2 A Fundacdo Maria Cecilia Souto Vidigal, FMCSV, com 50 anos de histéria, foi criada pelo banqueiro Gastdo
Eduardo de Bueno Vidigal e sua esposa, Maria Cecilia Souto Vidigal, em homenagem a filha, Maria Cecilia,
vitimada pela leucemia aos 13 anos. Teve suas atividades voltadas para pesquisas no campo da hematologia,
vinculadas a Escola de Medicina da Universidade de Sdo Paulo, USP-SP. Em 2007, passou a priorizar a causa da
primeira infancia, especialmente na elaborag¢do de diagnésticos em realidades municipais que possibilitasse
a implementacdo do Marco Legal da Primeira Infancia (FMCSV, 2021).
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Vale destacar que a maioria dos indicadores foram retirados de uma Unica fonte, a Fundagao
Maria Cecilia Souto Vidigal (FMCSV), dado que foram os Unicos dados disponiveis dentre as
plataformas de pesquisas consultadas, o que reforca a necessidade de publiciza¢cdo dos dados
por parte do poder publico em plataformas abertas, assim como um diagnéstico mais apurado
para melhor compreensdo do fendmeno. Estes dados também ndo evidenciam os impactos da
pandemia do novo coronavirus (SARS-CoV-2), devido a sua recenticidade; entretanto, mesmo
nos anos disponiveis analisados, ja é possivel perceber a necessidade de maior protecdo e
desenvolvimento das criancas na primeira infancia no municipio.

Na andlise da saude, em termos de mortalidade infantil por causas evitaveis, observa-se
gue o municipio de Limeira apresenta uma tendéncia de queda que pode estar relacionada
a ampliagdo, nos ultimos 10 anos, do alcance de a¢des preventivas e de promogdo a saude
da gestante (FMCSV, 2021). Um indicador que corrobora com essa afirmacdo é o percentual
de gestantes com mais de 7 consultas pré-natal, que atingiu nos ultimos anos a marca de
76,26%, estando acima da média do Estado de Sdo Paulo (72,9%), apurada pela pesquisa
nacional de saude (Nunes et al., 2017). Ainda assim, é interessante observar que, em 2019, a
taxa média de mortalidade infantil, que é o nUmero de 6bitos de menores de 1 ano de idade
por mil nascidos vivos, em Limeira (12,8) foi maior do que a do Estado de Sao Paulo (11,0) e
a da regido Sudeste (11,9), ressaltando a importancia da implementacdo de mais a¢des no
municipio (IBGE, 2022; Brasil, 2021).

Na analise da educacdo, observa-se que 53,1% das criancas de 0 a 3 anos enquadram-se nos
critérios do indice de necessidade por creches?, um indicador desenvolvido com o objetivo de
melhor orientar as politicas publicas e mapear as necessidades de atendimento das criancas
em creches do pais. Em 2019, o percentual de atendimento em creches que inclui a populagdo
de 0 a3 anos foi de 46,33%, classificado como regular, e em pré-escolas, que inclui a populacdo
de 4 a 5 anos foi de 85,47%, classificado como ruim, sendo inferior a média nacional (92,9%)
e estando em desacordo com a Emenda n. 59 (Brasil, 2009) que prevé a obrigatoriedade de
matricula nessa faixa etaria (FMCSV, 2021). De acordo com o Requerimento n. 34 (Limeira,
2022), em 2022, ha mais de 891 crianc¢as de 0 a 3 anos aguardando a abertura de vagas em
creches de Limeira, o que representa 4,32% do total de criancas na primeira infancia. Nesse
cendrio, para garantir o acesso a educacao infantil, o estudo de Santos (2020) identificou
que, na ultima década, a parceria com o setor privado, por meio do Programa Bolsa Creche,
representou a principal estratégia das gest8es municipais.

Na analise da assisténcia social, percebe-se uma relacdo clara entre vulnerabilidade social
e o cuidado com a infancia. Muitas necessidades basicas da fase inicial da vida podem ser
prejudicadas nesse cenario, desta forma, a area da assisténcia social é parte essencial no
enfrentamento e mitiga¢cdo das problematicas da infancia. Umindicador que chama a aten¢do
é que, em 2020, 3.437 (16,69%) criangas de 0 a 6 anos potenciais beneficidrias do Programa
Bolsa Familia ainda ndo haviam sido contempladas com o beneficio mesmo estando inscritas
no Cadastro Unico.

Esse estudo, ao fornecer informag8es de tramite e instrumentos normativos da politica,
apresenta um conjunto parcial de informac8es sobre a construc¢do da capacidade institucional
do municipio de Limeira para a agenda da primeira infancia. Desta forma, a importancia
do atual estudo se justifica dado que a compreensao desses fatores podera contribuir com
possiveis melhorias de a¢do politica e gerar subsidios a etapa de planejamento de um plano
de a¢do adequado para promover o desenvolvimento das crian¢as nos primeiros 6 anos
completos, servindo até mesmo como um parametro para municipios com caracteristicas
similares.

Buscando melhor apresentar os resultados, o artigo esta dividido em 4 sec¢es, além
desta introducdo. Na primeira secdo, dividida em dois subitens, buscamos apresentar a
fundamentacdo legal e a relevancia da primeira infancia para a sociedade, além de verificar as
legisla¢des vigentes do municipio de Limeira. Na segunda se¢do, abordamos os procedimentos
metodoloégicos usados na condugao da pesquisa. Na terceira se¢do, analisamos os resultados
obtidos e refletimos sobre a percepcao do fendmeno da primeira infancia para os atores

3 Atitulo de comparagéo, o indice nacional é de 42,6% (Agéncia Brasil, 2022)
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entrevistados. Por fim, na quarta secdo, tragamos algumas consideragdes finais e perspectivas
de continuidade do estudo.

Revisdo bibliografica

Fundamentacdo legal da primeira infancia no Brasil

No Brasil, a agenda da primeira infancia comecou a ganhar relevancia com a Lei Federal n.
8.069 (Brasil, 1990), que institui o Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA), com o objetivo
de dispor sobre a prote¢do integral a crianca e ao adolescente. Esta normativa foi criada
logo apds a promulgagdo da Constituicdo Federal de 1988, e também apds a Convencgado
Internacional sobre os Direitos da Crianca e do Adolescente, promovida em 1989 pelos paises
integrantes das Na¢8es Unidas (PJSC, 2022).

Vale destacar que o artigo 227 da Constituicdo Cidada discorre sobre o dever da familia,
da sociedade e do Estado assegurar a crianca, ao adolescente e ao jovem, com absoluta
prioridade, o direito a vida, a saude, a alimentacdo, a educagdo, ao entretenimento, a
profissionalidade, a cultura, a dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e
comunitaria, além de coloca-los a salvo de toda forma de negligéncia, discriminagdo, violéncia,
crueldade e opressdo (PJSC, 2022).

No bojo do ECA, muitas foram as iniciativas empreendidas no ambito do governo federal na
busca por estabelecer um sistema de garantia de direitos a crianga e ao adolescente. Podemos
citar aqui, a criacdo do Departamento da Crianga e do Adolescente (DCA), junto ao Ministério
da Justica, em 1996, o qual passou a estabelecer normativas para a promogao e defesa dos
Direitos da Crianca e do Adolescente; a criacdo da Secretaria Especial de Direitos Humanos
em 2003, a qual passou a ter status ministerial, abarcando uma Subsecretaria de Promoc¢do
dos Direitos da Crianga e do Adolescente (SPDCA); a criagdo e fomento de diversas politicas
publicas que continham como beneficidrio central familias com criancas e adolescentes, tais
como Bolsa Familia, o Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI), dentre outras
acOes da estratégia Fome Zero (Perez & Passone, 2010).

Recentemente, merece destaque a Lei Federal n. 13.257 (Brasil, 2016a), que disp&e sobre as
politicas publicas para a primeira infancia, delimitando as normativas, os objetivos, o publico
prioritario e a intersetorialidade entre o acesso, principalmente, a assisténcia social, a saude
e a educacdo. Além disso, a lei institui, nas esferas de poder, a Comissdo Intersetorial de
Politicas Publicas para a Primeira Infancia com a finalidade de assegurar a articulagdo das
acBes voltadas a protecdo e a promogdo dos direitos da crianga, garantindo a participacdo
social por meio dos Conselhos de Direitos. Destaca-se que aimportancia da intersetorialidade
desta, esta no fato de que a prote¢do das criancas ndo pode ser compreendida e tratada
apenas sob uma ética ou area das politicas publicas, devendo ser integral e multidimensional;
portanto, é imprescindivel a participacdo de diversos setores das agendas tematicas das
politicas publicas, assim como setores da sociedade civil.

De acordo com a FMCSV (2021), esta lei, também conhecida como Marco Legal da Primeira
Infancia, é considerada uma vitéria que inicia o “fechamento da lacuna” das normativas
legais por meio da criagdo de programas, iniciativas e servicos baseados no desenvolvimento
integral das criangas, desde o nascimento até os seis anos de idade. Esta normativa ainda
prevé a formulacdo do Plano Nacional pela Primeira Infancia (PNPI), um documento politico e
técnico que orienta decis@es, investimentos e a¢des de protecdo e de promogdo dos direitos
das criangas.

Elaborado pela Rede Nacional pela Primeira Infancia (RNPI)%, o PNPI tem vigéncia de 2010
até 2022 e sua elaboracdo foi feita com ampla participacdo social: foram mais de setenta

4 A Rede Nacional pela Primeira Infancia é uma articulagdo nacional de organiza¢des da sociedade civil, do
governo, do setor privado, de outras redes e de organiza¢des multilaterais que atuam, direta ou indiretamente,
pela promogédo e garantia dos direitos da Primeira Infancia. Formada inicialmente por um pequeno grupo
de cerca de dez organizagdes, a RNPI iniciou suas atividades em marco de 2007. Em 2010 elaborou o Plano
Nacional pela Primeira Infancia a ser implantado em territério nacional até 2022 (Observatério da Primeira
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membros representantes de diversas instituicdes espalhadas pelo territério nacional (PNPI,
2020). Neste momento, sua implementacao encontra-se altamente impactada pela pandemia
do novo coronavirus (SARS-CoV-2). Em 2022, serd apresentada uma nova versao do Plano
Nacional, o qual projeta suas normativas e a¢des até 2030, acompanhando o marco temporal
da Agenda 2030 da Organizagao das Na¢des Unidas, assim como estabelecendo fortes lagos
com as metas dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS).

Além do PNPI, vale destacar a importancia dos Planos Estaduais, Plano Distrital e Planos
Municipais pela Primeira Infancia (PNPI, 2020). Desde 2016, momento em que o Marco Legal
da Primeira Infancia foi sancionado, dos 5.570 municipios brasileiros, apenas 500 elaboraram
seus Planos (FMCSV, 2021).

O estudo de Cordelini e Castelli (2020) revela a situagdo preocupante dos Planos Municipais
dado que 97,5% dos municipios da Regido Metropolitana de Sdo Paulo ainda ndo possuiam
legislagdes que os regulamentassem, colocando o direito a primeira infancia segura e saudavel
em segundo plano. No Estado de Sdo Paulo, apenas no ano passado foi regulamentada a Lei
Estadual n. 17.347 (Sdo Paulo, 2021), que institui a Politica Estadual pela Primeira Infancia,
definindo principios, normativas e competéncias para a formula¢do e implementacdo de
politicas publicas. Esta lei servira como base para a elaboragdo do Plano Estadual pela Primeira
Infancia, atribuindo ao Estado a competéncia de ordenacdo e articulagdo com os municipios,
com ampla participacdo da sociedade.

De acordo com essas evidéncias, é possivel perceber uma morosidade no processo de estruturagdo
normativa dos entes da federacdo. O PNPI ndo gerou um efeito propulsor dos marcos legais
regionais e locais, muitos dos quais ainda sdo inexistentes ou a espera de regulamentacdes.
Considerando que a promulgacdo das normas e regulamentac¢des é a base fundamental para
a implementacdo de politicas publicas, destinagdo orcamentaria e gestdo dos programas, esta
morosidade certamente impacta nas a¢des e iniciativas concretas de protecdo a primeira infancia.

Legislacbes da primeira infancia no municipio de Limeira (SP)

No municipio de Limeira, a elabora¢do do Plano Municipal para Infancia e Adolescéncia ocorreu
em 2014, em conjunto com a adesao ao “Programa Prefeito Amigo da Crianga™. A elabora¢do do
Plano e do Programa sdo resultados de um processo participativo envolvendo diversos stakeholders
e coordenado pelo Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente e pela Diretoria
de Protecdo Social do Centro de Promocao Social Municipal (CEPROSOM) (Limeira, 2014).

Além deste, o municipio implementou o “Programa Crianga Feliz”, instituido por meio do
Decreto n. 8.869 (Brasil, 2016b, p. 1), “[...] de carater intersetorial, com a finalidade de promover
o desenvolvimento integral das criangas na primeira infancia, considerando sua familia e seu
contexto de vida”. Mesmo abrangendo a primeira infancia, seu publico-alvo é focal, dado que
os beneficidrios devem estar cadastrados no Programa Bolsa Familia ou afastados do convivio
familiar devido a aplicacdo de medidas preventivas. Neste programa, o municipio oferece
320 vagas para gestantes e familias com criancas na faixa etariade 0O a3 anos e de 0 a 6 anos
com deficiéncia, porém atualmente ha apenas 180 acompanhados, o que representa cerca
de 0,89% das criancas na primeira infancia do municipio (Limeira, 2021a).

Em 2017, foi apresentado um novo Projeto de Lei n. 264, a Camara Municipal de Limeira, o
qual apesar de todos os pareceres terem sido emitidos em agosto de 2018, o mesmo s6 foi
aprovado com emenda e maioria simples em outubro de 2019. Mesmo a iniciativa estando
alinhada com o poder executivo, ficando evidenciado na celeridade com que o Prefeito

Infancia, 2022).

5 Criado em 1996, o Programa Prefeito Amigo da Crianca busca mobilizar e apoiar tecnicamente os
municipios na implementacdo de a¢des e politicas que resultem em avancos na garantia dos direitos das
criangas e adolescentes. Ao longo dos 4 anos da gestdo municipal, o Programa oferece subsidios técnicos
e recomendacdes, bem como promove semindrios que possibilitam o didlogo, a troca de experiéncias e a
disseminagdo de conhecimentos Uteis a construgdo ou a consolidacdo de politicas publicas voltadas a melhoria
das condic¢Bes de vida de criangas e adolescentes. Ao final da gestdo, sdo avaliados os resultados obtidos
pelos municipios, por meio de uma avaliacdo técnica e politica, concedendo aos prefeitos que impulsionaram
avancos nas linhas de a¢do propostas o Reconhecimento Pleno da Fundacdo Abring de Prefeitos Amigos da
Crianca (Fundacao ABRINQ, 2022).
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sancionou a Lei, a demora em colocar esta no plenario pode demonstrar que a tematica ndo
era entendida como urgente naquela época.

Como resultado deste processo, houve a publicacdo da Lei Ordinaria n. 6.295 (Limeira,
2019a), que estabelece as normativas a serem observadas pelo poder publico na elaboragdo
das politicas publicas da primeira infancia e incorpora a misséo, a area de contemplagdo, a
finalidade e o estabelecimento de parcerias para implementacao do Plano Municipal pela
Primeira Infancia (PMPI).

Para regulamentar essa normativa, o CEPROSOM instaurou o Processo Administrativo n.
60.974 (Limeira, 2019b), encaminhando a cépia da Lei Ordinaria n. 6.295 (Limeira, 2019a)
ao Gabinete do Prefeito para que houvesse a elabora¢do da minuta do Decreto Municipal.
Apds 9 meses, o Gabinete do Prefeito, observando o disposto no 7° Artigo do Marco Legal da
Primeira Infancia, que prevé a instituicdo de Comissdes Intersetoriais de Politicas Publicas,
emitiu e publicou no Jornal Oficial Municipal o Decreto n. 332 (Limeira, 2020).

De acordo com este ato administrativo, a elabora¢do do Plano Municipal pela Primeira
Infancia (PMPI) devera ser uma das atribuicdes da Comissado Intersetorial. Este grupo de
trabalho devera ser composto por representantes de diferentes Secretarias, dentre elas, a
Secretaria Municipal de Saude e a Secretaria Municipal de Educac¢do, além do CEPROSOM,
orgdo equivalente a uma Secretaria de Assisténcia Social.

Mais recentemente, uma das participantes da pesquisa, que é vereadora municipal, através
do Requerimento n. 346, de junho de 2021 (Limeira, 2021c), solicitou ao poder executivo
informagdes sobre a composicdo da Comissdo Intersetorial. Como resposta, observamos
gue o Processo Administrativo n. 60.974 (Limeira, 2019b) tem sido utilizado para direcionar
a nomeacdo dos representantes, que até abril de 2022, ainda ndo havia sido concluida.

A vereadora declarou que a Lei Ordinaria n. 6.295 (Limeira, 2019a) foi “uma vitéria para a
discussdo do tema na cidade.” No entanto, afirmou seu interesse em reforcar e aprofundar
o empoderamento das criangas. Desta forma, movida por um dos pilares do seu mandato,
ela conseguiu em 3 meses, a aprovagao por maioria simples do Projeto de Lei n. 65 (Limeira,
2021b), que amplia as normativas das politicas publicas da primeira infancia e tem por objetivo
aumentar o alcance da Lei Ordinaria n. 6.295 (Limeira, 2019a), alterando e adicionando
dispositivos. As mudancas preveem, dentre outros fatores, a formacdo e educa¢do permanente
dos profissionais, conselheiros tutelares e de direitos que atuam nas politicas publicas,
educag¢do ambiental destinada as criancas, oferta de servicos de transporte escolar acessivel
e seguro e a criagdo de espacos ludicos em locais publicos e privados.

Assim como em 2017, observamos que em 2021 a agenda da primeira infancia parte das
iniciativas do poder legislativo e transcorre em um contexto de continuidade de mandato
com a reeleicdo do Prefeito. No primeiro caso, o Projeto de Lei n. 264 (2017) inaugurou junto
a Camara Municipal a tematica da primeira infancia, lancando o desafio de avaliagdo para
as Comissdes Técnicas.

Vale destacar que ao longo deste estudo, mesmo usando-se de instrumentos como a Lei de
Acesso a Informacdo (LAI) e a contribuicdo de diversos atores, a dificuldade de se obter dados e
informacdes foi uma constante. Contudo, buscamos apresentar as legislacdes e caracteristicas
da primeira infancia no municipio estudado para melhor qualificar e compreender o fendmeno
analisado. Desta forma, a se¢do seguinte abordara o instrumento metodolégico usado para
buscar identificar, a partir da qualificacdo do fendmeno e da percepcdo dos entrevistados,
alguns fatores que contribuem ou atuam como barreiras para a efetividade das politicas
publicas para a infancia.

Metodologia

Neste estudo, aplicou-se uma metodologia qualitativa de cunho exploratério, que envolveu
pesquisa bibliografica e documental e entrevistas semi-estruturadas com atores sociais
relacionados a tematica pesquisada. O principal objetivo foi analisar as politicas publicas
para a primeira infancia no municipio de Limeira, interior do Estado de Sao Paulo, buscando
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identificar e compreender sob o ponto de vista de todos os segmentos sociais envolvidos
com as politicas publicas (gestores publicos, maes, prestadores de servicos e participantes
de entidades de interesse publico) alguns fatores que contribuem ou atuam como barreiras
na implementagao das a¢des publicas.

Portanto, a metodologia do presente estudo € composta por trés frentes. Na primeira delas,
foi efetuada uma revisdo bibliografica acerca dos seguintes temas: (1) politicas publicas da
primeira infancia no ambito nacional e estadual; e (2) politicas publicas da primeira infancia
no municipio analisado. Ja a segunda frente consistiu em investigar e acompanhar as
principais normas juridicas documentadas nos diferentes niveis da federac¢do, especialmente
no municipio de Limeira, acompanhando a evolucdo institucional nos sites da Prefeitura
Municipal e da Camara Municipal. Por fim, na terceira frente buscou-se identificar e entrevistar
atores locais interessados no publico da primeira infancia, incluindo profissionais prestadores
de servicos, mdes de criancas e outras entidades de interesse publico, além de 6rgdos
governamentais e figuras politicas. Com relacdo as maes, foram entrevistadas 8 mulheres
através de um roteiro semi-estruturado, disponivel no Apéndice 1; ja para o mapeamento das
entidades, dos 6rgéos e dos politicos interessados na tematica, buscamos por termos-chaves,
como “infancia”, “adolescéncia”, dentre outros, nos principais mecanismos de pesquisa on-
line, incluindo as midias sociais e o Google. E, na sequéncia, estabelecemos contato com 10
destes atores, sendo que 4 deles mostraram-se favoraveis a colaborar com o atual estudo.

Também usamos a ferramenta Design Thinking para melhor compreender o problema publico
e os servigos oferecidos. No arcabougo deste método, foi dado prioridade a etapa chamada
de “inspiracao”, na qual a perspectiva do usuario (neste caso, o progenitor) contribui para a
identificacdo de fatores que atuam como barreiras na implementacgdo efetiva das politicas
publicas da primeira infancia. Como veremos, através desse caminho metodologico foi possivel
vislumbrar possiveis estratégias na busca por maior resolutividade das problematicas em
questdo.

Resultados e discussoes

Para compreender os diferentes aspectos da operacionalidade dos servicos publicos
relacionados a primeira infancia, combinamos o método do Design Thinking com a aplicacao
de entrevistas em profundidade, feitas a partir de um roteiro semi-estruturado, com um
grupo focal composto por 8 mées residentes no municipio analisado. As entrevistas foram
gravadas e os participantes concordaram com o termo de consentimento livre e esclarecido,
estando preservadas suas identidades.

A partir da analise dos dados, observamos que 5 das entrevistadas atuam no campo da
educacdo, sendo que 3 ocupam cargos de professoras e 2 de servidoras publicas. Sobre a
atuagao do poder publico municipal, 4 (50%) das entrevistadas ndo observam na pratica os
incentivos para a criagdo de espacos que estimulem o desenvolvimento infantil, apontando
a falta de espacos publicos seguros e adequados para a pratica do brincar.

Quando questionadas sobre as politicas publicas, todas as entrevistadas as classificaram
como defasadas e incipientes, apontando como principal fator para a ineficiéncia a existéncia
de profissionais pouco qualificados no atendimento ao publico infantil, principalmente, se
tratando de criangas portadoras de necessidades especiais e em situa¢do de vulnerabilidade
social. Além disso, dentre os eixos de atuagao prioritarios para as politicas municipais, as
percep¢des mais dominantes foram o desenvolvimento de programas e a¢es educacionais®
(50%) e o investimento no combate a violéncia e riscos acidentais nas vias publicas e no
transito (25%) (Figura 1).

Esses achados convergem com a analise de prioridades na promogdo e defesa de direitos
realizada pelo Observatério do Marco Legal da Primeira Infancia (OMLPI, 2020). De acordo
com o relatério, 100 PMPIs foram analisados e as a¢des contempladas foram distribuidas da
seguinte forma: 99% contemplam a educacdo infantil; 95% a prevencdo e prote¢do contra

® Vale destacar que como a maior parte das entrevistadas atuam no campo da educacdo pode ter ocorrido um
viés aos resultados da pesquisa.
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= Assisténcia Social
= Convivéncia Familiar
= Cultura
= Nutricdo
Protegdo contra violéncia/acidentes

= Educacio

Figura 1. Areas prioritéarias ao desenvolvimento infantil.
Fonte: Elaboracgdo prépria.

violéncias e 82% o acesso a cidade e adequag¢des nos espacos publicos. O relatério analisa
os indices de forma isolada, e por isso cada uma das areas pode somar 100%.

No que diz respeito ao publico contemplado pelas a¢des, 92% sdo criangas vitimas de
violéncia, negligéncia e exploragdo, 87% criancas com deficiéncia e 83% criancas em situagao
de vulnerabilidade socioeconémica, revelando a percepgdo das entrevistadas de que o
atendimento a deficientes e vulneraveis é uma constante observada na rede publica de
salide (OMLPI, 2020).

Na sequéncia, mapeamos através dos principais mecanismos de pesquisa on-line, as entidades
de interesse publico, os 6rgaos governamentais e os politicos interessados na tematica,
estabelecemos contato com 10 atores, sendo que 4 deles mostraram-se favoraveis a colaborar
com o atual estudo.

Dentre os quatro atores consultados, sendo eles dois Gabinetes de Vereadores Municipais,
o Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente e o Presidente do Partido
Socialismo e Liberdade (PSOL) de Limeira, observamos que entre eles ha o consenso de que
no municipio o Marco Legal da Primeira Infancia ndo foi suficiente para ativar o funcionamento
da Comissdo Intersetorial. De acordo com a percep¢do desses atores, a institucionalidade
normativa no campo da administracdo publica nem sempre é suficiente para promover a
governanca.

No caso estudado, a governanca depende do desenvolvimento de capacidades que garantam
gue a tematica da primeira infancia seja inserida e renovada na agenda municipal. De acordo
com o que foi relatado pelos atores, percebe-se que a limitacdo de recursos humanos e
financeiros intensifica o atual desafio das Comissdes para a Primeira Infancia, compostas
por representantes das Secretarias Municipais, em elaborar um diagnéstico e um plano de
acado intersetorial. Estas percepg¢des confirmam os dados do OMLPI (2020), segundo os quais
apenas 31% dos Planos Municipais definiram estratégias para a capacitagao dos gestores em
acdes intersetoriais.

Dentre as interagdes que obtivemos observamos que uma politica publica intersetorial
como a da primeira infancia requer o funcionamento adequado de um amplo modelo de
governanga, sendo necessario o aperfeicoamento das capacidades institucionais, dentre elas,
o aprimoramento intelectual constante dos funcionarios publicos e sua limitada rotatividade, o
planejamento estratégico e orcamentario eficiente e o diagnéstico dos problemas intrinsecos
a administragdo. De acordo com Mori & Andrade (2021), € comum haver dificuldade de
didlogo e de coordenagdo entre os atores, decorrente da prépria especialidade de cada setor,
principalmente se tratando de wicked problems que possuem multiplas causas e dimensdes.

Bem como evidencia Mori & Andrade (2021), um bom diagndstico para politicas intersetoriais
deve ser feito com a integracdo das bases de dados. De acordo com as vereadoras municipais
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consultadas, os programas implementados no municipio de forma setorial carecem de
avalia¢Bes periddicas e publicizacdo dos resultados. Na pratica, as informacg8es sdo solicitadas
mediante a abertura de requerimentos. Uma forma de assegurar a transparéncia é vincular
o PMPI ao orcamento, apresentando a origem dos recursos e sua alocagdo. Entretanto, até
2020, apenas 16% dos Planos implementados nos municipios brasileiros haviam seguido
essa estratégia (OMLPI, 2020).

A presente pesquisa notou que além da dificuldade de aperfeicoar as capacidades gerenciais
nos 6rgaos publicos, um outro aspecto que constitui um fator de ineficiéncia a garantia
dos direitos as criancas é a morosidade do poder executivo de Limeira em implementar
a Lei Ordinaria n. 6.295 (Limeira, 2019a). De acordo com o poder legislativo, o Processo
Administrativo n. 60.974 (Limeira, 2019b), ainda em tramite, encontra-se na atual fase de
indicacdo e nomeagdo dos representantes da Comissao Intersetorial.

De acordo com um dos entrevistados, a demora no andamento do processo pode estar
relacionada a prioridade do atendimento as situacées emergenciais deflagradas pela pandemia
do novo coronavirus (SARS-CoV-2). Neste cenario em que se observa uma ampliacdo dos
desafios a administra¢do publica, até mesmo a fun¢do normativa do poder executivo pode
ter dificuldades em encontrar uma resposta rapida. Isso péde ser claramente visualizado
no Decreto n. 332 (Limeira, 2020), o qual ndo complementa a Lei em sua totalidade, dado
que, ndo informa: a duracao e as a¢bes de divulgacdo do PMPI; os membros responsaveis
por coordenar sua elaboragdo; as formas de participagdo social; a previsao orcamentaria; o
periodo limite para sua conclusdo; dentre outros.

Sem duvida, a pandemia impactou no planejamento e prioridade de diversas gestdes publicas;
contudo, seria exatamente neste momento adverso que o poder publico deveria agir com
celeridade e com agdes contundentes em algumas areas sociais. Varios municipios, frente a
esta situacdo, aceleraram a constituicdo das Comissdes Intersetoriais e elaboracdo dos PMPIs,
como foi o caso da Prefeitura Municipal de Vinhedo (SP).

No caso do municipio de Vinhedo, o Decreto n. 143 (Vinhedo, 2021b) é uma referéncia que
contempla os aspectos anteriormente mencionados, dentre eles: o periodo limite de até
300 dias para concluir o PMPI, contados a partir da data de nomeacdo dos representantes,
cujos trabalhos foram iniciados em outubro de 2021; a preseng¢a de um Coordenador Geral,
bem como articuladores técnicos e administrativos; a previsao das despesas decorrentes,
que serdo suportadas por dotacdo orcamentaria propria, suplementadas se necessario; e a
participacao de criancas de 3 a 6 anos de idade (Vinhedo, 2021a).

Vale destacar que, embora o municipio de Vinhedo tenha cerca de um terco dos habitantes
de Limeira, tendo assim, menos representantes no poder legislativo, este conseguiu
aprovar uma normativa com um grande teor de detalhamento e aspectos importantes ndo
identificados na legislacdo do municipio de Limeira. Em certa medida, respeitadas as diferencas
entre os municipios, podemos interpretar essa situacdo como falta de prioridade politica,
mesmo reconhecendo que no setor publico a cultura institucional setorial pode dificultar a
coordenagdo e comunicagao entre os atores, um aspecto fundamental para o estabelecimento
de politicas intersetoriais (Mori & Andrade, 2021).

Diante da ineficacia normativa, verifica-se o crescimento do Movimento Juntos pela Primeira
Infancia, formado por um grupo de ativistas politicos virtuais, com o objetivo de estimular o
exercicio da cidadania e do controle social através das midias sociais, divulgando informacdo
e incentivando a sociedade civil a apoiar a causa da primeira infancia no municipio.

O Movimento ganhou destaque na cidade de Limeira, no ano de 2021, ap6s um de seus
membros ocupar a Tribuna Livre da Camara Municipal, cobrando por meio da requisi¢ao
de assinaturas da sociedade civil, maior agilidade na implementa¢do do PMPI pelo poder
executivo, cujas instrucdes ja estao estabelecidas na Lei Ordinaria n. 6.295 (Limeira, 2019a)
(Diario de Justica, 2021).

Vale destacar que este foi o Unico ator encontrado durante a pesquisa, que presta-se,
exclusivamente, a informar a sociedade sobre as normativas municipais especificas para a
primeira infancia, demonstrando a diminuta prioridade politica do tema no municipio.
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Desta forma, a implementagdo das politicas publicas envolve um processo decisério
complicado, com valores, interesses e entendimentos. Meny & Thoenig (1992) afirmam que
a implementa¢do é o momento no qual atos e efeitos sdo gerados a partir de um marco
normativo de intencdes, de textos ou de discursos. Contudo, é importante destacar que esse
momento estd imerso ndo sé em uma estrutura complexa de interacdo entre diversos atores,
requerendo muita negociagdo, como também requer abertura e flexibilidade para lidar com
as imprecisdes e a caréncia de informacdes, ao passo que a politica vai sendo reformulada
durante a implementacdo pelos burocratas do nivel de rua.

Muitos sdo os desafios durante a implementacdo das politicas publicas, ainda mais politicas
como a da primeirainfancia, a qual € imprescindivel a intersetorialidade nas ac8es. Isso porque
o envolvimento de diferentes setores sociais, entes do poder publico, dentre outros, requer
muita capacidade de coordenagdo, simetria no acesso as informag¢des e na comunicagdo entre
os atores e capacidade institucional dos agentes implementadores. Portanto, aimplementacao
interinstitucional de politicas requer um grande esforco de todos no alcance de consensos e
interesses, estabelecimento de comunicacao bilateral e confiavel, e dindmicas que possibilitem
o estabelecimento de confian¢a minima em prol da tematica e da politica publica que os une.

Contudo, a morosidade verificada na regulamentagdo, dado a nao constituicdo formal da
Comissao responsavel pela formulagdo do PMPI, é a causa da insuficiéncia de instrumentos
de maior aplicabilidade, como a auséncia de um plano e sua vinculagdo nos instrumentos
orcamentarios. No limite, a morosidade na regulamentacdo é um indicador de falta de
prioridade politica. Os estudos classicos da analise de politicas publicas analisam o que os
governos efetuam, porque e que diferenca isso tem (Dye, 2013). Nessa analise, 0o momento
da conformacgdo da agenda deciso6ria é aquele no qual podemos verificar quais assuntos
foram privilegiados na agenda governamental, a fim de serem efetivamente implementados
(Kingdon & Stano, 1984). No entanto, apesar desse momento ser importante por direcionar as
prioridades, ele somente nao é suficiente. Eimportante que os assuntos elegidos no &mbito do
discurso (momento da agenda) sejam realmente implementados. Desta forma, é necessario
compreender e mensurar as diferencas entre o que foi formulado e o que foi implementado
e o papel dos diferentes agentes nesse processo (Hill & Varone, 2016).

Consideracoes finais e perspectivas

O presente estudo, através da analise das legislacdes e da perspectiva de uma variedade de
atores, buscou identificar alguns fatores que contribuem ou atuam como barreiras para a
efetividade dos servicos prestados as criangas de até 6 anos em Limeira, interior do Estado
de Sao Paulo.

Considerando as diversas areas que abrangem a tematica (demografia, salde, educacgao,
assisténcia social) e seus respectivos indicadores nota-se a insuficiéncia de politicas publicas
intersetoriais para a primeira infancia no municipio. De acordo com os resultados da atual
pesquisa, a morosidade na regulamentacdo, que pode ser um indicador da falta de prioridade
politica; a insuficiéncia de instrumentos de maior aplicabilidade das legislacGes; a dificuldade
de articulagdo, comunicacdo e coordenacgdo entre os atores, devido as questdes da cultura
interinstitucional setorial; e a auséncia de um diagnoéstico da situagdo, bem como de previsao
orcamentaria sdo fatores que levaram o municipio a ndo elaboracao, até abril de 2022, do
Plano Municipal pela Primeira Infancia (PMPI).

Em contrapartida, encontramos no municipio uma diversidade de atores que revela um futuro
potencial de desenvolvimento de um verdadeiro sistema de garantia de direitos as criangas.
Desta forma, tendo no centro a figura da Comissao Intersetorial e as capacidades para atuar
em rede e de forma integrada, serd determinante para a construcdo de politicas efetivas.

Portanto, as discussBGes aqui apresentadas contribuem para inaugurar o debate dos pontos
criticos a serem enfrentados em direcdo a maior efetividade dos mecanismos legais e de gestdo
das politicas publicas. Desta forma, ao identificarmos os principais fatores que, atualmente,
dificultam o desenvolvimento do PMPI pudemos também refletir sobre estratégias que
possam vir a promové-lo.
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Para evitar a implementacdo de politicas de forma dispersa e fragmentada sugere-se,
tecnicamente, agdes favoraveis a intersetorialidade, dentre elas, a inclusdo da primeira infancia
no Plano Diretor Municipal, a vinculacao do Plano Municipal pela Primeira Infancia (PMPI)
ao Plano Plurianual (PPA) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA), a criacdo de uma Comissao de
avaliacdo com atuagdo permanente para coordenar os programas e a¢des, além da elaboragdo
de um diagndstico qualitativo e quantitativo baseado em indicadores e na atuagao dos atores
locais.

A natureza multidimensional dos processos politicos, envolvendo diversos atores e diferentes
graus de conflitos, com consequentes ajustes e mudancas nos processos de implementacdo,
soma-se o contexto onde ocorre a implementacdo, assunto explorado por um numero
reduzido de autores que procura explicar a dinamica das caracteristicas locais e como esses
arranjos impactam no andamento das politicas (Pollitt, 2013 como citado em Lott et al., 2021).
Nesse sentido, o presente artigo contribui, ainda que de maneira exploratéria, fornecendo
elementos para uma melhor compreensdo dessa dimensao.

Por fim, espera-se que as discussdes aqui suscitadas, sirvam como elementos para pesquisas
futuras e colaborem, em alguma medida, com a construcdo de um plano de acao eficiente
ao desenvolvimento integral e protecdo das criangas de 0 a 6 anos no municipio estudado.
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APIAEANDICE 1. QUESTIONARIO “POLITICAS PUBLICAS PARA PRIMEIRA
INFANCIA”.

SECAO 1: QUESTOES INTRODUTORIAS
1.1 Qual o seu nome?
1.2 Qual a sua idade?

1.3 Qual a sua profisséo?

SECAO 2: QUESTOES PARA RESPONDER COM BASE NA VISAO DA CRIANCA
2.1 Quais as preocupagdes da crianca em relacdo ao mundo?

2.2 Quais sdo os sonhos da crianga?

2.3 Quais os maiores medos da crianca?

2.4 Quais lugares a crianca mais frequenta e mais gosta?

2.5 O que a crianca vivencia no seu cotidiano?

2.6 Como é a rotina da crianga? O que ela costuma efetuar?

2.7 Quais sdo os hobbies da crianga?

2.8 Que atividades a crianca mais gosta de efetuar?

2.9 Quais programas a crianga costuma assistir? Na televisdo ou no celular.
2.10 Essa crianga possui alguma religido? Se sim, qual?

2.11 Quem a crianga mais admira?

2.12 Quais tipos de alimentos a crianca mais consome diariamente?

2.13 Qual a situacdo do lar em que a crianga vive?

2.14 Essa crianga frequenta o ensino escolar regularmente?

SEGCAO 3. QUESTOES PARA RESPONDER COM BASE NA SUA VISAO
3.1 Qual a sua visao sobre as principais necessidades dessa crianca?

3.2 Qual a sua visdo sobre as politicas publicas voltadas as criancas? Explicite pontos fortes
e fracos.

3.3 Qual aspecto poderia ser prioridade de intervencdo nas politicas publicas para as criangas?
() Nutricdo e alimentacgao infantil;

() Educagdo infantil;

() Convivéncia familiar;

( ) Assisténcia social e familiar;

() Cultura, brincadeiras e entretenimento;

( ) Protecdo contra a violéncia;

() Prevencao de acidentes;

() Outros. Especifique:
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