PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1912206/CA

})ONTIFIVCIA UI\IVER‘SID/—\DE CATOLICA

DO RIO DE JANEIRO Q&=

Carolina Terra Quirino da Costa

Construcao social da Primeira Infancia

e sua priorizacao na agenda publica brasileira

Dissertacdo de Mestrado

Dissertacdo apresentada como requisito parcial para
obtencdo do grau de Mestre pelo Programa de PG4s-
Graduacdo em Servico Social do Departamento de
Servi¢o Social da PUC-Rio.

Orientadora: Prof2 Irene Rizzini

Co-orientadora: Prof2 Cristina Laclette Porto

Rio de Janeiro
Maio de 2021


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1912206/CA


PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1912206/CA

R‘)NTIF{CIA UMVERS:DADE CATOL)CLA

DO RIO DE JANEIRO 0Oaf

Carolina Terra Quirino da Costa

Construcao social da Primeira Infancia

e sua priorizacao na agenda publica brasileira

Dissertacdo apresentada como requisito parcial para
obtencao do grau de Mestre pelo Programa de Pés-
Graduacao em Servi¢o Social da PUC-Rio. Aprovada
pela Comissao Examinadora abaixo.

Prof2 Irene Rizzini
Orientadora
Departamento de Servico Social — PUC-Rio

Profa Cristina Laclette Porto
Co-orientadora
Instituto Superior de Educacao Pro-Saber

Prof2 Rosana Morgado
UFRJ

Prof. Jader Janer Moreira Lopes
UFJF

Rio de Janeiro, 31 de maio de 2021


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1912206/CA


PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1912206/CA

Todos os direitos reservados. E proibida a reproducio
total ou parcial do trabalho sem a autorizagdo da
universidade, da autora e do orientador.

Carolina Terra Quirino da Costa

Graduada em Servigo Social pela Pontificia
Universidade Catdlica do Rio de Janeiro (PUC-RIo) e
mestranda pelo Programa de Pés-Graduagdo em
Servico Social pela Pontificia Universidade Catdlica
do Rio de Janeiro (PUC-Rio). E pesquisadora do
Centro Internacional de Estudos e Pesquisas sobre a
Infancia (CIESPI/PUC-RI0).

Ficha Catalografica

Costa, Carolina Terra Quirino da

Construgdo social da primeira infancia e sua
priorizagdo na agenda publica brasileira / Carolina
Terra Quirino da Costa ; orientadora: Irene Rizzini ;
co-orientadora: Cristina Laclette Porto. — 2021.

138 f. ;30 cm

Dissertacao (mestrado)—Pontificia Universidade
Catélica do Rio de Janeiro, Departamento de
Servigo Social, 2021.

Inclui bibliografia.

1. Servigo Social — Teses. 2. Primeira infancia.
3. Marco legal da primeira infancia. 4. Politicas
publicas. 5. Agenda setting. |. Rizzini, Irene. II.
Porto, Cristina Laclette. Ill. Pontificia Universidade
Catdlica do Rio de Janeiro. Departamento de
Servico Social. IV. Titulo.

CDD: 361


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1912206/CA


PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1912206/CA

A minha mae, Valéria Terra,
que sonhou este sonho comigo.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1912206/CA


PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1912206/CA

Agradecimentos

A Deus, por toda luz e serenidade, principalmente nos momentos em que Vi
tudo se desmoronando a minha volta, sendo minha forca para seguir escrevendo.

Aos meus dois anjos da guarda: meu pai, Alexandre, por ser meu maior
exemplo de paix&o pelo conhecimento, pelas pessoas e suas diferentes vivéncias; e
minha mae, Valéria, minha melhor amiga, parceira e hoje, minha maior saudade.
Me faltam palavras para agradecer e honrar sua memdaria. Sei que estaremos sempre
juntas e que esté vibrando de alegria neste momento.

A minha orientadora Irene Rizzini, por “me pegar pelas mios” e partilhar
seu conhecimento de maneira extremamente generosa e acolhedora.

A minha co-orientadora Cristina Porto, por todo conhecimento
compartilhado e por sempre estar disponivel para minhas interminéveis perguntas
sobre Primeira Infancia.

A Pontificia Universidade Catélica do Rio de Janeiro, minha alma mater,
por ter me ensinado que “nada é tdo pesado quando se tem asas”.

O presente trabalho foi realizado com apoio da Coordenacdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior - Brasil (CAPES) - Codigo de
Financiamento 001, do qual sou grata pela bolsa concedida.

Ao Centro Internacional de Estudos e Pesquisas sobre a Infancia
(CIESPI/PUC-RIO) e sua equipe, que me acolheu quando ainda era uma aluna de
segundo periodo da graduacdo e que segue sendo meu espaco de atuacdo
profissional. Um agradecimento especial a Cristina BO, com quem aprendo tanto e
que, principalmente nos ultimos meses, tem sido apoio e colo.

Aos docentes do Departamento de Servi¢o Social da PUC-Rio, em especial
o professor Antonio Carlos de Oliveira.

Aos professores Jader Janer, Rosana Morgado e Cristina Porto, pelas

importantes contribui¢des na banca de qualificagéo.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1912206/CA


PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1912206/CA

A minha familia, em especial minhas avés Julita e Anna Maria, meus tios
Vania, Sérgio, Deco e Fernanda, que me deram as maos e colo no momento mais
dificil de minha vida, além de suporte para que eu pudesse escrever essa dissertacao.

Aos meus afilhados, Gabriela e Alexandre, por terem feito a causa da
infancia se tornar ainda mais importante para mim e por fazerem a crianca, que
ainda me habita, ter vida!

A Thatyana (chu), minha irma que nunca tive. Obrigada por estar a0 meu
lado nos bons e maus momentos, por me dar uma outra familia querida e por se
fazer sempre presente.

As minhas “violetas”, 0s grandes presentes desse mestrado: Silvana, Taissa
e Suellen.

Ao0s amigos, amigas e pessoas especiais que, de diferentes maneiras, sao
importantes para mim: Gabriela, Clara, Vinicius, Mariana, Dulcenea, Larry,
Jozelice, Marcia, Isadora, Marcela, Marianna, Thais, Leandro e Eliane.

A Maria Ligia, pela impecavel e rapida traducdo dos textos em francés.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1912206/CA


PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1912206/CA

Resumo

Costa, Carolina Terra Quirino da; Rizzini, Irene (Orientador); Porto,
Cristina Laclette (Co-orientador). Construcao social da Primeira Infancia
e sua priorizagdo na agenda publica brasileira. Rio de Janeiro, 2021.
138p. Dissertacdo de Mestrado - Departamento de Servico Social, Pontificia
Universidade Catdlica do Rio de Janeiro.

Nos ultimos anos, a Primeira Infancia entrou na agenda publica. Além do
aumento da atencdo por parte da academia, de Orgdos internacionais e de
organizacfes ndo governamentais, a agenda publica também passou a valorizar a
tematica, tendo como seu principal resultado a promulgacdo do Marco Legal da
Primeira Infancia (MLPI, Lei 13.257 de 2016). Partindo dessa constatagéo, essa
dissertacdo teve como objetivo analisar os fatores que contribuiram para a escolha
de politicas e a¢Bes que priorizam a Primeira Infancia na agenda publica brasileira.
Para analisar os fatores que fundamentam o surgimento e intensificacéo de politicas
e acOes voltadas para a garantia dos direitos das criangas na Primeira Infancia, esta
investigacao, de carater qualitativo, partiu da contribuicdo dos Estudos da Infancia
gue veem a infancia como construcédo social que se modifica ao longo do processo
historico. Para tanto, foram abordados aspectos relativos a construcdo social da
Infancia e da Primeira Infancia; as principais abordagens que influenciaram as
narrativas, legislacGes e programas sociais voltadas para a Primeira Infancia; os
ciclos das politicas publicas, formacao de agenda e as diferentes maneiras como 0s
diversos atores sociais se relacionam, além de uma andlise do contexto
socioecondmico brasileiro dos indicadores acerca da Primeira Infancia. Concluiu-
se que, apesar do MLPI ter partido do principio de garantia dos direitos, o discurso
dominante no Brasil parte majoritariamente das perspectivas da neurociéncia e da
economia no que tange a importancia do investimento na Primeira Infancia.
Ademais, apesar da Primeira Infancia ter entrado na agenda publica brasileira, estas

conquistas ainda pouco se refletem nas vidas das criancas brasileiras.

Palavras-chave

Primeira Infancia; Marco Legal da Primeira Infancia; Politicas Publicas;
Agenda Setting.
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Abstract

Costa, Carolina Terra Quirino da; Rizzini, Irene (Advisor); Porto, Cristina
Laclette (Co-advisor). Social construction of early childhood and its
prioritization in the Brazilian public agenda. Rio de Janeiro, 2021. 138p.
Dissertacdo de Mestrado - Departamento de Servico Social, Pontificia
Universidade Catdlica do Rio de Janeiro.

In recent years, Early Childhood has entered the public agenda. In addition
to increased attention from academia, international organization and non-
governmental organizations, a public agenda has also started to value the issue, with
the main result being the enactment of the Legal Framework for Early Childhood
(MLPI, Law 13,257 of 2016) . Based on this finding, this dissertation aimed to
analyze the factors that contributed to the choice of policies and actions that
prioritize Early Childhood in the brazilian public agenda. To assess the factors that
underlie the emergence and intensification of policies and actions aimed at
guaranteeing the rights of children in Early Childhood, this qualitative investigation
starts from the contribution of Childhood Studies that see childhood as a social
construction that changes. throughout the historical process. To this end, aspects
related to the social construction of Childhood and Early Childhood were analyzed,;
the main approaches that influence narratives, legislation and social programs
aimed at Early Childhood; the cycle of public policies, agenda setting and how the
different social actors relate to each other, in addition besides one to an analysis of
the Brazilian socioeconomic context of indicators relating to Early Childhood. It
was concluded that, despite the MLPI starting from the principle of guaranteeing
rights, the dominant discourse in Brazil are mostly from the perspectives of
neuroscience and economics. Furthermore, despite Early Childhood having entered
the Brazilian public agenda, these achievements are still little reflected in the lives

of Brazilian children.

Keywords

Early Childhood; Legal Framework for Early Childhood; Public Policy;
Agenda Setting.
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1
Introducéao

Debater o conceito de “infancia” e “crianga” pode parecer, em uma primeira
analise, um simples exercicio retorico. Entretanto, basta um olhar mais cuidadoso
para percebermos que as representagdes de infancia, ao longo da histéria, ndo sao
estaticas, pois carregam consigo valoracfes socialmente construidas.

Compreendendo que cada época possui suas dindmicas particulares e que,
por isso, ndo devemos apenas avalid-las a luz de valores contemporaneos, é
interessante observar como a conceituacdo de infancia e de crianca € fruto de um
processo cultural, social, politico, histérico e econdmico.

Essa dissertagdo tem como objetivo analisar os fatores que contribuem para
a escolha de politicas e a¢Bes que priorizam a Primeira Infancia na agenda publica
brasileira, partindo da compreensdo de que os direitos devem ser vistos como
produtos histdricos e que as politicas e acdes estdo “invariavelmente relacionadas
a certas circunstancias e respondem a aspiracdes concretas do homem enquanto
membro de determinada sociedade” (Bussinger, 1997, p. 9).

A dimenséo social de “infancia” passou por significativas transformacoes
ao longo da historia. Reflexo das novas ideias que surgiram em meio as
transformac6es politicas, econdémicas e sociais do século XIX, “o conceito de
infancia adquiriu novos significados e uma dimensdo social até entdo inexistente
no mundo ocidental” (Rizzini, 2011, p. 23). A criangca pequena, entretanto,
continuou por muito tempo a ser vista como algo reservado as questdes privadas da
familia e ndo como objeto de intervencdo estatal, diferente das criangcas que
trabalhavam em fabricas ou que se encontravam em situago de rua, por exemplo?.

E no contexto contemporaneo de saida da crianca pequena do ambiente
domeéstico, reflexo das tranformagdes da sociedade industrial e do aumento do

trabalho de mulheres brancas?, que a Primeira Infancia deixa de ser objeto de tutela

1 Sobre essas questdes, ver Rizzini (2011).

2 Apesar da maioria dos estudos que versam sobre a relacdo do trabalho feminino e o aumento da
atencdo estatal a Primeira Infancia ndo fazer distingdo acerca da insercdo no mercado de trabalho
das mulheres brancas e negras, acreditamos que este € um importante marcador que ndo deve ser
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e preocupacéo exclusivamente familiar. Este movimento faz com que ela alcance
um novo ‘“status”, passando a ser objeto de “normatiza¢do cientifica, de
regulamentacédo e controle estatais e, portanto, um capitulo das politicas publicas,
suscitando reivindicacOes, disputas por concepcdes e recursos e negociacdes entre
atores sociais” (Rosemberg, 2009, p. 3).

Parafraseando Boschetti (2017, p. 55), que ao refletir sobre o
desenvolvimento do Servico Social, afirma que “nédo se pode entender a historia do
Servico Social de forma endogena, a partir de si mesma”, dado seu
desenvolvimento enquanto profissdo no bojo do modo de producdo capitalista,
ressaltamos que também ndo € possivel entender de maneira enddgena a
“descoberta” da crianca na Primeira Infancia pela agenda pablica. Principalmente
a partir da década de 1990, a academia, 0s 6rgdos internacionais, organizacdes nao
governamentais e governos passaram a ter um novo olhar para a Primeira Infancia
e a inclui-la em suas agendas.

O processo de formulacao das agendas (agenda setting) de politicas publicas
no Brasil requer ter em mente diferentes questdes que atravessam nossa historia.
Nesse sentido, consideramos importante questionar por que, em um cenario onde
os direitos sociais sdo suprimidos, governos (por meio de politicas publicas) e
Orgdos internacionais (através de financiamento de pesquisas e programas,
direcionadas para a Primeira Infancia) voltaram sua atencdo para esse publico. O
que ha por tras desse discurso? Um aspecto necessario para analisar 0s motivos da
Primeira Infancia ter sido escolhida como pauta relevante por diversos setores da
sociedade, incluindo academia, sociedade civil e midia, é identificar as bases
teoricas dos discursos hegemdonicos acerca da Primeira Infancia.

A partir dos Estudos da Infancia, que compreendem a infancia como
fendmeno social que se transforma ndo s6 no curso da histdria, mas também em

diferentes sociedades e culturas, adotando formas diversas, nossa proposta é

desconsiderado. Angela Davis (2013) aponta que a mulher branca é remetida ao trabalho doméstico
enquanto sinbnimo de inferioridade, sendo inclusive uma das primeiras pautas do feminismo
europeu. Essa realidade, entretanto, ndo se aplicava as mulheres negras. “Assim como seus
companheiros, as mulheres negras trabalharam até ndo poder mais. Assim como seus companheiros,
elas assumiram a responsabilidade de provedoras da familia [...] No entanto, da mesma maneira que
suas irmas brancas chamadas de “donas de casa”, elas cozinharam e limparam, além de alimentar e
educar incontaveis criangas” (Davis, 2013). Assim, nessa dissertacdo, quando falamos de insercdo
da mulher no mercado de trabalho, estamos falando da insercdo da mulher branca, pois a mulher
negra nunca deixou de trabalhar.
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realizar um estudo de cunho qualitativo, partindo dos seguintes objetivos
especificos: (1) analisar as diferentes construg¢des do conceito de Primeira Infancia
enguanto representacdo das criancas com idade entre zero e seis anos de idade; (2)
identificar nocOes e ideias sobre em que representacdo de Primeira Infancia as
principais politicas a ela direcionadas no Brasil se fundamentaram; (3) compreender
que fatores contribuem para a escolha de politicas e a¢des que priorizam a Primeira
Infancia no Brasil.

A partir de uma analise que é fruto de uma trajetéria que comecou em 2013,
como bolsista de Iniciagdo Cientifica®, foi feita uma revisdo de literatura no
sistematica de pesquisas em dmbito internacional e nacional acerca da construgdo
social da Primeira Infancia. A revisdo da literatura baseou-se nas pesquisas
seminais de cada uma das trés perspectivas que, conforme discutiremos no capitulo
intitulado Primeira Infancia enquanto construcdo social, influenciaram as
narrativas, legislagGes e programas sociais voltados para a Primeira Infancia, sendo
elas: a perspectiva do desenvolvimento, do investimento e a dos direitos (Penn,
2011; Tag 2012).

Essa influéncia foi exercida principalmente nos paises do Sul Global* ou
“em desenvolvimento”, tendo grande influéncia das instituicdes internacionais,
que, conforma nos aponta Rosemberg (2002), apoiada no conceito de “comunidade
epistémica”, de Peter Haas (1992), “tem como principal fonte de poder uma certa
autoridade técnico-cientifica que ampara modelos de politicas” (Rosemberg, 2002,
p. 28).

Seguindo nossa analise, propomos uma alteracdo no percurso analitico. E

% No projeto “Priorizacdo da primeira infancia no Brasil urbano: Analise das politicas publicas
voltadas para a promocéo do direito ao desenvolvimento integral de criancas de 0 a 6 anos™, sob
orientacdo da professora Irene Rizzini, enquanto bolsista de iniciagdo cientifica do Programa
Institucional de Bolsas de Iniciagdo Cientifica (PIBIC) do Conselho Nacional de Desenvolvimento
Cientifico e Tecnolégico (CNPq) e estagiaria de pesquisa do Centro Internacional de Estudos e
Pesquisas sobre a Infancia (CIESPI/PUC-RI0), onde atualmente atuo enquanto pesquisadora.

4 As terminologias que pretendem explicar as divisdes do mundo geopolitico (que estdo além das
divisdes geogréaficas) foram sendo alteradas ao longo do tempo. Nessa dissertagdo, adotaremos a
perspectiva dos estudos decoloniais. Para Santos e Meneses (2009, p. 12-13), “designamos a
diversidade epistemoldgica do mundo por epistemologias do Sul. O Sul é aqui concebido
metaforicamente como um campo de desafios epistémicos, que procuram reparar 0s danos e
impactos historicamente causados pelo capitalismo na sua relacdo colonial com o mundo. Esta
concepgdo do Sul sobrepde-se em parte com o Sul geografico, o conjunto de paises e regiGes do
mundo que foram submetidos ao colonialismo europeu e que, com exce¢do da Australia e da Nova
Zelandia, ndo atingiram niveis de desenvolvimento econémico semelhantes ao do Norte global
(Europa e América do Norte).”
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costume uma reflexdo inicial baseada nos indicadores, seguida de uma analise
qualitativa. Nessa dissertacdo, entretanto, iniciaremos com a andlise da formacao
da agenda voltada para a Primeira Infancia. Para tanto, analisamos, no capitulo
Primeira Infancia na agenda publica brasileira, os estudos que versam sobre o
ciclo das politicas publicas, a formacdo de agenda e as maneiras como 0s diversos
atores sociais se relacionam. Em seguida, partindo da compreenséo de Freeman e
Maybin (2011, p. 156) de que “ndo se pode compreender a administracdo publica
sem compreender seus documentos”, nos debrucamos sobre as legislacdes e 0s
documentos publicos que versam sobre essa faixa etaria, propondo um sumario
sintético da agenda da Primeira Infancia em 2021.

Por fim, partindo do pressuposto de que a politica social € um processo
complexo, multideterminado, contraditério e dinamicamente relacional (Pereira,
2016) e na intencdo de destacarmos que a despeito de todos 0s avancos na agenda
elencados nos capitulos anteriores, esses ndo sdo facilmente observados na
realidade das criancas brasileiras na Primeira Infancia, realizamos, no capitulo
Primeira Infancia e a espacializacdo das desigualdades, uma breve analise do
contexto socioeconémico brasileiro, seguido da analise de indicadores acerca da
Primeira Infancia com foco sobre desigualdade, educagdo e saude. Partindo desses
topicos, finalizamos com algumas reflexdes acerca de pontos de tensdo e

confluéncia no campo da Primeira Infancia.
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2
Primeira Infancia enquanto construcéo social

O reconhecimento da Primeira Infancia enquanto objeto especifico de
estudos e politicas surgiu depois da compreensdo do sujeito “crianca”. Por esse
motivo, faremos uma breve descricdo do movimento da “descoberta” da infancia
enquanto construcdo social para, em seguida, demonstrarmos em quais discursos
estdo ancorados a “descoberta” da Primeira Infancia.

Para compreendermos a construcao do arquétipo contemporaneo ocidental
de crianca e infancia e sua evolucdo enquanto objeto social, é necessario olhar para
a institucionalizacdo da Sociologia enquanto um campo do saber das ciéncias
humanas (Sirota, 2001).

O curso de Ciéncia Social foi criado por Emile Durkheim - considerado o
pai da Sociologia - em 1887, na cidade francesa de Bordeaux. A intencdo era a de
romper com 0 conjunto das abordagens tradicionais e investigar 0S novos
fendmenos produzidos pela associacdo dos homens em sociedade, através de uma
outra lente de analise e de interpretacdo especificos (Mucchielli, 2001, p. 44).
Através da criagdo do método sociolégico, Durkheim distinguiu a Sociologia das
demais ciéncias humanas. A teoria de Durkheim, que compreendia o
comportamento como um fato social resultado da interacdo de fatores
biopsicossociais, ao lado da descoberta da teoria da evolucdo das espécies
defendida por Charles Darwin, desafiou paradigmas da sociedade (Rizzini, 2011).

O conceito de “educacdo” é muito utilizado como sinbnimo de
“socializagdo” (Cunha, 2013) devido a influéncia da definicdo de infancia de
Durkheim, decorrente do interesse do autor pelo papel da educagédo na constituicdo

da sociedade moderna. A socializagdo é compreendida por ele como

a acdo exercida pelas geracgdes adultas sobre aquelas que ainda ndo estdo maduras
para vida social. Tem por objeto suscitar e desenvolver na crianga um certo nimero
de estados fisicos, intelectuais e morais que lhe exigem a sociedade politica no seu
conjunto e 0 meio ao qual se destina particularmente (Durkheim, 2007, p. 53)

Essa socializagdo é necessaria pois, na visdo de Durkheim, a atividade
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infantil, ou seja, 0 “ser crianga” é compreendida como

uma absoluta irregularidade. A crianca transita de uma impressao a outra, de um
sentimento a outro, com absoluta rapidez. Seu humor é completamente instavel; a
cblera surge e vai-se embora instantaneamente; as lagrimas sucedem as risadas, a
simpatia sucede a ira, ou vice-versa, sem que haja qualquer causa objetiva para isso
ou, quando muito, as variagdes se ddo em virtude da mais amena circunstancia. A
brincadeira que a ocupa num dado momento n&o a retém por muito tempo; ela logo
a abandona para brincar de alguma outra coisa (Durkheim, 2008, p. 134).

Essa definicdo durkheimiana da crianca e da infancia é ainda mais difundida
através do “famoso dicionario” (Sirota, 2001) organizado por Buisson em 1911,
intitulado “Nouveau dictionnaire de pédagogie et d’instruction primaire ”. Buisson

e Durkheim assinam a defini¢do de Enfance (Infancia):

infancia fisica é a prépria fraqueza, desde o momento do nascimento até muito
depois dos doze anos, segundo o Dicionario da Academia Francesa de Letras;
ndo € suficiente, s6 comeca e continua a crescer através da intervencéo
incessante dos pais ou daqueles que os substituem. E por outro lado, que
crescimento rapido, que maravilha na evolucdo deste pequeno corpo estipido que
se desdobra, forma, cresce sem que ninguém saiba como, muda num relance e se
renova constantemente. H& aqui um poder de movimento, de crescimento, de
desenvolvimento que confunde a imaginacdo pela sua continuidade, pela sua
vivacidade, pela sua inexaurivel exuberancia. (Buisson; Durkheim, 1911, s.i,
traducéo e grifos nossos)

Para Sirota (2001), os pontos de partida do apagamento da infancia ou de
sua marginalizacdo possuem como pano de fundo as analises sociolégicas que
partem da abordagem estrutural-funcionalista, onde a infancia é descrita como “a
propria fraqueza” e objeto passivo de socializacdo regida por instituicdes. Seguindo
essa esteira do pensamento, Gaitdn Mufioz (2006) afirma que as criancas nao
constituiam o objeto formal de estudo dos estudos sociolégicos, mas possuiam um
“papel instrumental com relagéo aos principais temas: a ordem do sistema social ou
o funcionamento das institui¢des sociais” (Gaitdn Mufioz, 2006, p. 10, tradugdo
nossa).

Se os estudos socioldgicos inspirados na concep¢do durkheimiana da
crianca e da infancia sdo questionados do ponto de vista contemporaneo, cabe
admitir que esses estudos reconheceram a infancia como um estagio distinto da
adultez e da velhice. Esse conceito, cristalizado no pensamento ocidental no século

XIX, foi foco de pesquisas no século XX (Prout; James, 1997).
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Além da Sociologia, a Psicologia também teve um grande papel na
estruturacdo do pensamento ocidental sobre as criancas, tendo inclusive
influenciado a compreenséo socioldgica acerca da infancia. A abordagem de Jean
Piaget (1972; 1973), considerado como um dos maiores pesquisadores do
desenvolvimento infantil, foi uma fonte de inspiragéo.

Se valendo de pesquisas conduzidas através de experimentos psicolégicos
com criancas, a teoria piagetiana, nomeada na literatura como “psicogénese
piagetiana”, pressupde que ha uma evolucao cognitiva e moral da crianca ao longo
da infancia, separada em fases ou etapas: senséria motora (0 a 2 anos), pensamento
pré operativo (2 a 6 anos), pensamento operatério concreto (7 a 11 anos) e
pensamento operatdrio formal (12 anos em diante).

Assim como Durkheim, Piaget também se debrucou sobre a tematica da
educacdo. O pesquisador contribuiu para a mudanca de paradigma, ressaltando a
crianga como um sujeito ativo, defendendo o uso de métodos que tornassem 0s

alunos protagonistas de sua aprendizagem?®:

embora Piaget ndo tenha sido efetivamente um pedagogo, seu pensar epistémico e
sua psicologia genética muito contribuiram para a elabora¢do de uma pedagogia
ativa. O objetivo dessa pedagogia, segundo Piaget, é levar a crianca a atingir o seu
pleno desenvolvimento cognitivo (Correa, 2017, p. 381).

Prout e James (1997), Jenks (2002) e Jobim e Souza (1997) realizaram
analises criticas acerca das obras de Piaget e destacam a influéncia de sua obra em
diversos campos do saber, com destaque para a Sociologia, Psicologia e Pedagogia.
Aquino (2013, p. 169) acrescenta a Medicina a esses campos que passaram a
normatizar e prescrever “condutas consideradas proprias para as criangas e 0S
ambientes a elas destinados”.

Prout e James (1997) chamam atengdo para o fato de que a concepgao
piagetiana de desenvolvimento influenciou também a compreensao cotidiana e do

senso comum sobre préticas e pensamentos acerca da crianca:

essa perspectiva é tdo incorporada ao cotidiano acerca da compreensdo sobre as
criancas nas sociedades ocidentais que € dificil pensar fora dela. Por exemplo, o
lamento comum dos pais de que “é¢ apenas uma fase que ele esta passando” baseia-
se fortemente em um modelo piagetiano implicito de crianga (Prout; James, 1997,
p. 11, traducéo nossa).

> Nédo nos aprofundaremos nesse debate tendo em vista que ele extrapola o escopo do objeto da
pesquisa. Para um aprofundamento na tematica, veja Correa (2017).
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Entretanto, as criticas a concepcao piagetiana de desenvolvimento residem
em outros dois pontos. De um lado, Piaget reconheceu a importancia do trabalho de
Levy-Bruhl acerca do “pensamento primitivo” para a construcéo de sua teoria sobre
evolucéo cognitiva e moral da crianca ao longo da infancia. Com isso, Prout e James
(1997, p. 11) afirmam que as criancas passam a serem concebidas enquanto “seres
marginalizados que aguardam passagem temporal, através da aquisi¢cdo de
habilidades cognitivas, para 0 mundo social dos adultos”. Essa concepg¢édo expde,
segundo Jenks (2002), arelacdo crianga-adulto em um pensamento binario, tal qual
as antigas teorias antropoldgicas concebiam o civilizado-selvagem (como as de
Levy-Bruhl, por exemplo). Ou seja, as criangas sdo vistas como “seres”
antagbnicos, menos desenvolvidos e que, por esses motivos, devem ser estudados

e classificados:

Ambas essas posi¢des derivam de uma teoria ontolégica pré-estabelecida mas
meramente tacita, uma teoria daquilo que constitui o ser do outro, seja ele selvagem
ou crianca. Sao estas formas ndo-ditas de conhecimento, estes compromissos
tacitos com a diferenca que geram a definicdo comummente aceite do selvagem ou
da crianga como ordem de objetos “natural” e significativa. Estas teorias implicitas
servem para tornar o continuum crianga-adulto tdo convencional e tdo indiscutivel
para o tedrico social moderno como a distingdo entre pensamento primitivo e
pensamento racional para os primeiros antrop6logos. Tomamos estas hierarquias
sociais por garantidas ao nivel das nossas cogni¢es porque ndo analisamos as
assuncles em que elas se baseiam. Essas assun¢es encarnam os valores e 0s
interesses do tedrico e da cultura contemporanea, que por sua vez geram
expectativas normativas no &mbito da sociedade em geral (Jenks, 2002, p. 189)

A importacdo acritica das teorias psicoldgicas para a tedrica socioldgica, a
partir do discurso de que a Psicologia, através de seus métodos positivistas, traria
mais cientificidade a Sociologia, formaram a base para mais criticas. Tratando
especificamente da psicologia do desenvolvimento, Jobim e Souza (1997, p. 40)

afirma que:

A psicologia do desenvolvimento distingue-se como disciplina académica que faz
parte das ciéncias do comportamento, e que pretende, objetivamente, observar e
medir as mudangas exibidas pelos individuos ao longo de sua trajetéria de vida [...]
ao se utilizar da aplicacdo rigorosa de métodos de experimentagdo, pretende
garantir sua neutralidade ética e a privacidade de seus sujeitos. Admitindo que seu
principal objetivo € a explicacdo dos fatos do desenvolvimento humano, parte do
pressuposto de que estes ndo sdo entidades produzidas socialmente, mas sim
decorréncias de fatos naturais (Jobim e Souza, 1997, p. 40)
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Para Prout e James (1997), o problema da transposi¢do de conceitos da
psicologia direto para a sociologia reside no fato de que

0s aspectos psicoldgicos dos individuos sdo residuais na explicacdo sociolégica.
Os relatos funcionalistas tradicionais da socializa¢cdo fundem essas distingdes e
acabam falhando em explicar satisfatoriamente o processo pelo qual o individuo
adquire a personalidade (Prout; James, 1997, p. 12, tradugdo nossa).

Para Jenks (2002, p. 188), em um estudo publicado originalmente em 1982,

a histéria das Ciéncias Sociais tem [..] dado provas de uma critica e
desmistificacdo sistematicas das ideologias dominantes do capitalismo em relacdo
a classe social, do colonialismo em relacéo a raga e do patriarcado em relagéo ao
género; contudo, pelo menos até agora, a ideologia do desenvolvimento tem-se
mantido relativamente intacta no que diz respeito a infancia (Jenks, 2002, p. 188)

Como produto dessa aglutinacdo dos paradigmas da Psicologia com a
Sociologia, houve a imposi¢do de um padréo de desenvolvimento — padrdo este que
se caracteriza por tracos ocidentais, europeus e brancos - da crianca. Nesse sentido,
qualquer desenvolvimento infantil que fuja a esse padrdo pré-estabelecido é
caracterizado como desviante. Em outras palavras, a infancia é percebida como um
processo individual e natural, onde nenhum outro componente — cultural, social,
econémico — possa influenciar. Jobim e Souza (1997, p. 46) acrescenta que tais
padrdes de desenvolvimento estdo “inexoravelmente a servigo das imposicdes de
uma racionalidade técnica que predomina no mundo moderno ocidental”.

A partir da releitura critica do conceito de socializacdo, dentro do escopo
funcionalista, a crianca passou a ser vista como ator social. Segundo Sirota (2001,
p. 9), a “redescoberta da sociologia interacionista, a dependéncia da filosofia, as
abordagens construcionistas vdo fornecer os paradigmas teoricos” para uma nova
construcdo de objeto. Esse é, portanto, o ponto inicial dos primeiros elementos da
chamada “Sociologia da Infancia”.

Para Montandon (2001, p. 50) foi a partir de 1970 que houve um “recuo do
funcionalismo estruturalista e o impulso das pesquisas interacionistas”, com
estudos que contemplam a construcéo social da infancia, definicdo da socializacéo,
relacdo ator-estruturas e relagdo micro-macro.

Pesquisas de Montandon (2001), Sirota (2001) e Gaitan-Mufioz, (2006)
apontam que a obra “Historia social da crianga e da familia”, lancada em 1978, pelo
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historiador francés Philippe Aries, foi 0 marco desse novo olhar sobre a crianca,
que a concebeu como objeto de pesquisa para além da esfera da socializagdo. A
analise da vida privada da crianca e os discursos que cercavam a concepgao de
crianca e infancia ao longo da histdria na Franca foram incluidos. Apesar desse
reconhecimento, Aries nao ficou livre de criticas de historiadores e socidlogos que
afirmaram que ele atrapalhava “os quadros tradicionais de exposi¢ao” (Montandon,
2001, p. 10).

Inimeros movimentos de institucionalizacdo de olhar para a infancia foram
feitos na Sociologia, a partir de uma “abordagem enviesada das criangas” que séo
consideradas como ““objetos ou entdo como placas de cera sobre os quais os adultos
imprimem a cultura” (Montandon, 2001, p. 52). Esses movimentos variaram de pais
para pais, bem como as iniciativas que deram visibilidade aos novos paradigmas da
infancia (Ribeiro et al, 2015, p. 31).

Nas duas Ultimas décadas do século XX, principalmente, a partir dos anos
de 1990, vimos o desenvolvimento de um campo teorico inicialmente identificado
como “Sociologia da Infancia”, mas que passou a ser referenciado como “Estudos
da Infancia”, “Estudos da Crianc¢a” ou “Estudos Sociais da Infancia”, tendo em vista
a contribuicdo de diversas areas do conhecimento, como a Geografia, Pedagogia,
Filosofia e Antropologia e seu carater interdisciplinar.

Para Sarmento (2009), ha cinco indicadores da institucionalizacdo dos
Estudos da Infancia que, embora tenham se constituido em paises do Norte da
Europa, foram disseminados por todo o mundo. S&o eles:

(1) Produgdo de um conjunto de saberes que reinvindicam a sua ligagdo a este
campo de estudos; (2) Constituicdo de revistas internacionais de grande difusédo
gue comunicam privilegiadamente os saberes elaborados no campo (destacam,
entre elas, a Childhood e a Children and Society; (3) Producéo de manuais, obras
de referéncia e livros de difusdo, que estabelecem o estado da arte e promovem o
balanco da producdo no campo [...]; (4) Constituicdo de unidades organicas
universitarias de ensino e/ou investigacdo que assumem expressamente na sua
designacdo Estudos da Crianga (Child Studies, Childhood Studies ou Early’s
Children Studies) [...]; (5) Organizagdo de programas de doutoramento e de
mestrado no campo e criagdo de redes internacionais desses programas [...]
(Sarmento, 2009, p. 17).

Embora os Estudos da Infancia possuam diferentes correntes e abordagens,

é possivel identificar proposicdes teoricas que formam a base dos Estudos da
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Infancia. Para James, ao contrario das perspectivas desenvolvimentistas

tradicionais, 0 “novo paradigma” dos Estudos da Infancia parte de duas premissas:

a primeira é de que os conceitos de infancia ndo sdo universais, mas, histérica e
culturalmente localizados. Isto significa que “infancia” ndo pode ser percebida
como uma fase biolégica natural. Ao contrario, a infancia reflete uma expresséo
cultural particular do inicio do curso de vida, historicamente contingente e sujeito
a mudancas. A segunda premissa (e como consequéncia da primeira) refere-se ao
“novo paradigma”, segundo o qual, a maneira como as criangas sao percebidas e a
forma como a sociedade as trata, tera influéncia sobre suas experiéncias de serem
criancas (James, 2009, p. 32-33)

A intencdo dos Estudos da Infancia ndo é de negar a biologia, tampouco,
negar que as criancas tém um padréo de desenvolvimento biol6gico comum, mas
sim reconhecer que devemos considerar as especificidades de cada crianca perante
a realidade social, econémica e cultural. Nesse sentido, Ribeiro et al (2015)

compreendem os Estudos da Infancia como uma proposta de

ruptura epistemoldgica com os paradigmas naturalizantes que enfatizavam a fonte
biolégica das identidades. Os novos estudos enfatizam a necessidade de elaborar a
reconstrucéo dos conceitos de infancia e crianga marcados por uma viséo ocidental
e adultocéntrica e rompem com as abordagens tradicionais que tomavam a crianga
como objeto passivo em seu processo de socializacdo regido exclusivamente por
instituices (Ribeiro et al, 2015, p. 31)

E preciso destacar, entretanto, que embora os Estudos da Infancia tenham
construido outro paradigma acerca da infancia e da crianga, a Primeira Infancia,
mais especificamente os bebés, ndo tém sido objeto de interesse desse campo. Em
uma entrevista concedida a Pires e Nascimento (2014, p. 931), Allison James,
descrita na publicacdo como uma “pesquisadora renomada no campo dos Estudos
da Infancia”, ao ser questionada por que a maioria dos estudos sdo focados em

criancas mais velhas, afirma:

Eu tenho uma estudante de doutorado [Katherine Monaghan] atualmente
estudando bebés e seu argumento é exatamente esse, que os Estudos da Infancia
ndo tém incluido bebés. Eu ndo acho que incluiu. E isso é absolutamente correto e
deveria ser incluido. Talvez seja mais desafiador. Nés ndo podemos entrevistar um
bebé facilmente, vocé precisa observa-los, vocé precisa trabalhar de outras formas,
que é algo que ela estéa tentando fazer agora. E uma area muito empolgante e que
precisa ser incluida nos debates. A questdo dela e o que ela quer fazer é olhar para
a agéncia dos bebés (James apud Pires; Nascimento, 2014, p. 942).

A auséncia, principalmente dos bebés, nos Estudos da Infancia foi objeto de
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estudos de Tebet e Abramowicz (2014; 2018) e Tebet (2019). No estudo intitulado
“O bebé interroga a sociologia da infancia”, de 2014, as autoras propdem como
objetivo a constituicdo tedrica da categoria bebé no interior da Sociologia da
Infancia. Elas apontam que diversos autores definiram teoricamente o conceito de
“crianga” e “infancia” e avangaram na perspectiva de olhar para as crian¢as através
de uma perspectiva social. No entanto, “os bebés continuam ocupando apenas uma
condi¢cdo marginal em tais teorias” (Tebet; Abramowicz, 2014, p. 45). Para elas, as
metodologias de pesquisa dos Estudos da Infancia “devem ser capazes de
compreender 0s bebés, seus movimentos e as redes tecidas por eles, com eles e para
eles” (Tebet; Abramowicz, 2014, p. 56).

No artigo “Estudos de bebés: linhas e perspectivas de um campo em
construcdo”, de 2018, Tebet e Abramowicz analisam, a partir de estudos
geogréficos com bebés e das obras de Deligny (2008), a incorporacdo da observacao
e das cartografias enquanto métodos para pesquisas que tém os bebés como foco.
Para elas, “trata de diagramar a maneira singular pela qual um bebé se constitui e
se subjetiva a si e ao outro e 0s processos de individualizacdo que vivencia” (Tebet;
Abramowicz, 2018, p. 941).

Sobre essa mesma questdo, Rizzini, Porto e Terra (2014), realizaram uma
analise da producdo académica brasileira sobre a crianca na Primeira Infancia. O
levantamento concentrou-se entre os anos de 2004 e 2013 e foi realizado na base
SciELO. Segundo as autoras, apesar de um aumento de 61% do nimero de artigos
referentes a Primeira Infancia, esse relacionado, sobretudo, a promulgacdo de
marcos legais especificos para a crianca entre zero e seis anos, o total de producdes
ainda é baixo, quando comparados com outras tematicas.

Referéncias aos primeiros anos de vida da crianga enquanto um “distinto
fendmeno social” (Tag, 2012, p. 36) podem ser encontradas a partir do século
XVIII. Contudo, estudos acerca da institucionalizacdo do conceito de Primeira
Infancia (Penn, 2011; Tag, 2012; Wotipka et al, 2017) demarcam o final dos anos
de 1990 e inicio dos anos 2000 enquanto decisivos para a mudanca de paradigma
no que concerne a importancia de compreender, estudar e privilegiar os primeiros
anos de vida de uma crianca.

Em um artigo publicado em 2011 acerca da influéncia dos discursos de

instituicbes ndo governamentais internacionais (international non-governmental
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organizations) e de caridade, sediadas no Norte Global® em programas voltados
para a Primeira Infancia no mundo’, Penn (2011) identificou trés perspectivas de
compreensdo da Primeira Infancia: do desenvolvimento (development perspective),
do investimento (investment perspective) e do direito (entitlements perspective). E
necessario evidenciar que essas instituicdes muitas vezes mesclam as trés
perspectivas em seus documentos. Nessa mesma esteira de ideias, Tag (2012)
resume as diferentes perspectivas da seguinte maneira: a perspectiva do
desenvolvimento estaria ligada ao desenvolvimento de pesquisas de neurociéncia,
a do investimento a teoria do capital humano e a dos direitos como aquela que
compreende a crianga pequena enquanto detentora de direitos.

2.1

Perspectiva do desenvolvimento

A primeira perspectiva é a do desenvolvimento, relacionada com os estudos
da area de neurociéncia que demonstram que estimulos (ou a falta deles),
principalmente na primeirissima infancia (periodo compreendido entre 0 e 3 anos
de idade), provocam efeitos diversos no desenvolvimento cerebral da crianga.

Dentre os inUmeros centros de pesquisa focados na neurociéncia espalhados
pelas melhores universidades do mundo, o Center on the Developing Child da
Universidade de Harvard, fundado em 2006, por Jack P. Schonkoff, é o que retne
o0s pesquisadores mais influentes (principalmente no contexto brasileiro, tema do

qual falaremos no préximo capitulo) de tal maneira que ndo seria um exagero

6 As terminologias que pretendem explicar as divisdes do mundo geopolitico (que estdo além das
divisGes geograficas) foram sendo alteradas ao longo do tempo. Aqui adotamos a perspectiva dos
estudos decoloniais. Para Santos e Meneses (2009, p. 12-13), “designamos a diversidade
epistemoldgica do mundo por epistemologias do Sul. O Sul é aqui concebido metaforicamente como
um campo de desafios epistémicos, que procuram reparar 0s danos e impactos historicamente
causados pelo capitalismo na sua relacdo colonial com o mundo. Esta concep¢do do Sul sobrepe-
se em parte com o Sul geografico, o conjunto de paises e regides do mundo que foram submetidos
ao colonialismo europeu e que, com exce¢do da Australia e da Nova Zelandia, ndo atingiram niveis
de desenvolvimento econémico semelhantes ao do Norte global (Europa e América do Norte).”

" Penn (2011) analisou os discursos das seguintes instituicdes: UNICEF (sede em Nova York, USA);
UNESCO (sede em Paris, Franga); Organizacdo Mundial da Saude (sede em Genebra, Suica); Aga
Khan Foundation (sede em Richmond, USA); Bernard van Leer Foundation (sede em Haia,
Holanda), Open Society Institute (sede em Nova York, USA); Plan Internacional (sede em Londres,
Reino Unido); Save US (Westport, USA); Save the Children UK (Londres, Reino Unido); Save the
Children Nordic (ndo ha uma sede principal e sim escritrios em Stockholm, Oslo, Helsinki e
Copenhagen).
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considerar que inauguraram um novo paradigma para a Primeira Infancia, calcado
na perspetiva do desenvolvimento cerebral das criancas pequenas. Segundo a
pagina do centro, sua missdo é a de “impulsionar a inovacao baseada na ciéncia,
alcancando resultados revolucionarios para criangas que enfrentam adversidades”
(Center on the Developing Child, s.i., traducéo nossa)

Um dos estudos mais citados em referéncia a essa perspectiva € o que esta
no livro organizado por Jack P. Shonkoff e Deborah A. Phillips em 2000, intitulado
“From Neurons to Neighborhoods: The Science of Early Childhood Development”,
fruto de um projeto de dois anos e meio, em que dezessete pesquisadores se
organizaram em forma de comité, tendo como objetivo avaliar a ciéncia atual de
desenvolvimento na Primeira Infancia (Shonkoff; Phillips, 2000)8. Nos chama
atencdo que mesmo as publicagbes mais recentes e com novos achados sobre a
tematica mencionem a importancia da publicacdo de Shonkoff e Phillips.

Logo no inicio da publicacdo, os autores mencionam que o desenvolvimento
das criancas na Primeira Infancia € algo que fascina de longa data tanto os
cientistas® quanto os pais e cuidadores, que ficam cativados pelo rapido e acelerado
crescimento e desenvolvimento que caracterizam 0s primeiros anos de vida das
criangas. Somam-se aos cientistas e as familias, as pessoas que trabalham

diretamente com criancas nessa faixa etaria, além dos policy makers®®, sendo essa

8 Shonkoff foi convidado a presidir o Comité de Integracdo da Ciéncia do Desenvolvimento na
Primeira Infancia (Committee on Integrating the Science of Early Childhood Development),
iniciativa do Conselho para Criangas, Jovens e Familias (Board on Children, Youth, and Families)
do Conselho Nacional de Pesquisa (National Research Council, CRC) e do Instituto de Medicina
com o objetivo de atualizar o conhecimento cientifico sobre a natureza do desenvolvimento inicial
das criancas e o papel das experiéncias iniciais, para “separar esse conhecimento de crengas
populares erréneas ou mal-entendidos e discutir as implica¢fes dessa base de conhecimento para as
politicas, préaticas, desenvolvimento profissional e pesquisa da primeira infincia” (Shonkoff;
Phillips, 2000, p. 3).

% Shonkoff e Phillips mencionam que o estudo sistematico do comportamento infantil data de
meados do século XIX, quando pesquisadores em embriologia e evolucdo levantaram questdes
fundamentais sobre as origens e o curso do desenvolvimento humano ao longo da vida, mas foi na
década de 1920 que pesquisadores e profissionais das areas de medicina, educagdo e servigo social
aumentaram a interagdo com psic6logos no escopo dos estudos da crianca, levando “ao
estabelecimento de uma disciplina cientifica vibrante, multidisciplinar que continuou a crescer como
uma mistura de teoria, investigacdo empirica e percep¢des derivadas da experiéncia profissional”
(Shonkoff; Phillips, 2000, p. 19, traducdo nossa).

10 policy makers é uma expressdo muito utilizada nos estudos de Ciéncia Politica e de Administracio
Publica, ndo possuindo uma direta traducdo para o portugués. O termo foi cunhado pela primeira
vez na literatura por Simon (1957). No estudo de Celina Souza (2002) em que a autora trata sobre
conceitos, tipologias e subareas do estudo de Politicas Publicas, a autora refere-se aos policy makers
como decisores politicos, sendo estes ndo apenas 0s que atuam em cargos eletivos, mas também
outros 6rgaos que possam influenciar a politica pablica, como midia e organizagdes sociais.
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uma caracteristica que distingue os estudos do desenvolvimento da Primeira
Infancia de outras areas (Shonkoff; Phillips, 2000).

Além dos fatores supracitados, os autores reconheceram que nas ultimas
duas décadas alguns fatores ocorreram para, nas palavras dos autores, “alterarem
drasticamente o cenario para a politica da primeira infancia, prestacao de servicos
e educacdo infantil nos Estados Unidos” (Shonkoff; Phillips, 2000, p. 1-2, tradugéo
nossa)l. Nesse sentido, eles sintetizam esses fatores em dois momentos: o primeiro
momento é o da explosdo de pesquisas nas ciéncias neurobioldgicas,
comportamentais e sociais, 0 que levou a grandes avangos na compreensao das
condicBes que influenciam se as criangas tém um inicio de vida promissor ou
preocupante” (Shonkoff; Phillips, 2000, p. 2, traducdo nossa). Essa “explosdo” teria

levado a algumas descobertas que geraram uma apreciacdo muito mais profunda

(1) da importancia das experiéncias da infancia, bem como das inseparaveis e
altamente interativas influéncias da genética e do meio ambiente, no
desenvolvimento do cérebro e no desdobramento do comportamento humano; (2)
0 papel central dos relacionamentos iniciais como fonte de apoio e adaptacédo ou
risco e disfuncdo; (3) as capacidades poderosas, emogdes complexas e habilidades
sociais essenciais gque desenvolver durante os primeiros anos de vida, e (4) a
capacidade de aumentar as chances de resultados favoraveis de desenvolvimento
por meio de intervencbes planejadas (Shonkoff; Phillips, 2000, p. 2, traducéo
nossa).

O segundo momento destacado por eles é a de que essas descobertas foram
feitas em um momento de transformacg6es importantes nas circunstancias sociais e
econbmicas em que as familias com criancas pequenas estavam vivendo nos
Estados Unidos, restringindo a capacidade do uso construtivo desse conhecimento
(Shonkoff; Phillips, 2000)!2. A convergéncia de avango do conhecimento e das

11 Apesar dos autores terem citado apenas os EUA, é sabido que todo conhecimento produzido no
pais, principalmente os que sdo realizados em universidades renomadas como Universidade de
Harvard, Universidade de Colimbia, Universidade de Chicago, entre outras e publicadas em revista
de alto impacto, como Nature e Science, ultrapassam as fronteiras do pais norte americano,
possuindo grande influéncia e reconhecimento em outros paises.

12 As alteracdes econdmicas e sociais elencadas pelos autores ocorridas nos EUA foram: (1)
mudangas marcantes na natureza, horario e quantidade de trabalho realizado por pais de criancas
pequenas e maior dificuldade em conciliar responsabilidades familiares e de trabalho para os pais
em todos os niveis de renda; (2) altos niveis continuos de dificuldades econémicas entre as familias,
apesar dos aumentos gerais na educacdo materna, aumento nas taxas de emprego dos pais e uma
economia forte; (3) aumento da diversidade cultural e a persisténcia de disparidades raciais e étnicas
significativas nos resultados de salde e desenvolvimento; 4) nimero crescente de criangas pequenas
que passam um tempo consideravel em creches de qualidade altamente varidvel, comecando na
primeira infancia; e (5) maior consciéncia dos efeitos negativos do estresse sobre as criangas
pequenas, particularmente como resultado de graves problemas familiares e condigdes comunitarias
adversas que sdo prejudiciais ao bem-estar infantil (Shonkoff; Phillips, 2000, p. 2, traducdo nossa)
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mudangas nas circunstancias da sociedade norte americana exigiam, por parte de
todos os atores que estédo de alguma maneira envolvidos com a Primeira Infancia,
sejam eles cientistas, formuladores de politicas, lideres empresariais, comunitarios,
profissionais e pais, um “reexame das respostas da nacdo as necessidades das
criancas e de suas familias, muitas das quais foram formuladas h4 vérias décadas e
revisadas apenas gradualmente desde entdo” (Shonkoff; Phillips, 2000, p. 2,
traducdo nossa).

Essa revisdo abrangeu o periodo de antes do nascimento até o0s cincos anos

de idade e teve como objetivo

compreender como a experiéncia precoce afeta todos aspectos do
desenvolvimento - desde o circuito neural do cérebro em amadurecimento,
a rede em expansdo das relagcdes sociais de uma crianga, aos valores
culturais duradouros e mutéveis da sociedade em que 0s pais criam 0s
filhos. Inclui esforgos para compreender as trajetorias tipicas da primeira
infancia, bem como as vias de desenvolvimento atipicas que caracterizam
as adaptagdes de criancas com deficiéncia (Shonkoff; Phillips, 2000, p. 3,
traducao nosa).

E interessante notar que os autores mencionam que os estudos do Comité
possuem como proposito contribuir com duas agendas complementares, que tratam
sobre o desenvolvimento da Primeira Infancia, e enfatizam que tém
responsabilidade em falar com ambas as agendas. A primeira seria a que enfoca o
futuro e possui como pergunta norteadora “como a sociedade pode usar 0
conhecimento sobre o desenvolvimento da primeira infancia para maximizar o
capital humano da nacdo e garantir a vitalidade continua de suas instituicdes
democraticas?” (Shonkoff; Phillips, 2000, p. 3, tradugdo nossa). A segunda tem
como foco o presente e enquanto questdo: “como a nagdo pode usar o conhecimento
para nutrir, proteger e garantir a saude e o bem-estar de todas as criancas pequenas
como um objetivo importante por si so, independentemente de 0s retornos
mensuraveis poderem ser documentados no futuro?”” (Shonkoff; Phillips, 2000, p.
3, traducdo nossa). Segundo eles, enquanto a “primeira agenda fala aos interesses
econbmicos, politicos e sociais da sociedade, a segunda fala sobre seus valores
éticos e morais” (Shonkoff; Phillips, 2000, p. 3, tradugdo nossa).

Além disso, 0 Comité faz onze recomendacdes calcadas em quatro pilares e
baseadas nas pesquisas realizadas: 1) todas as criangas nascem conectadas aos

sentimentos e prontas para aprender; 2) os primeiros ambientes sdo importantes e
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os relacionamentos nutritivos sdo essenciais; 3) a sociedade estd mudando e as
necessidades das criangas pequenas ndo estdo sendo atendidas; por fim, 4) as
interacbes entre a ciéncia, as politicas e a pratica da Primeira Infancia sao
problematicas e exigem um repensar dramatico.

No capitulo dois do livro, os autores trazem uma questdo que acredita-se ser
crucial para entendermos a perspectiva do desenvolvimento: “a verdadeira questéo
ndo é o que importa mais - experiéncia inicial ou posterior -, mas como a
experiéncia posterior é influenciada pela experiéncia inicial?”” (Shonkoff; Phillips,
2000, p. 90, traducdo nossa). A resposta, segundo eles, € a de que o

desenvolvimento da Primeira Infancia tem adquirido cada vez mais importancia

nao porgue eles proporcionam um plano inalteravel para o bem-estar adulto,
mas porque o que é aprendido no inicio da vida estabelece um conjunto de
capacidades e orientacdo para o mundo [...] O bebé que aprendeu que pode
envolver seus pais nas brincadeiras e fazer com que os objetos facam o que ele
deseja adquire uma crenca fundamental em sua capacidade de afetar o mundo ao
seu redor. A crianga que aprendeu que as pessoas de quem depende para obter
conforto a ajudardo quando ela estd angustiada tem mais probabilidade de se
aproximar dos outros com empatia e confianca do que a crianca cujas preocupacdes
e medos foram descartados ou menosprezados. O pré-escolar que costuma se
aninhar no colo de um adulto e ler livros antes de ir para a cama tem maior
probabilidade de entrar no jardim de infancia com um grande interesse pela leitura.
A crianca que perdeu essas experiéncias pode ter dificuldade em recupera-las mais
tarde na vida. Em suma, ter um bom comeco de vida é uma estratégia para aumentar
as chances de maior competéncia do adulto (Shonkoff; Phillips, 2000, p. 90,
traducdo e grifos nossos).

Mas, afinal, quais seriam os achados cientificos que embasam essa fala? E
aqui que entram os principais conceitos que sdo encontrados nos documentos de
organismos internacionais, que constroem seus argumentos baseados na
perspectiva do desenvolvimento. Ao longo desses anos, foram indmeras
descobertas que revolucionaram a neurociéncia que se voltou para o
desenvolvimento da Primeira Infancia. Trataremos de trés conceitos que séo
frequentemente destacados em documentos publicos: plasticidade cerebral, periodo
sensivel e estresse toxico.

Em estudo intitulado “The Neurobiological Bases of Early Intervention”,
Charles Nelson (2000) descreveu os possiveis mecanismos neurobiolégicos que,
para ele, estariam na base do sucesso da intervencdo na Primeira Infancia. Nelson
(2000, p. 204, traducdo nossa) afirma que “a eficacia de qualquer intervencéao

dependera da capacidade do sistema nervoso (nos niveis celular, metabélico ou
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anatémico) de ser modificado pela experiéncia”, referindo-se a esse processo como
plasticidade neural. O autor ainda afirma que a plasticidade neural é
“frequentemente limitada pelo tempo; ou seja, pode haver uma janela de
oportunidade, ou periodo critico, para alterar a funcdo neural”. Por esse motivo,
Nelson acredita que a plasticidade neural esta no cerne da intervencao na Primeira
Infancia, sendo necessario observar o desenvolvimento da crianca desde a fase
fetal:

Embora muito dessa cronologia seja orquestrada por sinais genéticos e humorais
(hormonais), a experiéncia pode exercer sua influéncia até mesmo no cérebro
embrionario e fetal. Os exemplos fornecidos também ilustram a vulnerabilidade
dessa fase do ciclo de vida; especificamente, como ambientes pré-natais
comprometidos (por exemplo, mé nutricdo) podem levar a resultados de neuro
desenvolvimento pobres (Nelson, 2000, p. 204, tradugdo nossa).

Mesmo reconhecendo a importancia no desenvolvimento fetal do bebg,
Nelson (2000, p. 216) afirma que € apds o nascimento que o desenvolvimento
sensivel ocorre, principalmente nos trés primeiros anos de vida e continua até a
adolescéncia®®. Shonkoff e Phillips (2000) adaptaram os achados dessa pesquisa de
Charles Nelson (2000) e os sistematizaram em um grafico que é frequentemente

citado nos documentos e estudos internacionais, conforme vemos abaixo.

Graéfico 1 — Formacao de novas sinapses
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13 Apesar de Nelson (2000) mencionar que continua até a adolescéncia, estudos posteriores como o
de Lenroot e Giedd (2006) demonstraram que alguns processos, como a mielinizacéo, se completa
apenas ap6s o0s 21 anos ou mais.
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Fonte: Charles (2000), elaborado por Shonkoff e Phillips (2000), traducdo nossa.
Nessa esteira de pensamento, Knudsen (2004) escreveu um artigo intitulado
“Sensitive Periods in the Development of the Brain and Behavior”, onde define o

periodo sensivel como

um termo amplo que se aplica sempre que os efeitos da experiéncia no cérebro séo
excepcionalmente fortes durante um periodo limitado de desenvolvimento. Os
periodos sensiveis sdo de interesse para cientistas e educadores porque representam
periodos de desenvolvimento durante os quais certas capacidades sdo prontamente
moldadas ou alteradas pela experiéncia. Os periodos criticos sdo uma classe
especial de periodos sensiveis que resultam em mudancas irreversiveis na fungéo
cerebral. A identificacdo de periodos criticos é de particular importancia para o0s
médicos, porque os efeitos adversos da experiéncia atipica durante um periodo
critico ndo podem ser remediados restaurando a experiéncia tipica mais tarde na
vida (Knudsen, 2004, p. 1412, traducdo nossa)

De maneira prética, Kuhl et al (2005) demonstraram, por exemplo, que € na
primeirissima infancia que as bases para o aprendizado pleno da lingua séo
formados, isto porque “a percepcdo fonética da lingua nativa de criangas pequenas
prediz a linguagem futura e que a percepcdo fonética ndo nativa produz o resultado
oposto - prevé um caminho mais lento para a aquisi¢do da linguagem” (Kuhl et al,
2005, p. 259, traducdo nossa), podendo ser afetado pela qualidade e quantidade de
exposicao a linguagem. Um exemplo disso € o estudo de Mayberry e Locke (2003)
gue demonstrou que criangas com deficiéncia auditiva com pais sem a mesma
deficiéncia e que sdo expostas a linguagem de sinais apenas apds os seis anos de
idade, apresentam, ao longo da vida, uma menor capacidade de aprender a
linguagem.

Assim, além de um crucial periodo para construcdo de habilidades, este é
também um periodo em que a crianga pequena fica mais vulneravel, ja que “sem
atencdo adequada ao estimulo, a plasticidade ndo ocorre em muitos circuitos
cerebrais” (Knudsen, 2004, p. 1417).

A partir dessa e outras pesquisas (Gunnar; Fisher, 2006), o termo “estresse
toxico” ganhou atencdo dos pesquisadores, sendo um dos maiores focos de estudos
do Center on the Developing Child. O centro distingue 0 “estresse” em trés niveis:
positivo, toleravel e toxico, partindo do principio de que “o estresse na primeira
infancia pode ser promotor do crescimento ou toxico para o desenvolvimento da
arquitetura do cérebro e da salde fisica” (Center on the Developing Child, 2007, p.
9).
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O primeiro, 0 “estresse positivo”, esta associado a respostas fisiologicas
moderadas e de curta duracdo que vivenciamos, por exemplo, quando conhecemos
novas pessoas ou lidamos com a frustracdo, sendo um aspecto importante e
necessario do desenvolvimento saudavel. Este tipo de “estresse positivo” ocorre
“no contexto de relacionamentos estaveis e de apoio, que ajudam a manter as
respostas fisioldgicas ao estresse pequenas e controlaveis, e auxiliam a crianca a
desenvolver maior dominio e autocontrole” (Center on the Developing Child, 2007,
p. 9, traducdo nossa).

Por outro lado, 0 “estresse toleravel” seria aquele que podem ter
consequéncias a longo prazo, como morte de um ente querido e divorcio dos pais,
mas que as criancas tém a presenca de adultos confiaveis e solidarios. O “estresse
toleravel” gera “respostas fisiologicas grandes o suficiente para interromper a
arquitetura do cérebro, mas sdo aliviados por relacionamentos de apoio que
facilitam o enfrentamento adaptativo e, assim, restauram a frequéncia cardiaca e 0s
niveis de hormoénio do estresse” (Center on the Developing Child, 2007, p. 9,
traducdo nossa). Assim, 0 que torna esse tipo de estresse toleravel ao invés de
prejudicial € o apoio de adultos (pais, cuidadores e profissionais, como psic6logos).

Por fim, 0 “estresse toxico” seria aquele que ocorre em decorréncia de abuso
ou negligéncia recorrente em criangas, depressdao materna grave, abuso de
substancias por parte dos pais ou violéncia familiar, levando a “elevacgdes
persistentes dos horménios do estresse e niveis alterados de substancias quimicas
cerebrais importantes e que produzem um estado fisioldgico interno que perturba a
arquitetura e a quimica do cérebro em desenvolvimento” (Center on the Developing
Child, 2007, p. 9, traducdo nossa), podendo levar a dificuldades de aprendizagem e
memoria, bem como comportamentos prejudiciais a salde e, posteriormente,
estilos de vida adultos que comprometem o bem-estar ao longo do tempo. Ademais,
pode aumentar a “suscetibilidade a doencas fisicas (como doencas
cardiovasculares, hipertensdo, obesidade, diabetes e derrame), bem como
problemas de salde mental (como depressao, ansiedade desordens, e abuso de
substancias” (Center on the Developing Child, 2007, p. 9, tradugdo nossa).

Como veremos no proximo capitulo, a expressdo “politicas publicas
baseadas em evidéncias” ou “politicas publicas baseadas na ciéncia” ganhou um
evidente espaco no discurso das principais instituicdes de advocacy voltadas para a

Primeira Infancia no Brasil, transpondo essa expressdo até os formuladores de
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politicas publicas. Analisando as publicacdes, relatorios e boletins, que tém como
publico-alvo os formuladores de politicas publicas e lideres sociais do Center on
the Developing Child, identificamos essas expressfes em varios momentos.
Podemos citar como exemplo o relatorio intitulado “Science-Based Framework for
Early Childhood Policy: Using Evidence to Improve Outcomes in Learning,
Behavior, and Health for Vulnerable Children”, de 2007, que tinha como publico-
alvo os atores acima citados e que traz em sua introducao a afirmacéo de que existe

uma

convergéncia notdvel de novos conhecimentos sobre o cérebro em
desenvolvimento, o genoma humano, a biologia molecular e a interdependéncia do
desenvolvimento cognitivo, social e emocional oferece aos cientistas e legisladores
uma oportunidade excepcional que ndo existia ha uma década. Agora, 0sS
pesquisadores sao capazes de apresentar uma estrutura unificada que pode orientar
as prioridades para politicas de primeira infancia baseadas na ciéncia,
construidas em torno de conceitos comuns (da neurociéncia e da pesquisa do
desenvolvimento comportamental) e resultados empiricos amplamente aceitos

(de quatro décadas de estudos de avaliagdo de programas) que tém sido

gerados por esses diversos campos de estudo (Center on the Developing Child,

2007, p. 6, traducdo e grifos nossos).

Nesse momento, ja notdvamos uma convergéncia nos discursos de estudos
de neurociéncia e os de investimento. Esse mesmo relatorio de 2007 cita que,
enquanto as pesquisas em neurociéncia e desenvolvimento infantil abordam as
questdes “por que” e “0 qué” sobre o investimento em criangas pequenas, as
ciéncias aplicadas de intervencdo e avaliacdo de programas procuram responder a
questdes sobre "quando™ e "como".

Um ano antes, em 2006, Eric I. Knudsen, James J. Heckman, Judy L.
Cameron e Jack P. Shonkoff, publicaram um artigo nomeado “Economic,
neurobiological, and behavioral perspectives on building America’s future
workforce”, que, em tradugdo livre, seria algo como “Perspectivas econémicas,
neurobiologicas e comportamentais sobre a construcao da futura forca de trabalho
da América”. Esse artigo foi um dos marcos dessa convergéncia de discursos.
Segundo os autores, trata-se de um “exame interdisciplinar da pesquisa em
economia, psicologia do desenvolvimento e neurobiologia” (Knudsen et al, 2006,
p. 1015, traducdo nossa), onde é possivel notar que existe uma “notavel
convergéncia em um conjunto de principios comuns que explicam os efeitos

potentes do ambiente inicial sobre a capacidade de desenvolvimento de habilidades
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humanas” (Knudsen et al, 2006, p. 1015, traducdo nossa), destacando 0os motivos
pelo qual a “estratégia mais eficiente para fortalecer a forca de trabalho futura, tanto
econbmica quanto neuro-biologicamente, é investir em ambientes de criancas
desfavorecidas durante a Primeira Infancia” (Knudsen et al, 2006, p. 1015, traducéo

nossa).

2.2

Perspectiva do investimento

A perspectiva do investimento esté diretamente relacionada com a teoria do
capital humano e foi desenvolvida principalmente por economistas, com destaque
para o vencedor do prémio Nobel de Economia de 2000, James Heckman, da
Universidade de Chicago, que demonstraram em suas pesquisas que programas
voltados para a Primeira Infancia tendem a gerar impacto econémico e social maior
do que em outras fases da vida.

Um dos estudos mais famosos e citados nesse sentido € o HighScope Perry
Preschool Program (Programa da Pré-Escola Perry), realizado nos Estados Unidos,
em 1960, como um ensaio randomizado que possuia como objeto as “criangas afro-
americanas desfavorecidas e com baixo QI, com idades entre 3 e 4 anos” (Heckman;
Pinto; Savelyev, 2013). O estudo acompanhou 58 criancas negras, sorteadas dentro
de um grupo de 123 criangas com o mesmo perfil. Elas passavam 2 horas e meia
por dia na Pré-Escola Perry, além de receber visitas domiciliares de professoras,
toda semana, por 1 hora e meia, com o propoésito de envolver as maes no processo
educacional do filho, que seguia um curriculo piagetiano (Henriques et al, 2009, p.
106).

Apobs dois anos de participacdo, todas as criancas deixaram o0 programa e
ingressaram na mesma escola publica e continuaram sendo acompanhadas por
Heckman e sua equipe até completarem 40 anos de idade (Heckman; Pinto;
Savelyev, 2013). Nenhum outro programa de intervencdo da Primeira Infancia
acompanhou as criangas por tanto tempo quanto o “Programa Perry” (Heckman et
al, 2010, p. 116).

Os estudos de Heckman e sua equipe do Center for the Economics of Human
Development da Universidade de Chicago, fundado em 2014, reconheceram que 0

Q.1 ndo foi a melhor escolha enquanto indicador de anélise, pois “ndo houve
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diferenga estatisticamente significativa no QI entre os tratamentos e controles para
os homens e apenas uma diferenca estatisticamente significativa limitrofe para as
mulheres” (Heckman; Pinto; Savelyev, 2013, p. 3, traducdo nossa). Apesar disso,
eles afirmam que os estudos demonstraram, ao mesmo tempo, que o Programa
Perry influenciou nas habilidades comportamentais, melhorando “substancialmente
0s comportamentos externalizantes (comportamentos agressivos, anti-sociais e
violadores), que, por sua vez, melhorou uma série de indicadores do mercado de
trabalho, comportamentos de salde e atividades criminosas” (Heckman; Pinto;
Savelyev, 2013, p. 3, traducdo nossa), sendo esse resultado melhor observado nas
meninas.

Atualmente, os resultados das pesquisas baseadas no “Programa Perry”,
além das andlises econométricas, também utilizam os argumentos dos estudos de
neurociéncia. Em artigo publicado em 2006, na revista Science, Heckman afirma
que existem quatro conceitos centrais para a formulacao de politicas sociais solidas
voltadas para a Primeira Infancia, tendo surgido apOs décadas de pesquisas
independentes nas areas de economia, neurociéncia e psicologia do
desenvolvimento. Os quatro conceitos sdo: (1) a arquitetura do cérebro e 0 processo
de formacdo de habilidades sao influenciados por uma interacéo entre genética e
experiéncia individual; (2) o dominio das habilidades essenciais para 0 sucesso
econémico e o desenvolvimento de suas vias neurais subjacentes seguem regras
hierarquicas. As realizagdes posteriores se baseiam em fundagdes que foram
estabelecidas anteriormente; (3) as competéncias cognitivas, linguisticas, sociais e
emocionais sdo interdependentes; todos sdo moldados poderosamente pelas
experiéncias da crianga em desenvolvimento; e todos contribuem para 0 sucesso na
sociedade em geral; e, por fim, (4) embora a adaptacédo continue ao longo da vida,
as habilidades humanas sdo formadas em uma sequéncia previsivel de periodos
sensiveis, durante os quais o desenvolvimento de circuitos neurais especificos e 0s
comportamentos que eles mediam sdo mais plasticos e, portanto, perfeitamente
receptivos as influéncias ambientais (Heckman, 2006, p. 1900).

Seguindo nessa linha de pensamento, Heckman afirma que tanto os circuitos
em evolucéo do cérebro até a capacidade de empatia da crianca sdo afetados pelos
ambientes e experiéncias que sdo encontrados de forma cumulativa (Heckman,
2010, p. 1900), sendo intrinsecamente ligados a natureza da aprendizagem. Sobre

a aprendizagem, Heckman debateu, em artigo publicado em 1999, até que ponto as


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1912206/CA


PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1912206/CA

33

instituicbes de ensino formal sdo de fato os que tém papel central no
desenvolvimento das habilidades exigidas pela economia moderna. Para ele, essa
crenca, que € adotada pela maioria dos politicos, leigos e até muitos académicos,
“negligencia o papel crucial das familias na promocéo de habilidades e a variedade
de habilidades necessérias para se ter sucesso” (Heckman, 1999, p. 2, traducdo
nossa).

O autor prossegue seu raciocinio afirmando que os debates sobre formagéo
de habilidades focam em questdes como gastos escolares ou reformas educacionais,
ou seja, dao énfase as discussdes de politicas sobre a escolaridade formal, excluindo
do debate as fontes informais e ndo institucionais de aprendizagem (Heckman,
1999, traducdo nossa). Este seria, nas palavras dele, um ponto cego de “natureza
factual” que surge de uma falha “em reconhecer que o aprendizado € um assunto
para avida toda e que muito aprendizado vem de fora das escolas” (Heckman, 1999,
p. 2, traducdo nossa). O autor defende essencialmente que “a educacdo formal ou
institucional é apenas um aspecto do processo de aprendizagem, embora
importante, e pesquisas recentes indicam que ndo € necessariamente 0 mais
importante” (Heckman, 1999, p. 2, tradugéo nossa).

Em um primeiro momento pode parecer um pouco contraditéria a defesa de
Heckman de que a educacdo formal é apenas um aspecto do processo de
aprendizagem e que o papel das familias tem destaque, a0 mesmo tempo que
demonstra, em suas pesquisas, as taxas de retorno, quando ha um maior
investimento nos programas de pré-escola. Essa questdo pode ser explicada a partir
da afirmacéo do autor, em capitulo de livro publicado com Pedro Carneiro, de que
“um fator determinante nas escolas de sucesso sdo as familias de sucesso. As
escolas trabalham com o que os pais trazem” (Carneiro; Heckman, 2003, p. 88,
traducdo nossa)

Heckman faz essas afirmacdes calcado na compreensao de que na Primeira
Infancia h&d uma maior influéncia da familia e de que, quanto mais cedo as criancas
na Primeira Infancia sejam estimuladas, principalmente nos chamados periodos
sensiveis, havera “rendimentos mais altos e niveis mais baixos de comportamento
criminoso” (Heckman, 1999, p. 23). Para Naudeu et al (2011), os estudos de
Heckman e sua equipe procuram demonstrar que “os atrasos no desenvolvimento
cognitivo e global bem antes de a crianca ingressar na escola primaria tém muitas

vezes consequéncias duradouras e onerosas tanto para as familias quanto para a
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sociedade” (Naudeau et al, 2011, p. 15), afirmando ainda que esses poderiam gerar
“efeitos irreversiveis sobre o nivel de escolaridade, a salde, a fertilidade e ganhos
de produtividade”.

Quando analisados especificamente os resultados do HighScope Perry
Preschool Program “as relagdes de custo-beneficio relatadas para o programa sao
substanciais. Medido até os 27 anos, o programa retorna US $ 5,70 para cada ddlar
gasto” (Heckman, 1999, p. 23, traducdo nossa). A partir desse dado, Carneiro e
Heckman (2003, p. 91) elaboraram o famoso grafico que, ao lado do gréafico de
formacé&o de novas sinapses, figuram enquanto principais argumentos em defesa do

investimento na Primeira Infancia nas publicagcfes internacionais e nacionais.

Gréfico 2 — Taxa de retorno dos investimentos em capital humano por
idade

Programas voltados a pré-escola (primeiros anos de vida)

Educagdo escolar
Custo de oportunidade
dos fundos

!
\

Capacitagdo profissional

Taxa de retorno dos investimentos em (dpl(d! humano

Pré escola Escola Pés escola

Idade

Fonte: CARNEIRO, Pedro; HECKMAN, James (2003), traducdo nossa.

De maneira sintética, o grafico traca a taxa de retorno do capital humano em
diferentes estagios do ciclo de vida de uma pessoa com determinadas habilidades.
O eixo horizontal representa a idade e o eixo vertical representa a taxa de retorno
do investimento, tendo como pressuposto que 0 mesmo investimento seja feito em

cada idade. Nas palavras de Carneiro e Heckman (2003):
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a taxa de retorno de um délar de investimento feito enquanto uma pessoa é jovem
é maior do que a taxa de retorno do mesmo dolar feita em uma idade posterior. Os
primeiros investimentos sdo colhidos em um horizonte mais longo do que aqueles
feitos mais tarde no ciclo de vida. Além disso, como os investimentos iniciais
aumentam a produtividade (reduzem os custos) dos investimentos posteriores, 0
capital humano é sinérgico (Carneiro; Heckman, 2003, p. 90, traducéo nossa).

Além dos estudos de Heckman e sua equipe da Universidade de Chicago,
os estudos do indiano Amartya Sen, outro pesquisador laureado com o Prémio
Nobel da Economia, em 1998, merecem mencdo no desenvolvimento da
perspectiva do desenvolvimento econémico. Apesar de ndo ter escrito
especificamente sobre a Primeira Infancia, seus estudos influenciam fortemente, a
partir da disseminacdo principalmente por parte de Orgdos internacionais
multilaterais, o desenho das a¢cdes governamentais de paises em desenvolvimento,

inclusive no Brasil. Lima (2015) considera que

podemos ousar dizer que juntamente com Adam Smith (1996a, 1996b) e Keynes

(1996), economistas reverenciados e profundamente influentes nos organismos

internacionais e, de certa forma, na histéria do capitalismo contemporaneo, o

economista indiano compde a santissima trindade do liberalismo social (Lima,

2015, p. 2)

Amartya Sen ficou reconhecido por sua defesa da liberdade enquanto
instrumento principal para o desenvolvimento das pessoas, do Estado Bem-Estar
Social, da capacidade de “agenciamento” (agency) das pessoas e na mensuracgao de
bem-estar e pobreza. Para esse Gltimo item, desenvolveu o Indice de
Desenvolvimento Humano (IDH), seu trabalho mais conhecido.

Em seu livro “Desenvolvimento como liberdade”, publicado pela primeira
vez em inglés, em 1999, Amartya Sen tem como base cinco conferéncias proferidas
por ele enquanto membro da presidéncia do Banco Mundial em 1996 (Sen, 2010).
Considerada uma das principais obras do autor, por reunir seus principais conceitos,
ele parte da compreensdo de que ha atualmente um grande paradoxo: a0 mesmo
tempo que “vivemos em um mundo de opuléncia sem precedentes” (Sen, 2010, p.
9) também vivemos “igualmente um mundo de privagdo, destituicdo e opresséo
extraordinarias” (Sen, 2010, p. 9).

Para ele, o seculo XX trouxe outras notaveis mudancas para além da esfera
econbmica: o regime democratico e participativo como modelo preeminente de
organizacao politica, os conceitos de direitos humanos e a liberdade politica como

retorica prevalecente, as pessoas vivendo em media muito mais tempo do que no
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passado e a diminui¢do das fronteiras decorrente da globalizagdo, ndo sé nos
campos da troca, do comércio e das comunicac¢des, mas também quanto a ideias e
ideais interativos (Sen, 2010, p. 9).

Por outro lado, no mesmo século XX, ele diz que “existem problemas novos

convivendo com antigos” (Sen, 2010, p. 9), como a

persisténcia de pobreza e das necessidades essenciais ndo satisfeitas, fomes
coletivas e fome crénica muito disseminadas, violacdo de liberdades politicas
elementares e de liberdades formais bésicas, ampla negligéncia diante dos
interesses e da condicdo de agente das mulheres e ameacas cada vez mais graves
ao nosso meio ambiente e a sustentabilidade de nossa vida econémica e social.
Muitas dessas privacdes podem ser encontradas, sob uma ou outra forma, tanto em
paises ricos como em paises pobres (Sen, 2010, p. 9).

N&o é exagero dizer que esse trecho retirado integralmente do preféacio do
livro é um pequeno resumo das tematicas que ele aborda, ndo apenas nessa obra,
mas em outras escritas por ele. Partindo da premissa de que existem diferentes
formas de liberdade no combate a esses males elencados por ele, Sen acrescenta
que a “condicédo de agente dos individuos é central para lidar com essas privagdes”

(Sen, 2010, p. 10). Ele destaca que, apesar dessa centralidade,

a condicdo de agente de cada um € inescapavelmente restrita e limitada pelas

oportunidades sociais, politicas e econdmicas de que dispomos. EXxiste uma

acentuada complementariedade entre a condicdo de agente individual e as
disposi¢des sociais: é importante o reconhecimento simultaneo da centralidade da
liberdade individual e da forga das influéncias sociais sobre o grau e o alcance da

liberdade individual (Sen, 2010, p. 10).

Assim, parte-se do principio de que a expansao da liberdade é o principal
meio e fim do desenvolvimento. Ou, nas palavras dele, “a eliminacdo de privacoes
de liberdade substanciais, argumenta-se aqui, € constitutiva do desenvolvimento”
(Sen, 2010, p. 10, grifo do autor).

Para esse fim (e este foi um dos grandes diferenciais de suas obras), Sen
defende que ha uma necessidade de uma andlise integrada das atividades
econdmicas, sociais e politicas, “envolvendo uma multiplicidade de instituicdes e

muitas condic¢Oes de agente relacionadas de forma interativa” (Sen, 2010, p. 11):

Concentra-se particularmente nos papéis e inter-relacdes entre certas liberdades
instrumentais cruciais, incluindo oportunidades econémicas, liberdades politicas,
facilidades sociais, garantias de transparéncia e seguranca protetora. As
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disposicBes sociais, envolvendo muitas instituicdes (o Estado, o mercado, 0
sistema legal, os partidos politicos, a midia, os grupos de interesse publico e os
foros de discussdo publica, entre outras), sdo investigadas segundo sua
contribuicdo para a expansdo e a garantia das liberdades substantivas dos
individuos , vistos como agentes ativos de mudanca, e ndo como recebedores
passivos de beneficios (Sen, 2010, p. 11).
Sobre a “condi¢do de agente das pessoas”, tema sobre o qual ele se debruca
inimeras vezes durante o livro*, sua premissa é a de que a economia possui uma

antiquada distingéo entre “paciente” e “agente”. Para ele,

com oportunidades sociais adequadas, os individuos podem efetivamente moldar

seu préprio destino e ajudar uns aos outros. Nao precisam ser vistos como

beneficiarios passivos de engenhosos programas de desenvolvimento. Existe, de
fato, uma s6lida base racional para reconhecermos o papel positivo da condigéo de
agente livre e sustentavel - e até mesmo o papel positivo da impaciéncia construtiva

(Sen, 2010, p. 26)

Tendo como base esses argumentos, ele inicia sua defesa do
“desenvolvimento visto como um processo de expansao das liberdades reais que as
pessoas desfrutam” (Sen, 2010, p. 16). H4, portanto, um embate tedrico entre o
“enfoque nas liberdades humanas” em contraste com “visdes restritas de
desenvolvimento”.

Para ele, um dos principais instrumentos de mensura¢do que tem como
principio “visdes restritas de desenvolvimento” € o Produto Nacional Bruto
(PNB)®. Apesar de reconhecer que o0 PNB “pode ser muito importante como um
meio para expandir as liberdades desfrutadas pelos membros da sociedade” (Sen,
2010, p. 16, grifo do autor), ele defende que as “liberdades dependem também de
outros determinantes, como as disposic¢des sociais, econémicas e direitos civis (Sen,
2010, p. 16).

Partindo dessa logica, Sen aprofunda sua argumentacdo ao descrever as

bases constitutivas de sua teoria — ele inicia descrevendo teorias que, apesar de

14 A “condigio de agente” é um tema central em suas pesquisas e neste livro, mas aparece
principalmente no capitulo oito: “A condi¢do de agente das mulheres e a mudanca social”. Neste
capitulo, Sen defende que “nada atualmente é tdo importante na econdmica politica do
desenvolvimento quanto um reconhecimento adequado da partipacdo e da lideranga politica,
econdmica e social das mulheres. Este ¢, de fato, um aspecto crucial do ‘desenvolvimento como
liberdade” (Sen, 2010, p. 263).

15 Para Mankiw, um dos principais autores da economia macroecondmica, “Produto Nacional Bruto
(PNB) ¢ o valor de producao dos residentes permanentes de um pais (chamados nacionais) [...] PNB
difere do PIB por incluir a renda dos nacionais obtidas fora do pais e excluir a renda dos estrangeiros
obtida dentro do pais” (Mankiw, 2007, p. 356).
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beber em alguns de seus pressupostos, ndo dao conta de explicar a realidade
compreendida por ele. S&o elas: abordagem utilitarista (a partir da teoria de John
Stuart Mill), prioridade da liberdade formal (com destaque para a Teoria da Justica
de John Rawils) e libertarianismo (com énfase na teoria de Robert Nozick).
Batizada de “capability ” ou capacidades, a teoria de Sen tem como primazia
as liberdades substantivas de escolher uma vida que tem razdo para valorizar (Sen,

2010, p. 104). Em suas palavras,

se 0 objetivo é concentrar-se na oportunidade real de onde o individuo promover
seus objetivos (como Rawls recomenda explicitamente), entdo sera preciso levar
em conta ndo apenas 0s bens primarios que as pessoas possuem, mas também as
caracteristicas pessoais relevantes que governam a conversdo de bens primarios na
capacidade de a pessoa promover seus objetivos (Sen, 2010, p. 104, grifo do autor)
O autor, ao descrever sua teoria, faz uma critica ao liberalismo classico que,
ao defender a liberdade, refere-se estritamente a liberdade econémica e politica de
cada individuo. Entretanto, utiliza-se de Adam Smith, reconhecido como pai do
liberalismo econémico, para defender sua posicdo. Em uma das muitas citacdes a
Smith em seu livro, destaco um trecho em que ele utiliza a teoria smithiana para

demonstrar as bases da teoria da capacidade:

Smith de fato deixou contribuigdes pioneiras ao analisar a natureza das trocas
mutuamente vantajosas e o valor da divisdo do trabalho e, como essas contribuigdes
sdo perfeitamente condizentes com o0 comportamento humano sem bonomia e sem
ética, as referéncias a essas partes da obra de Smith tém sido profusas e
exuberantes. Outras partes dos escritos de Smith sobre economia e sociedade, que
contém observagdes sobre a miséria, a necessidade de simpatia e o papel das
consideracgdes éticas no comportamento humano, particularmente o uso de
normas de conduta, foram relegadas a um relativo esquecimento a medida que
essas considera¢des cairam em desuso na economia (Sen, 2010, p. 44, grifo nosso).

Para Mendonca (2012), é na inspiracdo liberal e smithiana do trabalho de
que encontramos o principal problema. Apesar de inovador e demonstrar
“preocupacdo explicita e objetiva com a questdo da pobreza” (Mendonga, 2012, p.

66), o trabalho de Sen inaugura uma corrente na economia moderna conhecida

como “social liberalismo”.

2.3
Perspectiva dos direitos
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Penn (2011) e Tag (2011) identificam uma terceira perspectiva, ancorada
nos preceitos da Convencdo sobre os Direitos da Crianga das Nacgdes Unidas de
19898, e que tornou-se ainda mais evidente em 2005, com o General Comment ¥/
namero 7, que versa sobre a implementacdo dos direitos das criancas na Primeira
Infancia e sua aprovacdo em 2010, na Assembleia Geral das Nacbes Unidas,
tornando-se a primeira resolucdo aprovada especificamente acerca da Primeira
Infancia (Tag, 2012).

A ideia da construcdo de um General Comment especifico sobre a Primeira
Infancia surgiu ap6s uma revisao dos relatorios'® dos Estados Partes do Comité dos
Direitos da Crianga da Organizacéo das Nagdes Unidas e a concluséo de que, apesar
da Convencao sobre os Direitos da Crianca das Nacdes Unidas abarcar as criangas
de zero aos dezoito anos, havia pouca informacdo e mencéo sobre a situacdo da
Primeira Infancia nos relatérios, com comentérios limitados principalmente a
mortalidade infantil, registro de nascimento e cuidados de satde®®.

Por esse motivo, o0 Comité sentiu a necessidade de uma discussao sobre as
implicacbes mais amplas da Convencdo sobre os Direitos da Crianca
especificamente para as criangas pequenas. Assim, em 2004, o Comité dedicou o
“Day of General Discussion” para debater a implementacédo dos direitos da crianca
na Primeira Infancia. O “Day of General Discussion” € um evento que ocorre a
cada dois anos em Genebra, na Suica, com o objetivo de debater algum artigo
especifico da Convencdo ou algum tépico importante e conta com a participacéo de
representantes de governos, mecanismos de direitos humanos da ONU, érgéaos e

16 A Convengéo sobre os Direitos das Crianca das Nag&es Unidas foi o primeiro instrumento juridico
internacional do mundo sobre os direitos da crianca e foi produto de dez anos de negociages entre
delegacGes governamentais, organizacg@es intergovernamentais e organizagfes ndo governamentais
(Freeman, 2000)

7 General Comments sdo documentos elaborados pelas Nages Unidas como uma espécie de
interpretacdo dos tratados de Direitos Humanos. Eles procuram evidenciar as obrigacdes de relato
dos Estados Partes com relagdo a certas disposi¢Bes e sugerem abordagens para a implementacéo
das disposicdes dos tratados.

'8 Todos os Estados Partes sdo obrigados a apresentar relatérios regulares ao Comité dos Direitos
da Crianga sobre como os direitos estdo sendo implementados. Os Estados devem apresentar um
relatorio inicial dois anos ap6s a adesdo a Convencédo e, em seguida, relatérios periédicos a cada
cinco anos. O Comité examina cada relatdrio e endereca suas preocupacdes e recomenda¢des ao
Estado Parte na forma de observagdes finais (Committee on the Rights of the Child, s.i)

19 Sobre essa questdo, em artigo publicado em 2011, Ben-Arieh (2011) demonstrou que o0s
indicadores voltados para a Primeira Infancia tiveram uma “evolug¢ao” ao longo dos anos. Enquanto
os primeiros indicadores de bem-estar das criancas tendiam a se concentrar na sobrevivéncia infantil,
0s atuais tendem a ter um olhar para além da sobreviéncia. Em outras palavras, ndo basta a crianca
sobreviver, ela deve ter acesso a saude, educacao, assisténcia social, cultura e moradia de qualidade.
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agéncias especializadas das NagOes Unidas, instituicdes do Terceiro Setor,
instituicdes nacionais de direitos humanos, bem como especialistas individuais e
criancas (Bernard Van Leer Foundation, 2006).

Em 2004, o evento, que recebeu apoio organizacional da Fundacéo Bernard
van Leer Foundation e do UNICEF, recebeu contribui¢cbes de organizacGes de
diversas naturezas, como Human Rights Watch, Arquidiocese de Buenos Aires
(Argentina), FORCES India - New Delhi (india) e Canadian Child Care Federation
(Canadd). N&o ha mencéo a instituicbes brasileiras que tenham participado. Como
resultado principal desse evento, houve a decisdo da constru¢gdo de um General
Comment especifico sobre a Primeira Infancia (Committee on the Rights of The
Child, 2004).

O Genneral Comment, numero 7 compreende a Primeira Infancia como
todas as criangas com menos de oito anos de idade e define como principais
objetivos do documento:

(a) fortalecer a compreensao dos direitos humanos de todas as criancas e chamar a
atencdo dos Estados Partes para suas obrigacdes para com as criancas pequenas;
(b) comentar sobre as caracteristicas especificas da primeira infancia que impactam
a realizacdo de direitos; (c) estimular o reconhecimento das criancas pequenas
como atores sociais desde o inicio da vida, com interesses, capacidades e
vulnerabilidades particulares, e dos requisitos de protecdo, orientacdo e apoio no
exercicio de seus direitos; (d) chamar a atencdo para as diversidades na primeira
infancia que precisam ser levadas em consideracdo ao implementar a Convencao,
incluindo as diversidades nas circunstancias das criancas pequenas, na qualidade
de suas experiéncias e nas influéncias que moldam seu desenvolvimento; (e)
apontar as variagdes nas expectativas culturais e no tratamento das criangas,
incluindo os costumes e préaticas locais que devem ser respeitados, exceto quando
violarem os direitos da crianga; (f) enfatizar a vulnerabilidade das criancas
pequenas a pobreza, discriminagdo, desagregacdo familiar e mdultiplas outras
adversidades que violam seus direitos e prejudicam seu bem-estar; (g) contribuir
para a realizacdo dos direitos de todas as criangas pequenas por meio da formulacao
e promoc¢do de politicas, leis, programas, praticas, treinamento profissional e
pesquisa abrangentes especificamente voltados para os direitos da primeira
infancia (Committee on the Rights of The Child, 2005, tradugdo nossa).

Pautada na concepc¢éo de que a crianca na Primeira Infancia é sujeito de
direitos, o documento reafirma a importancia da Convencao dos Direitos da Crianca
e reforga que os direitos nela previstos devem ser aplicados de “forma holistica na
primeira infancia, levando em consideracdo o principio da universalidade,
indivisibilidade e interdependéncia de todos os direitos humanos” (Committee on

the Rights of The Child, 2005, tradugéo nossa) e encoraja os Estados signatarios da
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Convencao a construirem uma agenda propositiva voltada para a Primeira Infancia,
sendo “necessario um afastamento das crencas tradicionais que consideram a
primeira infancia principalmente como um periodo para a socializacdo do ser
humano imaturo em direcdo ao status de adulto maduro” (Committee on the Rights
of The Child, 2005, traducao nossa).

Para isso, a0 mesmo tempo que as criangas pequenas devem ser
reconhecidas como membros ativos das familias, comunidades e sociedades, com
suas préprias preocupacdes, interesses e pontos de vista, as especificidades da
Primeira Infancia (como nutricdo fisica, cuidado emocional e orientacdo sensivel,
bem como de tempo e espacgo para brincar, explorar e aprender socialmente) devem
ser levadas em consideracdo no exercicio de seus direitos. O documento ainda
recomenda que tais requisitos devem ser planejados dentro de uma estrutura de leis,
politicas e programas voltados para a Primeira Infancia, sendo muito importante a
previsdo de planos de implementacdo e monitoramento, independentes, além de
avaliacdes do impacto das leis e politicas (Committee on the Rights of The Child,
2005).

E interessante notar que o documento cita alguns achados da perspectiva do
desenvolvimento, por exemplo, ao afirmar que “os primeiros anos das criangas séo
a base para a sua saude fisica e mental, seguranca emocional, identidade cultural e
pessoal e desenvolvimento de competéncias” (Committee on the Rights of The
Child, 2005) e, ao mesmo tempo, reafirma que deve-se levar em consideragédo “as
diversas maneiras pelas quais o desenvolvimento inicial é compreendido e
executado, incluindo as expectativas variaveis da crianca pequena e as providéncias
para seu cuidado e educagdo” (Committee on the Rights of The Child, 2005). Ha

uma timida referéncia a perspectiva do investimento, quando cita que

estratégias adequadas de prevencao e intervencao durante a primeira infancia tém
0 potencial de impactar positivamente no bem-estar atual e nas perspectivas futuras
das criangas pequenas. Implementar os direitos da crianga na primeira infancia é,
portanto, uma forma eficaz de ajudar a prevenir dificuldades pessoais, sociais e
educacionais durante a meia infancia e a adolescéncia (Committee on the Rights of
The Child, 2005, traducéo nossa).

Durante a 652 Assembleia Geral das Nac¢Ges Unidas, realizada no dia 21 de
dezembro de 2010, foi aprovada a primeira resolucdo acerca da implementacéo dos

direitos das criangas na Primeira Infancia, definindo este periodo como aquele que
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“abrange todas as fases da vida de uma crianga até e durante a sua transi¢do para a
escola” (Organizacdo das Nagdes Unidas, 2010, traducdo nossa), reafirmando que
toda crianca € titular de todos os direitos consagrados na Convencdo sobre 0s
Direitos da Crianca, sendo a Primeira Infancia uma fase critica para a efetivacao
desses direitos.

E interessante notar que a definicdo de Primeira Infancia da resolucdo é um
pouco diferente do General Comment nimero 7, pois, enquanto o documento
elaborado pelo Comité dos Direitos da Crianca da Organizacao das Nag6es Unidas
define uma idade especifica (oito anos), a resolucao aprovada na Assembleia Geral
define que a Primeira Infancia como o periodo que abrange todas as fases da vida
de uma crianca até e durante a sua transicdo para a escola. Enquanto o texto da
resolucdo ndo nos traz os motivos para a definicdo ter sido descrita dessa maneira,

0 documento descreve mais essa questdo, afirmando que

as definicOes de primeira infancia variam em diferentes paises e regides, de acordo
com as tradicOes locais e a organizacdo dos sistemas de ensino priméario. Em alguns
paises, a transicdo da pré-escola para a escola ocorre logo ap6s os 4 anos de idade.
Em outros paises, essa transicdo ocorre por volta dos 7 anos de idade. Em sua
consideracdo dos direitos na primeira infancia, o Comité deseja incluir todas as
criancas pequenas: ao nascer e durante a primeira infancia; durante os anos pré-
escolares; bem como durante a transicdo para a escola. Nesse sentido, 0 Comité
propde como definicdo de trabalho apropriada para a primeira infancia o periodo
abaixo da idade de 8 anos. Os Estados Partes devem revisar suas obrigagdes para
com as criangas pequenas no contexto desta definicdo (Committee on the Rights of
the Child, 2005, traducéo nossa).

A resolucdo cita uma profunda preocupacao com o fato de que oito milhdes
de criancas com menos de cinco anos de idade morreram por causas evitaveis
somente em 2009, e que, nos paises em desenvolvimento, mais de um terco das
criangas menores de cinco anos sofre de baixa estatura e um quarto sofre de baixo
peso e desnutricdo grave antes de entrar na escola primaria, podendo gerar “em
alguns casos, danos irreparaveis ao seu desenvolvimento cognitivo e impactos de
longo prazo em sua saude fisica e desenvolvimento” (Organizacdo das NacOes
Unidas, 2010, tradugdo nossa).

O documento ainda convoca a participacdo de todos os Estados-membro, as
entidades, fundos e programas relevantes do sistema das Nagbes Unidas,
instituicdes doadoras, incluindo as instituicbes financeiras internacionais, e

doadores bilaterais a
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apoiarem as iniciativas nacionais, quando solicitadas, incluindo programas de
desenvolvimento da primeira infancia, financeira e tecnicamente, bem como para
aumentar a cooperacdo e parceria internacionais eficazes para fortalecer
compartilhamento de conhecimento e capacitacdo para a primeira infancia, em
termos de desenvolvimento de politicas, desenvolvimento de programas, pesquisa
e treinamento profissional (Organizacdo das Nagdes Unidas, 2010, traducdo
nossa).

Na Resolucdo, a ONU se compromete a incluir a tematica da Primeira
Infancia nos relatdrios anuais sobre venda e exploracéo sexual de criancas, criangas
e conflitos armados e violéncia contra criangas. Ao analisar tais relatorios pés
resolucdo de 2010, entretanto, ndo foram encontradas menc¢oes a Primeira Infancia,
com excecdo do documento tematico, publicado em 2016, pela representante
especial do secretario geral na tematica de violéncia contra as criangas (Special
Representative of the Secretary-General on Violence Against Children).

E importante mencionar que, embora a sociedade atual tenha na nogéo
contemporanea do direito internacional dos direitos humanos um instrumento de
efetivacdo da dignidade da pessoa humana (Piovesan; Freitas, 2018), representando
um esfor¢o por um “direito comum” (Delmas-Marty, 2004), sendo a Organizagéo
das Nacgdes Unidas a Unica agéncia politica de participacdo universal a disposicao
da humanidade existente hoje (Sardenberg, 2005), ela ndo tem poder de enforcer
sobre 0s paises signatarios, cabendo a ela um papel consultivo e de mediacdo de
conflitos.

Em paralelo ao sistema global de direitos humanos, ha o sistema regional
de protecdo. O Brasil esta inserido na Organizacgéo dos Estados Americanos (OEA),
fundada em 1948, sendo reconhecida enguanto organizacdo regional segundo o
capitulo VII da Carta da ONU. A partir de sua fundacéo, criou seu préprio sistema
de direitos humanos, congregando 35 paises do hemisfério, consistindo enquanto
bases legais a Carta da OEA e a Convencdo Americana de Direitos Humanos
(HEINTZE, 2010).

Além dos tratados internacionais, que tém grande relevancia no
reconhecimento dos direitos humanos, as organizacfes internacionais também
exercem forte influéncia na formulacdo, implementacdo e monitoramento de
politicas em paises do Sul Global, ou “em desenvolvimento”. Essa influéncia ndo é
uma exclusividade das politicas voltadas para a Primeira Infancia, mas conforme

nos demonstram estudos internacionais (Pen 2002, 2012; Moss et al, 2016) e
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nacionais (Rosemberg, 2002; Marquez, 2016), a convergéncia das perspectivas de
investimento, de desenvolvimento e de direitos com iniciativas de financiamento
de organizacg0es internacionais, tanto as com foco no desenvolvimento econémico,
como Banco Mundial e Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econémico ou Econémico (OCDCE), quanto as organizacdes do Sistema das
Nacbes Unidas, como UNICEF e UNESCO, além das instituicdes filantropicas e
de advocacy internacional, como a Fundacdo Bernard van Leer, Plan Internacional
e Save the Children, alavancaram a crianca na Primeira Infancia a um novo “status”.

Com financiamento dessas organizacdes internacionais, como UNICEF e
Banco Mundial, paises como Chile ® , Africa do Sul # e Bangladesh 2
desenvolveram programas com foco no “desenvolvimento infantil da crianca
pequena” (Early Childhood Development) como estratégia para diminui¢do da
pobreza, através do investimento em capital humano e politicas de oportunidades
para homens e mulheres (Rosemberg, 2002, p. 47).

Monaghan (2012) acrescenta que, desde os anos de 1990, o investimento do
Banco Mundial em programas de desenvolvimento da Primeira Infancia passou de
US $ 126 milhdes em 1990 para US $ 1,6 bilhdo em 2006. Para a autora,

A énfase (relativamente) recente no desenvolvimento de "capital humano" pelo
Banco Mundial anuncia um movimento além do tradicional neoliberal [...] O
investimento na Primeira Infancia, em particular, foi enfatizado como a chave para
0 sucesso neste paradigma, e os discursos transnacionais dominantes apresentam o
desenvolvimento da Primeira Infancia como uma poderosa ferramenta de
equalizacdo para as economias globais, constituindo a investimento mais poderoso
gue um pais pode fazer, com retornos sobre o curso de vida muitas vezes o valor
do investimento original (Monaghan, 2012, p. 56).

Para Qvortrup (2009), ndo devemos desacreditar abordagens que tenham
como foco o investimento em criancas ou sugerir que elas ndo tenham valor, mas é
importante ter em mente que essas pesquisas, que tem servido como base para o
desenho de politicas publicas voltadas principalmente para a crianga na Primeira
Infancia ao redor do mundo, retratam e valorizam as criangas pequenas apenas pelo
que elas podem se tornar e entregar no futuro.

Como uma roupagem contemporanea dos estudos positivistas, que

20 Programa “Chile Crece Contigo” (ChCC), iniciado em 2007,
21 Programa “Grade R”, iniciado em 2005.
22 programa “Shishu Bikash Kendra”, iniciado em 2008.
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analisamos anteriormente, as pesquisas com criangas pequenas com foco
econdmico e da neurociéncia concluiram que “ambientes adversos criam déficits
em habilidades, habilidades estas que reduzem a produtividade e aumentam 0s
custos sociais - aumentando, assim, os déficits financeiros” (Heckman, 2010,
traducdo nossa).

E exatamente por estar ancorada nas concepcdes de desenvolvimento
universal, que percebem o adulto enquanto estdgio maximo a ser atingido pelas
criancas que, para Monaghan (2012), guanto mais nova a crianga, mais

compreendida sera enquanto um “devir”, um “tornar-se”:

Isso permite que a Primeira Infancia seja epistemologicamente separada da
infancia “mais avangada” e, enquanto 0s mais competentes e desenvolvidos da
infancia “média” e “tardia” estdo comecando ter algum reconhecimento de
personalidade e voz no mundo (principalmente através do reconhecimento da
participacdo enquanto um direito na Convengdo dos Direitos da Crianga das
NagOes Unidas), os mais novos irmdos e irméds ainda estdo fortemente
sobrecarregados com nocdes de passividade. A Primeira Infancia é entdo
considerada uma "fase critica e oportunista do ciclo de vida", onde os cérebros das
criancas sdo considerados por aqueles que trabalham com o desenvolvimento da
Primeira Infancia como sendo os mais "maleaveis” (Monaghan, 2012, p. 58,
traducao nossa).

Em outras palavras, o interesse em investir na Primeira Infancia advém da
visdo da crianga na Primeira Infancia como “o futuro” e, dada as especificidades
dessa fase e da existéncia de uma “janela do desenvolvimento”, dever-se-ia investir
nessa faixa etaria para que, mais tarde, os custos com politicas fossem menores.
Para Qvortrup (2009),

as criangas presentes nessa visdo sdo baseadas em seu sucesso como adultos. A
ideia de "infancia virtuosa" dos proponentes dessa tendéncia é agravada por sua
coaliz&o com a Psicologia do Desenvolvimento e pela adocao da tese de protecdo
e vulnerabilidade e, ¢ claro, pela ideia de que as criangas dificilmente podem ser
competentes (Qvortrup, 2009, p. 639, traducdo nossa).

Para Canella (2005), aléem de retratar e valorizar as criangas pequenas
apenas pelo que elas podem tornar-se e entregar no futuro, as abordagens ancoradas
nas concepgdes de desenvolvimento universal possuem tamanha influéncia e
hegemonia dentro dos estudos acerca do desenvolvimento da Primeira Infancia, que
passaram a ser vistos como uma espécie de “manual de melhores praticas” e uma
verdade absoluta. Essas abordagens, que logo viraram discursos dominantes

também fora da academia, principalmente através dos programas financiados pelas
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organizagGes multilaterais, ndo sdo produtos de uma problematica inserida apenas
nas pesquisas acerca das criangas, mas fruto de abordagens hegeménicas de paises
do Norte que ndo consideram outras possibilidades de construgio do saber?,
Nesse sentido, no préximo capitulo sera analisada a maneira como todas
essas concepcbes de Primeira Infancia influenciaram e ainda influenciam o
desenvolvimento de politicas publicas voltadas para a Primeira Infancia no Brasil.
Para tanto, iremos analisar uma diversidade de evidéncias em varios elementos que

constituem o cenario politico publico.

23 N#o aprofundaremos esse debate por exceder o escopo deste trabalho, mas sugerimos a leitura de
Quijano (2010) e Dussel (2010).
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3
Primeira Infancia na agenda publica brasileira

Em 2019, o Governo Federal e o Congresso (através do Plano Plurianual)
instituiram os anos de 2020 e 2021 como o Biénio da Primeira Infancia do Brasil
através da Lei 13.960. Através do Biénio, sdo previstos seminarios com
especialistas brasileiros e estrangeiros sobre o tema da Primeira Infancia,
audiéncias publicas com familias e organizacGes da sociedade civil, publicacdes
com boas préticas e outros temas de relevancia para as politicas publicas voltadas
a Primeira Infancia, definicdo e publicacdo de parametros de atuacdo intersetorial
para a promogéo do desenvolvimento na primeira infancia, premiacdo de Estados e
Municipios de boas praticas de politicas publicas voltadas a promover o
desenvolvimento infantil e recomendacbes ao Governo Federal de politicas
publicas intersetoriais voltadas a Primeira Infancia (BRASIL, 2019).

A iniciativa, que acreditamos que deva ser comemorado, nos demonstra que,
assim como ja aconteceu com outras questdes relacionadas aos direitos da crianca
no Brasil, como o direito das criancas em situacdo de rua e o problema da evasao
escolar no ensino médio, a Primeira Infancia foi algcada a um novo estatuto social.

E sempre uma tarefa complexa delimitar quando uma tematica passou a
fazer parte da agenda publica. Afinal, o que faz (e 0 que ndo faz) uma tematica
captar a atencdo da agenda publica? Em estudos de Ciéncia Politica sobre a
tematica, ha diversas pistas para a resposta a essa pergunta. Kingdon (2003, p. 3)
afirma: “eu comprendo a agenda como uma lista de assuntos ou problemas que
pessoas de dentro e fora do governo estdo prestando muita atengdo”. Para Hilgartner
e Bosk (1988) hd uma competicdo entre diferentes questdes sociais para se
transformarem em “tépico dominante do discurso social e politico”. Best (1995)
sintetiza que “problemas sociais Sd0 0 que as pessoas consideram ser problemas
sociais”.

Capella e Brasil (2015) assinam o artigo “Trajet0ria dos estudos sobre a

agenda de politicas publica” que tem como objetivo analisar o histérico dos estudos
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sobre construcdo e elaboragdo de agenda publica no campo da Ciéncia Politica e
das Politicas Publicas. Os autores partem da compreensao de que hd uma tendéncia
contemporanea na investigacao desse tema.

A analise de agenda setting comp@s inicialmente, a partir dos anos de 1970,
uma &rea de estudos da Comunicagdo, que buscava compreender a relagdo entre a
“comunicacdo de massa e a opinido publica, ou seja, a relagdo entre a agenda
midiatica (media agenda-setting) e a agenda publica (public agenda-setting)”

(Capella; Brasil, 2015, p. 5). No que se refere a Ciéncia Politica,

o foco foi deslocado para o entendimento [...] questdes vinculadas ao poder politico e
a atencdo governamental. Entendida como a policy agenda-setting, ou a agenda das
politicas publicas, essa tradi¢do de estudos desenvolve-se como um desdobramento de
andlises voltadas a investigacdo de processos de participacdo politica e seus limites no
contexto da teoria democratica, avancando para a teorizacdo sobre a formacdo da
agenda governamental (Capella; Brasil, 2015, p. 5)

Para Secchi (2012, p. 36), ha trés tipos de agendas: a primeira, a agenda
politica, € definida como o conjunto de problemas ou temas que a comunidade
politica percebe como merecedor de intervencdo publica. A segunda, a agenda
formal (ou agenda institucional), elenca os problemas ou temas que o poder publico
ja decidiu enfrentar. Por fim, a agenda da midia é concebida enquanto a lista de
problemas que recebe atencédo especial dos diversos meios de comunicagéo. Para o
autor, “o poder que a midia possui sobre a opinido publica é tamanho que, ndo raras
vezes, a agenda da midia condiciona as agendas politicas e institucionais”.

E importante mencionar que a agenda setting €, entretanto, apenas uma das
fases que compde o ciclo das politicas publicas. Os pesquisadores das areas de
Administracdo Publica e Ciéncia Politica que se dedicam a investigar o ciclo de
politicas publicas, ou seja, as etapas e fases pelo qual elas ganham vida, a fazem de
diferentes maneiras, ndo alterando, entretanto, substancialmente sua compreensao.

Antes de aprofundarmos a andlise acerca do ciclo de politicas puablicas,
convém delimitarmos o que compreendemos enquanto politica publica. Neste
trabalho, adotaremos a definicdo de Secchi (2013), que define que as “politicas
publicas tratam do conteldo concreto e do conteldo simbdlico de decisbes
politicas, e do processo de construgcdo e atuacdo dessas decisdes”. Alem disso,
adotamos uma abordagem que o autor classifica enquanto multicéntrica (ou

policéntrica), em detrimento da abordagem estatista (ou estadocéntrica).
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Na abordagem estatista, as politicas publicas sdo monopolio dos atores
estatais. Em outras palavras, “o que determina se uma politica € ou ndo publica é a
personalidade juridica do ator protagonista” (Secchi, 2013, p. 2). Por outro lado, a
abordagem multicéntrica considera que, juntamente aos atores estatais,
organizagOes privadas, ndo governamentais, organismos multilaterais e redes de
politicas publicas (como Redes, Movimentos e Coalizdes), sdo protagonistas no
estabelecimento de politicas pablicas. Nas palavras de Secchi (2013, p. 3), a
abordagem multicéntrica atribui o adjetivo “publica” a uma politica quando o
problema que se tenta enfrentar é pablico®.

Retomando nossa andlise para o ciclo de politicas pablicas, Jann e Wegrich
(2007) afirmam, em capitulo no conhecido livro da area “Handbook of Public
Policy Analysis ”, que uma politica publica traca o seguinte caminho: definicdo do
problema, formacdo da agenda (agenda setting), formulacédo da politica, tomada de

deciséo, implementacéo e avaliagdo. Demonstramos esse ciclo na figura abaixo.

Figura 1 — Ciclo de politicas publicas

»®\
& J
.o

Fonte: Adaptado de Jann e Wegrich (2007), elaboracéo propria.

24 O adjetivo “publica” faz mencéo a formagéao de agenda e ndo a execugéo de politicas publicas.
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Harold Lasswell, conhecido por ser um dos fundadores da psicologia
politica, foi o primeiro a modelar o processo de politica em termos de estagio.
Embora o ciclo elaborado por ele tenha sido bastante contestado, a ideia de formular
um modelo foi muito bem aceita pela academia, tornando-se o ponto de partida de
uma variedade de tipologias do processo politico (JANN; WEGRICH, 2007).

Como todo instrumento que propdem um modelo analitico didatico, os
ciclos de politicas publicas possuem fragilidades. Nesse sentido, Raeder (2014)
adverte para a necessidade de ndo se considerar as fases do ciclo como rigidas
etapas sequenciais, pois é possivel (e provavel) que estas se alternem e se misturem.
Portanto, “mais importante do que a sequéncia que o ciclo apresenta é o
entendimento de que a politica publica é composta por estagios que possuem

caracteristicas especificas” (Raeder, 2014, p.127).

3.1

Atores estatais, nao estatais e hibridos

Como vimos, a agenda formal (ou institucional), ou seja, aquela que elenca
0s problemas ou temas que o poder publico ja decidiu enfrentar, é dinamica, sendo
composta por atores com poder e interesse distintos. Mas, afinal, sobre quais atores
estamos falando? Quais atores comp&em o cenario politico brasileiro?

Antes de citarmos alguns exemplos dos atores em questdo, convém
abordarmos alguns termos que, principalmente em paises de lingua latina, como
Brasil, Franca e Espanha, ndo sdo distinguidos da mesma maneira como € feita em
paises de lingua inglesa, cujos centros de pesquisa sdo reconhecidos como
principais expoentes de conhecimento da &rea.

Em portugués, por exemplo, podemos falar de “politica da empresa”,
“politica partidaria” e “politicas publicas”. Aqui, a palavra “politica” ganha
diferente conotacdo dependendo do contexto. A lingua inglesa, entretanto, distingue
em “politics”, “policy” e “polity”. A explicagdo mais conhecida desses termos € o
da Encyclopedia of Political Communication (Enciclopédia de Comunicagédo

Politica, em traducdo livre), que distingue as palavras da seguinte maneira:

Polity é usado no sentido de "comunidade"”. O termo vem da palavra grega polis e
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inclui ndo apenas a cidade-estado, mas também outras formas de sociedades
politicamente organizadas, como o estado-nacdo e o império. Politics descreve a
teoria e a pratica da luta pelo poder entre os jogadores dentro da politica. Constitui
o0 cerne do sistema politico (political system). Policy visa a formacéo planejada de
dominios sociais como economia, meio ambiente ou educacdo por meio de
decisdes vinculativas coletivas (“formulagdo de politicas™) (Vowe, 2008, p. 621,
tradugédo nossa).

Essa diferenciacdo é necessaria pois, quando falamos de “atores politicos”,
ndo estamos falando apenas daqueles que comp&em o sistema politico partidario e
sim aqueles que lidam com a chamada “coisa publica”. No intuito da didatica,
dividiremos os atores politicos em “estatais” e “nao estatais”, onde “atores” podem
ser individuos ou instituicdes.

No Brasil, alguns exemplos de atores politicos estatais seriam: os trés
poderes (Executivo, Legislativo e Judiciario), politicos enquanto individuo,
partidos politicos, Controle Social (Tribunal de Contas, Conselho Nacional de
Assisténcia Social, CONANDA), Ministério Publico, etc.

Coexistem nesse cendrio os atores politicos ndo estatais. Como exemplo,
podemos citar: cidaddo (eleitor ou n&o); movimentos sociais; instituicbes de
advocacy; grupos religiosos/religides; midia; e redes sociais.

Héa ainda os atores politicos que podem ser hibridos, podendo ter, ao mesmo
tempo, a participacdo de atores estatais e ndo estatais. Sao exemplos as redes de
coalizacdo? e academia (centros de pesquisa publicos e privados, universidades
publicas e privadas e pesquisadores).

Retomando o conceito de Secchi (2013) acerca das trés agendas existentes
(agenda politica, formal e da midia), nas Gltimas duas décadas, a Primeira Infancia
foi reconhecida enquanto uma temaética que era merecedora de intervencao publica,
passando a fazer parte da agenda politica. De maneira quase que imediata, ela
entrou para a pauta da formal. Para Silva (2018, p. 16), o consenso que se formou
em torno das politicas publicas voltadas para a Primeira Infancia ndo pode ser
simplesmente considerado natural na democracia brasileira, devendo ser alvo de

pesquisas.

%5 Nessa dissertacdo, usaremos a definicio de “redes de coalizdo” a partir do Modelo das Coalizdes
de Defesa (Advocacy Coalition Framework). Criado por Paul A. Sabatier, este modelo parte da
conceituacdo de coalizdo de defesa como “pessoas de uma variedade de posigdes (representantes
eleitos e funciondrios publicos, lideres de grupos de interesse, pesquisadores, etc), que compartilham
determinado sistema de crencas especifico - um conjunto de valores bésicos, ideias, percepgao de
problemas e pressupostos causais — e que demonstram uma visao ndo trivial das acGes coordenadas
ao longo do tempo” (Sabatier, 1988, p. 139, tradugéo nossa).
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3.2

Metodologia da pesquisa

Conforme salienta Potyara Pereira, fazem parte da politica social, de forma
encadeada,

um amplo espectro que abarca principios, leis, direitos, justica, administracéo,
acOes planejadas, relagdes conflituosas, prestacdo de servicos, financiamento,
investimentos, gastos, regulacdo social, sem falar de ideologias, teorias, métodos e
conteudos discordantes (Pereira, 2011, p. 15).

Partindo do pressuposto que a agenda voltada para a Primeira Infancia
possui fluxos, temporalidades e movimentos que coexistem, num movimento de
justaposicdo de diferentes representacdes variando no tempo e no espaco,
realizamos um levantamento das diversas legislacdes, programas, acdes e 0s atores
estatais, ndo estatais e hibridos, que compdem essa agenda, na intencdo de criar
uma espécie de “sumario” da agenda da Primeira Infancia no Brasil.

A partir da compreensédo de Freeman e Maybin (2011, p. 156) de que “nao
se pode compreender a administracdo publica sem compreender seus documentos”,
optamos pela analise documental. Para essa pesquisa, definimos “documentos”
conforme a descrigcdo de Chizzotti (2017, p. 135), que o descreve enquanto “toda
informac&o sistemética, comunicada de forma oral, escrita, visual ou gestual, fixada
em um suporte material, como fonte duravel de comunicagio”.

Entretanto, conforme nos adverte André Cellard (2008, p. 295), “embora
tagarela, o documento permanece surdo, e o pesquisador ndo pode dele exigir precisdes
suplementares”. Assim, optamos por realizar a leitura dos documentos com base nas
duas dimensdes sugeridas por Cellard (2008). A primeira dimensdo é a analise
preliminar critica do documento, que consiste na (a) analise do contexto em que o
documento foi escrito e a quem ele foi destinado; (b) identificacdo do autor, que
pode ser um individuo ou uma organizagdo; (c) verificacdo da autenticidade e
confiabilidade do texto; (d) consideracdo da natureza do texto (se este € um
relatorio, noticia, texto publicado em blog pessoal, diario intimo, etc); (e) conceitos-
chave e a logica interna do texto.

Apenas quando realizado a analise preliminar critica do documento, Cellard
(2008) considera que o pesquisador pode, enfim, realizar a analise do documento
de fato, sendo essa a segunda dimensdo. Assim, na visao do autor, a partir dessas

dimensGes, o0 pesquisador podera “fornecer uma interpretacdo coerente, tendo em
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conta a temética ou o questionamento inicial” (Cellard, 2008, p. 303).

Partindo das dimensdes mencionadas por Cellard (2008), selecionamos
inicialmente trés instituicdes (Rede Nacional Primeira Infancia, Frente Parlamentar
Mista pela Primeira Infancia e Fundacdo Maria Cecilia Souto Vidigal) como ponto
de partida de nossa anélise documental. Enquanto documentos, selecionamos atas,
relatdrios, videos de audiéncias publicas e outros eventos gravados. A escolha das
trés instituicbes ocorreu a partir dos achados preliminares na revisdo nao
sistematica da literatura e a partir do trabalho realizado enquanto pesquisadora no
CIESPI/PUC-RIo.

A partir da analise dos documentos das trés instituicdes selecionadas
inicialmente, observamos que um numero bastante extenso de atores havia sido
identificado. Como nossa intencdo ndo era realizar uma andlise exaustiva e sim a
apresentacdo de um sumario sintético, algumas delimitacdes mostraram-se
necessarias.

Assim, fizemos a decisdo por um recorte analitico: em um primeiro grupo
identificado como “legislacBes e programas”, seriam incluidos as legislacdes? e
programas sociais vigentes que versam especificamente sobre a Primeira Infancia
a nivel nacional, tendo sido aprovados no periodo entre os anos de 1988 a 2021.

O levantamento das legislacbes e programas foi realizado na plataforma
“Pesquisa de Legislagdo”?”, disponibilizada no site do Governo Federal. A
plataforma inclui as legislacdes aprovadas pelo Executivo e Legislativo, além dos
enunciados do Legislativo e Ministério Pablico. A plataforma ndo inclui as
resolucdes aprovadas pelos Conselhos, como Conselho Nacional dos Direitos da
Crianca e do Adolescente (Conanda), Conselho Nacional de Saude e Conselho
Nacional de Assisténcia Social?®, por exemplo.

Apesar de reconhecer que 0 termo “Primeira Infancia” ndo é o Unico
utilizado para referenciar-se as criancas com idade entre zero e seis anos, optou-se

pela busca desse termo, pois, conforme demonstrado no capitulo um, nos ultimos

% Consideramos enquanto legislacéo os processos legislativos previstos no artigo 59 da Constituicdo
Federal de 1988, a saber: emendas a Constituicdo, leis complementares, leis ordinarias, leis
delegadas, medidas provisorias, decretos legislativos e resolu¢bes. Para maior detalhamento, ver
Fernandes (2020).

27 Disponivel em: https://legislacao.presidencia.gov.br/

28 Para andlise das resolugdes do SUAS que versam sobre a Primeira Infancia, ver Siqueira e Terra
(2019).
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anos, este consolidou-se enquanto identificagdo das criangas com idade entre zero
e seis anos.

O recorte temporal escolhido leva em consideracdo que foi nesse periodo, a
partir da promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988 - sendo inclusive pioneiro
ao incluir em sua Carta Magna os principios da Convencgéo Internacional sobre 0s
Direitos da Crianca das Nac6es Unidas — e do Estatuto da Crianca do Adolescente
(1990), que o pais inaugurou um novo paradigma no que concerne a protecdo e
assisténcia as criancas e adolescentes, calcado na agenda contemporanea dos
Direitos Humanos.

O segundo grupo, identificado como ‘“atores estatais, ndo estatais e
hibridos”, identificou os diferentes atores que compdem e constroem a agenda
voltada para a Primeira Infancia. Assim como no grupo das “legislagdes e
programas”, tambem privilegiamos a Secretaria, as redes de coalizacdo e as
instituicdes de advocacy que atuam especificamente com a tematica da Primeira
Infancia em territorio nacional e que estdo atuando em 2021. N&o foram incluidos
pessoas na lista de atores.

Apbs as delimitagBes, era necessario determinar de que maneira as
legislacBes e as instituicdes seriam descritas. Como o quadro analitico possuia
como finalidade ser descritivo e ndo analitico, optamos por indicar o caput das
legislacOes e 0 uso de textos escritos pelas proprias instituicdes em seus sites.
Conforme descrito por Flick (2008, p. 234, grifo nosso), “documentos devem ser
vistos e analisados como dispositivos comunicativos metodologicamente
desenvolvidos na construcado de versdes sobre eventos”.

Apds esse percurso metodoldgico, chegamos ao seguinte quadro:

Quadro 1 — Sumério sintético da agenda da Primeira Infancia em 2021

e

\

Nome/NUmero Tipo Ano Sobre

Regulamenta a comercializacdo de

Legislacdes e
programas a nive
nacional

alimentos para lactentes e criancas de

Lei n®11.265 Estatal 2006 L R .
L primeira infancia e também a de produtos
Legislacdes de puericultura correlatos.
Lei n° 11.523 Estatal | 2007 | MStitui a Semana Nacional de Prevengdo
da Violéncia na Primeira Infancia.
(0]
Decreto n® 7758 Estatal 2012 Altera o Decreto n® 5.209, de 17 de

setembro de 2004, que regulamenta a Lei
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Legislacoes

n° 10.836, de 9 de janeiro de 2004, que
cria o Programa Bolsa Familia.

Lei n®12.722

Estatal

2012

Altera as Leis n°s 10.836, de 9 de janeiro
de 2004, 12.462, de 4 de agosto de 2011,
e 11.977, de 7 de julho de 2009; dispde
sobre o apoio financeiro da Unido aos
Municipios e ao Distrito Federal para
ampliacdo da oferta da educacdo infantil;
e da outras providéncias.

Lei n® 13.257
Marco Legal da
Primeira Infancia

Estatal

2016

Disp0e sobre as politicas publicas para a
primeira infancia e altera a Lei n° 8.069,
de 13 de julho de 1990 (Estatuto da
Crianca e do Adolescente), o Decreto-Lei
n° 3.689, de 3 de outubro de 1941
(Cédigo de Processo Penal), a
Consolidacdo das Leis do Trabalho
(CLT), aprovada pelo Decreto-Lei n°
5.452, de 1° de maio de 1943, a Lei n°
11.770, de 9 de setembro de 2008, e a Lei
n° 12.662, de 5 de junho de 2012.

Decreto n° 8.869

Estatal

2016

Institui o Programa Crianca Feliz.

Decreto de 7 de
margo?

Estatal

2017

Institui o Comité Intersetorial de
Politicas Publicas para a Primeira
Infancia.

Lei n® 13.960

Estatal

2019

Institui o Biénio da Primeira Infancia do
Brasil no periodo de 2020-2021.

Programas

Brasil Carinhoso

Estatal

2012

Parte do entdo Plano Brasil Sem
Miséria % , instituiu o Beneficio de
Superacdo da Extrema Pobreza na
Primeira Infancia, com o objetivo de
assegurar uma renda minima de R$ 70
por pessoa para familias na extrema
pobreza, com filhos com idade entre zero
e seis anos. Também também prevé a
ampliacdo do acesso a saude para as
criancas nessa faixa etaria e oferta de
vagas em creches, através de repasse
adicional de até R$ 1.362 por aluno por
ano para criangas do Bolsa Familia as

29 Até a promulgacdo do Decreto n° 9.191, de 2018, que estabelece as normas e as diretrizes para
elaboracdo, redacéo, alteragdo, consolidacdo e encaminhamento de propostas de atos normativos ao
Presidente da Republica pelos Ministros de Estado, existiam o0s “decretos ndo numerados”. Editados
pelo Presidente da Republica, os decretos ndo remunerados possuiam objeto concreto, especifico e
sem carater normativo. Os temas mais comuns eram a abertura de créditos, a declaragdo de utilidade
publica para fins de desapropriacdo, a concessao de servigos publicos e a criagdo de grupos de
trabalho (Planalto, s/d).
30 O Plano Brasil Sem Miséria foi criado em 2011 no governo de Dilma Rousseff com o objetivo de
superar a extrema pobreza no Brasil até o final de 2014. O Plano se organizava em trés eixos:
garantia de renda, acesso a servicos publicos e inclusdo produtiva (Paiva; Falcdo; Bartholo, 2013).
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Programas

prefeituras®..,

Crianca Feliz

Estatal

2016

Tem como ponto central a visita semanal
de técnicos as casas das familias de baixa
renda para acompanhar e estimular o
desenvolvimento das criancas até os 3
anos de idade. Com o estimulo correto, 0
governo espera preparar essa geragao
para vencer a pobreza. O publico-alvo é
formado por gestantes e criangas de 0 a 3
anos de idade beneficiarias do Bolsa
Familia, e até os 6 anos aquelas criancas
com algum tipo de deficiéncia e que
recebem o Beneficio de Prestacdo
Continuada  (BPC). Ainda  sédo
acompanhadas as criangas de até 6 anos
que estdo afastadas do convivio familiar
em funcdo de medidas protetivas.
Estados e municipios ndo tém gastos. Os
repasses de recursos para a supervisdo,
capacitacdo, contratacdo e remuneracao
dos visitadores sdo de responsabilidade
do governo federal.

PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1912206/CA

30 estatais e hibridos

, NA0 es

Atores estatais

Secretaria

Secretaria
Nacional de
Atencdo a
Primeira Infancia

Estatal
(Executivo)

2019

Compde o Ministério da Cidadania e esta
lotada na Secretaria Especial do
Desenvolvimento Social®?, tendo como
como representante Luciana Siqueira
Lira de Miranda. A secretaria ¢é
responsavel  pela  formulacdo e
implementacdo de politicas e programas
intersetoriais para a promocdo do
desenvolvimento da primeira infancia.
Coordena, supervisiona e acompanha a
implementagdo do Plano Nacional da
Primeira Infanciae a consolidacdo das
politicas pulblicas para a primeira
infancia em todo o territorio nacional,
além do Programa Crianca Feliz.

Redes de
Coalizao

Frente
Parlamentar Mista
da Primeira
Infancia

Estatal
(Legislativo)

2013

Agrupamento suprapartidario criado em
2013, por iniciativa do deputado federal
Osmar Terra, com o0 objetivo de
organizar os parlamentares defensores da

31 O programa continua vigente, mas com orcamento minimo e sob forte ameaca. Em matéria
publicada no Uol no dia 13 de maio de 2021, ha mencéo da intengdo do presidente Jair Bolsonaro,
a partir do projeto de reformulacdo do Bolsa Familia, de extingdo do programa Brasil Carinhoso,
que daria lugar a um programa de voucher mensal de R$ 250 para creches privadas. Disponivel em:
https://naticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2021/05/16/novo-bolsa-familia-preve-

substituir-verba-de-creches-publicas-por-voucher.htm. Acesso em: 18 mai 2021.

32 Criado pelo governo de Jair Bolsonaro, o Ministério da Cidadania é o drgao responsavel por
politicas executadas pelos extintos ministérios do Desenvolvimento Social e do Esporte e instituido
por meio do Decreto n® 9.674/2019 de 2019 e Decreto n° 10.357/2020 de 2020, sendo coordenado
pelo ministro Jodo Roma (Republicanos). Este ministério integra duas secretarias: a Secretaria
Especial do Desenvolvimento Social, que possui como secretario Anténio José Barreto de Aradjo
Junior e a Secretaria Especial do Esporte, tendo Marcelo Reis Magalhdes como secretario. Dentro
da Secretaria Especial do Desenvolvimento Social, ha outras cinco secretarias especiais: Assisténcia
Social, Renda de Cidadania, Atencdo a Primeira Infancia e Inclusdo Social e Produtiva.



https://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2021/05/16/novo-bolsa-familia-preve-substituir-verba-de-creches-publicas-por-voucher.htm
https://noticias.uol.com.br/politica/ultimas-noticias/2021/05/16/novo-bolsa-familia-preve-substituir-verba-de-creches-publicas-por-voucher.htm
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Infancia para se conseguir uma base de
articulacdo que viabilizasse a criacdo do
Marco Legal da Primeira Infancia ( Lei
13.257, de 8 de margo de 2016). Em
2019, a Frente Parlamentar, sob a
presidéncia da deputada Leandre Dal
Ponte, teve seu Estatuto revisado e
passou a ser organizada em coordenacfes
regionais. Também o novo Estatuto
permitiu a integracdo de organizacGes
parceiras, com o objetivo de ampliar a
capacidade técnico-cientifica e de
mobilizacdo da Frente.

Comissao Externa
De Politicas para
a Primeira
Infancia

Estatal
(Legislativo)

2019

A Comissdo Externa De Politicas para a
Primeira Infancia tem como objetivo
acompanhar o desenvolvimento dos
trabalhos, projetos e programas do
Governo Federal voltados para a
Primeira Infancia, sendo coordenada pela
Deputada Federal Paula Belmonte, do
partido Cidadania.

Redes de
Coalizdo

Pacto Nacional
pela Primeira
Infancia

Estatal
(Judiciario)

2019

O projeto “Justica comeca ha Infancia:
Fortalecendo a atuacdo do Sistema de
Justica na promocdo de direitos para o
desenvolvimento  humano integral”,
coordenado pelo Conselho Nacional de
Justica e financiado pelo Conselho
Federal Gestor do Fundo de Defesa dos
Direitos Difusos (CFDD) do Ministério
da Justica e Seguranca Pdblica, promove
um conjunto de a¢cfes que se concretizam
por meio do Pacto Nacional pela Primeira
Infancia, firmado em entre o CNJ e
diversos atores®,

Rede Nacional
Primeira Infancia

Nao estatal

2007

Avrticulacdo nacional de organizacbes da
sociedade civil, do governo, do setor
privado, de outras redes e de
organizagdes multilaterais que atuam,
direta ou indiretamente, pela promocéo e
garantia dos direitos da Primeira Infancia
— sem discriminacdo étnico-racial, de
género, regional, religiosa, ideoldgica,
partidaria, econdmica, de orientacdo
sexual ou de qualquer outra natureza.

Movimento
Interféruns de
Educacéo Infantil
do Brasil (MIEIB)

N&o estatal

1999

A historia do MIEB enquanto movimento
social de luta em prol de uma educacéo
infantil publica, laica e de qualidade se
inicia em 1999, a partir da articulacéo de
alguns comités estaduais que ja discutiam
a demanda por educacdo infantil no pais
e desde entdo vem pautando suas acgbes

33 A lista completa dos atores esta disponivel na pagina do Pacto Nacional pela Primeira Infancia.

Disponivel em:;

https://www.cnj.jus.br/programas-e-acoes/pacto-nacional-pela-primeira-

infancia/parceiros/. Acesso em: 18 mai 2021.



https://www.cnj.jus.br/programas-e-acoes/pacto-nacional-pela-primeira-infancia/parceiros/
https://www.cnj.jus.br/programas-e-acoes/pacto-nacional-pela-primeira-infancia/parceiros/
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Redes de
Coalizdo

de incidéncia politica nos temas de maior
relevancia no  cenario  nacional,
garantindo a  consideracdo  das
especificidades locais a partir da
intervencdo dos foruns estaduais.

Ndcleo Ciéncia
Pela Infancia
(NCPI)

Nao estatal

2011

Coaliz8o composta pela Fundacdo Maria
Cecilia Souto Vidigal, Fundacao Bernard
van Leer, Center On The Developing
Child da Universidade de Harvard, David
Rockefeller Center for Latin American
Studies (DRCLAS), Faculdade de
Medicina da Universidade de S&o Paulo,
Insper e Porticus América Latina. Essas
instituicdes, de natureza e competéncias
diversificadas, contribuem com
atividades por meio do aporte de recursos
financeiros, cessdo de infraestrutura,
suporte técnico e/ou apoio estratégico,
tendo como objetivo a disseminacdo de
contelidos cientificos, materiais tedricos
e praticos, somada a esforcos de
sensibilizacdo e mobilizacdo voltadas ao
desenvolvimento da primeira infancia.

InstituicGes
de advocacy

Fundacéo Maria
Cecilia Souto
Vidigal

Ndo estatal

2007

Fundada em 1965 pelo banqueiro Gastao
Eduardo de Bueno Vidigal e sua esposa,
Maria Cecilia Souto Vidigal, em
memoria da filha Maria Cecilia, que
morreu aos 13 anos, vitima de leucemia.
Em 2007, abragaram a causa da primeira
infancia, elegendo quatro prioridade de

atuacdo: mobilizacdo das liderancas
publicas, sociais e privadas;
sensibilizacéo da sociedade;
fortalecimento das fungdes dos pais e dos
adultos responsaveis pelas criancas e
melhorar a qualidade da educacio

infantil no pais.

Pastoral da
Crianca

N&o estatal

1985

A Pastoral da Crianga, organismo de agdo
social da Conferéncia Nacional dos
Bispos do Brasil (CNBB), alicerca sua
atuacdo na organizacdo da comunidade e
na capacitacao de lideres voluntarios que
ali vivem e assumem a tarefa de orientar
e acompanhar as familias vizinhas em
acOes bésicas de saude, educagdo,
nutricdo e cidadania. A atuagdo de
organizacdo da comunidade também
atua, representado por seus lideres,
capacitadores, multiplicadores,
coordenadores, profissionais e outros
voluntéarios de todos os estados do Brasil,
e também de outros paises, em redes
formais que unem instituicbes que
trabalham pelas criangas, como a Rede



DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1912206/CA


59

Global das Religies pela Crianga
(GNRC) e a Rede Nacional Primeira
Infancia (RNPI).
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Fonte: elaboracéo propria.

Toda escolha metodoldgica implica em ganhos e perdas. Como perdas,
podemos citar o corte do Plano Nacional pela Primeira (PNPI) e de instituicGes que
consideramos chaves na formacéo da agenda da Primeira Infancia no Brasil, alguns
ja citados no anterior: organismos internacionais como UNICEF, centros de
pesquisa como o Center On The Developing Child da Universidade de Harvard e o
Centro Internacional de Estudos e Pesquisas sobre a Infancia (CIESPI/PUC-RI0) e
instituigdes de advocacy como o Instituto Alana.

Na impossibilidade de fazer uma analise aprofundada de cada um dos itens
que compBem o quadro e com o0 objetivo de demonstrar como eles se articulam,
optamos por analisar as redes de coalizdo Frente Parlamentar Mista da Primeira
Infancia e Rede Nacional Primeira Infancia e o Programa Crianga Feliz. A partir
dessa analise, objetivamos também demonstrar de que maneira circulam as
diferentes construcdes sociais acerca da Primeira Infancia, detalhadas
anteriormente.

Antes, entretanto, consideramos importante analisar brevemente as duas
primeiras iniciativas que inauguraram um novo olhar das politicas publicas voltada
para a Primeira Infancia no Brasil: o Comité para o Desenvolvimento Integral da
Primeira Infancia (CODIPI), em 2000, e o programa Primeira Infancia Melhor
(PIM), programa do estado do Rio Grande do Sul.

3.3

Primeiras iniciativas

Conforme discutido anteriormente, o reconhecimento das criangas com
idade entre Primeira Infancia enquanto um distinto periodo da infancia foi
socialmente construido, tendo enquanto marco temporal a década de 1990. Isso ndo
quer dizer, entretanto, que as politicas publicas voltadas para esse publico
comecaram apenas nesse periodo. Ademais, é importante compreender que o termo
“Primeira Infancia”, que possui como origem a palavra da lingua inglesa “early

childhood”, ainda é um conceito pouco conhecido pela sociedade brasileira.
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Segundo pesquisa realizada por Baran, Sauma e Siqueira (2014), a
populagéo brasileira, em geral, ndo associa a “Primeira Infancia” aos primeiros dois
anos de vida da crianca pois este seria um periodo que os adultos ndo possuem
lembrancas. Sendo assim, a “Primeira Infancia” remete a criangas com idade a
partir dos dois ou quatro anos. Em outro estudo, Rosemberg (2002) defende que o
termo “Primeira Infdncia” ndo deveria ser utilizado em referéncia as criangas do
nascimento aos 3 anos, pois este privilegia as criancas de 4 a 6 anos.

No campo normativo, como vimos no capitulo anterior, a ONU define a
Primeira Infancia de duas maneiras ligeiramente diferentes: enquanto o General
Comment nimero 7 conceitua enquanto “todas as criangas com menos de oito anos
de idade”, a Resolucdo aprovada na 65% Assembleia Geral das Nacdes Unidas de
dezembro em 2010, define este como 0 “periodo que abrange todas as fases da vida
de uma crianca até e durante a sua transicdo para a escola. como todas as criangas
com menos de oito anos de idade. No Brasil, 0 Marco Legal da Primeira Infancia
considera a Primeira Infancia o periodo que abrange os primeiros 6 (seis) anos
completos ou 72 (setenta e dois) meses de vida da crianca.

Na intencdo de compreender esse imbroglio conceitual e normativo,
decidimos pesquisar se havia menc¢do ao termo “Primeira Infancia” antes da década
de 1990 nas legislacBes brasileiras. Para isso, estendemos nossa pesquisa para a
Base LEGIS®* e fizemos uma nova busca na plataforma “Legislagdo Federal
Brasileira” sem delimitacdo de periodo. A primeira legislagdo encontrada data de
1923. O Decreto nimero 16.300, que tratava sobre a aprovacao do regulamento do
Departamento Nacional de Sadde Publica, definia que “os servicos de hygiene
infantil e de assistencia a infancia a cargo do Departamento Nacional de Saude
Publica ficam affectos & Inspectoria de Hygiene Infantil e por ella serdo executados
no Districto Federal”® (Brasil, 1923), sendo atribuicio da Inspetoria de Higiene
Infantil a “assistencia prestada a primeira infancia pelo Governo no Districto
Federal” e “superintender, em sua séde, um laboratorio de pesquizas relativas as

doencas gastro-intestinaes da primeira infancia”.

3 Iniciativa do CIESPI/PUC-Rio, a Base LEGIS é uma base legislativa nacional e internacional
relativa a infancia e a adolescéncia com leis, acdrdaos, decretos, projetos de lei e portarias, no
periodo entre 1824 e 2017, além de um acervo internacional de normas adotadas pelo ordenamento
juridico brasileiro. Disponivel em: http://www.ciespi.org.br/Base-Legis/Base-LEGIS-19

35 Optou-se por citar a legislagdo da maneira como foi originalmente escrita.
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Além desse decreto, apenas outras trés legislagdes utilizaram o termo
“Primeira Infancia” para referir-se as criangas pequenas no século XX. A primeira
mencéo foi identificada no Cdédigo de Menores (decreto nimero 5083 de 1926); a
segunda mencao no Decreto nimero 17.943 de 1927 onde foi consolidado as leis
de assisténcia e protecdo a “menores™®; e a terceira na lei nimero 586 de 1937,
quando foi criada na Faculdade de Medicina da Universidade do Brasil a cadeira na
Puericultura e Clinica da Primeira Infancia.

Né&o é casualidade que as mencgdes a Primeira Infancia que datam do inicio
do século XX possuem uma forte preocupacdo com higiene infantil e com a
puericultura. Fruto de uma heranca cultural higienista, que teve como expoente o
Dr. Moncorvo Filho, na qual os médicos voltaram os olhares para a crianga,
principalmente aquelas que estavam nos primeiros anos de vida (Rizzini, 2009, p.
105). O movimento da puericultura, fundado na Inglaterra e na Franca no século
XVIII, ganhou forga no Brasil sob o prisma de “ciéncia que trata da higiene fisica
e social da crianga” (Gesteira, 1957 apud Rizzini, 2009, p. 106).

Apds a Constituicdo Federal de 1988, que constitui nosso corte temporal,
apesar de nao fazer mencdo a “Primeira Infancia”, existiriam a nivel nacional,
politicas circunscritas a questdes especificas, como por exemplo o Programa
Nacional do Leite para Criancas Carentes (PNLCC) do governo do ex-presidente
José Sarney, que destinava-se ao atendimento das criancas com idade até sete anos,
pertencentes a familias com renda mensal de até dois salarios minimos, onde cada
crianca beneficiéria tinha direito a um litro de leite por dia (Silva, 1995).

Na gestdo de Fernando Collor de Mello (entre 1990 e 1992), podemos citar
a implantacdo do Plano Nacional de Eliminacdo do Sarampo, sendo voltado
principalmente para criancas na Primeira Infancia (Domingues et al, 1997). Como
veremos no préximo capitulo, politicas como esta certamente contribuiram para a
melhora de alguns indices referentes a Primeira Infancia, no entanto, tinham como

principal caracteristica a segmentagdo do olhar para a crianga pequena.

3.4
Comité para o Desenvolvimento Integral da Primeira Infancia (CODIPI)

36 Optou-se por usar a nomenclatura utilizada no decreto, mas é de profunda ciéncia que o termo
“menor” caiu em desuso apds a promulgacéo do Estatuto da Crianca e do Adolescente (Lei 0869 de
1990).
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Foi apenas em 2000, com a criacdo do Comité para o Desenvolvimento
Integral da Primeira Infancia (CODIPI), que a Primeira Infancia foi alvo de uma
politica com um olhar integral e intersetorial (Cruz; Farah, 2016). Como politica
intersetorial, partimos do conceito de Junqueira (1997, p. 12), onde
intersetorialidade € a “solugdo integrada dos problemas do cidad&o, considerando-
0 na sua totalidade”, sendo uma “estratégia relevante para gestdo publica, em
especial diante de problemas caracterizados como complexos e de publicos
marcados por vulnerabilidades” (Jaccoud, 2016, p. 15). Foi possivel observar essa
mudanga de olhar na descri¢cdo do objetivo do Comité, sendo este o de articular,
coordenar e supervisionar as acdes das politicas publicas federais voltadas para o
desenvolvimento da primeira infancia (Brasil, 2000).

Apesar do CODIPI ter sido criado em 2000, em meados da década de 1990,
entre 1995 e 1998, ainda no primeiro mandato presidencial de Fernando Henrique
Cardoso, os ministérios da saude, educacdo, e o da previdéncia e assisténcia social,
juntamente ao Programa Comunidade Solidaria®’, realizaram discussdes quanto a
importancia do desenvolvimento e investimento na Primeira Infancia (Cruz; Farah,
2016).

Foi, entretanto, no segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso®, que
a preocupacdo com a Primeira Infancia saiu dos bastidores, sendo, inclusive,
mencionado em seu programa de governo, intitulado “Avanga, Brasil”. Apesar do
documento fazer mencbes na maioria das vezes a politicas especificas para as
criangas a partir dos sete anos de idade, o documento trata das criangas na Primeira
Infancia ao reconhecer a importancia da Educacéo Infantil enquanto um espaco que

vai além da questdo escolar:

0 novo papel atribuido a educacdo infantil corresponde ao reconhecimento
da extrema importancia dos primeiros anos de vida no desenvolvimento
integrado da personalidade, ndo apenas no que diz respeito a capacidade
de pensar e aprender, mas também quanto ao equilibrio emocional e a

37 Segundo o Decreto niimero 1.366 de 1995 em que se instituiu o Programa Comunidade Solidaria,
este possuia como objeto “coordenar as agBes governamentais voltadas para o atendimento da
parcela da populacéo que ndo dispde de meios para prover suas necessidades basicas e, em especial,
0 combate & fome e & pobreza”. Algumas analises criticas ao Programa Comunidade Solidaria
afirmavam que, ao ser mantido pela primeira-dama Ruth Cardoso, a Assisténcia Social, que a época
ja constituia o tripé da seguridade social brasileiro juntamente da salde e da previdéncia social
previsto na Constituicdo Federal 1988, ficava fragilizada e demarcava um “reembarque” no campo
da benesse do primeiro-damismo (Sposati, 2018).

38 O segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso ocorreu entre os anos de 1999 a 2003.
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sociabilidade, essenciais a formacdo da pessoa e do cidaddo (Cardoso,
2008, p. 75-76).
A Constituicdo Federal de 1988 ja havia reconhecido a “assisténcia gratuita

aos filhos e dependentes desde o nascimento até seis anos de idade em creches e
pré-escolas™® (Brasil, 1998) e como um direito social dos trabalhadores urbanos e
rurais, a época. Reforgando tal direito no capitulo especifico, em seu artigo 208,
inciso 1V, que afirma que a Educacdo como dever do Estado “sera efetivado
mediante a garantia de atendimento em creche e pré-escola as criancas de zero a
seis anos de idade*° (Brasil, 1988).

Este “novo papel” também estava relacionado a promulgacéo da Lei de
Diretrizes e Bases da Educacado Nacional (LDB), lei numero 9.394 de 1996, que
reconhecia, em seu artigo 29, a Educacéo Infantil como primeira etapa da educacao
bésica, tendo como finalidade “o desenvolvimento integral da crianca até seis anos
de idade, em seus aspectos fisico, psicoldgico, intelectual e social, complementando
a acdo da familia e da comunidade**” (Brasil, 1996). Nesse sentido, seu programa
de governo demonstrava preocupacao pelo fato das creches estarem subordinadas

a assisténcia social:

A pré-escola, de forma geral, sempre foi considerada no Brasil como parte do
sistema escolar, embora englobe apenas quarenta e trés por cento das criangas na
faixa etdria de quatro a seis anos. Ja as creches estiveram tradicionalmente
subordinadas ao sistema de assisténcia social, motivo pelo qual até hoje ndo se tém
estatisticas confidveis sobre o atendimento de zero a trés anos (Cardoso, 2008, p.
75).

Apesar de ndo termos encontrado nenhuma mengéo direta aos estudos
realizados pelos organizamos internacionais ou a dados de outro paises que
confirmem esta afirmacdo, o documento cita que “em nenhum pais se pretende
universalizar o atendimento das criangas em creche; ao contrario, a permanéncia
junto a mée tem sido estimulada por programas de apoio e de orientacdo materno-

infantis”, pois ndo se deve “subestimar a capacidade das mdaes de familia, mesmo

39 A redacéo foi alterada para “assisténcia gratuita aos filhos e dependentes desde o nascimento até
5 (cinco) anos de idade em creches e pré-escolas” a partir da Emenda Constitucional nimero 53 de
2006.

40 A redacdo foi alterada para “educacéo infantil, em creche e pré-escola, as criancas até 5 (cinco)
anos de idade” a partir da Emenda Constitucional nimero 53 de 2006.

4L A redacdo foi alterada para “A educacdo infantil, primeira etapa da educacdo basica, tem como
finalidade o desenvolvimento integral da crianca de até 5 (cinco) anos, em seus aspectos fisico,
psicoldgico, intelectual e social, complementando a acdo da familia e da comunidade” a partir da
Lei nimero 12.796 de 2013.
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aguelas com pouca escolaridade, de realizar com competéncia muitas das tarefas
proprias da creche, desde que devidamente orientadas” (Cardoso, 2008, p. 76).

Partindo desse contexto, o Comité foi criado e vinculado a Secretaria-
Executiva do Programa Comunidade Solidaria, subordinado a Presidéncia da
Republica e previa a participacdo de representantes governamentais e convidados.
Enquanto representantes governamentais, estavam: o Secretario-Executivo do
Programa Comunidade Solidaria, que o presidira; dois representantes do Ministério
da Salde; trés representantes do Ministério da Educagdo; um representante do
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social; um representante do Ministério da
Cultura. Como convidados, dois representantes de entidades ndo-governamentais,
indicados pelo Secretario-Executivo do Programa Comunidade Solidaria da Casa
Civil da Presidéncia da Republica; um representante do Ministério Publico
Federal; além de um representante de cada organismo internacional envolvido com
o trabalho na &rea da Primeira Infancia (Brasil, 2000).

Apesar do Comunidade Solidéaria ter na entdo primeira-dama Ruth Cardoso
sua principal figura, tendo presidido o seu Conselho entre os anos 1995 e 2002, seu
secretario nacional era Osmar Terra, tendo permanecido entre os anos 1999 e 2001,
quando assumiu o cargo de deputado federal como suplente (Abreu, 2010).
Conforme veremos nesse capitulo, Osmar tornou-se um importante ator na agenda
das politicas publicas voltadas para a Primeira Infancia.

A iniciativa de criacdo de um Comité nasceu em um semindrio internacional
realizado em 2000, em Brasilia, com o tema “O Desenvolvimento Integral da
Primeira Infancia e as Politicas Publicas". E interessante notar que, em artigo
publicado pela Secretaria-Executiva do Programa Comunidade Solidaria na Revista
Brasileira de Saude Materno Infantil em 2002, ha a mencdo de que o Comité
considera enquanto Primeira Infancia a faixa etaria que vai entre zero e seis anos,

estando, segundo a Secretaria

dissonante dos parametros das ciéncias que, ao estudarem o desenvolvimento
infantil, indicam a primeira infancia como o periodo que vai da gestac&o aos trés
anos. Entretanto, o aprofundamento da reflexdo sobre a situagdo das criangas no
Pais induziu a ampliacdo do Comité para as criancas com idade até seis anos, ou
seja, 0 periodo anterior a entrada obrigatoria da crianca brasileira no ensino
fundamental (Secretaria-Executiva do Programa Comunidade Solidaria, 2002, p.
320).

Se por um lado é bem verdade que os ja analisados estudos de neurociéncia
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destacam com mais veeméncia o periodo que abrange o0s trés primeiros anos de vida
da crianga, incluindo a gestacdo, os estudos que abrangem a neurociéncia e
linguagem, por exemplo, destacam 0s seis primeiros anos de vida.

O CODIPI iniciou suas atividades de fato em 2001, partindo do seguinte
objetivo: “buscar estratégias que garantam o cumprimento de todos os direitos
reconhecidos as criancas brasileiras de zero a seis anos de idade, a fim de Ihes
permitir o melhor desenvolvimento por meio de esforcos articulados e
compartilhados pelas politicas publicas e a sociedade civil” (Secretaria-Executiva
do Programa Comunidade Solidaria, 2002, p. 320). Para isso, além dos
representantes governamentais previstos no decreto que aprovou o Comité, contava
com um férum que abarcava as instituicdes ndo governamentais Pastoral da Crianca
e Fundacdo Orsa, além de UNICEF, UNESCO e Banco Mundial enquanto
representantes de organismos internacionais (Secretaria-Executiva do Programa
Comunidade Solidaria, 2002, p. 320).

Segundo o artigo, o Comité se identificava mais como uma metodologia de
trabalho do que um programa, oferecendo meios para que, a partir de um debate
interno acerca da realidade atual, dos avancos e 0s desafios no campo das politicas
publicas de atencdo a crianca na Primeira Infancia, ocorresse uma maior integracéo
dos bens e servigos prestados.

Nesse escopo, ainda em 2001, o CODIPI iniciou um projeto piloto em 28
municipios espalhados pelo pais, intitulado “Comegando Melhor”. O projeto
possuia como intuito a elaboracdo de um diagndstico sobre a situacdo da infancia,
seguido de planejamento de acBes de atendimento as gestantes e criancas. A partir
dessa experiéncia, 0 Comité ampliou sua atuacdo no ano de 2002 para os 700
municipios brasileiros participantes do Programa Comunidade Ativa, outra
estratégia do Programa Comunidade Solidaria.

O Programa Comunidade Ativa atuava a partir da constituicao de féruns nos
municipios com pior IDH do pais e a aplicacgio da metodologia de
“Desenvolvimento Local Integrado e Sustentavel” (DLIS). Nesses foruns, eram
feitos debate acerca da realidade local e os caminhos para a superacdo das
dificuldades, gerando uma agenda de prioridades com o objetivo de romper o ciclo

da pobreza e da exclusdo social. Assim, a atuacdo do CODIPI consistia em

incluir o tema da crianca - particularmente a crianga pequena - nas discussdes sobre
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0 desenvolvimento econdmico-social da cidade. E, assim, constituir dentro do
Férum de DLIS um grupo de carater intersetorial para que, em parceria com 0
Poder Publico, possa realizar um pacto social em favor da crianca, atuando na
fragmentacdo das agdes e na formulagdo de iniciativas. O Comité defende que o
investimento nos primeiros anos de vida, canalizando recursos e planejando ac6es
de qualidade para essa faixa etaria, € uma forma importante de romper com o ciclo
intergeracional de pobreza e excluséo social (Secretaria-Executiva do Programa
Comunidade Solidaria, 2002, p. 321).

Como era pratica comum das agBes dentro do escopo do Programa
Comunidade Solidaria, o CODIPI n&o criou iniciativas, mas apoiou e potencializou
acOes existentes. Por esse motivo, hd mais resultados relacionados as acfes de

sensibilizacdo que as de implementacdo de acdes (Cruz; Farah, 2016).

3.5
Programa Primeira Infancia Melhor (PIM)

O primeiro programa governamental *2 de visitas domiciliares, com
perspectiva intersetorial, e que seguia a mesma cartilha dos projetos financiados
pelas organizacdes internacionais, foi estadual. O Programa Primeira Infancia
Melhor (PIM) é desenvolvido desde 2003 no Rio Grande do Sul, tendo como

referéncia a metodologia do projeto cubano Educa a tu Hijo*, de quem recebeu

42 Apesar do PIM ter sido o primeiro programa governamental, o embrido desse tipo de iniciativa
no pais foi a Pastoral da Crianga, fundada em 1983 no Parana pela médica sanitarista e pediatra Dra.
Zilda Arns Neumann. Em 1980, o Unicef utilizava a tecnologia de reidratacdo oral, que viria a se
tornar o soro caseiro) para combater as altas taxas de mortalidade infantil no Brasil, mas possuia
grande dificuldade de alcancar as criangas mais pobres. Tendo em vista a presenca da Igreja Catolica
em todos o pais, 0 na época diretor executivo do Unicef, James Grant, fez um pedido ao entdo
arcebispo de S&o Paulo, dom Paulo Evaristo Arns, irmdo de Zilda, para criar um projeto que
alcancasse todas as criangas brasileiras. Segundo texto publicado pela prdpria Zilda Arns, sua
experiéncia enquanto médica pediatra demonstrava que “o que mais faltava as mées era o
conhecimento e a solidariedade fraterna. Assim ndo bastava ensinar as maes a usarem 0 soro oral.
Também seria preciso ensina-las sobre a importancia do pré-natal, aleitamento materno, vigilancia
nutricional, vacinacdo, desenvolvimento integral das criangas, relacdes humanas” (ARNS, 2008). A
Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB) aprovou a proposta de criacdo de uma Pastoral
especifica para a Primeira Infancia. Zilda Arns (2008) descrevia a acdo da Pastoral da Crianga da
seguinte maneira: milhares e milhares de lideres realizam acdes basicas simples e baratas de
educacdo e promogdo da saude, fé e da cidadania, com as gestantes e criangas menores de seis anos
de idade, em seu contexto familiar e comunitario”. Segundo estudos (Victora et al, 1991; Cesar et
al 2005), a Pastoral da Crianca contribuiu para a diminuicédo significativa da mortalidade infantil no
pais.

43 Segundo o site institucional do Ministério de Educacdo de Cuba, a educacdo voltada para a
Primeira Infancia (reconhecida no pais enquanto a faixa etéria que vai desde o nascimento até os 6
anos de idade) constitui uma prioridade desde o triunfo da Revolucdo Cubana em 1959 e funciona
em duas modalidades: a institucional, que ocorre nos denominadas “Circulos Infantis” (Garcia,
2017) e a ndo-institucional, a partir do programa Educa a Tu Hijo. O programa surgiu a partir de
uma pesquisa realizada nos anos 1970 pelo Instituto Central de Ciencias Pedag6gicas para oferecer
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apoio a época (Peres; Bauer, 2018). Além de intercambio com o governo cubano,
0 Programa estabeleceu cooperacéo técnica com a Organizagdo das Nagdes Unidas
para a Educacéo, a Ciéncia e a Cultura (Unesco) para viabilizacao das ac6es (Verch,
2017). Osmar Terra, até entdo coordenador do CODIPI, foi nomeado secretario de
Saude do estado do Rio Grande do Sul e foi um dos idealizadores do programa.
Mas, afinal, do que se trata o programa Primeira Infancia Melhor? Segundo
a Lei Estadual n® 12.544, de 3 julho de 2006, que instituiu o Programa como parte
integrante da Politica Estadual de Promocdo e Desenvolvimento da Primeira
Infancia, tornando-o, assim, uma politica publica, o PIM “tem por finalidade a
promoc¢do do desenvolvimento integral da crianca, desde a gestacdo até os cinco
anos de idade, com énfase na faixa etaria de zero a trés anos, complementando a
acao da familia e da comunidade (Rio Grande do Sul, 2006), sendo implementado

a partir de duas categorias:

a individual, cujas atividades serdo realizadas na propria casa das familias, com
criancas de zero a trés anos, uma vez por semana; e a coletiva, cujas atividades
serdo realizadas em local da comunidade, uma vez por semana, com grupos
formados por criangas de trés a cinco anos de idade, juntamente com seus pais, e
com grupos de gestantes (Rio Grande do Sul, 2006).

Enquanto critério de elegibilidade, o PIM atende prioritariamente as familias

com criangas na Primeira Infancia que estejam em situacdo de vulnerabilidade

alternativas de educacdo a criangas que viviam nas zonas rurais e montanhosas e que ndo tinham
acesso aos “Circulos Infantis” ou possuiam grande dificuldade para o transporte, o que gerava alta
evasdo. O programa passou a ofertar as familias conhecimentos considerados essenciais para poder
preparar seus filhos para o ingresso na escola (Caballero, 2020). Atualmente, o objetivo do programa
é “preparar familias para que, a partir de suas experiéncias e conhecimentos, possam realizar agdes
educativas com suas filhas e filhos a partir das condi¢6es do lar” (Cuba, s/d). Peres e Bauer (2018,
p. 41-42) detalham o funcionamento do programa da seguinte maneira: “as maes-gravidas recebem
acompanhamento de salde e cuidados especificos que se fizerem necessérios por meio de consultas
médicas periddicas (quinzenais ou mensais, dependendo dos casos) e visitas domiciliares de
executores do programa, que orientam as familias para a recepgdo do bebé e sobre os melhores
cuidados e estimulos para que a crianga se desenvolva adequadamente. A partir dos 18 e 24 meses,
passam para uma fase de atendimentos em grupos, 0 que acontecera até os 6 anos de idade. Visitas
periodicas, com regularidade variavel, continuam acontecendo, sobretudo para efeitos de
acompanhamento, monitoramento e avaliacdo do desenvolvimento das criancas e dos impactos do
programa. As criangas, acompanhadas de pelo menos um familiar, comparecem a encontros
semanais em locais da comunidade determinados pelos executores do programa (uma instalacéo
publica, uma praca, uma residéncia, entre diversas outras opg¢Bes). Sem um roteiro fixo para 0s
encontros, sdo trabalhados os aspectos de integracdo, socializacdo e desenvolvimento motor e
cognitivo das criancas por meio de atividades culturais, jogos e esportes. Enquanto meninas e
meninos cumprem a agenda infantil, maes, pais e familiares participam de atividades especificas,
geralmente orientacGes sobre o desenvolvimento das criangas e trocas de experiéncias com outros
participantes, além de momentos de reflex&o sobre dificuldades ou dividas existentes”. A iniciativa
é chancelada pelo Unicef, que a monitora e avalia periodicamente.
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social, além de contemplar areas com indices elevados de mortalidade infantil e um
alto nimero de criancas sem atendimento pelas escolas de educacdo infantil
(creches e pré-escolas) (Schneider; Ramires, 2007).

A intersetorialidade é um dos trés eixos do PIM, ao lado de familia e
comunidade, se fazendo presente nos diversos niveis de atuacdo (estadual e
municipal). A nivel estadual, é coordenado pela Secretaria da Satide com apoio das
secretarias da Educacdo; da Cultura; do Desenvolvimento Social, Trabalho, Justica
e Direitos Humanos e do Gabinete de Politicas Sociais, através de um Comité
Gestor, atuando na articulagdo com os municipios através de cooperagdo técnica e
financeira. Nos municipios, a gestdo intersetorial é reafirmada através do grupo
técnico de coordenacdo municipal, que conta, no minimo, como representantes das
secretarias de salde, Educacdo e Assisténcia Social (Verch, 2017).

Segundo caderno escrito por Alessandra Schneider e Vera Regina Ramires
(2007), publicado em parceria com a UNESCO e o Governo do Estado do Rio
Grande do Sul, o PIM compreende o desenvolvimento infantil como um processo
complexo que envolve varias dimensdes: as dimensdes neuroldgica, afetiva,
cognitiva e social e sua atuacdo de desenvolve através da modalidade individual e
grupal. Na modalidade individual, gestantes (a cada quinze dias) e familias com
criancas de zero a dois anos e 11 meses de idade (uma vez por semana) recebem
visitas com duracdo de aproximadamente de 1 hora. Schneider e Ramires (2007)

descrevem as visitas da seguinte maneira:

Contemplam trés momentos: 0 momento inicial, no qual o visitador retoma com a
familia ou gestante as orientacdes da atividade anterior e explicita as atividades
gue serdo realizadas no dia (o visitador explica quais aspectos do desenvolvimento
serdo favorecidos com a atividade proposta, ou quais os beneficios da atividade
para a dupla mée-bebé, no caso das gestantes); o0 momento da atividade em si, no
qual a atividade é desenvolvida, sob a observacdo e o apoio do visitador; e o
momento final, quando o visitador avalia com a familia o que foi observado sobre
o desempenho da crianca durante a atividade, esclarece davidas, inclusive sobre as
orientacdes dadas acerca das atividades a serem desenvolvidas durante a semana.
Essas visitas utilizam como materiais de referéncia os “Guias de Orientacdo do
PIM (Schneider; Ramires, 2007, p. 67).

A modalidade grupal é desenvolvida em associagdes comunitérias, salées
paroquiais, parques infantis e ambientes espacosos das proprias casas, sendo
dirigida as gestantes (uma vez por més) e as familias com criancas de trés a seis

anos de idade (uma vez por vez por semana). Assim como na modalidade
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individual, as atividades contemplam trés momentos, como descrito por Schneider
e Ramires (2007):

0 momento inicial, no qual se organizam e se criam as condi¢des necessarias para
o desenvolvimento da atividade, motiva-se e orienta-se 0s participantes; o
momento da atividade em si, no qual se promove a participacdo das criancas e das
familias na atividade, facilitando-se a relacdo entre ambos e respeitando as
diferencas entre as faixas etérias das criancas; e o momento final, no qual se
retoma, analisa e valoriza os resultados, de acordo com o0s objetivos da atividade,
e se orienta as familias sobre a continuidade das atividades em suas casas, de
acordo com a idade das criancas ou o trimestre da gravidez (Schneider; Ramires,
2007, p. 67-68)

Além das duas modalidades, gestantes e familias com criancas na faixa
etaria entre zero e seis anos recebem visitas chamadas de “visitas de
acompanhamento”, com 0 objetivo de evitar possiveis déficits apresentados pelas
criancas, além de orientacdo de como realizar as atividades previstas nos materiais
didaticos disponibilizados pelo PIM. Para Schneider e Ramires (2007), a
metodologia do PIM parte do seguinte pressuposto basico:

Se as criangas tiverem suas potencialidades promovidas e desenvolvidas com o
auxilio dos seus pais ou cuidadores, com respeito, amor e paciéncia, alcangaréo os
ganhos propostos para seu desenvolvimento integral. E nesse sentido que os
visitadores orientam as familias, sistematicamente, para que possam realizar acdes
educativas que venham a promover esse desenvolvimento (Schneider; Ramires,
2007, p. 67-68)

O PIM foi inspiracdo para outros programas estaduais intersetoriais com
foco na Primeira Infancia no Brasil, como Cresga Com Seu Filho (Ceard), Séo Paulo
Carinhosa (SP), Primeira Infancia Ribeirinha (Amazonas), Primeira Infancia
Acreana (Acre) e Mée Coruja Pernambucana (Pernambuco). Além disso, como
veremos nesse capitulo, ele também foi inspiracdo para o programa de visitas

domiciliares a nivel nacional, o Crianca Feliz.

3.6
Rede Nacional Primeira Infancia (RNPI)

A partir dos resultados das pesquisas acerca da Primeira Infancia e com a
expansdo dos programas estaduais voltados para a crianga de 0 a 6 anos no pais,

instituigdes do Terceiro Setor com foco na Primeira Infancia foram aumentando
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quantitativamente. A Rede Nacional da Primeira Infancia (RNPI), fundada em
2007, merece um destaque por sua ampliagéo e atuacdo enquanto rede de coalizéo
que atua no advocacy da defesa dos direitos da Primeira Infancia. Formada,
inicialmente, por um pequeno grupo de cerca de dez organizacOes, a RNPI define-

se atualmente como

foro de articulacdo aberto a participacdo de organizacBes e pessoas que atuem
direta ou indiretamente na promog&o, protecdo, defesa e garantia dos direitos de
criancas até seis anos, como etapa inicial do desenvolvimento da pessoa humana
(RNPI, 2020).

Atualmente, mais de 200 organizagOes fazem parte da RNPI, sendo
composta por Redes Estaduais, Municipais e Distrital da Primeira Infancia;
organizacbes da sociedade civil e movimentos sociais; instituicdes do Poder
Publico; instituicdes do setor privado; institui¢cbes de educacao superior; redes de
organizacgdes; organismos multilaterais; e os Amigos da Rede (pessoas fisicas
convidadas por organizacdes da RNPI com atuacdo reconhecida no campo da
primeira infancia e que atuam direta ou indiretamente na promocdo, defesa e
garantia dos direitos de criangas até 6 anos) (RNPI, 2020).

A Rede ndo possui personalidade juridica. Por esse motivo, a cada trés anos,
ha eleicdo de uma Secretaria Executiva e um Grupo Diretivo. Tanto a Secretaria
Executiva (SE) quanto o Grupo Diretivo ndo podem ser compostos por
organizacGes do Poder Publico e de organismos multilaterais (RNPI, 2020). Desde
sua fundacdo, seis instituicdes foram responsaveis pela SE: Instituto Promundo
(2007-2009), Organizacdo Mundial para Educacdo Pré-Escolar (OMEP Brasil)
(2009-2010), Avante (2011-2012), Instituto da Infancia (IFAN) (2013-2014),
Centro de Criacdo de Imagem Popular (CECIP) (2015-2017) e a atual, a ANDI
(2018-2021).

Como vimos anteriormente, muitas vezes as instituicdes mesclam as trés
perspectivas - desenvolvimento, investimento e direitos - que demarcam as
representacfes majoritarias acerca da Primeira Infancia. A leitura da Carta de
Principios da RNPI nos force algumas pistas sobre a partir de quais representacfes
a instituicdo pensa a crianga na Primeira Infancia. Segundo este documento, a

instituicdo considera que

a) A primeira infancia é fundamental no desenvolvimento humano. As vivéncias
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da crianga nesta fase tém impacto sobre toda a vida posterior da pessoa. b) A
crianga é um sujeito de direitos (ndo objeto de atencdo), individuo (ndo massa ou
nlmero), Unico e com valor em si mesmo. c¢) Toda crianca deve ser respeitada e
valorizada como pessoa na sua condigdo peculiar de desenvolvimento, na sua
identidade e subjetividade. d) As politicas publicas, os planos e as acdes de
dirigidas a crianca devem considera-la como sujeito integral e atendé-la na sua
globalidade. e) O atendimento a Primeira Infancia deve ser prioridade absoluta e
realizado por politicas publicas articuladas que garantam a atencdo integral de
gualidade. f) Os vinculos afetivos e sociais sdo fundamentais para o
desenvolvimento da crianca. A familia, prioritariamente, a comunidade e a rede de
atendimento e cuidados (governamental ou ndo) séo instancias privilegiadas para
tal. g) A crianca deve ser protegida de todas as formas de violéncia ou violacao de
seus direitos (RNPI, 2013).

Com excecdo do primeiro principio, que demarca a primeira infancia
enquanto periodo fundamental no desenvolvimento humano, calcado nos estudos
de neurociéncia, 0s outros estdo mais proximos da percepgdo de direitos, utilizando,
inclusive, varios preceitos que constam no Estatuto da Crianca e do Adolescente
(1990) e no Marco Legal da Primeira Infancia (2016).

3.6.1

Planos nacional, estaduais e municipais pela Primeira Infancia

Através de um processo de construcdo coletivo e participativo, a RNPI
entregou ao Governo Federal, em 2010, a primeira versao do Plano Nacional pela
Primeira Infancia (PNPI), na intencdo de que este fosse acolhido, aperfei¢coado e
encaminhado ao Congresso Nacional para ser convertido em lei (RNPI, 2010).

Sua primeira versdo** se caracterizava enquanto um documento com
abrangéncia nacional, que visava orientar a acdo do governo e da sociedade civil
até 2022 na defesa e promocédo dos direitos das criangas na Primeira Infancia,
tracando diretrizes gerais e estabelecendo objetivos e metas batizadas de “agdes
finalisticas™: criangca com salde; educagdo infantil; a familia e a comunidade da

crianga; assisténcia social a criangas e suas familias; atencéo & crianca em situagdo

4 Uma segunda versdo do PNPI foi apresentada em 2020 pela RNPI. Segundo consta no novo Plano,
“a atualizacdo do PNPI teve como referéncia e guia o Marco Legal da Primeira Infancia (MLPI)
[...] O PNPI antecedeu essa lei em seis anos e a experiéncia tanto na sua elaboragdo quanto na sua
implementag&o inspirou muitos dos dispositivos do MLPI. No entanto, dado que o Marco Legal da
Primeira Infancia representa o estdgio mais avangado na concepcao das politicas publicas integradas
e elaboradas intersetorialmente, almejando o cuidado integral e integrado da crianca, esta
atualizacdo coloca o PNPI na altura das proposi¢6es do Marco Legal da Primeira Infancia e se torna
um desenho operacional dos seus dispositivos. Este entre cruzamento histérico os faz andarem lado
a lado” (RNPI, 2020, p. 11).
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de vulnerabilidade: acolhimento institucional, familia acolhedora, adocédo; do
direito de brincar ao brincar de todas as criancas; a crianca e 0 espago, a cidade e 0
meio ambiente; atendendo a diversidade: criancas negras, quilombolas e indigenas;
enfrentando as violéncias contra as criancas; assegurando o documento de
cidadania de todas as criangas; protegendo as criangas da pressédo consumista;
controlando a exposicao precoce das criangas aos meios de comunicacgéo; evitando
acidentes na primeira infancia.

E interessante notar que o Plano previa acdes para conquistar 0 espago
politico necessario e ter “visibilidade, aceitacdo e apoio no governo, no Congresso
Nacional, nos Meios de Comunicacédo e na sociedade” (RNPI, 2020, p. 114), pois
considerava que, para uma politica publica ser levada a esfera pablica de debates,
esta deve ser de conhecimento dos cidadaos.

Para esse intento, o PNPI considerava essencial o diagndstico e mapeamento
de acdes que ja tenham focado na Primeira Infancia anteriormente para que seja
realizada a criacdo de um novo conceito da “causa” (branding). Prevé ainda
estratégias de advocacy voltadas para a mobilizacdo da sociedade e sensibilizacao
dos tomadores de decisdo, sobretudo no Poder Legislativo por considerd-lo um
espaco por natureza democratico e pluripartidario (RNPI, 2010).

No dia 14 de dezembro de 2010, o Conselho Nacional dos Direitos da
Crianca e do Adolescente (Conanda)* aprovou por unanimidade o Plano Nacional
pela Primeira Infancia, dando-lhe legitimidade enquanto politica pablica (RNPI,
2020).

Na ocasido, foi realizado pelo Conanda um encaminhamento no sentido de
inclusdo de objetivos estratégicos para a primeira infancia no Plano Decenal dos
Direitos de Criancas e Adolescentes e a analise, pelo Conanda e a RNPI, das
condicBes para a elaboracdo e apresentacdo de projeto de lei visando a aprovacgao
do PNPI pelo Congresso Nacional (RNPI, 2010).

4 Criado em 1991 através da Lei n° 8.242, o Conanda é um 6rgdo colegiado permanente, de carater
deliberativo e composicdo paritaria, previsto no artigo 88 do Estatuto da Crianca e do Adolescente
(ECA). Suas funcdes sdo: fiscalizar as a¢Bes de promocéo dos direitos da infancia e adolescéncia
executadas por organismos governamentais e ndo-governamentais; definir as diretrizes para a
criacdo e o funcionamento dos Conselhos Estaduais, Distrital e Municipais dos Direitos da Crianca
e do Adolescente e dos Conselhos Tutelares; estimular, apoiar e promover a manutengéo de bancos
de dados com informag@es sobre a infancia e a adolescéncia; acompanhar a elaboracéo e a execucao
do orcamento da Unido, verificando se estdo assegurados 0s recursos necessarios para a execucao
das politicas de promogdo e defesa dos direitos da populagédo infanto-juvenil; convocar, a cada trés
anos conforme a Resolugdo n° 144, a Conferéncia Nacional dos Direitos da Crianca e do
Adolescente; gerir o Fundo Nacional para a Crianca e o Adolescente (FNCA) (BRASIL, 2018).
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Concomitante ao PNPI, a RNPI passou a defender a criagdo de Planos
Estaduais e Municipais voltados para a Primeira Infancia. A intencdo de um
documento escrito em contexto estadual e/ou municipal é a constru¢do de um
“instrumento politico e técnico que melhor possibilita levar essa intencéo [atender
todas as criangas em todos os seus direitos] para a préatica concreta” (RNPI, 2020,
p. 22), partindo de um olhar que leve em consideragdo as diversidades e
particularidades de cada estado e municipio.

Atualmente, existem 100 Planos, estaduais e municipais, pela Primeira
Infancia, distribuidos geograficamente da seguinte maneira: 2 na regido Norte, 83
na regido Nordeste, 2 na regido Sul, 3 na regido Sudeste e 4 na regido Centro Oeste
(RNPI, 2021).

3.6.2
RNPI vai a Harvard

Em marco de 2012, alguns membros da RNPI participaram do primeiro
Programa de Lideranca Executiva em Desenvolvimento da Primeira Infancia, uma
iniciativa do Nucleo Ciéncia pela Infancia (NCPI). Como veremos mais adiante, 0
Programa de Lideranca Executiva em Desenvolvimento da Primeira Infancia
exerce uma forte influéncia na agenda voltada para a Primeira Infancia. Por esse
motivo, optamos por detalhar a participacdo de integrantes da RNPI no programa.

Fundado em 2011 e fruto de uma parceria entre a Fundagdo Maria Cecilia
Souto Vidigal, o Center on the Developing Child da Universidade de Harvard, o
Insper, a Faculdade de Medicina da Universidade de Sdo Paulo (FMUSP) e o David
Rockfeller Center for Latin American Studies, 0 NCPI, partindo da compreensao
de que para o0 avango a agenda da primeira infancia, era preciso “encontrar formas
de inspirar, engajar e preparar tecnicamente todos aqueles que desempenham algum
papel na formulagdo de politicas publicas” (Marino, 2016, p. 453), formulou o
Programa de Lideranca Executiva em Desenvolvimento da Primeira Infancia, que
ocorreu pela primeira vez em marc¢o de 2012.

Na génese do Programa, estavam a frente dois pediatras: o ja mencionado

Osmar Terra, entdo deputado federal pelo Partido do Movimento Democréatico
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Brasileiro®® e a pesquisadora americana Mary Eming Young, que liderou a frente
de desenvolvimento na Primeira Infancia no Banco Mundial durante anos. Além
disso, entre 2012 e 2016, a equipe de assessores técnicos do Programa de Lideranca
Executiva em Desenvolvimento da Primeira Infancia contou com a participacao de
dois membros da RNPI: Vital Didonet*’ e Luzia Laffite (Marino, 2016).

Nessa primeira iniciativa, a formagdo foi dividido em dois modulos. O
primeiro aconteceu na Universidade de Harvard entre os 11 a 16 de marco e o
segundo nos dias 21 e 22 de junho na Pontificia Universidade Catolica do Rio
Grande do Sul, localizada em Porto Alegre*. Entre os professores, estavam os ja
mencionados Jack Shonkoff e Charles Nelson, expoentes da perspectiva do
desenvolvimento e Mary Young.

A época, a Frente Parlamentar Mista da Primeira Infancia, do qual nos
debrugaremos mais adiante, j& havia sido criada. Além de integrantes da RNPI,
varios parlamentares que compunham a Frente participaram do Programa naquela
edicdo. Para Silva (2012), foi nessa turma que a ideia da construcdo de um Marco
Legal especifico voltado a Primeira Infancia comecou a ser gestado.

Jé& de volta ao Brasil, a RNPI participou, em abril de 2012, de uma reunido
na entdo Secretaria dos Direitos Humanos, vinculada a Presidéncia da Republica.
Estavam presentes enquanto representantes governamentais a entdo ministra Maria
do Rosério, a Secretaria Executiva Patricia Barcelos, a Secretaria Nacional de
Promocdo dos Direitos da Crianca e do Adolescente Carmen Oliveira, a Diretora
da Crianca e do Adolescente Nadinee a Coordenadora Valéria Rangel.
Representando a RNPI, estavam presentes Maria Thereza Marcilio, entdo
coordenadora da Secretaria Executiva, Vital Didonet e Iradj Ehgari. A principal
pauta era 0 envio do PNPI ao Congresso Nacional, para que fosse aprovado, em
uma Comisséo Especial, se tornando Projeto de Lei (RNPI, 2012).

Consideramos essa reunido enquanto um marco do processo de advocacy,

46 Em agosto de 2017, a legenda decidiu que voltaria a se chamar Movimento Democratico
Brasileiro (MDB), como na década de 1970.

47 Vital é considerado um dos atores chave na construcdo da agenda da Primeira Infancia, sendo o
Assessor Parlamentar da RNPI. Silva (2018, p. 49), ao detalhar a instalacdo, em 2014, de comisséo
especial na Camara dos Deputados que tratava sobre a Primeira Infancia, menciona que Maria do
Rosério (PT) chegou a referir-se a Vital, em tom simpético, como “deputado ad hoc” da comisséo
especial.

4 A partir de 2015 o segundo madulo passou a ser realizado no Insper, em Séo Paulo (Mariano,
2016).
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da RNPI. Como vimos, o PNPI prevé acbes para conquista do espaco politico
necessario, afim de dar visibilidade a causa da Primeira Infancia. A pessoa eleita
para ser responsavel por esse processo foi Vital Didonet*, presente na reunio.

Conforme veremos a seguir, 0 PNPI ndo foi transformado em lei, mas serviu
enquanto documento base para a elaboracédo do Marco Legal da Primeira Infancia.
Atualmente, coloca-se enquanto um documento politico e técnico que orienta
decisoes, investimentos e a¢oes de protegao e de promogao dos direitos das criangas
na primeira infancia, ou seja, um desenho operacional dos dispositivos presentes no
MLPI (RNPI, 2020).

3.7

Frente Parlamentar da Primeira Infancia

A Frente Parlamentar da Primeira Infancia foi criada em 2011, sob
coordenacdo do entdo deputado federal Osmar Terra (PMDB). A época, 224
parlamentares assinaram o termo de adesdo a Frente (Camara dos Deputados,
2011), chegando a 231 no final da 53?2 Legislatura.

No Brasil, Frentes Parlamentares sdo associagdes de parlamentares de varios
partidos com o objetivo de debater sobre temas de interesse da sociedade. Ela é
considera mista quando possui integrantes da Camara e do Senado. A cada nova
legislatura, elas sdo refeitas ou ndo. Segundo Coradini (2010), a imprensa e até
alguns estudos académicos brasileiros tendem a definir e classificar as atividades
de Frentes Parlamentares como algo ligado ao “corporativismo”, de maneira que as
Frentes estariam na contram@o do que seria de natureza mais “politica” ou
“partidaria”. Essa percepcdo passa pela crenga que qualquer deciséo politica deve
ser pensada exclusivamente através dos partidos politicos e, na impossibilidade
deste, pela sociedade civil organizada®.

Apesar de possuirmos exemplos concretos de Frentes Parlamentares que de

fato atuaram de maneira corporativista, ndo podemos desconsiderar que as Frentes

49 Vital é considerado um dos atores chave na construcdo da agenda da Primeira Infancia, sendo o
Assessor Parlamentar da RNPI. Silva (2018, p. 49), ao detalhar a instalacdo, em 2014, de comisséo
especial na Camara dos Deputados que tratava sobre a Primeira Infancia, menciona que Maria do
Rosério (PT) chegou a referir-se a Vital, em tom simpético, como “deputado ad hoc” da comisséo
especial.

%0 Ver Limongi e Figueiredo (1998).
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também podem ser espaco de articulacdo, legitimacao de pautas, disputas e, por que
ndo, de defesa de direitos. O diferencial das Frentes Parlamentares reside na
possibilidade de atuacdo de parlamentares dos mais diferentes partidos e ideologias
em torno de uma pauta em comum.

A presenca de deputados e senadores de diferentes partidos politicos é uma
realidade na Frente Parlamentar Mista pela Primeira Infancia, como vemos nos

quadros a seguir:

Tabela 1 — Total de deputados federais por partido na Frente Parlamentar Mista

da Primeira Infancia em cada legislatura

a i a i a i
Partidos 542 Legislatura 552 Legislatura 562 Legislatura

(2011-2015) (2015-2019) (2019-2023)

Avante 2 3 4
Cidadania 2 5 6
DEM 12 12 19
MDB 44 26 25
Patriota 1 1 3
PCdoB 12 4 4
PDT 8 9 13
PL 0 0 15
PODE 0 7 6
PMN 1 0 0
PP 22 26 23
PROS 6 5 6
PSB 14 9 10
PSC 4 2 4
PSD 14 11 13
PSDB 18 22 17
PSL 0 4 22
PSOL 2 0 2
PT 39 20 8

PR 6 8 0
PTB 8 8 2
PV 2 1 3
REDE 1 0 1
PRB 3 9 14
Solidariedade 8 7 10
Sem Partido 2 0 0

Fonte: Camara Dos Deputados (s/d), elaboracao propria.
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Tabela 2 — Total de senadores por partido na Frente Parlamentar Mista da

Primeira Infancia em cada legislatura

542 _egislatura 552 Legislatura 562 Legislatura

Partidos (2011-2015) (2015-2019) (2019-2023)
Cidadania 0 1 0
DEM 0 1 0
MDB 0 2 0
PCdoB 0 1 0
PDT 0 1 0
PL 0 0 1
PODE 0 0 3
PP 1 0 3
PSB 0 1 0
PSC 1 1 0
PSDB 2 2 1
PSL 0 0 1
PT 0 3 0
PRB 0 1 0

Fonte: Camara Dos Deputados (s/d), elaboracao propria.

Como mencionamos anteriormente, alguns deputados que compunham a
Frente Parlamentar da Primeira Infancia da 542 legislatura participaram do primeiro
Programa de Lideranca Executiva em Desenvolvimento da Primeira Infancia
realizado em 2012 na Universidade de Harvard e na PUC-RS. Segundo Marino
(2016), nesse ano, a partir de uma atividade proposta pelo Programa, um grupo de
parlamentares consolidou ideias individuais, definiu estratégias e elaborou um
documento que serviu como estopim para a elaboracdo do Marco Legal da Primeira

Infancia:

um dos planos de agdo desenvolvidos no &mbito da formagdo focava justamente a
criagdo de uma “Lei Federal de Responsabilidade sobre a Primeira Infancia”,
incluindo andlise e revisdo da legislagdo existente, a fim de aperfeicoa-la e
complementé-la, além de dar indicacBes ao Poder Executivo sobre a criagdo de
comité intergestor para articular as diversas areas de atencdo a crianga. A
empreitada também se propunha a coordenar a formulagdo de uma politica de
atencdo integral a crianca, a partir da gestacdo e com foco na familia. O plano era
um projeto novo, que nasceu do interesse comum de doze deputados integrantes da
frente parlamentar (Marino, 2016, p. 458).
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Em 2013, outras liderancgas e deputados da Frente participaram do segundo
Programa de Lideranca Executiva em Desenvolvimento da Primeira Infancia em
Harvard. Segundo Marino (2016), eles assumiram como plano de trabalho o
aperfeicoamento do documento elaborado no curso do ano anterior, visando sua
aprovagdo plenario. Para o autor, o processo evoluiu, gerou novas discussdes e
envolveu outros atores, até virar a minuta do Projeto de Lei ndimero 6998,
protocolada no dia 18 de dezembro de 2013 por Osmar Terra e outros deputados
federais da Frente Parlamentar da Primeira Infancia.

Segundo Silva (2018), Osmar Terra e Vital Didonet tragaram uma estratégia
para que a aprovagdo do Projeto de Lei 6998 ocorresse antes do final da 532
legislatura, que aconteceria em janeiro de 2015. Para isso, envolveram no projeto
temas comuns a mais de trés Comissdes de Mérito (Direitos Humanos e Minorias;
Ciéncia e Tecnologia, Comunicacgdo e Informética; Seguridade Social e Familia;
Financas e Tributacdo; Constituicdo e Justica e de Cidadania), para que fosse
respeitado o rito previsto no regimento da Camara dos Deputados de cria¢do de uma
Comissdo Especial, pois estas possuem carater terminativo, ou seja, ndo precisam
levar suas decisGes a aprovacdo do plenéario. No dia 11 de fevereiro de 2014,
Henrique Eduardo Alves, entdo presidente da Camara dos Deputados, assinou a
criacdo da Comissao Especial destinada a proferir parecer sobre o Projeto de Lei n°
6998.

Conforme demonstra Silva (2018), a comissdo foi composta
predominantemente por deputados que haviam participado do curso de Lideranca
em Harvard, sendo visto enquanto um diferencial desta Frente Parlamentar por seus
componentes, conforme discurso proferido pela deputada federal Cida Borghetti
(PROS), eleita presidente da Comiss&o, quando, entusiasmada, citou que “todos 0S
membros titulares® passaram por Harvard” e pelo deputado Nelson Marchezan

Junior (PSDB), quando afirmou “eu, particularmente, conheci isso [a Primeira

51 Eram membros titulares da comissdo os deputados: Cida Borghetti (PROS-PR), presidente; Jilio
César (PSD-PI), 1° vice-presidente, Nelson Marchezan Junior (PSDB-RS), 2° vice-presidente, lara
Bernardi (PT-SP), 32 vice-presidente; Jodo Ananias (PCdoB-CE), relator; Alex Canziani (PTB);
Aline Corréa (PP); Antonia Lucia (PSC); Assis Carvalho (PT); Darcisio Perondi (MDB); Duarte
Nogueira (PSDB); Eleuses Paiva (PSD); Erika Kokay (PT); Flavia Morais (PDT); Gorete Pereira
(PR); Hugo Motta (MDB); Iracema Portella (PP); Luiz Henrique Mandetta (DEM); Nelson
Pellegrino (PT); Osmar Terra (MDB); Rosane Ferreira (PV); Rubens Bueno (PPS); Sandra Rosado
(PSB). Enquanto suplentes, estavam os deputados Dr. Ubiali (PSB); Eduardo Barbosa (PSDB);
Geraldo Resende (MDB); Marcos Rogério (PDT) e Maria do Rosério (PT).
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Infancia] através do deputado Osmar Terra, e conheci isso indo a Harvard. Sendo,
n&o teria a visdo do tamanho das consequéncias e dos reflexos da legislacdo que
prevé este projeto”. Para Silva (2018, p. 47), os deputados que participaram da
formagdo “demonstravam alguma convergéncia de pontos de vista entre 0s
membros ou, a0 menos, uma percepcdo comum da importancia da criacdo do
MLPI”.

Além dos atores estatais, Silva (2018) menciona a participacdo de outros
atores nos debates da Comissdo Especial, principalmente através das Audiéncias
Publicas realizadas na Camara dos Deputados. Os atores e as instituicdes que
representam sdo: Antdnio Carlos Ozo6rio Nunes, promotor de Justica e membro da
Comissdo da Inféancia e Juventude do Conselho Nacional do Ministério Publico;
Cesar Gomes Victora, membro da Associacdo Epidemioldgica Internacional e da
Comissdo Nacional de Determinantes Sociais em Saude; Cristina Albuquerque,
coordenadora do Programa de Sobrevivéncia e Desenvolvimento Infantil do
Unicef; Dioclécio Campos Janior, representante da Sociedade Brasileira de
Pediatria; Eduardo Chaves da Silva, coordenador do Comité pela Primeira Infancia
do Governo do Distrito Federal; Eduardo Vaz, presidente da Sociedade Brasileira
de Pediatria; Ely Harasawa, gerente de Programas da Fundacao Maria Cecilia Souto
Vidigal; Gilvani Pereira Grangeiro, coordenadora-Geral de Saude da Crianca e
Aleitamento, do Ministério da Saude, representando o ministro da Saude; Hélia
Barbos, presidente da Associacgdo Brasileira de Magistrados, Promotores de Justica
e Defensores Publicos da Infancia e da Juventude (ABMP); Irene Rizzini,
professora do Departamento de Servico Social da Pontificia Universidade Catélica
do Rio de Janeiro, e diretora-presidente do Centro Internacional de Estudos e
Pesquisas sobre a Infancia (CIESPI/PUC-RI0); Isabella Henriques, diretora de
Defesa e Futuro do Instituto Alana; Marcelo Cabral Milanello, diretor de Gestéo e
Acompanhamento do Plano Brasil sem Miséria, representando o Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate & Fome; Maria Izabel da Silva, coordenadora-
Geral de Convivéncia Familiar e Comunitaria da Secretaria de Direitos Humanos
da Presidéncia da Republica; Rita de Céassia de Freitas Coelho, coordenadora geral
de Educagdo Infantil do Ministério da Educagcdo (MEC); Rosane Silva Pinto
Mendonca, diretora de Programa da Subsecretaria de Ac¢Oes Estratégicas da
Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica (SAE); Silvia

Nabinguer, professora da Escola Superior do Ministério Publico; Vital Didonet,
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enquanto representante da RNPI.

Cabe destacar a Audiéncia Publica realizada no dia 7 de maio de 2014, que
ocorreu concomitante ao “Il Seminario Internacional: Marco Legal da Primeira
Infancia”, que contou com painéis sobre duas perspectivas analisadas no capitulo
2. A primeira palestra foi proferida por Jack Shonkoff, diretor do Center on the
Developing Child da Universidade de Harvard, acerca da importancia da Primeira
Infancia a luz da Neurociéncia, seguida pelo economista Ricardo Paes de Barros,
entdo subsecretario Secretaria de Assuntos Estratégicos, que falou sobre
indicadores das politicas pablicas na Primeira Infancia (Silva, 2018).

Ainda em 2014, no dia 10 de dezembro, foi aprovado o Projeto de Lei n°
6998, pela Comissdo Especial da Primeira Infancia da Camara dos Deputados, em
tempo considerado bastante agil pela Ciéncia Politica. Apesar da tematica da
Primeira Infancia parecer consensual a primeira vista, Silva (2018), ao analisar a

construcdo do Marco Legal da Primeira Infancia, nos demonstrou que

a anélise das crencas e preferéncias de uma amostra representativa daqueles atores
indicou ndo haver um consenso ideacional, e sim pragmatico, no sentido de
favorecer a rapida elaboracéo de politicas. O estudo da comissao especial do PL n°
699812013 mostra individuos com concepgdes diversas e conflitantes sobre o que
deve ser feito pelo desenvolvimento infantil no Brasil, mas empenhados em fechar
acordos para aprovar rapidamente o projeto do Marco Legal da Primeira Infancia
(MLPI) (Silva, 2018, p. 172).

Em 2015, na 542 Legislatura, a Frente Parlamentar da Primeira foi relancada
e passou a ser considerada mista. No discurso proferido no evento de fundagéo da
Frente Parlamentar Mista pela Primeira Infancia, em evento ocorrido no dia 17 de
marc¢o de 2015, Osmar Terra, que continuou sendo presidente da Frente, destacou
as acOes realizadas na Legislatura anterior, dando destaque para a aprovacao do
Projeto de Lei pela Camara e a importancia do programa Brasil Carinhoso.

Em 2015, o projeto aprovado seguiu para o Senado Federal e foi aprovado
em 2016, também considerado bastante agil, sendo descrito da seguinte maneira
por Silva (2018):

A sessdo de 3 de fevereiro de 2016 no plenério do Senado Federal foi considerada
“historica” por muitos dos parlamentares que dela participaram. Num momento de
rara convergéncia, senadores discursavam concordando e elogiando uns aos outros,
antigos adversarios congratulavam-se. Da tribuna, José Serra (PSDB-SP) dirigia-
se a Fatima Bezerra (PT-RN) regozijando-se por estarem “do mesmo lado”; Paulo
Paim (PT-RS) abracava o deputado Darcisio Perondi (PMDB-RS), que ali estava


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1912206/CA


PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1912206/CA

81

para acompanhar a aprovagdo, por unanimidade, do projeto que criava 0 Marco
Legal da Primeira Infancia (MLPI). O projeto era originario da Camara, onde fora
apresentado no final de 2013 pelo deputado Osmar Terra (PMDB-RS), Perondi e
outros, e onde fora aprovado também em clima de congracamento. Chegara ao
Senado em fevereiro de 2015 e tramitara de forma rapida. [...] N&o parece comum
gue um projeto evolua no Congresso Nacional de forma tdo agil, escapando das
idas e vindas provocadas por emendas e requerimentos, chegando em apenas dois
anos a promulgacdo como lei federal, sem vetos. Pelas lentes do senso comum,
poderia ser natural esse consenso em torno do MLPI, fruto de um apoio universal
a iniciativas dedicadas ao bem-estar da infancia. Essa visdo explicaria que nenhum
politico ousaria interpor-se ao projeto para ndao parecer inimigo das criancinhas.
Um olhar mais acurado, entretanto, sugere que a elaboracdo de politicas publicas
para a Primeira Infancia envolve pontos de tensdo com valor suficiente para levar
a disputas. Os custos de beneficios sociais estabelecidos pelas politicas estdo num
desses pontos mais visiveis, e ha também conceitos ideoldgicos e religiosos que
podem entrar em choque em situacfes como a de definicdo de direitos, por
exemplo. Assim, o consenso que se formou em torno do MLPI n&o pode ser
simplesmente considerado natural (Silva, 2018, p. 15-16).

Quatro semanas depois, 0 Marco Legal da Primeira Infancia foi sancionado
integralmente pela presidente Dilma Rousseff (PT), em 8 de marco de 2016. Agora
Lei Federal nimero 13.257 de 2016, o Marco Legal da Primeira Infancia alterou o
Estatuto da Crianca e do Adolescente (lei 8.089/1990), o Cddigo de Processo Penal
(lei 3.689/1941), a Consolidagéo das Leis do Trabalho (CLT, lei 5.452 de 1943),
além de alterar o Programa Empresa Cidada (lei 11.770/2008) e a lei que versa
sobre a Declaracao de Nascido Vivo (lei 12.662/2012).

O Marco Legal dispde sobre as politicas publicas para a Primeira Infancia,
considerando esse como 0 periodo que abrange os primeiros 6 anos completos ou
72 meses de vida da crianca e estabelece “principios e diretrizes para a formulagéo
e a implementacdo 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, 2016).

Apos a aprovacao do Marco Legal, foi langado uma publicacdo sob o titulo
“Primeira Infancia: avangos do Marco Legal da Primeira Infancia”, fruto de uma
parceria do Centro de Estudos e Debates Estratégico com a Frente Parlamentar
Mista da Primeira Infancia, com o objetivo de celebrar “a defesa dos direitos da
primeira infancia acima de quaisquer disputas politico-partidarias”.

Apos o impeachment de Dilma Rousseff, Osmar Terra foi convidado pelo
agora presidente Michel Temer a ocupar o cargo de Ministro do Desenvolvimento
Social e Agréario do Brasil, ocasionando um afastamento da lideranca da Frente

Parlamentar Mista da Primeira Infancia. Como veremos adiante, Osmar Terra,
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inspirado no PIM, criou o Crianga Feliz em sua passagem no novo ministério.

Na atual legislatura, a Frente Parlamentar Mista pela Primeira Infancia é
coordenada pela deputada Leandre Dal Ponte (Partido Verde) e conta com 233
deputados e 9 senadores. Em sua gestdo, foi realizada uma revisao do Estatuto da
Frente, que passou a ser organizada em coordenagdes regionais, além de permitir a
integracdo de organizacGes parceiras, a partir do objetivo de ampliar a capacidade

técnico-cientifica e de mobilizacdo da Frente.

3.8

Programa Crianca Feliz

Inspirado nos programas estaduais voltados para a Primeira Infancia, Michel
Temer, assim que assumiu a presidéncia do Brasil, em 2016, fez da Primeira
Infancia sua bandeira para as politicas de Assisténcia Social. Para alguns analistas
politicos, essa foi uma estratégia para diminuir a rejei¢cdo que estava sofrendo por
uma parcela da sociedade, dada que sua chegada ao cargo presidencial foi por
intermédio de um impeachment controverso vivido por Dilma Rousseff (O Globo,
2018).

A iniciativa, formulada no Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario
(MDSA) sob o comando agora ministro Osmar Terra, algou Marcela Temer, a nova
primeira-dama, ao posto de embaixadora do programa, que direcionou seu discurso

a partir da perspectiva econémica. Em suas palavras:

cercada de carinho e cuidados especificos desde a gravidez uma crianca terd mais
possibilidades de aprendizado quando chegar a escola. Os cuidados na Primeira
Infancia, por exemplo, ajudam a inibir o comportamento agressivo e violento na
adolescéncia. Dessa forma, esse adolescente se tornard um adulto mais preparado para
a vida (Metropoles, 2017).

O programa possui como influéncia a metodologia do PIM, tendo como
ponto central a visita semanal de técnicos as casas das familias de baixa renda para
acompanhamento e o estimulo ao desenvolvimento das criangcas com até 3 anos de

idade. O publico-alvo é formado por gestantes e criangas de 0 a 3 anos de idade
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beneficiarias do Bolsa Familia®® e criancas de 0 a 6 anos com algum tipo de
deficiéncia que recebam o Beneficio de Prestagdo Continuada (BPC)®3. Ainda s&o
acompanhadas as criancas de até 6 anos que estdo afastadas do convivio familiar
em funcdo de medidas protetivas. Os repasses de recursos para a supervisao,
capacitacdo, contratacdo e remuneracao dos visitadores sdo de responsabilidade do
governo federal e a adesdo pelos municipios € voluntéaria.

O programa parte do principio de que “o estimulo e acompanhamento na
Primeira Infancia podem quebrar ciclos de pobreza e vulnerabilidade”. Os
visitadores recebem capacitacdo a partir do método chamado Care for Child
Development (CCD), criado em 2002 pela professora e psicéloga social da
Universidade de Nova lorque, Jane Lucas, posteriormente adotado pelo UNICEF e
pela Organizacdo Pan-Americana da Saude (Opas). Alem do Brasil, ele ¢ utilizado
em larga escala a varios paises em todo o mundo. A metodologia foi inspirada na
Teoria do Apego, de John Bowlby, e recomenda jogos e praticas de comunicacao
para estimular as criangas a partir de uma um membro da familia e a criancga (Verch,
2017).

Nas palavras de Jane Lucas (apud Ministério da Cidadania, s/d), o principal

destaque do CCD é o foco nas habilidades dos pais. S&o métodos que os ajudam a
desenvolver as habilidades dos filhos do nascimento até os 3 anos de idade”. Sobre
o0 atendimento especial as criancas de até 3 anos, Jane Lucas afirma que “pode fazer
em qualquer idade, quanto mais cedo estreitar lacos com seu filho, melhor seréa a
convivéncia quando ele estiver maior. A crianga até 3 anos absorve com mais
intensidade a informacdo e, com isso, levara para o resto da vida™.

No governo de Jair Bolsonaro, iniciado em 2019, o programa foi mantido e
ampliado. Seguindo na mesma linha de sua antecessora, a primeira dama, Michele
Bolsonaro, também envolveu-se no desenvolvimento do programa, ainda que de

maneira mais timida que Marcela. Sua fala vai ao encontro a de sua antecessora, ou

52 Criado através da lei 10.836 de 2004 no governo do presidente Luis Inicio Lula da Silva, o Bolsa
Familia € um programa de transferéncia direta de renda, direcionado as familias em situacdo de
pobreza e de extrema pobreza do pais. E considerado um dos maiores e mais bem-sucedidos
programas de combate a pobreza extrema no mundo.

%3 O Beneficio de Prestacdo Continuada, previsto na Lei Organica de Assistencial Social (LOAS),
garante um salario minimo mensal a pessoa com deficiéncia com renda por pessoa do grupo familiar
inferior a ¥ de salario minimo atual.
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seja, é calcada na preocupacdo da “Primeira Infancia como futuro”. Em suas

palavras,

politicas publicas focadas nesse periodo da evolugdo humana tém incrivel potencial
para gerar transformacdes sociais, sobretudo no que diz respeito aos resultados na
educacdo, na reducdo de desigualdades e na saide humana (Agéncia Brasil, 2019).

Acessar dados abertos e desagregados sobre o programa Crianca Feliz, por
exemplo, mostrou-se quase impossivel. Para além de relatdrios e estudos oficiais
do governo®*, ndo ha dados abertos e disponiveis para pesquisa, como os do IBGE
e outros institutos de pesquisa. A disponibilidade de dados é essencial para que
programas em curso sejam avaliados em sua eficacia, indicando os pontos de
sucesso que devem ser mantidos e identificando as fragilidades e as lacunas que
demandam maior investimento. A falta de monitoramento e avaliagéo realizados de
forma sistematica constituem problemas bem documentados na literatura sobre as
politicas publicas brasileiras (Costa; Castanhar, 2003; Ramos; Schabbach, 2012;
Crumpton et al, 2016). No caso das politicas publicas voltadas para a Primeira
Infancia néo é diferente.

Em relatorio elaborado pela Controladoria-Geral da Unido (2020) que teve
como objetivo mapear e avaliar o cendrio atual das politicas publicas federais
voltadas a Primeira Infancia e a priorizacdo desse publico pelo governo federal,
principalmente através das acGes nos Ministérios da Salde; da Educacédo; da
Cidadania; da Justica e Seguranca Publica; da Mulher, da Familia e dos Direitos

Humanos e, por fim, na Secretaria Especial da Cultura, concluiu-se que

Todas as areas do escopo desenvolvem acOes voltadas a primeira infancia. No
entanto, estas sdo executadas de forma independente e descoordenada. Ndo ha
uma politica que as integre, tampouco coordenacdo intersetorial que as
envolva, numa agdo conjunta. As acGes mapeadas, em sua maioria, nao
possuem elementos de monitoramento e avaliagho — essenciais ao
acompanhamento do alcance dos resultados pretendidos e que possibilitam a
realizacdo dos ajustes necessarios ao longo de sua execu¢do. A transparéncia
¢ marcada por uma precéaria divulgacdo dos resultados das acGes, 0 que
dificulta o controle social. A falta de identificacdo e divulgacdo dos recursos
orcamentarios evidenciam uma priorizagdo comprometida da primeira
infancia (Controladoria Geral da Unido, 2020, p. 3).

54 Ministério da Cidadania (2019) e Secretaria de Avaliagdo e Gestdo da Informacéo (2020).
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No proximo capitulo, analisaremos como apesar das evidéncias
demonstrarem que ha claramente um conjunto de iniciativas em prol da Primeira
Infancia, que vem fazendo diferenca no pais, elas mostram também a fragilidade
destas acOes, sobretudo no atual contexto de um governo que se mostra abertamente
desfavoravel a iniciativas no campo dos Direitos Humanos e de uma pandemia com

Imensos impactos sobre a populacéo.
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4.
Primeira Infancia e a espacializacao das desigualdades

Se por um lado podemos afirmar que a Primeira Infancia entrou na agenda
publica brasileira de diversas maneiras - através do debate publico, em forma de
legislacdo especifica e em programas que, apesar de serem passiveis de criticas,
demonstram essa mudanca de olhar - a0 mesmo tempo, pode-se questionar porque
todas essas conquistas ndo sdo facilmente observadas na realidade das criancas
brasileiras na Primeira Infancia.

E importante termos em mente que a mudanca de paradigma, ou, em outras
palavras, 0 aumento da atencdo a Primeira Infancia pelos legisladores, instituicGes
do Terceiro Setor e organizagdes internacionais, e a constru¢cdo de um novo
arcabouco juridico que olha para as especificidades das criancas pequenas, sao
vitdrias que devem ser comemoradas. Entretanto, este é apenas o primeiro passo de
uma caminhada rumo a efetivagdo de seus direitos. Nas palavras de Rizzini e
Kaufman (2006, p. 12),

a lei ndo transforma a sociedade rapidamente. No entanto, pode delinear o que se
espera da sociedade tanto no nivel governamental quanto no nao-governamental,
podendo legitimar politicas e programas que irdo contribuir para a mudanca de
atitudes a longo prazo (Rizzini; Kaufman, 2006, p. 12).

Ademais, tomando como base uma reflexdo da Geografia critica, a analise
da vida em sociedade deve ir além dos espacos coletivos. Devemos, portanto,
interpretar a espacializacdo da vida no mundo. Milton Santos (2017, p. 322),
expoente dessa linha tedrica, define o lugar como “um cotidiano compartido entre
as mais diversas pessoas, firmas e institui¢des”. E nesse espaco (o lugar, enquanto
espaco de vivéncia cotidiana) que a vida social se individualiza e a politica se

territorializa, sendo, assim,

0 quadro de uma referéncia pragmatica ao mundo, do qual Ihe vém solicitacGes e
ordens precisas de acBes condicionadas, mas é também o teatro insubstituivel das
paixdes humanas, responsdveis, por meio da acdo comunicativa, pelas mais
diversas manifestacdes da espontaneidade e da criatividade (Santos, 2017, p. 322).
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Essa afirmacdo, que a principio pode parecer de carater essencialmente
filosofica, nos faz rememorar que, independente da lente de andlise escolhida para
se pensar a crianga na Primeira Infancia, seja ela baseada na neurociéncia, nos
estudos de economia ou de direitos, hd uma escala local, do cotidiano, que néo
devemos desconsiderar. Assim, esse olhar para a Primeira Infancia ndo deve perder
de vista o que chamamos de “cultura da infancia”.

A partir da consideragdo das criancas engquanto atores sociais e sujeitos de
direitos, capazes de producdo simbdlica e “constitui¢do das suas representacdes e
crengas em sistemas organizados, isto é, em culturas” (Sarmento; Pinto, 1997, p.
6), reafirmamos a importancia desse olhar para as criancgas, inclusive as na Primeira
Infancia, de tal maneira que “ndo pode ser realizada no vazio social, e necessita de
se sustentar na analise das condi¢fes sociais em que as criancas vivem, interagem
e ddo sentido ao que fazem” (Sarmento; Pinto, 1997, p. 7).

Ao mesmo tempo que é dada atencdo para essa escala do cotidiano e a
vivéncia local das criancas na Primeira Infancia, & necessario ter em mente que essa
realidade € fortemente influenciada por uma conjuntura paradoxal que, a0 mesmo
tempo que reconhece seus direitos fundamentais, proprios e inalienaveis, revelam
os fatores que fazem das criangas, principalmente as na Primeira Infancia, o grupo
etario onde ha mais indicadores de pobreza, por exemplo (Sarmento; Pinto, 1997).

Sendo assim, acreditamos ser imprescindivel deixar claro que, embora 0s
resultados de nossa pesquisa demonstre que é possivel afirmar que a Primeira
Infancia entrou na agenda publica brasileira, inclusive com um Marco Legal
especifico que “estabelece principios e diretrizes para a formulagdo e a
implementacdo 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, 2016), sua implementacao
depende de varidveis econdmicas, sociais e culturais.

Sobre essa mesma questdo, Jader Janer Moreira Lopes e Bruno Muniz

Figueiredo Costa (2017, p. 17), afirmam que diversos setores “implicam-Se,

%5 Ha importantes pesquisadores que dialogam com esse conceito, como Manuel Sarmento, Jilia
Formosinho, Manuel Pinto, Willian Corsaro. No Brasil, destacamos Sonia Kramer, Anette
Abramowicz, Solange Jobim e Souza, Irene Rizzini, Jader Janer Lopes, Paulo Focchi, Tania
Vasconcellos, Ana Lucia Goulart, Cristina Laclette Porto, Daniela Finco, Silvia Cruz, Rita Ribes,
Daniela Gumardes, Eloisa Candal da Rocha, Silvia Barbosa, Nazareh Salutto, Angela Borba,
Fernanda Muller e Maria Cristina Gouvéa.
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imbricam-se, tensionam (e tencionam) intensas relacBes sociais, politicas e
econdmicas” em torno das criancas, ndo devendo considera-las sujeitos passivos
nesse movimento, pois muitas vezes ndo acatam “muitas das escolhas que sdo feitas
para elas, na vida, nas instituicdes, em diversos locais”.

Por isso, apesar de ndo termos como objetivo realizar uma avaliagdo do
impacto desse arcabougo que foi construido nos ultimos anos voltado para a
Primeira Infancia, no qual tanto o Estatuto da Crianca e do Adolescente quanto,
mais recentemente, o Marco Legal da Primeira Infancia se inspiram, acreditamos
ser de suma importancia fazermos uma breve andlise conjuntural da situacdo da
Primeira Infancia no Brasil. Partimos do pressuposto de que excluir esse elemento
da analise poderia passar a falsa percepcdo de que, uma vez que a tematica da
Primeira Infancia foi incluida na agenda publica e politica, todos os indicadores
sociais tenham melhorado imediatamente. Assim, é importante ter em mente que

nem sempre 0s avancos tedricos refletem o todo no espaco vivido.

4.1
Entre avancos e retrocessos: politicas e indicadores sociais po6s
promulgacéo da Constituicdo de 1988

A desigualdade, para Yazbeck (2005, p. 219), € um trago caracteristico da
sociedade brasileira, sendo esta ‘“desigual e dividida entre enclaves de
‘modernidade’ e uma maioria sem lugar, uma sociedade de extremas desigualdades
e assimetrias”, que se expressam de diferentes formas na vida da populacéo, em
especial, das criancas na Primeira Infancia.

Tendo como ponto de partida os direitos instituidos a partir da promulgacéo
da Constituicdo de 1988, o inicio dos anos 2000 veio acompanhado de avangos nos
indicadores sociais que, embora ndo rompessem com 0 modelo societario vigente,
estabeleceu um novo arranjo das politicas sociais no Brasil (Avritzer, 2016).
Delgado, Jaccoud e Nogueira (2009) ainda acrescentam que “a definicdo da
Seguridade Social como conceito organizador da protecdo social brasileira foi uma

das mais relevantes inovagdes do texto constitucional de 1988”.
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Apos intensos processos de introducio e reformas neoliberais no Brasil®®,
iniciado por Fernando Collor de Melo e intensificado nos dois governos de
Fernando Henrique Cardoso, € no periodo entre 2003 e 2015, durante os dois
governos do presidente Luiz Inacio Lula da Silva e o primeiro de Dilma Rousseff,
que o Brasil comegou a constituir uma “plataforma social ou terreno de maior
homogeneidade social, um patamar basico de cidadania, um colchdo amortecedor
e um chéo de seguranca social e de acesso a direitos individuais” (Brandao, 2017,
p. 61), que sdo reflexos da valorizacdo do salario minimo, maior formalizacdo do
mercado de trabalho, operacionalizacdo e implementagdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social, em 2004, através da aprovacdo da Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS) e maior investimento em programas sociais.

Enfatizamos aqui a importancia da operacionalizacao e aprovacao da PNAS,
tendo em vista a tendéncia brasileira de individualizacdo e culpabilizacdo das
familias em situacdo de vulnerabilidade social. Para Morgado (2008, p. 28), a
énfase da “dimenséo da protecdo social como uma das responsabilidades do Estado,
significa o reconhecimento da responsabilidade coletiva e diferenciada na
reproducéo desta instituicdo, distanciando-se de uma perspectiva de favorecimento
por uma condi¢do de incapacidade”.

A pobreza, uma das maiores expressdes da desigualdade social no Brasil,
teve uma queda nesses anos em questdo. Estudos (Barros et al., 2006; Campello;
Neri, 2013) demonstram que esta queda esta diretamente relacionada a criacdo do
Programa Bolsa Familia, em 2003, programa de transferéncia de renda direta para
pessoas em situacdo de pobreza e extrema pobreza. Ap6s uma acentuada queda
entre os anos 2000 e 2011°7, este indice, entretanto, voltou a crescer em 2015,

Em 2014, a reboque do fim do ciclo de alta dos precos das commodities no

56 A literatura especializada defende que os governos de Lula e Dilma tiveram como matriz o
neodesenvolvimentismo, sendo caracterizado enquanto “palco da conciliagdo de iniciativas
aparentemente contraditorias: as diretrizes do receituério liberal e a pauta desenvolvimentista”
(Mota, 2010, p. 19). Para Santos (2012, p. 440) a0 mesmo tempo que o neodesenvolvimentismo de
Lula se diferencia do neoliberalismo da “era” FHC, este ndo altera em nada a esséncia das
modalidades de exploracdo do trabalho no Brasil, porque néo altera suas particularidades.

5" Hoffmann (2013) estima que os beneficios do Programa Bolsa Familia responderam por 16% da
queda do coeficiente de Gini no periodo de 2001-2011. O indice de Gini, “criado pelo mateméatico
italiano Conrado Gini, é um instrumento para medir o grau de concentragdo de renda em
determinado grupo. Ele aponta a diferenca entre os rendimentos dos mais pobres e dos mais ricos.
Numericamente, varia de zero a um (alguns apresentam de zero a cem). O valor zero representa a
situacdo de igualdade, ou seja, todos tém a mesma renda. O valor um (ou cem) esta no extremo
oposto, isto é, uma s6 pessoa detém toda a riqueza. Na pratica, o indice de Gini costuma comparar
0s 20% mais pobres com o0s 20% mais ricos” (IPEA, 2004).
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mercado externo, que afetou as exportacOes brasileiras, levando & diminuicdo da
entrada de capital estrangeiro no pais, a economia brasileira entrou em recesséo, a
partir do segundo trimestre de 2014, além de constatar uma queda de 9% do
produto per capita brasileiro, entre 2014 e 2016 (Filho, 2017).

Conforme demonstrado no gréfico abaixo, a propor¢do de pessoas com
renda domiciliar per capita inferior a meio salario-minimo voltou a aumentar apos

anos seguidos em queda.

Gréfico 3 - Variacdo da renda per capita e proporcdo de pessoas em
vulnerabilidade no Brasil no periodo de 2011 a 2015
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Fonte: Gréfico elaborado a partir de dados do IPEA (2015).

Soma-se a esse cenario a crise politica que, para Leonardo Avritzer (2016,
p. 110), teve como principais elementos o colapso da alianca congressual de
sustentacdo do governo; forte mobilizacdo da opinido publica contra a presidente
Dilma Rousseff, em decorréncia da quebra da hegemonia do PT sobre o campo
participativo; forte impacto da Operacdo Lava Jato sobre o partido petista e sua base
de governo, associado ao que o autor chama de “adequagdo de status da classe
média” (AVRITZER, 2016, p. 21). Ou seja, a0 mesmo tempo que a tradicional
classe media brasileira se viu pressionada pelo aumento dos precos no setor de
servigos, ja que a inflagdo do setor aumentou 104% entre os anos de 2004 e 2014,
ela também estava cada vez mais distante da “classe alta”, que manteve seu padréo
de consumo.

Em livro publicado antes do impeachment da presidente Dilma Rousseff,
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Avritzer (2016) afirmou que o Brasil estava no rol das democracias fortes e
consolidadas, baseando essa afirmacéo nas teorias que medem o estado da arte da
democracia (Acemoglu; Robinson, 2012; Dahl, 2015). Sua justificativa se baseava
no fato de que houve mais transmissdes democraticas do poder no periodo de 1985
e 2017 do que em qualquer outro. Além disso, desde 1985, ndo ocorrera nenhuma
tentativa de golpe militar na politica, ao contrario do periodo entre 1946 e 1964.

Em artigo publicado dois anos depois, em 2018, ja p6s impeachment da
presidente Dilma, Avritzer (2018, p. 273) afirma que houve uma completa inversao
de condigBes nos quase cinco anos que vao de junho de 2013% a 2018, a partir do
que ele chama de “produgdo de um “mal-estar” na democracia”. Apesar desse mal-
estar na democracia ter sido citado no livro de 2016 enguanto “incomodo em
relacdo a performance da democracia” (Avritzer, 2016, p. 8), o autor afirma que foi
a partir do impeachment da presidente Dilma Rousseff, baseado em alegagdes
extremamente frageis, além das fortes evidéncias posteriores de acordos politicos
com o intuito de retirada de Dilma Rousseff da presidéncia, que a democracia
brasileira demonstrou passar por regressoes (Avritzer, 2018).

Assim, Avritzer (2018) conclui que a analise otimista das ultimas duas
décadas precisava ser colocada sob uma nova perspectiva, substituindo-a por uma
visdo pendular do processo de construcdo da democracia no Brasil. O autor explica
que, ao longo da histdria brasileira, elites e massas partilham um forte entusiasmo
democratico, entusiasmo este que propicia medidas na direcdo da ampliacdo da
soberania popular e dos direitos. Assim, o fortalecimento na democracia durante o
periodo de 1985 e 2013 nada mais era do que uma “onda democratizante”, que
chegou ao fim no impeachment de Dilma Rousseff e na posse de seu vice de chapa,
Michel Temer.

Descrito enquanto “recuo civilizatério”, Souza e Soares (2019) afirmam que

%8 Nas palavras de Santos e Cunha (2018, p. 37), “em 2013, protestos de iniciativa do Movimento
Passe Livre contra 0 aumento da tarifa de transporte puiblico na cidade de Sao Paulo tornou-se o
estopim para a eclosdo de manifestacdes sistémicas por todos os estados brasileiros e o Distrito
Federal”, além de outros paises, como Portugal, Irlanda, Alemanha e Canada. Santos e Cunha (2018,
p. 37) complementam que “as vozes eram polissémicas e vocalizavam por demandas sociais como
transporte, sadde, educagéo, bem como protestos contra a corrupgao. As manifestagdes com escopo
ampliado se difundiram pelo territério nacional arregimentadas pela autonomia da comunicagdo via
redes sociais, fazendo do més de junho uma odisseia de insurgéncia: as jornadas de junho”.
Messenberg (2017) enfatiza que as ruas eram um espaco hegemonizado pela esquerda. Apés as
Jornadas de Junho, principalmente em 2015, esse espaco foi ocupado por atores sociais que ha
décadas ndo participavam de forma tdo intensa na arena publica: a direita - a “nova direita”.
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a partir da agudizacdo da recessio econdmica e da crise cronica *° de
superacumulacgdo do capital, somado ao “arcaico ddio de classe, instrumentalizado
por uma burguesia de perfil irresponsavel e patrimonialista via meios midiaticos”
(Souza; Soares, 2019, p. 12), o Brasil sinaliza a ruptura do “pacto social” inscrito
na Constitui¢do de 1988. Para as autoras, a partir de uma tonica conservadora e de
intensa criminalizag&o da pobreza, disfarcadas em um discurso de “crise financeira
do Estado”, o governo de Michel Temer manteve-se firme em sua opcao pela
regressao social, apesar dos graves indicadores sociais.

Como consequéncia de todos esses movimentos, Neri (2019) afirma que em
2019, o Brasil vivia a alta mais demorada da desigualdade de renda do trabalho nas
séries historicas, além do aumento da desigualdade medida pelo indice de Gini. No
gréfico abaixo, podemos ver a variacdo da média movel de quatro trimestres do
indice de Gini, entre os anos de 2012 e 2019.

Graéfico 4 — evolucao do indice de Gini (média mével de 4 trimestres)

Fonte: FGV Social a partir de microdados da PNAD Continua trimestral/IBGE
(2019).

E a partir da eleicio de Jair Bolsonaro, entretanto, que 0 “recuo
civilizatorio”, para utilizarmos o termo de Souza e Soares (2019), se intensifica.
Eleito sob um discurso de defesa das pautas dos costumes, coloca-se engquanto

candidato “antissistema”, desqualificando a todo momento o sistema politico e

59 Acerca da crise cronica de superacumulagdo do capital, David Harvey (2011, p. 18) sintetiza que
“as crises financeiras servem para racionalizar as irracionalidades do capitalismo”, levando a
“reconfiguragdes, novos modelos de desenvolvimento, novos campos de investimento e novas
formas de poder de classe”. Suas “crises” sdo, portanto, ciclicas, sendo algo inerente ao capitalismo.
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suas instituicbes. Seu discurso ecoou facilmente em uma populacdo que, desde
2013, vinha demonstrando claros sinais de insatisfacéo.

O discurso contra a corrupgdo da “velha politica” somou-se a bandeira do
antipetismo, agravados pela crise econdmica. Além disso, 0 uso intensivo e
estratégico das redes sociais, ndo somente, mas, principalmente, com o uso de
informagdes, em grande medida, descontextualizadas ou mesmo falsas (as
chamadas fake news) (Almeida, 2019), fizeram com que Jair Bolsonaro, entéo
membro do baixo-clero® politico, fosse eleito presidente do Brasil (Couto, 2020,
p. 93), tomando posse em janeiro de 2019. Como deputado, candidato e atualmente
como presidente, se notabiliza por inimeras declaragcdes ultrajantes (elogio a
ditadura e a tortura, homofobia, misoginia e racismo).

Se a eleicdo de um candidato que “articula, em niveis diferentes, pelos
menos quatro linhas de forgas sociais: economicamente liberal, moralmente
reguladora, securitariamente punitiva e socialmente intolerante” (Almeida, 2019, p.
185-186) ja representa um grande retrocesso, sua ascensao a presidéncia em um
momento de pandemia que assola a sociedade, agrava ainda mais o cenario
brasileiro.

O virus, segundo a Organizagdo Mundial da Salde (OMS), surgiu em
dezembro de 2019, na cidade de Wuhan, provincia de Hubei, na China. Foi
denominado de Covid-19 e tem afetado a vida de todos, ainda que em diferentes
proporcdes. A OMS recomendou o distanciamento social e a “higiene respiratéria”,
assim como mascaras para protecdo individual, por se tratar de uma doenca
infecciosa, transmitida, principalmente, de pessoa para pessoa, por meio de
goticulas do nariz ou da boca, que se espalham quando uma pessoa com a doenca
espirra, tosse ou fala.

No momento que escrevemos esse paragrafo, o Brasil chegou a 434.715 mil
mortes em decorréncia da doenca e 15.586.534 casos confirmados (DATASUS,
2021). Segundo dados da Universidade Johns Hopkins (2021), no dia 13 de maio
de 2021, o Brasil possui a maior média continua de 7 dias por milhdo de pessoas

(9,05), quando comparados com 0s outros paises, que estdo no topo da lista: Franca

60 Baixo clero é uma expressdo usada para designar parlamentares com pouca expressio na Camara
de Deputados ou do Senado. Segundo Couto (2020), Bolsonaro pode ser considerado um membro
do baixo clero pois jamais ocupou postos relevantes na Camara. Ndo foi membro da Mesa, ndo
liderou a bancada de seus partidos, tendo passado por varios, ndo relatou projetos relevantes, nao
presidiu comissfes permanentes, ndo aprovou leis significativas.


https://pt.wikipedia.org/wiki/C%C3%A2mara_de_Deputados
https://pt.wikipedia.org/wiki/C%C3%A2mara_de_Deputados
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(2,96), India (2,92), Alemanha (2,44), Estados Unidos (1,84), Canada (1,22) e
Reino Unido (0,14).

O Brasil lidera, com enorme folga, essa lista que demonstra, entre outras
coisas, 0 fracasso do governo de Bolsonaro no enfrentamento da COVID-19. Ele
fez uso do negacionismo enquanto “estratégia”, produzindo um discurso
anticiéncia, contrariando os érgdos de saude internacionais e desdenhando dos altos
indices das mortes por conta da COVID-109.

As necessarias medidas de distanciamento social atingiram especialmente
as criangas na Primeira Infancia, que vivem em familias cujas condigdes
socioecondmicas ja expressavam niveis elevados de pobreza, desemprego, além de

limitado e desigual acesso aos servigos de saide®, conforme veremos a seguir.

4.2

Primeira Infancia em contexto

A analise de indicadores sociais®? é muitas vezes questionada, partindo-se
do ponto de vista de que eles ndo revelam a verdadeira realidade das condigdes
sociais. No entanto, aqui afirmamos que os indicadores sdo de suma importancia
para subsidiar a formulacdo de politicas publicas que visam favorecer o
desenvolvimento integral, principalmente quando é possivel comparar os dados ao
longo do tempo, sendo possivel obter um quadro da realidade, demonstrando em
que areas as condicOes de vida melhoraram e onde necessitam de priorizag&o.

A anélise de indicadores sociais se mostra ainda mais importante em um
pais como o Brasil, onde diversas classes sociais, racas, religides e crencas
coexistem em seu territorio, coexisténcia esta que € marcada por um profundo
processo de desigualdade social.

A desigualdade se espacializa de maneira heterogénea entre as criangas na

Primeira Infancia. Segundo dados do Plano Nacional de Primeira Infancia (PNPI)

61 Sugerimos a leitura da nota escrita pelos pesquisadores vinculados ao Programa de Pés-Graduacgdo
em Politica Social da Universidade Federal do Espirito Santo acerca das acdes de protecdo a
Primeira Infancia ante 0 COVID-19. Disponivel em:
https://politicasocial.ufes.br/sites/politicasocial.ufes.br/files/field/anexo/nota_-_covid-19 -
primeira_infancia.pdf. Acesso em: 15 mai 2021.

62 Partimos do conceito de “indicador social” de Denise Blanes (2018, p. 268), onde este é um fator
ou um conjunto de fatores, que sinaliza ou demonstra a evolu¢do, o avanc¢o, o desenvolvimento rumo
a objetivos e a metas.



https://politicasocial.ufes.br/sites/politicasocial.ufes.br/files/field/anexo/nota_-_covid-19_-_primeira_infancia.pdf
https://politicasocial.ufes.br/sites/politicasocial.ufes.br/files/field/anexo/nota_-_covid-19_-_primeira_infancia.pdf
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atualizado em 2020, o Brasil tem aproximadamente 19 milhdes de criangas com
idade entre 0 e 6 anos, constituindo 8,91% da populacdo total. Este contingente
representa uma populacdo mais numerosa do que as de 133 dos 197 paises do
mundo (RNPI, 2020). Segundo dados da Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios Continua - PNAD Continua, de 2018, a propor¢do da populacdo
vivendo abaixo da linha de pobreza internacional® é maior na Primeira Infancia do
que em todas as outras faixas etarias, tendo aumentado 1,4% entre os anos de 2014
e 2018.

Grafico 5 — Proporcéo da populagéo vivendo abaixo da linha de pobreza

internacional nos anos de 2012 e 2018 por faixa etaria

@ Proporcio da populagio abaixo da linha de pobreza intemacional-2012

@ Propor¢an da populagao abaixo da linha de pobreza intemacional-2018

Fonte: PNAD Continua (2018)

Quando analisamos a perspectiva da pobreza, a partir do recorte de estado
de moradia e de raga, a desigualdade mostra-se ainda mais acentuada. Conforme
demonstrado no gréfico abaixo, no ano de 2019, a proporg¢do de criancas negras de
0 a 5 anos em situacdo domiciliar de pobreza no Nordeste era de 73%, enquanto no
Centro-Oeste era de 40%. Nessas mesmas regides, as criangas brancas
representavam 59% e 28%, respectivamente. Apesar da proporcdo ser alta em

ambas as localidades e racas, € necessario reconhecer que criangas negras, pardas e

83 Neste grafico, a linha de pobreza internacional é definida como a porcentagem da populagdo
vivendo com menos do que $1.90 por dia, aos pregos internacionais de 2011. Utiliza-se a paridade
do poder de compra (PPP) de 2011, segundo o Programa de Comparacdo Internacional (ICP) do
Banco Mundial.
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brancas ocupam lugares desiguais e trazem consigo experiéncias também desiguais
de nascer, viver, adoecer e morrer (Lopes, 2015). O desenvolvimento da Primeira
Infancia no Brasil, portanto, se faz sob a marca da desigualdade (RNPI, 2020, p.
16).

Grafico 6 — Proporgéo de criancas de 0 a 5 anos em situagdo domiciliar de

pobreza por regido no ano de 2019
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Fonte: PNAD Continua (2019)

Quando comparamos os dados sobre a proporcao de criancas de 0 a 5 anos
em situacdo domiciliar de pobreza, entre os anos de 2016 e 2019, a partir do recorte
de raca®, a proporcéo de criancas de 0 a 5 anos em situacdo domiciliar de pobreza®,
no ano de 2019, por exemplo, a diferenca é de 34% para criancas brancas para 59%
de criancas negras e pardas. Ou seja, uma diferenca de 25%, conforme vemos no

gréfico abaixo.

64 Segundo o Observa - Observatério da Primeira Infancia que produziu a desagregacdo desses
dados, nas desagregagdes por Cor ou Raga, ndo foi possivel incluir as categorias “amarelo” e
“indigena” apresentadas no formuléario de Cadastro Unico, pois os altos indices de nio resposta
identificados nessas categorias poderiam enviesar os resultados e permitir leituras equivocadas.

% percentual de criangas de 0 a 5 anos em domicilios com renda mensal per capita de até meio
salario minimo.
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Gréfico 7 — Proporcéo de criancas de 0 a 5 anos, desagregado por raca, em

situacdo domiciliar de pobreza, entre os anos de 2016 e 2019
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Fonte: PNAD Continua (2019)

4.2.1.

Primeira Infancia e saude

A afirmacdo de que “ha muitas prioridades urgentes para melhorar a
infancia das criancas na Primeira Infancia, mas manté-las vivas ainda € a primeira
delas” consta no primeiro Plano Nacional de Primeira Infancia, publicado em 2010
e demonstra o tamanho do desafio que é ser crianca na Primeira Infancia no Brasil.

Como vimos no capitulo 3, a tematica da salde das criancas na Primeira
Infancia ndo é uma preocupacdo nova. Diferentes politicas e a¢bes voltadas para a
salide da crianca e para a reducao da mortalidade infantil foram implementadas ao
longo da histdria brasileira. Apesar de inUmeros avangos e significativa reducao,
este ainda é um tema que precisa ser priorizado.

No Brasil, tanto a taxa mortalidade neonatal®®, quanto a de mortalidade

% Numero de criancas com 0 a 27 dias de vida completos que vem a 6bito a cada mil nascidas vivas.
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infantil®” sdo consideradas baixas pelos indicadores internacionais®®, sendo de 9.1
a taxa de mortalidade neonatal e de 12.1 a de mortalidade infantil (IBGE, 2018).

Pode-se perguntar, entdo, por que razdo se afirma no PNPI que o principal
desafio da crianca na Primeira Infancia no Brasil ainda é conseguir permanecer
viva. Dentre algumas justificativas possiveis, elegemos duas para prosseguir no
debate.

A primeira justificativa é a de que, se por um lado, altas taxas de mortalidade
infantil refletem, de maneira geral, baixos niveis de salde, de desenvolvimento
socioecondmico e de condigdes de vida, taxas reduzidas também podem encobrir
mas condic¢des de vida em segmentos sociais especificos (DATASUS, s/d).

A segunda justificativa, que ndo invalida a primeira e sim a complementa,
se remete ao numero de Obitos de criancas com menos de um ano de idade por
causas evitaveis. Conforme vemos no gréfico a seguir, apesar desse quantitativo
estar diminuindo ao longo dos anos, tendo passado de 46.490, em 1999, para
23.212, em 2019, € preciso questionar porque em pleno século XXI, o Brasil ainda
perde criancas por Obitos classificados como evitaveis, que correspondem as
seguintes categorias, segundo o Ministério da Saude: reduzivel por agdes de
imunizacdo; reduziveis por atencdo a mulher na gestacao; reduziveis por adequada
atencdo a mulher no parto; reduziveis por acdes, diagnostico e tratamento
adequado; reduziveis por acdes de promocao a satde vinculadas a Atengdo Primaéria

a Saude.

67 Nimero de criangas que vem a 6bito antes de completar 1 ano de vida a cada mil nascidas vivas.
Compreende a soma dos 6bitos ocorridos nos periodos neonatal precoce (0-6 dias de vida), neonatal
tardio (7-27 dias) e pés-neonatal (28 dias e mais) (DATASUS, s/d).

% Um exemplo desses indicadores sdo os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel das Nagdes
Unidas (ODS), que preveem, por exemplo, “acabar, até 2030, com as mortes evitaveis de recém-
nascidos e criancas menores de 5 anos, com todos os paises objetivando reduzir a mortalidade
neonatal para pelo menos 12 por 1.000 nascidos vivos e a mortalidade de criancas menores de 5
anos para pelo menos 25 por 1.000 nascidos vivos” (Organizacdo Das Nag6es Unidas, 2017).
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Gréfico 8 — Evolugao do numero de 6bitos de criangas com menos de um ano
de idade por causas evitaveis
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Fonte: Ministério da Saude (2019)

O Obito em decorréncia de diarreia € um exemplo de morte por causa
evitavel. O grupo etario mais suscetivel as diarreias no Brasil € composto por
criangas com menos de cinco anos de idade, sendo as criangas com até um ano, as
mais vulneraveis ao quadro persistente, com infeccGes sistémicas, hospitalizacdo e
Obitos. E necessario evidenciar que este cenario é ainda mais perigoso para as
criangas em situacdo de pobreza, pois estima-se que 94% da carga das doengas
diarréicas sejam atribuiveis as condicGes de renda, saneamento basico e educacao
(Bihler et al, 2014).

Alguns paises com renda per capta inferior ao do Brasil apresentam
melhores indicadores quanto a mortalidade infantil, como Cuba e Costa Rica, 0 que
demonstra que este indicador ndo depende exclusivamente de desenvolvimento
econdmico, mas da maneira como a renda é distribuida e da prioridade dada ao
desenvolvimento social (Tauil; Lima, 2009).

A auséncia ou precariedade do saneamento béasico é reconhecido enquanto
um indicador de ndo prioridade dada ao desenvolvimento social, tendo “sempre a
ver com o0 uso desigual dos recursos disponiveis e com a ndo universalidade de
direitos, evidenciando-se por ai processos de exclusdo e de reproducdo de

desigualdades sociais no proprio espago urbano” (Oliveira, 2008 p. 2).
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Apesar do longo caminho que ainda temos a percorrer, consideramos ser
necessario destacar importantes avancos e politicas publicas que contribuiram para
a melhoria de indices que, se ainda ndo estdo dentro dos parametros éticos
aceitaveis, poderiam ser piores. Esse destaque torna-se ainda mais importante,
quando essas a¢Oes passam a sofrer cortes sisteméticos de or¢camento.

Uma dessas politicas é a Estratégia Saude da Familia (ESF). Instituido em
1994, enquanto Programa Saude da Familia, reflexo das mudancas ocorridas no
modelo de atencdo & saude, a partir da implementacdo do Sistema Unico de Satde
(SUS), a Estratégia Saude da Familia reorganizou a atencéo béasica no Pais, sendo
orientada pelos “principios da universalidade, da acessibilidade, do vinculo, da
continuidade do cuidado, da integralidade da atencdo, da responsabilizacdo, da
humaniza¢ao, da equidade e da participagdo social” (Brasil, 2012, p. 9)

Pesquisas (Roncalli; Lima, 2006; Duarte, 2007; Ceccon et al, 2014)
demonstram que a expansao da atencdo béasica e da ESF no pais foram alguns dos
principais fatores para a diminuicdo da mortalidade infantil, ja que esses Obitos
ocorrem por causas que, em sua maioria, podem ser evitados com acdes de
prevencdo, diagndstico precoce e tratamento realizado pela ESF.

Ceccon et al (2014) demonstraram, entretanto, que embora a ESF seja
bastante efetiva, as desigualdades sociais, espaciais e raciais ocasionam distintos
padrdes de mortalidade infantil. Enquanto os estados das regifes Sul e Sudeste
apresentaram as menores prevaléncias de Obitos, os estados das Regides Norte e
Nordeste foram responsaveis pelas altas taxas de mortalidade infantil no pais

(Ceccon et al, 2014). Os autores concluiram que

as diferencas entre as taxas de mortalidade infantil possam ser influenciadas pelas
caracteristicas geograficas dos Estados, pela extensdo territorial do pais e pelas
desigualdades sociais historicamente construidas entre as Regides Sul e Norte.
Assim, embora a cobertura da ESF tenha aumentado nos Ultimos anos, ainda sdo
insuficientes as préaticas de satde destinadas a reducdo das mortes infantis evitaveis
(Ceccon et al, 2014, p. 182).

Essas desigualdades também se fazem presentes quando analisamos o
namero de Obitos de criangas com até cinco anos. Conforme pode ser verificado na
tabela abaixo, segundo dados de 2018, do Sistema de Informagdes sobre
Mortalidade, criado pelo DATASUS para a obtencdo regular de dados sobre

mortalidade no pais, uma criangca parda com zero e seis dias de nascimento tem
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19,05% menos chance de sobreviver que uma crianga branca com o0 mesmo tempo

de vida.

Tabela 3 — Obitos por residéncia por cor/raga na Primeira Infancia em 2018

Corlfraca 0 a6 dias 7de_1 27 28 a 364  Menor1l la4d 5a9

ias dias ano anos anos

Branca 6661 2646 4607 - 2499 1181
Preta 412 163 334 - 238 118

Amarela 25 9 23 - 16 9

Parda 9798 2855 4812 2 2641 1582
Indigena 292 94 305 - 225 68
Ignorado 1678 507 636 5 250 114

Total 18.866 6.274 10.717 7 5.869 3.072

Fonte: Ministério da Saude, Sistema de Informacdes sobre Mortalidade (2018).

Também chama atencdo o alto indice da cor/raca identificada como
“ignorada”. Santos, Coelho e Araujo (2013) apontam que, embora haja uma
recomendacdo do Ministério da Salide aos médicos (que sdo 0s responsaveis pelas
informacdes) que no momento de preencher a Declaracio de Obito, documento que
alimenta o Sistema de Informacdo sobre Mortalidade, ndo ha a possibilidade da
alternativa “ignorada” no campo do quesito raga/cor (constam as opg¢des branca,
preta, parda, amarela e indigena), ha uma ideia de que a “ ‘inutilidade’ ou
‘formalidade’ concedida a um atributo tdo crucial para a ‘identidade’ [...] faca com
que muitos médicos “resistam” a este procedimento, quer sob a forma de
“esquecimento”, quer sob a delegagdo da agdo para outro profissional” (Santos;
Coelho; Araujo, 2013, p. 349).

Esse achado vai ao encontro dos estudos que versam sobre o0 racismo
institucional e estrutural. O racismo tem uma configuracdo historica no Brasil, ndo
sendo possivel pensarmos em nogdes de igualdade, equidade e cidadania sem a

perspectiva racial (Lopez, 2012).

422

Primeira Infancia e Educacéao

O reconhecimento da Educacdo Infantil enquanto primeira etapa da

educacdo basica parte de uma nogdo contemporanea das criangas enquanto sujeitos


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1912206/CA


PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1912206/CA

102

de direitos. A defesa da educacéo infantil como direito apontou, conjuntamente aos
debates e a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, do Estatuto da Crianga
e do Adolescente em 1990, a Lei de Diretrizes e Bases (LDB) em 1996, para uma
nova direcdo no reconhecimento do direito a educacdo das criancas na Primeira
Infancia, ndo apenas considerado um direito social, mas um direito humano
(Kramer, 2011).

Entre alguns fatores desse reconhecimento, elucidaremos dois que séo
frequentemente apontados pela literatura e que possuem direta relacdo com o objeto
dessa pesquisa. O primeiro fator reside no fato de que essa foi uma conquista
advinda de lutas travadas, sobretudo, pelos movimentos sociais para assegurar o
acesso a Educacdo Infantil como um direito ndo apenas dos trabalhadores, mas,
sobretudo, das criancas na Primeira Infancia. Aqui destacamos a importante luta do
Movimento Interféruns de Educacéo Infantil do Brasil (MIEIB), iniciada em 1999,
a partir da articulacdo de comités estaduais que ja discutiam a demanda por
educacdo infantil no pais. Para Almeida e Rodrigues (2020), o MIEIB tem sido
protagonista na cena da educacao infantil, estabelecendo consensos em meio a sua
heterogeneidade (Almeida; Rodrigues, 2020).

Um exemplo importante dessa luta travada pelo MIEIB foi sua ativa
participacdo na revisdo das Diretrizes Curriculares Nacionais para a Educacao
Infantil (DCNEI). Enquanto nas DCNEI anteriores, de 1999, as criancas eram
descritas como “seres integros, que aprendem a ser e conviver consigo proprios,
com os demais e 0 préprio ambiente de maneira articulada e gradual” (Brasil, 1999),
a nova Diretriz a concebe como “sujeito historico e de direitos que, nas interagdes,
relacGes e praticas cotidianas que vivencia, constroi sua identidade pessoal e
coletiva, produzindo cultura” (Brasil, 2010, p. 12).

O segundo fator € de carater sécio-economico. Zilma de Oliveira (1988),
em artigo publicado durante esse periodo, afirma que, na realidade brasileira, a
creche deve ser pensada no ambito da evolucdo da economia capitalista e na
mudanga do papel das mulheres brancas no mercado de trabalho. Apesar de ter sido
uma consequéncia gerada pelo proprio sistema, o cuidado da crianca pequena nao
foi reconhecido como um dever social, um direito, e sSim como um ato de caridade
de pessoas ou grupos.

Kuhlmann Jr. (1991) acrescenta que, além da insercdo das mulheres brancas

no mercado de trabalho, a assisténcia as criancas na Primeira Infancia é fruto de
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uma articulagdo higienista, mas também juridica, religiosa e empresarial, que teve
inicio na Gltima década no século X1X®,

Na intencdo de reter o trabalho feminino, além da necessidade de
enfraguecimento dos movimentos operarios, que ganhavam forca durante o periodo
da Primeira Guerra Mundial, empresas, numa espécie de “repressdo paternal”,
situadas em cidades como Rio de Janeiro e S8o Paulo, investiram em vilas
operérias, que contavam com clubes esportivos e algumas creches’.

Fora do escopo das inddstrias, havia também as creches de carater
filantropico que, assim como as creches criadas nas vilas operarias, tinham um
trabalho junto as criangas na Primeira Infancia de carater de cunho “assistencial-
custodial” (Oliveira, 1988), com a preocupacdo de alimentacdo, cuidados com a
higiene e com a seguranca fisica.

Nesse mesmo periodo, foram fundados os jardins de infancia para criangas
na Primeira Infancia das familias de classe alta. Além das atividades de cuidado,
essas instituicdes possuiam atividades pedagogicas, voltadas para a educacdo,
desenvolvimento intelectual e afetivo (Kramer, 1982; Oliveira, 1988; Kuhlmann Jr,
1991).

Antes da Constituicdo Federal de 1988, a infancia brasileira, aqui incluidas
as criancas pequenas, é tratada como um objeto de intervencdo e nunca como
sujeito. Um individuo que deve ser cuidado, educado e moldado, mas jamais
escutado. Suas subjetividades, preferéncias, particularidades e saberes ndo eram,
portanto, levados em consideragéo.

Decerto que esse reconhecimento ainda esta em curso, mas 0 acesso a
Educacdo Infantil, por parte das criancas na Primeira Infancia, agora ja
reconhecidas juridicamente enquanto cidadds, ainda representa um consideravel
gargalo no reconhecimento de seus direitos.

Segundo a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo (LDB), a Educacéo
Infantil tem como objetivo o “desenvolvimento integral da crianga de até 5 anos,
em seus aspectos fisico, psicologico, intelectual e social, complementando a agéo

da familia e da comunidade”, sendo composta pelas modalidades de creche e pré-

89 A interseccdo dessas areas na assisténcia a infancia brasileira ndo é exclusividade da Primeira
Infancia. Para aprofundamento no tema, recomendamos a leitura de Rizzini (2011).

0 Segundo Kuhlmann Jr (1991), a primeira creche brasileira voltada aos filhos de operarios data de
1899 e pertenceu a Companhia de Fiacdo e Tecidos Corcovado no Rio de Janeiro.
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escola, sendo a creche voltada para as criangas de até trés anos de idade e a pré-
escola para as criancas de 4 a 5 anos de idade.

Apesar do acesso a creche ser um dever do Estado, ela é facultativa as
familias, pois a educacédo basica obrigatdria se inicia na pré-escola. Segundo o atual
Plano Nacional de Educacdo’® (PNE, lei 13.005), aprovado em 2014 e com vigéncia
até 2024, a primeira meta é

universalizar, até 2016, a educacdo infantil na pré-escola para as criancas de 4
(quatro) a 5 (cinco) anos de idade e ampliar a oferta de educacéo infantil em creches
de forma a atender, no minimo, 50% (cinquenta por cento) das criangas de até 3
(trés) anos até o final da vigéncia deste PNE (Brasil, 2014).

Essa meta tem ainda como uma de suas estratégias a garantia de que, em
2024, a diferenca entre as taxas de frequéncia a educacdo infantil das criancas de
até 3 anos, oriundas do quinto de renda familiar per capita mais elevado e as do
quinto de renda familiar per capita mais baixo, seja inferior a 10%.

Segundo dados da PNAD Continua (2019), ja € possivel observar que a
primeira meta ndo obteve éxito, pois a propor¢do de criancas com idades entre
quatro e cinco anos matriculadas na pré-escola, em 2016, era de 90%, conforme
demonstrado no grafico a seguir.

Graéfico 9 — Proporcéo de criancas de 4 e 5 anos que frequentam a Pré-Escola

=L

T,

Fonte: PNAD CONTINUA (2019)

1O Artigo 214 da Constituigdo Federal de 1988 prevé o estabelecimento de Plano Nacional de Educagéo, de
duragdo plurianual, visando a articulagdo e ao desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis e a integracdo
das agdes do poder publico (BRASIL, 1988).
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Diferente do cenério visto nas analises do campo da Saude, quando
desagregamos os dados por raca, ndo ha uma diferenca consideravel, apesar das
criancas brancas ainda terem mais acesso a pré-escola que as criangas negras,

conforme demonstrado no grafico abaixo.

Gréfico 10 — Proporcao de matriculas em instituicdes de pré-escola, segundo

raca, entre anos de 2016 e 2019

Branca @ Negra

Fonte: Pnad Continua (2019)

O cenario ja é diferente quando falamos do acesso as creches. Como
apontamos, 0 acesso a creche, apesar de um dever do Estado e direito das criancas
e dos trabalhadores, ndo é compulsério e é facultativo a escolha das familias.
Entretanto, os dados nos demonstram o que a literatura ja nos aponta ha anos: o
acesso as creches no Brasil é estratificado e € fruto das profundas desigualdades
presentes no pais, onde observamos a “insuficiéncia das politicas de atendimento
das criangas de 0 a 3 anos que ja se encontram em um grupo excluido no que tange
a0 acesso a educacdo infantil, principalmente entre os negros, 0s mais pobres e 0s
residentes na area rural” (Coutinho; Silveira, 2016, p. 81), conforme demonstrado

nos graficos abaixo.
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Gréfico 11 — proporcéo de criancas fora da creche, entre os anos de 2016 e
2019
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Fonte: PNAD Continua (2019)

Gréfico 12 — Proporcao de criancas fora da creche, entre os anos de 2016 e

2019, desagregados por raca
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Fonte: PNAD Continua (2019)

Conforme demonstrado na discussdo dos dados acerca de Primeira Infancia

e salde, a auséncia ou a precariedade de saneamento béasico é extremamente


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 1912206/CA


PUC-Rio- CertificacaoDigital N° 1912206/CA

107

prejudicial principalmente para as criangcas com faixa etaria de atendimento em
creche. Os dados demonstram que a auséncia de saneamento ndo é uma realidade
apenas das residéncias, mas também se faz presente nas instituicGes de Educacéo
Infantil. Segundo a PNAD Continua (2019), a proporcéo de matriculas em creches
com saneamento basico era de 79%, em 2019. Os indices eram ainda maiores em

creches localizadas na zona rural e urbana, conforme gréafico abaixo.

Griéfico 13 — Proporcao de creches, entre 0s anos de 2016 e 2019, com saneamento

basico, entre os anos de 2016 e 2019

® Ubano @ Ruml
Fonte: PNAD Continua (2019)

Os dados acerca da dicotomia do nimero de vagas versus qualidade das
instituicGes de Educacdo Infantil nos levam para um delicado ponto de debate. O
Marco Legal da Primeira Infancia, em seu artigo 16, estipula que a expansao da
educacao infantil devera ser feita

de maneira a assegurar a qualidade da oferta, com instalacfes e equipamentos que
obedegam a padrdes de infraestrutura estabelecidos pelo Ministério da Educacéo,
com profissionais qualificados conforme dispde a Lei n° 9.394, de 20 de dezembro
de 1996 (Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional) , e com curriculo e
materiais pedagogicos adequados a proposta pedagdgica (Brasil, 2016).

O aumento de vagas néo basta, se ndo for acompanhado dos padrdes basicos
de infraestrutura. Nao fazemos aqui, no entanto, um embate de aumento de vagas

em detrimento de qualidade, mas a defesa de que ndo podem existir instituigdes de


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9394.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9394.htm
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Educacdo Infantil sem as minimas condiges estruturais, como é o caso do

saneamento basico.

4.3

Pontos de tensé&o e confluéncia no campo da Primeira Infancia

Partindo desse cenario, acreditamos que temos um paradoxo. Se por um
lado, urge a defesa de melhores condi¢des para que, por exemplo, criangas nao
venham a 6bito por fatores que sdo evitaveis, nos questionamos se, uma vez
melhoradas essas condicdes, o debate ndo fosse tdo mais urgente.

N&o basta sobreviver. Conforme prevé o Marco Legal da Primeira Infancia,

as criancas na Primeira Infancia tém o direito a

alimentagdo e a nutricdo, a educagdo infantil, a convivéncia familiar e
comunitaria, a assisténcia social a familia da crianca, a cultura, o brincar e
o0 lazer, o espago e 0 meio ambiente, bem como a prote¢do contra toda
forma de violéncia e de pressdo consumista, a prevencdo de acidentes e a
adogdo de medidas que evitem a exposi¢cdo precoce a comunicagao
mercadoldgica (Brasil, 2016).

Assim, os indicadores acerca da Infancia e Primeira Infancia devem néo
apenas se concentrar nas tendéncias de morte, sofrimento, e desconforto, mas
também lidar com questdes que abarquem diferentes dimensdes da vida da crianga,
como a brincadeira, a cultura e 0 meio ambiente. Resnick (1995) afirma que
devemos ter indicadores que falem sobre o “brilho” (sparkles) de ser crianca.

Pode-se questionar que essas dimensdes tratam de construtos nao
observaveis, ou seja, abstratos demais e, portanto, ndo mensuraveis. No entanto, é
de vasto conhecimento que, tanto as pesquisas quantitativas que utilizam escalas,
como as pesquisas que se baseiam em uma metodologia mista, quantitativa e
qualitativa, muitas vezes partindo de uma analise de triangulacio de métodos’?,
tornam possiveis as investigagdes que vao para além da sobrevivéncia.

E importante enfatizar que, quando defendemos a utilizacio da escala
enquanto metodo, ndo temos a intencdo de reforcar a defesa dos direitos das
criancas na Primeira Infancia baseado em um argumento essencialmente positivista.

Entretanto, é importante levarmos em consideracdo que esse € um método

2 \/er Minayo et al (2005).
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amplamente utilizado pelas instituicdes e organiza¢des chamadas de “comunidade
epistémica” por Peter Haas (1992). Concordamos com Blanes (2018, p. 268) que
os indicadores sd8o um “instrumento de poder, de possibilidade de exercicio de

controle”. Para a autora,

em sua aparéncia o indicador se apresenta como instrumento frio e neutro. Na
realidade, sua construcéo é dependente de intencionalidades politicas, e ndo apenas
de conhecimentos cientificos e tecnologicos. Formula-los é, entdo, expressar em
parametros a filosofia, 0 conhecimento, a intencionalidade, a diregdo politica, o
compromisso com a agédo, com tais objetivos e resultados (Blanes, 2018, p. 267).

Nesse sentido, vamos ao encontro do que defende Qvortrup (2009): nao é
possivel negar todo conhecimento que a principio possa ir na contramdo do que
defendemos. Portanto, defendemos a adaptacéo de escalas dos protocolos existentes
na literatura (Churchill, 1979; Devellis, 2003), mas que levem em consideracao as
especificidades das criancas na Primeira Infancia, seja por sua nacionalidade,
estado de origem, classe social, género, raca e religiéo.

Ao mesmo tempo que fazemos esse reconhecimento a essa metodologia de
pesquisa, que em geral ndo é bem vista pelos Estudos da Infancia, consideramos
que o importante aqui € ndo restringir as pesquisas voltadas para a Primeira Infancia
apenas as analises quantitativas, mas valorizar de igual maneira as pesquisas que,
por exemplo, procuram compreender as especificidades de cada crianca, seu
cotidiano, seus gestos, suas escolhas e ndo escolhas, suas preferéncias... Todas essas
acOes e ndo acdes, a0 mesmo tempo que sdo Unicas, estdo inseridas em um contexto
econémico, social e cultural que faz de cada crianga um ser que vivencia seu
cotidiano a partir de diferentes realidades.

Sobre isso, nos parece interessante refletir sobre as pesquisas de Lucia
Rabello de Castro (2019, 2020), que provocam um interessante debate no sentido
de analisar as criancgas e as infancias atraves de uma perspectiva decolonial. Em
uma delas, Castro (2019) enfatiza que reconhece que os Estudos da Infancia,
conforme vimos nos capitulos anteriores, inauguraram um novo paradigma,
principalmente a partir de 1990, ao conceber a infancia enquanto construcéo social,
confrontando os paradigmas naturalizantes que enfatizam o desenvolvimento
infantil como um movimento linear, sem reconhecer as especificidades de cada
crianga perante a realidade social, econdmica, cultural e a existéncia de uma

multiplicidade de infancias, criando nog¢des idealizadas de uma infancia universal.
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Por outro lado, a autora questiona o fato dos Estudos da Infancia partirem
da nogédo de “modernidade” como um fendmeno universal Unico, cujo centro é a
Europa, em oposicao as “tradigdes” que existem em outras partes do mundo. Ou
seja, as criangas do Sul continuam sendo vistas como “o outro”, ja que a maioria
dos autores expoentes sdo pesquisadores do Norte.

Se por um lado a consolidagéo dos direitos da crianga nas legislagdes
internacionais, principalmente a partir da Convencéo dos Direitos da Crianga das
Nacbes Unidas, foi um importante marco, ela também contribuiu para a visao
mundial de um padrédo global da infancia, universalizando uma consciéncia moral
em relagéo aos desvios de tais ideais normativos da infancia (Castro, 2019).

A partir desse movimento, as “criangas do Sul”, sobretudo as crian¢as com
origem em paises africanos e asiaticos, mas também as latino-americanas, ilustram
as pesquisas acerca dos impasses entre “praticas tradicionais locais” e 0s “direitos
da crianca moderna”, enquanto as “criangas do Norte”, principalmente as de paises
da Europa Ocidental, sdo caracterizadas por “processos padronizados globais
articulados pelos direitos das criancas, subjetividades individualizadas e estilos de
vida de alto consumo” (Castro, 2019, p. 51).

Para Walter Mignolo (2013), “quem classifica controla 0 conhecimento”.
Para o autor, “a diferenca colonial € uma estratégia fundamental, antes e agora, para
rebaixar populacdes e regides do mundo”. Partindo-se dessa esteira do pensamento,
Castro (2019) defende que as infancias do Sul devem ser alternativamente
conceituadas além do “outro” e “ndo moderno”.

As pesquisas de Sarada Balagopalan (2002, 2011, 2018), pesquisadora
indiana, trazem reflexdes sobre a necessidade de historicizar a modernidade nos
paises do Sul Global. Bagalopalan defende que admitir a variabilidade cultural das
infancias, sem abordar as questdes de poder e capital, leva a uma leitura de outras
infancias como "apenas mais um exemplo” de infancias marginalizadas e
segregadas, sendo necessario situar as experiéncias da infancia no contexto de
relagdes de poder estrutural.

Fazendo referéncia aos Estudos da Infancia, Sarada et al (2018) defendem a
inclusdo proposital do reconhecimento das criangas do Sul global

como complexamente emaranhadas na interface do funcionamento das forgas
internas e dos atores internacionais - incluindo o estado colonial; o estado pés-
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independéncia; capitalismo pds-colonial e global; Esfor¢os de ‘modernizagao’,
‘desenvolvimento’ e ‘direitos’; e assim por diante, podemos trabalhar no sentido
de realinhar criticamente as certezas liberais contra as quais essas vidas aparecem
como “ausentes"” (Bagalopalan et al, 2018, p. 292, traducdo nossa)

O debate que introduzimos nas paginas iniciais deste capitulo, acerca da
cultura da infancia, caminha ao lado da discussdo sobre a infancia “global” e
“local”. Adriana Friedmann (2020), que se debruga em fazer escutas antropolégicas
e poéticas das infancias, defendendo a necessidade de saber escutar as criangas na
Primeira Infancia, cita que, aléem das influéncias em escala global, como as citadas
por Castro e Bagalopalan, ha também uma “linhagem ancestral”, ndo enguanto
referéncia a caracteristicas herdadas geneticamente, mas que versa sobre os valores

e costumes que séo fruto da convivéncia familiar e intergeracional.
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5.

Consideracgfes Finais

Nessa dissertacdo, partimos do fato que, nos altimos anos, a Primeira
Infancia entrou na agenda publica, tendo como seu principal resultado a
promulgacdo do Marco Legal da Primeira Infancia (Lei 13.257 de 2016).

A partir da lente dos Estudos da Inféncia, pudemos verificar que existem
trés abordagens possiveis para analisar os temas correlacionados a esse campo — do
desenvolvimento, do investimento e dos direitos - que influenciam narrativas,
legislagbes e programas sociais voltadas para a Primeira Infancia ndo apenas no
Brasil, mas no mundo. A perspectiva do desenvolvimento estd ligada ao
desenvolvimento de pesquisas de neurociéncia, a do investimento a teoria do capital
humano e a dos direitos parte da compreensdo da crianca pequena enguanto
detentora de direitos.

Nas institui¢cdes internacionais, identificamos um movimento que pode ser
considerado contraditorio. Ao mesmo tempo que elas firmam um importante e
necessario discurso de defesa dos direitos das criancas na Primeira Infancia, a partir
das Convencdes Internacionais, partindo de uma compreensdo de respeito as
diferentes infancias e suas singularidades, também investem e financiam programas
gue ndo levam em consideracdo essas particularidades.

Como vimos, as organizacdes internacionais, baseando-se nas pesquisas que
apresentamos anteriormente de Amartya Sen, James Heckman e do campo da
neurociéncia, como Shonkoff e Knudsen, elevaram a educagdo na Primeira Infancia
como estratégia mais eficaz de alivio a pobreza e prosperidade econdmica. Por essa
razdo, fazem grandes investimentos em programas de educacdo ndo-formal e de
parentalidade, principalmente, nos paises do Sul Global.

E importante salientar que nosso olhar critico para os programas de
educacdo nédo-formal e de parentalidade ndo parte de uma concepcdo de que as
escolas sdo o0s Unicos espagos apropriados para a socializa¢éo das criangas e sim do

fato de que, nos paises onde foram implantados, esses programas nao
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complementam, mas substituem as creches.

Assim, reforcamos a defesa de uma Primeira Infancia vista para além do
“vir a ser” e do “vislumbre”, apesar de reconhecermos que algumas teorias, em
especial as de neurociéncia e econémica, ao lado das mudancas vivenciadas no
mercado de trabalho, elevaram a crian¢a pequena a um novo status, ainda que
muitas vezes de maneira hibrida com a concepgéo de “direitos”.

Nesse sentido, nossa intencdo ao demonstrar ade negar a biologia, tampouco,
negar que as criangas tém um padrao de desenvolvimento biol6gico comum, mas sim
reconhecer que devemos considerar as especificidades de cada crianga perante a
realidade social, econdmica e cultural. O problema com as outras abordagens, que
ndo a de direitos, é a maneira literal como os atores (estatais, ndo estatais e hibridos)
se colocam em relacdo ao investimento no desenvolvimento da Primeira Infancia
como unica chance de progresso ou faléncia dos paises. Assim, sdo exigidos
ordenamentos as criancas pequenas e suas familias que sdo muito cruéis.

Uma vez conhecidos 0s discursos que pautam a legitimacéo das politicas e
programas voltados para a Primeira Infancia, debatidos nos capitulos anteriores, é
essencial vislumbrar praticas calcadas na defesa intransigente de seus direitos, ao
mesmo tempo que se faz necessario o avan¢o do reconhecimento de que cada
crianca é um ser Unico e fruto de multiplas vivéncias.

No Brasil, pudemos observar que, embora o CODIPI, em 2000, tenha sido
a primeira estratégia a nivel nacional que inaugurou um novo olhar para as politicas
publicas voltadas para a Primeira Inféncia, a partir da compreensdo de que era
necessaria maior intersetorialidade e integralidade entre as acBes, foi com o
programa Primeira Infancia Melhor (PIM), programa estadual criado no Rio
Grande do Sul em 2002, que as politicas publicas voltadas para a Primeira Infancia
receberam maior atencdo dos mais diversos atores nacionais, tendo sido inspiragao
para outros programas estaduais intersectoriais, como Cresgca Com Seu Filho
(Ceara), Sdo Paulo Carinhosa (SP), Primeira Infancia Ribeirinha (Amazonas),
Primeira Infancia Acreana (Acre) e Mae Coruja Pernambucana (Pernambuco).

A partir da construcdo de um sumario sintético da agenda da Primeira
Infancia em 2021, nos propusemos a demonstrar os diferentes atores que compdem
essa agenda e seus diferentes fluxos, temporalidades e os movimentos que
coexistem, em um movimento de justaposicdo de diferentes representagdes

variando no tempo e no espago.
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Nas institui¢cOes de coalizdo ndo estatais, foi possivel identificar diferentes
perspectivas, estratégias e formac6es. Enquanto a instituicdo mais antiga, o MIEIB,
criado em 1999, define-se enquanto movimento social, sendo constituido por
professores, gestores, pesquisadores e organizacfes da sociedade civil, atuando
especificamente no escopo da defesa de uma Educagdo Infantil pablica, laica e de
qualidade, tendo contribuido para o reconhecimento da Educagdo Infantil como
primeira etapa da educacdo béasica e na organizacdo das diretrizes curriculares
nacionais para a educacao infantil, o Nucleo Ciéncia Pela Infancia, criado em 2011,
define-se enquanto coaliz&o, sendo formada apenas por organizagdes de natureza e
competéncias diversificadas que possuem grande influéncia internacional e
nacional. Seu publico-alvo sdo os lideres e tomadores de decisdo do setor publico e
da sociedade civil, sendo responsavel, por exemplo, pelo Programa de Lideranca
Executiva em Desenvolvimento da Primeira Infancia. Sua escolha pela Primeira
Infancia enquanto foco de suas intervencdes parte do pressuposto que “a etapa
inicial da vida € cientificamente reconhecida como um momento fundamental para
o0 desenvolvimento do ser humano” (NCPI, s/d).

Por outro lado, a Rede Nacional Primeira Infancia, uma institui¢do hibrida,
define-se enquanto articulagdo nacional e é aberta a novos membros, sendo
composta por organizacdes da sociedade civil, do governo, do setor privado, de
outras redes e de organiza¢Ges multilaterais que atuam, direta ou indiretamente,
pela promocdo e garantia dos direitos da Primeira Infancia. Ao lado da RNPI, a
Frente Parlamentar Mista pela Primeira Infancia, criada em 2013, nas figuras de
Vital Didonet e Osmar Terra, constituiram a principal coalizdo para a elaboracéao
do Marco Legal da Primeira Infancia, aprovado em tempo considerado bastante
agil.

Apobs a aprovacdo do Marco Legal da Infancia, novas estratégias foram
sendo tragadas com foco nessa faixa etaria, sendo utilizada, inclusive, enquanto
“bandeira” por Michel Temer na tentativa de diminuir sua rejeicdo politica por parte
da sociedade apds o impeachment de Dilma Rousseff. Em seu governo, foi criado
o Programa Crianca Feliz, que foi ampliado no governo de Jair Bolsonaro.

Assim, ap6s esmiucar a construcdo da agenda politica, conjugamos em
nossa analise uma outra dimensao: a dos indicadores sociais que versam sobre a
Primeira Infancia. Nossa intencdo foi observar até que ponto o discurso de

priorizacdo da Primeira Infancia ainda se encontra no patamar da retorica, apesar
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de reconhecermos que este constitui o primeiro passo para que, através da
implementacdo de politicas publicas, seja adotado um olhar integral para as criangas
na Primeira Infancia.

Os indicadores nos demonstram que, para aléem do conceito de geracéo,
devemos olhar as politicas publicas voltadas para a Primeira Infancia a partir de um
olhar interseccional, sem excluir de nossas analises marcadores tdo caros como
género, raca e classe. Como vimos, apesar de importantes avangos em alguns
indicadores, como a taxa de mortalidade neonatal e infantil, quando desagregamos
esses indices por regido e racga, por exemplo, vemos que ha uma profunda
desigualdade no acesso ao saneamento basico, escolas de qualidade, moradia e
alimentacéo.

Nesse sentido, sugerimos para futuras pesquisas a analise dos outros
estagios que compdem o ciclo de politicas publicas. Aqui, focamos na formacéo da
agenda, mas é na implementacdo e, principalmente, na avaliacdo das politicas
publicas que podemos analisar, de fato, até que ponto as grandes narrativas se

espacializam na vida cotidiana das criancas na Primeira Infancia.
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