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SESSAO TEMATICA N° 13 - DESENHOS DE POLITICAS
PUBLICAS: ANALISANDO PROBLEMAS, OBJETIVOS,
INSTRUMENTOS E GOVERNANCA

PROCESSOS DE MUDANCAS DE P’OLI'TICAS DIANTE DE
CONTEXTOS ADVERSOS: EM ANALISE O (RE)DESENHO
DO PROGRAMA PRIMEIRA INFANCIA MELHOR

Maria Nazaré Francisco Santos /JUFRGS

Resumo:

O paper tem por finalidade mostrar o redesenho, em tempos da COVID-19, do
Programa Primeira Infancia Melhor (PIM). Politica publica pioneira implantada
no Estado do Rio Grande do Sul (RS) em 2003, cujo objetivo € promover o
desenvolvimento integral na primeira infancia através de visitas domiciliares e
atividades comunitarias que fortalecam as competéncias familiares de cuidado,
educacdo e protecdo das criancas de zero (0) a seis (6) anos de idade que se
encontram em vulnerabilidade social. A pandemia inviabilizou o PIM, sendo
necessario a criacdo de Notas de OrientacGes para que a equipe gestora do
programa pudesse se adequar as restricdes, causadas pelo contexto pandémico, e
manter 0s servigcos prestados. O objetivo do paper é identificar mudangas
realizadas diante das restricdes, em consonancia com as notas, além de identificar
quais elementos e instrumentos do desenho foram modificados bem como atores
envolvidos e métodos de trabalho que receberam mais atencdo. Para tanto, o
estudo serd feito numa perspectiva descritiva, com abordagem qualitativa, com
observacao participante e pesquisa documental.
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INTRODUCAO

Em 11 de margo de 2020 a Organizacdo Mundial da Satude (OMS) caracterizou a Covid-
19 como uma pandemia. A doenca foi identificada pela primeira vez em Wuhan, na provincia
de Hubei, Republica Popular da China, em primeiro de dezembro de 2019, mas o primeiro caso
foi reportado apenas em 31 de dezembro do mesmo ano (OPAS; OMS, 2020). Com o
espraiamento da doenca na China e antevendo uma possivel crise mundial, a OMS declarou, em
30 de janeiro de 2020, que o surto da doenca causado pelo novo coronavirus (Covid-19)
constituia uma emergéncia de salde publica de importancia internacional, sendo esse 0 mais
alto nivel de alerta, e solicitou que “uma agdo coordenada de combate a doenca deveria ser
tracada entre diferentes autoridades e governos” (OPAS; OMS, 2020).

No Brasil, o primeiro caso foi registrado no dia 25 de fevereiro de 2020 em Sao Paulo.
Em 05 de marco foi confirmada pelo Ministério da Saude a transmissdo local do virus em Séo
Paulo. No dia 17 de margo o Ministério informou a primeira morte por Covid-19, também na
cidade de S&o Paulo, no mesmo dia houve a confirmagdo de mais uma morte, desta vez no
estado do Rio de Janeiro.

No estado do Rio Grande do Sul, o primeiro caso de Covid-19 foi confirmado em 10 de
marco de 2020 na cidade de Campo Bom, regido metropolitana de Porto Alegre. A curva de
contagio teve crescimento acentuado no final de margo e no comego de abril houve uma grande
expansdo da contaminacéo e dos 6ébitos (MAYER et al., 2020; SANTANA; PEREZ, 2020).

As restricbes na movimentagdo de pessoas com o objetivo de diminuir a transmissao do
virus foi a primeira resposta governamental para o surto da Covid-19 (CHEN et al., 2020, apud
NOBUIUKI; PONGELUPPE, 2020). Imediatamente, a administragdo publica teve que
enderecar impactos da segunda ordem de distanciamento social e a vulnerabilidade social pode
ter uma fungdo essencial durante o surto, pois a populacdo mais pobre tem seu fluxo de
rendimento interrompido abruptamente e a economia informal € significativa no Brasil, sendo
mais dificil manter as pessoas em casa, prejudicando a prevencdo da disseminacdo diante da
Covid-19 sendo a provisdo de programas de auxilio uma relevante acdo publica que atenda as
necessidades basicas da populacdo vulnerdvel (NOBUIUKI; PONGELUPPE, 2020).

No caso do estado do Rio Grande do Sul, o governo tomou uma série de medidas.
Inicialmente decretou trabalho em casa, quarentena para casos confirmados e suspeitos, criou o
comité de crise e proibiu viagens para servidores publicos. O estado de calamidade foi
decretado em 19 de margco de 2020 e apenas 12 servicos essenciais foram autorizados a se

manterem abertos a populacdo, na semana seguinte o nimero subiu para 30 atividades.
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Além disso, o governo elaborou uma proposta de isolamento controlado, que dividiu o
estado em 20 macrorregides a partir de suas capacidades hospitalares e quantidade de leitos de
UTI. O grau de risco de cada regido era simbolizado por uma cor de bandeira — amarelo,
laranja, vermelho e preto — indicando do menor ao maior risco. O monitoramento se dava a
partir de dois grupos de indicadores: propagacdo da Covid-19 na macrorregido e capacidade e
alteracBes de atendimento. Em maio de 2021, esse modelo foi substituido por um sistema de
emiss&o de avisos, alertas e planos de agdo, denominado 3As (RIO GRANDE DO SUL, s.d).

A pandemia impactou varias areas, a economia, a cultura, a politica e a area social,
expondo a populacdo e especialmente os grupos vulneraveis a uma piora nas condi¢des de vida.
Diante deste cenario, 0s programas sociais tiveram que passar por ajustes e adequagdes. Esse foi
0 caso Programa Primeira Infancia Melhor (PIM), implantado no Rio Grande do Sul em 2003.

O PIM é uma politica publica intersetorial que engloba principalmente as areas de saude
e educacdo e visa 0 desenvolvimento e fortalecimento das competéncias familiares com
implicages sociais diretas no sentido de redugdo das desigualdades. O programa opera por
meio de visitas domiciliares e atividades comunitarias voltadas ao fortalecimento das
competéncias familiares para educar, cuidar e proteger as criancas. Tendo em vista que 0s
instrumentos de implementacdo consistiam em atividades exclusivamente presenciais, diante do
contexto pandémico, a equipe gestora estadual do programa iniciou um processo de redesenho
da politica publica para se adequar as restri¢cdes e manter os servi¢cos em funcionamento.

Nesse sentido, foi publicada em abril de 2020 a primeira Nota de Recomendacéo para o
Trabalho do PIM/PCF em tempos de Coronavirus. Conforme a Nota, o objetivo é a adaptacdo
de todos e todas a uma nova forma de viver e trabalhar. A adaptacdo ndo foi imediata, e aos
poucos foi ocorrendo uma redescoberta e reorganizacdo dos trabalhos. Muitos municipios
tiveram que suspender temporariamente as visitas domiciliares as familias, reunides de equipes
e outras atividades coletivas, com a finalidade de evitar aglomeragdes. A nota foi emitida como
garantia da manutencédo do repasse financeiro.

Nesse contexto, a pergunta que norteia esta pesquisa é: como se deu o processo de
redesenho do PIM para adequar seus processos tendo em vista as restricdes e demandas

decorrentes do contexto da pandemia da Covid-19?

REFERENCIAL TEORICO

Desenho de Politicas Publicas
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No inicio da década de 1980, vérios autores (MAY,1981; apud ALEXANDER, 1982;
DRYZEK, 1983; MAYNTZ, 1983) passaram a utilizar o termo “design”. Até entdo considerado
incomum nas policy sciences, seu uso era mais comum na area de planejamento urbano, para
demandar um tratamento mais consciente na formulacdo de politicas. Desse modo, essa
literatura “descobriu” o termo design como uma “alternativa entre duas formas teoricamente
inadequadas e empiricamente vagas de abordar a origem das politicas: como um processo
altamente contingente e imprevisivel e como uma atividade muito esquematica e sistematica”
(CAIRES, 2019, p. 18, tradugdo nossa). Sob esta lente, “o governo ndo seria nem superpoderoso
nem impotente, mas teria uma capacidade restrita de modificar situacGes econémicas e sociais
em que ele intervém” (CAIRES, 2019, p. 18, tradugdo nossa).

Atualmente, o campo de estudos sobre desenho de politicas publicas foi estimulado pela
proposicéo de Linder e Peters (1988) que sugerem uma distingdo analitica entre o processo de
elaboracdo dos desenhos e seu contetdo (AGUIAR, LIMA, 2020). Enquanto no primeiro a
formulacéo esta focada na tomada de decisdo, principalmente do ponto de vista da atividade
politica, o segundo enfatiza seus elementos formadores, caracteristicas, implicacfes e interagfes
com o0s contextos da governanga.

A primeira onda de analise enfocou no desenvolvimento de mecanismos ou algoritmos
que produziriam respostas claras e utilizaveis para o formulador de politica. Assim, 0s
instrumentos de politica foram um dos elementos incluidos nos algoritmos da primeira onda de
(van BUUREN et al, 2020). Uma segunda onda de pensamento sobre o desenho de politicas
concentrou-se quase exclusivamente no desenho e selecdo de instrumentos (HOWLETT, 2010;
HOWLETT; LEJANO, 2013). Embora esta literatura tenha desenvolvido a anélise de
instrumentos de politica muito além do trabalho inicial de Christopher Hood (2007), ela ainda
parece ter tido um foco bastante restrito, especialmente porque tendeu a ignorar questdes como
estruturacao de problemas e avaliagdo no processo de desenho (van BUUREN et al., 2020).

Quanto ao seu conceito, apesar de ndo haver consenso na literatura sobre a definicdo de
desenho de politicas publicas, existem diversos entendimentos congruentes no campo. Howlett e
Fraser (2019, p. 49, tradugdo nossa) entendem que desenho “é um tipo de atividade de
formulacdo de politicas centrada na aplicagdo do conhecimento na criacdo de alternativas
politicas”. Como resultado espera-se atingir metas do setor publico e ambicGes governamentais
de forma eficaz. Para van Buuren et al., (2020), a questdo central na literatura sobre desenho de
desenho de politicas publicas é como as politicas (e a forma como s&o realizadas) podem ser
concebidas de forma a resolver eficazmente as questdes sobre as quais devem agir.

De forma geral, os governos entdo cada vez mais se confrontando com problemas

(super) complexos. Nesse contexto, o desenho de politicas publicas é visto como uma forma
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promissora de fornecer maneiras mais inteligentes e &geis de encontrar oportunidades e solugdes
benéficas (ARMSTRONG et al., 2014; BASON, 2016; MINTROM; LUETJENS, 2016,
traducdo nossa). Para tanto, espera-se que seus elementos exibam certo grau de congruéncia
(van Buuren et al., 2020).

Ao abordar os elementos de desenho de politicas publicas a literatura € diversa, apesar
de apresentar similaridades (LIMA; AGUIAR, 2020). Portanto, focaremos nos quatro conceitos
mais comumente empregados: objetivos, instrumentos, beneficiarios e resultado.

Quanto os objetivos, Lima e Aguiar (2020, p. 8) inferem que a literatura mapeada nao
devota muita atencdo a esse elemento, suas caracteristicas e formacdo. Em Schneider (2015),
eles encontram uma definicdo em que os objetivos se referem a aspectos intencionais do
desenho e a autora atenta para o fato de que os objetivos sdo incentivados pela complexidade
dos problemas. Identificaram que as ideias de Lindblom (1959), Lipsky (2010), Wildavsky
(2007) e Wilson (2000) sdo acionadas para identificar algum debate feito sobre objetivos. Entdo
as decisdes sobre politicas avancam sem prévio esclarecimento dos objetivos, e a escolha de
instrumentos e objetivos é simultanea, sendo que o critério de validade é a concordancia dos
envolvidos (LIMA; AGUIAR, 2020, p. 9).

Diferentemente dos objetivos, os estudos sobre os instrumentos de implementagédo
recebem bastante atencdo nesse campo. Isso pode ser verificado nos trabalhos que consideram
que a analise e a formulacdo do desenho correspondem ao estudo e a escolha de instrumentos
(HOWLETT, 2011). Nesse sentido, van Buuren et al. (2010) avaliam que o atual campo de
policy design estd focado excessivamente na selecdo de instrumentos.

Ja o elemento beneficiarios refere-se ao publico-alvo das politicas. Na abordagem de
Anne Schneider e Helen Ingram (1988) os grupos afetados, sdo vistos a partir das
“racionalidades e das justificativas subjacentes aos desenhos, expressando ideias veladas
referentes as suas credenciais como merecedores, e ndo merecedores, confiaveis e ndo
confidveis, e tais constru¢es informariam a escolha de instrumentos condizentes” (LIMA e
AGUIAR, 2020, p. 12).

Por fim, o elemento resultados, cuja atengdo estd na ambiguidade que acompanha
definicbes de sucesso e de fracasso. Segundo Lima e Aguiar (2020), para Howlett (2012),
muitas vezes estas categorias sdo vistas como julgamentos subjetivos ou declaragBes de
interesse que ndo recebem status de objetividade, isso impossibilita esclarecimentos e
compartilhamentos. Devido as essas preocupacdes, “a literatura se volta ao estabelecimento de
dimensdes e parametros por meio das quais estabelecer sucesso e fracassos” (LIMA; AGUIAR,
2020, p. 14).
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Como Newman e Nurfaiza (2020) observaram, alguns autores apoiam o desenho de
politicas, outros sdo criticos, mas todos concordam com a natureza racionalista e problem-
solving do conceito de design. E muitos observadores caracterizam o projeto de politica com
uma tentativa de relacionar objetivos com resultados, por meio estratégico da selecdo de
instrumentos (NEWMAN; NURFAIZA, 2020, p. 4, traducéo nossa).

Para o presente paper, nos debrucaremos sobre dois elementos, os objetivos e 0s
instrumentos de implementacdo. Com isso, visamos compreender suas adaptacfes ao contexto

pandémico, conforme descrito nos procedimentos metodolégicos.
Processo de Mudanca nos Desenhos das Politicas Publicas

Vérios estudos discutem como as combinagdes de politicas, assim como as institui¢des,
evoluem ao longo do tempo por meio de cinco modos de mudanca: camadas, deriva, conversao,
substituicdo e exaustdo (STREECK; THELEN 2005; KERN; HOWLETT 2009; RAYNER,;
HOWLETT 2009; HOWLETT; RAYNER 2013; HOWLETT et al., 2015; KERN et al., 2017;
RAYNER et al., 2017; PETERS 2018).

Estudos empiricos mostram que os projetos de politica geralmente evoluem por meio de
uma combinacdo desses modos (VAN DER HEIJDEN 2016; KERN et al., 2017; RAYNER et
al., 2017). Consequentemente, as combinacdes de politicas normalmente se desenvolvem em
configuragbes cada vez mais complexas de elementos que sdo baseadas em varios
entendimentos conceituais (PETERS, 2005). Deriva (drift) descreve uma situacdo em que 0s
objetivos da politica mudam, sem alterar os instrumentos para implementa-los (HOWLETT et
al. 2018). Em deriva ha resisténcia a mudanca do ambiente, e 0 mecanismo é a negligéncia
deliberada (STREECK; THELEN, 2005 traducéo nossa). A conversao se refere a uma situacao
em que um instrumento existente é usado de maneira diferente em resposta a metas alteradas
(MAHONEY; THELEN, 2010). Nesse caso, as regras sao interpretadas a partir de baixo, com
limites para o desenho institucional, e o mecanismo é o redirecionamento (STREECK;
THELEN, 2005, tradugdo nossa). Na mudanca por camadas (layering) as regras novas sao
colocadas ao lado das ja existentes ou em cima delas, presumindo ‘consertar’ institui¢does
desestabilizadoras existentes, e 0 mecanismo € o crescimento diferencial (STREECK; THELEN
2005, traducdo nossa). A substituicdo ocorre quando novos elementos de design séo
deliberadamente colocados no lugar dos antigos, o que pode acontecer abrupta ou gradualmente,
dependendo da rigidez dos elementos existentes, e 0 mecanismo é a deser¢do (STREECK;
THELEN, 2005, traducdo nossa). As iniciativas de substituicdo sdo frequentemente impedidas

por elementos de design que j& estdo em vigor e que criaram dependéncia de caminho
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(PETERS, 2018). Finalmente, exaustéo se refere a um processo de colapso ou desvanecimento,
em vez de real mudanca (STREECK; THELEN 2005). Howlett e Rayner (2013) argumentam
que o Gltimo conceito, exaustdo, pode ser usado para descrever situa¢es em que o design mais
antigo fica prejudicado porque ndo funciona satisfatoriamente & luz de elementos de politica
mais recentes. Na exaustdo as instituicbes definham ao longo do tempo, e 0 mecanismo é o
esgotamento (STREECK; THELEN, 2005, traduc¢éo nossa).

Em seus estudos sobre processos de mudancas de regime de politicas, Kern e Howlet

(2009) pontuam que na ‘perspectiva de gestdo de transi¢@o’, aspectos sociotécnicos e regimes de
politicas setorial devem mudar estruturalmente para se tornarem mais sustentaveis (exigindo
comumente uma inovacdo do sistema em vez de uma modesta inovagdo de produto ou
processo’. Enfatizam que ‘as combinacdes de politicas sdo arranjos complexos de multiplos
objetivos e meios que, em muitos casos, desenvolveram-se gradualmente ao longo de muitos
anos’ (KERN; HOWLET, 2009, p.392, 395, tradugdo nossa).

PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Delineamento de Pesquisa

O presente estudo sera desenvolvido na perspectiva descritiva, que de acordo com Gil
(2008), tem como objetivo primordial a descrigdo das caracteristicas de determinada populacéo
ou fenbmeno ou, entdo, o estabelecimento de relages entre varidveis. Nesta pesquisa, serdo
descritos os objetivos e instrumentos de politicas pablicas do PIM, ex-ante e ex-post a pandemia
da Covid-19.

Ja de acordo com a abordagem, este estudo serd feito com base na perspectiva
qualitativa. As pesquisas qualitativas, de acordo com Alencar (1999), permitem que se revelem
a natureza das experiéncias vividas pelos sujeitos e o que se esta por detras dos fenbmenos que
pouco se conhecem. Assim, o estudo qualitativo busca compreender um fenémeno, um
processo, as perspectivas e, principalmente, a visdo de mundo das pessoas envolvidas
(MERRIAM, 2002).

Ademais, a abordagem qualitativa oferece ao pesquisador trés diferentes possibilidades
para realizar uma investigacdo: a pesquisa documental, o estudo de caso e a etnografia
(GODOY, 1995). Nesta pesquisa, sera adotado o estudo de caso, embora a pesquisa documental

se fara presente.

Metodologia
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Tendo em vista a parceria entre a Universidade Federal do Rio grande do Sul (UFRGS)
e a Secretaria Estadual da Saude do Rio Grande do Sul, o Programa Primeira Infancia Melhor
(PIM) solicitou ao Programa de Pés-Graduagdo em Politicas Publicas (PPGPP-UFRGS) uma
analise da implementac&o do PIM nos municipios do RS. Mas devido a pandemia da Covid-19,
0 objetivo da pesquisa foi modificado e decidiu-se pela analise do processo de redesenho,
iniciado ainda em marcgo-abril de 2020, com vistas a adaptagdo do programa ao contexto de
isolamento e distanciamento social.

Dessa forma como métodos serdo utilizados o estudo de caso, a observagdo participante
e a pesquisa documental. O caso a ser estudo é o do redesenho do Programa Primeira Infancia
Melhor (PIM). A finalidade consiste em mostrar como era o desenho do programa antes da
pandemia e as mudancas ocorridas pos-pandemia. Segundo Yin (2015) essa estratégia de
permite compreender fendmenos individuais, organizacionais, sociais e politicos. Pesquisadores
que utilizam essa estratégia de pesquisa “estudo de caso” procuram responder questdes: ‘como e
por qué’ alguns fendmenos acontecem e que os limites desses fendmenos nao estdo definidos
distintamente em relacdo ao contexto, e quando se quer ter foco num evento contemporaneo,
mas nado se quer ter controle sobre o comportamento do evento (YIN, 2015).

Para o presente estudo, utilizaremos as informagfes obtidas nos workshops, e nos
cursos de formacgdo introdutério do PIM, além da pesquisa documental, empregando analise de
contetdo. Importante frisar que com exce¢do das informagdes documentais, os demais dados
baseiam-se num contexto formal e informal de discussdes, tendo em vista que tanto os
workshops quanto o curso de formacdo, foram realizados em plena pandemia, fazendo parte,
portanto, essas informagdes, da observacdo participante. Sendo assim as duvidas e dificuldades
de todos envolvidos traziam situa¢6es que estavam relacionadas as atividades do programa antes
situacdo pandémica e de como essas atividades passariam a ocorrer a partir da publicacdo da
primeira nota de orientacdo e, principalmente, de como inumeras davidas seriam dirimidas.

A despeito da observacdo participante, Selltiz, Wrightsman e Cook (1987), definem
como um tipo de delineamento de pesquisa, Util para estudar a organizacao social em situagdes
que vdo desde pequenos grupos até grandes instituicdes. Nesse sentido ela busca apreender
como os grupos se formam e funcionam e como as pessoas aprendem a desempenhar papéis.
Para o presente paper, foi feito o acompanhamento de diversas atividades, todas mediante

convite da equipe gestora do PIM, conforme descritas:

a) workshops: 13 encontros, realizados de julho a outubro de 2020. Nestas ocasides,
uma representante da FGV apresentou a Teoria da Mudanca e os participantes foram divididos

em grupos de trabalho para identificar o problema central da teoria da mudanca do programa e
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analisar, validar ou corrigir o desenho do programa; desenho do programa-atuagéo do visitador.
Foram utilizados templates a serem preenchidos, sendo assim sucessivamente para o que foi
denominado de: produto 1, 2 e 3, respectivamente.

b) curso de formacdo introdutéria para o PIM: executado pelo Grupo Técnico
Estadual em cinco encontros realizados nos meses de agosto e setembro de 2020. Contou com
32 participantes, entre eles: representantes do GTE, GTM, visitadores e monitores. Foram
estudados os temas: Fluxo de atencdo as familias no PIM: Diagndstico Situacional da Primeira
Infancia, Sensibilizacdo das familias e Caracterizacdo e Diagnostico; Modalidades de Atencéo;
Monitoramento da Atencdo a Gestante e Monitoramento do Desenvolvimento Integral Infantil;
Adaptacbes do PIM durante a pandemia do novo coronavirus; e, por fim, o encerramento.

Por altimo foi feita uma pesquisa documental, coletando dados provenientes de normas
formais diversas emitidas sobre o programa, tais como: leis, portarias, decretos e as trés Notas

de Orientagdo formuladas pelo PIM para o contexto da pandemia.

Estratégia Analitica

De posse dos dados coletados serdo feitas analises descritivas ex-ante e ex-post do
processo de desenho/redesenho do Programa Primeira Infancia Melhor nos contextos pré e
adaptado a pandemia.

Para atingir os objetivos desse paper, os dados serdo transcritos e analisados por meio
de anélise de contetido empregando o software NVivo®. Assim, serdo criadas duas categorias,

tratadas na literatura como elementos do desenho de politicas pablicas, quais sejam:

a) Objetivos: sdo normalmente conectados aos contextos e racionalidades dos autores. Aqui

serdo considerados duas classes de objetivos:
al) explicitos: definidos formalmente pelos formuladores. Espera-se encontra-los nas
leis, decretos, portarias, notas técnicas, dentre outros.
a2) implicitos: que se revelam ao longo do processo de implementacdo. Espera-se
percebé-los na observacéo participante.

b) Instrumentos: sdo definidos como técnicas usadas para atingir objetivos de politicas
publicas (KRAUSE et al., 2019; LINDER; PETERS, 1989; OLLAIK; MEDEIRQOS, 2011;
SCHNEIDER; INGRAM, 1990), conformando “os meios e os expedientes reais que oS
governos recorrem para implementa-las” (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 127).
Para a presente pesquisa seguindo Lima, Aguiar e D’Ascenzi (2020) serdo utilizados como

subcategoria dos instrumentos quatro tipos, aqueles que:
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bl) envolvem a transferéncia de informacdo: sdo os que pretendem influenciar

comportamentos e decisdes das pessoas através da transcricdo do conhecimento,

persuasdo, comunicacdo e de argumentos (SAGER, 2009);

b2) que mobilizam recursos financeiros do Estado: diz respeito a formas de

transferéncia financeira com o objetivo de estimula um dado comportamento ou

desincentivar e exibem baixo ou médio grau de coercao;

b3) que se baseiam na organizacao: referem-se a natureza de oferta de bens e servigos,

se providos diretamente via burocracias estatais (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013);

e

b4) os regulatérios: cujo objetivo é normatizar e controlar o comportamento de

especificos atores (SAGER, 2009) e envolve a determinagdo de normas e padrdes,

punicdes, proibicbes e permissdes.

Apos a descricdo dos dados ex-ante e ex-post, sera feita uma analise comparativa
buscando identificar as mudancas realizadas no desenho da politica, especificamente para o0s
elementos objetivos e instrumentos, considerando as restricbes e demandas geradas pelo
contexto da pandemia da Covid-19. Desse modo, assumindo que tais elementos devem
demonstrar alinhamento, tendo em vista o direcionamento para o enfrentamento de um
problema social (LIMA; AGUIAR, D"ASCENZI, 2020), eles serdo mapeados e analisados. Por
conseguinte, espera-se verificar sua consisténcia interna, entendida como o alinhamento entre

esses elementos.

O ESTUDO DE CASO

Descricéo dos Programa Primeira Infancia na Fase Pré-Pandemia (até marco/2020)

O Programa Primeira Infancia Melhor (PIM) foi instituido pela Lei n° 12.544, de 03 de
julho de 2006, e é parte integrante da Politica Estadual de Promocéo e Desenvolvimento da
Primeira Infancia, sendo meta prioritaria do Governo do Estado do Rio Grande do Sul. O
objetivo do programa consiste em orientar as familias, de forma que possam estimular
plenamente o desenvolvimento das capacidades e potencialidades de suas criangas.

O PIM tem como integrantes: um Grupo Técnico Estadual (GTE), que é a coordenacao
estadual, que planeja, capacita, monitora e avalia a execucdo e os resultados alcancados pelos
municipios, e é composto por profissionais com formacgéo nas areas afins a politica; um Grupo

Técnico Municipal (GTM), que é a coordenacdo municipal, que planeja, monitora e avalia as
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acOes desenvolvidas, seleciona e capacita monitores e visitadores, identifica as familias para
atendimento e articula a rede de servi¢co do municipio; os monitores, que orientam e planejam as
acOes do visitadores e capacitam, acompanham e avaliam o trabalho destes junto as respectivas
familias; os visitadores, que planejam e realizam o atendimento domiciliar e grupal as familias,
conforme a metodologia do programa e por fim os digitadores que tém como responsabilidade a
atualizacdo do Sistema de Informagdes Estadual do Programa (SisPIM), de acordo com os
dados preenchidos pelos visitadores nos formularios (RIO GRANDE DO SUL, 2020).

No PIM as familias sdo orientadas seguindo modalidades de atencdo individual e
grupal, complementadas pela abordagem comunitaria, por meio de visitagdo domiciliar,
semanal, através de atividades Iudicas especificas, voltadas a promogdo das
habilidades/capacidades das criancas, considerando o contexto cultural, necessidades e
interesses da familia.

A modalidade de atencéo individual é destinada as familias com criancas de 0 a 3 anos,
11 meses e 29 dias de idade, bem como as gestantes vinculadas ao programa e tem cronograma
semanal de visitagdo. Ambas sdo realizadas na residéncia da familia, com duracdo de,
aproximadamente, uma hora.

J& a modalidade de atencdo grupal é dirigida as familias com criangas de 3 a 5 anos, 11
meses e 29 dias de idade. Essa modalidade é dirigida as criancas a partir de 4 anos, ocorrendo
semanalmente, com duracdo de, aproximadamente, uma hora. E também empregada para
criangas de 3 meses a 3 anos, 11 meses e 29 dias, uma vez ao més, com objetivo de promover a
integracdo da crianca e sua familia com as demais da comunidade, que ja participam desta
modalidade de atengdo. Eventualmente pode ser utilizada para gestantes, de forma a promover
integracdo e socializacdo entre gestantes, e ambas sdo realizadas em espacos coletivos da
comunidade.

Conforme a organizacdo da rede ha reunides comunitarias e grupos de gestantes
mensalmente, sendo trés atendimentos individuais. Visitas domiciliares sdo feitas, por
visitadores, semanalmente, as familias e situacdo de risco e vulnerabilidade social visando o
fortalecimento de suas competéncias para educar e cuidar de suas criangas. Também sdo
realizadas atividades ludicas, qualificando as relagbes familiares e comunitarias, com a
finalidade de contribuirem para o desenvolvimento pleno das capacidades fisicas, intelectuais,
sociais e emocionais do ser humano.

Além das atividades mencionadas, hd também a busca ativa de gestantes para serem
encaminhadas ao pré-natal; o fornecimento de orientacfes que incentivem o aleitamento
materno e a nutricdo saudavel as familias também existem acbes em rede com vistas a

prevenc¢éo da mortalidade materna e infantil, dentre outras.
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A implementac¢do do PIM no nivel municipal, se da através de parceria firmada entre o
estado e os municipios, conforme Termo de Adesdo constante na Portaria n° 206/2008. Os
Prefeitos ao aderirem ao programa ficam encarregados de indicar os componentes do Grupo
Técnico Municipal (GTM), trés técnicos com formacdo nas areas da saude, educagédo e social,
representando respectivamente as Secretarias Estaduais da Salde; Educacdo; e Trabalho,
Cidadania e Assisténcia Social. O GTM ¢ capacitado pelo Grupo Técnico Estadual (GTE) que
define os critérios e &reas a serem trabalhadas no municipio (RIO GRANDE DO SUL, 2008,
p.32).

O GTM elabora o plano de a¢do, define areas que necessitam da implantacdo do PIM, e
a partir dessa definicdo as familias sdo identificadas e selecionadas, lembrando que a
participacdo das familias é voluntaria e ocorre mediante convite e da ciéncia dos objetivos e das
acles que serdo desenvolvidas. Também é de responsabilidade do GTM realizar o censo
diagndstico; mobilizar as instituicdes comunitérias; divulgar o programa e avalid-lo no
municipio e repassar as informagfes ao GTE; implantar banco de dados municipal do PIM,
mediante capacitacdo de um digitador, pelo GTE, alimentando-o sistematica e regularmente;
articular a rede desservigos do municipio com a finalidade de integrar o PIM aos demais
programas existentes e correlacionados; realizar capacitagéo inicial e continuada dos visitadores
e monitores (RIO GRANDE DO SUL, 2008, p.32).

O municipio é habilitado ao recebimento de incentivo financeiro somente apds realizar a
etapa de capacitacdo do visitador e formalizar a Secretaria Estadual da Salde do Estado
(SES/RS), o numero de capacitados e a data de inicio de suas atividades. Apds, 0 municipio
passa a ter a responsabilidade da remuneracdo e os encargos decorrentes da contratacdo do
visitador. O municipio também é responsavel pela supervisdo pedagdgica de um monitor, a cada
cinco visitadores. (RIO GRANDE DO SUL, 2008, p.32).

O visitador € o responsavel pelo contato direto com as familias, gestantes e populacdo
infantil, e utiliza formularios especificos para a coleta de dados. O visitador orienta as familias;
acompanha e controla as acOes; acompanha os resultados alcangados; planeja e executa
modalidades de atengdo grupal e individual; participa de capacitac@es; entre outras atribui¢des.
Também utiliza guias e instrumentos disponibilizados pelo programa, que o apoiam no
planejamento e execugéo dos seus atendimentos.

Nos 17 anos de existéncia o PIM j& habilitou cerca de 53% dos 497 municipios do RS,
chegando a 267 municipios em 2014. Em 2020 o total era de 235 municipios habilitados com
estimativa de atendimento a 52.940 familias, 58.234 criangas, 7.941 gestantes e 2.647

visitadores. Entre 2003 e 2020 o numero de cadastros no SisPIM era de 203.469 familias,
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57.752 gestantes, 13.230 visitadores. Em relacdo as criangas, os dados constam até 2018 e o
total e de 222.084.

Nesse periodo, o programa foi foco de avaliagbes que demonstraram alguns resultados
de sua implementacdo, como: redugdo do numero de Gbitos por causas externas e de mortes
evitaveis em lactentes (RIBEIRO et al., 2018); minimizac&o dos niveis de vulnerabilidade entre
meninos, melhoria nas habilidades das criancas antes de entrar na escola, incremento no
desenvolvimento da linguagem e cognigcéo em criangas que participaram do programa por mais
de dois anos (JANUS; DUKU, 2012); melhora dos indicadores sécioafetivos, de motricidade,
cognitivo e de linguagem das criancas atendidas (CELEP, 2010).

Ao longo do desenvolvimento desses estudos, foram sendo identificadas questdes que
mereceriam maior aprofundamento com vistas a melhorar a gestdo e a implementacdo. 1sso
gerou uma demanda por analisar os processos do programa de forma a identificar gargalos,
oportunidades e potencialidades para incrementar a qualidade da operacdo. De forma
relacionada, um programa com longo tempo de execucdo costuma se modificar pela propria
natureza da dindmica territorial, organizacional e das mudancas de gestores governamentais. Tal
situacdo requer um olhar constante para 0s processos e suas transformacoes.

Diante da pandemia o contato com as familias foi inviabilizado levando os grupos
técnicos estadual e municipal a repensarem novas formas de acdo. Sendo assim, foram criadas
notas de orientacdo para dar inicio ao processo de redesenho do PIM, considerando o contexto
pandémico.

As Notas de Orientacdo publicadas, respectivamente em abril, junho e setembro de
2020, tém direcionamentos distintos, sendo um dos instrumentos de redesenho do PIM. A
primeira nota € mais voltada para o conhecimento de novos fluxos e acdes municipais surgidos
em razdo da Covid-19, e de como serd o trabalho dos Grupos Técnicos Estadual e Municipal,
Visitadores, Monitores e Coordenadores, além da criacdo do atendimento hibrido (presencial
e/ou a distancia), as criancas e suas familias. A segunda reforca a primeira, sem, no entanto,
substitui-la, e da apoio as equipes municipais na organizacdo de seus processos de trabalho
durante a pandemia do coronavirus. E a terceira nota por sua vez refere-se a adaptacdo dos
processos de comunicagdo presenciais para outras formas de comunicagdo; atividades grupais e
formas complementares de comunica¢do com as familias; comunicagdo com as equipes e
comunicagdo ética. Todo o material documental é publico e esta disponivel na pagina de

internet do PIM e da Secretaria Estadual da Saude do Rio Grande do Sul.

PRIMEIROS MOVIMENTOS DO PROCESSO DE REDESENHO
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Notas de Orienta¢des Técnicas

A primeira nota de orientacdo trouxe a reorganizagdo dos processos do PIM e do
Grupo Técnico Estadual (GTE) que também adiou suas formacgoes e visitas de apoio técnico aos
municipios, passou a funcionar presencialmente, trabalhando de forma alternada e em escalas e
através de teletrabalhos, e seguindo o estabelecido na nota. Levando em conta a necessidade do
isolamento social, mas mantendo ativamente a missdo comum que é o cuidado com a primeira
infancia, o GTE elencou algumas ac¢bes comuns, que foram implementadas pelas equipes
municipais, de acordo com as caracteristicas e contextos de cada municipio, suas realidades. E

Cuja sugestdes partiram das proprias equipes municipais:

- passar orientacdes as familias a partir de fontes confiaveis, combatendo as fake News.
Trabalho em equipe:

- Conhecer os novos fluxos e a¢cBes municipais surgidos em razdo da Covid-19;

- Comunicar ativamente com a rede;

- Usar a mesma linguagem;

- Visitar mais assertivamente;

- Repasse alinhado das informagdes, como por exemplo: Em caso de suspeita de COVID-19,
qual servico municipal serve de referéncia para as familias? Quais as determinagdes da
Secretaria da Salde para as consultas de pré-natal, puerpério e puericultura? Quais os beneficios
no &mbito da Assisténcia Social as familias podem acessar? Como estavam as orientaces da
escolas para as familias?; As aulas foram suspensas?

No que se refere a manter o trabalho em equipe, apesar do distanciamento fisico, foi
ressaltada a importancia das equipes no desenvolvimento de meios destinados a manter o
didlogo e tragar estratégias de prevencdo. Para tanto, deveriam utilizar-se de ferramentas como
WhatsApp, telefone, reunides por videoconferéncia, sob a coordenagdo do GTMs ou monitores
e uma vez realizadas essas ac¢des a distancia junto as familias, os GTMs deveriam acompanhar o
que estava sendo feito pelos visitadores de forma a apoia-los frente as demandas que foram
identificadas por eles.

Em relacdo a qualificacdo da equipe foram propostos: cursos EAD, filmes,
documentarios, livros, artigos, dentre outros, cuja finalidade consistia na qualificacdo do
trabalho das equipes no periodo de isolamento social, sendo a forma de desenvolvimento dessa
tarefa de responsabilidade de cada equipe. Para os GTMs e monitores o indicado foi a internet,

onde alguns conteudos puderam ser acessados.
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O PIM conta com um sistema de informacdes, o SisPIM. De acordo com a Nota de
Orientacdo, sua atualizacdo é importante e sua manutencdo ndo requer presenca fisica de toda
equipe. Desta forma, a tarefa deve ser mantida, mesmo em tempos de COVID-19, como:
cadastro dos usuérios, cadastro de familias, totalizacdo de visitadores, totalizacdo do
acompanhamento do desenvolvimento infantil. Apesar das visitas domiciliares e grupais terem
sido suspensas, temporariamente, em muitos municipios, é importante adaptar estratégias para
manter o acompanhamento e a vinculagdo com as familias nesse periodo, de acordo com as
possibilidades e recursos disponiveis. A partir dos contatos e vinculos que se possa contribuir na
orientacdo as familias quanto as medidas de prevencdo e contagio da COVID-19, ao mesmo
tempo pensar junto com elas, formas de continuar estimulando a promogéo do desenvolvimento
integral infantil, a partir do seu protagonismo. Gestantes, puérperas e criancas estdo distantes do
espaco de socializagdo, mais do que nunca é preciso trabalhar para fortalecer a autonomia das
familias nesse processo. Dessa forma, algumas ac¢des sao sugeridas foram: diversificar os meios
de comunicagdo com as familias, manutencdo da visita em carater excepcional, acgdes
informativas para as familias e demais membros da comunidade.

A segunda nota de orientag¢do visou apoiar as equipes municipais nos seus processos de
trabalho durante a pandemia da Covid-19, ndo substituindo demais orientagcbes e
regulamentacGes da autoridades sanitarias, em especial as normas municipais, tais como: o
Decreto Estadual n°® 55.240 de 10 de maio de 2020 e alteracBGes posteriores, que institui o
Sistema de Distanciamento Controlado®; para fins de prevencéo e de enfrentamento & pandemia;
a Portaria n°® 366 de 22 de abril de 2020, que dispde acerca de medidas para o enfrentamento da
Emergéncia em Saude Pablica de Importancia Nacional e a Portaria n® 10 de 20 d maio de 2020,
gue prorroga 0s prazos para registros de atividades remotas e/ou visitas domiciliares referentes
aos meses de marco e abril de 2020.

O PIM, de acordo com a nota, tem sua atuacdo centrada na familia e nos territérios, e
compde o conjunto de politicas que favorecem a protecdo integral dos individuos e diferentes
arranjos organizacionais tém sido adotados pelas equipes municipais, de forma a manter o
acompanhamento as familias, através de atendimento remoto ou visitas domiciliares, de modo
que nenhuma fique sem receber atengdo. Nesse sentido, a segunda nota trata da prevengéo e
seguranca dos trabalhadores e usuarios do PIM, adotando medidas de prevencdo e controle da
transmissdo da Covid-19, de forma a assegurar a salde dos trabalhadores e das familias
acompanhadas pelo programa. Os protocolos de distanciamento serviram como orientagdo para

a (re)organizacdo do trabalho interno das equipe do PIM, como: priorizar o trabalho remoto

! Disponiveis em: https://distanciamentocontrolado.rs.gov.br/em “Protocolos-gerais-obrigatorios”
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(teletrabalho), adotar regimes de escala, revezamento da jornada de trabalho, se necessério,
readequar espacos fisicos, orientar o uso correto dos equipamentos de protecdo individual (EPI),
afixar em local visivel, informacBes sanitarias sobre as medidas de higienizacéo,
disponibilizando “kit” completo de higiene de maos, nos sanitarios, e alcool em gel 70% a
entrada de todos ambientes, suspender atividades que envolvam aglomeracfes; reunir-se para
planejar, preferencialmente, de forma remota.

A nota também trata do acompanhamento das familias participantes do programa. A
principal metodologia de acompanhamento as familias do programa € a visita domiciliar, que
nem sempre poderd ser realizada, devido ao risco de propagacdo do virus, sendo assim, 0
acompanhamento remoto é o que possibilita a continuidade de atengdo as familias e cabe aos
municipios optarem pela forma mais adequada de manter esse acompanhamento (visitas
domiciliares ou atendimento remoto), sendo possivel ainda mesclar as duas opgbes, o que
resulta na adogdo de uma forma hibrida.

A segunda nota ainda trata da captagdo de novas familias, pois o impacto da pandemia
pode resultar no aumento do numero de familias em situacdo de vulnerabilidade ou no
agravamento dessas situacOes. Para tanto, as equipes devem estar preparadas para a busca ativa
de novos beneficiarios. E, os profissionais da atencdo primaria & salde, os conselheiros
tutelares, profissionais da educacdo e dos centros de referéncia de assisténcia social, podem
indicar familias para serem captadas. E, por fim, a nota elenca as formag®es iniciais do PIM,
que temporariamente, estdo suspensas na forma presencial, e 0s recursos financeiros garantidos
pelo governo do estado e que devem ser utilizados, prioritariamente, para a manutencdo da
equipe municipal.

A terceira nota de orientacdo refere-se a comunicacdo das equipes e familias
acompanhadas pelo PIM. As estratégias de comunicacdo desenvolvidas pelas equipes
municipais devem ser eficientes, para manter o acompanhamento e a vinculagdo neste periodo,
tanto quanto devem ser mantidas as comunicacdes internas, garantindo as reunides, articulagdes,
formagdes, monitoramento e planejamento e reforga a captagdo de novas familias. O momento é
propicio para o visitador oferecer sua escuta e seu olhar qualificado, promovendo a articulagéo
em rede e o desenvolvimento integral infantil de forma remota. A visita remota apresenta,
conforme a nota, desafios aos quais os profissionais e as familias ndo estdo habilitados e,
portanto, devem estar atentos. Algumas orientagcdes podem contribuir para aprimorar as visitas
remotas: valorizar a escuta, ouvindo atentamente o0s interesses, capacidade, recursos,
disponibilidade de cada familia, estabelecer respeito e rotina combinando com antecedéncia 0s
melhores horérios para visita remota, respeitar os horarios de trabalho mantendo os processos de

comunicagdo dentro do horéario comercial; priorizar videochamadas ou ligacBes telefonicas
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individuais, caso seja possivel, estar presente na visita remota da mesma forma que faria

pessoalmente, reforcar a abordagem ludica, com viés positivo.

Dependendo do desejo, capacidade e disponibilidade de recursos da familia, as
atividades online em grupo podem ser promovidas por WhatsApp ou Facebook, videochamadas
e videoconferéncias. Para gerar interesse e evitar a fadiga, os contatos podem ser, sempre que
possivel, de forma particularizada com cada familia, as a¢Ges de comunicagdo podem ser
roteirizadas e os excessos de informacfes podem ser evitados. As midias compartilhadas como
audios e videos devem ser de 1 a 2 minutos de duracgdo, ndo mais que isso e devem ser claros e
limpos para reter a atencdo e reduzir a fadiga e o desinteresse do interlocutor. Uma boa
qualidade de video e de conexdo nas chamadas é importante. Formas complementares de
comunicagdo como mensagens instantaneas privadas e redes sociais como WhasApp, Facebook
e Instagram podem ser eficientes na orientacdo das familias, assim como o uso de radios
comunitarias, publicas ou comerciais, carros de som, cards, cartazes e distribuicdo de materiais
impresso.

A terceira nota de orientagcdo também menciona a comunicagdo interna da equipe, quer
seja em trabalho remoto, presencial ou em regime de escala. E necessério o uso e recursos de
tecnologia da informag&o e comunicacdo de formar a otimizar o trabalho, estabelecendo rotina
com o uso das TICs. Primeiro, conhecendo as capacidades e recursos disponiveis e a partir de
suas realidades, definir as melhores estratégias de comunicacdo. As equipe podem utilizar o
WhatsApp, Messenger Room, Google Meet e o Cisco Webex, sendo 0 Zoom néo recomendado
devido a falhas de seguranca e ao limite do tempo em 40 minutos de uso. Documentos,
planilhas e apresenta¢cbes podem ser realizados de forma remota, utilizando o Google
Documentos e armazenamentos permanentes podem ser feitos no Google Drive.

Por fim, a nota trata da comunicacdo ética, chamando a atencdo para a privacidade de
chamadas, fotos, mensagens e videos e 0 uso de imagens e a exposicdo da identidade de
criangas ou de qualquer outro membro da familia, bem como de elementos que possam
identificar a familia, e a seguranga das informagGes como os documentos de trabalho e o0 acesso
aos equipamentos protegidos e livre de virus e outras ameagas digitais, atencéo a legislagdo do
periodo eleitoral, pois qualquer divulgacdo de acdes institucionais do poder publico por meio de

internet, radio, televisdo ou midia escrita, esta suspensa durante esse periodo.
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