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RESUMO

Este artigo tem por objetivo apresentar parte do resultado da pesquisa de Mestrado em Ciéncias Sociais
desenvolvida no ambito do Programa de P6s-Graduacgdo em Ciéncias Sociais, da Universidade Federal
do Recdncavo da Bahia, que buscou analisar criticamente as normativas de implementacdo de uma
politica publica para a primeira infancia no Brasil, implementadas pelo Governo Federal, no periodo da
gestdo Temer: o Programa Crianca Feliz, visando identificar o modelo de implementacdo deste
Programa adotado pela gestdo federal. A fundamentacdo tedrica se encontra alicercada nos estudos de
politicas publicas, a partir de uma perspectiva descritiva, utilizando os modelos institucional e
processual, considerando as legislacbes que ddo fundamento ao Programa (decretos, resolugdes,
instrucdo normativa e portarias) como instrumentos de politicas publicas utilizados para tentar garantir
a sua implementacdo. Metodologicamente partiu-se da analise documental, de cunho qualitativo,
utilizando-se de fontes primarias que foram coletadas em sitio eletrbnico do Ministério do
Desenvolvimento Social, nos anos de 2016 a 2018, tendo sido identificadas vinte e sete normativas,
entre decretos, resolugdes, instrucdo normativa e portarias, emitidas tanto pela Presidéncia, pelo MDS,
pela SNAS, pela SNPDH, pelo CNAS e pela CIT. Essas legislagdes foram tratadas e analisadas segundo
0 método da andlise de conteldo, sendo construidas duas perspectivas analiticas: uma abordagem
cronologica/temporal e outra abordagem por ator/6rgao. Expde-se aqui, de forma analitica-descritiva, a
abordagem cronoldgica dessas publicagdes federais que auxiliou no alcance do objetivo do estudo
realizado, a saber, a identificagdo do modelo de implementacéo top-down por parte do Governo Federal,
tendo como expressdo visivel deste modelo, a migracdo da responsabilidade pelo Programa, da SNAS
para a SHPDH, sustentada pela publicacdo de normativas; assim como que a utilizagdo das normativas
como instrumentos de politicas publicas para legislar sobre o PCF vem garantindo a sua implementagédo
por parte do Governo Federal, fundamentando-se no modelo top-down.
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INTRODUCAO

A elaboracédo e implementacéo de politicas publicas voltadas para a primeira infancia, por meio
do desenvolvimento de programas de apoio as familias baseados em evidéncias cientificas, com foco no
exercicio da parentalidade e apoio ao desenvolvimento infantil, tem sido um fenémeno recente que é
possivel observar em varios paises. No ambito da América Latina a implementagdo de programas de
parentalidade se inicia desde a década de 80 do século passado, com o Programa Educa a Tu Hijo, em
Cuba, em 1983; ja no século presente encontramos Chile Crece Contigo, no Chile, em 2007; Uruguay
Crece Contigo, no Uruguai, em 2012; Cuna Mas, no Peru, em 2012; e, Programa Crianga Feliz, no
Brasil, em 2016.

Os programas voltados para a primeira infancia com foco na parentalidade e baseados em
evidéncias cientificas afirmam que as experiéncias vivenciadas pelo bebé, durante a gravidez, e pela
crianca, nos primeiros anos de vida s&o determinantes para um desenvolvimento saudavel e duradouro.
Esses programas partem ainda da compreensdo de que o investimento na primeira infancia pode
impactar na diminuicéo da pobreza e sdo vistos como iniciativas economicamente rentaveis, no sentido
do capital humano que geram, sendo estimulados e apoiados por diversos organismos internacionais, a
exemplo do Banco Interamericano de Desenvolvimento.

Por outro lado, pesquisas brasileiras apontam que programas como esses que partem da
perspectiva do risco eminente e futuro, relacionado as criangas empobrecidas, configuram-se como
acOes que buscam o controle dos corpos desses sujeitos e de suas familias, objetivando e normalizando
essas questdes no campo dos direitos. Silva (2016), por exemplo, denuncia “[...] a constante tentativa de
primazia dos discursos cientificos pragmatizantes, para constituir pardmetros que subsidiem o
gerenciamento dos que vivem” (SILVA, 2016, p. 81).

Sendo assim, este trabalho aborda a tematica das politicas pablicas para a primeira infancia no
Brasil, implementadas pelo Governo Federal, no periodo da gestdo Temer, por meio do desenvolvimento
de programas de apoio as familias baseados em evidéncias cientificas, com foco no exercicio da
parentalidade e apoio ao desenvolvimento infantil, a saber: o Programa Crianca Feliz — PCF. A
plataforma desenvolvida pelo Governo Federal brasileiro se encontra fundamentada no Marco Legal da
Primeira Infancia, estabelecido em mar¢o de 2016 e que prevé principios e diretrizes para o
desenvolvimento “[...] de politicas publicas para a primeira infancia em atencdo a especificidade e a
relevancia dos primeiros anos de vida no desenvolvimento infantil e no desenvolvimento do ser humano
[...]” (BRASIL, 2016a). Foi com base nessa legislacdo que, no ambito nacional, o Governo Federal
lancou em outubro de 2016 o Programa Crianca Feliz, através do Decreto n. 8.869/2016.

No intuito de analisar esta politica publica para a primeira infancia no Brasil, a pesquisa buscou-
se fundamentacdo nos estudos de politicas publicas de cunho descritivo, utilizando o modelo

institucional de politicas publicas para compreender o Programa Crianca Feliz com seus arranjos
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institucionais; e o modelo processual do ciclo das politicas publicas, em especifico, os estudos e teorias
sobre o processo de implementacdo e dos instrumentos de politicas publicas. O Programa Crianca Feliz
como uma das iniciativas estatais para o publico-alvo que se encontra na faixa etaria do zero aos seis
anos de idade, - estabelecida no Brasil, através da Lei n. 13.257/2016 como a primeira infancia, - € um
fendmeno, a partir do qual é possivel analisar o Estado em ac&o.

As préticas politico-administrativas da implementacdo do PCF pela gestdo federal é o que
interessa nesta pesquisa, necessariamente, a analise das pecas normativas (decretos, resolucdes,
instrucdo normativa e portarias) que ddo base as a¢oes orientadoras do PCF nos estados e municipios,
considerando essas legislacdes como instrumentos de politicas publicas utilizados para tentar garantir a
implementacdo do programa em questdo. A partir do referencial tedrico sinalizacdo realizou-se uma
andlise critica dos instrumentos normativos do PCF buscando identificar o modelo de implementagéo
adotado pelo Governo Federal. Com base no modelo do ciclo da politica publica, o objetivo deste texto
foi analisar o0 modelo de implementacdo do Programa Crianca Feliz pelo Governo Federal do Brasil a
partir da abordagem cronoldgica/temporal desenvolvida na pesquisa do mestrado.

Como procedimento metodoldgico partiu-se da analise documental, de cunho qualitativo,
utilizando-se de fontes primarias, a saber, documentos publicados pelo Governo Federal no intuito de
operacionalizar a implementacdo e execucdo do Programa Crianga Feliz nos estados e municipios.
Identificou-se essas normativas publicadas no periodo de 2016 a 2018, realizando a busca e coleta dessas
legislagdes em sitios eletronicos do Ministério do Desenvolvimento Social do Governo Federal. Foram
identificadas vinte e sete normativas, entre decretos, resolucdes, instru¢cdo normativa e portarias,
emitidas tanto pela Presidéncia, pelo MDS, pela SNAS, pela SNPDH, pelo CNAS e pela CIT. Essas
legislagdes foram tratadas e analisadas segundo o método da anélise de contetido, sendo construidas
duas perspectivas analiticas: uma abordagem cronoldgica/temporal e outra abordagem por ator/érgéo.
Apresenta-se neste trabalho as sistematizac6es realizadas em torno da abordagem cronoldgica/temporal,

conforme é possivel verificar abaixo.

RESULTADOS E DISCUSSOES

Para a realizagdo das andlises da abordagem cronolégica/temporal o corpus da pesquisa foi
organizado em um quadro (Quadro 1), no qual foram alocados cada documento encontrado, com a
designagdo do 6rgdo responsavel pela sua publicagdo, sequenciado por ano em que foi publicado,
respeitando ainda a cronologia interna de cada ano, no intuito de assim visibilizar as possiveis tensdes,
contradi¢fes e modificacdes ocorridas na normatizagéo do Programa ao longo de 2016 a 2018.

A organizacdo em ordem cronoldgica buscou verificar o encadeamento temporal das agoes e
posicionamentos dos 6rgdos a respeito da implementacdo do Programa em questdo. O Quadro 1

apresenta a organizacao dos instrumentos normativos de politicas publicas do Programa Crianca Feliz e
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sua operacionalizacdo no SUAS: o Programa Primeira Infancia no SUAS em sua sequéncia temporal de
publicacdo, sendo possivel identificar oito pecas normativas publicadas no ano de 2016; nove

publicacbes em 2017, e; dez legislagbes no ano de 2018.

Quadro 1: Normativas sobre o PCF por ano

Ano Documento
Decreto n. 8.869/2016
Resolucédo CIT n. 04/2016
Resolucéo CIT n. 05/2016
2016 Resolucdo CNAS n. 19/2016
Resolugdo CNAS n. 20/2016
Portaria MDS n. 295/2016
Portaria MDS n. 323/2016
Portaria MDS n. 359/2016
Decreto de 7 de margo de 2017
Resolucdo CIT n. 05/2017
Instrucdo Operacional MDS/SNAS n. 01/2017
Resolugdo CNAS n. 07/2017
2017 Portaria MDS/SNAS n. 141/2017
Portaria MDS n. 422/2017
Portaria MDS n. 488/2017
Portaria MDS n. 498/2017
Portaria MDS/SNPDH n. 03/2017
Resolugéo CIT n. 02/2018
Portaria MDS/SNPDH n. 05/2018
Portaria MDS n. 956/2018
2018 Portaria MDS n. 958/2018
Portaria Interministerial n. 1/2018
Portaria MDS 1.375/2018
Resolucdo CNAS n. 08/2018
Resolucdo CIT n. 06/2018
Portaria MDS/SNPDH n. 17/2018
Portaria MDS n. 2.496/2018

Fonte: Elaboracdo propria
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Da anélise cronolégica dos documentos foi possivel identificar alguns elementos que chamam
a atencdo, relacionados ao objetivo do MDS de implementar o Programa nos estados e municipios. Os
elementos identificados dizem respeito as modificagfes no Programa ao longo do periodo analisado,
seja nos critérios de adesdo dos municipios; no valor per capita para 0s municipios; no quantitativo do
publico-alvo/metas municipais; nas fases do Programa, e; no repasse para 0s estados. Essas
modificacdes foram sendo normatizadas pelos Orgdos envolvidos no Programa, aparecendo

explicitamente nos documentos aqui analisados, como seré apresentado a seguir.

Critérios de adesdo municipais

Para fins de um municipio ser elegivel e aderir ao Programa, ele precisaria cumprir alguns
critérios que se encontravam estabelecidos no artigo 2° das ResolucGes CIT n. 05/2016 e CNAS n.
20/2016, a saber:

Art. 2° S3o elegiveis para aderir ao Programa Crianca Feliz no SUAS:

| - todos os Estados;

Il - os Municipios e Distrito Federal que tenham:

a) Centro de Referéncia de Assisténcia Social - CRAS;

b) indice de Desenvolvimento do CRAS - ID CRAS, médio, maior ou igual a 3 (trés),
considerando a metodologia adotada a partir de 2014; e

c) pelo menos 140 (cento e quarenta) individuos do publico prioritario do Programa
(CIT, 2016h).

Art. 2° S3o elegiveis para aderir ao Programa Primeira Infancia no SUAS:

| - todos os estados;

Il - os municipios e Distrito Federal que tenham:

a) Centro de Referéncia de Assisténcia Social - CRAS;

b) média municipal do indice de Desenvolvimento do CRAS - ID CRAS maior ou
igual a 3 (trés), considerando a metodologia adotada a partir de 2014; e

c) pelo menos 140 (cento e quarenta) individuos do publico prioritario do Programa
nessa primeira etapa (CNAS, 2016b).

No intuito do promover a expansdo do Programa e possibilitar a abertura de um novo ciclo de
adesdo, em 2017, houve a retirada de um dos critérios acima estabelecidos, através das Resolugdes CIT
n. 05/2017 e CNAS n. 07/2017 que alteravam as resolugdes anteriores de cada 6rgdo. O critério retirado
foi a exigéncia de os municipios terem “média municipal do Indice de Desenvolvimento do CRAS maior
ou igual a trés”, ficando apenas os dois critérios abaixo:

Art. 2° Sdo elegiveis ao Programa Primeira Infancia no SUAS os municipios e Distrito
Federal que tenham:

I - Centro de Referéncia de Assisténcia Social - CRAS com registro no Cadastro
Nacional do Sistema Unico de Assisténcia Social CadSuas; e

Il - pelo menos 140 (cento e quarenta) individuos do publico prioritario do Programa
(CIT, 2017; CNAS, 2017a).

Tal configuracdo, além de ampliar a possibilidade de municipios elegiveis para o Programa,
permitiu que a SNAS abrisse um novo ciclo de adesdo, quase que expandindo a adeséo a todos 0s

municipios brasileiros, pois a maioria dos municipios possuem um CRAS, ficando limitados apenas 0s
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municipios que ndo possuem o quantitativo minimo do publico prioritario. Contudo, buscando expandir
mais ainda a adesdo ao Programa, no ano de 2018 o Ministério no espaco dos gestores propds a alteracéo
do perfil do publico prioritario, deixando de ser apenas os beneficiarios do Programa Bolsa Familia,
para ser os que estejam incluidos no CadUnico, como se verifica no artigo 2°, da Resolugdo CIT n.
06/2018:

Art. 2° - S&o elegiveis ao Programa Primeira Infancia no SUAS os municipios e
Distrito Federal que tenham:

I - Centro de Referéncia de Assisténcia Social - CRAS com registro no Cadastro
Nacional do Sistema Unico de Assisténcia Social - CadSUAS; e

I1 - pelo menos 140 (cento e quarenta) individuos do publico do Programa que estejam
inseridos no Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal -
Cadunico e no Beneficio de Prestacdo Continuada — BPC (CIT, 2018b, grifo nosso).

Essa alteracdo do perfil do publico prioritario para o Programa, e, consequentemente, para tornar
um municipio elegivel a adesao ndo foi aprovada na instancia de deliberacdo da politica de assisténcia
social entre o poder publico com a sociedade civil: 0 CNAS.

Os repasse para 0s estados

No que tange aos estados, todos eram elegiveis & adesdo, no entanto, as resolugdes publicadas
sO versavam acerca do financiamento das ag¢fes para o ano de 2016 e 2017, como é possivel verificar
no texto das resolugdes:

Art. 3° Os estados que aderirem as [sic] acGes do Programa Crianca Feliz no SUAS
serdo financiados em parcela Unica referente aos exercicios de 2016 e 2017, no
equivalente a:

I - 30% (trinta por cento) dos recursos orgamentarios disponiveis, que serdo
distribuidos igualmente entre todos os estados, perfazendo o valor de R$ 240 mil
(duzentos e quarenta mil reais) para cada um;

Il - 70% (setenta por cento) dos recursos orcamentérios disponiveis, que serdo
distribuidos de forma proporcional, de acordo com:

a) 0 numero de municipios elegiveis pelo Programa em cada estado, com peso 2
(dois);

b) a quantidade de criangas e gestantes potencialmente atendidas pelo Programa nos
municipios de cada estado, com peso 1 (um) (CIT, 2016b, grifo nosso).

Art. 3° Os estados que aderirem ao Programa Primeira Infancia no SUAS serdo
financiados em parcela Gnica referente aos exercicios de 2016 e 2017, no equivalente
a:

I - 30% (trinta por cento) dos recursos orgamentarios disponiveis, que serdo
distribuidos igualmente entre todos os estados, perfazendo o valor de R$ 240 mil
(duzentos e quarenta mil reais) para cada um;

Il - 70% (setenta por cento) dos recursos orcamentarios disponiveis serdo distribuidos,
de forma proporcional, a0 nimero de municipios e de pessoas a serem atendidas em
cada estado de acordo com 0s seguintes critérios:

a) a quantidade de municipios elegiveis no pais, dividido pelo nimero de municipios
elegiveis no estado, multiplicado por 02 (dois);

b) a quantidade de publico prioritario potencialmente atendido pelo Programa no pais,
dividido pela quantidade de publico prioritario potencialmente atendido pelo
Programa no estado; e

c) o valor:

1. minimo de 350.000,00 (trezentos e cinquenta mil reais);
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2. maximo de 1.500.000,00 (hum milhéo e quinhentos mil reais) (CNAS, 2016b, grifo
N0ss0).

A diferenca entre a CIT e 0 CNAS, nessas resolugdes de 2016, refere-se a questdo do CNAS
estabelecer um valor minimo e méximo desse financiamento. Devido ao financiamento dos estados para
as acbes do Programa Primeira Infancia no SUAS, referente ao ano de 2018 ndo se encontrar
regulamentado nas normativas acima, foram publicadas no ano de 2018, a Resolucdo CIT n. 02/2018,
alterando a Resolucdo CIT n. 05/2016, e; a Resolu¢do CNAS 08/2018, alterando a Resolu¢do CNAS n.
20/2016. Abaixo seguem os artigos dessas resolucdes contendo as alteragdes para incluir o ano de 2018:

Art. 3° Os estados e o Distrito Federal que aderirem as [sic] a¢cBes do Programa
Crianca Feliz no Suas serdo financiados em parcela Unica referente aos exercicios de
2016 e 2017, no equivalente a:

81° A partir do exercicio de 2018 os estados e o Distrito Federal continuardo sendo
financiados em parcela Gnica anual, no equivalente a:

I - 30% (trinta por cento) dos recursos or¢amentarios disponiveis, que serdo
distribuidos igualmente entre todos os estados, perfazendo o valor de R$ 480.000,00
(quatrocentos e oitenta mil reais) para cada um;

Il - 70% (setenta por cento) dos recursos or¢amentérios disponiveis, que serdo
distribuidos de forma proporcional, de acordo com:

a) 0 numero de municipios elegiveis pelo Programa em cada estado, com peso 2
(dois);

b) a quantidade de criancgas e gestantes potencialmente atendidas pelo Programa nos
municipios de cada estado, com peso 1 (um).

c) o valor:

I -minimo de R$ 700.000,00 (setecentos mil reais);

Il -méximo de R$ 3.000.000,00 (trés milhdes de reais).

82° Aplica-se ao Distrito Federal somente o valor minimo disposto nos incisos | do
caput e do §1° deste artigo (CIT, 2018a, grifos nosso).

Art. 3° Os estados e o Distrito Federal que aderirem ao

Programa Primeira Infancia no SUAS serdo financiados nos exercicios de 2016, 2017
e 2018, em parcela Gnica anual no equivalente a:

81° Para 0 exercicio de 2018 os estados e o Distrito Federal continuardo sendo
financiados em parcela Gnica anual, no equivalente a:

I - 30% (trinta por cento) dos recursos orcamentarios disponiveis, que serdo
distribuidos igualmente entre todos os estados, perfazendo o valor de R$ 240.000,00
(duzentos e quarenta mil reais) para cada um;

Il - 70% (setenta por cento) dos recursos orcamentérios disponiveis, que serdo
distribuidos de forma proporcional, de acordo com:

a) 0 numero de municipios elegiveis pelo Programa em cada estado, com peso 2
(dois);

b) a quantidade de criancas e gestantes potencialmente atendidas pelo Programa nos
municipios de cada estado, com peso 1 (um);

c) o valor:

I - minimo de R$ 350.000,00 (trezentos e cinquenta mil reais);

Il - maximo de R$ 1.500.000,00 (um milh&do e quinhentos mil reais).

§2° Aplica-se ao Distrito Federal somente o valor minimo disposto no inciso | do §1°
deste artigo.

83° Os estados e o Distrito Federal serdo financiados no ano de 2018 mediante a
execucao de 80% do valor do financiamento federal repassado nos exercicios de
2016 e 2017 (CNAS, 2018, grifos nosso).

Ao se debrucar sobre os textos das novas resolucdes identifica-se que a proposta de alteragdo

aprovada pela instancia de pactuacéao entre os gestores da politica de assisténcia social dobrava o valor
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inicial, seja quanto ao que € previsto para ser distribuido igualmente entre os estados, seja referente aos
valores minimo e maximo que cada estado poderia receber, de acordo com o seu perfil e os célculos
propostos.

O CNAS, no entanto, aprovou a regulamentacdo do financiamento dos estados para 0 ano de
2018 mantendo os valores ja em vigéncia para os anos anteriores. Esse espaco de deliberagdo do poder
publico e da sociedade civil estabeleceu ainda um carater de restricdo do repasse do financiamento de
2018, indicando que “os estados e o Distrito Federal serdo financiados no ano de 2018 mediante a

execucgdo de 80% do valor do financiamento federal repassado nos exercicios de 2016 ¢ 20177 (CNAS,
2018).

O valor per capita para os municipios

Para efeito da adesdo ao Programa e financiamento do Governo Federal aos municipios, 0
Programa iniciou o seu processo de adesdo, em vista da implementacao, com o valor de R$ 50,00 mensal
por individuo do publico alvo acompanhado, conforme definido na Resolugdo CIT n. 05/2016 e na
Resolucdo CNAS n. 20/2016, como visto em seu artigo 4°:

Art. 4° Os municipios e Distrito Federal que aderirem as [sic] acdes do Programa
Crianca Feliz no SUAS serdo financiados no valor correspondente de R$ 50,00
(cinquenta reais) mensal por individuos do publico prioritario acompanhados,
observado o teto maximo (CIT, 2016b).

Art. 4° Os municipios e o Distrito Federal que aderirem ao Programa Primeira Infancia
no SUAS serdo financiados no valor correspondente de R$ 50,00 (cinquenta reais)
mensal por individuos do publico prioritario acompanhados, observado o teto maximo
(CNAS, 2016b).

Quando da expans&o do Programa, com a retirada do critério da “média municipal do Indice de
Desenvolvimento do CRAS maior ou igual a trés” e possibilidade de abertura de um novo ciclo de
adesdo, o valor per capita por individuo acompanhado permaneceu o mesmo. Nas resolugdes CIT e
CNAS que regulamentaram a expansao do Programa, em seu artigo 5°, observa-se que:

Os municipios e Distrito Federal que aderirem ao Programa Primeira Infancia no
SUAS seréo financiados no valor mensal por individuos do publico prioritario
acompanhados no correspondente aquele j& praticado aos municipios elegiveis
nos termos da Resolucdo n° 20, de 2016, do CNAS (CIT, 2017; CNAS, 20173, grifo
N0sso).

Em margo de 2017, a Confederagdo Nacional de Municipios — CNM publicou um estudo de
impacto financeiro do Programa nos municipios, que foi atualizado em maio do mesmo ano, indicando
o subfinanciamento e inseguranga juridica do Programa. Tal estudo avalia o impacto financeiro mensal
e anual do Programa em cada realidade municipal (pequeno porte I, pequeno porte Il, médio e grande
porte), chegando & conclusdo de que, nos diversos cendrios possiveis, 0s recursos de financiamento
disponibilizados para o Programa sdo insuficientes para a sua manutencdo, demandando investimento

préprio por parte dos entes federados municipais aderentes (CNM, 2017a). Apenas em outubro de 2017,
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0 MDS publicou nova normativa alterando o valor mensal por individuo acompanhado de R$ 50,00 para
R$ 65,00, sendo valido para os repasses de recursos a partir de julho de 2017.

Art. 3°...]

§ 1° Todas as etapas de financiamento federal das a¢des do PCF observardo o valor
estabelecido de R$ 65,00 (sessenta e cinco reais) por més por individuo do publico
alvo acompanhado, valido para repasses realizados a partir de julho de 2017 (MDS,
2017a).

Ainda que ndo se tenha encontrado uma relacdo direta documental, é possivel aferir que os
estudos de impacto financeiro do Programa nos municipios publicados pela Confederacdo Nacional de
Municipios tiverem fator decisivo para tensionarem o Governo Federal quanto ao aumento do valor
mensal por publico acompanhado. Apesar disso, um elemento curioso que aqui se apresenta é que a
normativa publicada em outubro de 2017 versa sobre os repasses do Programa a partir de julho de 2017,
0 que da a entender que tais repasses para 0S municipios encontravam-se atrasados, ao menos, trés
meses. Caso ndo seja assim e 0s repasses estivessem em dia, 0 Ministério precisaria realizar o pagamento
complementar dos valores para 0s municipios aderidos, ja que a Portaria MDS n. 442/2017 faz uma
alteracédo de valor per capita com efeito financeiro retroativo de trés meses de sua publicacéo.

Outra questdo é que a definicdo da mudanga do valor por individuo acompanhado se d&
diretamente por normativa do MDS e ndo mais através de normativa da CIT e nem do CNAS, como
ocorrido quando da primeira definicdo do valor para a partilha com os municipios. Sendo assim, as
resolucdes CIT e CNAS, que regulamentam o Programa Primeira Infancia no SUAS, com o valor de R$
50,00 continuam vigentes, sem alteracdo, ao passo que a prépria estrutura do executivo vai
regulamentando alteragdes no valor base mensal a ser repassado aos municipios, sem tramitar tal questdo
nas instancias de pactuacao e deliberacdo da politica de assisténcia social.

Uma nova alteracdo do valor por individuo acompanhado s6 ird ocorrer em abril de 2018.
Considerando o novo ciclo de adesdes e com o0 objetivo de estimular a adesdo dos municipios que ainda
ndo haviam manifestado interesse pelo Programa, o Ministério publicou a Portaria MDS n. 1.375/2018,
alterando a Portaria 442/2017 acerca do financiamento federal das a¢cGes do PCF no ambito do SUAS,
modificando o valor mensal por individuo do publico-alvo acompanhado, de R$ 65,00 para R$ 75,00.
Esse valor serd reafirmado, em setembro de 2018, na Portaria MDS n. 2.496/2018, que regulamenta o
financiamento das ac¢6es do Programa e revoga a Portaria MDS 422/2017.

Art. 3°[...]

8§ 1° Todas as etapas de financiamento federal das a¢des do PCF observarédo o valor
estabelecido de R$ 75,00 (setenta e cinco reais) por més por individuo do publico-
alvo acompanhado, sendo este valor valido para repasses realizados a partir do més
referéncia de abril de 2018 (MDS, 2018b).

Art. 8°. Todas as etapas de financiamento federal das a¢6es do PCF observaréo o valor
estabelecido de R$ 75,00 (setenta e cinco reais) por més, por beneficiario do
Programa, de acordo com a meta pactuada (MDS, 2018¢).
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Portanto, ao longo dos dois primeiros anos de adesdo, implementacéao e execu¢do do Programa
nos municipios o Governo Federal alterou o valor por publico-alvo acompanhado, no intuito de
potencializar que os entes federados municipais fizessem a adesdo ao Programa e implementassem essa
plataforma politica da gestdo Temer. A normatizacdo da alteracdo de valores que inicialmente era
regulamentada pelas instancias de pactuacdo e deliberagdo da politica de assisténcia social: CIT e
CNAS, foi ficando a cargo do préprio MDS. Né&o se identificou qual normativa garante essa
transferéncia de responsabilidade, portanto, entende-se que esse fato reitera a utilizacao da plataforma
do Programa Primeira Infancia no SUAS como mera roupagem para o PCF em si, de forma que o MDS
passa a regular normativamente o PCF, sem levar em consideracdo a especificidade de sua
operacionalizacdo no SUAS e o0s espacos de pactuacdo e deliberagdo da politica de assisténcia social.

O quantitativo de publico

As metas de pactuagdo para 0s municipios, com o quantitativo maximo possivel de adesdo de
publico beneficiario do Programa, por porte municipal, encontram-se estabelecidas na Resolugdo CIT
n. 05/2016 e na Resolugdo CNAS n. 20/2016, como é possivel verificar abaixo:

Art. 4°[..]

81° O teto corresponderd a [sic] capacidade de atendimento potencial de
financiamento, definido nos termos abaixo, observado o Porte, quais sejam:

| - Pequeno Porte I: referenciamento de 100 (cem) individuos do publico prioritario
por CRAS;

Il - Pequeno Porte Il; referenciamento de 150 (cento e cinquenta) individuos do
publico prioritario por CRAS;

I11 - Médio, Grande Porte e Metrdpole: referenciamento de 200 (duzentos) individuos
do publico prioritario por CRAS (CIT, 2016b; CNAS, 2016b).

Essas primeiras resolucfes da CIT e do CNAS ndo versavam sobre a ampliagdo de metas do
Programa. Apenas durante o ano de 2017, quando as referidas resolugdes foram retificadas para fins de
expansdo do financiamento federal do Programa, através da Resolucdo CIT n. 05/2017 e Resolugdo
CNAS n. 07/2017, aparece a possibilidade de aumento de meta pactuada:

Art. 8° Os municipios e Distrito Federal que formalizaram o aceite formal ao
Programa de acordo com esta partilha de recursos e a anterior nos termos da Resolucéo
n® 20, de 2016, do CNAS, e alcancaram 90% (noventa por cento) da meta pactuada
poderdo solicitar a sua ampliacdo, observado o limite maximo de 100% (cem por
cento) da meta ofertada (CIT, 2017; CNAS, 2017a).

Ainda que a ampliacdo de metas pactuadas ja houvesse sido regulamentada pelas resolucdes
CIT e CNAS acima - e, nesse sentido, uma modificacdo como essa, no cenario municipal, demandaria
a aprovacdo nas instancias de controle social da politica de assisténcia social nos municipios, por se
tratar de um programa executado no dmbito do SUAS, - o Ministério, através da Portaria MDS n.
442/2017 retirou a competéncia do aumento de metas do drgdo gestor nacional da politica de assisténcia
social e repassou tal responsabilidade & SNPDH, sendo reiterada posteriormente, na Portaria MDS n.
2.496/2018:

10
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Art. 2°[...]
§ 8° Em periodos especificos, conforme definido pela SNPDH e observada a
disponibilidade orcamentéria, o Distrito Federal e os Municipios que formalizaram o
aceite ao Programa e alcancaram 90% (noventa por cento) da meta pactuada poderéao
solicitar a sua ampliacdo, observado o limite maximo de 100% (cem por cento) da
meta ofertada (MDS, 2017a, grifo nosso).

Art. 14. Em periodos especificos, conforme definido pela SNPDH e observada a
disponibilidade orcamentéria, o Distrito Federal e os Municipios que formalizaram o
aceite ao Programa, quando alcancarem 90% (noventa por cento) da meta pactuada
no Termo de Aceite, poderdo solicitar a ampliacdo das metas até o limite maximo de
100% (cem por cento) da meta ofertada, conforme critérios estabelecidos em
Portaria especifica da SNPDH (MDS, 2018e, grifos nosso).

Cumpre observar, no entanto, que, no processo de regulamentacdo do aumento de metas por
parte da SNPDH, através da Portaria MDS/SNPDH n. 17/2018, essa instancia administrativa do MDS
responsavel pela promocéo do desenvolvimento humano considera a necessidade de solicitacdo para
ampliacdo de metas pelo 6rgdo gestor municipal da politica de assisténcia social e a consequente
aprovacao dessa ampliagcdo por parte do conselho municipal de assisténcia social correlato:

Art. 1° Regulamentar, com base no § 8° do art. 2° da Portaria n° 442, de 26 de
outubro de 2017, do MDS, o aumento das metas de atendimento do Programa
Crianga Feliz - Primeira Infancia no Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS em
Municipios que realizaram aceite.

[...]

§ 3° Para proceder a solicitagdo de ampliacdo das metas, o gestor municipal de
assisténcia social ou equivalente devera se manifestar por meio do sistema do
Termo de Aceite do Programa Primeira Infancia no SUAS/Programa Crianca Feliz,
disponivel no site do MDS, e s6 serd considerada finalizada com a inser¢do das
informacdes referentes & aprovacdo do Conselho de Assisténcia Social (SNPDH,
2018b, grifos nosso).

Aqui a responsabilidade da SNPDH pelo Programa se mostra de forma mais explicita, de forma
a disputar com a SNAS a primazia pelas agdes da politica de assisténcia social. O duplo comando, a
partir de um programa em especifico, fragiliza a consolidag&o do Sistema Unico de Assisténcia Social
e pde em risco a garantia dos direitos socioassistenciais que vinham sendo regulamentados e efetivados

desde a insercao da assisténcia social no rol da seguridade social, na Constituicdo Federal de 1988.

As fases do Programa

Uma ultima modificagdo no Programa identificada diz respeito a alteracbes nas fases de
implementacdo e execucdo deste, para fins do célculo de repasse do financiamento federal para os
municipios. Na Portaria MDS n. 422/2017, o processo de implementagdo* municipal é organizado em

torno de 5 (cinco) fases, a saber: implantacdo, implementacdo, execucgdo fase I, execucdo fase Il e

4 Toma-se aqui como o processo de implementacdo todas as 5 (cinco) fases iniciais previstas na Portaria MDS
442/2017 por compreender que apos esse periodo a execugdo do Programa Primeira Infancia no SUAS estaria
consolidada nas realidades municipais.

11
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execucdo fase I11. O célculo do repasse do financiamento é definido no anexo dessa portaria, que logo
em seguida foi alterada pela Portaria MDS n. 498/2017.

Art. 3° Os recursos do financiamento federal das acdes do PCF aos Municipios e
Distrito Federal serdo repassados diretamente do Fundo Nacional de Assisténcia
Saocial - FNAS aos fundos de assisténcia social dos Municipios e do Distrito Federal,
de acordo com as seguintes etapas consecutivas:

| - Implantagéo;

Il - Implementacéo;

111 - Execugéo - Fase I;

IV - Execucdo - Fase Il; e

V - Execucdo - Fase |1l (MDS, 2017b).

A etapa da implantacao se refere ao més subsequente a adesao do municipio ao Termo de Aceite
e Compromissos do Programa Primeira Infancia no SUAS e sua respectiva aprovagdo no Conselho
Municipal de Assisténcia Social. Nessa fase, que corresponde a um més, 0 municipio recebe do Governo
Federal, através de transferéncias fundo a fundo (do FNAS para o FMAS) o valor correspondente a duas
parcelas cheias da meta de adeséo, em cota Unica.

Jé a etapa de implementacdo engloba os trés meses consecutivos a etapa de implantacao, no qual
0 municipio recebe parcelas mensais conforme meta pactuada. Cabe destacar que esses quatro primeiros
meses sdo 0 periodo em que 0 municipio deve se estruturar e organizar a oferta do programa, entre elas,
a inclusdo dos valores a serem repassados ao orgamento municipal, as viabilidades e formas de
contratacdo de equipe, a participagdo da/o profissional que assume a tarefa de supervisdo na capacitagdo
estadual, o0 mapeamento do territorio onde se encontram as familias e publico alvo a serem visitados,
entre outras tarefas.

Na fase I, correspondente aos trés meses seguintes, ou seja, 0 quinto, sexto e sétimo meses apds
0 inicio da implantagdo, 0 municipio recebera parcela Unica referente aos trés meses caso designe as
equipes no prontuario SUAS. Como nas outras etapas, a Portaria MDS n. 442/2017 e a Portaria MDS n.
498/2017 estabelecem as formas de calculos referentes aos repasses aos municipios, bem como indica
0s blocos de pagamento da parcela Gnica referente a essa etapa.

Aqui, é importante sinalizar que 0s municipios precisam estar com suas equipes contratadas e
em processo de capacitacdo, considerando que, a partir da fase seguinte, 0s recursos a serem repassados
aos municipios dependerdo, além das equipes designadas, do cumprimento da meta de visitas aderidas.
Para o inicio das visitas domiciliares, a equipe do Programa precisa ter participado de uma capacitacdo
estadual (a/o profissional responsavel pela supervisdo), assim como realizar a capacitacdo das/os
visitadores, no intuito de que estas/es estejam aptas/os a iniciar a visitacdo as familias/publico alvo.

Na fase Il, que também engloba trés meses, 80% do repasse aos municipios depende de os
mesmos estarem com as equipes designadas no prontuario SUAS (considerada parcela fixa) e 20% é
calculado de acordo com o cumprimento da meta pactuada de visitas domiciliares (parcela variavel).
Faz-se necessario indicar que as visitas s serdo computadas, para fins de pagamento da parcela variavel,

se cumprirem o quantitativo delimitado para cada perfil de pablico alvo.

12



01A 03 SETEMBRO
2021

ENCONTRO NACIONAL DE ENSINO
ENePCP

|VEVENTO VIRTUAL

A etapa fase Ill, que é a fase seguinte e que pode ser considerada como a etapa na qual a
implementacdo do Programa deve estar consolidada, refere-se aos meses subsequentes a fase Il, ou seja,
a partir do décimo primeiro més da adesdo ao Programa. Nessa fase, o financiamento dos municipios
também segue a logica de duas parcelas, uma fixa, que corresponde a 60% dos recursos, de acordo com
a designacéo da equipe no prontuario SUAS; e uma variavel, referente a 40%, a partir do cumprimento
da meta pactuada.

Até setembro de 2018 o Ministério trabalhou com as fases acima descritas. A partir da
publicacdo da Portaria MDS n. 2.496/2018, essas fases foram modificadas para as etapas de implantacao,
execucgdo — fase | e execucdo — fase Il.

Art. 7° Os recursos do financiamento federal das ac6es do PCF aos Municipios e
Distrito Federal serdo repassados diretamente do Fundo Nacional de Assisténcia
Social - FNAS aos fundos de assisténcia social dos Municipios e Distrito Federal, de
acordo com as seguintes etapas consecutivas:

| - Implantagéo;

Il - Execucdo - Fase I; e

I11 - Execucdo - Fase Il (MDS, 2018e).

O que era considerado fase de “implantagdo” e “implementacdo” na portaria anterior foi
condensado na fase “implantagdo” dessa nova portaria, ndo alterando 0s critérios de calculos para efeitos
de repasses nos primeiros quatro meses apos a adesdo ao Programa. Ja a etapa de “execucdo — fase I”
da primeira portaria corresponde a etapa de “execucdo — fase I’ da segunda portaria, no que se refere as
tarefas que devem ser desenvolvidas pelos municipios. No entanto, a forma de calculo para o repasse
dos recursos corresponde ao que havia sido estabelecido para a etapa de “execucao — fase II”” da Portaria
MDS n. 422/2017. Por fim, a etapa de “execugdo — fase III” da primeira portaria é idéntica a etapa de

“execucdo — fase II” da Portaria MDS n. 2.496/2018, seja nas atividades a serem desenvolvidas, seja na

forma de calculo de repasse do financiamento.

O que os ajustes no Programa revelam?

As mudancas no Programa em seus critérios de adesdo pelos municipios, de financiamento dos
estados, do valor per capita mensal por publico acompanhado, do quantitativo de metas aderidas e das
etapas deste, demostram nitidamente a estratégia do Governo Federal de implementar esse Programa
utilizando-se de todos os esforcos possiveis para uma maior adesdo por parte dos entes federados
municipais, principalmente, no que tange a esfera de financiamento.

O investimento financeiro em torno do Programa Crianca Feliz, quanto ao financiamento dos
estados e municipios, juntamente com as diversas outras agdes desenvolvidas nesse periodo, quer seja,
0s seminarios sobre a primeira infancia, a contratagdo de diversas consultorias, por meio de acordos com
a UNESCO e com o PNUD, para o desenvolvimento e acompanhamento do Programa e sua

implementacéo por todo o Brasil, revela a priorizacdo dessa pauta/Programa em detrimento das demais
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plataformas de politicas publicas ja desenvolvidas e consolidadas no ambito do Ministério do

Desenvolvimento Social. Segundo a Confederacdo Nacional de Municipios:

As redugdes em varios setores da Assisténcia Social contrastam com as ac¢des do
governo federal, uma vez que o Ministério do Desenvolvimento Social (MDS)
instituiu o Programa Primeira Infancia no Suas, mesmo vivendo um momento de
cortes no orgcamento (CNM, 2017b, p. 15).

No decorrer de 2016 a 2018, essas alteracGes acima elencadas foram dando centralidade a
responsabilidade da SNPDH quanto a coordenacdo das acfes em torno do Programa, retomando um
cenério de duplo comando da politica de assisténcia social, mesmo que seja através de apenas um
programa. Tais achados vdo mostrando o deslocamento operado no campo da produgéo da politica, ou
melhor, de quem possui legitimidade de discurso sobre o Programa. O desenho do PCF, elaborado por
processo de migracdo de escala do PIM para a plataforma nacional, assim como a forma pela qual a
pauta da primeira infancia veio se estruturando no Brasil, ndo encontravam elementos de sustentagdo
central no lécus da politica de assisténcia social.

Ao ser criado no ambito do MDS e buscar ser operacionalizado pela estrutura organizacional da
politica de assisténcia social, o PCF provoca uma modificacdo no escopo do SUAS, pondo em risco 0s
direitos sociais que ja vinham sendo consolidados e tenta instaurar uma nova plataforma de prioridade
na acao do Estado: a primeira infancia. A normatizacdo da responsabilidade da SNAS e a posterior
“deslegitimacdo” dessa Secretaria quanto a coordenagdo do Programa Primeira Infincia no SUAS,
vulgo, PCF, com a consequente disputa de atencdo e, principalmente, de recursos com o SUAS,
desestabiliza um dos tripés da seguridade social estabelecida na Constituicdo Federal de 1988.
Considera-se que a criacdo da nova institucionalidade administrativa - a SNPDH - e a migracdo de
responsabilidade das a¢gdes do Programa para essa estrutura tém a ver também com as tensdes sofridas
pelo Programa ao longo desse periodo, conforme sera apresentado mais abaixo, sendo possivel afirmar
gue o MDS com as altera¢fes no Programa, a migracdo da responsabilidade da SNAS para a SNPDH
vem tentando “melhorar”, em uma perspectiva top-down, a capacidade institucional dos agentes
implementadores, bem como driblar as resisténcias da militdncia da politica de assisténcia social, que
rechagou o PCF durante a XI Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, em 2017.

A centralizacdo da normatiza¢do do Programa nas maos do MDS e da SNPDH ja indicam o
modelo de implementagdo desse Programa adotado pela gestdo do Governo Federal, dentro de uma
I6gica de cima para baixo, com a participacdo de seletos decisores politicos na construgdo do seu
desenho, ficando os estados e municipios responséaveis por pér em pratica 0 modelo nacional previsto.
Sua énfase foi a institui¢cdo de normas que conduziam & centralizagdo das decisdes da construcao do seu
desenho, ficando os estados e municipios responsaveis por aplicar modelo nacional sem que fossem

chamados a construir suas orientacoes.

14



01A 03 SETEMBRO
2021

ENCONTRO NACIONAL DE ENSINO
ﬁoﬁ[méMﬁEﬁLﬁ
|VEVENTO VIRTUAL

CONSIDERACOES

Apresentou-se aqui a perspectiva analitica da abordagem cronoldgica/temporal e como o
encadeamento no tempo das ac6es e posicionamentos dos 6rgaos a respeito da implementacao do PCF
auxiliou no alcance do objetivo do estudo realizado. Todo esse percurso feito possibilitou confirmar a
hipétese aventada no inicio da pesquisa do mestrado, de que as tensGes de poder existentes nessa
plataforma de acdo do Estado revelam a adocdo de um modelo de implementacéo top-down, sendo que
a utilizacdo da publicacdo de instrumentos de politicas publicas de regulamentacdo e normatizacdo da
implementacdo do Programa Crianga Feliz, por parte da gestdo federal, tem sido um dos elementos que
explicitam essa abordagem de implementacéo adotada pelo Governo Federal, na gestdo Temer.

Verifica-se que a assungdo do governo golpista de Michel Temer revela nitidamente a
centralidade do cenério de implementacdo de uma gestdo neoliberal, com o desenvolvimento de
plataformas de politicas pablicas desconectadas do desenvolvimento da politica de assisténcia social
que vinha se consolidando. Esses tipos de a¢des se encontram ““[...] pautadas na racionalidade neoliberal,
onde os sujeitos sdo convocados a investirem em si mesmos desde a gestacdo para que no futuro sejam
capazes de concorrer no jogo econdmico € ndo se tornem uma despesa ao Estado” (CAPILHEIRA, 2018,
p. 09).

Ao ser adotado como plataforma politica pela primeira-dama, o PCF retoma ldgicas de
assistencialismo e da benesse que ha muito vinha sendo enfrentadas no campo da politica de assisténcia
social; e traz em sua concepcao inicial elementos do policiamento das familias, governamento das
condutas e de desenvolvimento de capital humano para a estrutura capitalista. Segundo Medeiros (2018,
p. 76)

A crianca é constituida como objeto de governamento sendo conduzida em
suas condutas nos seus primeiros seis anos de vida, na dire¢do da formacdo de
um individuo plenamente desenvolvido e capaz de se engajar, no futuro, na
I6gica econdmico-social vigente, uma vez que ja, a partir dos cuidados desde
a gestacdo e dos investimentos e estimulos para seu desenvolvimento integral,
supostamente estard apto para se inserir no mundo da produgdo e produzir
renda.

O Programa Crianca Feliz, para a sua devida implementacdo s6 poderia partir de uma
perspectiva de implementacdo de cima para baixo, no qual a gestdo federal assume a centralidade da
normatizacdo e o devido controle para que a operacionalizacdo da plataforma seja conforme o desenho
nacional desenhado. No PCF tal garantia foi se dando com a primazia de publicacdo de diversas portarias
regulamentadoras da acdo do Programa por parte do MDS e pela criagdo de uma nova estrutura
administrativa, a SNPDH, que permitiu certa “blindagem” das tensdes que vinham sendo forjadas em
torno do Programa.

O desenvolvimento da perspectiva analitica-descritiva da abordagem cronoldgica/temporal

visibilizou as contradigdes e tensdes em torno do processo de implementacdo do Programa Crianga
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Feliz, identificando a centralidade da estrutura do Gabinete do MDS na publicacdo de pecas legislativas
gue foram regulamentando a primazia da responsabilidade da SNPDH na coordenacao das a¢Ges quanto
ao Programa Crianca Feliz, revelando assim o modelo de implementacdo adotado pela gestdo federal.
No objetivo aqui proposto, para Lascoumes e Le Galés (2012, p. 32) “[...] quanto mais a ag¢do publica
se define por seus instrumentos, mais as questdes da instrumentacdo correm o risco de realgar conflitos
entre diferentes atores, interesses e organizagdes”. Essas tensoes e conflitos de poder entre 0s diversos
Orgdos responsaveis pela implementagdo do Programa se fazem presentes nitidamente no instrumento
de politicas publicas normativas/legislagdes do PCF, principalmente por ter como pano de fundo a
abordagem de implementacédo do tipo top-down.

Observa-se ainda que ao operacionalizar o programa Crianga Feliz por meio da politica de
assisténcia social, através da plataforma do Programa Primeira Infancia no SUAS, com seus
instrumentos de politicas publicas (repasse fundo a fundo e normatizacao) e, gerida através do arranjo
complexo (CIT, CNAS, SNAS, SNPDH, MDS), o PCF amplia a complexificacdo do arranjo
institucional ja existente no ambito da politica de assisténcia social com a criagdo da SNPDH, Comité
Gestor do Programa e Comité Intersetorial da Primeira Infancia, gerando uma nova configuracdo de

arranjo institucional que precisa ser melhor estudado por novas pesquisas.
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