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Resumo: Primeira Infancia € um ciclo de vida da crianca em que a vivéncia de experiéncias,
positivas ou negativas sio levadas por toda a vida. E bem estabelecido na literatura cientifica que
0 investimento pablico em acBes que privilegiem o desenvolvimento infantil reverte num futuro
ndo muito distante numa sociedade mais justa, com melhores possibilidades de trabalho e renda,
menos violéncia, mais saudavel e equilibrada. O Plano Municipal pela Primeira Infancia (PMPI)
traduz o compromisso dos prefeitos com os direitos constitucionais e com o futuro dos seus
municipes, sendo o instrumento técnico e politico para a implementacdo de uma politica publica
intersetorial e integrada para as criangas menores de 6 anos. Esta pesquisa teve por objetivo
estudar a evolucdo do PMPI como politica publica no Estado de Sao Paulo, além de identificar
0s municipios da Regido Metropolitana (RMSP) que tornaram Decretos os seus PMPI,
comparando-os em termos da atuacdo de organizagfes sociais com aqueles que ndo o fizeram.
Utilizou-se como método, a pesquisa bibliografica em diferentes bases de dados e a leitura critica
dos diversos achados, por meio dos quais averiguou-se que mesmo com todo o aparato
cientifico, legal, econdmico e social que ampara e justifica a formulacdo de politicas publicas
para a Primeira Infancia, a imensa maioria dos municipios da RMSP (97,5%) ainda ndo tornaram
Lei o PMPI e que a atividade politica de organizagdes sociais nesse processo demonstrou ser de
fundamental importancia.

Palavras-chave: Politicas Publicas; Primeira infancia; OrganizacGes sociais; Plano Municipal
pela Primeira Infancia.

Abstract: Early Childhood is a child's life cycle in which the experience of experiences, positive
or negative are carried throughout life. It is well established in the scientific literature that public
investment in actions that favor child development reverts in the not too distant future to a more
just society, with better possibilities for work and income, less violence, healthier and more
balanced. The Municipal Plan for Early Childhood (PMPI) reflects the mayors' commitment to
the constitutional rights and the future of their citizens, being the technical and political
instrument for the implementation of an inter-sectoral and integrated public policy for children
under 6 years of age. This research aimed to study the evolution of PMPI as a public policy in
the State of S&o Paulo, in addition to identifying the municipalities in the Metropolitan Region
(RMSP) that made their PMPI Decrees, comparing them in terms of the performance of social
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organizations with those that they didn't. Bibliographic research in different databases and a
critical reading of the different findings were used as a method, through which it was found that
even with all the scientific, legal, economic and social apparatus that supports and justifies the
formulation of policies public for Early Childhood, the vast majority of municipalities in the
RMSP (97.5%) have not yet made the PMPI Law and that the political activity of social
organizations in this process has proved to be of fundamental importance.

Keywords: Public Policies; Early childhood; Social organizations; Municipal Plan for Early
Childhood.

Resumen: La Primera Infancia es un ciclo de la vida del nifio en que la vivencia de experiencias,
positivas 0 negativas son cargadas por toda la vida. Es establecido en la literatura cientifica que
la inversion publica en acciones que privilegien el desarrollo infantil se convierte en un futuro
gue no estd muy lejos de una sociedad mas justa, con mejores posibilidades de trabajo y renta,
menor violencia, més saludable y equilibrada. ElI Plano Municipal por la Primera Infancia
(PMPI) refleja el compromiso de los alcaldes con los derechos constitucionales y con el futuro
de sus ciudadanos, es un instrumento técnico y politico para la implementacion de una politica
publica intersectorial e integrada para los nifios de menos de 6 afios. Este estudio tuvo por
objetivo estudiar la evolucion del PMPI como la politica del Estado de Sdo Paulo, ademas de
detectar los municipios de la Region Metropolitana (RMSP) que convirtieron en Decretos suyos
PMPI, comparandolos por la actuacion de las organizaciones sociales con aquellos que no
convertiran. El método utilizado fue la investigacion bibliografica en distintas bases de datos y la
lectura critica de diferentes hallazgos, por los cuales se examiné que mismo con todo el
mecanismo legal, econdmico y social que ampara Yy justifica la formulacién de politicas publicas
para la Primera Infancia, la mayor parte de los municipios da RMSP (97,5%) todavia no
convirtieron en ley el PMPI y que la actividad politica de las organizaciones sociales en este
proceso han demostrado ser de fundamental importancia.

Palabras clave: Politicas Publicas; Primera infancia; Organizaciones Sociales; Plano Municipal
por la Primera Infancia.
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INTRODUCAO

Todas as criancas pequenas tém o direito de serem cuidadas e educadas por pessoas que as
acolham e as trate com respeito e afeto. A Primeira Infancia é uma fase de vida pds natal que se
estende até os 6 anos completos, mas cujos cuidados devem se iniciar no periodo gestacional,
considerando a gestante, os familiares, a comunidade e a rede de atencdo publica de atendimento
na pratica de acdes preventivas aos agravos de salde.

A familia é a institui¢do primordial de cuidados, de protecéo e de afetividade entre os seus
integrantes, responsavel pela construcdo da relacdo de confianca, de acolhimento e de apoio
incondicional. Independente da forma como se organiza socialmente, a familia deve cumprir
seus deveres e ter consciéncia dos seus direitos. No cumprimento dos deveres podemos citar o
atendimento as necessidades béasicas de atencdo a alimentacdo, a higiene e & educacdo,
especialmente para os membros que ainda sdo dependentes e frageis como as criancas na
primeira infancia. No que se refere aos direitos, a sociedade como um todo e o Estado também
passam a Ser responsaveis por suas criangas, ja que um futuro préspero esta diretamente
condicionado as acOes sociais e econdmicas que o Estado estabelece como plano de governo.

Politicas publicas direcionadas para a Primeira Infancia se justificam porque € nesse
periodo da vida e em nenhum outro, que as percepc¢des sensoriais auxiliam na organizacédo das
memorias, das associacOes e na construcdo do alicerce cognitivo com rapidez e intensidade
decorrentes da plasticidade cerebral caracteristica dessa fase de vida que estd apta para a
recepcdo dos estimulos que irdo estruturar o desenvolvimento neuroldgico. Contudo, o
desenvolvimento infantil saudavel é dependente de interacdes com o meio ambiente que gerem
estimulos positivos e de atitudes que reforcem a seguranca, a autoestima, a autoconfianca e o
aprendizado. Além disso, os maiores impactos de retorno dos investimentos publicos sdo obtidos
quando estes sdo implementados precocemente na Primeira Infancia, sejam eles na area da
salde, da educacdo ou de acolhimento as familias em condi¢do de vulnerabilidade. Estudos
comprovam que guanto mais cedo se iniciam as a¢6es educativas bem direcionadas, mais rapidos
e mais intensos séo os resultados.

Ainda que tenhamos um nimero consideravel de Programas e Politicas Publicas em curso,
relacionados a Primeira Infancia, nas diferentes esferas de governo, via de regra as acdes sdo
dispersas e fragmentadas, o que as faz ter baixa racionalidade e com desperdicio de recursos.

Politica Publica neste estudo é um termo adotado para designar o planejamento de

atividades formais e estratégicas do Estado no cumprimento dos direitos constitucionais
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estabelecidos e visa proporcionar as condigdes minimas necessarias para que as familias
desempenhem suas atribuicfes nos cuidados com as suas criangas, além de amenizar as
desigualdades advindas da falta de investimento prévio em acdes basicas.

O Plano Municipal pela Primeira Infancia (PMPI) é o instrumento politico e técnico que
preconiza a implementacdo de agdes intersetoriais e integradas, consolidando o atendimento aos
direitos da crianca na Primeira Infancia e a decis@o politica do Poder Executivo Municipal que
confirma o seu compromisso com o futuro e a prosperidade dos municipes. Ao Poder
Legislativo Municipal cabe a discussao e aprovacdo do Plano para que, como Decreto, possa ser
regulamentado e executado oficialmente como uma politica publica. Vale destacar que no
processo de formulacdo de politicas publicas, had que se compreender a diferenca entre atividade
politica e politica publica, onde ambas coexistem de forma complementar e ndo isoladas, pois
numa democracia, 0 sucesso na implementacdo de Politicas Publicas esta relacionado a
construcdo prévia de consensos e o controle democratico de conflitos que se concretizam por
meio das atividades politicas.

Neste contexto, o presente trabalho tem por objetivo geral, estudar a evolucéo do PMPI
como politica pablica no Estado de Sdo Paulo e como especificos, identificar os municipios da
Regido Metropolitana de S&o Paulo que tornaram Decretos os seus PMPI e comparé-los em

termos da atuacéo de organizagdes sociais com aqueles que ndo o fizeram.

REFERENCIAL TEORICO

Visao sobre politicas publicas

Definir Politica Publica é um desafio tanto quanto a sua formulacéo e implementacédo. Para
uma melhor compreensdo desse termo, optou-se pela cisdo do mesmo, adotando Politica na sua
concepcao de Ciéncia Politica, ou seja, como sendo o resultado de um planejamento
governamental; e de Publica no sentido de ser implantada pelo Estado em beneficio de uma
coletividade (Rua, 2012). A politica publica exerce um papel fundamental na sociedade e pode
ser entendida como uma forma de minimizar distor¢bes provocadas pela falta de investimento
em acOes basicas como a Salde, a Educacdo e o Amparo Social (Sachs, 2017). Todavia,
ampliando-se tal conceito, depreende-se que a formulacdo de politicas publicas deve ocorrer

primeiramente em funcgdo do atendimento aos direitos dos cidaddos, com leituras da situagéo real
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de uma localidade e essencialmente comprometida com acbes que possam, ndo somente
reabilitar desvios, mas preveni-los (Rua, 2012).

Do ponto de vista de Chrispino (2016) politicas publicas, no senso comum, sdo entendidas
como acgOes coordenadas pelo Estado que devem atender necessidades da populagdo ou de
grupos populacionais. A literatura, no entanto, traz inimeros conceitos, especialmente quando se
considera a multiplicidade disciplinar dos atores envolvidos.

Pode-se afirmar que Politica Publica, aplicada na Administracdo Publica, é uma area
tematica interdisciplinar por natureza, embora somente apOs a consolidacdo do regime
democrético tenha obtido maior expressdo e legitimidade. Vale ressaltar que para Marques e
Faria (2017), a interdisciplinaridade, a0 mesmo tempo que confere amplas contribuicbes por
abranger diversas areas do conhecimento com seus mdltiplos referenciais tedricos, aumenta 0s
riscos de fragmentacao das acdes.

Para corroborar com as afirmacdes anteriores, de acordo com (Castro, Gontijo e Amabile,
2012, p.390):

A atuacgdo estatal é tema de estudo passivel de andlise por vérias perspectivas como a
filoséfica, a juridica, a sociologica, a econdmica, a administrativa e a politica. A escolha
entre uma ou outra proporciona uma visdo peculiar e parcial da Administracdo Publica, ora
mais dinamica, ora mais estatica, privilegiando principios de atuacao, estruturas, regras de
funcionamento, equilibrio de forcas e processos decisérios, transferéncia de riquezas e
meios de atuacdo. A sua conjugacdo normalmente viabiliza uma analise qualitativamente
mais rica, permitindo estudos sobre o contetido das politicas, seu processo de concepcao e,
ainda, seus resultados gerados.

Portanto, aspectos que compdem a diversidade das politicas puablicas como a
interdisciplinaridade, a dimensdo institucional e o conjunto de interesses politicos justificam o
fato de ndo se adotar um conceito Unico, definido e estruturado para o termo em questdo, mas
uma construcdo continua do seu significado pela magnitude da sua abrangéncia ampliando a
participacao de atores e, consequentemente de saberes, desde que aplicados em prol do beneficio
publico.

Todavia, quando se trata da coordenacdo das politicas publicas, a melhor maneira de
compreender esse processo € considerar que cabe exclusivamente ao Estado essa incumbéncia.
Né&o se trata, por exemplo, de delegar em momento algum tal atribuicdo, seja porque sdo acdes
institucionais que devem estar amparadas legalmente e que abrangem interesses da sociedade,
seja porque sao respaldadas pela autoridade maxima do poder publico. Sob essa Otica, reveste-se
de particular importéncia a legitimidade da participacdo coadjuvante da sociedade civil na

atividade politica (do inglés politics) que consiste na agregacdo das decisdes politicas que
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abrangem interesses e conflitos e que envolvem os bens publicos (Rua, 2012). Ainda segundo a
mesma autora, Rua (2012, p.17):

Politicas publicas (policy) permitem que por intermédio do processo da politica,
envolvendo as atividades politicas como facilitadoras na conducdo dos interesses publicos
e na administracdao de conflitos para o bem de uma coletividade, o Estado desenvolva as
politicas publicas pertinentes a resolucdo de suas necessidades.

Uma andlise contemporanea que, embora tenha doze anos de publicacdo (Stein, Tommasi,
et al., 2007), por meio do BID — Banco Interamericano de Desenvolvimento - apoiada por uma
iniciativa de estudos anteriores - é perfeitamente aplicavel aos dias de hoje e, especialmente a
realidade brasileira. Em seu enfoque sobre a formulacdo de politicas publicas em paises latino
americanos com sistemas de governo presidencialistas e numa abordagem sistémica, deixa
evidente a dependéncia do processo politico ao descrever as caracteristicas que interferem no
planejamento de uma politica publica, quais sejam: Estabilidade (o0 quanto ela pode se manter ao
longo do tempo); Adaptabilidade (capacidade de ajuste e/ou reformulagdo); Coeréncia (afinidade
e compatibilidade com outras atividades politicas); Coordenacao (harmonia na organizacédo entre
os atores da sua formulacdo e implementacdo); Qualidade (medidas de avaliagdo na sua
implementacdo efetiva); Consideracdo do interesse publico (atendimento as imposicdes sociais
de uma coletividade); Eficiéncia (otimizagdo de recursos com resultados favoraveis). Os autores
consideram indissociaveis as atividades politicas e as de formulacéo de politicas quando afirmam
que a eficacia das politicas esta diretamente relacionada ao processo politico por meio do qual
sdo discutidas, aprovadas e executadas.

Sob esse prisma, as atividades politicas voltadas para a Primeira Infancia, embora expostas
aos valores, ética, formacdo profissional, ideologia e o prdprio contexto, merecem especial
atencdo por preencherem todos o0s requisitos técnicos considerados importantes para a
formulagdo, execucdo, monitoramento e avaliagdo de uma Politica Publica (Peres e Bauer,
2018). Entretanto, o mais preocupante é constatar que mesmo dispondo da ampla participacao de
organizagOes sociais e de respaldo académico, os quais contribuem para a obtencdo de
diagnosticos confiaveis que fundamentam e de leis que regulamentam a proposicdo de politicas
publicas, os governantes ainda se omitem na tomada de decisdes para a formulacdo dessas

Politicas.
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Conhecendo a primeira infancia

Acredita-se que a Primeira Infancia seja a fase crucial e Unica do individuo em formacéo
na qual as experiéncias, os estimulos, os cuidados e a interacdo alicercam o desenvolvimento
para que a crianca faca o pleno uso do seu potencial. Segundo o Marco Legal da Primeira
Infancia (Lei n® 13.257 de 2016) em seu artigo 2°, essa fase de vida ¢ definida como “o periodo
que abrange os primeiros seis anos completos ou 72 meses de vida da crianga” (Brasil, 2016).

Entretanto, para além dessa definicdo mais pragmatica, hd que se considerar,
minimamente, os fundamentos bioldgicos, sociais e econdmicos que compdem a abrangéncia do
seu significado. Em termos bioldgicos, sabe-se que o desenvolvimento cerebral inicia-se no 18°
dia de gestacdo e prossegue, porém especialmente intenso até os 3 anos de vida p6s natal, fato
este que ndo ocorre em nenhum outro momento da vida humana. Sobre os aspectos sociais, como
seres totalmente dependentes e frageis, a familia exerce a funcdo crucial dos cuidados. E
inegavel que as maiores chances de um desenvolvimento saudavel e duradouro estdo presentes
quando os cuidados com o bebé sdo realizados com atencdo, afetividade e regularidade. Ja do
prisma econémico, as razdes permeiam, a curto prazo: as interacbes que o meio educativo
proporciona; a médio prazo: a diminuicdo da evasao escolar e a longo: o aumento do nivel médio
de escolaridade, melhorando as oportunidades futuras de trabalho e renda e diminuindo a
violéncia. Dessa forma, ndo é exagero afirmar que a atencdo interativa com o bebé desde a
gravidez ndo so previne a ocorréncia de incidentes, como proporciona, precocemente, o vinculo
necessario para 0 amadurecimento das atitudes do cuidar e do acolher com
seguranca, responsabilidade e afetuosidade (Peres e Bauer, 2018).

Pode-se afirmar que os fatores de aprendizagem e desenvolvimento do individuo nas suas
primeiras experiéncias e ainda mais intensamente as que vivencia nos trés primeiros anos de
vida, conhecido como primeirissima infancia, influenciam a formacdo da personalidade, as
estruturas cerebrais e da mente, desenvolvem a capacidade de aprender, de se relacionar, de
expressar as emocdes e de se inserir nos diferentes contextos sociais, tanto atuais quanto futuros
(Villachan-Lyra, Queiroz, et al., 2018).

De acordo com a publicacdo do National Scientific Center on the Developing Child da
Universidade de Harvard (NSCDC, 2008, p.3), estudos documentam que criangas que crescem
em ambientes desfavoraveis, expostas a negligéncia, abuso ou maus tratos, por exemplo,

possuem quantidades mais elevadas de cortisol (hormoénio associado ao estresse) e que 0
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desenvolvimento infantil saudavel é dependente de estimulos positivos, definindo o estresse

toxico e suas implicacoes:

0 estresse prolongado causa um desequilibrio no sistema neuroenddcrino, acarretando
danos ao organismo, sendo conhecido como estresse toxico. H4& comprovacoes cientificas
de que o estresse causa efeito nocivo ao cérebro em desenvolvimento, podendo alterar a
formacéo de circuitos neuronais, comprometer o desenvolvimento de estruturas como o
hipocampo (regido do cérebro vital para a aprendizagem e a memoria) e retardar o
desenvolvimento neuropsicomotor, desfecho este que é irreversivel. O estresse toxico afeta
também outros d6rgdos e sistemas, como 0 coragdo e 0 sistema imunoldgico, podendo
aumentar o risco de doencas agudas como infec¢des e problemas de saude na vida adulta -
incluindo doengas cardiovasculares, diabetes, sindrome metabolica, transtorno de
ansiedade e depressao, dentre outras afeccoes.

O Comité Cientifico do Nucleo Ciéncia pela Infancia (NCPI, 2014) ressalta ainda que 0s
primeiros mil dias de vida, ou seja, desde a concep¢do do feto até o segundo ano de idade,
sdo conhecidos como o periodo de maxima plasticidade cerebral e preconiza o desenvolvimento
integral saudavel: alimentacdo e atencdo com a saude; ambiente familiar acolhedor e seguro;
interacOes regulares e estimulantes; acesso a educacdo de qualidade, proporcionando a base da
estrutura na infancia para que este referencial, bem construido, possa alicercar as relacGes
futuras, tendo a chance de alcangcar o maximo de suas potencialidades.

A vasta e contundente literatura mundial sobre a importancia das experiéncias positivas
vivenciadas durante a Primeira Infancia teve um enorme crescimento no século atual. A série de
referéncias publicadas desde o ano 2000 permite comprovar que houve um aumento de
publicacdes cientificas 7 vezes maior, resultando na ampliacdo dos atores envolvidos com o
tema; 0 numero de paises que implantaram politicas multissetoriais cresceu quase 10 vezes mais,
bem como os vultosos investimentos por parte do Banco Interamericano de Desenvolvimento -
BID e do Banco Mundial - World Bank que viabilizaram centenas de projetos (Darmstadt,
2016).

No entanto, segundo o relatério “Early Moments Matter for Every Child”, do Fundo
das NacGes Unidas para a Infancia (UNICEF, 2017), apenas um conjunto de 15 paises dos quais
o0 Brasil ndo participa, implantaram as trés medidas destacadas como balizadoras para a Politica
de protecdo do desenvolvimento cerebral saudavel na Primeira Infancia, quais sejam:

1- 6 meses de pausa no trabalho para as mées aleitarem exclusivamente seus bebés.
2- 1 ano de licenca remunerada para maes e/ou pais cuidarem dos neonatos.

3- 2 anos de pré escola gratuita.
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No contexto brasileiro, apesar das inimeras iniciativas de decisdes politicas bem
sucedidas, o futuro permanece incerto. De acordo com o Ultimo censo amostral do (IBGE, n.d.),
a populacdo de criancas com até 6 anos de idade representava cerca de 20 milhdes. Todavia,
ainda segundo o (IBGE, 2015), 92% dos bebés até 1 ano de vida permaneciam a maior parte do
tempo em casa e, até 0s 2 anos, esse percentual chegava a 73%. Esse fato pode ser parcialmente
explicado por uma alarmante pesquisa do IBOPE (Marino e Pluciennik, 2013) que constatou
mais da metade da populacdo de adultos (53%) com a crenca de que bebés sé iniciam o
aprendizado a partir dos 6 meses. Para complementar a perspectiva estarrecedora, o INEP (2017)
identificou somente 14% de criancas com acesso a creche dentre as 25% mais vulneraveis. A
contribui¢cdo da PNAD — Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios de 2015 (IBGE, 2017)
que analisou um subgrupo etario da Primeira Infancia quanto aos cuidados que lhes sdo
dedicados — menores que 4 anos reconhecidamente descobertos pelas politicas publicas -
comprovou que 78,6% das criangas permaneciam de segunda a sexta-feira durante todo o dia no
domicilio em que residiam e com a mesma pessoa. A magnitude dessa gravidade aumenta
quando se lembra que, desde o século passado, tornou-se indubitavel a excepcional capacidade
do potencial cerebral que, aos 4 anos de idade, ja apresenta mais da metade do seu potencial
desenvolvido quando comparado ao do adulto (Penn, 2002).

Finalmente, vale considerar que num futuro ndo muito distante sdo essas criangas e toda a
sociedade que terdo que enfrentar as consequéncias da falta de investimento consistente na
formacéo desse capital humano, especialmente os idosos de amanha que talvez dependam das

criancas de hoje.

Politicas Publicas e primeira infancia

Em consonancia com o explanado anteriormente, a Politica PUblica na atualidade, envolve
um conjunto de acdes estratégicas que, embora formuladas e implantadas pelo Poder Publico,
contam cada vez mais com a participacéo da sociedade civil organizada. Neste contexto, Castro,
Gontijo e Amabile (2012, p.390) reforcam que "as politicas publicas influenciam e séo
influenciadas por valores e ideais que orientam a relagdo entre Estado e sociedade."

A questdo sobre as politicas publicas na Primeira Infancia € tdo relevante que ja mereceu,
em maio de 2002, na 272 Sessdo Extraordinaria da Assembleia Geral das Na¢des Unidas, um
evento exclusivo. Nessa Sessdo, o Brasil foi signatario do documento “Um Mundo para as

Criangas”, comprometendo-se a, junto com outros Chefes de Estado, de Governo e demais

Revista Internacional de Debates da Administracdo Publica | Sdo Paulo, SP, v.5, n.1, pp. 81-101, Jan-Dez, 2020.
89



RIDAP| Plano Municipal pela Primeira Infancia: Atividade Politica e Politica Publica.

representantes dos paises participantes, trabalhar pela constru¢cdo de um mundo mais justo para
as criancas, colocando-as como prioridade nas politicas publicas (ONU, n.d.).

Para corroborar com o tema em pauta, a Organizacdo das Nacdes Unidas - ONU, dentre
muitos outros atos, estabeleceu em 2015 os “17 Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel —
ODS” para seguir uma agenda até 2030, tendo como base os avangos e aprendizados com os “8
Objetivos de Desenvolvimento do Milénio”, entre 2000 e 2015. Embora a Primeira Infancia
esteja relacionada com todos os objetivos, alguns estdo mais direta e urgentemente associados
como : 1 e 2 (erradicacdo da pobreza e da fome); 3 e 4 (satde e educacdo de qualidade); 6 (Agua
potavel e saneamento); 10 (reducdo das desigualdades); 11 (cidades e comunidades sustentaveis)
e 17 (parcerias para a implementacdo dos objetivos) segundo Markle, Fischer e Smego (2015).

Pesquisas no ambito da Economia sustentam excelentes perspectivas de retorno com o
investimento publico em acgOes estratégicas na educacao infantil abrangendo os cinco primeiros
anos de vida da crianc¢a, alcancando cifras de 13% ao ano e gerando impactos substanciais a
curto, médio e longo prazos como a reducdo da criminalidade, da violéncia, na diminuigdo das
desigualdades, dos custos sociais, nas melhores perspectivas de trabalho e renda e no
consequente aumento das chances de um futuro prospero para toda a sociedade, fortalecendo a
economia da na¢do como um todo (Garcia, Heckman, et al., 2017).

Todavia, para reforcar que a educacdo de qualidade ndo resulta apenas em beneficios
estritamente econémicos, Pieri (2018, p.15) deixa claro em seu estudo sobre o Retrato da
Educacao no Brasil que os maiores e melhores retornos de investimento na educacéo publica de
qualidade sdo obtidos quando direcionados 0 mais precocemente possivel na Primeira Infancia,
acrescentando que:

as criancas que ndo adquirem as habilidades necessarias na idade certa, acabam
acumulando um passivo educacional que dificilmente serd revertido. Sociedades com
populacBes mais escolarizadas tendem a ter melhores resultados em outras areas como
melhor saude, vivendo mais e com menor incidéncia de morbidades ao longo da vida;
envolvem-se mais com a vida comunitaria e fazem escolhas politicas mais bem
informadas; tém menor probabilidade de cometer crimes e de serem encarceradas. Do
ponto de vista coletivo, esses efeitos em outras esferas da vida social acabam por resultar
que sociedades mais escolarizadas tendem a ser mais coesas, com menores taxas de
iniquidades sociais.

Os avancos historicos da legislagdo brasileira respaldam a formulacéo de politicas publicas
para a primeira infancia desde a Constituicdo Cidadd (BRASIL, 1988) em seu artigo 227,

seguidos pelo Estatuto da Crianca e do Adolescente (1990) em seu artigo 4; pela Lei de

Diretrizes e Bases da Educacdo (1996); pelas Diretrizes Curriculares Nacionais para a Educacgéo
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Infantil (2009); pelo Plano Nacional pela Primeira Infancia (2010); Plano Nacional de Educagéo
(2014); Politica Nacional de Atencdo Integral a Saude da Crianca (2015); Marco Legal da
Primeira Infancia (2016) e a Base Nacional Comum Curricular (2017). No entanto, ja se
passaram 3 anos desde a promulgacéo da Lei n® 13.257 de 08.03.2016 - Marco Legal da Primeira
Infancia - (BRASIL, 2016) que dispde sobre as politicas publicas para a Primeira Infancia e
altera o Estatuto da Crianca e do Adolescente (Lei n. 8.069, de 13.07.1990) dentre outras leis e
decretos, a qual preconiza a formulacdo de politicas publicas intersetoriais e integradas nas
diferentes esferas de governo em regime de colaboracdo para que as a¢fes se concretizem no
ambito local, tornando um Decreto o Plano Municipal pela Primeira Infancia (PMPI).

N&o obstante todo esse aparato constitucional, legitimo e com forte apoio de organizagdes
civis sem fins lucrativos como a Rede Nacional Primeira Infancia (RNPI); a Fundacdo Maria
Cecilia Souto Vidigal (FMCSV); o Ndcleo Ciéncia Pela Infancia (NCPI); dentre outras, cuja
finalidade permeia o estimulo a pesquisa, a valorizacdo da pratica e o exercicio da atividade
politica como forma de conciliar as a¢fes voltadas para a formulacdo de politicas pablicas para a
Primeira Infancia, o pais ainda tem muito o que avangar.

Ainda que tenhamos um numero consideravel de Programas e Politicas Publicas federais
em curso relacionados a Primeira Infancia, tais como: Programa Crianga Feliz; Programa
Nacional de Alimentagdo Escolar; Iniciativa Hospital Amigo da Crianga, dentre outros - cada um
vinculado a 6rgdos publicos especificos - via de regra as diferentes agéncias executam agbes
dispersas com programas desarticulados no interior de cada uma delas, tornando-se
fragmentados e/ou descontinuados e/ou sobrepostos, com baixa racionalidade e desperdicio de
recursos (Rua, 2012).

O PMPI é o instrumento politico e técnico que preconiza a implementacdo de acles
intersetoriais e integradas, consolidando o atendimento aos direitos da crianca e a decisdo
politica do Poder Executivo Municipal que deve instituir um Comité Gestor Intersetorial de
Politica Municipal Integrada pela Primeira Infancia, o qual, juntamente com os dados confiaveis
obtidos por meio do diagnoéstico local e incentivando a ampla participagdo dos Conselhos de
Direitos, de Instituicdes Governamentais, OrganizacGes Sociais e da Sociedade Civil, possibilita
a definicdo de acBes que serdo planejadas e implementadas para um periodo de 10 anos. Ao
Poder Legislativo Municipal cabe a discussdo e aprovacdo do Plano para que, como Decreto,

possa ser regulamentado e executado oficialmente como uma politica pablica (RNPI, 2017).
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METODOLOGIA

O presente estudo caracteriza-se pela abordagem qualitativa, de natureza bésica, utilizando
a pesquisa documental de fontes secundarias: a fonte bibliografica de livros, publicactes
cientificas periddicas, relatorios técnicos, legislacBes, documentos e revistas e a pesquisa
eletronica em sites, livros, folhetos, revistas, apos confirmacéo da procedéncia (Gil, 2007).

As bases de dados indexadas consultadas foram: BVS (Biblioteca Virtual em Salde);
Embase (servico eletronico da Elsevier); Google Académico; LILACS ( Literatura Latino-
Americana e do Caribe em Ciéncias da Saude); Portal de Periédicos da CAPES (Coordenacao de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior); Pub-Med (US National Library of Medicine);
Scielo (Scientific Electronic Library Online); SPELL (Scientific Periodicals Electronic Library).

Os critérios de busca nas bases de dados foram: por palavras-chave (primeira infancia;
politicas publicas; plano municipal) e pelo periodo de abrangéncia (Gltimos 20 anos para
primeira infancia; ultimos 30 anos para politicas publicas, especialmente na primeira infancia e
Gltimos 10 anos para plano municipal). Levando-se em consideracdo o objetivo de estudar a
evolucdo do PMPI no Estado de Sdo Paulo, mas associando com experiéncias documentadas
anteriormente em outras localidades, as quais foram inovadoras, a pesquisa bibliografica
abrangeu um periodo de 30 anos.

Para um melhor tratamento dos objetivos e melhor apreciacéo deste estudo, observou-se
que ele é classificado como pesquisa exploratdria (Gerhardt e Silveira, 2009). Detectou-se
também a necessidade da pesquisa bibliografica no momento em que se fez uso de materiais ja
elaborados: livros, artigos cientificos, revistas, legislagdo e documentos eletrdnicos na busca por
decretos sobre o PMPI como instrumento legal, técnico e politico proposto para demonstrar o
compromisso dos governantes para com 0s Seus municipes.

A publicacdo do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID, 2010) sobre as Regides
Metropolitanas no Brasil elucida a fragilidade na gestdo, organizacdo e financiamento desses
territérios, ndo obstante a importdncia que exercem na estrutura urbana brasileira para o
desenvolvimento sustentavel do pais e abordam a crucial participacdo de instituicdes de direito
privado que em regime de cooperacdo com outros atores publicos e da sociedade civil, possam
fortalecer a formulacao de politicas publicas.

Neste contexto, a escolha pela Regido Metropolitana de Sdo Paulo (RMSP) deveu-se aos
fatos de que, embora concentre 39 municipios, incluindo a capital, os quais representam somente

6% do total do Estado, essa Regido corresponde ao maior polo de riqueza nacional (EMPLASA,
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n.d.) e compreende a maior concentracdo populacional do Estado (47,4%), assim como a de
criancas de 0 a 4 anos (50,0%) que, somente na capital paulista equivalem a mais da metade de
toda a Regido (54,6%) (SEADE, n.d.).

ANALISE DOS RESULTADOS

O estudo da evolucdo do PMPI no Estado de S&o Paulo permitiu constatar que, desde
bem antes da promulgagdo do Marco Legal da Primeira Infancia em 2016, houve muitas
iniciativas que foram, nitidamente efetivadas pelo crucial envolvimento e atuacdo de
Organizagdes da Sociedade Civil como a Fundagdo Maria Cecilia Souto Vidigal (FMCSV, n.d.)
que por meio de parcerias com 6 municipios paulistas (Botucatu, Sdo Carlos, Penapolis, Itupeva,
Votuporanga e Sdo José do Rio Pardo) vem, desde 2009 auxiliando sobremaneira no
desenvolvimento de préaticas bem sucedidas iniciando com o Programa Primeirissima Infancia
que tinha como pressuposto a intersetorialidade entre as Secretarias Municipais da Salde,
Educacdo e Assisténcia Social e cujos objetivos eram: contribuir para a atencdo integral desde a
gestacdo, passando pelo parto e nascimento, até os 3 anos de vida das criangas; capacitar 0s
profissionais para a qualificacdo de praticas de cuidado vinculadas ao desenvolvimento infantil;
fortalecer as governancas locais para a construcdo de politicas publicas de primeirissima
infancia; identificar evidéncias sobre boas praticas de promog¢do ao desenvolvimento infantil
pelos municipios; disseminar o conhecimento acumulado na experiéncia do programa para a
aplicacdo em escala do modelo (BIS, 2018).

Em virtude das mudancgas positivas com as acdes voltadas para o desenvolvimento infantil
na regido e com o intuito de expandir o Programa, a FMCSV firmou o Convénio n°® 150/2012
com o Governo do Estado de Séo Paulo por intermédio da Secretaria de Estado da Saude (SES,
2012), resultando na criagdo do Programa de Desenvolvimento Infantil denominado Programa
Sdo Paulo pela Primeirissima Infancia (SPPI), alicercado em quatro eixos norteadores:
Governancga; Formacdo; Mobilizacdo da sociedade e Avaliacdo. Nesta etapa foram incluidos 41
municipios do Estado pertencentes a cinco Colegiados de Gestdo Regional de Saude: Jundiai,
Sdo Carlos, Votuporanga, Itapeva e Litoral Norte. Cada instancia dessas parcerias possuiam
atribuices distintas: a SES indicou um articulador da Atencao Béasica em cada uma das Regides
para apoiar o SPPI e deu suporte as oficinas de capacitacdo; a Fundacdo coube a disseminacédo
dos conhecimentos do Programa com outros municipios, a participacdo em reuniées mensais de

gestdo do SPPI e o apoio aos eixos de governanga, mobilizacdo social e avaliagcdo; aos
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municipios competia a nomeacdo de um articulador local, qualificado para gerir e liderar e a
composicdo de um comité gestor regional (BIS, 2018).

Para a Coordenacdo do SPPI, foram estruturados dois comités gestores: Municipal com
representantes das trés Secretarias locais e Regional com a cooperacgéo do articulador designado
pela SES e por um representante da FMCSV. A capacitacdo dos profissionais foi planejada de
forma a atender o objetivo da integralidade das agdes, assim como as atividades de mobiliza¢io
social (educativas, ludicas e criativas) para a sensibilizacdo constante dos municipes quanto a
responsabilidade compartilhada pelos cuidados, pela seguranca e pela promocdo do
desenvolvimento infantil, instituindo, por exemplo, a Semana do Bebé. No que se refere ao eixo
de avaliacdo das acOes, foram estabelecidos dois momentos: anterior (diagnostico) e posterior as
mesmas (avaliagdo dos resultados), aplicando 44 indicadores do desenvolvimento infantil em
ambas as etapas (BIS, 2018).

Além das atividades ligadas a cada eixo, o Programa SPPI propiciou a realizacdo de
Oficinas de Apoio Técnico e de Mapeamento de Praticas nas cinco Regionais como forma de
fortalecer e divulgar os impactos positivos gerados. Com isso, ha a perspectiva de ampliacdo
para mais 59 municipios que compdem 4 Regibes do Estado consideradas prioritarias: Vale do
Ribeira, Itapeva, Vale do Jurumirim e Regido Metropolitana de Campinas. Algumas acdes, no
entanto, foram executadas para abranger os 645 municipios do Estado, tais como: elaboracdo e
divulgagdo da “Linha de Cuidado da Saude da Crianca”, disponibilizada para consulta publica e
a geragdo e aplicagdo do “Indice Paulista da Primeira Infancia” (IPPI) como resultados da
parceria entre FMCSV e Escola de Enfermagem da USP e Fundacdo SEADE, respectivamente
(BIS, 2018).

O IPPI representa a capacidade dos municipios do Estado de Sdo Paulo de promoverem o
desenvolvimento infantil por meio do acesso aos servicos de saude e educacdo voltados as
criancas menores de seis anos, classificando os 645 municipios paulistas segundo as dimensdes
de saude e educacdo. Essa tipologia foi desenvolvida a partir de indicadores sintéticos elaborados
com base em registros administrativos de periodicidade anual e disponiveis para todos os
municipios do Estado, agilizando e simplificando o diagnostico inicial para a proposicdo de
politicas publicas para a Primeira Infancia nos municipios e estabelecendo um ranking entre os
mesmos, mapeando a melhora ou piora da atencdo com a Primeira Infancia e em diferentes
periodos pré e pos intervengdes (SEADE, n.d.).

Os municipios mais urbanizados e com maiores densidades populacionais tendem a

apresentar maior dificuldade no dimensionamento dos servigos publicos. A analise do IPPI em
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2015 identificou 75 cidades com populagdo acima de 100 mil habitantes, sendo que destas, 33
municipios (44%) foram classificados nos grupos com IPPI baixo ou médio baixo. Quando
comparados com a analise do ano anterior, verificou-se que 25,9% do total dos municipios
paulistas pioraram no ranking, indicando que os prefeitos precisam se conscientizar da
necessidade de adequar a oferta de servicos apropriados, buscando cooperagbes para o
dimensionando da demanda (SEADE, n.d.).

Para a RMSP, ndo obstante a maior concentracdo de recursos, os indices ndo sao muito
promissores: no que se refere a atencdo a satde, merece destaque o baixo percentual de criancas
que recebem aleitamento materno exclusivo até os 4 meses (33,9%) nas familias classificadas
como vulneraveis com a introducdo precoce de alimentacdo complementar, muitas vezes
incompletas e inadequadas para a idade. Em relacdo a educacao, os dados apontam que as areas
mais vulneraveis sdo as menos favorecidas, sendo premente a oferta de vagas em creches, visto
que a maioria dos responsaveis pelas familias ndo atendidas (80%) trabalham fora de casa
(SEADE, n.d.)

Entretanto, ndo obstante a todo o empenho que se comprova em relatérios técnicos,
publicacdes e leis, os PMPI ainda sdo uma agenda com necessidade de expansdo, formulacao,
aprovacao e execucdo, pois, no que tange a transformar os PMPI nos municipios da RMSP em
Lei, instituindo de fato uma politica pablica intersetorial e integradora que tenha maiores
chances de resistir aos interesses politicos dos diferentes governantes, de considerar a
importancia da participacdo da sociedade civil nesse processo e de garantir a sua continuidade, é
espantoso constatar que somente o municipio de Sdo Paulo o fez, recentemente, em 14 de
novembro de 2018 quando, por meio do Decreto n® 58.514 aprovou e instituiu o Plano Municipal
pela Primeira Infancia 2018-2030.

CONSIDERACOES FINAIS

E consenso entre especialistas e estudiosos que o0 investimento de recursos na primeira
infancia gera alto retorno econémico, social e cultural, além de ser estratégico, porque se da no
inicio de toda a construcdo humana, a que sustenta os pilares posteriores das habilidades, das
competéncias, das emocdes, dos compromissos, da moral e da ética.

O estudo sobre a evolucdo do PMPI como politica publica no Estado de Sdo Paulo

identificou que, num periodo de 10 anos, houve consideraveis avancos de agdes voltadas para a
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primeira infancia, especialmente aquelas conduzidas por organiza¢des sociais que muito se
esforcam para disseminar os brilhantes resultados obtidos e para sensibilizar os governantes
sobre a importancia da formulacdo de politicas publicas para esse segmento da sociedade. No
entanto, € assombroso 0 pequeno numero de municipios do Estado (6,35%), que até 2018
representavam menos de 10% daqueles que se comprometeram formalmente em melhorar a
qualidade da atencdo com a primeira infancia, mesmo tendo ao seu dispor um forte aparato
cientifico, legal, econémico e social.

Com os dados comparativos da aplicacdo do IPPI no Estado em dois anos consecutivos
(2014 e 2015), pode-se observar que muitos dos municipios paulistas que estiveram empenhados
de alguma forma com atividades de promog¢édo do desenvolvimento infantil variaram de posi¢éo
de um ano para o outro, demonstrando a inconstancia nas decisées politicas.

Quando se buscou identificar os municipios da Regido Metropolitana de Sao Paulo que
tornaram Decretos os seus PMPI, os achados foram ainda mais surpreendentes - considerando os
estudos diagnosticos e a gama de recursos disponiveis - somente 0 municipio de S&o Paulo
formalizou o compromisso politico de implementacdo da Politica Municipal Integrada pela
Primeira Infancia, tornando um Decreto o seu PMPI.

Quanto aos achados sobre a participacdo da sociedade civil em termos das atividades
politicas de organizagdes sociais no municipio de Sdo Paulo e nos demais municipios da RMSP,
torna o efeito da comparacao bastante desleal, pois séo inexistentes registros que qualifiquem tal
atuacdo na RMSP.

O presente estudo evidenciou que, politicas pablicas no Brasil e especificamente nos
municipios sdo diretamente dependentes da vontade politica do Poder Executivo, mas que
também falta a valorizacdo de experiéncias bem sucedidas conduzidas em outras regides do pais
como o Programa Primeira Infancia Melhor (Verch, 2017) pioneiro no pais e no Rio Grande do
Sul, o qual evidencia, por meio de ac¢des intersetoriais e integradas, o quanto a pratica das visitas
domiciliares realizadas por agentes comunitarios de saude devidamente capacitados podem
melhorar a saude e as condi¢des de vida de uma comunidade.

Pieri (2018) em seus relatos sobre a educacdo no Brasil descreveu a inexisténcia de
correlacdo entre gastos publicos com educacdo e desempenho das criangas com base no IDEB
(indice de Desenvolvimento da Educagdo Basica), confirmando que nossos recursos séo mal
aplicados, tanto no que se refere & composicdo — com gastos muito maiores com o0 Ensino
Superior do que com o Ensino Basico — quanto a eficiéncia: somente 11% do desempenho no

IDEB sdo explicados pela variagdo dos gastos de municipios e estados. Nao obstante a
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necessidade de investimentos para o Ensino superior, a aplicagdo de 20% do orgcamento para
atender somente 5% do total de alunos matriculados no pais €, no minimo, deixar evidente que o
Brasil ndo concentra seus interesses na Educacdo Basica e, consequentemente, se nada mudar, o
retorno desses investimentos ndo terdo o mesmo impacto no futuro da Nag&o. O autor menciona
ainda que ndo basta aumentar os anos de estudo da populacao se esses ndo forem acompanhados
por aumentos na qualidade da educagdo ofertada, mantendo a mesma condic¢do de analfabetismo
funcional da populacao adulta pela ndo alfabetizacdo na idade certa.

As Organizacdes Sociais devem exercer o papel de auxiliarem a gestdo publica na unido
das experiéncias que comprovadamente, geraram bons impactos para o desenvolvimento infantil,
as intervencbes baseadas em evidéncias, neutralizando interferéncias politico-partidarias e
fortalecendo a atuacdo da sociedade civil nos municipios, assim como auxiliarem no
planejamento participativo do orgcamento local para que a agenda da Primeira Infancia possa
estar de fato incluida nos Planos Plurianuais (PPA), na Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e
na Lei Orcamentaria Anual (LOA) dos municipios.

Neste sentido, a série de publicacdes do The Lancet em sua Ultima edicdo sobre acdes
voltadas para o desenvolvimento infantil em diversos paises (Darmstadt, 2016), em busca do
alcance dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel - ODS, propde: que a Primeira Infancia
seja considerada prioridade; que propostas de apoio a parentalidade e a familias em situagdo de
vulnerabilidade sejam colocadas em prética; que a oferta de educacgdo infantil de qualidade supra
a demanda; que os diferentes servicos prestados sejam integrados e eficientes; que haja um
processo de avaliacdo da implementagdo de politicas publicas como mecanismo de
retroalimentacéo.

Especialmente nas cidades mais populosas e mais extensas da RMSP, sugere-se maior
investimento em acdes preventivas; ado¢do de indicadores que denotem resultados preventivos e
ndo somente curativos; ampliacdo da participacdo da Sociedade Civil por meio dos Conselhos
Municipais e Organizagdes Sociais, ressaltando que as atividades politicas s&o indissociaveis da
formulacdo de politicas. Recomenda-se ainda a realizacdo de mais estudos e préaticas que possam
subsidiar as iniciativas dos gestores publicos na proposicao de politicas publicas para a Primeira
Infancia.

Recentemente, um fato ampliou um pouco mais as perspectivas até entdo um tanto
desalentadoras com a formalizagio do Pacto Nacional pela Primeira Infancia (CNJ, 2019 p. np).
Firmado entre os trés poderes, tem a finalidade de dar efetividade aos direitos que, embora

previstos em lei, ndo sdo assegurados aos brasileiros com menos de 6 anos de idade,
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reconhecendo que ha seis milhdes de criancas brasileiras em condi¢cBes de vulnerabilidade
socioecondmica e institucional na faixa etaria da primeira infancia e que de acordo com o
presidente do Supremo Tribunal Federal (STF) e do Conselho Nacional de Justica (CNJ),
ministro Dias Toffoli que lidera a alianca:

A precariedade da vida prejudica a fruicdo dos direitos previstos na legislacdo brasileira: a
vida, & saude, a alimentacdo, a educacgdo, a cultura, ao lazer, a dignidade, ao respeito, a
liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria. Uma estrutura deficiente para a infancia
compromete a protecdo constitucional contra negligéncia, discriminagdo, exploragéo,
violéncia, crueldade e opressao. Para ndo termos que investir para combater os traumas dos
adultos, as politicas de Estado tém de estar preocupadas com o impacto no futuro da vida
do jovem. Até o pior criminoso do Brasil tem direito a defesa. O Estado lhe dara a defesa,
seja com o defensor publico, seja com a advocacia dativa. Nossas criangas, quando
negligenciadas ou vitimas de abuso, as vezes dentro de casa, ainda sofrem sem o direito a
defesa. E necessario que as politicas publicas oferecam essa defesa.

N&o h& estratégia melhor para alcangar o desenvolvimento estavel de uma sociedade do
que a promocédo dos meios que assegurem a vida plena para desfrutar das chances de viver com
saude fisica e mental, desenvolvimento, aprendizagem e formacdo para os valores futuros da
vida segundo as potencialidades de cada um. Entendendo o desenvolvimento como a
transformacéo do potencial biologico pelo meio social e ambiental, é sabia a nacdo que destina
as suas criangas o melhor de seus recursos, ndo apenas porque cumpre seu dever legal, ético e

politico, mas também porque langa as bases para uma sociedade mais justa e prospera.
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