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E com satisfacio que a Camara dos Deputados edita o periédico Agenda Brasi-
leira, produzido pela Edicées Camara, com o objetivo de levar ao conhecimento pu-
blico contetdos de interesse da sociedade que se destacam no contexto dos debates
travados no Parlamento.

Os estudos aqui divulgados sdo desenvolvidos pela Consultoria Legislativa,
6rgao de apoio a atividade parlamentar. Tém por escopo a pesquisa, o estudo e a pro-
ducéao de conhecimento para atender as demandas dos deputados, que, por sua vez,
refletem as necessidades da sociedade brasileira, como é préprio da democracia.

Antes de discutir e votar determinada posicdo politica em Plenario, os represen-
tantes eleitos, para melhor atender aos interesses nacionais, as questoes prevalentes
em determinado momento, as exigéncias do desenvolvimento e aos anseios popu-
lares, costumam valer-se de andlises preliminares sobre o assunto, elaboradas pelas
areas competentes. Cabe aos 6rgaos técnicos da Casa prover-lhes de informacoes e
dados capazes de subsidia-los em decisdes importantes, seja no exame das matérias,
em audiéncias publicas ou em discussoes dentro das comissoes.

Grandes temas, como saude, educacao, economia, agricultura, meio ambiente,
seguranca, relacdes internacionais, além de varias vertentes do Direito e da atencao
dada a mulher, encerram conteudos plurais que, por sua vez, desdobram-se numa in-
finidade de subtemas. Todo e qualquer assunto é examinado com o mesmo empenho
e espirito critico.

Ao dar publicidade a esses estudos, a Camara dos Deputados objetiva, antes de
tudo, fomentar a consciéncia politica licida e participativa. Espera-se, portanto, fa-
cilitar o acesso dos cidadaos as questdes que norteiam os destinos do pais e, assim,

contribuir para o enriquecimento do debate nacional.

Arthur Lira
Presidente da CiAmara dos Deputados



O Parlamento brasileiro e a agenda da primeira infancia tém vinculos sélidos
cujas raizes foram fincadas na Constituicio Federal de 1988, ao assegurar-se, em seu
art. 227, o principio da prioridade absoluta a crianca, ao adolescente e ao jovem na
efetivacao de seus direitos. Esse é o paradigma que ilumina, ou pelo menos deveria
iluminar, como um farol a acio legislativa e as politicas publicas para a primeira
infancia.

Nas ultimas décadas, outro marco reforcou essa agenda. A ciéncia acumulou
evidéncias sobre a importancia dos primeiros anos de vida para o desenvolvimento
do ser humano, o que possibilitou alinhar argumentos sociais e econémicos ao co-
mando constitucional de prioridade absoluta da crianca na garantia dos seus direi-
tos a vida, a saude, a alimentacdo, a educacio, ao lazer, a cultura, a dignidade, ao
respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria, além da necessidade de
coloca-la a salvo de toda forma de negligéncia, discriminacao, exploracao, violéncia,
crueldade e opressao.

Dessa forma, a primeira infancia passou a ter lugar de destaque na pauta dos
atores que se ocupam da garantia de direitos e da promocao de politicas publicas
voltadas a crianca. Como nio poderia deixar de ser, o Congresso Nacional nao se
furtou a atuar e vem exercendo papel relevante, no ambito das suas atribuicoes,
para garantir protecao e cuidados com o desenvolvimento integral da crianca na
primeira infancia, seja por meio da promocao de audiéncias publicas e debates, da
apresentacdo de proposicoes, da aprovacio de normas ou ainda da fiscalizacdo das
acoes e dos gastos do governo.

Sao exemplos ja bastante conhecidos dessa atuacao do Parlamento a institui-
cdo do Estatuto da Crianca e do Adolescente, o ECA, de 1990, e do Marco Legal da
Primeira Infancia, em 2016, bem como a criacdo da Frente Parlamentar Mista da Pri-
meira Infancia, cuja primeira composicdo data de 2013.

Ha um conjunto muito maior de normas legais produzidas desde 1988 que
alcancam a primeira infancia, bem como um variado leque de proposicoes em tra-

mitacdo na Camara dos Deputados que buscam dar respostas as demandas atuais.



Recortes dessas normas e proposices sdo analisados ou mencionados ao longo dos
textos da presente publicacio.

Este quarto volume da publicacio periédica Agenda Brasileira é fruto do es-
forco dos consultores legislativos para levar ao leitor questdes contemporaneas
sobre a primeira infancia, vinculando-as a legislacdo em vigor, a agenda legislativa
ou as politicas publicas em curso.

Gracas a diversidade de areas tematicas e a experiéncia profissional dos servi-
dores que integram a Consultoria Legislativa, 6rgio técnico de assessoramento ins-
titucional da Casa, foi possivel reunir uma boa variedade de temas na publicacio.?
Os nove artigos que compdem a edicdo revelam uma agenda extensa e multidimen-
sional, com aderéncia as caracteristicas e as necessidades relativas ao desenvolvi-
mento da crianca pequena.

Os dois primeiros artigos dizem respeito ao direito a educacao, cobrindo, nesta
ordem, os aspectos qualitativos da oferta de educacao infantil e o desafio do acesso a
creche.

O terceiro artigo trata do direito da crianca a saude, oferecendo um pano-
rama do arcabouco juridico que se consolidou com o advento da Constituicido de
1988 e o rol de acdes, programas e politicas que buscam dar concretude as normas
produzidas.

O quarto artigo discute a evolucio dos recursos do orcamento federal investi-
dos nas acoes voltadas para a primeira infancia e apresenta sugestdes para aperfei-
coar o acompanhamento orcamentario dessas acoes.

O quinto artigo analisa os mecanismos juridicos de promocio da convivéncia
familiar na primeira infancia, destacando as possibilidades de construcao de rela-

cOes responsivas.

1  Nesta publicacdo participaram consultores das seguintes areas tematicas da Consultoria Legislativa:
area II - direito civil, processual civil e internacional privado (Thiago Rosa Soares); drea V - direito
do trabalho e processual do trabalho (Nilton Rodrigues da Paixdo Junior); area XI - meio ambiente e
direito ambiental, organizaco territorial, desenvolvimento urbano e regional (Livia de Souza Viana);
area XIII - desenvolvimento urbano, transito e transportes (Ludimila Penna Lamounier); area XV -
educacdo, cultura e desporto (Ana Valeska Amaral Gomes, Barbara Aguiar Lopes e Jefferson Ricardo
Ferreira Chaves); area XVI - saide publica e sanitarismo (Claudio Viveiros de Carvalho e Marcelo
Ferraz de Oliveira Souto); d&rea XXI - previdéncia e direito previdenciario (Symone Maria Machado
Bonfim) e drea XXII - direito penal, direito processual penal e procedimentos investigatérios parla-
mentares (Juliana Sousa Feitoza). A Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira (Julia Alves
Marinho Rodrigues) também participou desta edicdo do Agenda Brasileira.



O sexto artigo faz uma abordagem comparativa entre o conceito de cidades in-
teligentes, humanas e sustentaveis, adotado pelo Centro de Estudos e Debates da CD,
e o Marco Legal da Primeira Infancia, com fito de garantir a insercdo da primeira
infancia na construcao desse novo paradigma.

O sétimo artigo, mais um no campo da satide, aborda a histéria da triagem neo-
natal laboratorial no Brasil e no mundo, descrevendo a situacio atual nos paises
desenvolvidos.

O oitavo artigo defende a importancia do principio da dignidade da pessoa
humana como bussola orientadora da atividade legislativa, a fim de encontrar a
melhor alternativa de licenca parental que atenda tanto o principio do melhor inte-
resse da crianca quanto o afastamento de preconceitos de género.

O nono e ultimo artigo analisa proposicoes legislativas cujo foco sio as licencas
para cuidado infantil, em especial de criancas na primeira infancia, destacando o
cuidado como eixo organizador do ciclo da vida e a legislacido atual sobre licenca
para cuidados infantis.

A gratificante experiéncia de organizar este volume e de compartilhar leitu-
ras com os colegas consultores que participam da edicdo permitiu consolidar minha
percepcao de que o tempo da crianca é o presente.

O momento atual, marcado por uma duradoura pandemia provocada pelo novo
coronavirus (Covid-19), veio reforcar a importancia de politicas publicas estrutura-
das e duradouras no admbito do Estado, que viabilizam protecio e cuidado para a
primeira infancia. Outro ponto de destaque é o de que alguns avancos legais con-
quistados até aqui dependem do direcionamento de esforcos para potencializar a fis-
calizacao e garantir prioridade na alocacao do orcamento publico.

Oxald o olhar alargado sobre a primeira infancia desta Agenda Brasileira co-
labore para a compreensao da crianca como sujeito de direitos e ofereca subsidios
para novos passos em direcido ao efetivo cumprimento do principio da prioridade
absoluta.

25 de janeiro de 2022

Ana Valeska Gomes
Consultora legislativa






Ana Valeska Amaral Gomes

Consultora legislativa da Camara dos Deputados na area XV (educagao, cultura e desporto).
Mestre em educacao pela Universidade de Brasilia (UnB). Mestre em planejamento educacional
pelo International Institute for Educational Planning (IIEP/Unesco). Especialista em politicas
publicas e governo pela Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ).



1 Introdugao

No debate nacional, o tema qualidade da educacio infantil (EI) surge no arraste
das discussdes mais amplas que envolvem o desempenho dos sistemas de ensino.
Entretanto, do ponto de vista pedagégico e filoséfico, ele estd profundamente intrin-
cado com a concepcao de crianca, com a especificidade da pedagogia dessa primeira
etapa da vida escolar e com o desenvolvimento na infancia.

Ha um trajeto histérico-legal percorrido até a visdo construida socialmente, e
hoje predominante, da crian¢a como individuo singular e cidadao de direitos, bem
como dos contornos da educacio infantil a que ela deve ter acesso. Em uma perspec-
tiva mais recente e um arco juridico que extrapola o campo educacional, esse pro-
cesso tem inicio com o principio constitucional da prioridade absoluta, grafado no
art. 227 da Constituicio de 1988, e culmina com a sancdo do Marco Legal da Primeira
Infancia (Lei n® 13.257/2016), cujo cerne é o desenvolvimento integral da crianca nos
seis primeiros anos de vida.

No campo académico, surgiram evidéncias de que a promocao de cuidados es-
peciais nos primeiros anos de vida se constitui em investimento social de alto re-
torno. Essas ideias foram disseminadas internacionalmente pelo economista James
Heckman, a partir dos anos 2000. A agenda ganhou proeminéncia com relatos cien-
tificos sobre a importancia de uma infancia protegida e com experiéncias adequadas
para adquirir os elementos essenciais as fungoes executivas de alto nivel na arquite-
tura cerebral, com impactos reverberando sobre o combate a pobreza e a desigual-
dade social.

A defesa para a expansao do acesso a educacdo infantil, que ja se baseou na
centralidade da expectativa de aprendizagem ao longo da escolarizacao futura, foi
gradativamente substituida pelo direito pleno da crianca, desde a mais tenra idade, a
educacao. E a demanda pela garantia desse direito vem sendo fortalecida pelo valor
que as evidéncias cientificas passaram a atribuir as experiéncias vividas na infancia
para os indicadores de seu bem-estar presente e na vida adulta futura.

As relacoes travadas no espaco de convivio da crianca na familia, na comuni-
dade e, claro, na escola ganharam grande relevancia ao se mostrarem decisivas para
o seu desenvolvimento integral. Na educacio infantil, fortaleceu-se a indissociabili-
dade das funcdes do cuidar e do educar, considerando um amplo conjunto de neces-
sidades proprias da crianca: alimentacio, satde, higiene, protecio e acesso ao conhe-

cimento sistematizado.



Em sintese, ha consenso académico e politico sobre a importancia da educacio
infantil, com impactos positivos sobre diferentes dimensdes do desenvolvimento
humano, sobretudo para as criangas oriundas de familias com baixo nivel socioe-
conbémico. Em relacdo a frequéncia a pré-escola, estio documentados ganhos no
desenvolvimento cognitivo no curto prazo e na aprendizagem no médio prazo. Os
ganhos refletem-se nos indicadores de escolaridade e renda no longo prazo, estabe-
lecendo melhores condicdes futuras para o exercicio da cidadania.

Porém, “os impactos positivos duradouros da educacao infantil estdo condicio-
nados a qualidade da intervencao oferecida”. No caso das creches, salienta-se que,
“para criancas de até 2 anos ou 2 anos e meio, a qualidade representa um fator de-
terminante, ou seja, creches de boa qualidade podem representar beneficios para
o desenvolvimento infantil, mas creches de baixa qualidade podem gerar prejuizos
no desenvolvimento das criancas” (COMITE, 2014, p. 10).

Alguns autores vém endossando a correlacio entre a alta qualidade da oferta de
servicos e os impactos positivos da creche e da pré-escola sobre o desenvolvimento
da crianca (GRAY-LOBE et al., 2021; BARROS et al., 2011).

Este texto ndo tem a pretensao de cobrir o amplo espectro de ideias e propostas
que articula a concepcao atual de crianca com qualidade dos servicos publicos que
tem a primeira infancia como beneficiaria, particularmente os de carater educacio-
nal. O objetivo restringe-se a captar a dimensao “qualidade da educacao infantil”, sob
o quadro normativo atual, e seus respectivos desdobramentos em termos de avalia-
cao e condicoes de oferta.

De forma preliminar, é preciso destacar que, na literatura, qualidade em educacio
é quase sempre entendida como um conceito polissémico, multidimensional e relativo.
Isto porque esta baseado em valores, imerso em um processo continuo de construcio,
porquanto submetido a permanentes revisoes e infindaveis debates tedricos.

E evidente, assim, o “carater histérico da qualidade da educacio, na medida em
que os conceitos, as concepcoes e as representacoes da tematica alteram-se no tempo
e espaco, especialmente se considerarmos as transformacdes mais prementes da so-
ciedade contemporanea, dadas as novas demandas e exigéncias sociais” (DOURADO,
2007, p. 25).

O artigo estd organizado em cinco partes, além da introducao e conclusao. De
partida, para acompanhar o debate atual é relevante entender os contornos legais e
normativos da dimensio “qualidade na educacéo infantil”. Em seguida, pela atuali-

dade das discussoes e pela oportunidade que se apresenta ao Parlamento de cumprir



sua funcao fiscalizadora, serdo abordados: i) aspectos relacionados a implementacéo
da Avaliacdo Nacional da Educacdo Infantil (Anei); ii) razdes que sustentam a impor-
tdncia de monitorar as condicdes de infraestrutura fisica e de recursos pedagogicos
e iii) o papel da formacio docente e das praticas pedagodgicas na qualidade da EI. Por
fim, ha comentdrios sobre a agenda legislativa, ou mais precisamente sobre as pro-
posicoes legislativas que se debrucam, de forma mais estrutural, sobre a agenda aqui
tratada.

2 Qualidade e educagao infantil: desdobramentos legais
e normativos

A legislacido produzida na ultima década e meia foi importante para fazer o
Brasil avancar no cumprimento ao direito a educacdo na primeira infancia, sobre-
tudo no que tange a dimensio do acesso. Estabelecido na Constituicido Federal (CF) e
detalhado na Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB, Lei n° 9.394/1996)
e no Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA, Lei n° 8.069/1990), a dimensio quan-
titativa, representada pela ampliacdo da cobertura do grupo populacional de 0 a 6

anos, ganhou um empuxo substancial com as seguintes inovacdes no campo juridico:

i. amatricula obrigatéria da populacdo de 6 anos, com a expansao do en-
sino fundamental para 9 anos (Leis n° 11.114/2005 e 11.274/2006);

ii. a inclusdo das creches no principal mecanismo de financiamento da
educacao, o Fundo de Manutencio e Desenvolvimento da Educacao Ba-
sica e de Valorizacido dos Profissionais da Educacio - Fundeb (Emenda
Constitucional n° 53/2006);

iii. a extensdo da educacio bdasica obrigatéria dos 4 aos 17 anos de idade
(Emenda Constitucional n° 59/2009);

iv. o estabelecimento de meta de expansio do atendimento em creches e de
universalizacio da pré-escola no Plano Nacional de Educacéo (PNE, Lei
n°13.005/2014).2

2  OPNE 2000-2010 (Lei n° 10.172/2001) contava igualmente com uma meta relacionada a educacéo in-
fantil, ndo obstante o periodo de vigéncia da lei atual foi marcada, a nosso ver, por uma atuagdo mais



Parte dessa legislacdo também aponta para a necessidade de cuidar de outras
dimensodes da oferta de educacao infantil, principalmente os planos de educacdo. H4
avancos na cobertura, ainda que sem o cumprimento das metas estabelecidas, con-
forme apontam os relatérios de monitoramento do PNE elaborados pelo Instituto Na-
cional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep), mas permanecem
grandes desafios relacionados a garantia de qualidade e equidade (GOMES, 2017).

A qualidade na educacio infantil tem contornos bastante complexos. Ha rela-
cdo de complementaridade entre a dimensao educativa, os aspectos essenciais de cui-
dado (nutricio, saude, seguranca, higiene) e a preocupacio com o desenvolvimento
integral da crianca (cognitivo, socializacido, interacio afetiva com professores, coope-
racao familia-escola, etc.).

A garantia de padrao de qualidade esta fixada entre os principios do ensino,
conforme o art. 206, inciso VII, da CF. Tem o mesmo status de relevancia constitucio-
nal dado a gratuidade da educacio publica, a coexisténcia de instituicoes publicas e
privadas de ensino e ao pluralismo de ideias e de concepcoes pedagdgicas. Os contor-
nos do que vem a ser esse padrdo de qualidade e quem deve se responsabilizar por
sua concretizacido ainda vém sendo construidos.

Em 1996, a EC n° 14 deu a atual redacao do § 1° do art. 211 da CF, que trata do
regime de colaboracio entre os entes federados em matéria educacional. Nesse dis-
positivo, 1é-se que a Unido cabe exercer funcao redistributiva e supletiva, de forma a
garantir equalizacio de oportunidades educacionais e padrao minimo de qualidade
do ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos estados, ao Distrito Federal e
aos municipios.

Em 2020, a EC n° 108 introduziu varias mudancas na Carta, entre elas: i) acres-
centou o § 7° ao art. 211 para determinar que o padrdao minimo de qualidade con-
siderard as condicoes adequadas de oferta e tera como referéncia o Custo Aluno
Qualidade (CAQ), pactuados em regime de colaboracéo, e ii) incorporou o Fundo
de Manutencio e Desenvolvimento da Educacio Basica e de Valorizacdo dos Pro-
fissionais da Educacio no corpo permanente, determinando no art. 212-A, inciso X,
alinea a, que a distribuicdo proporcional dos recursos devera observar as especifi-
cidades de etapas, modalidades, jornada e tipos de estabelecimentos bem como os
insumos necessarios para a garantia de sua qualidade.

intensa de fiscalizacdo do Ministério Publico, bem como por ac¢des de indugao lideradas por tribunais
de contas e de controle social pelas organizacées da sociedade civil.



A LDB também dispde sobre padrao de qualidade como principio a ser garan-
tido (art. 3°) e como dever do Estado (art. 4° IX), devendo a educacdo escolar pu-
blica seguir padrdes minimos de qualidade de ensino, definidos como a variedade e
quantidade minimas, por aluno, de insumos indispensaveis ao desenvolvimento
do processo de ensino-aprendizagem.

Por sua vez, a Lei do PNE traz a melhoria da qualidade da educacao e a expansao
da oferta, com padrao de qualidade e equidade, como principios (art. 2°) a serem obe-
decidos no planejamento decenal. Aspectos relacionados ao tema do padrao minimo
de qualidade estao inseridos na Meta n° 20, também conectados a definicao de insu-
mos indispensaveis ao processo de ensino-aprendizagem e a implementacdo do CAQ.

O PNE traz mencoes explicitas vinculando qualidade e educacio infantil nas
estratégias 1.1 e 1.6. Na primeira, enfatiza a necessidade de definir, em regime de co-
laboracio, metas de expansido das redes publicas conforme padrio nacional de
qualidade. Na segunda, estabelece o prazo de dois anos para a implantacdo de uma
avaliacdo da educacdo infantil, desenhada com base em parametros nacionais de
qualidade, com o objetivo de aferir a infraestrutura fisica, o quadro de pessoal, as
condicdes de gestao, os recursos pedagogicos, a situacao de acessibilidade, entre ou-
tros indicadores relevantes.®

A Meta n° 7 do PNE, cujo escopo estd mais diretamente vinculado a questao
da qualidade, abrange a educacio infantil em grande parte de suas estratégias. Ha
mencoes explicitas a educacao infantil em dois dispositivos: ao dispor sobre o desen-
volvimento e divulgacdo de tecnologias educacionais, na estratégia 7.12, e ao tratar
da oferta de educacao bilingue, na estratégia 7.26.

Convergente com as normas supracitadas, o Marco Legal da Primeira Infan-
cia (MLPI, Lei n° 13.257/2016), no seu art. 16, determina que a expansio da educacio
infantil deve assegurar a qualidade da oferta, com instalacoes e equipamentos que
obedecam a padroes de infraestrutura estabelecidos pelo Ministério da Educacao
(MEC), com profissionais qualificados nos termos da LDB e com curriculo e mate-
riais adequados a proposta pedagogica.

Note-se que tanto o PNE quanto o MLPI], leis sancionadas mais recentemente,

procuram avancar nos contornos do que deve ser objeto da atencdo e da avaliacdo

3 O PNE que vigeu entre 2001 e 2010, instituido por meio da Lei n° 10.172/2001, na secao dedicada a
educacdo infantil, ja previa a Meta n° 19: estabelecer parametros de qualidade dos servicos de educa-
¢do infantil, como referéncia para a supervisio, o controle e a avaliagdo e como instrumento para a
adocdo das medidas de melhoria da qualidade.



do poder publico quando se trata de qualidade da educacio infantil, excluindo di-
mensoes relacionadas a avaliacdo de rendimento ou a definicido de metas/niveis de
aprendizagem adequados.

No mais, as leis federais preocupam-se em estabelecer diretrizes gerais sobre o
tema qualidade, relacionando-o a definicdo de parametros minimos e articulando-o
com a ideia de insumos indispensaveis. Obviamente, aspectos mais especificos sdao
tratados em documentos orientadores produzidos pelo MEC ou definidos localmente
pelos sistemas de ensino. Nesse sentido, destacamos abaixo alguns documentos pro-
duzidos pelo Ministério da Educacio que buscaram estabelecer referenciais sobre a

caracterizacdo de uma oferta de qualidade na educacio infantil:

e Politica Nacional de Educacao Infantil: pelo direito das criancas de O até
6 anos a educacao, 2005;

o Parametros Basicos de Infraestrutura para Instituicdes de Educacao In-
fantil, 2006;

e Parametros Nacionais de Qualidade para a Educacio Infantil, de 2006,
cujo texto foi atualizado em 2018;

o Orientacdes sobre convénios entre secretarias municipais de educacao
e instituices comunitarias, confessionais ou filantrépicas sem fins lu-

crativos para a oferta de educacao infantil, 2009,

o Critérios para um Atendimento em Creches que Respeite os Direitos
Fundamentais das Criancas, 2009,

o Indicadores da Qualidade na Educacio Infantil (IQEI), 2009.4

Fonte: Sitio eletrénico do Ministério da Educacao.

Os Parametros Nacionais de Qualidade para a Educacio Infantil sio os prin-
cipais referenciais estabelecidos pelo MEC para orientar os sistemas educacionais
e as instituicées que ofertam a primeira etapa da educacao basica. Funcionam em

4 A proposta do IQEI é de uma autoavaliacdo institucional envolvendo a equipe escolar, pais, comuni-
dade externa e conselhos, avaliando sete dimensdes: planejamento institucional; multiplicidade de
experiéncias e linguagens; interacées; promocao da satude; espacos, materiais e mobilidrios; formacao
e condicdes de trabalho das professoras e demais profissionais; cooperacdo com as familias e partici-
pacéo na rede de protecéo social (BRASIL, 2009).



consonancia com as Diretrizes Curriculares Nacionais para a Educacdo Infantil
(DCNEI), fixadas por meio da Resolucio n°® 5/2009 do Conselho Nacional de Educa-
cdo. Ha entre esses dois documentos e a Base Nacional Comum Curricular (BNCC),
homologada em 2017, um fio comum que alinhava a concepcao de infancia, de edu-
cacdo infantil e de proposta pedagdgica que atenda aos dois eixos estruturais do cur-
riculo: interagir e brincar.

Os parametros reinem principios e praticas em oito areas focais, que devem ser

critérios de acdo e atencio para a oferta de uma educacio infantil de qualidade:

« Areafocal 1: gestio dos sistemas e redes de ensino.

« Area focal 2: formacio, carreira e remuneracio dos professores e de-
mais profissionais da educacio infantil.

« Areafocal 3: gestdo das instituicdes de educacio infantil.
 Areafocal 4: curriculo, interacées e praticas pedagégicas.
« Areafocal 5: interacio com a familia e a comunidade.

« Areafocal é: intersetorialidade.

« Areafocal 7: espacos, materiais e mobiliarios.

« Area focal 8: infraestrutura.

Fonte: Brasil, 2018, p. 13-14.

A definicao de critérios e de padroes de referéncia nacional é condicido para
que os resultados das avaliacdes que venham a ser implementadas na educacio in-
fantil sejam convertidos em informacao util para subsidiar acées de aprimoramento
de politicas publicas nacionais e locais, bem como acoes e propostas no ambito dos
estabelecimentos educacionais.

Ganhou forca, nas ultimas décadas, a visdo de qualidade em uma acepcao
ampliada, que articula o acesso ao direito a funcio equalizadora da educacio e ao
respeito a diversidade. A qualidade da educacio passou a ser abordada, em do-
cumentos de organismos internacionais e dos governos nacionais, como fator de
promocdo da equidade, destacando-se o impacto das experiéncias educativas na
vida das pessoas e na contribuicio para a promocao da igualdade de oportunidades
(DOURADO, 2007).



Em um contexto de desigualdades extremas como o brasileiro, a busca por
maior equidade no acesso a educacio infantil e pelo respeito as diversidades étni-
cas e culturais das infancias dos grupos populacionais obviamente se conecta com o

tema qualidade e estas sdo dimensodes relevantes para o processo avaliativo.

3 Avaliagao da educacao infantil

3.1 0 Sistema Nacional de Avaliagdo da Educagao Basicaea
educacao infantil

Avaliacdo é fundamental para fazer avancar as politicas publicas e para orien-
tar as intervencoes no campo educativo. Os indicadores e informacdes produzidos
no bojo das avaliacbes podem contribuir para direcionar a busca por qualidade da
educacao, em especial se orientados por padroes de referéncia sobre niveis deseja-
dos de aprendizagem, insumos adequados e processos mais eficazes.

O PNE, em seu art. 11, prevé a existéncia de um Sistema Nacional de Avaliacdo
da Educacao Basica, coordenado pela Unido e implementado em regime de colabora-

cao com os demais entes federados, que contemple:

[.]

I - indicadores de rendimento escolar, referentes ao desempenho dos estudan-
tes nos exames nacionais de avaliacao;

II - indicadores de avaliacdo institucional, relativos a caracteristicas como o
perfil do alunado e dos profissionais da educacio, infraestrutura das escolas,

recursos pedagdgicos e os processos da gestdo, entre outras relevantes.

Essa perspectiva ampliada de avaliacdo, no ambito de um sistema nacional,
visa extrapolar a centralidade que as avaliacdes em larga escala ganharam desde os
anos 1990, porque assumem como principal indicador de qualidade o desempenho
cognitivo dos alunos, medido por meio de provas externas a escola.

Em face do imperativo do PNE, em 5 de maio de 2016, o Ministério da Educacao
publicou a Portaria n° 369, que instituiu o sistema de avaliacdo com o acrénimo de
Sinaeb. Seu objetivo: assegurar o processo nacional de avaliacdo da educacio basica

em todas as etapas e modalidades, considerando suas multiplas dimensoes.



A Avaliacido Nacional da Educacéo Infantil (Anei) foi incluida como parte dos
processos avaliativos a serem implementados no Ambito do Sinaeb, oferecendo res-
posta a ja mencionada estratégia 1.6 do PNE. O art. 8° da Portaria n° 369/2016 preco-

niza um ciclo avaliativo bianual, com objetivo de diagnosticar:

[...] as condicdes de oferta da educacio infantil pelos sistemas de ensino, afe-
rindo a infraestrutura fisica, o quadro de pessoal, as condicoes de gestdo, os
recursos pedagogicos, a situacdo de acessibilidade, entre outros indicadores
contextuais relevantes, além de fornecer subsidios aos sistemas de ensino para
a construcdo de politicas publicas que possibilitem melhoria na qualidade da

educacio infantil. (BRASIL, 2016)

Contudo, poucos meses depois, apos grave crise institucional que culminou
com o processo de impeachment da presidente Dilma Rousseff, a aludida norma foi
revogada pela Portaria MEC n° 981/2016.

A necessidade imposta pelo PNE ao poder publico é a de desenhar e imple-
mentar processos avaliativos diversificados, voltados a producao de mais subsidios
para formulacdo e melhoria das politicas educacionais, bem como para o desenvol-
vimento de processos educativos mais inclusivos e equitativos. Esses pressupostos
orientaram Santos et al. (2017) na formulacdo de proposta de organizacio do Sinaeb
em torno de cinco diretrizes e dezessete dimensoes, que foram incorporadas a Porta-

ria n° 369/2016 e estio sintetizadas no Quadro 1:

Quadro 1- Diretrizes e dimenso6es do Sinaeb

Financiamento
Gestao democratica Planejamento e gestao
Participagao
Inclusao e equidade
: . o Direitos humanos, diversidade e diferenca
Superagao das desigualdades educacionais : o :
Contexto socioeconémico e espacial

Intersetorialidade e sustentabilidade



Acesso
Universalizacao do atendimento escolar Trajetdria escolar

Infraestrutura
Aprendizado

Praticas pedagogicas

Melhoria da qualidade do aprendizado
Ambiente educativo
Formacao para o trabalho e a cidadania
Formacao inicial e continuada
Valorizagao dos profissionais da educacao Carreira e remuneracao

Satisfagao profissional

Fonte: Santos et al., 2017, p. 25-26.

Em 2018, ja ndo se falava em Sinaeb, e sim na Politica Nacional de Avaliacdo da
Educacio Basica, regulamentada pelo Decreto n° 9.432/2018, e composta por: i) Sis-
tema de Avaliacdo da Educacio Basica (Saeb); ii) Exame Nacional para Certificacdo de
Competéncias de Jovens e Adultos (Encceja) e iii) Exame Nacional do Ensino Médio
(Enem). A educacio infantil estava integrada ao Saeb.

Na gestao de Abraham Weintraub, a Portaria n° 458/2020, estabeleceu normas
complementares para essa Politica Nacional de Avaliacdo. O art. 7° traz sete dimen-
soes de qualidade para orientar o Saeb:

[.]

[ - atendimento escolar;

I - ensino e aprendizagem;

III - investimento;

IV - profissionais da educacao;
V - gestao;

VI - equidade; e

VII - cidadania, direitos humanos e valores.

Trata-se de um enquadramento mais enxuto em relacdo a Portaria n° 369/2016,
com a inclusdo da palavra “valores” em uma das dimensodes, ideia que apresenta cen-

tralidade na agenda do atual governo.



3.2 Avaliagao na educacgao infantil e avaliagao da educacgao infantil

O tema qualidade ocupa um espaco significativo no debate educacional e vem
direcionando politicas implantadas no quadro das reformas educacionais em varios
paises. Por aqui, quase sempre a discussdo vem associada a producio de indicadores
de aprendizagem em avaliacoes de larga escala.

Desde o inicio da década de 2010, por meio de grupos de trabalho e de comis-
sbes de especialistas,®> o MEC e o Inep tentam estabelecer pardmetros para imple-
mentar uma avaliacdo nacional da educacao infantil.

Em 2011, o MEC instituiu um grupo de trabalho (GT), por meio da Portaria
n° 1.747/2011, com a finalidade de propor a politica de avaliacdo dessa etapa de en-
sino, com diretrizes e metodologias. Os resultados das atividades foram consolida-
dos no documento Educacdo infantil: subsidios para construcdo de uma sistemdtica de
avaliacdo, publicado em 2012. Destaque-se a distincao entre avaliacio na educacao
infantil e da educacao infantil que o documento estabelece:

A avaliacdo na educacio infantil se refere aquela feita internamente no pro-
cesso educativo, focada nas criancas enquanto sujeitos e coautoras de seu de-
senvolvimento. Seu ambito é o microambiente, o acontecer pedagogico e o
efeito que gera sobre as criancas. Ela é feita pela professora, pelas pessoas que
interagem com ela no cotidiano e pelas préprias criancas. A avaliacdo da educa-
cdo infantil toma esse fendémeno sociocultural (“a educacdo nos primeiros cinco
anos de vida em estabelecimentos proprios, com intencionalidade educacional,
configurada num projeto politico-pedagdgico ou numa proposta pedagdgica”),
visando a responder se e quanto ele atende a sua finalidade, a seus objetivos
e as diretrizes que definem sua identidade. Essa questio implica perguntar-se
sobre quem o realiza, o espaco em que ele se realiza e suas relacdes com o meio
sociocultural. Enquanto a primeira avaliacio aceita uma dada educacéo e pro-
cura saber seus efeitos sobre as criancas, a segunda interroga a oferta que é feita
as criancas, confrontando-a com parametros e indicadores de qualidade. Essa é

feita por um conjunto de profissionais do sistema de ensino (gestores, diretores,

5  Além do GT-MEC criado pela Portaria MEC n° 1.747/2011, foram instituidos, no Inep, outro grupo de
trabalho de avaliacdo da educacgéo infantil, pela Portaria Inep n° 360/2013, e a Comissao de Especialis-
tas da Avaliacdo da Educacdo Infantil, normatizada pela Portaria Inep n° 505/2013.



orientadores pedagdgicos e outros especialistas, professores), pelos pais, dirigen-
tes de organizagdes da comunidade etc. (BRASIL, 2012, p. 13-14)

A diferenciacio revela-se util porque a avaliacdo da educacio infantil tem se-
guido um percurso diferente das demais etapas da educacio basica, acumulando dis-
cussoOes técnicas, com pluralidade de atores, e enveredando para enfatizar outras
dimensodes e perspectivas nos processos avaliativos. Trata-se, enfim, de uma visao es-
pecifica do atributo multidimensional “qualidade” a ser perseguido.

O foco da discussao, presente em publicacdes oficiais, em trabalhos académi-
cos e nas acOes de advocacy de organizacoes da sociedade civil, concentra-se no
acesso e nas caracteristicas do atendimento, abarcando a avaliacdo de insumos e
processos e retirando o olhar avaliativo sobre o discente. Ha grande preocupacao
com a adocdo de instrumentos e medidas que tragam riscos de rotulacido e es-
tigmatizacao das criancas que “ndo se saem bem” logo na primeira infancia. Ha,
ainda, énfase em procedimentos mais participativos, com componente de autoa-
valiacdo institucional® e com a inducdo de comportamentos mais colaborativos
do que competitivos. O debate conduzido por esses atores busca equacionar as
especificidades da primeira etapa da educacio basica com a demanda de criacao
da Anei (ABUCHAIM, 2018; BRASIL, 2012; BRASIL, 2015; NAGASE, 2020).

O GT formado pelo MEC em 2011, com representacdo ampla de gestores, pro-
fessores, pesquisadores e sociedade civil, desaconselha a avaliacdo baseada em me-
didas de desenvolvimento e aprendizagem infantil. O relatério final alerta para que
as avaliacOes de desenvolvimento, das condicdes de satide da crianca e de aprendi-
zagem nao se confundam com avaliacido da educacao infantil. Delimitam a avalia-
cdo de aprendizagem como uma atribuicdo da escola, com o objetivo de melhorar a
forma de mediacio do professor para que o processo de aprendizagem alcance niveis
sempre mais elevados. Nos termos do art. 31 da LDB, “a avaliacdo [na educacéo in-
fantil] far-se-a mediante acompanhamento e registro do seu desenvolvimento, sem
o objetivo de promocédo, mesmo para o acesso ao ensino fundamental”.

Finalmente, o GT sugere que a avaliacdo da educacio infantil se concentre em
trés aspectos: i) acesso: referindo-se a iniciativas de ampliacdo da oferta; ii) insu-

mos: referindo-se a fatores indicados nos documentos oficiais como condicio para

6  Avaliacdo institucional pode ser conduzida interna ou externamente ou em uma combinacao dessas
duas perspectivas.



a oferta qualificada (orcamento, espaco fisico, servicos de apoio, recursos humanos,
materiais e outros; iii) processos: referindo-se a gestao, curriculo, relacées/intera-
coes que devem estar presentes na educacao infantil. Com relacido aos resultados,
propoe-se considerar que o horizonte esperado é o pleno alcance das dimensdes de
qualidade indicadas (BRASIL, 2012, p. 23-24).

Em 2019, o Inep incluiu um estudo piloto no Saeb, com a aplicacdo de questio-
ndrios eletrénicos, em carater amostral, junto a diretores, professores e gestores mu-
nicipais para colher informacdes sobre a educacao infantil. A aplicacao foi utilizada
para testagem de procedimentos da avaliacio e os resultados nao foram disponibili-
zados publicamente.

Em 2021, o Inep publicou diretrizes gerais para a implementacido do novo Saeb,
por meio da Portaria n° 10/2021. Entre outros pontos, a normativa fixa uma avalia-
cao a cada dois anos para a educacio infantil, por meio de questionarios eletrénicos
de natureza ndo cognitiva. Além disso, determina-se que o plano de implementacao
das inovacoes no Saeb devera ser concluido no ano de 2026 e que, anualmente, sera
publicada uma portaria de operacionalizacio de cada edicio da avaliacdo, com o cro-
nograma das etapas de implementacao das inovacoes.

A edicido do Saeb/2021 ja esta disciplinada (Portaria n° 250/2021) e prevé, na
educacio infantil, a aplicacido de questionarios para colher informacoes com gesto-
res, diretores e professores. A avaliacdo abrange uma amostra de instituicées pri-
vadas, publicas e conveniadas com o poder publico, localizadas em zonas urbanas
e rurais, que possuam turmas de creche ou pré-escola. Dessa vez, é esperado que os
resultados sejam divulgados.

Em sintese, embora passos tenham sido dados desde 2014, passados sete anos
do inicio de sua vigéncia, ainda ndo se deu cumprimento ao que estabelece o PNE em
termos de avaliacdo da educacio infantil.

No mapeamento da literatura, identificou-se certo consenso construido entre
a comunidade académica e técnicos do segmento rejeitando a adocao de processos
avaliativos que se destinem a medir e comparar o desempenho das criancas na edu-
cacao infantil.

De modo geral, a perspectiva defendida, tal como aponta o PNE, é a de diagnoés-
tico do acesso e de monitoramento das condicdes de oferta.

Entre os chamados indicadores contextuais, apontados como o cerne da avalia-
cao da educacio infantil, vamos tratar de modo mais detalhado daqueles relaciona-

dos a infraestrutura fisica e recursos pedagdgicos na secio seguinte.



4 Infraestrutura fisica e recursos pedagogicos: por que
eles importam?

Como ja mencionamos, o PNE prevé a realizacdo de uma avaliacido da educacao
infantil, com base em parametros nacionais de qualidade, a fim de aferir algumas
caracteristicas importantes da oferta, entre elas a infraestrutura fisica.

De fato, Campos (2010) destaca que a avaliacdo do atendimento ofertado a
crianca, de modo sistematico, é condicdo inicial para alterar o quadro de precarie-
dade que vem sendo evidenciado pelos diagnésticos disponiveis sobre a educacao
infantil, tanto em estabelecimentos puiblicos quanto em estabelecimentos convenia-
dos. Essa consideracido tem como fundamento os resultados de uma pesquisa ampla-
mente conhecida, “Educacao Infantil no Brasil: avaliacido qualitativa e quantitativa’,
promovida pelo Ministério da Educacio, financiada pelo Banco Interamericano de
Desenvolvimento e executada pela Fundacao Carlos Chagas (FCC) em 2009-2010.

Nesse estudo, os pesquisadores utilizaram escalas conhecidas internacional-
mente (ECERS-R 6 e ITERS-R 7) como instrumentos de avaliacido do ambiente das
creches e pré-escolas, com observacdo direta dos servicos oferecidos as criancas.
Suas conclusées evidenciam “[...] a urgéncia na adocio de medidas de politica edu-
cacional que permitam ganhos de qualidade na educacio infantil” (CAMPOS, 2010,
p. 47).

No que toca ao direito a educacao, os resultados dessa pesquisa seminal contri-
buiram para consolidar a visio de que o papel do Estado nio se esgota na garantia do
acesso as creches e pré-escolas. Esse dever, necessariamente, estende-se a garantia de
um padrio de atendimento que viabilize de forma efetiva as condicoes de desenvol-
vimento e as oportunidades adequadas de aprendizagem nessa fase da vida.

No documento elaborado para subsidiar a sistematica de avaliacdo da educacao
infantil, o GT instituido pelo MEC aponta que ha alguns dados referentes a insumos
que ja se encontram disponiveis em bancos de dados, coletados por meio do censo
escolar e por projetos financiados pelo MEC/FNDE. Sugere-se, como ponto de partida
do planejamento, uma compatibilizacdo das atuais coletas de informacao, evitando
superposicao de iniciativas e redundancia de esforcos.

De fato, é possivel fazer um mapeamento preliminar das condicoes de infraes-
trutura (conservacio e adequacio das instalacées; adequacio e disponibilidade dos
equipamentos), a partir dos dados do Censo Escolar e do Plano de A¢6es Articuladas
(PAR).



Os dados revelam caréncias de diferentes naturezas e podem orientar uma es-
cala de prioridades para os gestores. Em pleno século XXI, ainda temos escolas sem
requisitos basicos, como agua potavel, esgotamento sanitario e energia elétrica,
ainda que sejam percentuais residuais de estabelecimentos.

No entanto, quando se analisam condicOes de oferta mais especificas, a situa-
¢ao se agrava. A inexisténcia de um banheiro adequado a crian¢a pequena em 45%
dos estabelecimentos de educacido infantil ndo ocasiona apenas desconforto fisico
com a desproporcao das estruturas em relacao ao usuario. H3, nessa realidade, ver-
dadeiras limitacoes de ordem pedagdgica, que inviabilizam a promocao de autono-
mia da crianca e impoem dificuldades adicionais para o exercicio dos profissionais
da educacio.

Os dados do Censo Escolar também registram que menos de 50% dos estabele-
cimentos dispéem de parque infantil. Abuchaim (2018), citando pesquisa realizada
por Oliveira e Vieira (2013), alerta que, mesmo onde existem as estruturas externas,
metade dos entrevistados apontou que as condicoes dos parques, dreas de recreacio
e quadras esportivas sio regulares ou ruins.

Essa caréncia prejudica o brincar livre e o desenvolvimento de habilidades mo-
toras e se mostra incompativel com os pilares que devem estruturar a educacio in-
fantil, segundo as DCNEL brincadeiras e interacoes. A oferta de uma educacio infan-
til em que predominam atividades em ambientes confinados de sala de aula também
estd em desacordo com a Base.

Essa realidade de infraestrutura tampouco parece compativel com um projeto
pedagdgico atual que encare o espaco como terceiro educador, seguindo as concep-
coes do pedagogo Loris Malaguzzi e a necessidade de permitir uma pluralidade de

experiéncias sensoriais a crianca.

Tabela 1- Infraestrutura dos estabelecimentos (rede total) em 2020 (%)

Infraestrutura basica

Aqua potavel 97 94,8 95,3

Esgoto sanitario 96,9 94,3 94,8

Banheiro 98 96,7 96,8

Banheiro adequado a educagao infantil 66,8 52,2 54,7

Energia elétrica 99,4 97,7 98



Espaco de aprendizagem e equipamentos
Parque infantil 58,1 45,6 48,2

Fonte: Todos..., 2021, p. 29.

Malaguzzi, precursor de uma proposta inovadora de educacao infantil, implan-
tada em Reggio Emilia, na Italia, defende que materiais e estruturas presentes no am-
biente escolar nao sdo elementos passivos. Tudo o que cerca as criancas na escola e
aquilo que usam sio elementos que condicionam e sio condicionados pelas acdes
e linguagens da crianca. O terceiro educador € o espaco onde a crianca desenvolve
as suas atividades, onde encontra oportunidades de aprendizagem pela aciao sobre
o ambiente. Sendo assim, o espaco criado para a crianca devera estar organizado de
acordo com a faixa etdria, isto é, propondo desafios cognitivos e motores que a fardo
avancar no desenvolvimento de suas potencialidades (MALAGUZZI, 1999).

Atualmente, a disponibilizacdo e os usos pedagoégicos dos espacos internos e
externos na escola ganham especial relevancia porque as familias, sobretudo as de
baixa renda, vivem em espacos cada vez menores, confinadas em virtude da pobreza
e da violéncia urbana em ambientes com poucas possibilidades de criacio e mobili-
dade para uma crianca.

Parece igualmente relevante mapear os recursos pedagégicos que estao dispo-
niveis para que os professores tenham condicées adequadas para desempenhar seu
papel na criacido de multiplas oportunidades de aprendizagem. A pesquisa da FCC
apontou nio somente instalacdes inadequadas (problemas como salas muito peque-
nas, iluminacdo insuficiente, falta de espaco para brincar), mas também falta de re-
cursos pedagogicos (insuficiéncia de brinquedos e livros) (CAMPOS, 2010).

Mais de uma década apds a pesquisa de Campos, cujas conclusdes lancaram
luz sobre a qualidade da educacio infantil, ainda ndo temos um panorama nacional
bem delineado sobre as condicdes em que atuam os professores para ofertar educa-
cdo para a primeira infancia brasileira.

Em audiéncia publica na Comissao de Seguridade Social e Familia da CD, em 6
de julho de 2016, com o fito de discutir instrumentos de monitoramento do desen-
volvimento infantil e das politicas, o representante da Diretoria de Avaliacdo da
Educacio Basica/Inep sugeriu inserir novos dados nos questiondrios aplicados pelo

6rgio para tracar um retrato mais abrangente dos recursos pedagégicos disponiveis



para a educacio infantil, a saber: brinquedos (disponibilidade, seguranca, acessibili-
dade e participacao); livros de literatura infantil (diversidade, acessibilidade, conser-
vacdo); mobiliario e equipamentos (resisténcia, durabilidade, seguranca e acessibili-
dade dos materiais listados).

Em face do que apontam os estudos amostrais sobre a conservacao geral des-
ses recursos, parece pertinente monitorar tanto a disponibilidade quanto o estado
de conservacao dos brinquedos, dos livros de literatura infantil e do mobilidrio. Adi-
cionalmente, considerando as especificidades dessa etapa, seria adequado explorar
melhor ou complementar dados ja coletados sobre o uso pedagédgico de tecnologias
digitais e a situacdo de acessibilidade.

Atualmente, parece haver certo descompasso entre a visao do MEC e de alguns
atores representativos da drea sobre quais recursos pedagogicos sao efetivamente re-
levantes para o trabalho docente nessa etapa e merecem investimento prioritario.
Em 3 de agosto de 2021, o ministério anunciou que, pela primeira vez, o Programa
Nacional do Livro Didatico (PNLD/2022) distribuira obras didaticas e pedagoégicas da
educacio infantil para alunos e professores de todo o pais (MEC disponibiliza..., 2021).

Ato continuo, o Movimento Interféoruns de Educacio Infantil do Brasil (Mieib)
publicou nota publica destacando que o “uso do livro didatico nesta etapa se contra-
pode as concepcdes que fundamentam toda a politica de educacao infantil do pais”
O documento cita as DCNEI/2009 e a BNCC para sustentar que “as criancas e suas
experiéncias” devem ser o centro do processo educativo na educacdo infantil, ndo
competindo a essa etapa a tarefa de alfabetizar as criancas. O Mieib avaliou que “os
livros didaticos que se encontram a disposicdo para escolha pautam-se na Politica
Nacional de Alfabetizacao, explorando exclusivamente a literacia e a numeracia, de
forma a preparar e antecipar a alfabetizacdo” (CARTA ABERTA, 2021).

5 Formacgao e praticas pedagodgicas: por que elas
importam?

Entre os indicadores de contexto, a Portaria n° 369/2016 menciona o quadro
de pessoal como componente da avaliacdo nacional da educacio infantil. Nesse as-
pecto, estariam abrangidas informacoes relativas aos profissionais da educacao, tais
como: formacio; vinculo/regime de contrato; remuneracao; plano de carreira; jor-

nada de trabalho e relacio professor-crianca.



Alguns desses aspectos podem ser diretamente articulados a metas do PNE, o
que sugere a disponibilidade de um conjunto preliminar de informacoes ja estrutu-
rado, pois o Inep publica relatérios de monitoramento do plano em ciclos bianuais.
Remuneracao e plano de carreira do magistério, por exemplo, estio contemplados
nas Metas n> 17 e 18. A Meta n° 16 esta direcionada para a formacao continuada e a
Meta n° 15 para a inicial, determinando que professores da educacado basica possuam
formacao especifica de nivel superior, obtida em curso de licenciatura na area de co-
nhecimento em que atuam.”

A formacao docente aparece também na estratégia 1.8 do PNE: “promover a
formacao inicial e continuada dos profissionais da educacao infantil, garantindo,
progressivamente, o atendimento por profissionais com formacao superior”.

O Censo Escolar 2020 evidencia que 79% dos docentes da educacao infantil
possuem nivel superior completo, 14% tém ensino médio normal/magistério e 7%
atuam com nivel médio ou inferior. Desde 2016, observa-se um crescimento gradual
no percentual de docentes com nivel superior completo em licenciaturas atuando na
educacdo infantil, de 64%, em 2016, para 76%, em 2020 (BRASIL, 2021, p. 41).

O tema formacao docente é considerado crucial no dmbito dos estudos sobre
qualidade da educacao e de implementacao de politicas educacionais de ordem cur-
ricular. Varios estudos ja fizeram mapeamentos de questdes problematicas a serem
enfrentadas para uma melhor formacao inicial, bem como para uma formacao conti-
nuada mais aderente aos desafios que o professor enfrenta no seu cotidiano (GATTI,
2008 e 2010; LOUZANO et al., 2010; ABRUCIO, 2016).

Na educacio infantil, o componente formacido continuada é estratégico para
o cumprimento da agenda da primeira infancia na educacio, nio somente pela ne-
cessidade de disseminar os avancos mais recentes do conhecimento cientifico, que
estabelece pontes sélidas para promover o desenvolvimento integral da crianca de
0 a 6 anos, quanto pelo desafio atual de garantir a implementacdo da BNCC.

Se as DCNEI, aprovadas em 2009, sio um marco do reconhecimento da espe-
cificidade do trabalho pedagégico na educacio infantil, espera-se que a implemen-
tacdo da BNCC venha a ser o coroamento desse processo. A partir dos principios e
dos eixos estruturantes - interacoes e brincadeiras - estabelecidos pelas diretrizes, a

BNCC da passos adiante. Estabelece direitos de aprendizagem e desenvolvimento e

7  Emrelacio a formacao docente, ha exigéncia legal de que professores de educacio infantil possuam
no minimo formacdo no magistério em nivel médio e, preferencialmente, em nivel superior, no curso
de pedagogia.



inova ao subverter a légica tradicional de um conhecimento organizado por discipli-
nas e propor arranjos curriculares por campos de experiéncia. A expectativa é a de
que esses documentos sejam o norte da escola ao organizar as praticas docentes e as
rotinas das criancas no cotidiano pedagogico.

Sao seis os direitos de aprendizagem: conviver, brincar, participar, explorar, ex-
pressar e conhecer-se. A ideia de campos de experiéncia vinculados a esses direitos
conecta-se com o reconhecimento de que as criancas aprendem em situacdes em
que desempenham papel ativo. Conecta-se, portanto, com a teoria pedagégica de
John Dewey, que defende um curriculo centrado na experiéncia do individuo, e ndo
no conhecimento.

Apds um longo processo de alinhamento dos referenciais curriculares a BNCC®
em 2018 e 2019, a fase que se iniciou em 2020 foi a de regulamentacio dos curriculos
nos municipios. A partir dai, a Base estaria em vias de chegar ao chdo da escola.

A pandemia de covid-19 atropelou o processo de implementacdo, com o fecha-
mento das escolas e a suspensao das aulas presenciais. A despeito da pandemia, uma
pesquisa de avaliacdo e monitoramento da implementacio da BNCC, realizada pela
Universidade Federal de Juiz de Fora, junto a dirigentes e profissionais da educacao,
concluiu que essa politica publica é uma realidade em todo o territério nacional: “ain-
da que com graus variados de mobilizacdo e de envolvimento, as redes estaduais e
municipais se mobilizaram em torno da implementacdo da BNCC, desde a construcao
dos curriculos até a reorganizacio dos PPPs nas escolas” (RELATORIO..., 2021, p. 25).

Um dos achados considerados relevantes na pesquisa € a evidéncia de que a
Base estaria favorecendo um esforco coletivo de aproximacado das redes e das esco-
las com a realidade concreta dos alunos e de suas comunidades. “Néo por acaso, a
palavra realidade aparece como parte importante do vocabulario tanto dos profis-
sionais das secretarias, quanto das escolas.” (Ibid.)

Segundo informacoes colhidas pela autora, para as etapas do ensino funda-
mental e médio, as aprendizagens-chave postas pela BNCC ajudaram a nortear o
processo de flexibilizacdo curricular que as redes foram obrigadas a fazer para co-
locar de pé o ensino remoto e, posteriormente, o hibrido. No caso da educacao in-
fantil, contudo, ndo cabia o ensino remoto como parte do processo de apropriacio

das mudancas.

8 Noventa e dois por cento dos municipios brasileiros estio com seus curriculos de educacéo infantil e
fundamental alinhados a BNCC. Os dados, atualizados em 15 de setembro de 2021, estdo disponiveis
no portal do Movimento pela Base.



Paralelamente as fases de traducio e apropriacdo da BNCC em curriculos e
projetos pedagdgicos para que possa chegar as salas de educacio infantil de todo o
pais, o Conselho Nacional de Educacio (CNE) aprovou dois documentos cujo obje-

tivo principal é orientar as acdes formativas de professores:

i. Resolucdo CNE/CP n° 2/2019, que define as diretrizes curriculares na-
cionais para a formacao inicial de professores para a educacao basica e
institui a Base Nacional Comum para a Formacao Inicial de Professores

da Educacéo Basica (BNC-Formacao); e

ii. Resolucao CNE/CP n°1/2020, que dispoe sobre as diretrizes curriculares
nacionais para a formacao continuada de professores da educacio ba-
sica e institui a Base Nacional Comum para a Formacao Continuada de
Professores da Educacdo Basica (BNC-Formacao Continuada).

Parece-nos que a formacao inicial em nivel superior é indicador importan-
te a ser monitorado para perseguir a qualidade da oferta na educacao infantil, mas
é indispensavel acompanhar quais sdo as caracteristicas da formacao continuada
a que os professores estdao tendo acesso e em que medida essas acoes estao, de fato,
habilitando-os para cumprir as diretrizes em curso.

Obviamente, esse acompanhamento envolve aspectos quantificadveis a priori,
como diplomas e certificacoes, e outros que sdo observaveis nas praticas do profes-
sor. Carnoy (2007) mostra que o éxito do sistema educacional esta vinculado, princi-
palmente, a pratica do professor na sala de aula.

A formacao dos profissionais merece atencao especial, sobretudo pela relevan-
cia de sua atuacdo como mediadores no processo de desenvolvimento e aprendi-
zagem na educacido infantil. O trabalho docente deve se pautar na organizacao de
praticas pedagdgicas que permitam ampliar as vivéncias das criangas, trazidas do
ambiente familiar e social, a partir das articulacdes do curriculo com a proposta pe-
dagégica de cada instituicao.

A literatura pesquisada aponta que a qualidade das interacdes entre as criancas,
entre professores e criancas e ainda entre escola e familias é fator decisivo para in-
fluenciar a promocao do desenvolvimento e da aprendizagem na educacao infantil.
Nao basta, porém, que essas interacoes sejam positivas, deve haver planejamento e
intencionalidade na docéncia para que se constituam em situacoes de aprendizagem,

contemplando desafios para cada faixa etéria, tanto na creche quanto na pré-escola.



N3ao a toa, os Indicadores de Qualidade da Educacido Infantil (BRASIL, 2009a)
identificam as interacdes como uma dimensio a ser monitorada no processo de au-
toavaliacdo das instituicoes.

Ainda em relacdo a qualidade das interacdes, o numero de criancas por pro-
fessor apresenta-se como um indicador de contexto relevante. Segundo o CNE, o
numero de criancas por professor deve possibilitar atencao, responsabilidade e in-
teracdo com as criancas e suas familias. Considerando as caracteristicas do espaco
fisico e das criancas, o CNE recomenda a seguinte proporcao: de 6 a 8 criancas por
professor (no caso de criancas de 0 e 1 ano); 15 criancas por professor (no caso de
criancas de 2 e 3 anos) e 20 criancas por professor (nos agrupamentos de criancas
de 4 e 5 anos) (BRASIL, 2009b, p. 26).

E por que essa relacao numérica é tao relevante? Nessa faixa etaria, as criancas
precisam de atencio bastante individualizada em muitas circunstancias e requerem
cuidados especificos dos profissionais da educacao, situacio diferenciada das etapas
subsequentes da educacao basica.

Estudos liderados por Jack Shonkoff (NATIONAL, 2016) destacam que as expe-
riéncias das criancas em seus primeiros anos com as pessoas constantemente pre-
sentes em suas vidas tém uma influéncia importante na estrutura e funcao do cére-
bro. Esse processo, segundo o autor, é alimentado por interacdes reciprocas do tipo
“bate-bola”.

Em inglés, a expressao serve and return interactions sintetiza melhor a ideia
contida nesses momentos considerados criticos para o desenvolvimento, quando a
crianca interage com balbucios, gestos, palavras ou expressoes faciais e o adulto pre-
sente, e sobretudo atento a essa comunicacao, devolve essas acoes de forma seme-

lhante. O autor afirma que sio nocivos os efeitos da auséncia desse feedback:

Se as respostas dos adultos forem inapropriadas, ndo confidveis ou simplesmente
ausentes, a arquitetura do cérebro em desenvolvimento da crianca pode ser pre-
judicada e a aprendizagem, comportamento e satide posteriores podem ser preju-
dicados.[...]

Essas interacdes reciprocas e dinadmicas sdo essenciais para o desenvolvimento
saudavel e literalmente moldam a arquitetura do cérebro em desenvolvimen-
to. Elas proporcionam aquilo que nada mais no mundo pode oferecer: experién-
cias individualizadas que respeitam o estilo inico de personalidade da crianca,

baseiam-se em seus préprios interesses, capacidades e iniciativas, moldam a au-



toconsciéncia e estimulam o seu crescimento e desenvolvimento. (NATIONAL,
2016, p. 15)

Shonkoff explica que os circuitos cerebrais mais complexos vio sendo cons-
truidos sobre os mais simples. Dessa forma, as interacées “bate-bola” moldam a
arquitetura do cérebro: a medida que essas interacoes ajudam a construir e for-
talecer o desenvolvimento de habilidades sociais e comunicativas da crianca, elas
vao também criando as bases para a aquisicio de habilidades de nivel superior.
Sao as chamadas funcoes executivas e de autorregulacao, como a capacidade de se
concentrar, estabelecer metas, seguir regras, resolver problemas e controlar impul-
sos. “Adquirir os elementos essenciais das funcdes executivas e de autorregulacdo
€ uma das tarefas mais importantes e desafiadoras da primeira infancia’, alerta o
autor (Ibid., p. 17).

Campos (2016), ao apontar caminhos para a avaliacdo na primeira infancia, des-
taca que, no que tange a creches e escolas, continuam a crescer as evidéncias dos
efeitos positivos das interacdes responsivas, combinando estimulo e apoio as crian-
cas. Cita ainda que “elementos estruturais, como tamanho das turmas e formacéo do
professor, embora ndo assegurem a existéncia desse tipo de interacao, sio importan-
tes porque aumentam a probabilidade de que ela ocorra” (YOSHIKAWA et al., 2013,
p. 14, apud CAMPOS, 2016, p. 40).

A avaliacio externa de praticas pedagogicas com turmas da educacio infantil
nao comporta, obviamente, uma escala censitaria, mas pode ser adotada por amos-
tragem, de forma sistematica, alcancando tanto os estabelecimentos publicos quanto
os conveniados.

Ha alguns instrumentos padronizados que jA vém sendo testados no Brasil e
utilizados por pesquisadores do campo. Malta destaca duas escalas de observacio de
ambientes ITERS-R e ECERS-R, que avaliam diversas dimensoes de qualidade, com
foco nas condicOes de infraestrutura e organizacao dos ambientes das salas das tur-
mas de criancas, o que inclui as praticas utilizadas pelas professoras com as criancas
no cotidiano (CAMPQS, 2016, p. 41).

Outro instrumento que vem sendo testado para a avaliacdo externa de am-
bientes e processos pedagoégicos de creches é o Measuring Early Learning Quality
and Outcomes (MELQO). O instrumental é utilizado pelo Laboratério de Estudos
e Pesquisas em Economia Social, da Universidade de Sio Paulo, desde 2017, com o

apoio financeiro e técnico da Fundacido Maria Cecilia Souto Vidigal. Foi adaptado



para alinhar-se a BNCC e outros documentos oficiais do Brasil, em uma iniciativa
internacional que envolveu Unesco, Banco Mundial, Brookings Institution e Unicef
(ABUCHAIM, 2020).

6 Agendalegislativa: as proposi¢oes que dialogam com
a necessidade de melhoria da qualidade da educacgao
infantil

Ha um numero consideravel de proposicoes tramitando na Camara dos Depu-
tados tendo a educacio infantil (creche ou pré-escola) como objeto direto ou indireto
(quando a proposta nio toca especificamente a educacio infantil e se estende para
toda a educacdo basica). Uma busca realizada no sistema de cadastramento de pro-
posicoes da Casa, em 13 de setembro de 2021, apontou 109 e 359 proposicoes, com o0s
respectivos recortes de pesquisa.

Boa parte das proposicoes estdo devotadas a questdo do acesso, haja vista que
essa agenda ainda nao foi concluida pelo poder publico, segundo as metas estabe-
lecidas para o PNE. Mas o espectro tematico que pode conectar-se com a dimensao
qualidade permanece bem amplo. Estende-se, por exemplo, da adocio preferen-
cial da modalidade tempo integral na educacao infantil (PLs n° 552/2015, do depu-
tado Rafael Motta, e 707/2015, do deputado Alan Rick) ou apenas na pré-escola (PL
n° 4.380/2019, da deputada Paula Belmonte) a obrigatoriedade de disponibilizacdo
de um educador assistente, para cada professor, nas classes de educacao infantil (PL
n° 1.286/2011, da deputada Dorinha Seabra).

No atual estagio de maturacio dos processos direcionados a promover a qua-
lidade da educacao infantil, o que parece ser estratégico sdo as proposicoes relacio-
nadas a criacdo do Sistema Nacional de Educacdo (SNE) e o acompanhamento da
plena implementacio do novo Fundeb.

Esse diagndstico se ampara na relevincia que as instancias federativas de
deliberacdo podem vir a exercer para articular estratégias de colaboracdo hori-
zontais e verticais, visando a reducdo da heterogeneidade das condicoes de oferta
e ao enfrentamento de agendas centrais para o direito a educacdo na primeira
infancia, tais como: i) formacéao inicial e continuada de professores; ii) universali-
zacao de recursos materiais e de infraestrutura considerados como requisitos mi-

nimos na oferta de servicos educacionais para a crianca pequena; iii) superacio



da desigualdade de renda no acesso a creche; iv) implementacdo da BNCC; v) com-
partilhamento de experiéncias pedagégicas e gerenciais vinculadas a educacao
infantil; vi) organizacio de estratégias para expansio das vagas com jornada de
tempo integral e vi) acdes de intersetorialidade previstas no Marco Legal da Pri-
meira Infancia.

Com o regime de colaboracio mais bem delineado do ponto de vista institucio-
nal, ganha-se também na articulacio para o funcionamento do Sistema Nacional de
Avaliacdo da Educacao Basica, bem como na pactuacio de diretrizes comuns a serem
adotadas nas avaliacOes promovidas pelos sistemas de ensino.

Na CD, o PLP n° 25/2019, da deputada Dorinha Seabra Rezende, institui o SNE,
fixando normas para a cooperacio entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e os
municipios nas politicas, programas e acdes educacionais, em regime de colabora-
¢30.? Em conjunto tramitam outras trés propostas: os PLPs n* 47/2019, 216/2019 e
267/2020, dos deputados Pedro Cunha Lima, Professora Rosa Neide e Rose Modesto,
respectivamente. Em dezembro de 2021, a Comissao de Educacido aprovou o subs-
titutivo do relator, deputado Idilvan Alencar, e, atualmente, o conjunto aguarda a
apreciacido da Comissdo de Financas e Tributacao..

No Senado, esta sob andlise uma proposta do senador Flavio Arns com mesmo
objeto. Trata-se do PLP n° 235/2019, cujo mérito ja foi deliberado pela Comissio de
Educacio, Cultura e Esporte, com aprovacao de substitutivo do senador Dario Berger,
aguardando agora a manifestacdo da Comissao de Constituicao, Justica e Cidadania.

A promulgacao da EC n° 108/2020, que instituiu o novo Fundo de Manutencao
e Desenvolvimento da Educacido Bésica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educa-
cao, trouxe ainda mais atencao para as propostas sobre o SNE.

Nos termos do § 7° inserido no art. 211 da CF, o padrao minimo de qualidade
“considerara as condicdes adequadas de oferta e tera como referéncia o Custo Aluno
Qualidade, pactuados em regime de colaboracido na forma disposta em lei comple-
mentar, conforme o paragrafo unico do art. 23 desta Constituicio”.

As discussodes relativas a implementacido do CAQ para garantir padrdo minimo
de qualidade estdo articuladas aos aspectos tratados neste texto. Isso fica eviden-
ciado nas especificidades da EI e seus objetivos de educar e cuidar e os rebatimentos

sobre a demanda de infraestrutura e de servicos complementares, bem como sobre

9  Os fundamentos constitucionais para a medida estdo no inciso V do caput e do paragrafo unico do
art. 23,do art. 211 e do art. 214 da CF.



o tamanho das turmas de EI Outro ponto fragil da oferta, a alta rotatividade de pes-
soal, dificilmente pode ser sobrepujado sem profissionalizacio e planos de carreira.

As questdes orcamentarias e financeiras, de forma similar, sdo estruturantes
para a agenda da qualidade da educacio infantil. No tocante ao Fundeb, ha parcela
especifica (50%) dos recursos globais destinados a complementacdo VAAT que foi
vinculada a aplicagdo na educacao infantil, nos termos do § 3° do art. 212-A da CF.

A norma regulamentadora do Fundeb (Lei n° 14.113/2020), art. 28, paragrafo
Unico, estabelece que os percentuais minimos de aplicacdo dos municipios beneficia-
dos com esses recursos deverao considerar obrigatoriamente: o déficit de cobertura e
a vulnerabilidade socioeconémica da populacio a ser atendida.

Os dispositivos que disciplinam a inovacao da parcela VAAT vinculada a edu-

cacao infantil sdo os seguintes:

Art. 16. O Poder Executivo federal publicar4, até 31 de dezembro de cada exerci-
cio, para vigéncia no exercicio subsequente:

[.]

VII - as aplicagcdes minimas pelas redes de ensino em educacao infantil, nos
termos do art. 28 desta Lei;

[.]

Art. 18. No exercicio de suas atribui¢cdes, compete a Comissdo Intergoverna-
mental de Financiamento para a Educacao Basica de Qualidade:

[.]

VII - aprovar a metodologia de calculo do indicador referido no paragrafo uni-
co do art. 28 desta Lei, elaborada pelo Inep, para aplicacdo, pelos Municipios, de
recursos da complementacdo-VAAT na educacao infantil;

[.]

Art. 28. Realizada a distribuicdo da complementacdo-VAAT as redes de ensino,
segundo o art. 13 desta Lei, sera destinada a educacao infantil, nos termos do
Anexo desta Lei, proporc¢io de 50% (cinquenta por cento) dos recursos globais a
que se refere o inciso I do caput do art. 5° desta Lei.

Paragrafo unico. Os recursos vinculados nos termos do caput deste artigo serdo
aplicados pelos Municipios, adotado como parametro indicador para educaciao
infantil, que estabelecera percentuais minimos de aplicacdo dos Municipios be-
neficiados com a complementacio-VAAT, de modo que se atinja a proporcao es-

pecificada no caput deste artigo, que considerara obrigatoriamente:



I - o déficit de cobertura, considerada a oferta e a demanda anual pelo ensino;
II - a vulnerabilidade socioeconémica da populacio a ser atendida.

[.]

Art. 40. A partir da implantacio dos Fundos, a cada 2 (dois) anos o Inep realizara:
[.]

§ 3° Em até 24 (vinte e quatro) meses do inicio da vigéncia desta Lei, o Ministé-
rio da Educacéo devera expedir normas para orientar sua atuacio, de forma a
incentivar e a estimular, inclusive com destinacio de recursos, a realizacao de
pesquisas cientificas destinadas a avaliar e a inovar as politicas publicas edu-
cacionais direcionadas a educacao infantil, devendo agir em colaboracdo com
as Fundac6es de Amparo a Pesquisa (FAPs) estaduais, o Conselho Nacional de
Desenvolvimento Cientifico e Tecnolégico (CNPg) e a Coordenacéo de Aperfei-
coamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes).

[.]

Disposicdes Transitérias

Art. 43. Esta Lei sera atualizada até 31 de outubro de 2023, para aplicacdo no
exercicio de 2024, com relacao a:

[.]

III - indicador para educacao infantil, nos termos do art. 28 desta Lei.

§ 1° No exercicio financeiro de 2021, 2022 e 2023 serdo atribuidos:

[.]

III - para indicador de que trata o inciso III do caput deste artigo:

a) podera ser adotada metodologia proviséria de calculo definida pelo Inep,
observado o disposto no art. 28 desta Lei, nos termos de regulamento do Minis-
tério da Educacao;

b) serd adotado o niumero de matriculas em educacido infantil de cada rede
municipal beneficiaria da complementacdo-VAAT, caso nio haja a definicao
prevista na alinea a deste inciso.

§ 2° Para fins de distribuicdo da complementacdo-VAAT, no exercicio financeiro
de 2021, 2022 e 2023, as diferencas e as ponderacoes especificadas nas alineas a,
b, ced do inciso I do § 1° deste artigo terdo a aplicacio de fator multiplicativo de

1,50 (um inteiro e cinquenta centésimos). (grifos nossos)

Em 28 de julho de 2021, o Inep publicou a Portaria n° 276/2021, que estabelece
a metodologia proviséria de cdlculo do indicador para educacao infantil - VAAT-EL



Com base nesse indicador, foram divulgados os percentuais minimos a serem aplica-
dos no ano de 2021.

Para o exercicio 2022, a Comissao Intergovernamental de Financiamento para
a Educacao Basica de Qualidade aprovou o uso da metodologia estabelecida na Nota
Técnica do INEP n° 21/2021/CGIME/DIRED, por meio da Resolucao n° 1, de 29 de ou-
tubro de 2021. A férmula proposta para o indicador da peso maior ao déficit de co-
bertura de 0 a 5 anos, destacando-o como critério principal para orientar a alocacido
de recursos na educacio infantil. O baixo peso dado ao Indicador de Nivel Socioe-
condmico (INSE) na férmula, segundo a nota do INEP, deve-se a redundancia desse
critério porque os municipios que recebem a complementacio-VAAT ja tendem a ser
os municipios mais pobres em termos de composicdo dos alunos da rede municipal,
conforme medido pelo Instituto (BRASIL, 2021).

Note-se que a lei regulamentadora também inovou ao dispor (art. 43, § 2°), para
os exercicios financeiros de 2021, 2022 e 2023,'° e apenas para fins de distribuiciao da
complementacao-VAAT, sobre um fator multiplicativo de 1,50 que deve ser apli-
cado nas ponderacoes da creche e da pré-escola, tanto em tempo parcial quanto
integral. A majoracdo estd em conformidade com o paragrafo tinico do art. 9° que
estabelece a prioridade da educacio infantil na definicao dos fatores de ponderacao
aplicaveis a complementacao-VAAT.

Tabela 2 - Ponderagées da educacgao infantil no Fundeb
em 2021 - por tipo de complementagao

Creche publica em tempo integral 1,3 1,95
Creche conveniada em tempo integral 1.1 1,65
Creche publica em tempo parcial 1.2 1.8
Creche conveniada em tempo parcial 0,8 1,2
Pré-escola em tempo integral 1.8 1,95
Pré-escola em tempo parcial 11 1,65

Fonte: Tanno, 2021, p. 6.

10 Conforme alteracoes aprovadas na Lei n° 14.276, sancionada em 27 de dezembro de 2021.



Por fim, vale mencionar que o Parlamento estd mais atento a necessidade de
que os servicos que tém a primeira infincia como beneficidria prioritaria estejam
efetivamente refletidos nas normas orcamentdrias. H3, sobretudo, uma preocupa-
cdo com a instituicio de instrumentos de controle social e fiscalizacdo do orcamento

publico nessa area.*

7 Conclusao

O objetivo deste artigo foi captar a dimensio “qualidade da educacio infantil’,
sob o quadro normativo atual, e seus respectivos desdobramentos em termos de ava-
liacdo das condicbes de oferta.

Preliminarmente, identificou-se que, assim como qualidade em educacio é um
conceito polissémico e multidimensional, em permanente construcao a partir dos
valores da sociedade, a visdo predominante sobre o ser crianca e sobre as caracteris-
ticas da educacio a que deve ter acesso na primeira infancia também se modificou.

A educacio infantil, etapa inicial da educacio basica, inaugura a vida escolar
das criancas brasileiras. Segundo apontam estudos sobre os primeiros anos de vida,
a oferta de servicos de qualidade, abrangendo o educar e o cuidar, é fundamen-
tal para o desenvolvimento integral da crianca bem como para sua fase adulta.
Quando sao positivas, essas experiéncias tendem a reforcar atitudes de autocon-
fianca, de resiliéncia, de cooperacao, de solidariedade e de responsabilidade.

Cabe ressaltar, porém, que as necessidades préprias da crianca abrangem um
leque de politicas publicas que extrapola a agenda educacional. A oferta de educa-
cao infantil de qualidade deve ocorrer de forma articulada com outras acoes: saude,
protecao contra violéncias, cultura, etc. Esse é o cerne da construcdo do Marco Legal
pela Primeira Infancia.

A legislacio federal estabelece diretrizes gerais sobre o tema qualidade na edu-
cacao bésica. Os marcos vinculam essa dimensdo do direito a um padrdo minimo
de qualidade, que deve considerar as condicoes adequadas de oferta e ter como re-
feréncia o Custo Aluno Qualidade (CAQ), pactuados em regime de colaboracio. Os

11 PLPn°46/2015, da deputada Erika Kokay; PL n° 3.826/2019, do deputado Luiz Lima; PL n° 167/2021 e
PLP n° 177/2020, da deputada Paula Belmonte; PLP n°® 194/2020, PLP n° 228/2020 e PLP n° 65/2021,
todos da deputada Leandre.



contornos do que vem a ser esse padrao de qualidade e quem deve se responsabilizar
por sua concretizacdo ainda vém sendo construidos.

Note-se que tanto o PNE quanto o MLPI], leis sancionadas mais recentemente,
procuram avancar no direcionamento do que deve ser objeto da atencio e da avalia-
cdo do poder publico quando se trata de qualidade da educacio infantil, excluindo
aspectos relacionados a niveis adequados de aprendizagem.

Também no mapeamento da literatura identificou-se um consistente posicio-
namento entre a comunidade académica e técnicos do segmento, que rejeitam a
adocao de processos avaliativos destinados a medir ou a comparar o desempenho
das criancas na educacio infantil. A perspectiva defendida é a de diagnostico do
acesso e de monitoramento das condicdes de oferta.

Em 2012, um GT instituido pelo MEC apontou que ha alguns dados referen-
tes aos insumos que ja se encontram disponiveis em bancos de dados, coletados por
meio do censo escolar e de projetos com financiamento do FNDE. Recomenda-se a
compatibilizacdo das informacodes para evitar superposicao de iniciativas e redun-
dancia de esforcos no processo de implementacio da Anei.

De 14 para c3, algumas portarias do MEC/Inep foram publicadas, mas ainda per-
manece inconcluso o processo de implementacio de uma avaliacdo nacional da edu-
cacao infantil, conforme previsto na lei do PNE em 2014. Essa avaliacdo deve aferir a
infraestrutura fisica, o quadro de pessoal, as condicoes de gestio, os recursos peda-
gogicos, a situacao de acessibilidade, entre outros indicadores contextuais relevan-
tes, além de fornecer subsidios aos sistemas de ensino para a construcao de politicas
publicas que possibilitem melhoria na qualidade da educacao infantil.

Entre os chamados indicadores contextuais, ha espaco para acées de melhoria
daqueles relacionados a infraestrutura fisica e recursos pedagogicos.

A inexisténcia de alguns equipamentos e a precariedade das estruturas exis-
tentes implicam o descumprimento do direito a educacao de qualidade. Isso ocorre
na medida em que impdem limitacdes de ordem pedagdgica e dificultam o exercicio
profissional dos professores. Essa realidade também se mostra incompativel com o
que preconizam a BNCC e as atuais diretrizes curriculares nacionais e com as ideias
pedagégicas mais avancadas sobre pedagogia da educacio infantil.

O tema formacao docente é considerado crucial para a qualidade da educacido e
implementacio de politicas educacionais de ordem curricular. Na educacao infantil,
o componente formacdo continuada é ainda mais estratégico para o cumprimento da

agenda da primeira infincia na educacao e deve ser objeto de monitoramento. Isso



se da tanto pela necessidade de disseminar os avancos do conhecimento cientifico
sobre o desenvolvimento da crianca nos primeiros anos de vida, quanto pelas novas
perspectivas e desafios pedagdgicos ensejados pela implementaciao da BNCC.

Além da formacao continuada, outro indicador que parece relevante para o mo-
nitoramento da EI é o tamanho das turmas, ou seja, o nimero de alunos sob respon-
sabilidade de cada professor no turno. Essa relacao influencia as praticas que o pro-
fissional tem capacidade de realizar efetivamente no ambiente escolar. Por exemplo,
um professor deve estar atento e ser responsivo as tentativas de interacao que um
bebé faz, por meio de balbucios, gestos, palavras ou expressoes faciais. Nao é salutar
que haja, de forma consistente, auséncia de feedback nessa interacao.

Investigacdes cientificas demonstram que as interaces do tipo “bate-bola” tém
influéncia importante no desenvolvimento das estruturas cerebrais da crianca pe-
quena e ajudam a estabelecer as bases sobre as quais se assentam as funcdes executi-
vas e de autorregulacdo do cérebro. Basicamente, essas sdo as chamadas funcoes de
nivel superior, como a capacidade de concentracio e foco, de estabelecer metas,
de seguir regras, de resolver problemas e controlar impulsos.

Obviamente, essa necessidade de relacdes atenciosas estende-se por toda a
rede de cuidadores e responsaveis pela crianca, nio se limitando ao ambiente es-
colar. Mas é fato que para uma educacao infantil de qualidade deve haver plane-
jamento e intencionalidade nas praticas pedagogicas, contemplando desafios para
cada faixa etaria, tanto na creche quanto na pré-escola.

A avaliacao de ambientes e processos ajuda a entender melhor como se proces-
sam as praticas pedagogicas nos estabelecimentos de educacao infantil. Ela pode se
constituir em recurso valioso para orientar ou redesenhar a¢ées de formacao, for-
mular politicas e programas com mais foco e introduzir medidas de gestio escolar
ou de sistema.

A diversidade de objetos que parecem ser relevantes para compor uma ava-
liacdo da educacio infantil, que se estende da gestido do sistema as praticas pedagoé-
gicas, sugere a implementacao de procedimentos diversificados e complementares.

Finalmente, em relacio a agenda legislativa, o atual estdgio de maturacio dos
processos direcionados a promover a qualidade da educacdo infantil aponta para
duas agendas estratégicas: a criacdo do Sistema Nacional de Educacio e o acompa-
nhamento da plena implementac¢do do novo Fundeb.
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PANORAMA E AGENDA
LEGISLATIVA DO ACESSO
A CRECHE NO BRASIL

Barbara Aguiar Lopes




1 Introdugao

A creche, primeira etapa da educacio infantil, tem o potencial de impulsionar
o desenvolvimento social, emocional e intelectual da crianca na primeira infancia,
com repercussoes positivas por toda a vida. Trata-se, ademais, de um direito de toda
crianca. Apesar disso, o atendimento em creches ainda é muito deficitario no Brasil,
o que faz da expansao do acesso a essa etapa uma das principais demandas sociais no
campo da educacio.

Este artigo tem por objetivo tracar um panorama atual do acesso a creche no
pais. Para isso, apresenta a legislacdo federal sobre o tema, as taxas de atendimento
em creche e sua evolucio recente, assim como os principais programas federais e
a agenda legislativa dedicados a garantir o acesso a primeira etapa da educacao
infantil.

2 Acreche nalegislacao brasileira

A Constituicdo Federal de 1988 insere a educacéo no rol de direitos sociais (art.
6°) e prevé que a “educacio, direito de todos e dever do Estado e da familia, sera pro-
movida e incentivada com a colaboracio da sociedade, visando ao pleno desenvolvi-
mento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificacdo para o
trabalho” (art. 205).

Especificamente em relacido a educacio infantil, a Carta Magna dispoe tratar-se
de um dever do Estado brasileiro (art. 208, IV), sendo os municipios os responsaveis
por sua oferta, em colaboracdo com a Unido, o Distrito Federal e os estados (art. 30 e
art. 211).

Com a aprovacao da Emenda Constitucional n° 108, de 26 de agosto de 2020,
e a instituicido do Fundo de Manutencio e Desenvolvimento da Educacio Basica e
de Valorizacdo dos Profissionais da Educacio (Fundeb) em carater permanente, pas-
sou a figurar na Lei Maior a obrigatoriedade de destinacdo minima, para a educacio
infantil, de 50% dos recursos globais da denominada complementacdo Valor Aluno
Ano Total (VAAT) ao Fundeb (art. 212-A, § 3°).



O dever do Estado de assegurar atendimento em creche e pré-escola as criancas
de até 5 anos de idade'? ¢ ainda afirmado na Lei n° 8.069, de 13 de julho de 1990 (Esta-
tuto da Crianca e do Adolescente - ECA). A Lei n°® 9.394, de 20 de dezembro de 1996
(Lei de Diretrizes e Bases da Educacio - LDB), reitera a competéncia constitucional
dos municipios de ofertar a educacdo infantil (art. 11) e define que ela sera oferecida
em pré-escolas para criancas de 4 e 5 anos de idade e em creches para criancas de até
3 anos de idade (art. 30).

Essa é uma distincdo importante, visto que a matricula na pré-escola é obri-
gatdria, enquanto a matricula na creche é uma opcao da familia - embora a creche
integre a educacdo basica e toda crianca tenha direito de frequenta-la, devendo o
poder publico garantir a oferta de vagas suficiente. A inclusdo das creches no sis-
tema educacional é uma inovacao relevante da LDB, visto que historicamente elas
estiveram no ambito da assisténcia social.

O Plano Nacional de Educacio (PNE), aprovado pela Lei n° 13.005, de 25 de
junho de 2014, aborda a educacao infantil em sua Meta n° 1, objetivando univer-
salizar, até 2016, a educacio infantil na pré-escola para as criancas de 4 a 5 anos
de idade e ampliar a oferta de educacio infantil em creches de forma a atender, no
minimo, 50% das criancas de até 3 anos até o final de sua vigéncia, em 2024.

A Lei n® 13.257, de 8 de marco de 2016 (Marco Legal da Primeira Infancia), de-
fine a educacdo infantil como uma das areas prioritarias para as politicas publicas
voltadas a primeira infancia e determina que a sua expansao devera ser feita de
forma a assegurar a qualidade da oferta (art. 16).

Ante a breve exposicdo sobre aspectos legais referentes a educacio infantil, o
préximo capitulo, tendo como referéncia o PNE, abordara um panorama do acesso a

etapa da creche, que compoe a educacao infantil, sem carater compulsoério.

3 Panorama do acesso a creche

Dedicado a estabelecer um panorama do acesso a creche, este capitulo se di-
vide em duas secoes. A primeira contextualiza a Meta n° 1 do PNE e a segunda en-

foca as acOes e os programas federais dedicados ao tema.

12 A pré-escola passou a atender criancas de até 5 anos de idade a partir da EC n° 53/2006, quando as
criancas de 6 anos foram incluidas no primeiro ano do ensino fundamental.



3.1 A Metan?1do Plano Nacional de Educacgao

A Meta n° 1 do PNE objetiva ampliar a oferta de educacao infantil em creches
de forma a atender, no minimo, 50% das criancas de até 3 anos até o final da vigéncia
do plano, ou seja, até 2024. Para acompanhar o andamento da Meta n° 1, mediante
compilacdo dos microdados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (Pnad)
anual e da Pnad Continua (Pnad-c), o Instituto Nacional de Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira (Inep) criou o indicador “Percentual da Populacido de 0 a 3 anos que
Frequenta a Escola/Creche’, bem como estimou o nimero de criancas de 0 a 3 anos
atendidas e ndo atendidas em creche/escola. O Grafico 1 a seguir apresenta o acom-

panhamento da Meta n° 1:

Grafico 1-Criancas de 0 a 3 anos de idade em
escolas ou creches no Brasil - 2013-2018
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Fonte: Relatério do 3° Ciclo de Monitoramento das Metas do PNE, 2020, p. 32.

De 2013 a 2018, verifica-se uma ampliacdo de criancas atendidas em creches,
passando de 27,9% no primeiro ano da série para 35,7% em 2018 (indicador 1B do
Grafico 1). Considerando que em 2018 a populacio de O a 3 anos era estimada em
10,5 milhoées, constata-se que cerca de 3,76 milhdes de criancas nessa faixa eta-

ria estavam matriculadas em creches (atendidos - barra verde no Grafico 1) e 6,77



milhdes nio frequentavam essa etapa da educacio infantil (ndo atendidos - barra
azul no Grafico 1). O cumprimento da Meta n° 1 até 2024 demanda a inclusio de
cerca de 1,3 milhao de criancas em creches. No entanto, a permanecer o atual ritmo
de crescimento, a tendéncia é que o Brasil ndo ultrapasse o indice de 45% de cober-
tura de creche em 2024, ficando aquém do que estabelece o PNE.

De acordo com dados do Censo da Educacédo Basica (BRASIL, 2020a), as novas
matriculas no periodo de 2015 a 2019 foram criadas tanto nas creches publicas,
quanto nas privadas e nas conveniadas com a rede publica.’® A participacio de cada
uma delas no total de matriculas permaneceu estavel, com as creches publicas res-
pondendo pela maioria das matriculas em 2019 (72%), seguidas das privadas sem con-
vénio (19%) e das conveniadas (8%). O percentual de matriculas em tempo integral
teve leve queda, passando de 58,2%, em 2015, para 56,4%, no ano de 2019.

As desigualdades presentes na sociedade brasileira se refletem no acesso a cre-
che. As taxas de cobertura variam bastante e indicam uma maior exclusao das faixas
mais vulneraveis da populacdo, com taxas mais baixas de atendimento entre as fami-
lias de menor renda, as criancas negras e as residentes em area rural.

A renda domiciliar per capita é a desagregacao que evidencia a maior desigual-
dade: em 2018, eram 24,8 pontos percentuais (p.p.) de brecha entre os 51% de aten-
dimento do quintil mais rico e os 26,2% de atendimento do quintil mais pobre da
populacao.

Em relacdo a raca, observa-se que a cobertura cresceu tanto entre negros
quanto entre brancos, mas foi mais acentuada entre os brancos, o que levou a um
aumento da desigualdade. Enquanto a taxa de atendimento entre os brancos era de
30,7% em 2013 e chegou a 39,1% em 2018, a taxa entre os negros era de 25,8% em
2013 e alcancou 32,8% em 2018. Portanto, atualmente, ha uma diferenca de 6,3 p.p.
entre os dois grupos.

Quanto a localidade, verifica-se que a frequéncia a creches em areas rurais, em-
bora venha crescendo, é consistentemente mais baixa que em areas urbanas, man-
tendo-se a diferenca em torno dos 17,5 p.p. Em 2018, segundo o Relatério do 3° Ciclo
de Monitoramento das Metas do Plano Nacional de Educacdo (BRASIL, 2020d), a taxa
de atendimento na zona urbana era de 38,4% e, na zona rural, 20,9%.

13 A legislacdo permite que o poder publico estabeleca convénio com instituices comunitdrias, confes-
sionais ou filantrépicas sem fins lucrativos para a oferta de creches.



As grandes regides também apresentam diferencas significativas de cober-
tura, variando de 42,5% no Sudeste a 19,2% no Norte. Todas as regides tiveram
aumento de cobertura nos ultimos anos, com altera¢ées apenas no topo do ranking,

que é ocupado ora pelo Sul, ora pelo Sudeste.

3.2 Acoes e programas federais de acesso a creche

Mediante uma contextualizacdo ampliada do cenario educacional, esta secao
enfoca os programas federais de acesso a creche. Em face do complexo arranjo fe-
derativo no qual se organizam os sistemas de ensino, nossa estratégia argumenta-
tiva tem como base o PNE, porquanto é o documento normativo vigente que busca
manter um planejamento coeso dos entes federativos por meio de uma meta geral
e de um conjunto de estratégias para sua consecucio.

Para o alcance das metas, o PNE as detalha em estratégias com objetivos de
curto, médio e longo prazos. Embora nem todas as estratégias sigam uma sequéncia
légica, elas orientam os caminhos para cumprir o objetivo principal. A Meta n° 1
(educacao infantil) do plano relaciona dezessete estratégias, entre as quais as que
se dedicam a definicdo de metas de expansao da rede de ensino com padrao de qua-
lidade (1.1), ao planejamento da demanda (estratégias 1.3, 1.4 e 1.16), a reducio de
desigualdades de acesso (1.2), a expansdo da rede fisica por meio da construcéo e
aparelhagem de unidades escolares (1.5), a avaliacdo da educacéo infantil (1.6) e a
orientacdo e apoio as familias (1.12 e 1.14).

Considerando a funcao redistributiva e supletiva conferida ao governo federal
pelo § 1° do art. 211 da Constituicdo Federal (CF/1988), enfocando a ampliacido do
acesso a creche e considerando os prazos de cumprimento estabelecidos no PNE, con-
forme Quadro 1 a seguir, destacamos as seguintes estratégias que perpassam compe-
téncias do governo federal:



1.12

1.14

PANORAMA E AGENDA LEGISLATIVA
DO ACESSO A CRECHE NO BRASIL

Quadro 1- Estratégias vinculadas ao acesso a creche com
enfoque nas competéncias do governo federal

Expansao com padrao de qualidade:

Definir, em regime de colaboragao entre a Uniao, os estados, o Distrito
Federal e os municipios, metas de expansao das respectivas redes
publicas de educacao infantil sequndo padrao nacional de qualidade,
considerando as peculiaridades locais

Sem prazo
definido

Reducao de desigualdades:
Garantir que, ao final da vigéncia deste PNE, seja inferior a 10% a di-
ferenca entre as taxas de frequéncia a educagao infantil das criancas Até 2024
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

Demanda e planejamento:
Realizar, periodicamente, em regime de colaboracao, levantamento da  Periodica-
demanda por creche para a populagao de até 3 anos, como forma de mente
planejar a oferta e verificar o atendimento da demanda manifesta

Procedimentos para acompanhar a demanda:
Estabelecer, no primeiro ano de vigéncia do PNE, normas, procedi-

mentos e prazos para definicao de mecanismos de consulta publica da A0k
demanda das familias por creches
Expansao da rede fisica:

Manter e ampliar, em regime de colaboragao e respeitadas as normas

de acessibilidade, programa nacional de construcao e reestrutura- Sem prazo

cao de escolas, bem como de aquisicao de equipamentos, visando a definido
expansao e a melhoria da rede fisica de escolas publicas de educagao

infantil
Avaliagao da educacao infantil:

Implantar, até o sequndo ano de vigéncia deste PNE, avaliagado da 2016: 2018:
educacao infantil, a ser realizada a cada dois anos, com base em para- 20201 2022'.
metros nacionais de qualidade, a fim de aferir a infraestrutura fisica, o 2(’]24 '
quadro de pessoal, as condigoes de gestao, os recursos pedagogicos,

a situacao de acessibilidade, entre outros indicadores relevantes

Programa de orientacao e apoio as familias:
Implementar, em carater complementar, programas de orientacao Sem prazo
e apoio as familias, por meio da articulacao das areas de educacgao, definido
saude e assisténcia social, com foco no desenvolvimento integral das
criancas de até 3 anos de idade
Acompanhamento de familias:
Fortalecer o acompanhamento e o monitoramento do acesso e da
permanéncia das criangas na educacao infantil, em especial dos be- Sem prazo
neficiarios de programas de transferéncia de renda, em colaboragao definido

com as familias e com os 6rgaos publicos de assisténcia social, saude
e protecao a infancia



Publicagcao do levantamento da demanda:
O Distrito Federal e os municipios, com a colaboragao da Uniao e
1.16 dos estados, realizarao e publicarao, a cada ano, levantamento da Anualmente
demanda manifesta por educacao infantil em creches e pré-escolas,
como forma de planejar e verificar o atendimento

Fonte: Elaboracio prépria com base em Gomes e Sena (2014).

Ante a apresentacido do conjunto de diretivas evidenciadas no PNE, podemos
identificar algumas politicas e programas desenvolvidos pelo governo federal apds
a publicacdo do plano, bem como programas criados anteriormente ao PNE ainda
vigentes. As proximas subsecoes se dedicardo a explorar as estratégias destacadas no
Quadro 1 em comparacao com as acoes federais e com os achados de érgaos de con-
trole, quais sejam o Tribunal de Contas da Unido (TCU) e a Controladoria-Geral da
Unido (CGU).

3.2.1 Parametros de qualidade e avaliagao (estratégias 1.1e 1.6)

Um desafio reconhecido pelo PNE para a expansio de matriculas em creche é
a criacdo e manutencio de um padrao de qualidade, a exemplo de mobilidrio e brin-
quedos adequados, espaco fisico que permita o desenvolvimento infantil e a forma-
cdo necessaria do professor da etapa. O estabelecimento de padrao de qualidade esta
relacionado com a avaliacdo da educacio infantil porque esta tiltima, ndo possuindo
o carater de avaliacdo de aprendizado, fornece insumos para se mensurar a quali-
dade, tais como infraestrutura, recursos pedagégicos, acessibilidade, quadro de pes-
soal, condicbes de gestao, entre outros.

Apds um periodo de expansao das matriculas da educacio basica, ocorrida na
ultima década do século XX, o debate ganhou énfases distintas conforme os desafios
que se apresentam as etapas. Se na pré-escola e no ensino fundamental a democra-
tizacdo do acesso se deslocou para as questdes de permanéncia na escola, na creche
a discussao sobre o acesso se mantém acrescida dos desafios de permanéncia em um
contexto de instituicdo de indicadores para mensurar a qualidade.

A Campanha Nacional pelo Direito a Educacdo publicou em 2007 estudo nor-
teador sobre o Custo Aluno-Qualidade Inicial (CAQi) em que se relaciona o finan-
ciamento educacional com a qualidade de atendimento, na forma de um indicador

que mostra quanto deve ser investido ao ano por aluno de cada etapa e modalidade



da educacao basica. Em 2010, tendo por base o referido estudo, o CNE adotou as
premissas do CAQi como padrées minimos de qualidade, mediante a publicacdo do
Parecer CEB/CNE n° 8. Nesse modelo, o valor de investimento por aluno deve levar
em consideracdo a modalidade e a etapa de atendimento, sendo a creche a etapa
com o maior valor haja vista a estimativa a época de R$ 5.943,60 anuais por aluno.

Ocorre que, desde entao, o Parecer CEB/CNE n° 8/2010 nao foi homologado pelo
Ministro da Educacao e, em 2019, o Parecer CEB/CNE n° 3 reexaminou o documento
de 2010 e apontou algumas fragilidades no desenho operacional do CAQ)I, entre as
quais apontamos:

A opcio por utilizar um padréo unico de escola (tamanho, nimero de salas,
quantidade de professores etc.) como referéncia para construir uma lista de in-
sumos educacionais, mesmo considerando diferentes etapas/segmentos e mo-
dalidades de oferta, gerou uma série de questionamentos por parte do Ministé-
rio da Educacao.

Ao contrario da crenca de que a abordagem objetiva da definicdo de padroes
por meio de insumos educacionais facilitaria a checagem e a responsabiliza-
cao, a rigidez das listas causaria mais transtornos do que solucdes, dada a mul-
tiplicidade de situacbes possiveis no territorio brasileiro. Além disto, as listas
envelhecem, e 0o modelo padronizado nao é facilmente ajustado para as escolas
reais, de diferentes tamanhos e condi¢des nos diferentes contextos geografi-
cos, culturais, sociais e econémicos do pais. Qualquer lista de insumos educa-
cionais rigidamente construida, por melhor que seja, sempre estard exposta ao
questionamento dos profissionais que atuam nas escolas reais: por que estes
itens e no outros? (BRASIL, 2019, p. 21).

Finaliza o Parecer CNE/CEB n° 3/2019, com o voto da relatora* no qual se ma-
nifesta contrariamente a competéncia da Camara de Educacio Basica do CNE para
definir o valor financeiro e a precificacdo do CAQi. Destaque-se que esse ultimo pa-
recer foi homologado pelo ministro da Educacao.

Nao obstante o padrdao minimo de qualidade ainda nido tenha sido definido
na educacdo infantil, uma acio relevante em 2018 foi a atualizacdo dos Parame-
tros Nacionais de Qualidade da Educacao Infantil, apresentando referéncias para

14 A relatora do Parecer CNE/CEB n° 3/2019, foi a conselheira Maria Helena Guimaraes de Castro.



a organizacio, gestdo e o funcionamento das instituicées dessa etapa do ensino
(BRASIL, 2019D).

Ao seu turno, no Compromisso pela Educacao Basica publicado pelo Ministério
da Educacio (MEC) em 2019, ja com a nova gestdo do governo federal, ha referéncia
a implementacdo de parametros de qualidade na educacio infantil. Entretanto, no
balanco MEC do inicio de 2020, ndo ha mais mencao a essa implementacao.

Em sintese, embora o MEC tenha estabelecido parametros nacionais de quali-
dade na educacio infantil, nio avancou no sentido de consolidar informacao acerca
do custo minimo por aluno da educacéao infantil capaz de assegurar ensino de quali-
dade (BRASIL, 2019b).

Prevista no art. 11 da Lei do PNE no dmbito de um sistema nacional de avalia-
cao, a criacdo de uma metodologia avaliativa para a educacio infantil se reveste de
complexidade. Em recente audiéncia publica na Comissdo de Educacdo da Camara
dos Deputados,” o diretor substituto de Avaliacdo de Educacio Basica do Ministério
da Educacio ndo mencionou iniciativas de ampliar o Sistema de Avaliacido da Edu-
cacao Basica (Saeb) nesse sentido.

O atraso verificado na falta de implementacio da Avaliacdo Nacional da Educa-
cdo Infantil (Anei) evidencia a ndo priorizacio das politicas de avaliacio da educacio
infantil em comparacio com o ensino fundamental e o médio e também um descom-
passo com o cumprimento do PNE. Entende-se que essa avaliacdo é importante para
mensurar critérios de qualidade e subsidiar os gestores das redes de educacio infantil
(ABUCHAIM, 2020).

3.2.2 Reducao de desigualdades (estratégia 1.2)

Em longo prazo, criancas com menos oportunidades de desenvolvimento pos-
suem probabilidade aumentada de se tornarem adultos pobres. A literatura é vasta
em comprovacoes de que investimentos e frequéncia em creches e pré-escolas tém
impacto positivo, que supera os custos iniciais, sobre diferentes dimensoes do desen-
volvimento humano. Dentre os beneficios, sdo citados o desenvolvimento da cogni-

cao no curto prazo, melhora no aprendizado de médio prazo, maior escolaridade e

15 Audiéncia publica realizada na Comissao de Educacdo da Camara dos Deputados em 24 de maio de
2021 com o tema “Sistema de Avaliacido da Educacio Basica”.



renda no longo prazo (DELANEY et al.,, 2011; BARROS A. J. D. et al,, 2010; CAMPOS
M. M. et al., 2014, apud PORTO; LERNER, 2015).

A reducao do ciclo intergeracional de pobreza perpassa a ampliacdo do acesso
a creche, e a discussdo empreendida para a elaboracdo do PNE se dedicou a essa
questio na estratégia 1.2, que evidencia a necessidade de um acesso mais equanime
a primeira etapa da educacao infantil, mediante reducao da diferenca entre a taxa
de frequéncia a creche do quinto de renda familiar per capita mais elevado (20%
mais ricos) e a do quinto de renda familiar per capita mais baixo (20% mais pobres).
Trata-se de medida importante para a reducio de desigualdades, haja vista a enorme
disparidade nas matriculas em creches das criancas cujas familias possuem renda
superior em comparacdo com as que possuem renda inferior.

Embasando-se nos dados da Pnad-C, o Todos Pela Educacéo elaborou levanta-
mento que evidencia a desigualdade na taxa de atendimento escolar de acordo com

o nivel socioeconémico, conforme demonstrado no Grafico 2:

Grafico 2 - Desigualdade na taxa de atendimento
escolar - por nivel socioeconémico
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Fonte: Todos pela Educacao, 201%a, p. 17.

Os dados do Grafico 2 evidenciam a acentuada discrepancia na frequéncia as
creches entre as criancas de O a 3 anos menos favorecidas economicamente (29%) e
as mais favorecidas (51%). A desigualdade foi menos evidente na faixa etaria de 4 a
5 anos, cujo percentual foi de 93% para os mais pobres e 98% para a populacdo mais
rica. Consoante o relatdrio, essa diferenca conforme o nivel socioeconémico perma-
nece nos resultados dos indicadores de aprendizagem. Os resultados demonstram a
necessidade de buscar a reducao das desigualdades sociais refletidas nos indicado-
res e ndo apenas melhorar os resultados educacionais (BRASIL, 2019c).

O crescimento da taxa de atendimento em creche nos tltimos anos ocorreu sem

grandes reducodes das desigualdades e sem alterar a tendéncia de exclusido dos mais



vulneraveis. Por isso, para compreender melhor os desafios do poder publico frente a
tarefa de expandir o atendimento em creches, é preciso olhar para as caracteristicas
dessa populacdo - em especial, para o contingente que ndo esta sendo atendido.

De acordo com dados da Pnad Continua, em 2017, entre as familias cujos filhos
nao frequentavam creches, 64% declaravam ndo querer matricula-las. Mas é impor-
tante observar como as respostas variam: 75% das familias com renda mensal mais
alta (superior a R$ 5.363,19 no momento da pesquisa) que nio matriculam seus filhos
na creche o fazem por opcao; mas esse numero cai para 56% entre as familias abaixo
da linha de pobreza. Entre as familias que residem na zona rural, 62% apontavam a
falta de unidades perto de casa como o motivo para nio matricularem seus filhos em
creches.

Além disso, diversos fatores podem influenciar o interesse das familias por ma-
tricularem ou nio as criancas em creches, a exemplo da insercao dos pais no mer-
cado de trabalho e da condicdo de monoparentalidade. Visto que ainda ha grande
demanda nao atendida, o conhecimento de tais fatores no ambito do municipio é re-
levante para orientar a expansao do atendimento em creche, de forma a priorizar a
populacido com maior necessidade - e mais excluida - do servico.

Ainda que outros critérios possam ser utilizados, garantida a transparéncia do
processo, a necessidade de se considerar a vulnerabilidade social da familia como
critério prioritario para a matricula em creche das criancas de 0 a 3 anos é abordada
pelo parametro 1.1.4 dos Parametros Nacionais de Qualidade da Educacao Infantil
2018. Entretanto, de acordo com relatério amostral de avaliacio realizado pela CGU
(BRASIL, 2019c), foi observado que um percentual significativo das instituicées de
ensino visitadas pela equipe de auditoria nao prioriza a matricula de criancas per-

tencentes a familias em situacdo vulneravel, conforme Grafico 3 a seguir:

Grafico 3 - Instituicoes de ensino infantil (visitadas pela equipe de auditoria)
sem critério de vulnerabilidade social para a matricula em 2019 por regiao (%)
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Fonte: Brasil, 2019c, p. 30.



Pode-se verificar, com base no Grafico 3, que a regido Sul apresentou o menor
percentual de utilizacido de critério de vulnerabilidade para a matricula nas institui-
cOes de educacio infantil (25%), ao passo que no Nordeste 65% das escolas fazem essa
priorizacao, evidenciando que a expansio das matriculas tem ocorrido de forma de-
sigual no Brasil.

Entre as instituicoes de ensino que possuem como critério de matricula a vul-
nerabilidade social da familia, 76% demonstraram ficha de matricula, ficha de ca-
racterizacdo da familia, exigéncia do Cartdo do Programa Bolsa Familia como um
dos documentos requeridos para a matricula. A maior parte verifica a participa-
cdo no Programa Bolsa Familia ou outra politica publica social, como Beneficio de
Prestacido Continuada (BPC) ou Programa Crianca Feliz. Outros critérios relatados
dizem respeito as condicdes de moradia (casa propria, estrutura do piso); Numero
de Identificacdo Social (NIS) e caracterizacido da familia (informacdes sobre os mo-
radores do domicilio: mée ou pai Unico responsavel legal pela crianca, renda fami-
liar, emprego formal, aposentadoria, auxilio-doenca, beneficio por invalidez). Em
menor grau, outras informacoes foram demandadas, como a existéncia de gestante
ou deficiente, tipo de drea em que reside, presenca de exploracdo sexual de criancas
e adolescentes, area com risco de alagamento e presenca de altos indices de crimi-
nalidade (BRASIL, 2019c).

A associacdo entre a discrepancia no atendimento em creche pelo critério de
renda e os achados de auditoria permite inferir que a priorizacio da matricula das
criancas em situacio de vulnerabilidade socioeconémica, determinada pela estraté-
gia 1.2, ndo tem sido considerada por boa parte das redes de ensino.

No dmbito das politicas federais relativas a reducao das desigualdades no acesso

a creche, destaca-se o Programa Brasil Carinhoso.

Brasil Carinhoso

O Programa Brasil Carinhoso foi instituido por meio da Lei n°® 12.722/2012,
como parte integrante do Plano Brasil sem Miséria, uma estratégia de politica social
com enfoque na superacao da extrema pobreza. Uma de suas acbes objetivava ex-
pandir a quantidade de matriculas de criancas entre zero e 48 meses cujas familias
fossem beneficidrias do Programa Bolsa Familia em creches publicas ou convenia-
das (Lei n° 12.722/2012, art. 4°).



Para isso, era realizada transferéncia automatica de recursos da Unido aos mu-
nicipios e ao Distrito Federal, sem necessidade de convénio ou outro instrumento,
para custear despesas com manutencdo e desenvolvimento da educacao infantil,
contribuir com as a¢des de cuidado integral, seguranca alimentar e nutricional e ga-
rantir o acesso e a permanéncia da crianca na educacdo infantil. Os recursos trans-
feridos eram, inicialmente, calculados com base em 50% do valor anual minimo por
matricula em creche publica ou conveniada, em periodo integral e parcial, definido
para o Fundeb (BRASIL, 2015b).

Com a aprovacao da Medida Provisoéria n° 729/2016, o apoio financeiro passou
a destinar-se, também, aos alunos de zero a 48 meses matriculados em creches pu-
blicas ou conveniadas com o poder publico cujas familias fossem beneficidrias do
Beneficio de Prestacdo Continuada, ou que fossem pessoas com deficiéncia.

Além de ampliar o rol de beneficiarios do Brasil Carinhoso, a lei estabeleceu
condicionantes para a efetivacdo do repasse de recursos. O apoio passou a ser de-
vido apenas aos municipios (e ao Distrito Federal) que comprovassem ter ampliado
a cobertura em creches, ou o numero de matriculas em creches, de criancas benefi-
cidrias do BPC, de criancas de familias beneficidrias do Programa Bolsa Familia e de
criancas com deficiéncia.

A partir da alteracao legal, a definicao do valor do repasse passou a ser de res-
ponsabilidade de “ato conjunto dos ministros de Estado do Desenvolvimento Social
e Agrario e da Educacio”. A Portaria Interministerial n° 4, de 4 de dezembro de 2017,
ultima publicada, definiu o valor como o percentual de 2,65% do valor anual minimo
por aluno definido nacionalmente para educacdo infantil, aplicada a mesma pon-
deracao do Fundeb. Na pratica, houve reducao expressiva dos recursos repassados,

conforme se observa no Grafico 4:



Grafico 4 - Repasses financeiros para o Brasil
Carinhoso - 2016-2019 (em milhdes de reais)
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Fonte: Elaboracao prépria, com dados do Relatério de Gestao
FNDE 2020 (BRASIL, 2020g). Acesso em: 3 jun. 2021.

A partir da edicdo da Medida Proviséria n° 1.061, de 9 de agosto de 2021, que
institui o Programa Auxilio Brasil e o Programa Alimenta Brasil, essa acdo do Pro-
grama Brasil Carinhoso foi extinta, por meio da revogacio dos arts. 4° a 6° da Lei
n°12.722/2012.

3.2.3 Demanda por creches (estratégias 1.3, 1.4 e 1.16)

Por se tratar de etapa da educacio basica cuja matricula é facultativa,ademanda
por creches precisa ser adequadamente dimensionada. O PNE dispde sobre estraté-
gias nesse sentido e, para melhor entendimento, importa distinguir a demanda ma-
nifesta da demanda potencial. A primeira diz respeito as familias que efetivamente
procuram vaga em creche. Ao seu turno, a demanda potencial é mais ampla porque
compreende a soma das familias que procuram vaga e das que tém interesse em uma
vaga, mas, por qualquer motivo, ndo chegam a tentar efetuar a matricula.

A estratégia 1.3 prevé o levantamento periédico em regime de colaboracao - por-

tanto, com o apoio do governo federal - da demanda manifesta. Esta se relaciona com
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a estratégia 1.16, que estatui a publicacdo anual da demanda manifesta por creches
pelo DF e pelos municipios, com a colaboracido da Unido e dos estados. Por sua vez, a
estratégia 1.4 dispde sobre a normatizacio e definicdo de prazos e procedimentos para
atender a demanda potencial das familias pela primeira etapa da educacio infantil.

Um retrato da situacido da demanda pelas familias por creches pode ser ob-
servado no estudo Desafios do acesso a creche no Brasil: subsidios para o debate
(FUNDACADO..., 2020). Com base nos dados do Censo Escolar e da Pnad-C de 2017,
os seguintes resultados foram estimados, conforme o Grafico 5:

Grafico 5 - Taxa de atendimento e demanda potencial em relagao a
populacgao (0 a 3 anos e 11 meses) em 2017 - por unidade da federagao
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Fonte: Fundacéo..., 2020, p. 29.

Pode-se verificar, com base no Grafico 5, que a demanda potencial apresenta
variacoes significativas, dependendo da unidade da federacio e da regido do pais. No



Norte, o Amazonas € o estado que apresenta a maior demanda potencial, com 41,6%
das criancas de O a 3 anos. No Nordeste, a maior demanda esta no Maranhao (40,2%).
No Centro-Oeste, o Distrito Federal (32,6%) se destaca. No Sudeste, chama atencédo o
Espirito Santo (24,6%) e, no Sul, o Parana (25,2%).

A variacdo da demanda por creches é expressiva inclusive dentro das unidades
federativas, entre outros aspectos, porque depende de caracteristicas de cada fami-
lia. Como exemplo, no Rio Grande do Sul, Porto Alegre possui demanda de 60%, en-
quanto o municipio de Trés Forquilhas registra demanda de 2% (TODOS..., 2019b).

A meta estabelecida pelo PNE de atender 50% das criancas de até 3 anos em
creches, até o fim de sua vigéncia, € um importante balizador para acompanhar a
evolucido do atendimento, mas isso nao significa que seja adequada em cada uni-
dade da federacdo. A expansao da oferta de creches exige que os entes federados,
especialmente os municipios, saibam previamente a quantidade de criancas na faixa
etdria alvo a serem atendidas pela oferta de educacio infantil e que seja levantada
a demanda local. Entretanto, conforme auditoria do TCU (BRASIL, 2017a), 45% dos
municipios pesquisados nao realizam tais atividades, segundo informacdes presta-
das pelos proprios gestores locais e, mesmo no caso dos que afirmam realiza-las, ha
evidéncias de fragilidades, como a ndo formalizacdo dos procedimentos e até mesmo
a nao utilizacido do levantamento para planejar a expansao da oferta municipal.

Em vista da complexidade de se estimar a demanda manifesta e a potencial por
creches, a Unido deveria coordenar a definicio de metas diferenciadas para o con-
junto dos municipios do pais conforme a necessidade. Entretanto, com a excecio de
iniciativas legislativas no Congresso Nacional que serdo abordadas no préximo capi-
tulo, o governo federal, ao menos publicamente, nao tem se mobilizado para promo-
ver em regime de colaboracio o levantamento da demanda por creches.

Uma possivel explicacdo pode ser depreendida nas mudancas da estrutura or-
ganizacional do Ministério da Educacido (MEC). O novo governo federal, por meio
dos Decretos n* 9.665/2019 e 10.195/2019 extinguiu a Secretaria de Articulacdo dos
Sistemas de Ensino (Sase), que tinha como funcio estimular e ampliar a cooperacéo
entre o MEC e as secretarias estaduais e municipais de educacdo. Como a grande
maioria das matriculas na educacio basica esta nessas redes, a cooperacio e o dia-
logo do ministério com as demais instancias sdo essenciais para as acoes e politicas
da educacao basica e, no presente caso, poderia ser relevante para articular o plane-
jamento da demanda por creches (BRASIL, 2020b).



3.2.4 Expansao darede (estratégial1.5)

A estratégia 1.5 dispOe sobre a expansio da rede de escolas de educacio infantil,
por meio de construcio ou reforma dos espacos fisicos e aquisicao de equipamentos.
Nesse aspecto, destaca-se o Programa Nacional de Reestruturacido e Aquisicdo de
Equipamentos para a Rede Escolar Publica de Educacio Infantil (Proinfancia). Adi-
cionalmente, como um mecanismo de apoio a educacio basica de modo ampliado, o

Fundeb possui diretivas relevantes para estimular o acesso a creche no Brasil.
Proinfancia

O Programa Nacional de Reestruturacio e Aquisicio de Equipamentos para
a Rede Escolar Publica de Educacio Infantil (Proinfancia), instituido pela Resolu-
¢do FNDE n° 6/2007, objetiva apoiar os sistemas publicos de educacido infantil por
meio da expansio da rede fisica de atendimento da educacao infantil publica, da
melhoria da infraestrutura das creches e pré-escolas publicas ja existente nas redes
municipais e do Distrito Federal e da ampliacdo do acesso a educacdo infantil, con-
tribuindo para a melhoria da qualidade da educacao. Trata-se de programa de as-
sisténcia financeira de carater suplementar, o qual demanda que o municipio, me-
diante elaboracdo de Plano de Acdes Articuladas (PAR), possibilite ampliar a oferta
de creches.

A concepcao do programa prevé a prestacido de assisténcia financeira aos sis-
temas publicos de educacio infantil, inicialmente, mediante selecio e aprovacao de
proposta e posterior celebracio de convénio. Para solicitar apoio do Proinfancia, os
municipios devem (1) disponibilizar terreno em localizacido, condicdes de acesso e
caracteristicas geotécnicas e topograficas adequadas para a implantacdo das uni-
dades, segundo as exigéncias dos projetos padronizados oferecidos pelo FNDE; (2)
comprometer-se com a gestio, funcionamento e manutencio das unidades e (3) de-
monstrar déficit comprovado de vagas na educacdo infantil. Destacam-se entre as
condicoes minimas para a construcao de escolas no Ambito do programa a demanda
minima conforme o projeto escolhido; a titularidade do dominio do terreno por parte
do municipio interessado e que o terreno possua viabilidade técnica e legal para im-
plantacio de escola de educacao infantil.



A execucio do Proinfancia ocorre em cinco etapas (BRASIL, 2017a, p. 7 € 8), a
saber: andlise das propostas, liberacao dos recursos financeiros, execucio, monitora-
mento das obras e prestacio de contas.

Ha trés mecanismos basicos de construcio de creches. No primeiro e menos
frequente deles, o préprio convenente elabora os projetos com base nos manuais do
FNDE e providencia a respectiva licitacdo. No segundo, o municipio continua lici-
tando por sua conta a contratacido das creches, desde que utilize os projetos-padrao
elaborados pelo FNDE com eventuais adaptacdes necessdrias a realidade local. O ter-
ceiro mecanismo prevé a contratacdo da obra mediante adesdo a uma ata de registro
de precos em licitacdo realizada pelo préprio FNDE (BRASIL, 2014).

De sua criacdo até 2011, o Proinfancia foi executado por meio de convénios. Com
a entrada no Plano de Aceleracio do Crescimento 2 (PAC 2), os recursos passaram a
ser liberados mediante transferéncias diretas, via aceite de termos de compromisso.
Considerando o baixo desempenho na expansio da rede fisica, na segunda fase do
programa, de 2012 a 2015, no ambito do Regime Diferenciado de Contratacdo, o
FNDE optou por realizar licitacdes centralizadas para sistemas de registros de precos
das obras. Nesse periodo, as empresas registradas para a construcio das unidades de-
veriam obedecer a tipologia dos projetos-padrao e utilizar metodologias inovadoras
de construcao, com o objetivo de reduzir o tempo de construcio dos empreendimen-
tos. Apesar da mudanca de metodologia, os resultados previstos ndo foram alcanca-
dos e em 2015 a antiga sistematica retornou, com a utilizacao de alvenaria tradicional
para a construcdo das escolas e os procedimentos de licitacdo tornaram a ser realiza-
dos pelos municipios e DF (BRASIL, 2017a).

Auditorias realizadas pelo TCUY identificaram problemas na execucao do pro-
grama, entre os quais foram relatados: inconsisténcia ou desatualizacao dos dados no
sistema de acompanhamento; falhas na fiscalizacio por parte do FNDE; baixo ritmo
de execucio ou paralisacao das obras; execucao de servicos com qualidade deficiente;
creches concluidas sem funcionamento; inconsisténcias no projeto-padrao desenvol-
vido pelo fundo; equivocos nos quantitativos das planilhas orcamentarias; solucoes
de engenharia antieconémicas e desvinculacdo aos normativos técnicos quanto a
area de iluminacao e ventilacio para localidades mais quentes. Importa notar que o

TCU néo atribuiu responsabilidade pelos problemas identificados somente ao FNDE,

16 Conforme Decreto n° 7.581, de 11 de outubro de 2011.
17 Acoérdiaos TCU Plenario n® 2.580/2014, 608/2015, 2.775/2017, 2.553/2018 e 2.898/2020.



uma vez que compete aos municipios cuidar da execucdo das obras, mas o tribunal
aponta que paralisacdes, atrasos, falhas em execucio e desconformidades ganham
relevancia na medida em que sio recorrentes, razao pela qual o fundo deve agir para
controlar as causas das ocorréncias.

Destaque-se ainda a auditoria de dezembro de 2017 realizada pela CGU
(BRASIL, 2017b) constatando que o Proinfancia contribuiu pouco para o atingi-
mento da Meta n° 1 do PNE por conta de sua baixa eficacia: das 8.824 obras pre-
vistas, 2.708 foram 100% concluidas e, dessas ultimas, 1.478 estavam em funcio-
namento. No periodo de dez anos (2007-2017), leis orcamentarias provisionaram
mais de R$ 13,7 bilhdes, porém os recursos federais efetivamente transferidos
foram da ordem de R$ 6,4 bilhdes.

O Proinfancia é uma importante iniciativa governamental e, pelos achados de
auditoria relatados e sem desconsiderar a necessaria responsabilizacdo pelo cometi-
mentodeirregularidades, deve ser aprimorado para que seu objetivo de ampliar a ofer-
ta de creches seja alcancado com mais eficacia. Com efeito, o Grafico 6 evidencia a que-
da nos repasses financeiros para a construcao de creches no periodo de 2014 a 2020,
explicada em parte pela baixa capacidade de execucio dos demais entes federados.

Grafico 6 - Repasses financeiros para a construgao de
creches - 2014-2019 (em milhdes de reais)
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Fonte: Elaboracao prépria, com dados do Relatério de Gestao
FNDE 2020 (BRASIL, 2020g). Acesso em: 3 jun. 2021.



Fundeb

A Constituicao Federal estabelece um intrincado mecanismo para dividir as
receitas tributarias entre Unido, estados, DF e municipios. Uma parte dessa receita
tributaria é vinculada para cobrir despesas de manutencao e desenvolvimento do
ensino. Nesse mecanismo de alocacdo de recursos, o Fundeb é uma expressao po-
derosa do pacto federativo. O Fundeb é um fundo contabil, composto por 27 fun-
dos (26 estados + DF) que tém a funcio precipua de redistribuir os recursos des-
tinados a educacao basica com base no valor anual por aluno. Quando um fundo
estadual tem um valor aluno/ano inferior ao nacional, a Unido complementa com
até 10% do total de recursos do Fundeb para que o valor minimo seja alcancado.
Era esse o Unico critério adotado até 2020, ano em que nove fundos estaduais'®
receberam recursos da Unido para complementacio do valor anual minimo.

Promulgada em agosto de 2020, apds grande mobilizacdo social e com vota-
cdo expressiva nas duas Casas do Congresso Nacional, a Emenda Constitucional
n° 108/2020, tornou o Fundeb um mecanismo permanente de financiamento que
destina parte dos recursos a que se refere o caput do art. 212 da Constituicido Federal
a manutencao e desenvolvimento do ensino na educacao basica e a remuneracio
condigna dos profissionais da educacdo. O Novo Fundeb utiliza mecanismos seme-
lhantes de redistribuicado utilizados no anterior, mas possui inovacoes relevantes
para aprimorar a equidade educacional. Fortalece-se a solidariedade federativa por
conta do aumento gradual da complementacio da Unido - que parte dos atuais 10%
para 12% em 2021 e alcanca 23% em 2026. De forma a nio acarretar perdas para os
estados mais vulneraveis, que hoje recebem a complementacido da Uniao, o novo
mecanismo manteve as regras para 10% da complementacio (agora denominada
complementacdo-VAAF) e inovou nos 13% adicionais (CHAVES, 2020).

Ao tomar como referéncia o chamado valor anual total por aluno para outros
10,5% da complementacio (complementacdo-VAAT), a intencao é distribuir recursos
com base na efetiva capacidade de financiamento de cada ente federado, de forma
a distribuir os recursos, ndo mais por ambitos estaduais, mas por redes de ensino,
justamente para atingir as redes de maior vulnerabilidade. Essa inovacdo decorreu

da discussdo da matéria no Congresso Nacional. Identificou-se que ha estados que

18 Em 2020, receberam a complementacdo da Unido as redes de Alagoas, Amazonas, Bahia, Ceara,
Maranhdo, Par4, Paraiba, Pernambuco e Piaui.



nao recebem a complementacdo da Unido cujas redes municipais possuem um valor
aluno/ano inferior e necessitariam de complementacio por meio de redistribuicio
aprimorada - isso ocorre no estado de Minas Gerais, por exemplo.

Além do mais, 50% dos recursos globais da complementacdo-VAAT serdo des-
tinados a educacao infantil. Em atencado ao que dispde o art. 28 combinado com
o art. 43, III, ambos da Lei n° 14.113/2020, que regulamentou o Novo Fundeb, foi
estabelecida pela Portaria MEC/Inep n° 276/2021, uma proposta de indicador de
educacao infantil (IEI), que determina os percentuais minimos do VAAT a serem
aplicados nessa etapa em cada municipio, levando em conta o déficit de cobertura,
considerada a oferta e a demanda anual pelo ensino e a vulnerabilidade socioeco-
noémica da populacio a ser atendida.

Os adicionais 2,5 pontos percentuais de participacido da Uniio (complementacio-
-VAAR) serao distribuidos para as redes publicas que alcancarem evolucdo de indica-
dores, a serem definidos, de atendimento e melhoria da aprendizagem com reducio
das desigualdades.

Adicionalmente, a Unido presta apoio financeiro aos municipios e ao DF en-
quanto as matriculas em creche ainda ndo tenham sido computadas no calculo para
o recebimento dos recursos do Fundeb, por meio do programa de apoio a novas tur-
mas de educacio infantil (art. 2° da Lei n° 12.722/2012) e do programa de apoio a
novos estabelecimentos de educacéo infantil (Lei n° 12.499/2011). Trata-se de pro-
gramas suplementares, executados por transferéncia direta aos municipios que plei-
tearem os recursos.

Em resposta ao Requerimento de Informacéo n° 1.167/2020,” que indaga as ra-
zOes para a baixa execucao orcamentdria do programa de apoio a novas turmas, o
Ministério da Educacao informou que os dois programas estio alocados na mesma
acao orcamentdria e que, em 2019, os pedidos de apoio para novos estabelecimentos
ultrapassaram o valor previsto no orcamento para ambos os programas.

Embora as transferéncias sejam obrigatorias, o art. 13 da Lei n° 12.722/2012, de-
termina que os recursos financeiros observem os limites de movimentacio, de em-
penho e de pagamento da programacao orcamentaria e financeira anual - o que, de
acordo com o MEC, ampara o fechamento do sistema para novas solicitacdes dos

municipios quando ultrapassado o orcamento, como ocorreu em 2019.

19 RIC n° 1.167/2020, de autoria do deputado Pedro Cunha Lima. Disponivel em: <https://www.ca-
mara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1940910&filename=Tramitacao-
-RIC+1167/2020>. Acesso em: 4 jun. 2021.



3.2.5 Programas de orientagao, apoio e acompanhamento de familias
(estratégias 1.12 e 1.14)

Com carater de articulacio entre as areas da saude, educacio e assisténcia so-
cial, as estratégias 1.12 e 1.14 do PNE dizem respeito a implementacdo de programa
orientativo as familias que possuem criancas na primeira infancia. A estratégia 1.14
enfoca as familias beneficiadas pelos programas de transferéncia de renda.

O Programa Crianca Feliz, instituido pelo Decreto n° 8.869/2016 e consolidado
pelo Decreto n° 9.579/2018, contempla as citadas estratégias e tem por finalidade
promover o desenvolvimento integral das criancas na primeira infincia em alinha-
mento com o Marco Legal da Primeira Infancia (Lei n° 13.257/2016). Coordenado pelo
Ministério da Cidadania, o programa possui carater intersetorial e consiste essen-
cialmente na realizacdo de visitas domiciliares periédicas e de acdes complementa-
res de apoio. O publico-alvo sdo gestantes, criancas de até 6 anos e suas familias, em
situacao de vulnerabilidade e risco pessoal e social.

De acordo com o Decreto n° 8.869/2016, sdo elencados como obijetivos do
Crianca Feliz a promocao do desenvolvimento humano a partir do apoio e do acom-
panhamento do desenvolvimento infantil integral na primeira infancia; o apoio
a gestante e a familia na preparacdo para o nascimento e nos cuidados perinatais;
a colaboracio para o exercicio da parentalidade, fortalecendo os vinculos e o papel
das familias para o desempenho da funcao de cuidado, protecdo e educacao de crian-
cas na faixa etaria de até 6 anos de idade; a mediacdo do acesso da gestante, das
criancas na primeira infincia e das suas familias a politicas e servicos publicos de
que necessitem e a integracdo, ampliacio e fortalecimento de acées de politicas pu-
blicas voltadas para as gestantes, criancas na primeira infancia e suas familias.

Por meio de informacao publica, mediante requerimento de informacio? de-
mandado pela deputada federal Paula Belmonte, o Ministério da Cidadania infor-
mou o total de individuos e de familias visitadas, os municipios atendidos e o valor

despendido, conforme Tabela 2 a seguir:

20 Requerimento de Informacio (RIC) n° 1.211/2020, de autoria da deputada Paula Belmonte, destinado
ao ministro da Cidadania. Disponivel em: <https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetra-
mitacao?idProposicao=2263035>. Acesso em: 1° jun. 2021.



Tabela 2 - Execugao do Programa Crianga Feliz - 2017-2020

2017 199.466 186.119 2.547 207.930.106,00
2018 449.560 389.435 2.626 256.666.709,00
2019 670.900 576.104 2.787 353.512.685,00
2020 627.549 561.116 2.929 297.467.627,73

Fonte: RIC n° 1.211/2020.

Haja vista a totalidade de municipios brasileiros, a despeito do aumento da co-
bertura, o programa ainda precisa ser ampliado para os demais municipios que pos-
suam populacio elegivel. Entretanto, em manifestacao no RIC n° 1.211/2020, a Secre-
taria Nacional de Atencao a Primeira Infancia, do Ministério da Cidadania, informou
que readequacodes orcamentarias no programa suspenderam a adesio de novos mu-
nicipios, o que comprometera, se nio revertera, a expansao do Crianca Feliz.

Mediante auditoria de avaliacdo do Crianca Feliz no estado de Goids, a CGU
(BRASIL, 20194, p. 50) observou que os municipios estio realizando as visitas e de-
senvolvendo as atividades previstas com os beneficiarios. “Os participantes relata-
ram notavel melhora no desenvolvimento das criancas atendidas, a promocao de um
convivio familiar mais harménico e maior seguranca e apoio emocional as gestan-
tes”. Algumas oportunidades de melhoria foram identificadas na intersetorialidade,
monitoramento da execucio e resultados do programa.

Ocorrida em dezembro de 2020, auditoria realizada pela CGU nos Ministérios
da Cidadania; Educacio; Justica e Seguranca Publica; Mulher, Familia e Direitos
Humanos; Saude e Turismo, que coordenam acoes destinadas a primeira infancia,
concluiu que todos os érgaos citados desenvolvem acoes de apoio a primeira infan-
cia; todavia, ndo ha uma politica que integre as acdes de modo conjunto. Em sua
maioria as acdes ndo possuem elementos de monitoramento e avaliacio. O relatério
da CGU ressalta ainda que “a transparéncia é marcada por uma precaria divulgacio
dos resultados das acdes, o que dificulta o controle social. A falta de identificacdo e
divulgacao dos recursos orcamentarios evidencia uma priorizacio comprometida da
primeira infancia” (BRASIL, 2020c, p. 53).

Apds um breve panorama do acesso a creche, o préximo capitulo se dedica a

explorar a agenda legislativa em andamento no Congresso Nacional.



4 Agenda legislativa sobre acesso a creche

A creche conta com um marco legal estabelecido que lhe confere o status de
direito da crianca. No entanto, resta o desafio de efetivar os comandos legais, como
a expansao determinada pela Meta n° 1 do PNE e a expansdo com qualidade, pre-
vista no Marco Legal da Primeira Infancia. A agenda legislativa sobre o tema tem se
dedicado principalmente a primeira dessas questoes, tendo em vista que o acesso a
creche ainda é bastante deficitario no pais.

Dada a intersetorialidade das questdes relacionadas a primeira infancia, a edu-
cacdo infantil é debatida em diversos colegiados do Parlamento. Na atual legislatura,
foi tema recorrente em audiéncias publicas, ciclos de debates e seminarios promo-
vidos pelas Comissoes e Frentes Parlamentares dedicadas a educacao e a primeira
infancia, tanto na Camara dos Deputados quanto no Senado Federal.

Uma das maiores preocupacdes demonstradas nesses debates diz respeito as
obras inacabadas de creches e pré-escolas financiadas com recursos do Proinfancia.
Os diagndsticos sobre a execucdo do programa apresentados nessas ocasides apon-
tam que falta planejamento, transparéncia e eficicia na execucdo das obras e que ha
grande discrepancia entre os municipios, em relacdo a capacidade técnica e operacio-
nal para conclusao das obras, sendo necessaria uma reformulacio da politica publica.

Como vimos, o Proinfancia relaciona-se diretamente a estratégia 1.5 do PNE:
“1.5) manter e ampliar, em regime de colaboracio e respeitadas as normas de acessi-
bilidade, programa nacional de construcio e reestruturacao de escolas, bem como de
aquisicao de equipamentos, visando a expansao e a melhoria da rede fisica de escolas
publicas de educacio infantil”. No entanto, ele nio esta previsto em lei federal.

O Programa Crianca Feliz tampouco foi instituido por lei. Porém, em 2021, foi
apresentado o PL n° 876, de autoria da deputada Paula Belmonte e outros, que altera
a Lei Organica da Assisténcia Social (Lei n° 8.742/1993) para instituir o programa e
inclui-lo na Politica Nacional de Assisténcia Social, em moldes semelhantes aos ja
praticados.

Nos demais projetos de lei em tramitagdo, alguns temas sao recorrentes. Um
conjunto de proposicbes refere-se ao periodo de atendimento das creches, bus-

cando tornar obrigatério o atendimento continuo, sem interrupcio para férias, ou



instituindo atendimento em horario noturno.?! A ideia é controversa, conforme se
observou em audiéncias publicas e em pareceres ja apresentados a matéria. Costuma
ser considerada positiva quando observada do ponto de vista da insercio da mulher
no mercado de trabalho ou das familias de baixa renda que buscam na creche alter-
nativa de cuidado aos filhos durante os periodos de trabalho.

No entanto, a ideia encontra barreiras no ambito educacional. A creche é, nos
temos da LDB, uma etapa da educacio infantil que tem como finalidade o desenvol-
vimento integral da crianca em seus aspectos fisico, psicolégico, intelectual e social,
complementando a a¢do da familia e da comunidade (art. 29). Para representantes
da area, o atendimento ininterrupto ou noturno extrapola a dimensao educacional e
representa um retrocesso, ao aproximar a creche de um servico assistencial, que nao
tem como prioridade a educacao. Sob o ponto de vista do desenvolvimento socioafe-
tivo da crianca, vé-se como negativa a suspensao das férias, dada a importancia do
convivio da crianca na primeira infancia com seus familiares.

Outro conjunto de propostas em tramitacdo nas comissoes diz respeito ao esta-
belecimento de critérios para organizacio das listas de espera por vaga em creches.?
Em suma, os projetos visam a garantir a transparéncia dos dados, a utilizacio e di-
vulgacio de critérios socioeconémicos e/ou a priorizacdo de determinados grupos,
como criancas com deficiéncia e dependentes de mulheres que sofreram violéncia
doméstica.

Especialistas defendem a definicao de prioridades a partir de critérios socioe-
conbémicos como forma de reduzir as desigualdades no acesso a creche, o que coa-
duna com a estratégia 1.2 do PNE, ainda longe de ser cumprida: “1.2) garantir que,
ao final da vigéncia deste PNE, seja inferior a 10% (dez por cento) a diferenca entre
as taxas de frequéncia a educacio infantil das criancas de até 3 (trés) anos oriundas
do quinto de renda familiar per capita mais elevado e as do quinto de renda fami-
liar per capita mais baixo”. Porém, é preciso atentar para a autonomia das redes de
ensino na definicdo dos critérios com relevancia local, cabendo a Unido a compe-

téncia privativa para legislar em matéria de diretrizes e bases da educacio nacional

21 A exemplo do PL n° 351/2015, do deputado Felipe Bornier, e seus apensados, PL n° 871/2015, da
deputada Iracema Portella, e PL n° 1.629/2019, do deputado Cezinha de Madureira; bem como do
PL n° 1.568/2015, do deputado Delegado Waldir, e seus apensados, o PL n° 4.770/2016, do deputado
Carlos Henrique Gaguim, e os PLs n* 1.229/2020 e 4.949/2020, do deputado Alexandre Frota.

22 A exemplo do PL n° 2.228/2020, do deputado Pedro Cunha Lima, PL n° 395/2020, da deputada Celina
Ledo, PL n° 2.914/2019, do deputado Célio Silveira, PL n° 424/2019, do deputado Rubens Bueno, e da
PEC n° 36/2019, da deputada Maria Rosas.



(CF/1988, art. 22, XXIV) - limitacdo observada pela maior parte das proposicées em
tramitacao.

Em relacdo a esse tema e, ainda, a demanda por creche, cabe destaque ao PL
n° 2.228/2020,% de autoria do deputado Pedro Cunha Lima. Aprovado pela Camara
dos Deputados em 24 de agosto de 2021, o substitutivo ao projeto determina que o
Distrito Federal e os municipios, com o apoio da Uniao, realizem anualmente o levan-
tamento da demanda por vagas no atendimento a educacao infantil de criancas de
0 a 3anos de idade. Prevé ainda que esses entes possam fazer busca ativa de criancas.

Nos termos da proposicao, os resultados e métodos do levantamento devem ser
amplamente divulgados, bem como devem ser organizadas listas de espera, com di-
vulgacio dos critérios de atendimento. Embora os critérios de priorizacio devam ser
definidos por cada ente federado, determina-se que eles deverao considerar as ques-
toes situacionais e territoriais locais, inclusive a situacdo socioeconémica familiar e
condicdo de monoparentalidade das familias.

A proposta prevé também que os sistemas deverao estabelecer diretrizes para
acoes intersetoriais de acompanhamento e o monitoramento do acesso e da perma-
néncia das criancas na educacio infantil, em especial dos beneficiarios de programas
de transferéncia de renda. O repasse de recursos federais destinados a financiar a
expansao da infraestrutura fisica e a aquisicio de equipamentos para a educacio in-
fantil fica condicionado ao levantamento da demanda e ao planejamento da expan-
sdo da oferta.

O projeto responde, assim, a diversas estratégias presentes no PNE em relacdo
a educacao infantil, a exemplo da estratégia 1.14: “Fortalecer o acompanhamento e o
monitoramento do acesso e da permanéncia das criancas na educacao infantil, em
especial dos beneficidrios de programas de transferéncia de renda, em colaboracio
com as familias e com os érgdos publicos de assisténcia social, saude e protecio a in-
fancia’, das estratégias relacionadas a demanda por creches (estratégias 1.3, 1.4 e 1.16)
e da estratégia 1.15, que prevé a busca ativa de criancas em idade correspondente
a educacao infantil, em parceria com 6rgaos publicos de assisténcia social, satide e

protecao a infancia.

23 No momento em que este artigo esta sendo elaborado, o PL n° 2.228/2020 aguarda apreciacido pelo
Senado Federal.



Outro tema recorrente nas proposicoes relacionadas as creches em tramitacio
na atual legislatura é a possibilidade de destinacio de recursos publicos para a rede
privada de ensino,? o que pode se concretizar em diferentes modelos.

A legislacao atual permite a destinacao de recursos do Fundeb para instituicées
comunitdrias, confessionais ou filantrépicas sem fins lucrativos e conveniadas com
o poder publico em situacdes especificas, incluida a oferta de educacao infantil ofe-
recida em creches para criancas de até 3 anos. Para fazer jus aos recursos, as insti-
tuicoes, nos termos da Lei n° 14.133, de 25 de dezembro de 2020, que regulamenta o
Fundeb, devem:

I - oferecer igualdade de condicbes para o acesso e a permanéncia na escola e o
atendimento educacional gratuito a todos os seus alunos;

II - comprovar finalidade ndo lucrativa e aplicar seus excedentes financeiros
em educacio na etapa ou na modalidade previstas no § 3° deste artigo;

III - assegurar a destinacdo de seu patriménio a outra escola comunitaria, fi-
lantrépica ou confessional com atuacdo na etapa ou na modalidade previs-
tas no § 3° deste artigo ou ao poder publico no caso do encerramento de suas
atividades;

IV - atender a padrées minimos de qualidade definidos pelo érgdo normativo
do sistema de ensino, inclusive, obrigatoriamente, ter aprovados seus projetos
pedagogicos;

V - ter Certificacdo de Entidade Beneficente de Assisténcia Social, na forma de

regulamento.

Portanto, as escolas privadas com fins lucrativos estdo excluidas dessa possibi-
lidade, e mesmo as instituicdes sem fins lucrativos precisam obedecer a uma série de
condicionantes - inclusive quanto a padrdes minimos de qualidade.

Outro modelo é o que se convencionou chamar de voucher, ou vale-educacao.
A ideia consiste em destinar recursos publicos para pagamento integral ou parcial
de mensalidade de escola particular.

Em audiéncia publica realizada pela Comissdo de Educacdo da Camara dos

Deputados, em 7 de novembro de 2019, quando ainda se delineava o Novo Fundeb,

24 A exemplo do PL n° 2.426/2019, do senador José Serra, e seu apensado, PL n° 4.875/2019, da deputada
Paula Belmonte, do PL n° 1.648/2019, do deputado Domingos Neto, do PL n°® 9.707/2018, do deputado
Miguel Lombardi, e do PL n° 6.550/2013, do deputado Onyx Lorenzoni.



discutiu-se o tema “Escolas conveniadas e vale-educacdo com recursos do Fundeb’.
Embora a questio esteja superada em relacio ao Fundeb,? vale dar atencdo aos ar-
gumentos favoraveis e contrarios a ideia do vale-educacao, visto que o atual debate
legislativo inclui propostas para instituir tal politica, ainda que com recursos advin-
dos de outras fontes.

Na referida audiéncia publica, a Sra. Anamaria Camargo, mestre em educacao
pela Universidade de Hull, defendeu a necessidade de quebrar o que chamou de mo-
nopodlio das escolas publicas sobre os recursos do Fundeb, por meio da implementa-
cdo de vouchers. Citando o exemplo do Chile, onde se adota o referido sistema, afir-
mou que o desempenho dos estudantes daquele pais é melhor que o dos brasileiros
no Programa Internacional de Avaliacdo de Estudantes (Pisa). Segundo ela, mesmo
com um investimento por aluno pouco maior que o brasileiro, o Chile apresenta re-
sultados muito melhores nas avaliacdes devido ao “ambiente de quase mercado’, em
que as escolas publicas e privadas concorrem por recursos, o que incentivaria a efi-
ciéncia e a exceléncia do sistema de ensino.

Em relacio a falta de oferta no setor privado para a implantacio de tal mo-
delo,? afirmou que isso acontece porque nao ha recursos disponiveis e, portanto,
é preciso um periodo de transicdo para que as escolas privadas se capacitem para
receber possiveis alunos. Em sua visao, o Brasil deveria adotar um sistema em que
os vouchers sio destinados somente a estudantes de até determinado nivel socioe-
condmico. Os estudantes atendidos poderiam, entao, escolher migrar para escolas
particulares, mesmo que de mensalidades mais baratas. Citando o estudo School
Vouchers, Labor Markets and Vocational Education, a convidada afirmou que isso
aumentaria a perspectiva de mobilidade social dos estudantes e diminuiria os gas-
tos publicos.

O Sr. Naercio Aquino Menezes Filho, professor titular do Insper e membro da
Academia Brasileira de Ciéncias (ABC) e da Ordem Nacional do Mérito Cientifico,
ressaltou que ndo ha consenso sobre os efeitos do voucher e que avaliacdes econo-

meétricas das experiéncias empiricas “apontam que as evidéncias nio sio suficientes

25 Naregulamentacdo do Novo Fundeb, foram mantidas as regras relacionadas aos convénios, e o vale-
-educacdo continuou ausente, embora o governo federal tenha demonstrado intencédo de institui-lo
especificamente na etapa da creche.

26 Como vimos anteriormente, na etapa da creche, as institui¢des privadas nido conveniadas ofertam
19% das vagas. Nas demais etapas, com excecdo do ensino superior, a proporcao de vagas em escolas
privadas é ainda menor.



para recomendar um sistema de voucher em larga escala, mas varios resultados po-
sitivos indicam que as tentativas devem continuar”.

Em relacido ao modelo chileno, afirmou que os vouchers geraram desigualdade
no sistema educacional, pois as escolas privadas podiam selecionar os alunos que
aceitariam e, além disso, cobravam um valor adicional, o que limitou o acesso ao
setor privado a familias que pudessem pagar esse valor e cujos filhos ja tinham me-
lhores notas. Por isso, defendeu que uma politica como essa precisa ser muito bem
regulada e regulamentada.

O Sr. Joao Marcelo Borges, diretor de Estratégia Politica do movimento Todos
pela Educacao, afirmou que a principal conclusio da literatura sobre o tema é que
modelos de vouchers tendem a ser mais efetivos para expandir a oferta do que para
garantir qualidade. De acordo com ele, as avaliacdes de casos mostram que as pres-
soes competitivas levam as escolas a reduzir o investimento em qualidade, para
conseguir acessar mais alunos. Portanto, o sucesso da politica de vouchers depen-
deria da capacidade de gestao e regulacio do poder publico. Afirmou, ainda, que a
principal evidéncia em relacdo ao modelo de voucher indica que ele tende a aumen-
tar a segregacao, gerando maior desigualdade.

Em conclusio, disse ser “dificil atingir as condicdes que a evidéncia empirica
demonstra serem necessarias para os casos de sucesso’, de modo que seria preciso
testar e avaliar o modelo com cautela antes de implementa-lo em larga escala, espe-
cialmente considerando os potenciais efeitos adversos.?”

Em fevereiro de 2020, em reuniio da Comissido de Educacio, Cultura e Esporte
do Senado Federal, o entdo ministro da Educacdo Abraham Weintraub anunciou
que seria lancado um programa-piloto de vouchers para creche. A intencao era des-
tinar ao programa anunciado verba originada de multas aplicadas a Petrobras de-
correntes da Operacdo Lava Jato.

Decisdao do Supremo Tribunal Federal, no ambito da Arguicao de Descum-
primento de Preceito Fundamental n° 568, em 17 de setembro de 2019, definiu a

27 O convidado embasou-se nos seguintes estudos: Epple, Dennis, Richard E. Romano, and Miguel
Urquiola. “School vouchers: A survey of the economics literature.” Journal of Economic Literature,
2017. J-PAL Policy Bulletin. “What Can We Learn from Charter School Lotteries in the United
States?” Abdul Latif Jameel Poverty Action Lab. 2017. Valenzuela, J., Bellei, C., De Los Rios, D.
“Socioeconomic school segregation in a market-oriented educational system.” J. Educ. Policy, 2013.
Urquiola, Miguel. “Competition among schools: Traditional public and private schools.” Elsevier,
2016. Muralidharan, K.; Sundararaman, V. “The Aggregate Effect of School Choice: Evidence from a
Two-Stage Experiment in India.” Quart. Journ. of Econ, 2015. Hanushek, E.A., Link, S., Woessmann,
L. “Does school autonomy make sense everywhere? Panel estimates from PISA” J. Dev. Econ, 2013.



alocacio de um total de R$ 2,6 bilhdes para acoes de educacio e protecio do meio
ambiente e determinou que “R$ 1.001.941.554,97 (um bilhdo, um milh&o, novecentos
e quarenta e um mil e quinhentos e cinquenta e quatro reais e noventa e sete cen-
tavos), com as devidas atualizacdes, serdo destinados para o Ministério da Educacéo
para acOes relacionadas a educacao infantil” No entanto, o referido programa néo
foi lancado e os recursos ndo chegaram a ser empenhados pelo MEC no Orcamento
de 2020. Em marco de 2020, todo o valor anteriormente destinado ao MEC foi rema-
nejado para o Ministério da Saude para combate ao novo coronavirus, apés solicita-
cdo da Procuradoria-Geral da Republica, com manifestacdo favoravel da Advocacia-
-Geral da Uniéo.

No bojo da criacdo do Programa Auxilio Brasil, por meio da Medida Proviséria
n° 1.061, de 9 de agosto de 2021, foi instituido o Auxilio Crianca Cidada.?® Sob gestido
do Ministério da Cidadania, o Auxilio devera ser pago diretamente a creches regula-
mentadas ou autorizadas. E elegivel para recebimento do auxilio o responsavel por
familia, preferencialmente monoparental, que seja beneficiario do Programa Auxi-
lio Brasil e que tenha criancas de O até 48 meses incompletos de idade, desde que se
verifique a ampliacdo de renda mediante atividade remunerada ou comprovacao
de vinculo em emprego formal e inexisténcia de vaga na rede publica ou privada
conveniada que atenda as necessidades da familia. O valor definido para o custeio
parcial ou integral das mensalidades constara dos termos de adesdo assinados pelas
creches que decidam aderir ao programa.

5 Conclusao

A relevancia do acesso a creche - e a creche de qualidade - tem sido cres-
centemente reconhecida pela sociedade, o que se reflete na atuacao do Legislativo.
Foram muitos os avancos legais nesse tema desde a promulgacdo da Constituicdo
Federal de 1988, especialmente com o estabelecimento da creche como direito pelo
ECA, em 1990, e com a inclusao das creches no sistema educacional, efetuada pela
LDB, em 1996.

28 No momento da elaboracido deste artigo, a MPV n° 1.061/2021, ainda aguardava apreciagao pelo Con-
gresso Nacional.



Porém, o ritmo da expansdo das creches precisa ser aumentado para que se
possa cumprir a Meta n° 1 do Plano Nacional de Educacao, qual seja, atender no mi-
nimo 50% das criancas de até 3 anos em creche. Os dados disponiveis indicam a ne-
cessidade de priorizar a inclusio das criancas mais vulneraveis, dada a extensao da
demanda e a maior exclusio de criancas pobres, negras e residentes em areas rurais.
Para orientar os gestores educacionais na expansao das matriculas, faltam instru-
mentos para conhecer as demandas locais por creche.

Trata-se de um desafio que diz respeito diretamente aos municipios, visto que
sdo eles os responsaveis legais pela oferta da educacio infantil e estdo nas creches
municipais a maior parte das matriculas dessa etapa. No entanto, € um tema que re-
quer esforco de todos os entes da federacido. Dentro da competéncia da Uniao, as dis-
cussoes legislativas no Congresso Nacional tém buscado solucdes para a efetivacao
do direito a creche, dedicando-se em especial ao atendimento, demanda e financia-
mento dessa etapa.

As alteracoes recentes no Fundeb - destinacio obrigatéria de 50% dos recursos
globais da complementacdo-VAAT e criacido de indicador para a educacao infantil -
conferem maior prioridade a educacao infantil, apontada por especialistas como a
etapa mais subfinanciada da educacao brasileira, e tendem a trazer impactos positi-
vos nos préximos anos, especialmente na reducio das desigualdades de acesso.

Em relacio as politicas publicas, os achados de auditoria mencionados alertam
que: (i) a falta de uniformidade das respostas apresentadas pelos gestores quanto
as acdes empreendidas no dmbito da educacio infantil, e (ii) o reduzido grau de in-
corporacao das estratégias do PNE nos planos municipais. A despeito das diretivas
do Marco Legal da Primeira Infancia, ha falhas na estrutura de coordenacao e nos
mecanismos de articulacio transversal das politicas publicas. Esse cenario pode re-
sultar na descontinuidade de politicas, na perda de eficicia dos programas governa-
mentais, na escassez de recursos e na ineficiéncia dos gastos em educacao.

O quadro de falta de sinergia entre atores relevantes para as politicas publi-
cas de educacao infantil pode ser superado com a implantacdo do Sistema Nacional
de Educacio (SNE) e o efetivo funcionamento das instincias de negociacio e coo-
peracio federativa, previstos, respectivamente, nos arts. 13 e 7°, 8§ 5° e 6° da Lei
n° 13.005/2014. Nesse sentido, ha dois projetos de lei complementar (PLP) que me-
recem atencio, quais sejam o PLP n° 25/2019, de autoria da deputada Professora
Dorinha Seabra Rezende, e o PLP n° 235/2019, de autoria do senador Flavio Arns,

que, transformados em norma juridica, regulamentarao o paragrafo inico do art. 23



da CF/1988, quanto a cooperacio entre os entes federados no campo das politicas

educacionais, e atenderao ao previsto no art. 214 da Carta Maior.
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A CRIANCA E A SAUDE

Claudio Viveiros de Carvalho




1 Introdugao

A protecdo da criancga, especialmente em seus primeiros anos de vida, ocupa
posto de destaque na agenda recente da sociedade brasileira, o que se reflete nos de-
bates promovidos no Parlamento. Muitas também sio as intervencoes do Poder Exe-
cutivo, englobando temas os mais variados.

Neste artigo trataremos do acesso a saude na primeira infancia. Veremos que a
area de saude perpassa todos os temas relacionados a primeira infancia, mesmo que
por vezes de forma indireta.

Com efeito, gozar de boas condicdes de satde durante a gestacio e nos primei-
ros anos apos o nascimento é fator condicionante para o adequado desenvolvimento
da crianca e traz implicacdes diretas em sua vida adulta.

O periodo intrauterino e os primeiros anos de vida da crianca sdo essenciais
para seu desenvolvimento fisico, emocional, cognitivo e cultural. Avancos na
neurociéncia mostram que durante a gestacio e os primeiros anos de vida (es-
pecialmente nos primeiros 1.000 dias) ocorre um rapido desenvolvimento do
cérebro com cerca de 700 novas conexdes neurais sendo formadas a cada se-
gundo. E nessa etapa que os circuitos neurais sio formados e fortalecidos por
meio da interacio e das relacdes de vinculo. A saude fisica e emocional, as habi-
lidades sociais e capacidades cognitivo-linguisticas que emergem nos primeiros
anos de vida sdo o alicerce para o sucesso na escola e, mais tarde, no ambiente
de trabalho e comunidade. (BRASIL, 2016, p. 11)

Veremos que, historicamente, a consciéncia acerca da necessidade de promocao
e protecdo da saude da crianca foi construida de forma paulatina. Trata-se de con-
quista relativamente recente tanto no nivel internacional quanto no Brasil, onde seu
apice corresponde a promulgacio da Constituicao Federal de 1988.

De fato, com o advento da nova Carta, o direito a satide passou a ser garantido
de forma indistinta a toda a populacio brasileira. Todos os grupos etarios e, conse-
quentemente, também as criancas nas suas varias fases de desenvolvimento, hoje
fazem jus a assisténcia integral em satde.

Nesse contexto, assume vulto o papel fiscalizador do Poder Legislativo. Se o di-

reito a saude ja estd regulamentado em lei, ha que se garantir que a lei seja cumprida.



Essa, talvez, seja a principal funcao do Parlamento no que tange a satde nos dias de
hoje - em geral e também no periodo da primeira infancia.

Veremos ainda que as acdes direcionadas a primeira infancia sao, em sua es-
séncia, multidimensionais; envolvem politicas distintas, que podem superpor-se ou
complementar-se, a depender da situacdo. No entanto, ainda é necessario que se am-
plie a articulacao intersetorial de forma mais efetiva e eficiente.

Sera também retratado o rico e qualificado processo de debates, que sempre
permeou a estruturacao do arcabouco legal, desde seu inicio, e ainda impacta a con-
ducao das politicas em vigor. O Parlamento, como nao poderia deixar de ser, detém
papel de preponderancia nesse movimento.

Finalmente, apresentar-se-do algumas das acées promovidas no ambito do Po-
der Executivo e breve analise de suas implicacées. Veremos que muito se conquistou

nas ultimas décadas, mas muito ha ainda a ser alcancado.

2 Do cenario atual

Segundo o Censo 2010, naquele ano havia 28 milhdes de criancas de O a 9 anos
no Brasil, mais da metade entre 5 e 9 anos. Com base nesses dados, estima-se que a
populacdo de 0 a 5 anos? no Brasil, hoje, supere 15 milhdes de criancas e que se man-
tera assim ainda por varios anos (BRASIL, 2018).

No periodo de 2010 a 2019, foram registrados cerca de 3 milhdes de nascimen-
tos por ano no pais, com total de pouco mais que 29 milhdes. As regides Sudeste e
Nordeste lideram a lista, somando juntas quase 20 milhdes (BRASIL, 2021h).

Nesse mesmo periodo vem ocorrendo reducio constante do nuimero de dbitos
por causas evitaveis®® em menores de 5 anos. Em nosso meio, a maioria das mortes
neonatais evitaveis tem relacdo com a assisténcia prestada no periodo pré-natal, no
parto e na atencio ao recém-nato (LIMA et al.,, 2020). Em 2010, foram registrados
46.877 6bitos, enquanto em 2019 houve 41.115 (BRASIL, 2021i).

29 O Censo Demografico de 2010 utilizou faixas de 5 anos para suas andlises. Ainda que o recorte da
primeira infancia seja um pouco mais amplo, de O a 6 anos de idade, o dado é relevante para dimen-
sionar a populacao desse periodo da vida.

30 Obitos evitaveis sido aqueles “que poderiam ter sido evitados, em sua totalidade ou em parte, pela
presenca de servicos de saude efetivos” (MALTA et al., 2019). O Ministério da Saude relaciona os
casos que podem ser assim classificados para criancas de até 5 anos de idade (BRASIL, 2021m).



Também a taxa de mortalidade infantil® e a taxa de mortalidade materna® -
outros indicadores privilegiados para avaliar as condicdes de saude da populacio
e diretamente relacionados a saude na primeira infancia - vém caindo significati-
vamente nas ultimas décadas. Atribui-se tal fato a alteracoes positivas em fatores
estruturais da sociedade brasileira que levaram a reducio da pobreza e a melhoria
das condicoes de vida no pais. Destaque-se, quanto a isso, a construcdo do Sistema
Unico de Saude (SUS), cujo desenho revolucionou a assisténcia em saide até entio
oferecida a populacio (BRASIL, 2012).

No entanto, ha ainda um longo percurso a ser trilhado. Mesmo com a incontes-
tavel melhora geral, os indicadores de saude brasileira ainda se encontram fora dos
parametros almejados. Ademais, ha grande disparidade regional e inter-regional. Eis

por que uma politica de carater nacional se mostra relevante.

3 Dodireito a saude

A Constituicdo Federal de 1988 classifica a saiude como direito fundamental;
esta incluida no capitulo dos direitos sociais (art. 6°) e vem retomada, de forma di-
reta ou indireta, em varios outros dispositivos. Afirma também caber ao Estado ga-
rantir tal direito, por meio de politicas que visem a reducio do risco de adoecer e
de outros agravos e assegurem acesso universal e igualitdrio a acoes e servicos de
saude (art. 196).

Ainda, a Carta estatui que as acdes e servicos publicos de saude integram rede
regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema unico, cujas diretrizes rela-
ciona: descentralizacdo, com direcao unica em cada esfera de governo; atendimento
integral, com prioridade para as atividades preventivas, sem prejuizo dos servicos
assistenciais; participacdo da comunidade (art. 198). Cria, portanto, o SUS.

31 Numero de 6bitos de menores de um ano de idade, por mil nascidos vivos, em determinado espaco
geografico, no ano considerado. 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) (BRASIL, 2021c).

32 Numero de 6bitos femininos por causas maternas, por 100 mil nascidos vivos, em determinado es-
paco geografico, no ano considerado. Morte materna, segundo a 10* Revisao da Classificacdo Inter-
nacional de Doencas (CID-10), € a "morte de uma mulher durante a gestacio ou até 42 dias apos o
término da gestacdo, independentemente da duracio ou da localizacdo da gravidez, devida a qual-
quer causa relacionada com ou agravada pela gravidez ou por medidas em relagio a ela, porém néo
devida a causas acidentais ou incidentais" (BRASIL, 2021j).



A Lei Organica da Saude (Lei n° 8.080, de 19 de setembro de 1990) tanto rea-
firma tais principios quanto acresce outros ao rol, especialmente no que concerne ao
funcionamento e a operacionalizacido do SUS. Além disso, ao longo de sua existéncia
se desenvolveram alguns principios doutrindrios do sistema, dentre os quais enfa-
tizamos a equidade (BRASIL, 1990), consequéncia direta da igualdade e da justica
(BRASIL, 2021).

Assim, a legislacao vigente no Brasil afirma que o SUS deve oferecer assisténcia
em saude a toda a populacdo, de forma integral, gratuita, igualitria e equitativa, e
cabe ao Estado prover as condicOes para tanto. Tal direito estende-se, portanto, as
criancas como um todo e aquelas no periodo da primeira infancia.

Nem sempre tal direito foi reconhecido e assegurado em nosso regramento.

4 Do direito da crianca a saude

A nocio de direitos da crianca é relativamente recente. Bernardo Coelho escla-
rece que “no Império brasileiro, a questdo da protecdo a crianca passou desaperce-
bida, sem que houvesse qualquer tentativa de dar-lhe um maior amparo” (COELHO,
1998, p. 95). No inicio do Século XX houve alguns programas nacionais direcionados
a grupos de risco e mais vulneraveis, inclusas criancas e gestantes, porém de alcance
limitado e verticalizado (BRASIL, 2018).

A primeira mencao legal em nosso meio aos direitos da crianca - inclusos aque-
les relacionados a saude - data de 1927, com a Lei de Assisténcia e Protecdo aos Me-
nores, também denominada Cédigo de Menores. O Decreto n° 17.943-A, de 12 de ou-
tubro de 1927, que “Consolida as leis de assisténcia e protecdo a menores”, no entanto,
aborda mais as situacdes de abandono ou maus-tratos do que a garantia de promocao
ou recuperacao da saude em si. Alguns dispositivos tratam também das questoes ati-
nentes a saude e ao bem-estar do menor trabalhador.

Saliente-se que a questao do trabalho infantil j4 vinha sendo alvo de preocupa-
¢ao internacional anos antes disso. A Convencao n° 5 da Organizacao Internacional
do Trabalho (OIT), que trata da idade minima de admissdo nos trabalhos industriais,
foi aprovada na 1% reunido da Conferéncia Internacional do Trabalho, realizada em
Washington, em 1919. A norma entrou em vigor no plano internacional em 1921,
mas no Brasil apenas em 1934 (OIT, 2021).



Nesse mesmo ano, a Constituicio de 1934 inovou ao, pela primeira vez, incluir
em seu texto normas de protecdo a crianca. Dentre as medidas, destinou 1% da renda
dos entes federados para acdes que visassem a amparar a maternidade e a infancia
(COELHO, 1998).

Ja a Carta de 1937 veio explicitar a obrigacio de defesa e protecido da saude da
crianca, cuja normatizacao surge entre aquelas de competéncia privativa da Unido.
Durante sua vigéncia, o Decreto-Lei n° 2.024, de 17 de fevereiro de 1940, criou o
Departamento Nacional da Crianca, vinculado ao entdo Ministério da Educacéo e
Saude e descrito como “supremo érgio de coordenacéo de todas as atividades nacio-
nais relativas a protecio a maternidade, a infancia e a adolescéncia” (art. 5°). Previu-
-se também a organizacdo de “instituto cientifico destinado a promover pesquisas
relativamente a higiene e a medicina da crianca” (art. 14).

As Constituicoes de 1946 e 1967-1969 mencionam assisténcia a infancia e a
adolescéncia de forma geral e estipulam idade minima para o trabalho, mas tam-
bém ndo avancam no que respeita a protecio da saude da crianca propriamente
dita. A partir do final da década de 1960, contudo, comecaram a surgir acdes mais
sistematizadas, a exemplo do Programa de Saude Materno-Infantil (PSMI).

Na década seguinte, vieram a tona debates sobre a universalizacao do cuidado,
incentivados pela Organizacdo Mundial da Saude (OMS) e pela Organizacido Pan-
-Americana da Saude (Opas). Nesse contexto, iniciativas de maior impacto foram
criadas, como o Programa Nacional de Imunizacées (PNI), o Programa Nacional de
Incentivo ao Aleitamento Materno (Pniam) e o Programa de Assisténcia Integral a
Saude da Crianca (Paisc) (BRASIL, 2018).

Ja a Constituicao atual dedica varios dispositivos a protecio da crianca em sen-
tido amplo, inclusive detalhando ac¢des especificas. Estabelece como “dever da fami-
lia, da sociedade e do Estado assegurar a crianca, ao adolescente e ao jovem, com
absoluta prioridade”, uma série de direitos, que relaciona, iniciando pelos direitos a
vida e a saude (art. 227).

No plano internacional, todavia, a preocupacio com as criancas desponta de
forma aguda apds o término da segunda grande guerra. Inicialmente, o foco prin-
cipal era a protecdo social para maes e criancas (UNICEF, 2021), mas evoluiu até
que, em 1959, a Assembleia das Nacdes Unidas publica a Declaracdo dos Direitos da
Crianca (ONU, 1959), ratificada pelo Brasil em 1961.

Trata-se do primeiro documento sobre o tema, e o aborda segundo varios aspec-

tos. Em seu Principio n° 4, afirma que toda crianca “tera direito a crescer e criar-se



com saude”. Para tanto, prevé cuidados especiais para a crianca e a mae nos periodos
pré e pos-natal e que a crianca “tera direito a alimentacio, recreacio e assisténcia
médica adequadas”. Também aqui se manifesta a preocupacio com o trabalho infan-
til e seu potencial prejuizo a saide da crianca.

A partir de entdo, diversos documentos tratam dos direitos e do bem-estar dos
menores, mas sem descer especificamente as questoes de satde. Em 1989, contudo, a
Assembleia Geral das Nacoes Unidas adota a Convencao sobre os Direitos da Crianca
(UNICEEF, 1989), que traz varios dispositivos relacionados a promocao e a protecio de
sua saude.

O documento explicita o direito da crianca a assisténcia médica e cuidados de
saude, insta os membros a reduzirem a mortalidade infantil e a combaterem doen-
cas e desnutricao, dentre outros. Confere relevancia especial aos cuidados primarios,
cujo impacto nos indicadores de saude resta inquestionavel.

Ratificada pelo Brasil, foi incorporada ao nosso regramento por meio do De-
creto n° 99.710, de 21 de novembro de 1990, que “Promulga a Convencio sobre os
Direitos da Crianca”. Nesse mesmo ano, o Brasil assinou, juntamente com outros 158
paises, a Declaracido Mundial acerca da Sobrevivéncia, Protecdo e Desenvolvimento
da Crianca. E também nesse periodo entraram em vigor os dispositivos da Carta de
1988, denominada Constituicao Cidada.

Tem-se, portanto, que a compreensao do direito da crianca a saude foi cons-
truida ao longo do século passado. Inicialmente focou-se no trabalho infantil, mas
paulatinamente o leque de abrangéncia dos varios documentos foi alargado, culmi-
nando com uma consciéncia bastante mais ampla nos ultimos anos da década de
1980, tanto no nivel internacional quanto no nacional.

Data também desse periodo a aprovacao da Lei n° 8.069, de 13 de julho de 1990,
conhecida como Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA). O documento reite-
ra varias das determinacdes expressas na Constituicdo Federal e amplia a aborda-
gem em outros dmbitos. Traz todo um capitulo destinado ao direito a vida e a saude,
em que assegura assisténcia global desde o periodo antenatal até a adolescéncia.

Quanto a isso, pontue-se que tais documentos tendem a se direcionar a crianca
e ao adolescente de forma indistinta. A preocupacio com a primeira infincia como
periodo especifico do desenvolvimento da pessoa mostra-se bem mais recente, tendo
como apice a aprovacao da Lei n° 13.257, de 8 de marco de 2016, conhecida como
Marco Legal da Primeira Infancia.



Os proficuos debates sobre o tema vém se acentuando nos ultimos anos seja
no Parlamento, seja na sociedade como um todo. Refletem-se ndo apenas nas leis
aprovadas, nos projetos de lei e outras proposicoes em debate, mas também nas acoes

promovidas pelo Poder Executivo, como veremos a seguir.

5 Dasleis

Algumas leis tratam o tema satide da crianca de forma abrangente. Criam politi-
cas e/ou concepcoes que norteiam as acoes concretas bem como definem prioridades.
Essas leis, em seu conjunto, podem ser consideradas como integrantes da legislacao
que estrutura o setor da primeira infancia, inclusive no que tange a area de saude.

A Lei n® 8.069, de 13 de julho de 1990, que cria o Estatuto da Crianca e do Ado-
lescente (ECA), trata da infancia e da adolescéncia de forma ampla. Dedica todo um
capitulo ao direito a vida e a saude. No que concerne especificamente a saude na
primeira infancia, aborda a assisténcia a gestante no pré-natal e no parto, a triagem
neonatal, o acompanhamento pés-natal, a vacinacao e a saude bucal das gestantes e
criancas.

Ja o Marco Legal da Primeira Infancia (Lei n° 13.257, de 8 de marco de 2016) é
o principal documento legal sobre o assunto. Estabelece principios e diretrizes para
uma “Politica Nacional Integrada para a primeira infancia [que] sera formulada e
implementada mediante abordagem e coordenacio intersetorial que articule as di-
versas politicas setoriais a partir de uma visdo abrangente de todos os direitos da
crianca na primeira infancia” (art. 6°).

E uma lei extensa, que altera varias outras e da ao tema tratamento horizontal.
Todos os aspectos nela presentes podem ser considerados determinantes da saude,

porém, especificamente com relacio a essa matéria, aduz:

o Classifica saude como area prioritaria para politicas publicas para a
primeira infancia, juntamente com outras areas afins, a exemplo de ali-
mentacdo e nutricdo, protecao contra violéncia e acidentes, dentre ou-

tros (art. 5°);

e Determina que a Unido mantenha instrumento individual de regis-

tro unificado de dados de crescimento e desenvolvimento da crianca,



além de sistema informatizado que inclua as redes publica e privada de
saude (art. 11, § 1°);

o Estabelece que as gestantes e familias com criancas na primeira infan-
cia recebam orientacio sobre aleitamento materno e alimentacio com-
plementar saudavel (art. 14, § 3°);

o Altera o ECA para assegurar, no Ambito do SUS, acesso a acdes de saude
da mulher; planejamento reprodutivo; nutricio adequada para a ges-
tante; atencdo humanizada a gravidez, ao parto e ao puerpério; aten-
dimento pré, peri e pds-natal integral; apoio ao aleitamento materno;
atencdo integral a saude da crianca, segundo os principios do SUS; prio-
rizacdo de atendimento no SUS para a crianca com suspeita ou con-
firmacdo de violéncia; acoes de saude bucal; e detalha como algumas

dessas acoes deverao ser executadas (arts. 19 a 24).

E possivel perceber que os dispositivos referentes a area de saude, acima des-
critos, pouco inovam e tendem a tratar de questdes especificas. De fato, trazem
apenas principios gerais e discorrem sobre acdes pontuais, de natureza técnica e
administrativa.

Nesse contexto, reconhecendo a relevancia do tema, o Parlamento aprovou a
Lei n° 13.960, de 19 de dezembro 2019, que “Institui o Biénio da Primeira Infancia
do Brasil no periodo de 2020-2021". Pretende que, durante estes dois anos, ocorram
atividades - que relaciona - “com o objetivo de informar a sociedade da importancia
de promover o desenvolvimento infantil nos primeiros anos de vida da crianca”. Em
geral, as atividades propostas visam a debater questoes relacionadas a tematica; pro-
duzir documentos com diretrizes, orientacoes e parametros de atuacio e incentivar
e premiar acdes concretas. Nao ha mencio expressa a drea de saude, mas é previsto
que se estabelecam parcerias com “entidades médicas”.

Além das leis citadas acima, existe amplo rol de outras que abordam o recorte
da primeira infancia com maior ou menor abrangéncia e profundidade, por vezes
de forma apenas tangencial. Muitas sdo anteriores a aprovacdo do Marco Legal
e demonstram que o topico ja estd presente, ha décadas, na agenda do Congresso
Nacional.

Algumas dessas leis envolvem questoes de saude, também com profundidade
variada. Reiteramos que a regulamentacio da satde no Brasil é farta; praticamente

todos os contelidos ja se encontram de alguma maneira inseridos no ordenamento



legal. Nao obstante, hd matérias correlatas em areas afins - como educacio ou traba-
lho - que interferem em questdes fulcrais da saude da crianca.

Assim, como veremos a seguir, os documentos, via de regra, tratam de acoes
especificas, pontuais ou mesmo técnicas; algumas apenas reafirmam direitos ja as-
segurados em outras normas, inclusive no nivel infralegal. Em especial, o foco é di-
recionado para a alimentacao do lactente e da crianca na primeira infancia, para a
proteciao da maternidade e dos cuidados pds-natais - temas que se correlacionam - e

para os exames de triagem neonatal.

5.1 Daalimentacao

A Lei n° 11.265, de 3 de janeiro de 2006, “Regulamenta a comercializacio de
alimentos para lactentes e criancas de primeira infancia e também a de produtos
de puericultura correlatos”. Visa, de forma ampla, a proteger e incentivar o aleita-
mento materno exclusivo nos primeiros 6 meses de vida e sua continuidade até a
crianca completar 2 anos de idade.

Regula em detalhes a propaganda, a comercializacdo, a composicio e a rotu-
lagem de férmulas infantis, alimentos de transicio, mamadeiras, bicos e chupetas,
entre outros. Aborda também a disseminacdo de informacdes ao publico acerca da
alimentacdo de gestantes, nutrizes, lactentes e criancas na primeira infancia.

A Lei n° 11.947, de 16 de junho de 2009, “Dispde sobre o atendimento da ali-
mentacio escolar e do Programa Dinheiro Direto na Escola aos alunos da educa-
cdo basica; altera as Leis n° 10.880, de 9 de junho de 2004, 11.273, de 6 de fevereiro
de 2006, 11.507, de 20 de julho de 2007; revoga dispositivos da Medida Proviséria
n° 2.178-36, de 24 de agosto de 2001, e a Lei n° 8.913, de 12 de julho de 1994; e da
outras providéncias”. Fruto da Medida Provisoria n® 455/2008, prevé alimentacédo
saudavel e adequada para o escolar, conforme seu estado de satude.

JaaLein®12.982, de 28 de maio de 2014, altera a lei anterior (Lei n° 11.947/2009)
para assegurar que sejam oferecidos cardapios especiais baseados em “recomenda-
cOes médicas e nutricionais” aos alunos que “necessitem de atencao nutricional indi-
vidualizada em virtude de estado ou de condicido de saude especifica”.

A Lei n° 13.436, de 12 de abril de 2017, “Altera a Lei n° 8.069, de 13 de julho
de 1990 (Estatuto da Crianca e do Adolescente), para garantir o direito a acompa-
nhamento e orientacdo a mie com relacdo a amamentacao”. Traz apenas um artigo,

que obriga “os hospitais e demais estabelecimentos de atencdo a sauide de gestantes,



publicos e particulares” a “acompanhar a pratica do processo de amamentacao, pres-
tando orientacdes quanto a técnica adequada”.

A Lein®13.872, de 17 de setembro 2019, “Estabelece o direito de as maes ama-
mentarem seus filhos durante a realizacio de concursos publicos na administracdo
publica direta e indireta dos Poderes da Uniio". Estatui que a mie podera amamen-
tar o filho de até 6 meses de idade durante a realizacdo de concursos publicos na
administracio publica direta e indireta da Unido e que o tempo despendido durante

o aleitamento serd compensado em igual periodo.

5.2 Daprotecao a maternidade e cuidados pds-natais

A Lei n° 11.770, de 9 de setembro de 2008, que “Cria o Programa Empresa
Cidada, destinado a prorrogacio da licenca-maternidade mediante concessido de
incentivo fiscal, e altera a Lei n° 8.212, de 24 de julho de 1991, oferece beneficios
tributdrios as empresas que estenderem o periodo das licencas maternidade e pater-
nidade de seus empregados.

A Lei n° 11.942, de 28 de maio de 2009, “Da nova redacéo aos arts. 14, 83 e
89 da Lei n° 7.210, de 11 de julho de 1984 (Lei de Execucio Penal), para assegurar
as maes presas e aos recém-nascidos condicdes minimas de assisténcia”. Assegura
acompanhamento médico a mulher privada de liberdade “principalmente no pré-
-natal e no poés-parto, extensivo ao recém-nascido”. Define também que os “estabe-
lecimentos penais destinados a mulheres serdo dotados de bercario, onde as conde-
nadas possam cuidar de seus filhos, inclusive amamenta-los, no minimo, até 6 (seis)
meses de idade”.

Para viabilizar a medida acima, a Lei Complementar n° 153, de 9 de dezembro
de 2015, “Altera o art. 3° da Lei Complementar n° 79, de 7 de janeiro de 1994, que cria
o Fundo Penitenciario Nacional (Funpen), e da outras providéncias”. Destina recur-
sos do Fundo Penitenciario Nacional para a “implantacdo e manutencao de bercario,
creche e secido destinada a gestante e a parturiente nos estabelecimentos penais”.

A Lei Complementar n° 146, de 25 de junho de 2014, “Estende a estabilidade
proviséria prevista na alinea b do inciso II do art. 10 do Ato das Disposicoes Consti-
tucionais Transitérias a trabalhadora gestante, nos casos de morte desta, a quem de-
tiver a guarda de seu filho”. Proibe a dispensa arbitraria ou sem justa causa da pessoa
que detiver a guarda do filho de mée falecida de até 5 meses de idade.



A Lei n° 13.109, de 25 de marco de 2015, “Dispde sobre a licenca a gestante
e a adotante, as medidas de protecdo a maternidade para militares gravidas e
a licenca-paternidade, no ambito das Forcas Armadas”. Assegura ao publico mi-
litar licenca-maternidade, paternidade e ao adotante - cujo periodo pode ser es-
tendido apenas no caso da mulher; permite mudanca de funcdo no caso de neces-
sidade de saude da gestante e reducio da jornada didria para a mae lactante até
6 meses de idade do filho.

5.3 Datriagem neonatal

Diversas leis obrigam a realizacdo de exames de rastreamento no recém-nato.
Pretendem assegurar diagnéstico precoce de possiveis malformacoes, alteracées me-
tabdlicas ou de funcio dos 6rgios, para permitir abordagem tempestiva e minimizar
possiveis sequelas.

O ECA, em seu art. 10, relaciona obrigacdes dos “hospitais e demais estabeleci-
mentos de atencao a saude de gestantes, publicos e particulares”. Dentre elas, exige
que se realizem “exames visando ao diagndstico e terapéutica de anormalidades no
metabolismo do recém-nascido’ - o denominado “teste do pezinho”.

A Lei n° 12.303, de 2 de agosto de 2010, que “Dispde sobre a obrigatoriedade de
realizacdo do exame denominado Emissdes Otoacusticas Evocadas’, ¢ uma lei curta,
que determina a realizacdo do exame de emissdes otoacusticas evocadas - teste da
orelhinha - em “todos os hospitais e maternidades, nas criancas nascidas em suas
dependéncias”.

A Lei n° 13.002, de 20 de junho de 2014, que “Obriga a realizacdo do Pro-
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tocolo de Avaliacdo do Frénulo da Lingua em Bebés”, em muito se assemelha a
anterior. O texto é praticamente idéntico, mas trata do “protocolo de avaliacido do
frénulo da lingua em bebés”, conhecido como “teste da linguinha”.

Ja a Lei n°® 13.438, de 26 de abril de 2017, “Altera a Lei n° 8.069, de 13 de
julho de 1990 (Estatuto da Crianca e do Adolescente), para tornar obrigatéria a ado-
cdo pelo Sistema Unico de Saude (SUS) de protocolo que estabeleca padrdes para
a avaliacdo de riscos para o desenvolvimento psiquico das criancas”. Acrescenta
paragrafo ao art. 14 do ECA - que insta o SUS a promover acoes para prevencao de
enfermidades que afetam a populacao infantil - para obrigar ao uso de instrumento

que facilite a deteccio de riscos para o desenvolvimento psiquico em seus primeiros



18 meses de vida. Apesar de alcancar criancas além do periodo pré-natal, optamos
por inclui-la neste grupo, vez que se dirige aos primeiros meses de vida da crianca.

A Lei n° 14.154, de 26 de maio de 2021, recentemente aprovada, “Altera a
Lei n° 8.069, de 13 de julho de 1990 (Estatuto da Crianca e do Adolescente), para
aperfeicoar o Programa Nacional de Triagem Neonatal (PNTN), por meio do estabe-
lecimento de rol minimo de doencas a serem rastreadas pelo teste do pezinho; e da
outras providéncias”. Altera o ECA para ampliar o rol de testes de rastreamento de
doencas do recém-nato. A implantacdo da medida ocorrera de forma escalonada;
o rol de doencas sera revisto periodicamente pelo Poder Executivo, que podera
amplia-lo; os profissionais de saude deverdo informar a gestante e seus acompa-
nhantes sobre a importancia da testagem e eventuais diferencas entre os exames
oferecidos no SUS e na rede privada.

5.4 Davacinacao

A Lei n° 6.259, de 30 de outubro de 1975, “Dispde sobre a organizacio das
acoOes de Vigilancia Epidemioldgica, sobre o Programa Nacional de Imunizacoes,
estabelece normas relativas a notificacio compulséria de doencas, e da outras pro-
vidéncias”. A lei explicita caber ao Ministério da Saude a elaboracdo do PNI, bem
como definir as vacinas que serdo oferecidas, “inclusive as de carater obrigatorio”.
Determina ainda que o “cumprimento da obrigatoriedade das vacinacoes” seja com-
provado por meio de atestado de vacinacao, cuja apresentacao sera exigida para que

se usufrua do direito ao salario-familia.

5.5 Outrostemas

A Lei n° 11.104, de 21 de marco de 2005, “Dispde sobre a obrigatoriedade de
instalacido de brinquedotecas nas unidades de sauide que oferecam atendimento pe-
diatrico em regime de internacdo”. Prevé a instalacdo de “espaco provido de brinque-
dos e jogos educativos, destinado a estimular as criancas e seus acompanhantes a
brincar” nos hospitais que oferecam atendimento pediatrico.

Ja aLei n° 13.685, de 25 de junho de 2018, que “Altera a Lei n° 12.732, de 22 de
novembro de 2012, para estabelecer a notificacio compulséria de agravos e eventos
em saude relacionados as neoplasias, e a Lei n° 12.662, de 5 de junho de 2012, para
estabelecer a notificacdo compulsoria de malformacgdes congénitas’, estabelece que



serdo notificadas “anomalias ou malformacdes congénitas observadas” na declara-

cdo de nascido vivo.

6 Dos debates no Parlamento

O tema da primeira infincia vem ocupando cada vez mais a agenda do Par-
lamento. O debate se tornou mais intenso a partir da tramitacdo do Projeto de Lei
n° 6.998/2013, que gerou o Marco Legal da Primeira Infancia. Desde entiao vém sur-
gindo diversas outras iniciativas, muitas das quais transformadas nas leis citadas
no tépico anterior. Merecem destaques também as criacoes da Frente Parlamentar
Mista pela Primeira Infancia e da Comissao Externa de Politicas para a Primeira
Infancia.

Importa reiterar que a maior parte das leis aprovadas - ja descritas - aborda
questdes pontuais. Considerando que tanto a Carta Magna quanto a Lei Organica
da Saude ja asseguram universalidade e integralidade da assisténcia em saude, apa-
rentemente ndo inovam. Ainda assim, vém sendo debatidas e aprovadas no Parla-

mento em face da relevancia que o tema assumiu nos ultimos anos.

6.1 Das proposituras

Tramitam atualmente na Camara dos Deputados milhares de proposituras que
tratam de variados aspectos em relacido a sauide na primeira infancia. Em pesquisa
no buscador da Camara dos Deputados, no dia 20 de maio de 2021, adotando-se o
termo “satide” como obrigatdrio e associado aos termos “Lei n° 13.257/2016" lactante,
primeira infancia, infantil, aleitamento, gestacio, gestante, parto, triagem neonatal,
crianca, vacinacdo infantil, neonatal, certidio de nascimento, adocao, pré-natal, feto”,
encontramos 8.130 proposituras,® sendo 3.327 das quais ativas.

Na mesma linha das leis aprovadas, grande parte dessas proposicoes trata
de questdes técnicas e operacionais; ha, porém, aquelas que propdem politicas ou
programas amplos de assisténcia. Abordam temas os mais variados, mas alguns se

destacam.

33 Entre proposta de emenda a constituicio (PEC), projeto de lei complementar (PLP), projeto de lei (PL) e
medida proviséria (MPV).



Aspectos relacionados a assisténcia pré-natal, ao parto e ao puerpério estio
entre os temas mais recorrentes. Assegura-se humanizacio da assisténcia de forma
ampla e geral, mas também se regulam questées administrativas e técnicas.

Apenas como exemplo, podemos citar: o direito a presenca de doula ou outro
acompanhante no momento do parto; a obrigatoriedade da realizacdo de exames an-
tenatais, como a deteccio pré-natal de malformacées, trombofilia ou infeccao pelo
Zika virus; a identificacio do recém-nato. Chama a atencio a Proposta de Emenda a
Constituicdo n° 100/2015, que obriga o SUS a disponibilizar a gestante equipe multi-
profissional, cuja composicido deverd incluir pediatra, ginecologista, obstetra, enfer-
meiros e psicologo.

Outro tema frequente consiste na triagem neonatal. Dezenas de proposituras
incluem exames especificos para o diagnéstico de anormalidades do metabolismo - o
teste do pezinho - e de outras possiveis alteracées ao nascer, como paralisia cerebral
e perda auditiva, dentre outros. Conforme ja mencionado, em 26 de maio de 2021, foi
aprovada a Lei n° 14.154, que traz rol estendido de doencas a serem triadas.

H4 ainda grupo expressivo de propostas sobre a alimentacdo do bebé ou da
crianca no periodo da primeira infancia. A maior parte visa a incentivar e favore-
cer o aleitamento materno, seja restringindo o comércio de produtos para o recém-
-nascido, seja criando espacos que propiciem a amamentacio. E tantas outras propo-
situras também preveem a distribuicdo de alimentos especiais para as criancas que
deles necessitem, inclusive no escopo da alimentacgao escolar.

Pontue-se, contudo, que algumas proposicoes pretendem retirar dos rétulos de
produtos alimenticios para bebés informacdes acerca da importancia do aleitamento
materno. Esses projetos vao de encontro a politica de estimulo ao aleitamento mater-
no, que o pais seguiu nas ultimas décadas como forma de protecao a sauide da crianca.

Também a vacinacao é tema recorrente. Questio que gera amplos debates - e
ja foi objeto de varias proposituras - diz respeito a exigéncia de que se apresente
a carteira de vacinacdo da crianca para que ela possa ser matriculada em escolas
ou usufruir de outros direitos. O tema é complexo, gera controvérsias e ainda nao
logrou alcancar consenso no Parlamento. Registre-se, todavia, que essa exigéncia ja
existe com relacido a percepcao do salario-familia.

Chama a atencao, ainda, grupo consideravel de proposicoes que abordam ques-
toes bioéticas afetas ao inicio da vida e a gestacio, tema eivado de controvérsias. As
proposituras tratam dos direitos do nascituro, da protecio ao bebé desde a concep-

cao, das técnicas de reproducao assistida, da gestacao de substituicio, dentre outros.



Destaque-se a Proposta de Emenda a Constituicdo n° 164/2012, que “Estabelece a in-
violabilidade do direito a vida desde a concepcao”.

Nesse campo, ha aspectos em que efetivamente existe um vacuo legal. Exem-
plo claro disso consiste nos conteudos relacionados as técnicas de reproducio as-
sistida. Atualmente h4 apenas mencodes esparsas na Lei n° 11.105, de 24 de marco
de 2005, conhecida como Lei de Biosseguranca, cujo objeto claramente nao guarda
proximidade com a reproducio assistida em humanos. Ainda mais, na lei define-se
tdo-somente quais possiveis destinacdes poderdo ser dadas aos embrides humanos

considerados inviaveis ou excedentarios.

6.2 Dos outros campos de agao parlamentar

Na atual legislatura foi retomada a Frente Parlamentar da Primeira Infancia,
cuja primeira formacao data de 2011. Em 18 de fevereiro de 2019 a frente foi re-
criada, constituida por longa lista de deputados federais e senadores. A Mesa Dire-
tora é composta pelas deputadas Leandre - presidente -, Paula Belmonte, Professora
Dorinha Seabra Resende, Carmen Zanotto, pelo deputado José Medeiros e pelo se-
nador Marcos Rogério. A frente promoveu varios debates sobre o tema, particular-
mente por meio do Projeto Didlogo com Especialistas.

Também em 2019, no dia 30 de outubro, foi criada, no ambito da Camara dos
Deputados, a Comissdao Externa de Politicas para a Primeira Infancia, destinada a
acompanhar o desenvolvimento dos trabalhos, projetos e programas do governo fe-
deral voltados para a primeira infancia. Coordenada pela deputada Paula Belmonte,
é composta também pelos deputados Adriana Ventura, Idilvan Alencar, Leandre,
Pedro Cunha Lima e Professora Dorinha Seabra Rezende.

A comissdo externa tem atuado de forma bastante intensa desde seu inicio. Tem
sido realizadas audiéncias publicas, em que se avaliam e debatem temas os mais va-
riados. Além disso, dezenas de indicacbes e requerimentos de informacao foram en-
viados ao Poder Executivo.®*

Como ja apontado, cabe reafirmar que a comissao externa - no que concerne
a area de saude - tem por vocacao principal fiscalizar a implantacio dos direitos as-

segurados a crianca na primeira infancia. E sua atuacao, de fato, tem seguido esse

34 Maiores informacdes a esse respeito podem ser encontradas na pagina da comissio, no endereco:
<https://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/exter-
nas/56a-legislatura/politicas-para-a-primeira-infancia#documentos-normas>.



roteiro, evidenciado tanto nos debates promovidos em audiéncias publicas quanto

na coleta exaustiva de dados por meio de visitas e requerimentos de informacao.

7 Das acoes de saude com foco na primeira infancia

Existe amplo leque de acoes destinadas a melhoria das condices de satde das
criancas brasileiras, que vao desde politicas gerais até acoes especificas. Muitas delas
sdo relacionadas a primeira infancia ou trazem questoes afetas de forma mais ou
menos direta. Neste tépico apresentaremos aquelas que nos parecem mais relevan-
tes, considerando tanto o contexto histérico quanto a amplitude de seus impactos.

Nos primeiros anos da década de 1990 - mesmo apés a fundacao do SUS e a im-
plantacdo dos Programas de Saude da Familia (PSF) e de Agentes Comunitarios de
Saude (Pacs) - a taxa de mortalidade infantil se manteve alta no Brasil. Em face disso,
o Ministério da Saude lancou, em 1995, o Projeto de Reducao da Mortalidade Infantil
(PRMI), que pretendeu intensificar e articular diversos programas e acées em todos
os niveis - nacional e internacional, governamental e da sociedade civil, federal e dos
demais entes - visando a reduzir a taxa de mortalidade infantil (BRASIL, 2018).

Em 1997, sob supervisao da OMS, adotou-se a Atencao Integrada as Doencas Pre-
valentes na Infancia (Aidpi), estratégia de assisténcia que aborda de forma simultanea
e integrada as doencas de maior prevaléncia na infancia. O objetivo principal era redu-
zir “as taxas de morbimortalidade por desnutricio, diarreias, pneumonias, malaria e sa-
rampo, além das dificuldades de acesso ao registro de nascimento” (BRASIL, 2018).

Essas podem ser consideradas as primeiras acoes estruturadas e sistematizadas
pos-Constituicio com foco na melhoria dos niveis de satide da crianca e alcancam de
forma privilegiada o periodo da primeira infancia. Mesmo que tenha havido iniciati-
vas esparsas nas décadas anteriores, ainda nao existia todo um sistema que pudesse
dar sustentacio a politicas mais sélidas.

Nos anos seguintes, diversas outras propostas foram lancadas. O Programa
Saude na Escola (PSE) foi instituido pelo Decreto Presidencial n° 6.286, de 5 de dezem-
bro de 2007. Trata-se de politica conjunta dos ministérios da Satide e da Educacio e
pretende “ampliar as acoes especificas de sauide aos alunos da rede publica de ensino’.
Além de acoes de assisténcia, tem por objetivo promover a saude e a cultura da paz,
bem como ambientes de didlogo e formacao integral dos estudantes, extensivo a suas
familias, dentre outros (BRASIL, 2009).



Sao previstas diversas acdes que incluem desde avaliacio clinica e diagnéstico
precoce até promocao de habitos saudaveis, além da prevencao de acidentes e do uso
ou abuso de substancias. Pressupde a escola como “importante espaco para o desen-
volvimento de um programa de educacao para a saude entre criancas e adolescentes
[e] de grande relevancia para promocao da saude’ (BRASIL, 2009, p. 15).

Também em 2007 surge a Rede Nacional Primeira Infancia (RNPI), que en-
volve varios atores distintos; atua como “uma articulacio nacional de organiza-
cbes da sociedade civil, do governo, do setor privado, de outras redes e de organi-
zacoes multilaterais que atuam, direta ou indiretamente, pela promocao e garantia
dos direitos da Primeira Infancia” (RNPI, 2021). Inicialmente formada por apenas
dez organizacdes, hoje conta com mais de duzentas e atua em diversas areas, in-
clusive no campo de saude.

Em 2010 a RNPI lancou o Plano Nacional pela Primeira Infancia (PNPI), cuja
vigéncia se estende até 2022 - bicentendrio da Independéncia. Atualizado em 2020,
o plano aborda a saude de forma ampla, com base no “conceito de saude como um fe-
némeno construido social e historicamente, resultante de determinantes sociais que
geram acesso ou barreiras a uma vida digna e decente” (RNPI, 2020).

Em 2012, o Ministério da Saude publicou exemplar dos Cadernos de Atencao
Basica dedicado a Saude da Crianca: Crescimento e Desenvolvimento (BRASIL, 2012).
Ha poucas mencoes relativas especificamente a primeira infancia, que surgem prin-
cipalmente ao se mencionarem programas outros, como a Rede Cegonha e o Brasil
Carinhoso.

A Rede de Atencdo a Saude da Mulher e da Crianca, denominada Rede Ce-
gonha, foi criada pela Portaria n° 1.459, de 24 de junho de 2011, e posteriormente
incorporada a Portaria de Consolidacdo n° 3, de 28 de setembro de 2017, em seu
Anexo II. Objetiva “proporcionar as mulheres saude, qualidade de vida e bem-estar
durante a gestacao, parto, pds-parto e o desenvolvimento da crianca até os dois
primeiros anos de vida” (BRASIL, 2017).

A rede busca reduzir a mortalidade materna e infantil por meio da estruturacao
e organizacao da atencao materno-infantil no SUS. Vem sendo construida em todo o
territdrio nacional a partir de critérios epidemioldgicos, como a taxa de mortalidade
infantil, a razao de mortalidade materna e a densidade populacional (BRASIL, 2017).

Criado em 2012, o Programa Brasil Carinhoso prevé um conjunto de acbes

de assisténcia a familias com criancas de até 6 anos; visa a melhoria da renda, da



educacio e da saude. Foi uma das primeiras iniciativas direcionadas a primeira infan-
cia e persiste até os dias atuais.®

Ainda que seu foco seja prioritariamente o campo da educacao, o programa
traz também acdes em outras areas. O pilar satide enfatiza o tratamento da asma e
da anemia - doencas de alta prevaléncia nessa faixa etaria -, por meio da distribui-
cdo de medicamentos e suplementacdo nutricional com sulfato ferroso e vitamina A
(BRASIL, 2021a).

Em 2015 - ainda no contexto de debates para a aprovacdo do Marco Legal da
Primeira Infancia - foi lancada a Politica Nacional de Atencao Integral a Saude
da Crianca (Pnaisc). Originalmente criada pela Portaria n° 1.130, de 5 de agosto
de 2015, que “Institui a Politica Nacional de Atencio Integral a Saude da Crianca
(PNAISC) no ambito do Sistema Unico de Saude (SUS)’, foi incorporada pela Portaria
de Consolidacdo n° 2, de 28 de setembro de 2017, em seu Anexo X.

7.1 Da Politica Nacional de Atencgao Integral a Saude da Criancga

A edicido da Pnaisc foi consequéncia légica dos debates sobre o tema, que se
aprofundavam cada vez mais e evidenciavam amplas lacunas na assisténcia ofere-
cida as criancas, incluso o periodo da primeira infancia. Sua elaboracéo “foi fruto de
amplo e participativo processo de construcdo coletiva, com inicio no ano de 2012”
(BRASIL, 2018, p. 8).

A politica tem por objetivo a promocao e a protecdo da crianca e do aleita-
mento materno e prevé acoes que se estendem desde a gestacdo até os primeiros
9 anos, com atencio especial para a primeira infancia (BRASIL, 2021b). Estrutura-se
em principios, diretrizes e eixos estratégicos que reafirmam os principios basilares
do SUS, porém com foco na crianca. Busca efetivar “medidas que permitam o nas-
cimento e o pleno desenvolvimento na infancia, de forma saudavel e harmoniosa,
bem como a reducio das vulnerabilidades e dos riscos para o adoecimento e outros
agravos, a prevencao das doencas crénicas na vida adulta e da morte prematura
de criancas” (BRASIL, 2018, p. 37-38).

35 A Medida Provisdéria n° 1.061, de 9 de agosto de 2021, instituiu os programas Auxilio Brasil e Ali-
menta Brasil. O Programa Auxilio Brasil objetiva, dentre outros, promover o desenvolvimento das
criancas na primeira infancia, com foco na sauide e nos estimulos as habilidades fisicas, cognitivas,
linguisticas e socioafetivas. J4 o Programa Alimenta Brasil visa prioritariamente favorecer o acesso
a alimentos e promover inclusio social. A MP nio trouxe alteracées diretas sobre as a¢des de saude
ja previstas, mas aborda condicionantes da satude de alta relevancia.



Descreve sete eixos estratégicos, cujo alvo consiste em orientar e qualificar as
acoes e os servicos de saude da crianca para garantir o direito a vida e a saude, quais

sejam:

o atencdo humanizada e qualificada a gestacao, ao parto, ao nascimento e

ao recém-nascido;
« aleitamento materno e alimentacdo complementar saudavel;

e promocio e acompanhamento do crescimento e do desenvolvimento

integral;

o atencido integral a criancas com agravos prevalentes na infancia e com

doencas cronicas;

o atencido integral a crianca em situacao de violéncias, prevencao de aci-

dentes e promocao da cultura de paz;

o atencdo a saude de criancas com deficiéncia ou em situacdes especificas

e de vulnerabilidade;

« vigilancia e prevencao do ébito infantil, fetal e materno.

Vé-se que alguns desses eixos vém sendo incluidos nos debates que ocorrem
no ambito legislativo e, consequentemente, nas leis deles decorrentes. Nem todos
foram abordados neste artigo, todavia, em face de se ter optado por um recorte que
prioriza acbes mais diretamente relacionadas a assisténcia em satide, mormente no
nivel de atencao basica.

De fato, a Pnaisc se organiza na estrutura das redes de atencao a saude, espe-
cialmente a partir da atencdo basica. Essa logica favorece que se ofereca atencio
integral e continuada e propicia acompanhamento mais préximo e qualificado por
parte da equipe de satude da familia. Existe, portanto, grande sinergia entre a Pnaisc

e a Politica Nacional de Atencao Basica (Pnab).
7.2 DaPolitica Nacional de Atencao Basica
Atencédo basica - ou atencio primaria - em saude é definida como o “conjunto

de acbes, de carater individual e coletivo, situadas no primeiro nivel de atencio

dos sistemas de satde, voltadas para a promocao da saude, a prevencao de agravos,



o tratamento e a reabilitacido” (BRASIL, 2021d). E considerada a principal porta de
entrada do SUS e o centro de comunicacio responsavel por orientar o fluxo de refe-
réncia e contrarreferéncia no sistema (BRASIL, 2021e).

Ocorre no local mais proximo da comunidade, em nivel maximo de descentra-
lizacdo e capilaridade. Compreende diversas estratégias, acdes e programas organi-
zados dentro da Pnab.

Criada pela Portaria n° 2.488, de 21 de outubro de 2011, foi atualizada pela Por-
taria n°® 2.436, de 21 de setembro de 2017, e, em seguida, incorporada a Portaria de
Consolidacao n° 2, de 28 de setembro de 2017, em seu Anexo XXII. A politica tem na
saude da familia (ESF) a principal estratégia para sua expansao de consolidacdo, mas
prevé a incorporacao de outras.

A Pnab preconiza avaliacao continuada do crescimento e do desenvolvimento
da crianca nos primeiros anos de vida. Visa tanto a assegurar adesdo da familia as
medidas de promocao de saude e prevencio de doencas quanto a detectar, o mais
precocemente possivel, quaisquer eventuais desvios da normalidade no desenvolvi-
mento infantil.

Trata-se de “uma das preocupacdes mais tradicionais da saude publica nacional
quando se trata da saude da crianca [...], tendo sido uma das principais estratégias do
Programa de Assisténcia Integral a Saude da Crianca (Paisc), nos anos 80" (BRASIL,
2018, p. 59). O processo se inicia ja no momento do parto - quando se faz a primeira
estratificacao de risco - e permanece quando da alta, por meio de consultas ambu-
latoriais e visitas domiciliares. A depender dos riscos identificados, a crianca podera
ser encaminhada para servicos de maior complexidade, porém sempre mantendo
também o acompanhamento prestado pela equipe da atencao basica.

Muitas das acoes e programas insertos na Pnab - ou que funcionam em arti-
culacdo com ela - tém por foco a primeira infancia. A seguir descreveremos aqueles

que consideramos de maior relevancia.

7.3  Daestratégia de saude da familia

A saude da familia é considerada “estratégia primordial para a organizacio e o
fortalecimento da atencio basica” (BRASIL, 2021g). Tem por principio o acompanha-
mento continuado em saude. Em seu modelo, a equipe de saude presta assisténcia

a numero definido de familias que residem em um determinado local. As acdes da



saude da familia ocorrem tanto nas unidades basicas de satide (UBS) quanto na pro-
pria residéncia, por meio de visitas domiciliares.

No Ambito da satde da familia, presta-se acompanhamento préximo a gestante
e a crianca. Verifica-se a frequéncia da mae as consultas pré-natais e a evolucio dos
parametros-chave da gestacido, bem como do crescimento e o desenvolvimento da

crianca; acompanha-se o seguimento do calendario de vacinacao, dentre outros.

7.4  Daalimentacao e nutricao

Acoes destinadas a melhoria das condicdes de alimentacio e nutricdo de mies
e criancas tendem a trazer beneficios para as criancas, em especial no que concerne
ao componente cognitivo. O aleitamento materno estd associado a maiores escores
de desenvolvimento e inteligéncia da crianca (BRASIL, 2016) e previne a ocorrén-
cia de desnutricdo e de doencas infecciosas e crénicas (BRASIL, 2021b). Diante disso,
diversas iniciativas em vigor visam a promover e proteger o aleitamento materno,
segundo variadas abordagens.

Algumas acdes oferecem programas de treinamento para empregadores do
setor publico e privado acerca da necessidade de favorecer a continuidade da ama-
mentacdo mesmo apds o retorno da mulher as suas atividades de trabalho. Preten-
dem que a conscientizacdo acerca do tema os leve a adotar medidas para facilitar
que suas empregadas mantenham a pratica pelo maior tempo possivel, preferencial-
mente até a crianca completar 2 anos de idade.

Podemos citar como exemplo a Estratégia Amamenta e Alimenta Brasil
(BRASIL, 2015) e a Acao de Apoio a Mulher Trabalhadora que Amamenta (BRASIL,
2019). Defendem a implantacido de ambientes para amamentacdo nas empresas, a
adesio a licenca-maternidade de 180 dias e a criacdo de creches préximas aos locais
de trabalho da mae.

Ja a Rede Brasileira de Bancos de Leite Humano (rBLH-BR) coleta, processa e
armazena leite humano para ser oferecido nas unidades de saude. E a maior rede de
leite humano do mundo, promove a distribuicdo de cerca de 160 mil litros por ano
(BRASIL, 2021f). Mesmo beneficiando centenas de milhares de recém-nascidos, logra
atender apenas 60% da demanda das unidades de terapia intensiva (UTI) neonatais
(BRASIL, 2021b).

Todavia, apesar da enfatica defesa do aleitamento materno, ha situacdes que

contraindicam a pratica, como no caso de algumas infeccdes maternas ou doencas



do recém-nato. A contraindicacdo pode ser definitiva ou temporaria, a depender da
situacdo especifica. Nesses casos de excecdo, é indicado o uso de férmulas infantis ou
leite de vaca integral fluido ou em pd, sempre considerando a situacdo socioeconé-
mica e cultural da familia (BRASIL, 2012).

7.5 Cadernetas da gestante e da crianga

O SUS e a rede privada fornecem cadernetas para a gestante e para a crianca.
Os documentos contém orientacoes relevantes para a promocio e manutencao da
saude, mas também informacdes acerca dos direitos e responsabilidades que cabem
a cada agente.

A caderneta da gestante relaciona direitos trabalhistas, estudantis, sociais e
aqueles inseridos no dmbito da prestacdo dos servicos de saude. Descreve as fases
da gestacio e faz orientacdes em casos especiais, como o da mae adolescente ou com
determinadas infec¢oes - HIV ou HTLV - e na hipétese de entrega em adogao, den-
tre outros.

Ainda, traz dados relevantes para a saude e para o acolhimento na unidade
de obstetricia, tipos de parto, além de campos para serem preenchidos ao longo do
acompanhamento pré-natal. Inclui exames que devem ser realizados e seus resul-
tados, curva de altura uterina, histéria pessoal pregressa e antecedentes familiares,
informacdes sobre vacinacdo, acompanhamento odontolégico. Orienta, também,
quanto a cuidados ao bebé, no puerpério e na fase de amamentacao.

A caderneta da crianca segue linha semelhante a da gestante. Mais que apenas
organizar os dados relevantes sobre o crescimento e desenvolvimento do bebé, traz
uma série de orientacoes para familiares e cuidadores acerca de temas os mais varia-
dos. Relaciona os direitos da crianca e dos responsaveis, orienta quanto ao registro
civil, traz informacodes sobre os pardmetros de normalidade no crescimento infantil
e o esperado em seu desenvolvimento, medidas de promocao e protecdo da saude.
Também trata de casos especiais, como o bebé prematuro e a crianca com deficiéncia
ou adoecida. Orienta, ainda, quanto a amamentacao e a alimentacio saudavel apds
6 meses de idade da crianca.

Pretende acompanhar a crianca até o final da infancia, com dados sociodemo-
graficos, escolares e de saude. Contém descricao detalhada das informacoées de saude
desde o periodo pré-natal até 10 anos de idade. Inclui exames realizados e seus re-

sultados; vacinas; dados coletados em cada consulta, medidas aferidas e respectivos



graficos de crescimento do perimetro cefalico, comprimento, peso e indice de massa
corporal (IMC); seguimento da satde bucal; suplementacdo com vitamina A, ferro e
outros micronutrientes.

As cadernetas, como visto, trazem um resumo detalhado das informacdes mais
relevantes para o acompanhamento da gestacdo ou do crescimento e desenvolvi-
mento da crianca. Sdo instrumentos importantes para acompanhar os processos e

identificar com tempestividade possiveis desvios do esperado.
7.6 Vacinagao

O Programa Nacional de Imunizacées (PNI) distribui anualmente mais de tre-
zentos milhdes de doses de vacinas, soros e imunoglobulinas. Desde seu inicio, foram
eliminadas de nosso meio a variola e a poliomielite e houve importante reducdo dos
casos e 6bitos decorrentes de outras infeccées, como sarampo, rubéola, tétano, difte-
ria e coqueluche (BRASIL, 2021Kk). E considerado internacionalmente como progra-

ma exitoso.
7.7  Programa Crianga Feliz

Cumpre mencionar também o Programa Crianca Feliz (PCF), instituido pelo
Decreto n° 8.869, de 5 de outubro de 2016, e atualmente regido pelo Decreto n° 9.579,
de 22 de novembro de 2018. O PCF esta vinculado ao Ministério da Cidadania, mas
tem carater essencialmente intersetorial. Fundamenta-se sobre dois eixos, quais
sejam, visitas domiciliares e integracio das politicas de atencao a primeira infancia
no territério (BRASIL, 2021n).

No ambito do PCF, portanto, ocorrem visitas domiciliares periddicas, conside-
radas inclusive sua principal acao. Tais visitas sdo realizadas por equipe técnica -
composta por meio de processo seletivo e submetida a processo de qualificacio - e
visam a oferecer apoio a gestante e as familias, bem como favorecer o desenvolvi-
mento da crianca na primeira infancia (BRASIL, 2021n).

Parece-nos claro que tais visitas podem implicar superposicdo de acdes e res-
ponsabilidades entre o PCF e a estratégia de satide da familia (ESF). Utilizam meto-
dologia semelhante e trazem objetivos comuns. Todavia, pontue-se que a equipe da

ESF é obrigatoriamente composta por profissionais de saude, cuja formacdo permite



que a abordagem ocorra de forma mais aprofundada e técnica. Ademais, no &mbito

da ESF existem outras acdes que permitem ampliacido das intervencdes propostas.
Saliente-se que a superposicao ou duplicidade de acdes € uma das questoes que

vém sendo colocadas como possiveis gargalos das politicas e acdes direcionadas a

primeira infancia, como veremos na sequéncia.

7.8  Avaliagao das politicas para a primeira infancia

A Controladoria-Geral da Unido (CGU) publicou recentemente Relatério de
Avaliacdo em que verifica o “cumprimento de importantes aspectos trazidos pelo
Marco Legal da Primeira Infancia na elaboracio, execucio e priorizacio de politicas
publicas voltadas ao publico infantil” (BRASIL, 20211, p. 3) e descreve pontos criticos.
Foram identificadas 117 acdes governamentais com foco na primeira infancia. Des-
sas, 36 sdo coordenadas pelo Ministério da Saude - a pasta com maior numero de
acoes -, 21 das quais (58,3%) tém foco exclusivo na primeira infancia (BRASIL, 2021l).

A CGU constatou haver grupo extenso de acdes com caracteristicas interseto-
riais. A saude esta envolvida em varias delas, a exemplo do Programa Saude na Es-
cola (PSE) e da Estratégia de Fortificacdo da Alimentacio Infantil com Micronutrien-
tes em P6 (NutriSUS), dentre tantos outros.

Detectaram-se duas questodes particularmente criticas. Em primeiro lugar, per-
cebeu-se que ainda nio existe organizacio transversal efetiva entre as “diversas po-
liticas setoriais a partir de uma visdo abrangente de todos os direitos da crianca na
primeira infancia” (BRASIL, 2021], p. 18). Essa realidade contrapde-se a légica trazida
pelo Marco Legal da Primeira Infancia, que enfatiza a integracao de acoes e politicas
e indica que as acdes ocorrem ainda de forma desvinculada.

Por outro lado, ha também duplicidade, superposicao ou fragmentacio de acoes
entre politicas distintas. Como apontado anteriormente, muitas se dirigem ao mesmo
publico ou utilizam metodologias semelhantes. Pontue-se que esta também pode ser
considerada uma consequéncia da desarticulacio das politicas.

O relatério cita os seguintes exemplos relativos a area de saude: 1) Politica Na-
cional de Alimentacio e Nutricdo e Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nu-
tricional, dos ministérios da Satude e da Cidadania; 2) Politica Nacional de Atencéo
Integral a Saude das Pessoas Privadas de Liberdade no Sistema Prisional e Politica
Nacional de Atencdo as Mulheres em Situacao de Privacio de Liberdade e Egres-
sas do Sistema Prisional, dos ministérios da Saude e da Justica e Seguranca Publica;



3) Programa Saude na Escola e Programa Crescer Saudavel, ambos do Ministério da
Saude (BRASIL, 20211, p. 35).

Além disso, constatou-se que - em 21% das acoes de saude mapeadas - houve
insuficiéncia na coleta de dados para monitoracao e avaliacdo, enquanto a divulga-
cdo de metas e resultados também se mostrou muito precdria. Das 36 acdes de saude
mapeadas, 35 delas (ou 97%) néo tiveram seus resultados divulgados. Tais achados
denotam baixa transparéncia, e o cendrio se reproduz também nos demais segmen-
tos além da sauide (BRASIL, 20211).

8 Conclusao

O reconhecimento do direito da crianca a satude foi construido ao longo dos ul-
timos cem anos. No Brasil, tal entendimento se consolidou principalmente a partir
da Constituicao Federal de 1988, que aborda a questao em varios de seus dispositi-
vos e assegura assisténcia integral a toda a populacdo. A Carta empresta ao tema
relevancia tnica em nossa histéria.

A responsabilidade por concretizar tal direito incide sobre o SUS, em cujas di-
retrizes é assegurada assisténcia integral e universal. O sistema vem desenvolvendo
ja desde sua fundacio extenso rol de acdes, programas e politicas com esse objetivo;
merece destaque a Politica Nacional de Atencédo Integral a Satude da Crianca (Pnaisc).
Ressalte-se, porém, que, além das acoes descritas neste artigo, ha varias outras ini-
ciativas tanto do Poder Executivo quanto da sociedade civil relacionadas a satde na
primeira infancia, que nao foram aqui descritas.

O arcabouco vigente ja abrange o tema de forma bastante ampla, como foi de-
mostrado ao longo deste artigo. Com efeito, ao menos no dmbito da satde, substan-
cial parcela das leis aprovadas mais recentemente e também a grande maioria dos
projetos de lei em tramitacdo trazem pouca inovacdo ao ordenamento juridico, ou
mesmo questdes técnicas e administrativas, que estariam mais adequadamente dis-
ciplinadas em normas infralegais.

Ademais, vimos que, em geral, as medidas adotadas pelo SUS lograram consi-
deravel sucesso. De fato, os indicadores de satide publica vém alcancando inegavel
melhora nas ultimas décadas, como bem o demonstram os exemplos citados, que al-

cancam o recorte da primeira infancia.



Nao obstante, ha ainda muito que se fazer. Por certo, mesmo que a legislacdo
sanitaria vigente ja assegure o direito de forma ampla, sua efetivacdo ainda se en-
contra em processo. O SUS convive desde sua criacdo com dificuldades estruturais
e conjunturais, no mais das vezes decorrentes de subfinanciamento crénico.

Nesse contexto, ndo se pode minimizar o efeito politico advindo tanto do de-
bate no Parlamento quanto da regulamentacdo em lei dos temas aqui descritos. Isso
assume ainda maior relevancia em face do papel fiscalizador do Poder Legislativo.
Pode-se depreender que seria interessante direcionar esforcos para potencializar
a fiscalizacio e garantir prioridade na alocacdo do orcamento publico, mais do que
propriamente para criar novas normas legais.

Assim, acOes legislativas continuam sendo propostas, usualmente visando a
resolver alguns dos problemas publicos que se destacam. Justificam-se, pois, por
buscar solucdes para demandas reais e prementes.

Gunnar Sjéblom (1984) leciona que um problema é considerado publico quando
se torna relevante para a sociedade e, consequentemente, reclama por uma politica
publica como resposta. Podemos considerar que a criacido de varias das iniciativas
descritas - de certa forma consolidadas por meio do Marco Legal da Primeira Infan-
cia - cumpre esse papel.

Cabe reiterar, ainda quanto ao papel fiscalizador do Parlamento, a relevancia
dos trabalhos conduzidos no dmbito da Comissido Externa de Politicas para a Pri-
meira Infancia. Tem sido feita extensa coleta de dados e sdo propostos debates quali-
ficados nas varias audiéncias publicas.

Finalmente, cabe-nos ponderar que os temas mais recorrentes nos debates e
nas leis aprovadas cobrem extenso leque de assuntos. Trata-se de achado ja previsto,
em face da amplitude das acoes de satude direcionadas a faixa da primeira infancia.
Pontue-se que o Ministério da Sauide é a pasta com maior variedade de iniciativas.

Restou claro, também, que as politicas podem ser ainda aprimoradas, ha ques-
toes relevantes que demandam reorientacdo. Todavia, em geral, as politicas se en-
contram adequadamente estruturadas e necessitam de ajustes e incentivos de ordem

conjuntural.
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1 Introdugao

O Brasil disp6e de um avancado marco legal para protecao de criancas e adoles-
centes. De acordo com o art. 227 da Constituicao Federal de 1988:

[...] € dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a crianca, ao adoles-
cente e ao jovem, com absoluta prioridade, o direito a vida, a saude, a alimenta-
¢ao, a educacao, ao lazer, a profissionalizacao, a cultura, a dignidade, ao respeito,
a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria, além de coloca-los a salvo
de toda forma de negligéncia, discriminacio, exploracio, violéncia, crueldade

€ opressao.

Ainda na década de 90, aprovou-se o Estatuto da Crianca e do Adolescente -
ECA (Lei n° 8.069, de 13 de julho de 1990), fortalecendo ainda mais nosso arcabouco
legal. Na ultima década, um foco especifico passou a ser dado para o periodo da vida
que vai da gestacao até os 6 anos de idade, a primeira infancia. Pois, de acordo com
pesquisas cientificas, trata-se de um momento crucial no desenvolvimento cerebral
dos seres humanos, no qual se abre uma “janela de oportunidades” para a aquisicio
de habilidades que serdo fundamentais no aprimoramento de competéncias futuras.

Uma das primeiras iniciativas voltadas exclusivamente para esse tema foi o
Plano Nacional da Primeira Infancia (PNPI), elaborado por um conjunto de insti-
tuicoes, publicas e privadas, que compunham a Rede Nacional Primeira Infancia
(RNPI). Em dezembro de 2010, o plano foi aprovado pelo Conselho Nacional dos Di-
reitos da Crianca e do Adolescente (Conanda) e incorporado no Plano Decenal de
Direitos Humanos de Criancas e Adolescentes.

Em 2012, por meio da Lei n° 12.722/2012, tem-se o estabelecimento do Pro-
grama Brasil Carinhoso no ambito do Plano Brasil Sem Miséria, que, do ponto de
vista da alocacao de recursos orcamentarios, foi um marco relevante, pois um vo-
lume expressivo de recursos foi direcionado para o custeio de despesas com ma-
nutencao e desenvolvimento da educacao infantil. O acesso a estabelecimentos de
qualidade é uma das principais formas de assegurar que as criancas estejam pro-
tegidas e gozem de seus direitos a educacao e socializacio em ambiente adequado,
permitindo a familia, especialmente as maes, o direito ao trabalho. Segundo Martins

(2017), o Brasil Carinhoso teve seu apice em 2014, quando o maior volume de



recursos foi empenhado, sendo que, nos anos seguintes, os montantes foram sendo
sucessivamente reduzidos.

Todas essas iniciativas tomaram novo félego com a publicacdo do Marco Legal
da Primeira Infancia (Lei n°® 13.257/2016), que coloca as criancas de 0 a 6 anos como
prioritarias para programas sociais no governo. Buscava-se, dessa forma, incorporar,
nos programas e acdes governamentais, os estudos que atestavam a importancia da
primeira infancia para o desenvolvimento integral do individuo, com destaque para
as habilidades psicomotoras adquiridas pelo simples ato de brincar. Salientava-se,
também, a importancia do vinculo primordial e inicial entre mae e filho e buscava-se
a promocao da experiéncia plena de ser crianca, contribuindo, assim, para o desen-
volvimento humano saudavel e para o rompimento do ciclo intergeracional de po-
breza. O Brasil foi o primeiro pais da América Latina a aprovar um marco legal com
tais caracteristicas.

Ha também na lei uma preocupacdo em garantir transparéncia dos recursos
orcamentdrios necessarios a implementacio desse conjunto de politicas publicas,
tanto que o paragrafo 2° do art. 11 estabelece:

A Unido informard a sociedade a soma dos recursos aplicados anualmente no
conjunto dos programas e servicos para a primeira infancia e o percentual que
os valores representam em relacdo ao respectivo orcamento realizado, bem
como colherd informacdes sobre os valores aplicados pelos demais entes da

Federacao.

Nesse sentido, o presente capitulo busca acompanhar a evolucio dos recur-
sos do orcamento federal que foram investidos nas acdes voltadas para a primeira
infancia. Na primeira secdo, discorre-se rapidamente sobre a organizacido do or-
camento publico no Brasil, bem como se apresentam os critérios utilizados para
selecionar as agbes que compuseram o “Orcamento Primeira Infancia”; na secédo
seguinte, apresenta-se a evolucio dos recursos alocados entre 2016 e 2020, bem
como as principais politicas que nortearam esses investimentos, e, por fim, sao dis-
cutidas algumas sugestoes para o aperfeicoamento do acompanhamento orcamen-

tario dessas acoes.



2 Orgamento publico no Brasil

De acordo com a Constituicio Federal, o sistema orcamentario brasileiro é com-
posto pelo Plano Plurianual (PPA), pela Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e pela
Lei Orcamentaria Anual (LOA). No PPA, um plano de médio prazo, sdo estabelecidas
as diretrizes, objetivos e metas para um periodo de quatro anos; na LDO, sio apre-
sentadas as metas e prioridades do ano, bem como as metas de resultado primario
para um periodo de trés anos, e, finalmente, na LOA, tem-se a materializacdo desse
planejamento, com a estimativa de receitas e a fixacdo da despesa para um periodo
de doze meses.

Essas leis cumprem uma série de requisitos legais e normativos e, muitas vezes,
sdo elaboradas em uma linguagem hermética, de dificil compreensido para a popu-
lacdo. Utilizam-se um conjunto de classificadores orcamentarios que apenas fazem
sentido para os “iniciados” e se constituem em verdadeira “barreira a entrada” para
a populacao. Dessa forma, um dos grandes desafios é dar transparéncia as acoes go-
vernamentais, permitindo que os cidadaos possam enxergar o montante de recursos
que sao direcionados para cada uma das politicas publicas, evidenciando, assim, as
reais prioridades governamentais.

Ao longo das ultimas décadas, algumas iniciativas foram realizadas buscando
“traduzir” os termos técnicos orcamentarias. Umas dessas iniciativas foi o Orca-
mento Crianca e Adolescente (OCA), cujos primordios remontam a década de 90.
Segundo Espindola (2008), foi no dia 12 de abril de 1995, na reunido do Grupo Exe-
cutivo do Pacto pela Infancia, realizada em Brasilia, que surgiu a ideia de definir um
instrumento de analise para monitorar os recursos publicos destinados ao financia-
mento das politicas dirigidas a este segmento. A intencao do grupo era construir um
instrumento metodolégico que possibilitasse o acompanhamento nas diferentes
instancias governamentais do orcamento destinado a promocao dos direitos preco-
nizados pelo Estatuto da Crianca e do Adolescente, aprimorando o controle social
sobre estas politicas em favor da infancia e da adolescéncia, em especial no que
diz respeito ao financiamento. Esse grupo, em parceria com o Instituto de Pesquisa
Econdémica Aplicada (Ipea) e a Fundacio de Assisténcia ao Estudante (FAE) e com
o apoio do Fundo das Nacoes para a Infancia (Unicef), desenvolveu a primeira pro-
posta metodolégica que tinha como foco o orcamento federal.

Em 20083, por meio de uma parceria entre o Fundo das Nacoes Unidas para a In-
fancia (Unicef), o Instituto de Estudos Socioecondémicos (Inesc) e a Fundacio Abring,



surgiu o projeto De Olho no Orcamento Crianca e a metodologia foi ampliada, de
modo a se aplicar, também, aos estados e municipios. De acordo com Sadeck (2004),
esse esforco foi importante “para sensibilizar, informar, instrumentalizar e mobili-
zar a sociedade civil em torno do dimensionamento e do monitoramento dos dis-
péndios publicos destinados as criancas e aos adolescentes”. Em 2017, procedeu-se a
uma nova revisio da metodologia por parte da Fundacao Abring para correlacionar
as acoes e despesas do OCA com os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel, o
Plano Nacional da Primeira Infancia e o Plano Decenal dos Direitos Humanos de
Criancas e Adolescentes.

Em 2014, a Rede Nacional Primeira Infancia (RNPI), em parceria com a organi-
zacao Contas Abertas, desenvolveu uma metodologia para apuracio do Orcamento
Primeira Infancia. A partir de uma busca no PPA 2012-2015, na LOA 2014 e na Pro-
posta Orcamentaria para 2015, buscou-se identificar o volume de recursos investi-
dos pelo governo federal em politicas publicas direta e indiretamente relacionados
a primeira infancia. No entanto, deparou-se com a opacidade das leis orcamenta-
rias nacionais, que, por contarem com uma formatacdo genérica e pouco transpa-
rente, ndo permitem uma pronta identificacao dos gastos com publicos especificos.
A mesma dificuldade foi relatada pela Controladoria-Geral da Unido (CGU) em sua
auditoria sobre a primeira infancia, realizada em 2020.

Em relacdo ao volume de recursos, a conclusao a época foi que:

O Orcamento Primeira Infancia é insignificante perante nio apenas os grandes
numeros da economia, mas sobretudo frente aos desafios que as politicas pu-
blicas relacionadas com as criancas desde o ventre das maes até os seis anos de

idade pretendem enfrentar. (RNPI, 2014, p.17)

E a principal recomendacao foi no sentido de se desenvolverem marcadores
orcamentarios que permitissem uma pronta identificacdo das despesas relaciona-
das a primeira infancia, para que se cumpra, dessa forma, o marco legal e se per-
mita a sociedade brasileira um acompanhamento da evolucao da aplicacao desses
recursos.

Cabe esclarecer que todas essas iniciativas representam apenas uma outra for-
ma de olhar para o orcamento publico, portanto, ndo se trata de um orcamento pa-
ralelo. Um de seus principais objetivos é dar transparéncia e “iluminar” o total de re-

cursos que sao alocados em programas e acoes destinados, de forma exclusiva ou nao



exclusiva, as criancas e adolescentes. Com isso, espera-se que a sociedade civil possa
desempenhar seu papel fiscalizador dos gastos publicos e se sinta apta a cobrar o efe-
tivo cumprimento do principio da prioridade absoluta.

Com o proposito de contribuir para esse debate, na secdo seguinte analisa-se
a execucao das acOes orcamentdrias destinadas a implementacao de politicas pu-
blicas para a primeira infancia entre 2016 e 2020. Inicialmente, identifica-se como
o tema foi abordado nos dois ultimos Planos Plurianuais do Governo Federal, PPA
2016-2019 e PPA 2020-2023; na sequéncia, analisam-se os dados das LOAs de 2016 a
2020. Os dados foram extraidos do Sistema Integrado de Planejamento e Or¢camento
(Siop)* e apresentados em valores constantes de 2020, deflacionados pelo Indice
Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA).

Um grande desafio consistiu em definir quais sio as politicas publicas para
a primeira infancia, uma vez que politicas universais, como o Sistema Unico
de Saude (SUS), o Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), a educacio basica,
o saneamento basico, dentre outras, sdo iniciativas que dialogam diretamente
com as necessidades desse publico. Tal dificuldade também foi apontada pela
Controladoria- Geral da Unido (CGU), que em auditoria sobre a primeira infan-
cia avaliou que esse conceito nao esta claro. Para este trabalho, partiu-se do
levantamento realizado pela RNPI, alterado por alguns ajustes que refletem as
mudancas ocorridas nas classificacdes orcamentdrias nesse periodo, principal-
mente a ocorréncia da fusido de acdes orcamentarias.

Entendeu-se que, a partir desse conjunto de acoes, seria possivel caracteri-
zar a evolucdo da programacao destinada a primeira infancia. A analise dos dados
baseou-se na metodologia de andlise critica do orcamento proposta por Salvador
e Teixeira (2014). Para tanto, iniciou-se com uma analise do PPA e, na sequéncia,
um detalhamento dos atributos qualitativos e quantitativos das acdes selecionadas
nas LOAs.

36 MINISTERIO DA ECONOMIA, 2021. Sistema de Informacées em Planejamento e Orcamento (Siop).
Disponivel em: <https://siop.planejamento.gov.br/>. Acesso em: 19 out. 2021. O acesso publico pode
ser obtido por meio do Painel do Orcamento Federal. Disponivel em: <https://www?.siop.planeja-
mento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qgvw&host=-
QVS%40pglkO04&anonymous=true&sheet=SH06>.



3 Orgamento Primeira Infancia no periodo entre 2016 e 2020

O objetivo desta secdo é demonstrar de que forma se materializa, no sistema
orcamentario brasileiro, a prioridade absoluta para as criancas e adolescentes, em
especial o periodo da primeira infancia. Ou seja, evidenciar de que forma o Plano
Plurianual e a Lei Or¢camentaria Anual trataram desse tema nos ultimos cinco anos.

No ambito federal, o Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestio, tendo
como referéncia o Plano Plurianual 2016-2019, apresentou a Agenda Crianca e
Adolescente - um recorte do plano que listava os programas, objetivos, metas e ini-
ciativas relacionados a infancia e a adolescéncia. De acordo com o Ministério do
Planejamento, para o levantamento, consideraram-se as metas do plano que fossem
exclusivas ou prioritarias para as criancas e adolescentes. Com esse foco, chegou-se
a um total de 17 programas, 30 objetivos e 92 metas. No entanto, como desde a re-
forma metodoldgica do PPA 2012-2015 o plano nio traz mais as acdes orcamenta-
rias, apenas por sua leitura nao é possivel aferir o montante de recursos destinados
para essas politicas publicas.

No PPA 2020-2023, tem-se um avanco com a criacdo do Programa 5024 -
Atencao Integral a Primeira Infancia, cujo objetivo é promover a atencio integral a
gestantes e criancas na primeira infancia, considerando sua familia e seu contexto
de vida. A meta estabelecida foi acompanhar 3 milhées de criancas, desde a gesta-
cdo até os 6 anos. Ainda que tenha sido um primeiro passo importante, o programa
conta apenas com duas acbes orcamentarias (217M - Atencio Integral a Primeira
Infancia [Programa Crianca Feliz] e 20TR - Apoio Financeiro Suplementar a Manu-
tencio da Educacio Infantil) para alcance do seu objetivo. Dessa forma, permanece
como um desafio aos gestores a formulacdo e implementacido de um programa que
seja abrangente quanto as necessidades da primeira infancia, tenha foco em resul-
tados de curto e médio prazos, seja regionalizado e tenha os recursos necessarios
assegurados. Ademais, falta uma definicio mais clara do que seria um atendimento
de qualidade a primeira infancia.

Também na Lei n° 13.971, de 27 de dezembro de 2019 (PPA 2020-2023), foi dado
um claro comando para a LOA 2020, no paragrafo tinico do art. 10:

Paragrafo unico. O conjunto de acbes governamentais voltadas ao atendi-
mento da primeira infancia possui carater prioritario para o orcamento de

2020, nos termos do art. 3° da Lei n° 13.898, de 11 de novembro de 2019, e possui



antecedéncia na programacio e na execucdo orcamentaria e financeira du-
rante o periodo de vigéncia do Plano Plurianual, conforme agenda transversal

e multissetorial a ser regulamentada pelo Poder Executivo.

No entanto, uma fragilidade se verifica: mais de um ano apés a aprovacao do
PPA 2020-2023, tal agenda transversal e multissetorial ainda nao foi regulamen-
tada. A implementacio dessa agenda pode ser um potente instrumento para a coor-
denacdo intersetorial, pois, conforme apontado pela CGU em seu Relatério de Audi-
toria sobre a Primeira Infancia (Brasil, 2020), ha fragilidade na articulacio de ac¢des
e riscos de sobreposicao, duplicacao e fragmentacido. Dessa forma, pode-se entender
que h3, por parte do Poder Executivo federal, um descumprimento do marco legal,
o qual obriga a divulgacao dos programas e acoes voltados para a primeira infancia,
bem como uma omissiao em relacio ao previsto no PPA.

Em relacdo as acdes que compdem a Lei Orcamentaria Anual, partiu-se do
levantamento base realizado pela RNPI, tendo como referéncia o ano de 2014. De
acordo com a publicacdo Orcamento Primeira Infancia (2014), foram identificadas
32 acdes. No entanto, para este trabalho, algumas adaptacoes foram feitas: primei-
ramente, optou-se por trabalhar apenas com acoes finalisticas, isto &, aquelas que
resultam na entrega de bens e servicos a sociedade; nesse sentido, as acdes relacio-
nadas a beneficios a servidores publicos foram desconsideradas. Um segundo ajuste
deu-se em relacdo a acdo do Programa Bolsa Familia, que nao foi levado em conta
na publicacio original. No entanto, neste estudo, optou-se por inclui-la, adotando o
mesmo critério utilizado para as acdes da educacao basica, ou seja, um calculo pro-
porcional dessa despesa, que considera a proporcao de criancas de O a 6 anos nas fa-
milias beneficidrias do programa. E, por fim, realizou-se a inclusido de novas acées na
base, como por exemplo, a acdo 217M, responsavel pelos investimentos do Programa
Crianca Feliz.

As acoes selecionadas foram agrupadas em 5 blocos. O primeiro consistiu nas
programacoes destinadas a educacao basica. Contudo, como tais acdes englobam as
etapas da educacao infantil, do ensino fundamental e do ensino médio, procedeu-
-se a uma ponderacao dessas despesas, mesmo recurso utilizado para apuracao do
Orcamento Crianca e Adolescente (Fundacdo Abring, 2005). Dessa forma, buscou-
-se, nos dados do Censo Escolar 2020, o numero total de matriculas registradas no
pais nas redes publica e privada (47.295.294) e também o somatdrio das matriculas

nas creches (3.651.989) e pré-escolas (5.177.806). Dessa forma, identificou-se que



cerca de 8,8 milhdes de matriculas foram realizadas na faixa etaria de O a 6 anos, o
que corresponde a 19% do total de matriculas na educacido basica. Logo, os investi-
mentos na educacao basica foram considerados apenas até esse limite. A despeito
disso, representam o maior volume de gastos com a primeira infancia.

O segundo grupo engloba as acdes da educacao infantil, que foram conside-
radas em sua totalidade. No terceiro, estd listada a acido responsavel pelo financia-
mento do Programa Bolsa Familia, para a qual também se realizou uma apropriacdo
proporcional considerando o quantitativo de criancas de O a 6 anos nas familias be-
neficidarias do programa. De acordo com dados disponibilizados pelo Ministério da
Cidadania, do total de 44,17 milhoes de pessoas beneficiadas pelo programa, 7,28
milhdes sdo criancas entre O e 6 anos. Portanto, calculou-se o fator de ponderacao
para as despesas do Programa Bolsa Familia em 16%.

No quarto bloco estio listadas as acdes relacionadas a saude, para as quais
também foram somados os seus valores totais. No caso do Ministério da Saude,
nao foram consideradas suas acdes universais, como, por exemplo, as relativas ao
programa Saude da Familia ou ao Programa Nacional de Imunizac6es (PNI), assim
como os gastos com a atencdo médico-hospitalar e vigilancia sanitaria. Seguindo a
metodologia da RPNI, direcionou-se o foco para as acoes diretamente relacionadas
as gestantes, puérperas e criancas de O a 6 anos, com destaque para a Rede Cego-
nha. A principal consequéncia dessa escolha metodolégica é uma subestimacao do
orcamento federal para criancas, pois, em muitas das acdes universais, as criancas
constituem uma expressiva parcela dos beneficiarios, mas nao de facil ponderacio.

No quinto e ultimo eixo, foram consideradas as acdes de cultura, seguranca
alimentar e também do Programa de Atencdo a Primeira Infancia (Crianca Feliz).
Criado em 2016, o Crianca Feliz é o principal programa do governo federal para a
primeira infancia e busca, por meio de visitas domiciliares, estimular o desenvolvi-
mento das criancas e promover o fortalecimento dos vinculos familiares.

Considerando esses critérios, chegou-se a um conjunto de 27 acbes orcamen-
tarias implementadas pelos Ministérios da Educacio, Saude, Cidadania e Turismo.
Para andlise quantitativa desses recursos aplicados, buscou-se avaliar a execucao de
tais programacoes. A execucao, por sua vez, pode ser analisada considerando trés di-
mensoes de valores: autorizados, empenhados e pagos. Os primeiros correspondem
ao valor disponivel ao longo do ano para a realizacdo das despesas; o segundo, de
acordo com a Lei n° 4.320/1964, é o ato da autoridade competente que cria uma obri-

gacdo para o Estado, ou seja, quando ha comprometimento do recurso inicialmente



autorizado, e, por fim, o pagamento, que corresponde a saida efetiva dos recursos
financeiros do caixa do Estado. Salvador e Teixeira (2014) defendem a utilizacdo
dos valores efetivamente pagos. Todavia, dada a complexidade para a realizacio de
determinados gastos, bem como a ocorréncia frequente do fenémeno dos contingen-
ciados, avaliou-se pertinente considerar os dados empenhados, haja vista que esses
sinalizam o compromisso do gestor para com aquela despesa.

A Tabela 1 a seguir apresenta os valores empenhados para essas 27 acoes sele-
cionadas no periodo entre 2016 e 2020:

Tabela 1- Valores empenhados de agoes selecionadas - 2016-2020

2016 2017 2018 2019 2020
| - Edudacagdo Bésica 13.284.708.817  12.815.760.103 12.760.116.691 13.959.013.039 13.163.801.758
11 - Educacdo Infantil 715.306.062 224.447.930 195.696.140 123.909.267 100.825.450
Il - Bolsa-Familia 5.200.759.009  5.080.727.413  5.190.948.307  5.523.837.830  3.110.915.182
IV - Satide 1.127.778.247  1.309.381.936 134.741.471 204.112.228 282.764.514
V - Outras 96.290.252 334.912.995 391.285.671 473.465.565 505.436.959
Total 20.424.842.387  19.765.230.377 18.672.788.280 20.284.337.930 17.163.743.862

Valores corrigidos pelo IPCA, a precos de 2020.
Fonte: Siop. Elaboracdo da autora.

Grupo I: acdes que contemplam todas as etapas da educacao basica,
ponderadas pelas matriculas da educacao infantil.

II: acbes especificas para a educacdo infantil, sem ponderacéo.

III: ac6es do Programa Bolsa Familia, ponderadas pelo percentual de
criancas de 0 a 6 anos nas familias que recebem o beneficio;

IV: acOes especificas da saude para a primeira infancia, em especial
as relacionadas a saude materna, sem ponderacao;

V: despesas da assisténcia social, cultura e seguranca alimentar, sem ponderacao.

O maior volume de recursos destina-se as acdes de educacido basica, que cor-
respondem a 65% do montante; na sequéncia, tém-se os valores mobilizados para o
Programa Bolsa Familia, com 25%. Esses dois conjuntos de politicas respondem por
90% dos recursos para a primeira infancia, considerando a subestimacao dos recur-
sos alocados na saude.

No caso da educacio basica, expressivo montante de recursos destina-se ao fi-
nanciamento do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacio Bésica e de
Valorizacio dos Profissionais da Educacio (Fundeb) e também a complementacio da

Unido ao fundo. Essa politica, em conjunto com as demais acdes de apoio a educacao



basica, como alimentacdo escolar, livro didatico e transporte escolar, tem sido funda-

mental para que o pais avance em direcdo a universalizacdo desse nivel de ensino.

Ademais, como sdo politicas publicas “legisladas”, isto €, que contam com um marco

legal estabelecido, inclusive constitucionalmente, seu financiamento sofreu uma

menor variacdo ao longo dos anos, conforme detalhado na Tabela 2:

Tabela 2 - Valores empenhados de acoes selecionadas
da educacao basica - 2016-2020

2016 2017 2018 2019 2020
0C33 - Fundo de ¢do e D i da
Educagdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da
Educagdo - Fundeb 7.991.537.353 7.429.271.379 7.609.318.984 7.910.692.160  8.011.993.745
0E36 - Complementagdo da Unido ao Fundo de
Manutengéo e Desenvolvimento da Educagéo Bésica
e de Valorizago dos Profissionais da Educagdo -
Fundeb 2.688.974.451 2.881.244.245 2.808.885.293 3.375.023.726 2.886.697.545
00PI - Apoio a Ali ¢do Escolar na Ed 3
Basica (Pnae) 745.214.030 809.336.503 808.027.106 766.897.630 809.824.989
20RQ - Produgdo, Aquisi¢do e Distribuigdo de Livros e
Materiais Didaticos e Ped: para Edi ]
Basica 372.793.772 357.362.166 361.618.296 410.498.986 360.057.160
0515 - Dinheiro Direto na Escola para a Educacdo
Basica 363.928.504 309.550.227 332.641.900 368.974.574 352.553.693
20RP - Apoio a Infraestrutura para a Educa¢do Basica 240.017.307 202.571.572 167.073.179 364.688.800 205.571.489
20RM - Exames e Avaliagdes da Educagdo Bésica 226.307.340 215.377.470 154.600.938 193.463.223 143.523.600
0969 - Apoio ao Transporte Escolar na Educagdo
Basica 121.086.175 122.856.588 143.596.837 136.014.919 134.420.401
0509 - Apoio ao Desenvolvimento da Educacdo Basica 117.354.718 202.804.368 127.485.451 146.634.537 129.549.951
0000 - Concessdo de Bolsas de Apoio a Educacdo
Basica 281.875.613 197.458.047 132.792.900 154.122.639 61.208.045
OE53 - Aquisi¢do de Veiculos para o Transporte
Escolar da Educagdo Basica - Caminho da Escola 57.421.410 19.974.433 64.023.765 95.081.090 32.695.488
20RI - Funcionamento das Instituices Federais de
Educagdo Bésica 25.627.847 23.863.802 24.194.240 23.019.564 21.457.410
20RJ - Apoio a Capacitacio e Formaggo Inicial e
Continuada para a Educagdo Basica 50.313.542 42.147.582 24.033.019 12.296.112 13.285.401
4014 - Censo Escolar da Educagio Bésica 2.256.752 1.941.721 1.824.785 1.605.079 962.841
TOTAL 13.284.708.817 12.815.760.103 12.760.116.691 13.959.013.039 13.163.801.758

Valores corrigidos pelo IPCA, a precos de 2020.

Fonte: Siop. Elaboracao da autora.

O segundo eixo traz as acoes exclusivas para a educacido infantil, que, nesses

5 anos, sofreram uma drastica reducio do seu financiamento: 86%, conforme pode

ser visto na Tabela 3 a seguir:



Tabela 3 - Valores empenhados de agoes selecionadas
da educacao infantil - 2016-2020

2016 2017 2018 2019 2020
12KU - Implantagdo de Escolas para Educacdo Infantil 428.273.825,33 73.503.441,05 105.205.090,47  31.266.001,81  75.000.000,00
000W - Apoio a Manutengdo da Educagdo Infantil 126.286.201,26  106.548.861,61  83.508.947,95  85.088.163,90  25.825.449,51

20TR - Apoio Financeiro Suplementar 8 Manuteng&o da
Educacdo Infantil
Total 715.306.062 224.447.930 195.696.140 123.909.267 100.825.450

160.746.035,50  44.395.627,58 6.982.101,12 7.555.101,42

Valores corrigidos pelo IPCA, a precos de 2020.
Fonte: Siop. Elaborac¢éo da autora.

Essa expressiva reducdo aconteceu sem que as metas previstas no Plano Na-
cional de Educacio (PNE) fossem plenamente alcancadas. O plano previa que 50%
das criancas de 0 a 3 anos estivessem matriculadas em creches até 2024 e que a
pré-escola fosse universalizada até 2016. Dados da Pnad Continua 2017/Educacao
indicavam que o atendimento em creches estava, em 2017, em 32,7% e, na pré-
-escola, em 91,7%. Em 2017, havia 370,4 mil criancas fora da pré-escola. E com as
mudancas trazidas pela pandemia mundial do coronavirus em 2020, a situacio se
agravou ainda mais. Outro ponto relevante é que, de acordo com dados do Censo
Educacional de 2020, a infraestrutura de creches e pré-escola é precaria em muitas
localidades. Ou seja, os recursos federais seriam ainda mais necessarios para dispo-
nibilizar as condicées adequadas de funcionamento dessas instalacoes.

No terceiro eixo encontram-se as despesas ponderadas do Programa Bolsa Fami-
lia, instituido pela Medida Proviséria n° 132, de 20 de outubro de 2003, convertida na
Lei n°10.836, de 9 de janeiro de 2004. O programa atende as familias que vivem em si-
tuacio de pobreza e de extrema pobreza. Foi utilizado um limite de renda para definir
esses dois patamares. Assim, podem fazer parte do programa todas as familias com ren-
da por pessoa de até R$ 89,00 mensais e familias com renda por pessoa entre R$ 89,01 e
R$ 178,00 mensais, desde que tenham criancas ou adolescentes de O a 17 anos.

O valor que a familia recebe por més é a soma de varios tipos de beneficios
previstos no Programa Bolsa Familia. Os tipos e as quantidades de beneficios que
cada familia recebe dependem da composicido (ntiimero de pessoas, idades, presenca
de gestantes, etc.) e da renda da familia beneficidria. Em abril de 2021, foram atendi-
das 14,6 milhdes de familias e o valor médio do beneficio neste més foi de R$ 285,37.
A Tabela 4 a seguir apresenta a evolucao das despesas empenhadas do Programa
Bolsa Familia:



Tabela 4 - Valores empenhados de agoes selecionadas
do Programa Bolsa Familia - 2016-2020

2016 2017 2018 2019 2020

8442 - Transferéncia de Renda Diretamente as Familias
em Condiggo de Pobreza e Extrema Pobreza (Lei n2 5.200.759.009  5.080.727.413  5.190.948.307  5.523.837.830  3.110.915.182
10.836, de 2004)

Valores corrigidos pelo IPCA, a precos de 2020.
Fonte: Siop. Elaboracdo da autora.

Cabe esclarecer que a reducao dos empenhos realizados em 2020 nio significa
uma diminuicido do nimero de familias atendidas, ou mesmo uma tentativa de esva-
ziamento do programa. Como em 2020 vivenciamos a pandemia mundial do novo
coronavirus, o Congresso Nacional aprovou a Lei n°® 13.982/2020, instituindo o au-
xilio emergencial mensal no valor de R$ 600,00 para os trabalhadores informais e
as populacoes vulneraveis. Com isso, muitas familias optaram por receber o auxilio
emergencial, dado que os valores pagos eram superiores aqueles do Programa Bolsa
Familia. Dessa forma, em 2020, as despesas do programa foram cerca de R$ 2,4 bi-
lhoes inferiores as de 2019.

O Programa Bolsa Familia é uma das principais iniciativas de apoio as familias,
em especial as maes e, nesse sentido, o acesso a essa politica é determinante para a
promocao da inclusao social. Em familias em situacdo de pobreza e extrema pobreza,
a melhoria do ambiente familiar, a seguranca alimentar e a garantia dessa renda tém
impacto efetivo sobre o crescimento adequado e desenvolvimento psicossocial das
criancas.

No quarto eixo, estdo elencadas algumas acdes do Ministério da Saide com im-
pacto na primeira infancia. A principal estratégia selecionada foi a Rede Cegonha,
criada em 2011 pela Portaria MS n° 1.459/2011, buscando a melhora no acompanha-
mento da mulher desde a concepcio até o pds-parto, bem como da crianca até os
2 anos de vida. As criancas também sdo garantidos o direito ao nascimento seguro
e ao crescimento e desenvolvimento saudavel. A rede é organizada por quatro com-
ponentes: pré-natal; parto e puerpério; atencido integral a satde da crianca e sistema
logistico (transporte sanitario e regulacio). A Tabela 5 a seguir demonstra a variacio
na aplicacao dos recursos para a rede nos ultimos 5 anos:



Tabela 5 - Valores empenhados de agoes selecionadas da saude - 2016-2020

2016 2017 2018 2019 2020

8305 - Atengdo de Referéncia e Pesquisa Clinicaem

logias de Alta Complexidade da Mulher, da Crianga e
do Adolescente e em Doengas Infecciosas 70.802.794 84.029.466 75.955.031 107.012.230 182.059.411
8585 - Atencdo a Saude da Populagdo para
Procedimentos em Média e Alta Complexidade (Rede
Cegonha) 1.027.024.173 1.153.742.734 - -
20R4 - Apoio a Impl 30 da Rede Cegonl 29.951.280 71.609.736 58.786.440 - -
20Y1 - Implementagdo de Politicas de Atengdo a Satide 39.392.510,13  19.821.226,16
8535 - Estruturacdo de Unidades de Atengdo
Especializada em Satide 57.707.489 80.883.877
Total 1.127.778.247 1.309.381.936 134.741.471 204.112.228 282.764.514

Valores corrigidos pelo IPCA, a precos de 2020.
Fonte: Siop. Elaboracdo da autora.

Primeiramente, cabe apontar as constantes mudancas de enquadramento das
iniciativas da Rede Cegonha. Durante os anos de 2016 a 2018, houve uma acao es-
pecifica (20R4) e também um Plano Orcamentario na acdo 8305 (PO 0004 - Rede
Cegonha). A partir de 2019, a acio especifica deixa de existir, assim como o PO da
acdo 8305 e, no lugar, sdo criados POs nas agdes 20YI (PO 000I - Implementacio de
Politicas para a Rede Cegonha) e 8535 (PO 000C - Estruturacio da Rede Cegonha).

Os planos orcamentarios sio uma categoria na programacao das LOAs que rea-
lizam um detalhamento ndo obrigatério das acdes que pode ser ajustado em qual-
quer época do ano, sem necessidade de publicacdo em ato legal, ou seja, trata-se de
atributo de carater gerencial. Com a flexibilidade trazida pelos POs, tem ocorrido,
nos ultimos anos, uma progressiva reducdao do numero de acdes orcamentarias.
Ainda que tal processo possibilite uma execucdo mais agil, hd uma clara perda de in-
formacoes, com reflexos negativos para o monitoramento da execucao do orcamento
publico, em especial por entidades da sociedade civil que trabalham com publicos
especificos. Segundo o TCU:

Como consequéncia, além dos desniveis de qualidade das informacdes contidas
nos POs, aumentam-se os riscos de falta de transparéncia das despesas rela-
cionadas a politicas e programas implementados pelo governo federal que ndo
guardam uma correspondéncia direta com o orcamento, além daquelas poli-
ticas voltadas a temas transversais, ante a maior dificuldade de acompanha-

mento orcamentario desses dispéndios. (Acordio 2452-36/14, p.17, 2014)



A exclusio, pelo Ministério da Satide, do Plano Orcamentdrio da Rede Cegonha
na acdo 8585 é um exemplo claro dessa perda de transparéncia e do comprometi-
mento do acompanhamento das politicas publicas. A acao 8585 é uma das princi-
pais acoes do Ministério da Saude e concentra um expressivo volume de recursos
destinados a implementacio da politica de média e alta complexidade, dentre elas a
estruturacido da Rede Cegonha. A reducdo dos valores observada ao longo dos anos
pode ser explicada pelo fim do Plano Orcamentario especifico.

Uma politica robusta e com financiamento adequado é fundamental para pro-
tecdo a primeira infancia, pois muitas causas de mortalidade infantil podem ser evi-
tadas a partir de acdes de atencido adequada as mulheres na gestacio, no parto e
no puerpério. Ha que se pontuar que, embora a taxa de mortalidade infantil tenha
caido consistentemente no pais nas ultimas décadas, em familias na situacio de po-
breza e pobreza extrema, esse indicador ainda é alto. Ao mesmo tempo, a evolucao
dos recursos alocados nessas politicas, nos ultimos anos, mostra uma expressiva re-
ducao dos investimentos, sem contar a perda de transparéncia com a extincio da
acio orcamentaria especifica para a Rede Cegonha (acdo 20R4). Merece destaque,
também, a complexidade do acompanhamento das acées desempenhadas pelo Mi-
nistério da Saude, pois, em busca de uma maior flexibilidade para execucao, o érgao
se vale de acOes genéricas, as quais ndo permitem um adequado monitoramento.
Complementa esse quadro o fato de muitas politicas serem descentralizadas para
estados, Distrito Federal e municipios, tornando os gastos ainda mais opacos.

No quinto e ultimo bloco foram agrupadas as demais acoes relacionadas a pri-
meira infancia, como aquelas destinadas a cultura, seguranca alimentar e ao Pro-
grama Crianca Feliz, as quais foram consideradas por seus valores totais, sem ne-

nhum tipo de ponderacio, seguindo a metodologia utilizada pela RNPI.

Tabela 6 - Outros valores empenhados - 2016-2020

2016 2017 2018 2019 2020

217M- Desenvolvimento Integral na Primeira Inféncia -
Crianga Feliz

20QH - Implementagdo da Seguranga Alimentar e
Nutricional na Satide

14U2 - Implantagdo, Instalagdo e Modernizagdo de
Espagos e Equipamentos Culturais

20KH - Agbes Integradas de Cultura e Educagdo 6.173.118 2.826.113 2.185.051 3.836.145 3.899.474
Total 96.290.252 334.912.995 391.285.671 473.465.565 505.436.959

234.991.746 300.138.134 370.588.559 394.624.596

33.012.432 44.685.520 53.862.301 63.729.962 68.013.365

57.104.701 52.409.616 35.100.185 35.310.899 38.899.524

Valores corrigidos pelo IPCA, a precos de 2020.
Fonte: Siop. Elaboracao da autora.



Merece destaque a criacao do Programa Crianca Feliz, por meio do Decreto
n° 8.869, de 5 de outubro de 2016, que busca uma atuacio intersetorial e multiprofis-
sional para promocao do desenvolvimento humano, a partir da atencao as criancas
até os 6 anos de idade, bem como a articulacdo interfederativa entre Unido, estados,
Distrito Federal e municipios, nas areas da saude, assisténcia social, educacao, cul-
tura e direitos humanos.

O programa é uma tentativa de colocar em pratica o Marco Legal da Primeira
Infancia (Lei n°® 13.257/2016), na medida em que tem como objetivo fortalecer e pro-
mover politicas publicas e ampliar a rede de atencdo e de cuidado integral a primeira
infancia (MDSA, 2017). A atencio prioritaria é direcionada as gestantes e as criancas
de até 3 anos de idade beneficiarias do Programa Bolsa Familia, as criancas de até
6 anos que recebem o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) e ainda as criancas
abrigadas por medidas protetivas. A acido estruturante do programa € a visita domi-
ciliar, concretizada através de uma atuacdo intersetorial. Do ponto de vista orcamen-
tario, os investimentos no Programa crescem a cada ano, como pode ser visualizado

no Gréfico 1:

Grafico 1- Valores empenhados do Programa Crianca Feliz - 2016-2020
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Valores corrigidos pelo IPCA, a precos de 2020.
Fonte: Siop. Elaboracdo da autora.



Outro avanco institucional importante foi a criacdo da Secretaria Nacional de
Atencao a Primeira Infancia, no Ambito da Secretaria Especial do Desenvolvimento
Social do Ministério da Cidadania. Suas atribui¢cdes incluem “planejar, normatizar e
coordenar a implementacdo de politicas, programas e projetos do governo federal
que promovam a primeira infancia” e “coordenar, supervisionar e acompanhar a im-
plementacao do plano nacional da primeira infancia e a consolidacao das politicas
publicas para a primeira infancia em todo o territério nacional”.

Ainda que seja um avanco, ndo h, por parte da secretaria, uma efetiva coor-
denacao das acoes do Executivo federal. Estudos da Organizacido Mundial de Satude
indicam que as criancas somente atingirao seu potencial pleno se houver um cui-
dado que envolva boa saude, nutricio adequada, cuidado responsivo, seguranca,
protecao e oportunidades de aprendizado precoce. Ou seja, a implementacdo de um
conjunto de politicas multissetoriais. A CGU, em sua auditoria sobre as programa-
coes e acdes para a primeira infancia, recomendou: i) a criacdo de uma instancia de
coordenacao intersetorial, responsavel pela elaboracio e publicacdo da Politica Na-
cional Integrada para a Primeira Infancia; ii) o aperfeicoamento da governanca das
acdes, com o estabelecimento do seu monitoramento e avaliacio e iii) a identificacdo
e divulgacao dos resultados e dos recursos aplicados.

4 Conclusao

O arcabouco legal estabelece a prioridade absoluta para criancas e adolescen-
tes e, por consequéncia, para a primeira infancia. No entanto, a implementacao de
politicas publicas integradas e eficientes ainda é um desafio, pois o direito nao é ga-
rantido sé por leis, mas também por politicas publicas consistentes, robustas e per-
manentes que atendam a todos que delas necessitem.

Do ponto de vista do Plano Plurianual, considera-se que houve um avanco
quando se compara o PPA 2016-2019 e o PPA 2020-2023, na medida em que se criou
um programa especifico para a primeira infancia; todavia, ainda se aguarda a regu-
lamentacio da Agenda Transversal prevista na Lei n° 13.971/2019.

Os recursos autorizados nas leis orcamentérias para as acoes selecionadas des-
tinadas a primeira infancia variaram em torno de R$ 20 bilhdes, entre 2016 e 2020.
A estabilidade foi assegurada pelos investimentos realizados na educacio basica,

com destaque para o Fundeb e também para o Programa Bolsa Familia. Atualmente



essas sio as politicas mais robustas e duradouras de apoio a primeira infancia e sio
fundamentais na medida em que as criancas sdo as mais afetadas pelo circulo vicioso
da pobreza e pelas multiplas faces das desigualdades.

No ano de 2016, surge uma estratégia especifica para esse publico com a criacdo
do Programa Crianca Feliz, cujos recursos aumentaram ao longo desses anos. No en-
tanto, percebe-se que ainda falta uma instancia coordenadora desse processo, com
mandato claro para coordenar os programas e acoes. Isso faz com que tenhamos um
conjunto de acdes pontuais, sem que se consiga enxergar um desenho claro e coe-
rente das prioridades para as criancas de O a 6 anos de idade.

Como fatores preocupantes, tém-se a reducio dos recursos para a educacio
infantil e a perda de transparéncia nas acdes orcamentdrias, particularmente na
area da saude. E fundamental assegurar recursos suficientes para os investimentos
na primeira infancia, pois é durante os primeiros anos de vida que o cérebro hu-
mano estabelece conexdes em ritmo nao percebido em outras etapas da vida e que
dependem, em grande medida, de estimulos do meio em que a crianca vive e inte-
rage com outras criancas e com seus pais ou responsaveis. Portanto, é imprescindivel
que sejam garantidas as condicdes minimas de financiamento das politicas de satude,
educacao, nutricao, socializacao e protecdo para que as criancas desenvolvam seus
potenciais plenamente.

Do ponto de vista da transparéncia, um primeiro passo é cumprir a determina-
cdo do marco legal e apurar o Orcamento Primeira Infancia, de modo a qualificar os
atores para disputar, no planejamento orcamentdrio, a alocacao de recursos para a
infancia e a adolescéncia. Esse processo tem lugar tanto no Poder Executivo quanto
no Legislativo.

O Executivo é responsavel pela elaboracdo das leis orcamentarias e, neste
momento, cabe articular tanto com os ministérios setoriais (saude, educacao, assis-
téncia, direitos humanos, etc.) quanto com os ministérios “econémicos’, de modo a
assegurar que os programas e acoes sejam contemplados com recursos suficientes.
Também ¢é preciso melhorar a descricido dos programas e acoes, pois atualmente
conta-se com redacdes genéricas, sem identificacio clara dos valores previstos e dos
gastos efetuados. Outro desafio é a formulacao de indicadores e metas que possam
ser apurados com uma periodicidade definida. Nesse sentido, a elaboracao, pelos
municipios, do Plano Plurianual para o periodo entre 2022-2025 constitui-se uma
oportunidade para que os entes publicos incorporem aos programas um olhar dife-

renciado para as criancas e os adolescentes.



Quando a proposta orcamentdria é encaminhada para o Legislativo, abre-se
nova janela de oportunidade, pois a decisdo final sobre o processo alocativo com-
pete a este Poder. Neste momento, os parlamentares podem apresentar emendas
com vistas a alterar a destinacio dos recursos. Apés a aprovacao das leis orcamen-
tarias, é importante que a sociedade civil continue atenta ao processo de execucao
do orcamento, verificando se os recursos estao sendo efetivamente aplicados con-
forme previsto.

Uma sugestao é incorporar, na Lei de Diretrizes Orcamentdrias, a obrigatorie-
dade de apuracao e divulgacido do Orcamento Crianca e Adolescente. Tal medida
pode ser adotada para todos os entes da federacdo (Unido, estados e municipios), uma
vez que a estrutura dessas leis é comum a todos. Dessa forma, a sociedade civil tera
maior clareza sobre o montante de recursos alocados para esse publico e podera mo-
nitorar e influenciar os orcamentos federal, estaduais e municipais.

Igualmente a participacdo social pode ser ampliada, contando com as organi-
zacdes ndo governamentais e demais organizacdes da sociedade civil na formulacao,
execucao e avaliacdo das politicas e dos programas destinados a primeira infancia.
As experiéncias subnacionais mais consolidadas conseguiram avancar nesse sentido.
Todavia, ainda sao iniciativas localizadas, com grande potencial de difusido para os
estados, municipios e mesmo para o governo federal. E possivel a ampliacdo dos es-
pacos de participacao social desde a elaboracdo até a avaliacdo do orcamento publico,
como por exemplo: na realizacdo de audiéncias e consultas publicas; em uma maior
participacdo dos Conselhos de Politicas que podem auxiliar na realizacao de diag-
nosticos e na priorizacdo dos programas e acoes; na criacdo de novos mecanismos de
monitoramento, como salas de situacdo e observatérios do gasto, e na utilizacido das
novas tecnologias da informacao para o controle social. Ou seja, existe espaco para a
incorporacio de novas estratégias de participacdo social de modo a garantir que as
politicas publicas sejam transparentes, eficientes, equitativas e eficazes e tenham um

impacto cada vez maior na vida das criancas e adolescentes.
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1 Introdugao

A Lei n° 13.257, de 8 de marco de 2016, também conhecida como Marco Legal
da Primeira Infancia (MLPI), enunciou o dever do Estado de instituir politicas, pla-
nos, programas e servicos para a primeira infancia, atendendo as especificidades das
criancas de até 6 anos de idade, de modo a garantir o seu desenvolvimento integral
(art. 1°). Entre as areas prioritarias para as politicas publicas destinadas a esta faixa
etdria, a lei faz referéncia a convivéncia familiar e comunitaria (art. 5°).

A primeira infancia ganhou maior reconhecimento politico e juridico no fim
do século passado e no limiar do atual (CASTRO et al., 2016), sendo considerada um
periodo critico para a formacio de habilidades e capacidades (HECKMAN apud
YOUNG, 2016). O desenvolvimento de habilidades é fortemente influenciado pela
convivéncia familiar nos primeiros anos de vida. A vivéncia de relacionamentos
responsivos e ricos de comunicacio ajudam a construir as bases para o posterior su-
cesso escolar das criancas. Além disso, ha evidéncias de que as experiéncias nesse
periodo podem ter efeitos substanciais de curto e longo prazos no comportamento
e na saude fisica e mental. As interacdes na primeira infancia influenciam todos os
sistemas biolégicos do corpo: as respostas ao estresse ativadas de forma intensa e
permanente nessa faixa etaria aumentam o risco de doencas como obesidade, diabe-
tes, doencas cardiovasculares, disturbios respiratorios e imunoldgicos (NATIONAL
SCIENTIFIC COUNCIL ON THE DEVELOPING CHILD, 2020).

Este artigo tem por objetivo analisar os mecanismos juridicos de promocao da
convivéncia familiar na primeira infancia, destacando as possibilidades de constru-
cdo de relacdes responsivas que propiciem o amparo emocional para trilhar o cami-

nho de estruturacio de sua personalidade.

2 Ponto de partida: a situagao juridica da crianga

A apresentacao das disposicées normativas, como o MLPI e o Estatuto da
Crianca e do Adolescente (ECA, Lei n° 8.069, de 13 de julho de 1990), deve levar em
consideracao a forma pela qual elas interagem entre si e com outras normas, como
o Caédigo Civil (CC), a Lei de Introducio as Normas do Direito Brasileiro, o Cédigo
de Processo Penal, a Convencao sobre os Direitos da Crianca e, mais importante, a

Constituicdo Federal. A passagem do texto legal para a norma concreta se da pela



interpretacdo, que nao se esgota na leitura de disposicdes normativas isoladas, mas
levando-se em consideracdo o ordenamento juridico como um todo (PERLINGIERI,
2008, p. 175). Especial atencéo deve ser dispensada a Constituicéo, que garante a uni-
dade do ordenamento juridico, enunciando seus valores fundamentais (TEPEDINO,
2009, p. 9), os quais devem guiar o aplicador do direito.

O texto da Constituicdo ndo é mera carta de intencdes ou proclamacao politica,
é dotado de forca normativa, de modo que a interpretacio da lei ordinaria jamais po-
dera contrariar ou esvaziar o comando constitucional (SOUZA NETO; SARMENTO,
2014, p. 442-3). Dessa forma, é imprescindivel apontar as disposicdes relevantes ins-
critas na Constituicdo Federal (CF), que subordinam todo o universo legislativo em
vigor.

Dentre os principios constitucionais, merece destaque um dos fundamentos da
Republica: a dignidade da pessoa humana (CF, art. 1°, III), que consagra a maxima de
que a pessoa é um fim em si mesma, ndo se admitindo sua instrumentalizacio. Desse
principio extraem-se a liberdade, a igualdade, a integridade psicofisica e a solidarie-
dade (MORAES, 2010).

A ndo instrumentalizacdo da pessoa tem importante repercussio no ambito
das relacoes familiares. A entidade familiar nio é considerada uma instituicao su-
perior aos seus membros, como outrora se via na figura da familia matrimonial
(TEPEDINO, 2009, p. 402), sendo inadmissivel negar aos individuos a dignidade
em prol de qualquer concepcao metafisica de familia. Esse entendimento é crista-
lizado em disposicbes constitucionais especificas, como a igualdade entre homens
e mulheres (CF, art. 5°), o exercicio dos direitos e deveres da sociedade conjugal em
igualdade de condicgdes (CF, art. 226, § 5°), o livre planejamento familiar do casal
(CF, art. 226, § 7°), o reconhecimento da unido estavel como entidade familiar (CF,
art. 226, § 3°), a prioridade absoluta aos direitos da crianca (CF, art. 227, caput),
a igualdade entre filhos bioldgicos (havidos ou ndo no casamento) e adotivos (CF,
art. 227, § 6°).

A crianca, na Constituicao, é tratada como pessoa humana, titular de direitos.
Abandona-se o paradigma anterior, presente na legislacdo brasileira, que cindia a
infancia em duas categorias: a da crianca e a do menor em situacio irregular. A pri-
meira era a crianca bem nutrida e criada em familia de boas condicdes econdémicas,
o segundo era excluido, padecia de privacdes econdmicas, considerado uma crianca
“sobre a qual pesava o esteredtipo de ‘coitadinha, merecedora de caridade, objeto

de programas assistencialistas e, pior, ‘risco de se tornar marginal, pivete, problema



social futuro” (DIDONET, 2016). Essa ultrapassada concepcéo deu lugar a da crianca
como sujeito de direitos proprios de sua idade, o que foi reafirmado tanto na Consti-
tuicao, como no Ambito da Convencao dos Direitos da Crianca e no ECA.

O pleno e harmonioso desenvolvimento da crianca demanda a atencio da fa-
milia, da sociedade e do Estado, a quem compete a realizacdo prioritdria de uma
série de deveres, entre os quais se destaca a convivéncia familiar. Tais deveres tém

sede no art. 227 da Constituicio:

Art. 227. E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a crianca, ao
adolescente e ao jovem, com absoluta prioridade, o direito a vida, a saude, a ali-
mentacao, a educacao, ao lazer, a profissionalizacdo, a cultura, a dignidade, ao
respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria, além de coloca-
-los a salvo de toda forma de negligéncia, discriminacio, exploracao, violéncia,

crueldade e opressédo. (BRASIL, 1988)

Como visto, as relacoes familiares sdo ainda mais importantes nos primei-
ros anos, em razdo da ampla repercussio em diversos campos da vida da crianca.
Afigura-se, portanto, de extrema relevancia a analise dos instrumentos juridicos

concretos colocados a sua disposicao para garantir a convivéncia familiar.

3 Convivéncia na familia natural

O ECA trata de trés modalidades de familia: a natural, a extensa ou ampliada e
a substituta. Entende-se por familia natural aquela composta pelos pais e seus filhos
ou descendentes (art. 25). E essa a modalidade prioritaria da lei, que prima pela con-
servacao dos lacos (ROSSATO; LEPORE; CUNHA, 2021): a retirada da familia natural
é medida excepcional. A familia extensa é aquela formada por parentes préximos,
com 0s quais a crianca convive e mantém vinculos de afinidade e afetividade (ECA,
art. 25, paragrafo unico).

Se, por qualquer razio, a crianca nio puder permanecer no seio de sua familia
natural, realiza-se a sua colocacido em familia substituta, o que se d4 mediante os ins-
titutos da guarda, da tutela e da adocéo (ECA, art. 28). Os membros da familia extensa
podem funcionar como familia substituta da crianca (ROSSATO; LEPORE; CUNHA,
2021). Nesse sentido, estabelece o art. 28 do ECA:



§ 3° Na apreciac¢io do pedido [de colocagido em familia substituta], levar-se-a em
conta o grau de parentesco e a relacdo de afinidade ou de afetividade, a fim de

evitar ou minorar as consequéncias decorrentes da medida. (BRASIL, 1990)

Convém iniciar a apresentacdo dos instrumentos juridicos pela situacdo da
crianca no seio de sua familia natural. A lei estabelece mecanismos de garantia
da convivéncia familiar ja a partir do nascimento, sobretudo para se prover o aleita-
mento materno, constituindo dever do Estado e da sociedade (em especial, os empre-
gadores) propiciar condicées adequadas para sua realizacdo (ECA, art. 9°).

O MLPI alterou o ECA para determinar que, jA durante a gestacao, a mulher
deve ser orientada sobre a importancia do aleitamento materno (ECA, art. 8% § 7°) e
que os estabelecimentos de atendimento a satide devem propiciar em unidades neo-
natais (e também nas unidades de terapia intensiva e de cuidados intermediarios)
condicOes para a permanéncia em tempo integral de um dos pais ou responsavel no
caso de internacéo da crianca (ECA, art. 12).

Igualmente relevante para que a crianca possa gozar do direito a convivéncia
familiar é o estabelecimento da paternidade. Se o filho nasce na constancia do ca-
samento, a lei estabelece a presuncao de paternidade em relacdo ao marido da par-
turiente (CC, art. 1.597). Nessa situacdo, a propria mie pode comparecer ao registro
civil e, de posse da certiddo de casamento, registrar o filho com o nome do pai.*”

Porém, sendo os pais solteiros, ainda que mantenham uniao estavel, ndo incide
a referida presuncao, de modo que a paternidade precisa ser reconhecida pelo pai ou
judicialmente declarada. A questido é controvertida: apesar do siléncio da lei nesse
sentido, ha autores que defendem a extensio da presuncao constante do art. 1.597
para a unido estavel (DIAS, 2017, p. 414; LOBO, 2018, p. 227). A Terceira Turma do
Superior Tribunal de Justica (STJ) ja admitiu a presuncio de paternidade dos filhos
concebidos na constancia da uniado estavel no julgamento do REsp n° 1.194.059/SP,
Rel. Min. Massami Uyeda, julgado em 2012 (BRASIL, 2012b).

Nessa direcdo, as Corregedorias de Justica de alguns estados da federacio,

como Sao Paulo e Santa Catarina, editaram provimentos em que se autoriza a mae

37 Costuma-se falar na necessidade de apresentacdo de certidao atualizada, para a prova de que nio
houve a dissolucdo do casamento em momento no qual nio incida a presuncio (CAMARGO NETO;
OLIVEIRA, 2020). Nesse sentido, o art. 9° § 3°, do Provimento n° 28/2013, da Corregedoria do Conse-
lho Nacional de Justica dispe que “[a] paternidade ou maternidade também sera lancada no registro
de nascimento por forca da presuncao estabelecida no art. 1.597 do Cédigo Civil, mediante apresen-
tacédo de certidao de casamento com data de expedicéo posterior ao nascimento’ (BRASIL, 2013).



proceder ao registro da paternidade mediante a apresentacdo de escritura publica
de unido estavel ou sentenca em que foi reconhecida a unido (CAMARGO NETO;
OLIVEIRA, 2020). Os que se posicionam contrariamente a tese da presuncio da
paternidade na unido estavel, além de contarem com o argumento da auséncia de
previsao legal expressa, afirmam a diferenca estrutural entre as entidades familia-
res: sendo a uniao estavel uma situacio de fato, seria sempre necessario produzir a
prova de sua existéncia no momento da concepcio, o que importaria em pequena
utilidade para os fins de presuncao de filiacdo (TEPEDINO; TEIXEIRA, 2020, p. 215).
Essa dificuldade probatéria se torna ainda mais clara para os fins de inscricdo da
paternidade perante o registro civil de pessoas naturais: a se adotar a tese da atuali-
dade da escritura publica ou da sentenca de reconhecimento da uniao, a presuncao
se aplicaria a numero bastante reduzido de casos.

O reconhecimento de paternidade pode ocorrer quando do registro de nasci-
mento, momento em que o declarante, voluntariamente, afirma perante o oficial
do registro ser o pai da crianca nascida.® Em casos nos quais ha recusa em se reco-
nhecer a paternidade, ndo resta alternativa sendo a acao de investigacao de pater-
nidade. Com o objetivo de evitar que criancas crescam sem conhecer seus pais, a
Lein® 8.560, de 29 de dezembro de 1992, determina que, nos registros de nascimento
apenas com a maternidade estabelecida, o oficial de registro deve remeter a certi-
dao de nascimento ao juiz, com informacodes sobre o suposto pai, a fim de que seja
averiguada oficiosamente a paternidade.

A averiguacao oficiosa de paternidade consiste na intimacdo do suposto pai
para confirmar a paternidade. Se ele assim o faz, a informacao é averbada no regis-
tro de nascimento. Se ndo se manifestar ou se negar o parentesco, o juiz envia os
autos ao Ministério Publico para que intente a acio de investigacio de paternidade.
Esse procedimento ndo impede que a prépria mae ajuize a referida acao.

Em 2010, verificando que o numero de averiguacoes oficiosas de paternidade
era insignificante, o Conselho Nacional de Justica (CNJ) promoveu o Programa Pai
Presente, por meio do qual as Corregedorias de Justica estaduais deveriam encami-

nhar ao juiz competente informacoes sobre criancas registradas sem a identificacdo

38 Como se trata de ato personalissimo, ndo é necessaria a anuéncia da mae. Nao obstante, algumas nor-
mas locais exigem o comparecimento do pai com a Declaracdo de Nascido Vivo (DNV) ou declaracdo
médica que confirme a maternidade (Corregedoria de Justica de Sio Paulo); outros impdem a partici-
pacio da mée (Corregedoria de Justica de Santa Catarina) (CAMARGO NETO; OLIVEIRA, 2020). Nao
havendo exigéncia especifica, nada impede o reconhecimento pelo pai, que devera ser informado de
que o reconhecimento do filho de outra pessoa constitui crime (Cédigo Penal, art. 242),



do pai, para que notificasse a mae para indicar informacdes sobre o suposto pai e
assim deflagrar o procedimento. O programa converteu-se em acdo permanente,
sendo deflagrada a averiguacio sempre que a mie compareca ao cartorio de pessoas
naturais para oferecer ao registrador as informacdées necessarias (BRASIL, 2012a).

O MLPI alterou o ECA (art. 102, §§ 5° e 6°) para isentar do recolhimento de emo-
lumentos e multas os registros e certiddes relativos a inclusao do pai no assento de
nascimento, inclusive a averbacao de paternidade.

O estabelecimento da parentalidade na forma legal tem como consequéncia a
atribuicao do poder familiar aos pais da crianca, que consiste na direcio de sua cria-
cao e educacio, no exercicio da guarda, na representacao para os atos da vida civil,
entre outros (CC, art. 1.634). Tao importante é a responsabilidade dos pais, sobretudo
a de promover a convivéncia familiar, que pode a sua falta gerar a obrigacdo de in-
denizar o filho por omissao de cuidado. Doutrinariamente, a questio é colocada nos

seguintes termos:

[é] consabido que, além do basico para sua manutencio (alimento, abrigo e
saude), o ser humano precisa de outros elementos imateriais, igualmente ne-
cessarios para sua formacio adequada (educacéo, lazer, regras de conduta etc.).
O cuidado, vislumbrado em suas diversas manifestacdes psicoldgicas, é um fato
indispensavel a criacdo e a formacdo de um adulto que tenha integridade fi-
sica e psicoldgica, capaz de conviver em sociedade, respeitando seus limites,
buscando seus direitos, exercendo plenamente sua cidadania. [...] Vale dizer,
a omissdo de cuidado é um ato ilicito que nio apenas viola a norma infra-
constitucional acima exposta, mas ofende diretamente o direito fundamen-
tal a convivéncia familiar [...]. (FARIAS; BRAGA NETTO; ROSENVALD, 2018,
p. 1106-1108)

O poder familiar, ao contrario do que possa sugerir essa denominacao, é enten-
dido como um “poder-dever”, que deve ser exercido no interesse da crianca, e ndo
arbitrariamente (PERLINGIERI, 2008, p. 129). Por esta razio, a convivéncia é balizada
pela dignidade do filho, sendo proibidas condutas que vulnerem sua integridade
psicofisica, como o emprego de castigo fisico ou de tratamento cruel ou degradante
(ECA, art. 18-A) ou a privacdo da vacinacdo apropriada a faixa etaria (ECA, art. 14,



§ 5°).% Nao se admite que os pais exercam a sua autoridade de forma incompativel
com os deveres de protecdo e promocado da dignidade da crianca: o abuso da auto-
ridade parental, com falta dos deveres inerentes, importa a suspensao do poder fa-
miliar (CC, art. 1.637); de outra parte, o castigo imoderado, o abandono do filho ou
a pratica de outros atos incompativeis com o dever de cuidado motiva a perda do
poder familiar (CC, art. 1.638).

A mera caréncia de recursos materiais dos pais nio autoriza a perda ou sus-
pensao do poder familiar (ECA, art. 23). A preservacio da convivéncia familiar é
dever do Estado (CF, arts. 227 e 229), de modo que, diante de dificuldades financeiras
da familia, devem ser promovidas politicas de auxilio, protecdo e apoio. Na mesma
esteira, a condenacao criminal do pai ou da mae, em regra, ndo implica a destituicao
do poder familiar, exceto no caso de condenacdo por crime doloso sujeito a pena de
reclusdo contra o filho, outro descendente ou o outro titular do poder familiar, con-
soante previsio da Lei n° 13.715/2018, que alterou o ECA (art. 23), o CC (art. 1.638) e
o Cédigo Penal (art. 92). A lei modificadora é produto da aprovacio do Projeto de Lei
n° 7.874/2017, de autoria da deputada Laura Carneiro.

A separacio dos pais levanta questdes relativas a guarda da crianca. O termo,
que sugere um ato de vigilancia, é heranca de tradicdo juridica que o via como di-
reito subjetivo de um dos genitores na separacido (TEPEDINO; TEIXEIRA, 2020,
p. 310). De acordo com essa visdo, a guarda nada mais seria do que ter em sua com-
panhia o filho, restando ao outro genitor apenas o direito de visita, de companhia e
fiscalizacao.

Com o fim de evitar que esse entendimento acerca da guarda representasse
prejuizo a convivéncia da crianca com o outro genitor e a responsabilidade deste, a
Lei n° 11.698/2008 modificou o Cédigo Civil, a fim de tornar preferencial o modelo
da guarda compartilhada. Esse ponto foi reforcado pela Lei n° 13.058/2014, que re-
legou a guarda unilateral a um papel residual (TEPEDINO; TEIXEIRA, 2020, p. 311).

O Cédigo Civil incorpora, portanto, disposicdes que reforcam a tese de que a guarda

39 O Supremo Tribunal Federal, ao julgar recurso em que os pais pretendiam deixar de vacinar seu filho,
sob a alegacdo de estarem exercendo seu livre direito de consciéncia e de conviccéo filoséfica, firmou
a seguinte tese de repercussio geral (Tema n° 1103): “E constitucional a obrigatoriedade de imuni-
zacdo por meio de vacina que, registrada no d6rgao de vigilancia sanitaria, (i) tenha sido incluida no
Programa Nacional de Imunizacées ou (ii) tenha sua aplicaco obrigatéria determinada em lei ou (iii)
seja objeto de determinacio da Unido, estado, Distrito Federal ou municipio, com base em consenso
cientifico. Em tais casos, nio se caracteriza violacdo a liberdade de consciéncia e de convicc¢ao filoso-
fica dos pais ou responsaveis, nem tampouco do poder familiar” (BRASIL, 2021c).



nao retira a responsabilidade dos pais sobre o cuidado e a educacio dos filhos, sobre-
tudo no que concerne a convivéncia familiar.

A guarda compartilhada ndo dispensa os pais de partilharem os deveres ine-
rentes ao poder familiar, organizando o cotidiano do filho, de modo a evitar prejuizos
a seu desenvolvimento. Nesse sentido, a divisdo de tempo deve ser feita de forma
equitativa (CC, art. 1.584, § 2°), o que nio quer dizer divisdo igualitaria, matematica-
mente aferida, mas aquela que atenda melhor ao interesse da crianca (TEPEDINO;
TEIXEIRA, 2020, p. 315).

Por fim, as modificacoes do Cdédigo Civil na década de 2010 tém grande mérito

social. Nas palavras de Gustavo Tepedino e Ana Carolina Brochado Teixeira:

[dliante dessas questdes, verifica-se que o maior mérito da Lei 13.058/2014 - e,
antes dela, da Lei 11.698/2008, que disciplinam no Brasil a guarda comparti-
lhada - é chamar a atencio da sociedade para uma evidéncia: a enorme, in-
transferivel e conjunta responsabilidade dos pais, sejam eles separados, divor-
ciados ou solteiros, para com a convivéncia e formacao da personalidade dos
filhos. Trata-se de mudanca valorativa profunda, que importa a reconstruciao
do tratamento tedrico reservado a disciplina juridica da filiacdo, na medida em
que, a fim de dar efetividade ao Principio do Melhor Interesse, busca-se ressig-

nificar o conteudo das relacoes parentais. (TEPEDINO; TEIXEIRA, 2020, p. 317)

Considerando o que até aqui se exp6s, é natural concluir que o direito a convi-
véncia dos pais com os filhos ndo estd condicionado senio ao melhor interesse da
crianca. Nao se pode, por exemplo, condicionar a visita ao pagamento de alimentos
ou a outros tipos de obrigacao, sob pena de penalizar-se a crianca.

A convivéncia ha de ser benéfica para a crianca, propiciando-lhe um ambiente
que garanta seu desenvolvimento integral (ECA, art. 19). A verificacido da ocorréncia
de maus-tratos, opressdo ou abuso sexual por parte dos pais ou responsaveis importa

o afastamento cautelar do agressor da moradia comum (ECA, art. 130).

4 Convivéncia na familia extensa

O direito a convivéncia familiar ndo se restringe a familia natural, abran-

gendo também a familia extensa. Exemplo paradigmatico disso consta da Lei



n°® 12.398/2011, que alterou o Codigo Civil para deixar expressa a previsao do
direito de visitas dos avés. O paragrafo unico do art. 1.589 dispde que “o direito de
visita estende-se a qualquer dos avés, a critério do juiz, observados os interesses
da crianca ou do adolescente”.

Mas essa ndo € a Unica manifestacio legislativa que denota a importancia ora
atribuida a convivéncia com a familia extensa. A Lei n° 12.010/2009, denominada Lei
Nacional de Adocéo, poderia ser chamada de lei da convivéncia familiar (ROSSATO;
LEPORE; CUNHA, 2021), uma vez que atribui grande importancia & manutencio da
crianca em sua familia natural ou extensa, concebendo a adocao e o acolhimento
como medidas excepcionais. Nesse sentido, a Lei n° 12.010/2009, além de conceituar
a familia extensa, alterou o art. 39 do ECA para estabelecer que sé se deve recorrer a
adocio “quando esgotados os recursos de manutencio da crianca ou do adolescente
na familia natural ou extensa” (BRASIL, 1990).4°

5 Adocao

A adocao é abordada no ECA como uma modalidade de colocagdo em familia
substituta, sempre que nao seja possivel a manutencio ou reintegracao da crianca
na familia natural ou na familia extensa.** Um dos requisitos da adocio é a prévia
inscricido em cadastro, por meio de procedimento especifico, a habilitacdo. A ado-
cdo cadastral é a regra, admitindo-se excepcionalmente a denominada adocao per-
sonalissima ou intuitu personae (ROSSATO; LEPORE; CUNHA, 2021). O cadastro,*
portanto, é o coracao do sistema de adocao vigente, permitindo identificar quantas
e quais sdo as criancas e adolescentes disponiveis para a adocao, de um lado, e os in-
dividuos aptos a adotar, de outro.

Além do cadastro de adocao local, existente na comarca, a Lei n° 12.010/2009

previu a criacdo dos cadastros estaduais e nacional, para tornar possivel o cruza-

40 A preferéncia pela familia natural é reiterada em diversas passagens do ECA: art. 19, § 3° art. 50, § 13,
art. 92,1 ell, art. 100, paragrafo Unico, X, art. 101, §§ 1°, 4°, 7° e 9°.

41 No entanto, é possivel a ado¢io por membro da familia extensa, como dispde o préprio ECA (art. 50,
§13, Il elll).

42 Em 2019, o Conselho Nacional de Justica (2019) aprovou a Resolucio n° 289. que implantou o Sistema
Nacional de Adocio e Acolhimento (SNA), consolidandoos dados fornecidos pelos Tribunais de Jus-
tica a respeito da adocdo e das outras modalidades de colocacdo em familia substituta.



mento de dados de candidatos e criancas e adolescentes em condicoes de serem ado-
tados, ampliando, assim, a probabilidade de se encontrar um lar para os menores
(ECA, art. 50, § 5°). De um lado, para serem incluidos no cadastro, os postulantes a
adocdo devem se submeter a um processo de habilitacdo. De outro, as criancas ou
adolescentes sao considerados aptos a serem adotados quando forem érfaos ou des-
conhecidos os seus pais ou ainda quando estes tiverem sido destituidos do poder fa-
miliar (ECA, art. 45).

Somente apds o deferimento da habilitacdo, o postulante é inscrito nos cadas-
tros. A inscricdo no cadastro de adocao, em regra, observa a ordem cronoldgica das
habilitacoes. Havendo interesse dos postulantes e crianca ou adolescente disponivel
para adocao, inicia-se o estagio de convivéncia (art. 46). Transcorrido o prazo do esta-
gio, é possivel propor a acio de adocao.

Na outra ponta, a inclusdo de crianca ou adolescente depende do falecimento
dos pais, da destituicdo do poder familiar ou de seu consentimento a colocacio em
familia substituta (ECA, art. 45), o que pode ocorrer mediante a entrega volunta-
ria do recém-nascido (ECA, art. 8° § 5° e art. 13, § 1°). Contudo, a adocdo, como me-
dida excepcional que é, torna-se viavel apenas quando esgotados todos os recursos
de manutencio da crianca ou do adolescente na familia natural ou extensa (ECA,
art. 39,8 1°).

Verificando-se a correspondéncia entre os perfis de pretendentes a adocio e
criancas ou adolescentes em condicoes de serem adotados, realiza-se o estagio de
convivéncia pelo prazo maximo de 90 dias (art. 46), ou de 30 a 45 dias, prorrogaveis,
nos casos de adocio internacional (art. 46, § 3°). O estagio pode ser dispensado se o
adotado ja estiver sob tutela ou guarda por tempo suficiente para formacio de vin-
culo (ECA, art. 46, § 1°). O estagio de convivéncia é acompanhado por equipe inter-
profissional, que devera apresentar relatério minucioso acerca da conveniéncia do
deferimento da medida (ECA, art. 46, § 4° e art. 167).

A adocio por meio do cadastro tem sido exitosa para criancas na primeira in-
fancia. De acordo com o Diagndstico sobre o Sistema Nacional de Adocao, do Conse-
lho Nacional de Justica (CNJ), a maioria dos pretendentes a adocio deseja criancas
abaixo de 7 anos de idade (BRASIL, 20203, p. 55):

[..] A existéncia do elevado numero de criancas/adolescentes disponiveis
para adocido e ainda nao vinculadas a algum pretendente, mesmo havendo

cerca de 21 pretendentes aptos a adocdo para cada crianca disponivel, da-se,



principalmente, ao fato de somente 0,3% desses pretendentes desejarem adotar
adolescentes, apesar destes representarem 77% do total de criancas e adolescen-
tes disponiveis e ndo vinculados no SNA.

Essa preferéncia por criancas de pouca idade também é observada entre os ado-
tados, uma vez que o numero de criancas e adolescentes adotados diminui na
medida em que a idade aumenta. Do total de ado¢des realizadas, 51% foram de
criancas com até 3 anos completos, 26% de criancas de 4 até 7 anos completos,

16% de criancas de 8 a 11 anos e 7% de adolescentes.

Um dos problemas observados consiste na busca por integrantes da familia
extensa previamente a inclusio da crianca no cadastro de adocao, em observancia
ao disposto no art. 39 do ECA. A pratica é controvertida, sobretudo em razao do
conceito de familia extensa, que abrange apenas os parentes com quem a crianca
convive e possui vinculos de afinidade e afetividade, sendo comum o histérico
de busca a parentes distantes (DIAS, 2017, p. 509). Com a finalidade de reduzir o
tempo de espera da crianca para o inicio da convivéncia com a familia substituta, a
Lei n° 13.509/2017 alterou o ECA para estabelecer que a gestante ou a parturiente
que decidir entregar seu filho a adocdo ndo serd submetida a constrangimento
(parto anénimo), limitando-se a noventa dias a busca pela familia extensa. A Lei
n° 13.509/2017 é resultado da aprovacéo do Projeto de Lei n° 13.509/2017, de autoria
do deputado Augusto Coutinho.

Contudo, nem toda adocao se processa pela via cadastral. O ECA prevé as ex-
cecOes admissiveis (art. 50, § 13). Uma das possibilidades é a chamada adocéo unila-
teral, que ocorre quando o cénjuge ou companheiro de um dos genitores da crianca
pretende adotd-la. Nesse caso, ocorre a exclusdo do outro genitor, formando-se novo
vinculo de filiacdo. Cuida-se da consolidacio de lacos familiares ja formados (DIAS,
2017, p. 517).

Igualmente possivel é a adocido por membro da familia extensa, assim como
por quem detenha a guarda de crianca maior de 3 anos, desde que o tempo de con-
vivéncia comprove lagos de afinidade e afetividade. Da mesma forma que a adogao
unilateral, parte-se de uma situacdo fatica ja configurada (a convivéncia com pa-
rentes préximos ou a guarda de outras pessoas) para o estabelecimento formal do
vinculo familiar.

Em atencio ao principio do melhor interesse da crianca e com o objetivo de

evitar a brusca modificacdo da convivéncia familiar da crianca, o STJ admite, em



algumas ocasides, a adocdo sem cadastro para além das excecbes previstas no § 13
do art. 50 do ECA. Nesse sentido, a Corte ja decidiu pela manutencio da crianca que
havia sido entregue pelos pais a um casal ndo cadastrado no segundo dia de vida: o
casal permanecera com a crianca por 2 meses quando, por ordem judicial, foi afas-
tada por 24 dias e, apés nova convivéncia de 42 dias com o casal, o tribunal de ape-
lacdo pretendia pér a crianca em acolhimento a fim de que fosse adotada de acordo
com o procedimento cadastral. O relator do Recurso Especial n° 837.324/RS, Ministro
Humberto Gomes de Barros, asseverou:

Diante de tais diretrizes [art. 227 da CF e arts. 3° a 6° do ECA], é necessario
observar prioritariamente o interesse de Jodo Pedro. Como pessoa em desen-
volvimento, ele tem direito a um convivio familiar em um ambiente que lhe
proporcione atencio, carinho, afeto, cuidado, alimentacao, lazer. S6 assim, tera
dignidade e condi¢des de crescer fisica, mental e socialmente.

Nao é licito, justo nem razoavel provocar rupturas em seu relacionamento fami-
liar e afetivo. Tanto mais, em sua faixa etdria, porque o ser humano forma per-
sonalidade nos primeiros trés anos de vida. Os vinculos afetivos desenvolvidos
nessa fase representam a base sobre a qual a personalidade de Jodo Pedro sera
alicercada.

Joao Pedro ja sofreu quatro rupturas afetivas.

Agora, existe a possibilidade de uma quinta ruptura, em menos de dois anos,
na vida de Jodo Pedro. Tanta rotatividade, por certo, ja causa dano irreparavel.

Nova mudanca sé aumentara o prejuizo. (BRASIL, 2007)

O julgado demonstra que o legislador, ao enunciar principios e orientacbes
interpretativas, permite ao juiz evitar a aplicacdo da lei que desrespeite o seu pré-
prio fundamento. No caso, o cadastro de adogao, formulado como um mecanismo
destinado a auxiliar a insercdo em familia e a promocado da convivéncia familiar,
mitigando os riscos de violacdo aos interesses da crianca, poderia funcionar para

prejudica-la, negando-lhe justamente a convivéncia que deveria garantir.



6 Acolhimento familiar e institucional

O acolhimento é uma medida de protecdo a crianca ou ao adolescente (ECA,
art. 101, VII e VIII) aplicada quando ocorre o seu afastamento do convivio familiar
ou abandono. O acolhimento tem carater temporario, enquanto durar a situacio de
risco para a crianca. O objetivo da lei € a reintegracao familiar ou, quando isso nao for
possivel, a colocacao em familia substituta.

O acolhimento pode ser institucional ou familiar. No programa de acolhimento
institucional, a crianca ou o adolescente permanece junto a entidade de atendi-
mento governamental ou nido; no acolhimento familiar, a crianca ou adolescente
fica sob os cuidados da familia acolhedora, previamente cadastrada no programa
(ROSSATO; LEPORE; CUNHA, 2021). Em qualquer das modalidades, cuida-se de um
servico de protecdo social especial de alta complexidade, de acordo com a classifica-
cdo adotada pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS).*

De acordo com orientacoes emitidas conjuntamente pelo Conselho Nacional
dos Direitos da Crianca e do Adolescente (Conanda) e do CNAS:

[o] impacto do abandono ou do afastamento do convivio familiar pode ser mini-
mizado se as condicdes de atendimento no servico de acolhimento propiciarem
experiéncias reparadoras a crianca e ao adolescente e a retomada do convivio
familiar. Dessa forma, tais servicos nio devem ser vistos como nocivos ou pre-
judiciais ao desenvolvimento da crianca e do adolescente, devendo-se reconhe-
cer a importancia dos mesmos, de forma a evitar, inclusive, a construcao ou
reforco de uma autoimagem negativa ou de piedade da crianca e adolescente
atendidos, por estarem sob medidas protetivas. (BRASIL, 2009b)

A Lei n° 12.010/2009 conferiu preferéncia a modalidade familiar (ECA, art. 34,
§1°). A lei instituidora do MLPI também modificou o ECA (§§ 3° e 4° do art. 34) para
impor a Unido o dever de apoiar a implementacdo do acolhimento familiar, em re-
sidéncia de pessoas selecionadas, capacitadas, acompanhadas e que nao integrem o
cadastro de adocio, admitindo-se expressamente a utilizacdo de recursos federais,

estaduais e municipais diretamente as familias acolhedoras.

43 O CNAS aprovou a Resolucdo n° 109, de 11 de novembro de 2009, que aprova a tipificacdo nacional
dos servicos socioassistenciais.



De acordo com o Plano Nacional da Primeira Infancia, elaborado pela Rede Na-
cional da Primeira Infancia, estudos demonstram que o acolhimento na modalidade
familiar tem sido a melhor resposta para bebés e criancas pequenas, pois propiciam
“ambiente estavel e afetivo, capaz de assegurar as condicées necessarias para pro-
mover o desenvolvimento integral nesta etapa tao preciosa da vida de cada sujeito”
(REDE NACIONAL DA PRIMEIRA INFANCIA, 2020).

Quando estiver em acolhimento institucional, a mae adolescente tem a ga-
rantia de convivéncia integral com seu filho (ECA, art. 19, § 5°), medida de grande
relevancia para as criancas de tenra idade, introduzida na legislacao pelo MLPIL
Apesar de a mae adolescente, em tese, nio ter idade para o exercicio do poder fami-
liar, ndo se pode ignorar o principio da prevaléncia da familia (ECA, art. 100, para-
grafo Unico, X), em beneficio tanto da mie quanto da crianca (ROSSATO; LEPORE;
CUNHA, 2021).

Quando possivel e necessario, a familia de origem sera incluida em programa
de promocao social, devendo ser facilitado e estimulado seu contato com a crianca
acolhida (ECA, art. 101, § 7°).

7 Privagao de liberdade dos pais ou responsaveis

A privacio de liberdade da mae, pai ou do responsavel pela crianca a coloca em
situacio de extrema vulnerabilidade e provoca danos psiquicos, fisicos, cognitivos e
sociais que certamente trardo impactos negativos nao sé durante a primeira infan-
cia, mas também nas outras fases da sua vida.

Tem-se, assim, uma populacdo invisivel que também esta atras das grades, as
filhas e filhos cujas maes, pais ou responsaveis estio presos. A sobrevivéncia com
dignidade de uma crianca depende de alimentacao, cuidados, assisténcia material e
afetiva, urgindo refletir sobre medidas eficazes que tratem da permanéncia do bebé
com a mae e que privilegiem o desencarceramento, a fim de que se dé suporte a ga-
rantia dos direitos dessas mulheres e criancas (BRAGA; ANGOTTI, 2015).

Falou-se “mulheres” porque, como é sabido, a persistente desigualdade dos pa-
péis sociais desempenhados pelos homens e pelas mulheres altera por completo o
que ocorre quando um homem ou uma mulher sdo encarcerados: sendo eles, as mu-
lheres sdo as responsaveis pela rede de afeto e cuidado do lar e dos filhos; quando

elas sdo presas, outras mulheres prestam o suporte e o apoio: sdo as maes, irmas e tias



(GUIMARAES; FERREIRA, 2020, p. 227).*4 Como pontua Carla Adriana da Silva em
estudo sobre mulheres presas no Conjunto Penal Feminino de Salvador:

Muitas internas alegavam ter filho com seus companheiros, mas as criancas fi-
cavam com suas irmas, sogras, mies ou cunhadas. Essa atitude depunha contra
elas por serem interpretadas como “cad’, ou seja, falacia, mas também denota
a irresponsabilidade paterna que delegavam a criacdo dos filhos aquelas na
auséncia da mae. [...] Notei, enquanto permaneci na “base”’, que as ligacdes no
orelhdo para as familias, na maioria das vezes, tinham o propésito de saber se
o filho ou filha estavam indo a escola, se tinham passado de ano, se estava bem
de saude, quais eram as companhias que constituiam seus grupos de amigos, se
permaneciam mais em casa, se estavam com alguma ocupacao licita. Percebi
no tom e na expressio daquelas mulheres a preocupacio de que seus filhos ndo
fizessem parte do diagndstico do Estado, em suas estatisticas. Constatei a pre-
senca de trés geracdes de mulheres de uma mesma familia encarceradas por
terem na atividade ilicita associada ao trafico a principal atividade econémica.
[...] O encarceramento de mulheres tem repercussdes na qualidade de vida de
outras mulheres, pois na tutela das criancas geralmente os pais ndo assumem
esta responsabilidade, nem os companheiros, nem amantes. E para a mie, irma
e avé compromisso de arcar com a formacdo dos descendentes deixados para
tras. (SILVA, 2014, p. 123,126, 127 e 158)

A fim de tracar um breve panorama cronolégico sobre o tratamento da prisao

domiciliar como expressao da primazia absoluta do direito da crianca, cabe mencio-

nar, ab initio, que em 2009 a Lei de Execucdes Penais (LEP) foi alterada para garantir

que as penitencidrias destinadas as mulheres fossem dotadas de secio para gestante

e parturiente, e de creche para abrigar criancas maiores de 6 meses e menores de
7 anos (LEP, art. 89).*° Entretanto:

44 Por 6bvio, conquanto representem a minoria de casos, existem situacoes em que o pai ou outra pes-

45

soa que ndo a mae é o unico responsavel pela crianca (vide HC 165.704/DF, concedido pelo STF, que
sera abordado neste artigo).

No ECA, como mais um corolario da necessidade de convivéncia entre méae e filho, esta previsto no
art. 19, § 4° que sera garantida tal convivéncia no carcere por meio de visitas periédicas promovidas
pelo responsavel, independentemente de autorizagio judicial.



[...] existem apenas cerca de sessenta bercarios e creches em todo o sistema car-
cerdrio feminino brasileiro. Quando nio ha vagas nesses locais, o procedimento
é enviar as lactantes para bercdrios improvisados nas penitenciarias, onde elas
podem ficar com o filho e amamenta-lo, mas ndo tém acesso a cuidados médicos
especificos. O beneficio nio é estendido a todas as mulheres, sobretudo nio as
que cumprem pena em locais improprios e precisam sujeitar os recém-nascidos

as mesmas condicoes subumanas em que vivem. (QUEIROZ, 2015)

Assim, o que vem ocorrendo, na pratica, € uma violacio sistematica dos direitos
das maes encarceradas e de seus filhos. O art. 5° inciso I, da CF determina que as pre-
sididrias serdo asseguradas condicdes para que possam permanecer com seus filhos
durante o periodo de amamentacao, seis meses.

Trata-se de uma garantia fundamental que dificilmente é respeitada, ocor-
rendo a chamada hiper/hipo maternidade, ou seja: passa-se, de forma abrupta,
de uma préxima e intensa convivéncia a uma rapida e cruel separacio (BRAGA,;
ANGOTTI, 2015). Ocorre, assim, completa desconsideracdo da saiide emocional da
lactante, conjugada com a fragilizacdo da nutricido e imunizacdo da crianca (SILVA
et al., 2020, p. 26).

Sendo um marco no tratamento do tema, o MLPI alterou o Cddigo de Processo
Penal (CPP) para possibilitar a substituicio da prisdo preventiva por prisido domici-
liar para gestantes, maes de criancas de 12 anos de idade incompletos, ou homens
com filhos de 12 anos de idade incompletos, quando forem os Uinicos responsaveis
por essas criancas.*

Contudo, segundo explicitado na inicial do HC n° 143.641/SP, datada de maio de
2017, sendo o Poder Judiciario instado a decidir sobre tal substituicao, cerca de me-
tade dos pedidos vinha sendo negado, sob os argumentos da gravidade do delito e da
falta de prova sobre a inadequacio do ambiente carcerario.

A época da impetracio do paradigmatico HC 143.641/SP, o Levantamento Na-
cional de Informacées Penitenciarias (Infopen), de junho de 2017, divulgou que apro-
ximadamente 64% das mulheres presas estavam privadas da liberdade em razio de

terem supostamente praticado trafico de entorpecentes. Ademais, a macica maioria

46 “Art. 318. Podera o juiz substituir a prisdo preventiva pela domiciliar quando o agente for: [...] V - ges-
tante, VI- mulher com filho de até 12 (doze) anos de idade incompletos, VI - homem, caso seja 0 inico
responsavel pelos cuidados do filho de até 12 (doze) anos de idade incompletos” (BRASIL, 1941)



dessas mulheres estava presa provisoriamente, sendo jovem, negra e de baixa renda
(BRASIL, 201%c).

Necessario salientar que havia sido declarado, a partir do julgamento da ADPF
n° 347 MC/DF, o estado de coisas inconstitucional do sistema prisional brasileiro, o
que dispensaria a prova sobre inadequacio do ambiente carcerario, referida acima.
Além disso, a gravidade do delito, de per si, nunca pode funcionar como argumento
para a privacao da liberdade. Soma-se a isso o fato de muitas mulheres presas caute-
larmente, ao serem condenadas, cumprem penas restritivas de direitos, mas, nessa
fase derradeira, o dano emocional e fisico na vida da crianca ja tera ocorrido.

O Supremo Tribunal Federal (STF) concedeu a ordem no HC n° 143.641/SP,
para determinar que é dever do magistrado substituir a prisdo preventiva por prisio
domiciliar para todas as mulheres presas gestantes, puérperas ou maes de criancas
de até 12 anos incompletos ou com deficiéncia, excetuados os casos de crimes pra-
ticados por elas mediante violéncia ou grave ameaca contra seus descendentes ou,
ainda, em situacdoes excepcionalissimas, as quais devem ser devidamente funda-
mentadas pelos juizes que denegarem o beneficio.

Tal decisdo mudou os parametros de tratamento da prisdo domiciliar da mae de
filhos menores ou com deficiéncia, uma vez que ajustou o foco dos operadores do di-
reito na busca de uma solucido que compatibilize a protecido absoluta da crianca com
a efetiva necessidade da prisao preventiva.

Depois do acolhimento do HC n°® 143.641/SP, um passo legislativo importantis-
simo nesta tematica foi dado em dezembro de 2018: a Lei n° 13.769 inseriu os arts.
318-A e 318-B no diploma processual penal para determinar que a prisio preventiva
da gestante, mae ou responsavel por criancas ou pessoas com deficiéncia sera subs-
tituida por prisdo domiciliar, desde que ndo haja cometido crime com violéncia ou
grave ameaca a pessoa, ou contra seu filho ou dependente, sendo que tal substitui-
cdo podera ser efetuada sem prejuizo da aplicacdo concomitante das outras medidas
cautelares alternativas a prisdo constantes do art. 319 do CPP.

Saliente-se que a prisdo domiciliar, por ébvio, € muito mais gravosa que outras
medidas cautelares diversas da prisao, nas quais a mulher pode exercer suas ativi-
dades corriqueiras da vida, como trabalhar (FERREIRA; GUIMARAES, 2020, p. 234).

A alteracio legislativa consubstancia o dever de fazer cumprir o ditame consti-
tucional da primazia do interesse da crianca, sua protecao integral e priorizacao ab-

soluta quando houver outros bens juridicos em jogo, como na situacdo em andlise.



N3ao se trata propriamente de um conflito entre o direito de punir e a protecio
da crianca. No caso de uma mulher que é mae e esta presa preventivamente, o Estado
ja estd exercendo seu direito de persecucao criminal em sua fase inicial, investiga-
tiva e apuratoria da materialidade e autoria da conduta.

Nessa situacdo, e considerando os demais requisitos legais, deve-se buscar a
solucdo menos gravosa para a crianca, o que seria, in casu, a prisao domiciliar da
mae ou da pessoa responsavel por ela ou, sendo possivel no caso concreto, a impo-
sicdo de medidas cautelares diversas da prisdo.*” Note-se que o direito a liberdade
da mae deve ser analisado a partir do direito da crianca de ser cuidada e amparada.

Depreende-se desse aparente conflito a confirmacio de que vivemos numa
verdadeira cultura do encarceramento, na qual a suposta melhor solucio para gru-
pos socialmente vulneraveis é a sua segregacio, em regra, o que reforca o efeito
marginalizador e atomizante da prisio (BARATTA, 2002, p. 167). Esquece-se, na si-
tuacdo em exame, que “do outro lado da balanca” estad um ser em desenvolvimento.

Priorizar o interesse da crianca na situacdo em andlise é o que preleciona o
amplo regramento internacional acerca da matéria e, principalmente, as Regras das
Nacoes Unidas para o Tratamento de Mulheres Presas e Medidas nao Privativas de
Liberdade para Mulheres Infratoras, as chamadas Regras de Bangkok. O item 2 da
Regra 2 da Carta ja traz a necessidade de obediéncia ao principio do melhor interesse

da crianca. Veja-se:

2. Ingresso

Regra 2 [...] 2. Antes ou no momento de seu ingresso, devera ser permitido as
mulheres responsaveis pela guarda de criancas, tomar as providéncias neces-
sarias em relacdo a elas, incluindo a possibilidade de suspender por um periodo
razoavel a detencio, levando em consideracdo o melhor interesse das criancas.
(BRASIL, 2016a, p. 21)

Nessa esteira, as regras destacadas abaixo também demonstram a preocupacio
da ordem juridico internacional com medidas alternativas a prisao que considerem

a peculiar necessidade de as maes conviverem e cuidarem de seus filhos:

47 Importante ressaltar que, considerando a absurda realidade do sistema prisional do pais, a pande-
mia do coronavirus e o parco nimero de unidades prisionais equipadas com creches e bercarios
adequados, ndo estamos lidando com a hipétese da crianca institucionalizada, mas refletindo sobre
duas situacoes: mae no sistema prisional ou mée em prisdo domiciliar.



Regra 57.

As provisoes das Regras de Toquio deverao orientar o desenvolvimento e a im-
plementacdo de respostas adequadas as mulheres infratoras. Deverao ser de-
senvolvidas, dentro do sistema juridico do Estado membro, op¢des especificas
para mulheres de medidas despenalizadoras e alternativas a prisdo e a prisao
cautelar, considerando o histérico de vitimizacdo de diversas mulheres infrato-
ras e suas responsabilidades de cuidado.

Regra 58.

Considerando as provisdes da regra 2.3 das Regras de Téquio, mulheres infra-
toras nio deverao ser separadas de suas familias e comunidades sem que se
considere devidamente a sua histdria e lacos familiares. Formas alternativas de
lidar com mulheres infratoras, tais como medidas despenalizadoras e alterna-
tivas a prisio, inclusive a prisido cautelar, deverdo ser empregadas sempre que
apropriado e possivel.

Regra 59.

Em geral, serdo utilizadas medidas protetivas nio privativas de liberdade,
como albergues administrados por érgdos independentes, organizacdes nao
governamentais ou outros servicos comunitdrios, para assegurar protecdo as
mulheres que necessitem. Serao aplicadas medidas temporarias de privacdo da
liberdade para proteger uma mulher unicamente quando seja necessario e ex-
pressamente solicitado pela mulher interessada, sempre sob controle judicial
ou de outras autoridades competentes. Tais medidas de protecdo nao deverao

persistir contra a vontade da mulher interessada. (BRASIL, 2016a, p. 36)

Assim, a privacdo da liberdade de uma mae ou pessoa responsavel pela crian-
ca ndo deve ocorrer quando existirem requisitos suficientes para nao afetar o poder
persecutério estatal com medidas cautelares alternativas a prisao ou prisao domiciliar.

Manter a privacao da liberdade da mae ou do responsavel pela crianca quando
outros instrumentos cautelares sdo possiveis afeta o corolario da dignidade da pes-
soa humana e o principio da primazia dos direitos da crianca, plasmado no art. 227
da Constituicao.

Refletindo sobre a aplicacdo dos arts. 318-A e 318-B do CPP e do decidido pelo
STF no HC 143.641/STF, uma pesquisa analisou a jurisprudéncia sobre prisiao domi-
ciliar do Tribunal de Justica do Distrito Federal (TJDFT) entre fevereiro de 2018 (mo-
mento em que o HC coletivo foi julgado procedente no STF) e fevereiro de 2019.



No ambito de prisdes provisérias, dados colhidos a partir de julgamentos de
habeas corpus revelaram que mais da metade dos habeas corpus impetrados perante
o TJDFT com a pretensao de converter a prisao preventiva de mulheres maes em pri-
sdo domiciliar foram denegados. Dos 55 julgados analisados, 28 (50,9%) ordens foram
denegadas, 25 (45%) foram concedidas e 2 (3,65%) foram parcialmente concedidas.

A motivacio da denegacio das ordens de habeas corpus, segundo os pesquisa-
dores, ultrapassa a légica do precedente do STF e cria barreiras inexistentes para se-
letivamente violar os direitos das mulheres mées presas e de seus filhos (FERREIRA;
GUIMARAES, 2020, p. 237 e 242).

Como se vé, ainda ha um longo caminho a percorrer no sentido de deslegitimar
a prisdo como alternativa primeira quando uma mae ou responsavel pela crianca su-
postamente comete crime e reline requisitos para cumprir prisido domiciliar e conti-
nuar a cuidar de seu(s) filho(s).

Em abril de 2020, o Departamento Penitenciario Nacional - Divisdo de Atencao
as Mulheres e Grupos Especificos - divulgou dados em relacido as mulheres presas, so-
licitados aos estados em marco de 2020. De janeiro a junho de 2020, 37 mil mulheres
estavam encarceradas no Brasil. Dos dados levantados nas 27 unidades federativas,
interessam aqui que, do total da populacio feminina presa: a) 208 estavam gravidas;
b) 44 estavam puérperas; c) 12.821 eram ou sdo maes de criancas até 12 anos de idade.

Continuam a ocorrer, dessa forma, duas situacdes igualmente preocupantes:
bebés gerados no carcere e criancas fora da prisdo que dependem fisica e psicologi-
camente de quem estd encarcerado. Em ambas as situacoes, tem-se uma sucessio de
construcdes sociais muitissimo vulneraveis, que vao desde uma gravidez de risco -
ja que podemos afirmar que toda gravidez em um sistema prisional degradante é de
risco (BRAGA; ANGOTTI, 2012) - até o abandono material e afetivo da crianca.

Outro espelho atualizado do encarceramento de maes e consequente violacdo
do interesse da crianca na denegacao do pedido de prisdo domiciliar é um relatério
publicado pela Defensoria Publica do Rio de Janeiro em 14 de outubro de 2020 que
analisou as decisdes tomadas na audiéncia de custédia de mulheres presas no estado
do Rio de Janeiro de 2019 a 2020.

Dentre as 1.345 mulheres atendidas nas audiéncias de custddia pela institui-
cdo, 603 estavam gravidas, eram lactantes ou tinham filhos menores de 12 anos no
momento da entrevista anterior a realizacdo da audiéncia de custddia (44,8%). Os
crimes imputados a essas 603 mulheres foram, em sua maioria, furto e trafico/asso-
ciacdo de drogas (DPRJ, 2020, p. 2,14 e 21).



No periodo apontado, em razio de ter filho menor de 12 anos, 19 conseguiram
liberdade proviséria e 37 obtiveram prisdo domiciliar (DPRJ, 2020, p. 35).

O relatério apresenta algumas conclusoes importantes:

Em decisdes judiciais que aplicaram prisao preventiva para mulheres que aten-
diam os critérios objetivos para prisdo domiciliar, aproximadamente 65,5% con-
tém alguma referéncia a prisdo domiciliar. Ou seja, essa questao foi de alguma
forma introduzida no curso da audiéncia de custédia e, mesmo assim, essas
custodiadas continuaram presas. Nota-se, ainda, que a maior parte dos do-
cumentos produzidos em audiéncia de custédia e que citam a prisiao domici-
liar resultam em prisio preventiva. O relatério demonstra, portanto, que a
medida da prisdo domiciliar é mais comumente citada para ser afastada. Essa
tendéncia se confirma ao observar que aproximadamente 17,8%, apenas, das
decisdes que concedem liberdade provisdria para mulheres que atendiam os
requisitos legais do art. 318-B fazem referéncia a prisdo domiciliar. [...] Assim,
ainda que lei estabeleca requisitos objetivos para concessio da prisio domi-
ciliar, ha decisdes que buscam se valer de outros critérios, como a indispen-
sabilidade ou nido da mae no cuidado dos filhos. H4 mencdes, inclusive, que
indicam a necessidade de que tal indispensabilidade deva estar comprovado no
processo. Ou seja, a indispensabilidade da mae nos cuidados dos filhos, que
parece ser um dos fundamentos da lei e das decisdes que favorecem a pri-
sdo domiciliar, ndo é presumida. Ao contrario, algumas decisées acabam por
presumir a dispensabilidade, ao sugerir que esse elemento deva ser compro-
vado. Nesses casos, a pratica de crime coloca em questdo a qualidade de mée,
enquanto ente de afeto, ou a reduz a mera provedora de recursos Uteis a sobre-
vivéncia, como o alimento. [...] Em algumas situacdes, como a que o juiz indica
que os “filhos das custodiadas ndo estdo desamparados pelo seu afastamento’,
nota-se que motivos como esse estio direcionados pela nocdo de que outra pes-
soa pode ou deve cuidar dos filhos da custodiada no caso de seu afastamento,
em razao de segregacao cautelar. Contudo, na maior parte dessas ocorréncias,
nao é possivel identificar se o terceiro que cuida de tais filhos ja dividia essa
tarefa com a custodiada anteriormente ou se passou a fazé-lo em razdo da pri-
sdo em flagrante. Desse modo, nio fica evidenciado se h3, para todos os casos,
provas ou fortes indicativos de que ha alguém que possa prover cuidado aos

filhos enquanto a custodiada esta presa ou se a breve assisténcia prestada por



terceiros é tomada como possibilidade permanente pelo juizo. Finalmente,
como consequéncia direta da presuncio de cuidados prestados por terceiros
aos filhos da custodiada segregada, identifica-se que mais da metade desses
terceiros é formada por mulheres. Ou seja, caso essas mulheres ndo comparti-
lhassem tais cuidados anteriormente, a mao de obra ndo remunerada das mu-
lheres é amplamente empregada no cuidado dos filhos das custodiadas cuja
indispensabilidade ndo convenceu ou restou comprovada de acordo com as

expectativas do juizo. (RIO DE JANEIRO, 2020, p. 46-47, grifo nosso)

As conclusoes destacadas acima reforcam o quadro violador da dignidade da

crianca, uma vez que ainda é muito reduzido o nimero de prisdes domiciliares con-

cedidas. Além disso, a necessidade de comprovacao da indispensabilidade da figura

materna é mais uma prova do etiquetamento social (labelling approach)*® de quem

comete crime, ocorrendo uma dupla penalizacdo, da mae e da crianca. A prisdo de

uma mae na primeira infancia de seu filho ja ultrapassa automaticamente a mulher

encarcerada, atingindo a crianca.

Nessa esteira, emerge a ofensa ao art. 5° inciso XLV, da Constituicdo Federal,¥

uma vez que as criancas também suportam as nefastas consequéncias do encarcera-

mento de suas maes, pais ou responsaveis, ceifando-se o seu desenvolvimento sau-

davel. Segundo Granato e Miranda:

48

49

Infelizmente, os efeitos do encarceramento se estendem para além do indi-
viduo preso, uma vez que seus familiares também sofrem as dores da prisao,
ainda que nio tenham cometido crime algum (CODD, 2008). O estigma social
sofrido por toda a familia, especialmente pelos filhos, acarreta muitas vezes
sentimentos de vergonha e negacdo do vinculo familiar com o prisioneiro,
como ressalta Oliveira (2010). Segundo Goffman (1982), o individuo que se re-
laciona socialmente com um estigmatizado, tende a ser considerado como sua
extensdo, compartilhando de seu descrédito. (MIRANDA; GRANATO, 2016)

A partir da perspectiva criminolédgica da teoria do labbeling approach: “a criminalidade se revela, prin-
cipalmente, como um status atribuido a determinados individuos mediante um duplo processo: a ‘defi-
nicio' legal de crime, que atribui a conduta o carater criminal e a ‘selecio’ que etiqueta e estigmatiza um
autor como criminoso entre todos aqueles que praticam tal conduta” (ANDRADE, 1996, p. 280).

“[..] nenhuma pena passara da pessoa do condenado, podendo a obrigacio de reparar o dano e a de-
cretacdo do perdimento de bens ser, nos termos da lei, estendidas aos sucessores e contra eles exe-
cutadas, até o limite do valor do patrimoénio transferido”.



Seguindo essa linha, a manutencio da prisao preventiva de maes, pais ou res-
ponsaveis por individuos de até 12 anos, com a situacdo autorizativa de prisdo domi-
ciliar ofende os principios constitucionais da intranscendéncia da pena e primazia
dos direitos da crianca.

Avancando no tratamento jurisprudencial acerca da matéria, em 20 de outu-
bro de 2020, no julgamento do HC coletivo 165.704/DF, impetrado pela Defensoria
Publica da Unido, a Segunda Turma do STF, acertadamente, concedeu a ordem para
determinar a substituicdo da prisdo cautelar pela domiciliar dos pais e responsaveis
por criancas menores de 12 anos e pessoas com deficiéncia, desde que observadas as
condicionantes impostas, ampliando-se o alcance da decisdo do HC 143.641/SP.

Tal medida foi isonémica e atenta a protecido integral e melhor interesse da
crianca, uma vez que ficaram de fora do alcance da decisao anterior as criancas que
tinham nao a genitora, mas outros responsaveis como referéncia de protecdo fami-
liar. O ministro Gilmar Mendes, relator do caso, também salientou as convencdes
internacionais sobre o tema nas quais o Brasil é signatdrio e a situacao de risco e ur-
géncia reforcada pela pandemia do coronavirus, excetuando-se casos excepcionais
onde as situacdes de riscos sociais ou do processo exijam a fixacio de outras cautela-
res, inclusive a manutencao da prisao preventiva.

Em 19 de janeiro de 2021, o Conselho Nacional de Justica (CNJ) editou a Resolu-
cdo n°® 369, estabelecendo procedimentos e diretrizes para a substituicdo da privacao
de liberdade de gestantes, maes, pais e responsaveis por criancas e pessoas com de-
ficiéncia, nos termos dos arts. 318 e 318-A do Cddigo de Processo Penal e em cumpri-
mento as ordens coletivas de habeas corpus concedidas pelo STF nos HCs 143.641/SP
e 165.704/DF, fato que representa mais um passo importante no fortalecimento da
protecdo integral da crianca nas situacdes em que sua mae, pai ou responsavel estio
encarcerados.

Isso porque a prisao domiciliar evita os efeitos deletérios que a privacao de li-
berdade causa a crianca e ao nucleo familiar como um todo. A nao segregacio da
mae, pai ou responsavel pela crianca, quando for possivel fazé-lo no caso concreto,
concretiza o principio da prioridade absoluta aos direitos da crianca, no ambito de
sua protecdo integral, e deve ser a regra, ja que o que esta em jogo nao € sé a liber-
dade ou prisdo domiciliar da mae, pai ou responsavel, mas a construcio de um indi-

viduo minimamente saudavel na primeira fase de sua vida.



8 Projetos de lei em tramitagao

Como se observa ao longo deste artigo, a convivéncia familiar é objeto de con-
tinua atencio do Congresso Nacional. Tramitam na Camara dos Deputados proposi-
cbes que visam ao aperfeicoamento das leis que versam sobre o tema. Destacamos,
entre elas, alguns projetos em fase mais avancada de tramitacao.

O PL n° 8.219/2014, do Senado Federal,*® altera o art. 39, § 1° do ECA, para
estabelecer que a adocdo é medida excepcional a que se deve recorrer quando es-
gotadas as tentativas de reinsercao da crianca ou do adolescente na familia natural
ou extensa. O texto ora em vigor se refere apenas ao esgotamento dos recursos de
manutencao na familia de origem. A ideia do projeto de lei nio se afasta da politica
geral adotada em outros dispositivos do ECA: a preferéncia pela familia biolégica,
natural ou extensa. O autor da proposta, senador Antonio Carlos Valadares, de-
fende o acréscimo ao texto, argumentando que “a manutencdo ndo abrange, a rigor,
casos nos quais o adotando ja esteja em familia substituta, sob guarda ou tutela, ou
tenha sido abandonado” (BRASIL, 2014a, p. 3), com o objetivo de reforcar a preser-
vacao dos lacos familiares.

Na Camara dos Deputados, sob a relatoria do deputado Diego Garcia, a Comis-
sdo de Seguridade Social e Familia proferiu parecer em que se defendeu a proposta,
reforcando a importancia de se manterem os lacos familiares, que sdo rompidos no
caso da adocio (BRASIL, 2017a).

No entanto, a proposicdo foi integralmente vetada pelo presidente da Repu-

blica, que assim fundamentou a sua decisio:

[...] em que pese o mérito da proposta, a medida contraria o interesse publico
por distanciar-se dos principios da protecado integral e da prioridade absoluta
devidos as criancas e aos adolescentes, haja vista aumentar, potencialmente,
o prazo para adocao, dado que as tentativas de reinsercao familiar da crianca
ou do adolescente podem se tornar interminaveis, revitimizando o adotando
a cada tentativa de retorno a familia de origem, a qual pode comprometer as
chances de serem adotados em definitivo. Além disso, podera prejudicar a cons-

trucio efetiva de vinculos entre a familia adotante e a crianca.

50 No Senado Federal, o projeto foi inicialmente autuado como PL n° 319/2012.



Ademais, tal alteracao é prejudicial a garantia do superior interesse da crian-
ca e do adolescente, podendo existir situacoes em que as diversas tentativas de
reinsercao a todo custo pudessem macular sua integridade fisica e psiquica, em
conflito com o disposto pelo art. 227 da Constituicdo da Republica, tendo em vis-
ta que estes devem ser colocados a salvo de toda forma de negligéncia. Do mes-
mo modo, as diversas tentativas podem afetar o trabalho dos profissionais que
atuam junto ao acompanhamento da situacdo e a tomada de decisdo quanto a
reintegracdo familiar ou encaminhamento para adocao, afetando, ainda o jui-
zo de convencimento do juiz do caso, tendo em vista nao restar claro a quanti-
dade de tentativas a serem suficientes antes de tal decisdo de remessa para ado-
¢do. (BRASIL, 2021b)

No momento em que este artigo é concluido, o veto presidencial aguarda a deli-
beracao do Congresso Nacional acerca de sua manutencao ou rejeicio.

Também origindrio do Senado Federal, o PL n° 9.963/2018% tem por finalidade
realizar modificacdo pontual no ECA, para determinar que a guarda provisoria no
procedimento de adocao tera eficacia até a prolacido da sentenca, salvo se revogada
ou se implementado o termo final motivadamente fixado pelo juiz. Embora nao
trate de questdes atinentes a convivéncia familiar em si, a essa proposicao foram
apensados 41 outros projetos de lei que modificam, em maior ou menor extensio,
a disciplina da adocdo. A matéria aguarda a designacido de comissao especial, que
sobre ela elaborara parecer (BRASIL, 2018a).

O PL n° 3.644/2019 altera o MLPI para dispor sobre os direitos das criancas
cujos pais estejam submetidos a medida privativa de liberdade. Oriundo do Senado
Federal, o projeto, entre outras coisas, inclui expressamente a lactante nos arts. 318
e 318-A do CPP, determinando, portanto, sua prisdo domiciliar. Além disso, a pro-
posicdo modifica o ECA com o objetivo de adotar politica publica que estimule as
maes privadas de liberdade a amamentar seus filhos. Apds a apreciacdo favoravel na
Comissao de Seguranca Publica e Combate ao Crime Organizado, na forma do subs-
titutivo apresentado, o projeto aguarda analise da Comissao de Seguridade Social e
Familia (BRASIL, 2019a).

Igualmente sujeito a revisdo pela Camara dos Deputados, o PL n° 3.212/2015
altera o ECA para caracterizar o abandono afetivo como ilicito civil. Entre outras

51 No Senado Federal, o projeto de lei foi autuado como PL n° 371/2016.



medidas, a proposicao estabelece a obrigacdo dos pais de prestar assisténcia afetiva
aos filhos, estabelecendo as condutas que a integram e impondo o dever de repara-
cdo de danos no caso de descumprimento (BRASIL, 2015a).

9 Conclusao

O reconhecimento da crianca como sujeito de direitos em razdo da sua peculiar
situacao de pessoa em desenvolvimento e destinataria da atencao prioritaria do Es-
tado, da familia e da sociedade requer a formulacio e a concretizacdo de politicas
publicas que atendam a seus interesses e realizem seus direitos fundamentais.

A promocao do direito a convivéncia familiar, como visto, é fundamental para
o desenvolvimento integral da crianca, com importantes repercussoes de médio e
longo prazos sobre sua vida. Assim, superada a visdo da familia como ente supe-
rior e subordinante de seus membros e em atencao as necessidades da crianca, o
ordenamento juridico dispde de regras e principios que fornecem ao aplicador da lei
instrumentos aptos a atender o superior interesse da crianca.

A énfase a convivéncia no seio da familia natural incorporada ao ECA pela Lei
Nacional de Adocao foi reforcada pelo MLPI, que facilitou o reconhecimento de pa-
ternidade e o registro tardio, garantiu as gestantes ou parturientes o direito ao aten-
dimento sem constrangimento no caso de interesse em entregar o filho a adocao - o
que evita o abandono da crianca -, estabeleceu a preferéncia do programa de acolhi-
mento familiar sobre o institucional e possibilitou a conversdo da prisido preventiva
em domiciliar da gestante e da mulher com filho de até 12 anos de idade incompletos.
Sempre que possivel, esta ultima medida deve ser a regra adotada pelos operadores
do direito, a fim de priorizar o interesse da crianca e garantir sua convivéncia com a
genitora.

As medidas consagradas pelo MLPI foram complementadas pela legislacdo su-
perveniente, indicada ao longo deste artigo. Diante da legislacdo produzida desde
sua entrada em vigor, em 2016, e das propostas em tramitacio, observa-se que os
diversos aspectos relativos a convivéncia familiar sio objeto de constante atencido
do Congresso Nacional e dependem da atuacdo do conjunto de politicas publicas,
aplicadas por autoridades dos demais poderes em todas as esferas da federacio para

a sua efetivacio na realidade.
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MARCO LEGAL DA PRIMEIRA INFANCIA
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1 Introdugao

As cidades tornaram-se o principal locus de desenvolvimento da humanidade.
Mais da metade da populacdo mundial (55%) reside no ambiente urbano, o qual
tende a ganhar importancia crescente a medida que se intensifica a migracdo do
campo para as cidades. A expectativa é que a proporcdo mundial aumente para 70%
até 2050 (ONU, 2021).

O Brasil esta a frente da proporcdo mundial e j4 é essencialmente urbano, com
quase 85% de sua populacio nas cidades (IBGE, 2016), as quais abrigam diversidades
e desafios profundos. Desigualdades sociais, violéncia, poluicao, caréncia de servi-
cos publicos e infraestrutura sdo alguns dos problemas que fazem parte do coti-
diano de muitas cidades brasileiras, o que deteriora a qualidade de vida das pessoas
e impede o desenvolvimento socioecondémico.

Em um contexto mundial em que as transformacdes sociais acontecem cada
vez mais rapido, especialmente em virtude de inovacoes tecnolégicas, cidades que
nao conseguirem vencer problemas basicos e adotarem modelos de gestdo capazes
de absorver as mudancas e contribuir para a inovacdo condenarao seus habitan-
tes ao atraso. Esse é um fato que tem ganhado importancia entre pesquisadores e
gestores governamentais do mundo inteiro, que reconhecem a necessidade man-
datodria de refletir acerca das cidades a fim de garantir desenvolvimento em bases
sustentaveis e qualidade de vida para populacio.

E nesse contexto que nasce e ganha importancia o conceito de “cidades in-
teligentes”, que, apesar de nio ter definicdo unica, propde olhar as cidades sob
a oOtica de integracdo entre seus principais eixos estruturadores (ou dimensdes),
tendo como objetivo focal o alcance da qualidade de vida das pessoas. No biénio
2019-2020, o Centro de Estudos e Debates Estratégicos da CiAmara dos Deputados
(Cedes) debrucou-se sobre o tema, com o objetivo de entendé-lo e dele extrair li-
cOes para as cidades brasileiras.

O estudo gerou a publicacdo Cidades Inteligentes: uma abordagem humana
e sustentavel, a qual adotou como conceito de cidade inteligente aquela que in-
veste em capital humano e social, desenvolvimento econémico sustentavel, ino-
vacdo e empreendedorismo e no uso de tecnologias disponiveis para aprimorar e
interconectar os servicos e a infraestrutura das cidades, tudo isso de modo equa-
nime e criativo, sempre com foco na cidadania, na qualidade de vida e no bem-

-estar dos cidadaos.



A CRIANGA NO CONCEITO CIDADES INTELIGENTES, HUMANAS E SUSTENTAVEIS:
UMA AVALIAGAO DO MARCO LEGAL DA PRIMEIRA INFANCIA

No conceito adotado, a cidade inteligente esta atrelada a cinco principais eixos
estruturadores, denominados dimensoes, que constituem os setores alvo de gestao,
investimento e governanca para o desenvolvimento. A Figura 1 mostra os eixos ado-
tados na publicacao.

Figura 1- Dimensoes formadoras do conceito de
cidades inteligentes adotado pelo Cedes

Sociedade inovadora e altamente qualificada

[{o]si|=0) 5] Capacitagdo dos municipes em duas frentes: qualificagdo das
pessoas para o uso das ferramentas digitais (alfabetismo digital)
e gera¢do de mdo de obra qualificada para a economia digital.

Economia baseada em conhecimentos

ECONOMIA Integrag3o de servicos e geracdo de negdcios para beneficio das
cidades e municipes com base em analises estatisticas e de
comportamentos sobre cada aspecto da vida em sociedade.

Uso de tecnologias inteligentes e sensitivas

ap el [o]Relci|.W Aspectosrelacionados a infraestrutura necessaria para
interconectividade de redes, equipamentos e sensores para a
melhoria dos servicos e da qualidade de vida.

Sustentabilidade integral

SUSTENTA- Busca da perenidade para projetos e orgamentos e o
BILIDADE desenvolvimento de solugdes em equilibrio com o meio
ambiente e que busquem diminuir o uso de recursos naturais.

Governanga mediada por tecnologia e participagao cidada
GOVERNAN@A Garantia do engajamento dos cidad3os desde o

processo de planejamento, até aimplantagdo e
manutencdo dos projetos.

Fonte: Cedes, 2021.

Conforme mencionado, o conceito de cidade inteligente propde integrar seus
principais eixos estruturantes com o objetivo principal de garantir qualidade de
vida para as pessoas. Esta, no entanto, deve ser assegurada desde os primeiros dias




de vida de cada cidaddo. Em verdade, pesquisas tém revelado que o periodo intrau-
terino e os primeiros anos de vida sdo essenciais para o desenvolvimento fisico,
emocional e cognitivo. Nas palavras de Venancio (2020):

A saude fisica e emocional, as habilidades sociais e as capacidades cognitivo-
-linguisticas que emergem nos primeiros anos de vida sdo pré-requisitos im-
portantes para o sucesso na escola e, mais tarde, no ambiente de trabalho e na
comunidade.

Evidéncias apontam que o investimento feito em programas de qualidade para
a primeira infancia tem alta taxa de retorno para a sociedade. Além disso, o
investimento na primeira infancia é a melhor maneira de reduzir as desigual-
dades, enfrentar a pobreza e construir uma sociedade com condicdes sociais e
ambientais sustentaveis. (VENANCIO, 2020, p. 1)

No mesmo sentido, argumenta a National Scientific Council on the Developing
Child (2004):

A promocao de cuidados especiais nesse periodo da vida é um excelente in-
vestimento social, pois € nessa fase em que a crianca estabelece a arquitetura
cerebral que lhe permitira aprender, sentir, relacionar-se, comportar-se e de-
senvolver-se ao longo da vida. (NATIONAL SCIENTIFIC COUNCIL ON THE
DEVELOPING CHILD, 2004, traducio nossa)

Dessa forma, se qualidade de vida é o objetivo ultimo da cidade inteligente e se
a primeira infancia tem influéncia significativa nela, entende-se que o conceito de
cidade inteligente deve abranger a primeira infincia em todas as suas dimensdes ou
eixos estruturantes.

Com base nessa premissa, o objetivo deste artigo é comparar o Marco Legal da
Primeira Infancia, Lei n° 13.257, de 8 de marco de 2016, e o conceito de cidades inte-
ligentes, humanas e sustentaveis, tomando como base as dimensées adotadas pelo
estudo do Cedes, quais sejam, sociedade, economia, tecnologia, sustentabilidade e
governanca. Assim, procuramos identificar, nessa lei, cada uma dessas dimensoes,
abordando sua importancia para garantir a insercao da primeira infancia na cons-

trucdo de cidades inteligentes.



2 A primeirainfancia na dimensao “sociedade inovadora
e altamente qualificada”

Um dos componentes estruturantes mais importantes para desenvolver cida-
des inteligentes e, consequentemente, proporcionar qualidade de vida para seus ha-
bitantes é o capital humano qualificado e criativo, o qual carrega competéncias, habi-
lidades e criatividade para inovar e indicar solucdes para as demandas urbanas.

Nesse passo, a qualificacdo da sociedade necessita ser abordada desde o pro-
cesso educacional, que deve privilegiar o preparo dos alunos para um futuro cada
vez mais dindmico e inovador, até o processo de preparacao e formacao de profissio-
nais da educacao, os quais devem estar munidos de novas capacidades, linguagens e
instrumentos para fornecer qualificacdo inovadora.

No conceito de cidade inteligente, o ponto focal é a qualificacdo social para
proporcionar emprego e crescimento econémico. Entendemos que profissionais
criativos e qualificados estdo aptos a decifrar cooperativamente respostas enge-
nhosas para as questdes urbanas, com base em um sistema de conhecimento e
evidéncias cientificas. Entretanto, contemplar essa questdo ultrapassa o sistema
educacional, pois as desigualdades econdémicas e sociais exigem a capacidade vinda
de gestores, professores e alunos, além dos esforcos de toda a classe de governantes
e empresariado.

Nesse contexto, o olhar da cidade inteligente sobre a qualificacdo ainda tem
como objetivo primordial a melhoria da qualidade da educacio e dos baixos niveis
de aprendizagem. Constatamos que, para a formacao do capital humano qualificado
e criativo, é necessaria uma politica nacional de inovacao e tecnologia na educacao
que seja abrangente, prioritaria e com recursos permanentes, e que se empenhe nas
seguintes acdes: i) expansdo de infraestrutura tecnolégica; ii) aperfeicoamento de
conteudos e recursos tecnolégicos; iii) formacio de docentes e gestores com compe-
téncias digitais para o uso pedagdgico e iv) construcio de visdo do plano de inovacio
e tecnologia na escola. Com a observacio de que a formacao inicial dos docentes da
educacao basica ainda nao incorporou a tecnologia na educacao e metodologias de
ensino inovadoras.

Nesta sessdo, no entanto, trazemos uma abordagem especifica para a dimen-
sdo, qual seja, a qualificacao de profissionais que lidam com a primeira infancia, por
entendermos que reside ai o maior numero de oportunidades de alinhamento entre

o conceito de cidades inteligentes e as politicas para a primeira infancia. Em outras



palavras, parece haver, tanto no Marco Legal da Primeira Infancia quanto no con-
ceito de cidades inteligentes, lacunas acerca da capacitacido continuada para esses
profissionais.

Ressaltamos que essa qualificacdo tem especial relevancia diante das capaci-
dades e dos conhecimentos diferenciados que devem ser aplicados pelo profissional
para o maior aproveitamento do desenvolvimento neurobiolégico e de aprendizado
na primeira infancia, reconhecidamente fundamental para o desenvolvimento hu-
mano. Sobre isso, vale citar Crespi (CRESPI, 2020):

Portanto, ha de se atentar para a qualidade da estimulacio ofertada a crianca
no ambiente em que ela se encontra, ja que nos seis primeiros anos de vida exis-
tem periodos criticos, ou sensiveis, nos quais ocorre a formacao das bases neu-
robiologicas ligadas as funcdes cognitivas, executivas e motoras que servirdo de
substrato para aprendizagens mais especializadas durante etapas subsequentes
do desenvolvimento.

[...] os seis primeiros anos de vida do ser humano sio essenciais para o desen-
volvimento pleno da crianca, envolvendo as esferas fisica, motora, psicolégica
e cognitiva, dado que durante este periodo da vida ocorre o estabelecimento da
arquitetura cerebral basica que fundamentara a aprendizagem e a consolidacdo
de habilidades que serdo refinadas durante os préximos anos da infancia e da
adolescéncia. (CRESPI, 2020)

A mesma autora avaliou a formacdo docente continuada ofertada a educado-
res que atuam na etapa de pré-escola. Foram avaliados 34 educadores atuantes na
pré-escola e 74 na etapa creche do municipio de Farroupilha, no Rio Grande do Sul.

A autora concluiu que:

A analise dos resultados coletados indica a existéncia de uma consideravel la-
cuna de conhecimento entre os educadores sobre a importancia da Primeira
Infancia para o desenvolvimento humano, em especial sobre os aspectos rela-
cionados ao neurodesenvolvimento e a aprendizagem entre o nascimento e os
seis anos de idade. (CRESPI, 2020)

Acerca da importancia da educacdo continuada, a autora registrou que:



No decorrer deste capitulo, verificou-se que os saberes apresentados pelos do-
centes antes da formacao continuada eram marcados por concepcoes erroneas
sobre o funcionamento e sobre o desenvolvimento do cérebro, enquanto apds a
formacao, observou-se a promocao de esclarecimentos sobre as relacdes entre
funcionamento, desenvolvimento cerebral, meio, estimulos, emocdes, memo-

rias e aprendizagem das criancas durante a Primeira Infancia (CRESPI, 2020).

Se partirmos da premissa de que a construcio de cidades inteligentes deve ne-
cessariamente envolver investimentos em politicas voltadas a primeira infancia, a
qualificacdo profissional continuada tende a ser um dos aspectos mais necessarios.
A primeira infancia tem especificidades préprias e complexas, que precisam ser co-
nhecidas para proporcionar desenvolvimento as criancas. Os docentes necessitam
conhecer e se atualizar acerca da influéncia que condicdes ambientais, estimulos, ex-
periéncias diversificadas, estado nutricional e de satde, vinculos afetivos, caracteris-
ticas genéticas, entre tantos outros fatores, exercem no desenvolvimento da crianca.

Comissoem vista,enxergamosoportunidadesdemelhoriasnalLein®13.257/2016,
de forma a priorizar a qualificacdo continuada dos profissionais da primeira infancia,
conforme detalhadamente exposto nas conclusées deste trabalho.

3 A primeirainfancia na dimensao “economia baseada
em conhecimento”

Cabe explicar primeiramente as diferencas entre a economia “tradicional” e
aquela baseada em conhecimento. Na primeira, os principais insumos da cadeia
produtiva sdo componentes tangiveis ou fisicos. Ainda que sejam servicos, a ativi-
dade econdmica gira essencialmente em torno de recursos concretos. Na segunda,
o conhecimento tem papel central como fator de producéo primario. Nessa “nova”
economia, os insumos sdo ideias, informacao e conhecimento. Os produtos passam
a ser novas informacoes, patentes e propriedades intelectuais, inovacao tecnolégica
e servicos. Sua principal caracteristica é a disseminacao da aquisicdo, integracao e
criacdo de conhecimento entre todas as atividades econémicas.

O Banco Mundial (CHEN; DAHLMAN, 2005) define quatro pilares que condu-
zem e sustentam a “nova” economia: infraestrutura de tecnologia da informacéo e

comunicacao; forca de trabalho qualificada; sistema de inovacao eficiente e regime



econdmico e institucional favoravel. Tal categorizacio sintetiza, em relacdo ao
eixo econdémico, o que deveria ser objeto de concentracdo dos gestores de projetos
de cidades inteligentes.

Assim, no contexto da cidade inteligente, a economia local avanca natural-
mente no sentido de se tornar uma economia baseada em conhecimento. Sendo a
cidade inteligente extremamente conectada, sua construcio e a mudanca da econo-
mia se confundem como causa e consequéncia uma da outra. Nesse sentido, o uso
do conhecimento acumulado proporciona a otimizacdo dos processos produtivos, e
a geracao de novas ideias leva a cidade a modificar seu modo de operacao e a iden-
tificar novos paradigmas e politicas. Por sua vez, isso gera um ambiente propicio ao
desenvolvimento e a utilizacdo das novas habilidades na economia.

Portanto, em uma cidade inteligente, a economia baseada em conhecimento
depende da devida exploracao do potencial dos arranjos produtivos locais pela co-
munidade empresarial, o que deve ser compreendido pelo municipio. Dessa ma-
neira, o empreendedorismo inovador, segundo a OCDE (2016), pode dar novo rumo
a comunidade local empresarial, intensificar a concorréncia, trazer novos produtos,
servicos e modelos de negdcios, conceber novos mercados, disponibilizar solucdes
inovadoras para problemas emergentes; contribuir, afinal, para a expansao da ati-
vidade econémica local. E o empreendedor o principal responsavel por introduzir
inovacao na economia.

Outro aspecto relevante é o empreendedorismo de impacto social, ja que a
cidade inteligente tem como foco o bem-estar do homem. Apesar de poder ser ativi-
dade lucrativa, o principal alvo é modificar algum aspecto da realidade de sua zona
de impacto. Ha que se ter em mente que, nesse tipo de economia, existe a necessi-
dade de grande volume de conhecimento adquirido, o que pode ser excludente e
agravar questodes sociais. Dessa maneira, é fundamental que o empreendedorismo
seja fomentado como um todo em uma cidade inteligente, dando oportunidades
para que a totalidade dos seus moradores possam usufruir de seus beneficios.

Resta destacarmos que o Estado pode ser o catalisador do processo de inovacao,
apesar desta ter suas fontes primarias na curiosidade, criatividade, cultura e deman-
das do ser humano. As politicas de incentivo a inovacio adotadas pelos governos
tém o poder de criar condicbes e remover obstaculos, podendo acelerar o processo
ou fazer surgir inovacao em uma localidade. Em suma, quando se trata de decisoes
e investimentos de longo prazo, a estabilidade econémica, a juridica e a politica sdo

relevantes para um ambiente de inovacao.



Ao verificarmos o Marco Legal da Primeira Infancia, constatamos haver lacuna
no que diz respeito a esse novo tipo de economia. Portanto, sugerimos que sejam a
ele incorporados dispositivos que abordem politicas de incentivo a inovacao, a for-
macao de profissionais com acesso a novos caminhos concernentes a economia ba-
seada em conhecimento e ao empreendedorismo inovador e de impacto social, com
foco na primeira infancia, conforme detalhado nas conclusées deste trabalho.

4 A primeirainfancia na dimensao “tecnologias
inteligentes e sensitivas”

A inovacao tecnolégica tem dado o tom do desenvolvimento econémico e das
transformacodes sociais de forma cada vez mais robusta. Atualmente, tém contri-
buido para o rompimento de paradigmas as Tecnologias da Informacdo e Comunica-
cdo (TICs), a inteligéncia artificial e o big data, os quais permitem conectar coisas em
sistemas de nuvens, coletar e armazenar volumes extremos de dados e automatizar
servicos e atividades antes realizados apenas pelo homem.

Essas novas tecnologias impactam enormemente a forma de vida das pessoas,
a forma de aprendizagem e absorcdo do mundo e a forma de resolucao de proble-
mas. A integracdo da tecnologia é uma realidade irreversivel e deve ser explorada,
a medida que traz grandes oportunidades para elevar a qualidade de vida. No en-
tanto, a tecnologia oferece também impactos negativos, os quais, se nao reconheci-
dos e tratados, podem suplantar os beneficios (CEDES, 2021). Entre os problemas da
insercao tecnolégica, ha aprofundamento da exclusdo social, em virtude das desi-
gualdades existentes no acesso a recursos e equipamentos; violacao da privacidade
e intimidade das pessoas, por causa do uso indiscriminado e irresponsavel de dados;
aumento de poder de detentores de dados sobre a vida das pessoas e exposicao ex-
cessiva a aparatos tecnolégicos e informacoes, o que pode levar ao desenvolvimento
de transtornos psicossociais.

No caso especifico das criancas, a tecnologia resulta em aplicagées importan-
tissimas na prevencao de doencas e no controle do desenvolvimento delas, desde
a gestacdo. Além disso, promove meios eficazes para implementar acoes e politicas
publicas para a primeira infancia, como a recém-criada Plataforma do Indice Muni-
cipio Amigo da Primeira Infancia (Imapi). A plataforma gera resultados de levanta-
mentos sobre a qualidade de servicos e politicas publicas para a primeira infancia



nos 5.570 municipios brasileiros. Para composicido do indice, sdo avaliados cinco do-
minios, quais sejam, saude, nutricao, cuidado responsivo, aprendizado precoce e se-
guranca e protecao. Com a divulgacao desses dados, cada municipio tem a chance de
identificar pontos em que precisa intensificar investimentos e implementar politicas
publicas. Machado (2017) mostrou o potencial do uso da tecnologia na divulgacédo
de informacdes a maes e cuidadores sobre os cuidados para o desenvolvimento das
criancas. O autor revelou que resultados positivos foram alcancados por meio de
politicas publicas que utilizavam o envio de mensagens de celular para levar infor-

macoes as familias:

Dentre os assuntos mais abordados, a cobertura dos indices de vacinacao evi-
denciou melhorias nos resultados de imunizacio de criancas pequenas, espe-
cialmente, quando as mensagens possuiam conteudo educacional que esclare-
ciam a necessidade da vacina que estava sendo lembrada. Resultados positivos
também foram observados para outros indicadores de saiilde como mortalidade
perinatal, prevencio de transmissio vertical de HIV e aumento de consultas
clinicas. Além disso, a viabilidade financeira do uso de mensagens se mostrou
positiva quando comparada com meios tradicionais de intervenc¢des usando

papel e com outros custos de mio de obra. MACHADO, 2017)

Em estagios mais avancados da infancia, a tecnologia pode facilitar e melho-
rar a aprendizagem ao longo do processo educativo. Por outro lado, pode privar o
convivio e a capacidade de imaginacéo, alterando a capacidade criativa da crianca
(SANCHES et al., 2020). Alguns estudos apontam até para elevacio de agressividade
em criancas excessivamente expostas a recursos tecnolédgicos (PAIVA e COSTA,
2015). Portanto, acreditamos que as criancas na primeira infancia deveriam ser ex-
postas aos recursos tecnoldgicos de forma bastante controlada.

Por tudo isso, a dimensio tecnolégica deve ser foco de gestdo no locus de con-
vivéncia humana, hoje majoritariamente as cidades, motivo pelo qual foi inserido
como eixo estruturante das cidades inteligentes: essa dimensao precisa ser, também,
alvo de atencao em politicas voltadas para a primeira infancia.

A Lei n° 13.257/2016 nio dispde especificamente sobre o uso de tecnologia na
construcao de politicas ou programas e nao faz mencao a necessidade de se consi-
derar a importancia da tecnologia no processo educativo e tratar os riscos que ela

apresenta para o desenvolvimento. Nao obstante, identificaram-se iniciativas que



abarcam o tema, a exemplo da Caderneta da Crianca - Passaporte da Cidadania -,
a qual passou a conter informacodes sobre uso de eletronicos e consumo infantil.
Ainda, o Plano Nacional para a Primeira Infancia (PNPI) aborda a questéo entre suas
metas:

Promover rodas de conversa sobre o papel do adulto diante da crianca e da cul-
tura ludica na era digital, reconhecendo que, para além de, simplesmente, au-
torizar ou negar o uso do celular, do tablet, do computador para jogar ou, ainda,
limitar o tempo de acesso aos jogos eletrénicos, por exemplo, cabe-lhe ser par-
ceiro das descobertas infantis nesse ambiente virtual, ajudando a crianca a ela-
borar seus novos conhecimentos e experiéncias.

Oferecer as criancas maiores oportunidades, com limitacdo de tempo e con-
trole da qualidade dos jogos, de interagir com outras criancas em ambientes vir-
tuais ou jogando coletivamente também é fundamental: elas, assim, partilham
e constroem cultura, mas também se regulam mutuamente em relagdo as tec-

nologias digitais.

Ademais, o plano inclui, entre suas a¢des finalisticas, a necessidade de evitar a
exposicao precoce das criancas aos meios de comunicacio e ao uso de telas digitais.

Com vistas a fortalecer o tema e impulsionar sua insercdo em politicas pu-
blicas para primeira infancia, entende-se que a Lei n° 13.257/2016 deve também
incorpora-lo. A prevencao a exposicdo excessiva a tecnologias digitais deve com-
por as areas prioritarias para politicas publicas do rol do art. 5° Igualmente, entre
os temas de qualificacao, especializacio e atualizacao listados no art. 10, deveria
constar o uso controlado de recursos tecnolégicos nos processos pedagoégicos e in-
formativos para a crianca e para a familia. O art. 14 poderia prever a articulacao,
também, com a area de tecnologia, a fim de desenvolver programas e politicas go-
vernamentais de apoio as familias.

Por ultimo, mas sem a pretensado de esgotar as possibilidades, vislumbra-se que
0 § 3° do art. 14, ao tratar das orientacdes e formacao sobre maternidade e paterni-
dade responsavel, deveria incluir, entre os temas relevantes, a prevencao a exposicao
excessiva a tecnologias digitais.



5 A primeirainfancia na dimensao “sustentabilidade
integral”

Em uma cidade inteligente, a sustentabilidade deve ser interpretada de ma-
neira integral, abrangendo conceitos relacionados a meio ambiente, economia, poli-
tica, inclusao, acessibilidade, mobilidade, entre outros.

Assim, em nossa visao, a sustentabilidade é dividida em varias dimensodes, além
das classicas (ambiental, social e econdmica), tais como: espacial, cultural, juridico-
-politica, ética, psicoldgica e tecnolégica (NASCIMENTO, 2012).

Dentre elas, destacamos a dimensao espacial (ou territorial), a qual busca me-
lhor “distribuicdo de areas ocupadas pelos seres humanos, assim como a organi-
zacao desses espacos, com o escopo de criar regras para melhor conservacao e re-
cuperacao do meio ambiente em cada espaco, principalmente, nos mais degradados”
(IAQUINTO, 2018).

A dimensdo espacial é a dimensao urbana, ou seja, a sustentabilidade ur-
bana, ponto-chave para a cidade ser considerada inteligente. A sustentabilidade
urbana pode ser compreendida como um equilibrio entre o desenvolvimento das
areas urbanas e a protecao do meio ambiente, sempre visando a equidade de renda,
emprego, habitacdo, servicos basicos de infraestrutura e transporte nas areas ur-
banas (AHVENNIEMI et al., 2016).

Viver em uma cidade inteligente, entao, é ter a oportunidade de usufruir o am-
biente urbano da melhor forma, com mais inclusao, integracio e qualidade de vida.
Planejamento urbano, de mobilidade e transporte, recursos hidricos, saneamento,
remocao e gestio de residuos, geracio e transmissao de energia, infraestrutura resi-
dencial e industrial, reducio no risco de desastres, seguranca, acesso a informacao e
a educacdo, comunicacao: todos esses sdo temas relevantes em uma cidade que quer
ser sustentavel e inteligente.

Os habitantes necessitam de ambientes que os abriguem da maneira adequada.
Entre eles, temos grupos especificos, como as criancas da primeira infancia. Enten-
demos que uma cidade mais amiga delas é aquela que proporciona bem-estar, segu-
ranca, mobilidade, urbanidade, sustentabilidade e prosperidade. E, claro, uma cidade
assim é mais amiga de qualquer morador, de qualquer idade.

E nas cidades, portanto, que as relacdes e expressdes dessas criancas se con-
cretizam em busca de objetivos diferentes, sejam eles relacionados ao lazer, mora-

dia, educacio, entre outros. Para isso, a cidade deve ser pensada de modo que as



moradias, os espacos publicos e os espacos privados permitam e incentivem o con-
vivio e as relacbes interpessoais. O uso sustentavel do ambiente urbano depende de
um sentimento de pertencimento do homem em relacio a seu espaco; logo, o espaco
urbano precisa ser pensado para as pessoas, na escala humana.

Acreditamos que a diversificacdo do uso dos espacos, ou seja, da ocupacao dos
espacos, dentro de uma mesma zona da cidade, estd intimamente ligada a sustenta-
bilidade. Isso porque, se as funcdes principais do espaco urbano, como moradia, ser-
vicos, educacao, trabalho e lazer estiverem concentradas em algumas zonas, havera
mais qualidade de vida. Assim, tanto a mobilidade urbana quanto a acessibilidade
sdo mais eficientes e efetivas e a cidade tende a ser mais segura, uma vez que ela é
verdadeiramente ocupada pelos seus moradores, o que leva a um maior cuidado dela
pela prépria populacao que a habita.

Em relacdo a isso, mencionamos os ensinamentos de Jane Jacobs (1993): a efe-
tividade e a qualidade da concretizacido das funcdes essenciais do espaco urbano se
relacionam intimamente com a variedade.

Cidades planejadas, bem desenhadas e equipadas, com um bom ordenamento,
acessiveis e com oferta de diversidade, de espacos verdes, de espacos agradaveis e
limpos destinados ao pedestre, convidam seus habitantes a ocuparem os espacos
publicos, pois proporcionam integracdo social e movimento continuo de pessoas.
E preciso haver apropriacio do espaco pelas pessoas e a diminuicio da necessidade
de deslocamentos.

Dessa maneira, € necessario que o planejamento vise a construcio e conserva-
cdo de ruas e calcadas atrativas, mais amigaveis e dindmicas, planejadas de acordo
com a dimensao humana, para que as pessoas, entre elas as criancas e seus acompa-
nhantes, sintam-se convidadas a usa-las para caminharem, brincarem e se reunirem.

Salientamos que as cidades sio feitas de pessoas com necessidades diferentes,
que precisam ser aproximadas umas das outras, para se comunicarem face a face. As
estratégias para uma cidade ser sustentavel devem ser pensadas desde o nivel micro,
como calcamento, até o macro, como disposicoes para o transporte urbano.

Quando pensamos na primeira infancia, devemos levar em consideracao que as
criancas estdo sempre acompanhadas, seja por familiares ou cuidadores. Portanto, a
cidade precisa ser imaginada em funcao disso, em funcdo da familia. Familias podem
gerar oportunidades para planejadores repensarem as cidades para melhor, afinal o
planejamento urbano desenhado para funcionar para elas funciona para todos. A ci-

dade que é amiga da crianca é amiga da familia, é amiga de todos os seus habitantes.



Muito se discute a respeito da sustentabilidade urbana no que diz respeito a
mobilidade a pé, ao bairro caminhavel, sem a necessidade de grandes deslocamen-
tos e uso de transporte motorizado para as atividades do cotidiano. Isso é particular-
mente interessante para a crianca e seu acompanhante, pois promove bem-estar
para ambos, ja que a primeira vivencia o mundo em uma escala menor e precisa de
ajuda continua para se deslocar. Nesse bairro caminhéavel, o ideal é ter, a uma distan-
cia razoavel, com rotas acessiveis, agradaveis e seguras, escolas, creches, bibliotecas,
playgrounds, pracas, parques, mercados, clinicas e demais equipamentos urbanos e
servicos necessarios ao desenvolvimento desse grupo de moradores. Além disso, a
caminhabilidade proporciona maior interacido social para a crianca e a familia, além
de combater os males do sedentarismo.

Outro ponto fundamental se refere ao meio ambiente, a integracio da crianca
com a natureza. E de conhecimento geral que o contato com a natureza tende a gerar
criancas mais felizes e saudaveis. Por isso, é importante que esses destinos mencio-
nados sejam entremeados pela natureza e arborizados. Mais uma vantagem é a cria-
cdo de areas sombreadas em playgrounds, pracas e calcadas, fator benéfico para seus
usudrios.

Boa Vista, capital de Roraima, possui bom exemplo sobre politicas para a pri-
meira infancia. L3, o Programa Familia Que Acolhe (FQA) propée intervencées ur-
banas, como playgrounds nas escolas e espacos publicos, brinquedos com acessibili-
dade e fontes interativas nas pracas. Além disso, varias localidades por toda a cidade
oferecem espacos ludicos, educativos e seguros para as criancas e suas familias, tais
como o Caminho da 1% Infancia e as pracas conhecidas como Selvinhas Amazénicas.
Outra iniciativa foi a criacdo da primeira praca da primeira infancia do Brasil, que
obedece a todas as regras de um espaco publico voltado a crianca, em um bairro
onde a maioria dos moradores é de baixa renda.

Mais uma iniciativa encontramos em Recife: o Centro Comunitario da Paz
(Compaz), equipamento presente em dois bairros periféricos que contribui para a
construcao da cultura de paz, com base na prevencio a violéncia e oferta de opor-
tunidades a criancas, jovens e adultos carentes. Ele se destaca tanto pela estrutura
quanto pela quantidade dos servicos e atendimentos oferecidos, a exemplo de cur-
sos de capacitacdo. Ha atividades para qualificacdo profissional e geracdo de renda,
de saude e bem-estar, esportivas, culturais e educacionais, como cursos de tecnolo-

gia, aulas de reforco em portugués e matematica, leituras, entre outras.



Outro bom exemplo sdo as Bibliotecas Parque de Medellin, na Colémbia, as
quais vém inspirando o modelo de bibliotecas em alguns paises da América Latina.
Elas promovem praticas educativas, culturais e sociais de seus varios bairros circun-
dantes. Nesse sentido, a concepcao da rede de bibliotecas e a localizacio estratégica
delas no territério, em uma tentativa de reconstrucdo da malha social e prevencao a
violéncia, parte do principio de que a educacao e a cultura sio alicerces para a trans-
formacio social e para a construcdo de uma cultura cidada.

Uma constatacdo bastante feliz é a preocupacido dos elaboradores do Plano
Nacional para a Primeira Infancia (PNPI) em relacdo a questdo do espaco, com o
capitulo “A crianca e o espaco, a cidade e o meio ambiente”, nas paginas 106 a 116.
Ele aborda o direito da crianca ao ambiente, em trés subtemas: o meio ambiente
fisico e cultural em que vive; a cidade como lugar de vida e cidadania e a sociedade

sustentavel. Nesse sentido, o PNPI declara que:

A prioridade absoluta aos direitos da crianca - entre eles, o direito ao brincar
(art. 227 da Constituicio Federal) - tem que ser atendida também pelas politi-
cas para a cidade. O planejamento urbano precisa prever espacos para o lazer,
a moradia, a movimentacao, o transporte, o ar puro, os espacos de lazer, de
interacdes intergeracionais e o brincar livre e seguro das criancas.

O Objetivo n° 11 dos ODS [Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel] se aplica
a este capitulo com precisdo: “Tornar as cidades e os assentamentos humanos
inclusivos, seguros, resilientes e sustentaveis”.

E reconhecido juridicamente que a consideracio e a priorizacio das necessi-
dades das criancas no planejamento urbano das cidades sdo um direito e, ao
mesmo tempo, uma forma estratégica para incluir acées que tornem as cidades
espacos publicos mais seguros, mais arborizados e com maior qualidade am-

biental para o pleno desenvolvimento das criancas.

Dessa forma, claramente enxergamos que o disposto no eixo de sustentabi-
lidade integral do estudo do Cedes (CEDES, 2021) vai ao encontro do planejado no
PNPI. Relevante observar que o ODS 11 foi igualmente considerado naquele estudo,

conforme transcrito:

Salientamos que h4, principalmente no ODS 11, um foco bastante recorrente,

que pode ser traduzido como “a busca da qualidade de vida”. Tendo em vista que



isso representa importancia em termos de esforcos em perspectiva mundial,
concluimos que o objeto a ser alcancado, qual seja “cidades sustentaveis”, deve
realmente fazer parte de uma preocupacao de todos aqueles que vivem nas ci-
dades. Da mesma forma, ocorre quando o propodsito das iniciativas de governo é

a transformacao das cidades em inteligentes.

Por fim, os objetivos e metas tracados no PNPI, no capitulo em tela, sdo funda-
mentais para que tudo isso se viabilize no pais. Entre eles, destacamos os que tratam
de planos diretores e loteamentos das cidades; atividades ao ar livre e construcao de
espacos ludicos; formacao de professores que inclua questoes relativas a sustentabili-
dade; formacao de arquitetos, urbanistas e designers que contenha a tematica da sus-
tentabilidade e dos campos relacionados a infancia; inclusao dos desejos, das ideias e
das necessidades das criancas no planejamento urbano; criacio de rotas seguras com
utilizacdo do desenho universal e insercio de intervencoées Itdicas nos trajetos.

Quando analisamos o Marco Legal da Primeira Infancia, percebemos uma preo-
cupacao em garantir que as politicas publicas voltadas ao atendimento dos direitos
da crianca na primeira infincia contenham areas prioritarias, como a convivéncia
familiar e comunitaria, a cultura, o brincar e o lazer, o espaco e o meio ambiente e
prevencao de acidentes (art. 5°).

Pensamos que o ideal seria especificar o termo “espaco’, para particularizar a
inclusao de “espaco urbano” nele ou introduzir a sustentabilidade urbana como uma
das areas. Também acreditamos ser adequada a insercio de outras areas prioritarias,
como seguranca, mobilidade, transporte e acessibilidade.

Por sua vez, o art. 14 dessa mesma lei dispde que as politicas e programas go-
vernamentais de apoio as familias buscardo a articulacdo de areas diversas, entre
elas, cultura, habitacdo e meio ambiente, com vistas ao desenvolvimento integral da
crianca. Igualmente entendemos que se poderia incluir a sustentabilidade urbana
no rol nele descrito.

No art. 17 do documento citado, entendemos ter sido uma preocupacio do le-
gislador a questao de existéncia de espacos ludicos e ambientes livres e seguros para
fruicio pelas criancas. Nesse sentido, compreendemos ser também adequado incor-
porar a sustentabilidade, a mobilidade e a acessibilidade como caracteristicas desses
espacos e ambientes.

A politica urbana, no Brasil, tem suas diretrizes gerais tracadas na Lei n° 10.257,
de 10 de julho de 2001, o Estatuto da Cidade. Nele estdo dispostos os instrumentos



para implementacao da politica de desenvolvimento e de expansio urbana, os quais
sdo essencialmente de competéncia local, na grande maioria das vezes, municipal.
Assim, o planejamento municipal, tendo como instrumento basico o plano diretor e
seguindo as diretrizes federais, é o grande responsavel pelo aqui discutido.

Na mesma linha, a Lei n°® 12.587, de 3 de janeiro de 2012, que institui as diretri-
zes da Politica Nacional de Mobilidade Urbana, objetiva a integracao entre os dife-
rentes modos de transporte e a melhoria da acessibilidade e mobilidade das pessoas e
cargas no territério do municipio. Ela também visa contribuir para o acesso univer-
sal a cidade, o fomento e a concretizacdo das condicdes que contribuam para a efe-
tivacdo dos principios, objetivos e diretrizes da politica de desenvolvimento urbano.

Em relacio a essas duas ultimas leis, propomos algumas alteracoes, cujo deta-
lhamento esta nas conclusdes deste artigo.

6 A primeirainfancia na dimensao “governan¢ca mediada
por tecnologia e participagao social”

Conforme registra o estudo do Cedes (CEDES, 2021), a governanca no setor pu-
blico tem como pilares a participacdo social, a transparéncia e a integracio entre
instituicoes e governos que possuem intersecoes em politicas e programas governa-
mentais. Ele também mostra como o conceito de governanca foi ganhando espaco no
setor publico e privado, em virtude das transformacdes sociais que levaram a priori-
zacao do alcance de resultados em vez dos processos e ao aprimoramento de espacos
democraticos de participacio social. No contexto da construcao de cidades inteligen-
tes, a governanca deve buscar a integracdo intersetorial, por meio da colaboracido
entre os setores publico e privado; a integracdo intragovernamental e intergover-
namental, aproximando 6rgaos e entidades publicas de diversos poderes e esferas;
mais transparéncia a sociedade, com maior publicidade de dados, e maiores espacos
de efetiva participacao cidada. A boa governanca passou a ser entendida como in-
dispensavel ao alcance da eficacia, eficiéncia, efetividade e economicidade das acoes.

Por evidente, a boa governanca deve-se fazer presente em toda acao do setor
publico e principalmente em eixos estratégicos para o desenvolvimento humano,
tal como a primeira infancia. Observamos que a Lei n° 13.257/2016 trouxe diver-
sos importantes dispositivos nesse sentido, tal como a inclusio da participacio da

crianca entre os objetivos das politicas publicas voltadas para a primeira infancia.



Em verdade, a participacdo social é significativamente explorada nessa norma, o que
valoriza a voz da crianca, das familias e da sociedade. O art. 12 da forca a esse prin-
cipio participativo, pois lista atividades por meio das quais a sociedade atuara em
conjunto com o Estado, na protecio e promocao da primeira infincia saudavel. As
atividades vao desde a formulacio de politicas e controle de acbes até a participacao
em redes de protecido e cuidado a crianca, além da execucao de acoes, de forma direta
ou em parceria com o poder publico.

A lei também incluiu, entre seus objetivos, a articulacdo de acdes setoriais,
indo ao encontro dos elementos que devem compor a boa governanca. O art. 6°
prevé que a Politica Nacional Integrada Para a Primeira Infancia serd formulada
e implementada mediante abordagem e coordenacao intersetorial que articule as
diversas politicas setoriais a partir de uma visdo abrangente de todos os direitos da
crianca na primeira infancia. A articulacio com setores da academia, numa abor-
dagem multidisciplinar, foi também uma feliz previsio, conforme se depreende dos

artigos transcritos a seguir:

Art. 8° O pleno atendimento dos direitos da crianca na primeira infancia cons-
titui objetivo comum de todos os entes da Federacdo, segundo as respectivas
competéncias constitucionais e legais, a ser alcancado em regime de colabora-
cdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

Paragrafo unico. A Unido buscara a adesdo dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios a abordagem multi e intersetorial no atendimento dos direitos
da crianca na primeira infancia e oferecera assisténcia técnica na elaboracdo de
planos estaduais, distrital e municipais para a primeira infancia que articulem
os diferentes setores.

Art. 9° As politicas para a primeira infancia serao articuladas com as institui-
coes de formacao profissional, visando a adequacido dos cursos as caracteristi-
cas e necessidades das criancas e a formacao de profissionais qualificados, para

possibilitar a expansdo com qualidade dos diversos servicos.

H4 preocupacio com governanca, igualmente, em dispositivos que regulam a
coleta e o tratamento de dados sobre o desenvolvimento de criancas, bem como
a promocao da transparéncia sobre os recursos publicos aplicados, tais como:



Art. 11. As politicas publicas terdo, necessariamente, componentes de monito-
ramento e coleta sistematica de dados, avaliacdo periddica dos elementos que
constituem a oferta dos servicos a crianca e divulgacdo dos seus resultados.

§ 1° A Unido manterd instrumento individual de registro unificado de dados
do crescimento e desenvolvimento da crianca, assim como sistema informa-
tizado, que inclua as redes publica e privada de saude, para atendimento ao
disposto neste artigo.

§ 2° A Unido informard a sociedade a soma dos recursos aplicados anualmente
no conjunto dos programas e servicos para a primeira infancia e o percentual
que os valores representam em relacido ao respectivo orcamento realizado,
bem como colhera informacdes sobre os valores aplicados pelos demais entes

da Federacao.

Diante de ambiente juridico favoravel, o desafio permanece em colocar em
pratica esses conceitos. Alguns municipios brasileiros ja fornecem bons exemplos,
como o Programa FQA, em Boa Vista. Para a sinergia de todas as acoes nele pro-
postas, ha promocio de capacitacdo dos servidores e populacido, com foco na pri-
meira infincia, que baliza os planejamentos integrados das secretarias municipais.
A educacio atua integrada com a assisténcia social e a saide, unindo os elementos
necessarios para que a crianca receba o olhar prioritario das politicas publicas mu-
nicipais e seja beneficiada com esse conjunto de acdes. O FQA integrou diversos
servicos de necessidade basica para maes e filhos. Segundo o Observatorio da Pri-
meira Infancia (PREFEITURA DE BOA VISTA, 2020):

Programa garante a marcacio e o acompanhamento de todas as consultas, exa-
mes e procedimentos médicos. Além disso, o FQA desburocratizou o acesso a
educacdo. Antes mesmo do nascimento, a crianca ja tem sua matricula efeti-
vada na creche e na pré-escola até os seis anos de idade, quando inicia o Ensino
Fundamental. As maes e familiares também tém o acesso garantido a uma
“educacdo familiar”.

Com base no conceito de uma “escola de pais”, foi criada na sede do FQA a Uni-
versidade do Bebé. L4, as gestantes, novas maes e seus familiares tém acesso a
informacdes de profissionais sobre o desenvolvimento psicossocial das crian-
cas. As familias participam ainda de oficinas de musica, coral e leitura. Ha que

se garantir a aplicacdo desses dispositivos, o que pode ser impulsionado por



meio de regramentos de comando e controle, tal como a obrigacdo de cada ente

da Federacdo divulgar, periodicamente. (PREFEITURA DE BOA VISTA, 2020)

Além da integracdo e desburocratizacido de servicos especificamente voltados
as criancas, existe grande necessidade de incorporar a primeira infancia em todas
as politicas publicas de impacto social, tais como educacdo, meio ambiente e ha-
bitacdo. E urgente e fundamental também conhecer e catalogar as necessidades
das criancas no Brasil, a fim de se construirem politicas publicas bem dimensio-
nadas. O Mapa da Desigualdade da Primeira Infancia, elaborado para Sao Paulo, é
uma experiéncia que mostra a importancia da gestao da informacéo. Ele levantou
diversos indicadores para os 96 distritos da capital e revelou que ha grandes desi-
gualdades no que tange ao acesso de servicos e infraestrutura, o que se deve, em
grande medida, a politicas publicas mal construidas, por falta de dados oficiais
publicos (Rede Nossa Sdo Paulo, 2020).

A gestao correta de dados e informacodes, além de permitir o dimensionamento,
a construcdo e o monitoramento adequado de politicas publicas, promove também a
participacdo social a medida que tais informacdes sdo tornadas publicas a sociedade.

A gestado de informagoes parece ainda um tema caro ao Brasil. Sua deficiéncia
impoe obstaculos severos ao desenvolvimento, motivo pelo qual deve ser item de
tratamento urgente em governanca. O fortalecimento do Marco Legal da Primeira
Infancia, por meio da introducao de dispositivos mais coercitivos aos entes federati-
vos, pode ser um primeiro passo. A insercio de obrigacoes relativas a realizacdo de
pesquisas, coleta e divulgacdo de dados sobre servicos e infraestrutura voltadas a
primeira infincia, em todos os municipios brasileiros, é algo a ser sugerido para a Lei
n° 13.257/2016.

7 Conclusao

Este trabalho se prop6s a realizar um estudo comparativo entre o conceito pro-
posto para o desenvolvimento de cidades inteligentes, humanas e sustentaveis e o
Marco Legal da Primeira Infancia, com base na premissa de que ambos sdo profun-
damente relacionados e estratégicos para o aprimoramento do bem-estar e da quali-

dade da vida das pessoas, bem como para o desenvolvimento socioeconémico.



Conforme amplamente registrado, o conceito de cidades inteligentes tem como
nucleo central o bem-estar e a qualidade de vida das pessoas. Todas as acoes devem
culminar nesses objetivos. O foco é o cidadao, a pessoa que usa o locus urbano para
se desenvolver e evoluir. Diante da importancia da primeira infancia na formacao
saudavel do ser humano, entendemos que a cidade inteligente deve abranger a pri-
meira infancia em todas as suas dimensodes, o que pode ser alcancado por meio da in-
sercao dos eixos estruturadores das cidades inteligentes no Marco Legal da Primeira
Infancia.

Com isso em vista, procedeu-se a investigacao da Lei n° 13.257/2016, a fim de
avaliar até que nivel as dimensoes do conceito de cidade inteligente estao 14 inseri-
das e, com base nisso, sugerir melhorias na lei. A seguir, propomos modificacdes na
legislacdo nao com o intuito de esgotar o tema, mas de impulsionar discussoes capa-
zes de revisitar o Marco Legal da Primeira Infancia e normas sobre desenvolvimento
urbano, a fim de que se tornem reforcadoras da construcdo de ambientes propicios
ao desenvolvimento humano com qualidade de vida desde (e principalmente) a pri-
meira infancia.

As propostas sido explicadas por cada dimensio do conceito de cidades inteli-
gentes e, como se ver3, algumas delas recaem sobre os mesmos dispositivos da Lei
n° 13.257/2016. Ainda que pudéssemos concatenar essas propostas em apenas um
texto, optamos por apresenta-las separadamente, de modo a tornar claro quais os
objetivos perseguidos por cada dimensao e permitir a analise da adequabilidade de

adocio de cada sugestao.

71 Sugestoes para a dimensao “sociedade inovadora e altamente
qualificada”

Constatamos que ha lacuna no Marco Legal da Primeira Infancia para questoes
relativas a dimenséo “sociedade inovadora e altamente qualificada’, especialmente
no que se refere a capacitacido continuada de profissionais que atendem a primeira
infancia. Dessa forma, propomos modificacdes para incluir, entre seus objetivos e
diretrizes, a inovacao e tecnologia na capacitacio de profissionais que atendem a pri-

meira infancia, conforme especificado a seguir:

a) Insercdo dos incisos X e XI no art. 4° da Lei n° 13.257/2016, de forma

a colocar a capacitacdo continuada de profissionais que atendem a



primeira infancia entre os objetivos das politicas voltadas ao atendi-
mento dos direitos da crianca na primeira infancia:

X - promover capacitacdo continuada e multidisciplinar dos profissionais que
atendem a primeira infancia;

XI - promover meios de cooperacdo horizontal entre municipios, pactos de coo-
peracdo vertical entre municipios e estado ou Unido, e entre estado e Unido,
para desenvolvimento de politicas para a primeira infancia e capacitacio pro-

fissional continuada a profissionais que atendem a primeira infancia.

Insercao de paragrafo inico no art. 9° para que a formacao de profissio-
nais destinados ao atendimento da primeira infancia seja continuada e
multidisciplinar, de modo a conter disciplinas que abordem as princi-
pais influéncias no desenvolvimento neurobiolégico da crianca, como
condicdes ambientais, tipos de estimulos, estado nutricional e de satude

e interacdes sociais:

Paragrafo Unico. A formacao de profissionais disposta no caput deve ser con-
tinuada e multidisciplinar, de modo a abordar as principais influéncias no de-
senvolvimento neurobiolégico da crianca, como condi¢des ambientais, tipos

de estimulos, estado nutricional e de satide, e interacdes sociais.

Modificacdo do art. 10, a fim de que os programas de qualificacido de
profissionais destinados ao atendimento da primeira infancia sejam
continuados e contemplem a especificidade do desenvolvimento neu-
robioldgico na primeira infancia e os principais fatores de interferéncia

nesse desenvolvimento:

Art. 10. Os profissionais que atuam nos diferentes ambientes de execucio das
politicas e programas destinados a crianca na primeira infancia terdo acesso ga-
rantido e prioritario a qualificacdo continuada, sob a forma de especializacdo
e atualizacdo, em programas que contemplem, entre outros temas, a especifici-
dade do desenvolvimento neurobiolégico na primeira infancia e os principais

fatores de interferéncia nesse desenvolvimento, a estratégia da intersetoriali-



dade na promocao do desenvolvimento integral e a prevencao e a protecio con-

tra toda forma de violéncia contra a crianca.

d) Insercio de paragrafo adicional no art. 16, com renumeracio do para-
grafo Unico existente, para que o conceito de profissional qualificado
envolva a participacdo em formacao continuada que contemple, ne-
cessariamente, a especificidade do desenvolvimento neurobiolédgico
na primeira infancia e os principais fatores de interferéncia nesse

desenvolvimento:

§ 2° A caraterizacao do profissional qualificado a que se refere o caput deve con-
templar também a participacdo em formacao continuada que envolva, neces-
sariamente, a especificidade do desenvolvimento neurobiolégico na primeira

infancia e os principais fatores de interferéncia nesse desenvolvimento.

7.2  Sugestao para a dimensao “economia baseada em
conhecimento”

Também observamos que o Marco Legal da Primeira Infancia pode ser apri-
morado em relacdo a dimensao “economia baseada em conhecimento’, de maneira
que propomos acrescentar o art. 9%-A, a fim de que o empreendedorismo inovativo
em solucdes para a primeira infancia seja estimulado e utilizado na construcao de

politicas eficientes.

Art. 9°-A. As politicas publicas para a primeira infancia serdo articuladas com
a sociedade civil, visando a inovacdo em solucdes empreendedoras voltadas a

promocao dos direitos da primeira infancia.

7.3  Sugestoes para a dimensao “tecnologias inteligentes e
sensitivas”

A Lei n° 13.257/2016 nao possui disposicoes especificas sobre a dimensao “tec-
nologias inteligentes e sensitivas’, mesmo sendo ela de extrema importancia, haja
vista o novo paradigma em que vivemos, em que a tecnologia estd atrelada a pra-

ticamente todas as atividades do dia a dia e exerce profunda influéncia em nossa



qualidade de vida. Assim, compreendemos que o Marco Legal da Primeira Infancia

deve incorporar essa dimensao, o que propomos com as seguintes modificacoes:

a)

Alteracaodo art. 5° para que a prevencao a exposicao excessiva de crian-
cas a tecnologias digitais componha as areas prioritarias para politicas

publicas:

Art. 5° Constituem 4areas prioritarias para as politicas publicas para a primeira
infancia a saude, a alimentacao e a nutricio, a educacio infantil, a convivén-
cia familiar e comunitdria, a assisténcia social a familia da crianca, a cultura, o
brincar e o lazer, o espaco e o meio ambiente, bem como a protecio contra toda
forma de violéncia e de pressido consumista, a prevencao de acidentes, a adocao
de medidas que evitem a exposicdo precoce a comunicacdo mercadoldgica e a

exposicao excessiva a aparelhos e tecnologias digitais.

Alteracio do art. 10 de forma a incluir o uso controlado de recursos
tecnolégicos nos processos pedagégicos e informativos para a crianca e
para a familia entre os temas de qualificacao, especializacio e atualiza-

cao de profissionais da primeira infancia:

Art. 10. Os profissionais que atuam nos diferentes ambientes de execucio das
politicas e programas destinados a crianca na primeira infancia terdo acesso
garantido e prioritario a qualificacdo, sob a forma de especializacio e atuali-
zacgdo, em programas que contemplem, entre outros temas, a especificidade da
primeira infancia, a estratégia da intersetorialidade na promocao do desen-
volvimento integral, a prevencao e a protecdo contra toda forma de violéncia
contra a crianca, o uso controlado de recursos tecnoldgicos nos processos pe-
dagogicos e informativos e a protecdo contra exposicio excessiva de criancas

a tecnologias digitais.

Alteracido do caput do art. 14 a fim de que as politicas e programas go-
vernamentais de apoio as familias busquem articulacdo também com a
area de tecnologia:



d)

1.4

Art. 14. Aspoliticas e programas governamentais de apoio as familias, incluindo
as visitas domiciliares e os programas de promocao da paternidade e materni-
dade responsaveis, buscarao a articulacdo das areas de saude, nutricdo, edu-
cacao, assisténcia social, cultura, trabalho, habitacio, meio ambiente, direitos
humanos, tecnologia, entre outras, com vistas ao desenvolvimento integral da

crianca.

Alteracdo do § 3° do art. 14 para introduzir a prevencio a exposicio ex-
cessiva de criancas a tecnologias digitais entre os temas de orientacao

sobre maternidade e paternidade responsavel:

§ 3° As gestantes e as familias com criancas na primeira infancia deverao re-
ceber orientacio e formacdo sobre maternidade e paternidade responsaveis,
aleitamento materno, alimentacio complementar saudavel, crescimento e de-
senvolvimento infantil integral, prevencao de acidentes, maleficios associados
a exposicao excessiva de criancas a tecnologias digitais e educacdo sem uso de
castigos fisicos, nos termos da Lei n° 13.010, de 26 de junho de 2014, com o in-
tuito de favorecer a formacao e a consolidacdo de vinculos afetivos e estimular

o desenvolvimento integral na primeira infancia.

Sugestoes para a dimensao “sustentabilidade integral”

Diferentemente das dimensdes até aqui analisadas, a “sustentabilidade inte-

gral” tem algum tratamento no Marco Legal da Primeira Infancia, haja vista o cui-

dado em assegurar espacos adequados a convivéncia familiar e comunitaria, além de

preocupacoes em garantir a cultura, o brincar e o lazer, o espaco e o meio ambiente

e a prevencio de acidentes (art. 5°). Ainda assim, julgamos importante aprimorar

o texto legal a fim de inserir questdes fundamentais que compdem essa dimensao,

mas que nao foram positivadas, tais como: mobilidade, transporte e acessibilidade.

Portanto, propomos as mudancas a seguir:

a)

Alteracido no caput do art. 5° de maneira a acrescentar o desenvolvi-
mento urbano, a sustentabilidade, inovacio e tecnologia, seguranca,
acessibilidade, mobilidade urbana e o transporte no rol de areas priori-

tarias das politicas publicas para a primeira infancia:



Art. 5° Constituem areas prioritarias para as politicas publicas para a primeira
infancia a saude, a alimentacio e a nutricio, a educacio infantil, a convivén-
cia familiar e comunitaria, a assisténcia social a familia da crianca, a cultura,
o brincar e o lazer, o espaco e o meio ambiente, o desenvolvimento urbano, a
sustentabilidade, a inovacdo e a tecnologia, a seguranca, a mobilidade urbana,
o transporte e a acessibilidade, bem como a protecido contra toda forma de vio-
léncia e de pressdo consumista, a prevencio de acidentes e a adocido de medidas

que evitem a exposicdo precoce a comunicacdo mercadolégica.

Alteracio do art. 14 para que as politicas e programas governamentais
de apoio as familias busquem articulacdo com as areas de desenvol-
vimento urbano e sustentabilidade, inovacao e tecnologia, seguranca,

acessibilidade, mobilidade urbana e transporte:

Art. 14. As politicas e programas governamentais de apoio as familias, in-
cluindo as visitas domiciliares e os programas de promocao da paternidade e
maternidade responsaveis, buscario a articulacido das areas de saude, nutricao,
educacao, assisténcia social, cultura, trabalho, seguranca, inovacao e tecnolo-
gia, habitacdo, meio ambiente e direitos humanos, desenvolvimento urbano e
sustentabilidade, acessibilidade, mobilidade urbana e transporte, entre outras,

com vistas ao desenvolvimento integral da crianca.

Alteracdo do art. 17 a fim de que a criacdo de espacos ludicos e
ambientes livres levem em conta a sustentabilidade, arborizacao

e acessibilidade:

Art. 17. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverao orga-
nizar e estimular a criacdo de espacos lidicos que propiciem o bem-estar, o
brincar e o exercicio da criatividade em locais publicos e privados onde haja
circulacdo de criancas, bem como a fruicdo de ambientes livres, arborizados,

sustentaveis, acessiveis e seguros em suas comunidades.

Insercdo do art. 17-A de forma a incluir o espaco urbano planejado
para a primeira infancia entre os objetivos estratégicos de politicas e

programas publicos:



Art. 17-A. As politicas publicas e programas governamentais criardo condicoes
e meios para que, desde a primeira infancia, a crianca tenha acesso ao espaco
urbano planejado com vistas a atender a critérios de sustentabilidade, com ins-
talacdo de moradias e equipamentos urbanos basicos, como escolas, creches,
playgrounds, pracas, parques, bibliotecas, mercados e clinicas, entre outros, a
distancias razoaveis e com rotas seguras, acessiveis e arborizadas, para serem
facilmente acessados a pé por ela e seu acompanhante.

Paragrafo Unico. A crianca deve ser reconhecida como participante nas dis-
cussoes e terd incluidos seus desejos, suas ideias e necessidades no planeja-

mento urbano, por meio de processos qualificados de escuta e participacao.

Diante da relevancia dessa dimensao, julgamos importante aprimorar outras

normas correlatas, tais como o Estatuto da Cidade e a Politica Nacional de Mobi-

lidade Urbana. Portanto, propomos que os principios, diretrizes e objetivos da Lei

n°12.587/2012 envolvam a primeira infancia nos seguintes termos:

a)

Alteracao do inciso VI do art. 5° para que a seguranca no deslocamento
de criancas seja principio especifico da Politica de Mobilidade Urbana:

VI - seguranca nos deslocamentos das pessoas, especialmente da crianca e seu

acompanhante;

Insercao do inciso Il no art. 6°, com renumeracdo dos demais, de maneira
a colocar a integracao com politicas para a primeira infancia como dire-
triz da Politica de Mobilidade Urbana:

I - integracdo com politicas setoriais para a primeira infancia, de modo a ga-
rantir mobilidade, acessibilidade e seguranca de espacos reservados a fruicao

da crianca e seu acompanhante;

Insercao do inciso VI no art. 7° a fim de que a promocao dos direitos
da primeira infancia componha os objetivos da Politica de Mobilidade
Urbana:



VI - contribuir para a promocao dos direitos da primeira infancia, especial-
mente no que se refere a fruicdo de espacos ludicos, seguros, sustentaveis e

acessiveis.

Para o Estatuto da Cidade (Lei n° 10.257/2001), aventamos, entao, determinadas

mudancas, de acordo com:

a)

Alteracdo do inciso I do § 4° do art. 40 para que, no processo de elabora-
cdo do plano diretor e na fiscalizacdo de sua implementacao, os Poderes
Legislativo e Executivo municipais garantam a promocao de audiéncias
publicas e debates com a participacio de associacoes representativas da

primeira infancia:

I - a promocio de audiéncias publicas e debates com a participacido da popu-
lacdo e de associacOes representativas dos varios segmentos da comunidade,

inclusive daquelas da primeira infancia;

Alteracdodo § 3°do art. 41, a fim de que o plano de rotas obedeca a crité-
rios de seguranca e arborizacao, além de que seja garantida a acessibili-

dade da crianca e seu acompanhante:

§ 3° As cidades de que trata o caput deste artigo devem elaborar plano de rotas
acessiveis, seguras e arborizadas, compativel com o plano diretor no qual esta
inserido, que disponha sobre os passeios publicos a serem implantados ou re-
formados pelo poder publico, com vistas a garantir acessibilidade da pessoa
com deficiéncia ou com mobilidade reduzida e da crianca e seu acompanhante
a todas as rotas e vias existentes, inclusive as que concentrem os focos gera-
dores de maior circulacdo de pedestres, como os érgaos publicos e os locais de
prestacio de servicos publicos e privados de saude, educacio, assisténcia social,
esporte, cultura, correios e telégrafos, bancos, entre outros, sempre que possivel

de maneira integrada com os sistemas de transporte coletivo de passageiros.

Insercao do inciso IV no art. 42, a fim de que o plano diretor contenha
obrigatoriamente alguns parametros de parcelamento, uso e ocupaciao

do solo neste trabalho discutidos:



IV - parametros de parcelamento, uso e ocupacao do solo, de modo a atender
a critérios de sustentabilidade e a promover a diversidade de usos e a contri-
buir para a plena instalacdo de moradias e locais destinados a atividades basi-
cas, como escolas, creches, playgrounds, pracas, parques, bibliotecas, mercados
e clinicas, entre outros, a distancias razoaveis e com rotas seguras, acessiveis e
arborizadas, para serem facilmente acessados a pé pela pessoa com deficiéncia

ou com mobilidade reduzida e pela crianca e seu acompanhante.

7.5  Sugestdes para dimensao “governang¢a mediada por tecnologia
e participagao social”

Por fim, com relacdo a dimensao “governanca mediada por tecnologia e parti-
cipacdo social’, identificamos, no marco legal, certas questoes essenciais a boa gover-
nanca, como participacao social e integracio federativa e intersetorial, mas também
lacunas em relacdo a outras, como a gestdo de dados e informacdes para o adequado
delineamento de politicas publicas. A gestdo de informacdes é fundamental para efi-
cacia e eficiéncia das acoes, de modo que sugerimos incluir na Lei n°® 13.257/2016 o
art. 11-A, que cria obrigacao aos entes federativos de coletarem e divulgarem perio-
dicamente dados relativos a disponibilizacdo e qualidade de servicos e infraestru-

tura voltados a primeira infancia:

Art. 11-A. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios organizardo
e manterao, de forma conjunta, o Sistema Nacional de Informacdes para a pri-
meira infancia.

Paragrafo unico. Regulamento do Poder Executivo Federal dispora sobre a forma
e aperiodicidade de divulgacao e atualizacdo das informacodes sobre a disponibi-

lidade e qualidade dos servicos e da infraestrutura voltados a primeira infancia.

Em conclusio, as alteracdes aqui propostas nio objetivam esgotar as discussoes
nem se propdem a suprir todas as lacunas legislativas eventualmente existentes. As
andlises comparativas realizadas mostraram que ha espaco de adequacio do Marco
Legal da Primeira Infancia a fim de que as politicas e os programas publicos reforcem
o desenvolvimento de cidades inteligentes, humanas e sustentaveis especialmente
apropriadas para a primeira infancia. Acreditamos que esses ajustes sdo capazes de

criar um sistema de autorreforco, em que tanto politicas urbanas quanto politicas



setoriais para a primeira infancia criam efeitos sinérgicos em direcao ao desenvolvi-
mento social, econémico e sustentavel de toda uma regido, estado ou pais. Assim, as
modificacbes legislativas objetivam dar inicio a essa importante discussao.
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TRIAGEM NEONATAL/
TESTE DO PEZINHO NO
BRASIL E NO MUNDO

Marcelo Ferraz de Oliveira Souto



1 Introdugao

A triagem neonatal tem como objetivo a deteccio precoce de doencas cujo qua-
dro clinico ndo se manifesta necessariamente nos primeiros dias ou meses de vida, e
que podem evoluir com sequelas se ndo tratadas no momento ideal. Ou seja, as anor-
malidades escolhidas para essa testagem costumam nao ter sintomas precoces, mas
podem ter consequéncias clinicas se nio tratadas.

Desta forma, a ideia é estabelecer uma suspeita logo apds o nascimento, prosse-
guir com exames mais detalhados e consulta com especialistas, para iniciar o trata-
mento o quanto antes possivel.

Para uma doenca ser incluida na lista de rastreamento, alguns requisitos de-
veriam ser cumpridos, especialmente ao considerar que ha um limite de recursos
financeiros e humanos para aplicacdo no Programa Nacional de Triagem Neonatal.
Em primeiro lugar, deve haver beneficio com o diagnéstico precoce, o que descar-
taria os disturbios sem nenhum tratamento possivel, ou aqueles que nao levam a
sequelas irreversiveis se houver um pequeno atraso na confirmacio. Em segundo
lugar, o custo-efetividade da triagem precisa ser avaliado, jd que alguns testes mais
especializados sdo de alto custo, ao mesmo tempo que buscam por doencas rarissi-
mas. O desejo de todos deveria ser uma abordagem ampla, de centenas ou milha-
res de anormalidades; no entanto, os recursos financeiros precisam ser distribuidos
também nas medidas de assisténcia a saude, entre outras.

O terceiro aspecto a ser avaliado é se existe um teste confidvel para a deteccio
daquela alteracio. Se os testes disponiveis ndo sdo competentes, a inclusido no pro-
grama geraria falsos positivos ou falsos negativos, ndo cumprindo o objetivo princi-
pal. O quarto critério € a existéncia de um sistema satisfatorio para tratar dos casos
detectados. Ou seja, ndo adianta testar uma doenca, se o sistema de saiide nio é
capaz de confirmar o diagnodstico, fazer o aconselhamento, tratar e acompanhar a
crianca (INTERNATIONAL SOCIETY FOR NEONATAL SCREENING, 2021).

Esse rastreamento neonatal nio se confunde, mas complementa, os exames
pré-natais, os quais buscam alteracoes na sauide materna e fetal que poderiam preju-
dicar o processo gestacional ou a vida da mae e do bebé. Da mesma forma, o exame
médico do recém-nascido também é um tipo de triagem de doencas, mas da modali-
dade clinica.



Neste artigo, serd abordada a histoéria da triagem neonatal laboratorial no
Brasil e no mundo, descrevendo-se, ainda, a realidade atual deste programa nos
paises desenvolvidos.

2 Histéria da triagem neonatal/teste do pezinho

A histéria da triagem neonatal inicia com os esforcos de cientistas para de-
tectar precocemente a fenilcetonuria. Essa doenca, causada por alteracdo genética,
leva a altas concentracoes de fenilalanina no sangue, o que provoca lesdes cerebrais
e deficiéncia intelectual (WOOLF e ADAMS, 2020).

Na década de 1960, os mecanismos causais e os sintomas mais comuns foram
sendo esclarecidos, e era possivel fazer testes na urina, mas o diagnéstico conti-
nuava tardio. A ideia de uma triagem de recém-nascidos comecou a ganhar forca,
mas a coleta de urina nessa faixa etaria nao é tao simples. Para que fosse adotada
amplamente, precisaria haver uma técnica de facil realizacio, o que foi conseguido
pela adocéo da gota de sangue armazenada seca em papel especial (GUTHRIE e SUSI,
1963).

A partir dessa inovacao, passou-se a usar essa amostra de sangue seco para a
realizacido de outras analises. A segunda doenca a ser rastreada foi o hipotireoidismo
congénito, que também pode levar a deficiéncia intelectual se nao for feita a reposi-
cao do hormonio tireoidiano.

Com o sucesso dessas iniciativas, a triagem neonatal comecou a se expandir pelo
mundo, inicialmente pela Europa ocidental, alcancando, na década de 1980, a grande
maioria dos paises da regido. Nos Estados Unidos, esse programa iniciou-se precoce-
mente, na década de 1960, mas se desenvolveu de forma desigual entre os estados.

O painel de testes foi se expandindo gradualmente, alcancando grande niimero
de anormalidades testaveis, em especial apds a introducido da espectrometria de
massa em tandem (MS/MS) (MILLINGTON et al., 1990). Este método permitiu avaliar
a concentracdo dos diferentes aminoacidos na amostra sanguinea, abrindo a possi-
bilidade de pesquisar alteracoes do metabolismo das proteinas e dos acidos graxos,
além das acidemias organicas (um conjunto de mais de quarenta doencas).

Mais recentemente, a popularizacdo das técnicas de biologia molecular tem
permitido também a deteccdo de mais tipos de doencas genéticas, como a imunodefi-

ciéncia combinada severa, atrofia muscular espinhal, entre outras.



3 Historia do teste do pezinho no Brasil

No Brasil, a triagem neonatal, ou “teste do pezinho’, se iniciou na década de
1960 a partir de iniciativas individuais, com destaque para a atuacido de Benjamim
Schmidt na Associacdo dos Pais e Amigos dos Excepcionais (Apae) de Sdo Paulo
(LEAO e AGUIAR, 2008). Em seguida, houve uma adesio de laboratérios privados
oferecendo os primeiros tipos de exames, assim como leis estaduais com o mesmo
objetivo.

Em 1990, por meio do Estatuto da Crianca e do Adolescente (Lei n° 8.069, de 13
de julho de 1990), a triagem neonatal passou a ser obrigatdria.”> A determinacio legal
previa o acesso aos exames de anormalidades do metabolismo em todas as materni-
dades e a orientacdo aos pais, que é essencial.

Logo em seguida, o Ministério da Saude regulamentou a matéria, por meio da
Portaria GM/MS n° 22, de 15 de janeiro de 1992, que criou o Programa de Diagnos-
tico Precoce do Hipotireoidismo Congénito e Fenilcetonuria. Nessa fase, a adesao a
essa nova politica se restringiu principalmente aos grandes centros, que ja possuiam
laboratdrios com capacidade para a realizacdo dos testes. Os exames laboratoriais
foram incluidos na tabela de remuneracio do Sistema Unico de Satide (SUS), permi-
tindo a realizacdo por laboratérios privados conveniados.

Por outro lado, com a publicacdo da Portaria GM/MS n° 822, de 6 de junho de
2001, houve uma preocupacao maior com a universalizacao do acesso e com as medi-
das de confirmacao e tratamento. Esta norma criou o Programa Nacional de Triagem
Neonatal (PNTN), indo além do financiamento da testagem inicial, para cobrir tam-
bém o acompanhamento e tratamento nos casos de deteccio de doencas congénitas.

O PNTN foi uma grande evolucdo em relacdo ao sistema anterior, ao estabe-
lecer uma maior articulacido entre os entes federativos, além do atendimento ao
maximo possivel de nascimentos no Brasil. O numero de anormalidades testadas
passou de duas para quatro, incluindo as doencas falciformes e outras hemoglobi-
nopatias, além da fibrose cistica.

Nos termos dessa nova politica, cada estado teria pelo menos um Servico de

Referéncia em Triagem Neonatal/Acompanhamento e Tratamento de Doencas

52 “Art. 10. Os hospitais e demais estabelecimentos de atencio a saude de gestantes, publicos e parti-
culares, sio obrigados a: [...] IIl - proceder a exames visando ao diagnoéstico e terapéutica de anor-
malidades no metabolismo do recém-nascido, bem como prestar orientacido aos pais.’



Congeénitas, responsavel por organizar todas as etapas indispensaveis para atendi-
mento das criancas com resultado positivo no teste do pezinho.

Desde entido, o PNTN foi ampliado duas vezes. Em 2012 (Portaria n° 2.829, de
14 de dezembro de 2012), foram incluidas a hiperplasia adrenal congénita e a defi-
ciéncia de biotinidase na lista de doencas testadas. Mais recentemente, a Portaria
n° 7, de 4 de marco de 2020, adicionou a toxoplasmose congénita, primeira doenca
infecciosa da lista. Com isso, o programa nacional alcancou a marca de sete anorma-
lidades testadas.

Embora a triagem neonatal publica nacional tenha evoluido, considera-se o
ritmo muito lento, tendo em vista que ja se passaram quase trinta anos desde o seu
inicio. Neste periodo, as inovacdes tecnolédgicas permitiram um crescimento signifi-
cativo das alternativas de rastreamento disponiveis na satide privada.

O chamado “teste do pezinho ampliado”, também realizado na amostra de san-
gue seco, permitiu detectar mais de cinquenta doencas, incluindo genéticas, con-
génitas e infecciosas. Em especial, é capaz de detectar aminoacidopatias, disturbios
do metabolismo dos 4cidos graxos, além das acidemias organicas, entre outras. Nao
obstante, o custo de realizacdo dificulta sua aquisicdo por parcela significativa da
populacao.

Além disso, essa modalidade ampliada nio esta disponivel em todas as regides,
e grande parte dos pais desconhece sua existéncia. Nos ultimos anos, entretanto,
tem surgido um movimento popular em apoio a adocao do tipo ampliado pelo SUS.
Campanhas como a Pezinho no Futuro,* iniciativa do Instituto Vidas Raras, se po-
pularizaram na Internet e redes sociais. Teve grande destaque na midia o relato
comovente da jornalista Larissa Carvalho, mae de um filho com doenca grave que
poderia ter sido detectada e tratada.

Diante da falta de movimentacdo do governo federal, alguns estados e muni-
cipios tomaram medidas préprias para ampliacdo da triagem neonatal, utilizando
o orcamento publico local. O Distrito Federal foi pioneiro nessa area, por meio da
Lei Distrital n° 4.190, de 6 de agosto de 2008, que acrescentou galactosemia, toxo-
plasmose congénita, deficiéncia de glicose-6-fosfato desidrogenase e leucinose,
entre outras. Mais recentemente, foram incluidas ainda a imunodeficiéncia combi-

nada grave (SCID) e as doencas lisossomais (mucopolissacaridoses). Também foram

53 Disponivel em:<https://www.pezinhonofuturo.com.br/>. Acesso em: 25 out. 2021.



aprovadas leis semelhantes em Sio Paulo (capital), Paraiba, Rio Grande do Sul e
Minas Gerais, todas recentes, sancionadas a partir de 2019.

4 Situacao atual do Programa Nacional de Triagem
Neonatal

O Programa Nacional de Triagem Neonatal (PNTN) esta vigente ha vinte anos,
mas sua eficiéncia ainda é desigual em nosso pais, um reflexo, principalmente, da
disparidade de acesso ao Sistema Unico de Satide (SUS). Como o processo de rastrea-
mento exige toda uma rede de acompanhamento, alguns estados tém bastante difi-
culdade em manter o programa funcionando adequadamente.

Outro fator relevante é a falta de conhecimento sobre a utilidade dos exames.
Muitas familias ndo sdo informadas adequadamente durante o pés-parto, o que pre-
judica a adesdo e o seguimento dos casos. Sem a participacao dos pais, fica sob respon-
sabilidade do servico de saude local a busca ativa das criancas com resultados positi-
VoS, 0 que nem sempre é possivel.

A cobertura da triagem neonatal ainda nao é satisfatéria em muitas regioes,
seja pela falta de ferramentas que compdem o sistema ou por fatores socioeconémi-
cos e culturais. Historicamente, os estados da regido Norte possuem menor percen-
tual de recém-nascidos participantes do programa, apesar da melhoria progressiva
dessa situacio.

O grafico a seguir representa uma estimativa do percentual de nascidos vivos,
em cada estado, que foram submetidos a coleta e exames de triagem neonatal.
Considerou-se, para a elaboracao, a producdo ambulatorial da dosagem de tripsina
imunorreativa em amostras de sangue seco. Essa dosagem é feita para rastreamento

da fibrose cistica em recém-nascidos.



Grafico 1- Estimativa da cobertura do Programa Nacional de
Triagem Neonatal em 2019, com base na produg¢ao ambulatorial da
dosagem de tripsina imunorreativa em amostras de sangue seco
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Ressalte-se que ndo basta aumentar a cobertura, sem organizar a participacao
nas proximas etapas, porque o atendimento tardio pode significar uma perda de
oportunidade e o desenvolvimento de sequelas permanentes (BOTLER et al., 2010).

Quanto ao tempo de coleta, por exemplo, ainda hd muito a avancar. Em
levantamento feito em 2009, constatou-se que, mesmo em alguns estados com
boa cobertura e alta renda per capita, como Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul,
coletava-se o sangue de menos da metade das criancas na primeira semana de



vida (NASCIMENTO, 2011). Essa situacdo também foi observada em praticamente
todos os estados do Norte e do Nordeste.

Apos a coleta do sangue, os proximos passos sdo o transporte para o laboraté-
rio, realizacido do exame e comunicacao do resultado, processo que chega a demorar
mais de trinta dias em varios estados (NASCIMENTO, 2011).

A partir do resultado, surge um novo desafio: conseguir marcar a primeira con-
sulta da crianca que teve algum resultado positivo. Como consequéncia de todas as
dificuldades enfrentadas, em muitos casos a consulta inicial ocorre no segundo ou
terceiro més de vida, quando algumas sequelas ja podem ter se estabelecido.

Além desta comparacio de regibes, é relevante considerar que os indicadores
de vulnerabilidade social se mostram fatores independentes para calculo da adesao
a triagem neonatal. Quanto menor a renda familiar, por exemplo, menor o percen-
tual de recém-nascidos que realizam o teste do pezinho (MALLMANN et al., 2020).

Outro desafio bastante relevante é o baixo numero de especialistas em ge-
nética médica, necessarios para o acompanhamento das criancas com suspeita de
doencas genéticas. O Brasil tem cerca de 330 médicos geneticistas segundo pes-
quisa realizada pelo Conselho Federal de Medicina (CFM), sendo umas das espe-
cialidades médicas com menor numero de praticantes (SCHEFFER et al., 2020).
Destes citados, menos da metade atende pacientes pelo SUS, considerando-se o
Cadastro Nacional de Estabelecimentos de Saude (CNES) (BRASIL, Ministério da
Saude, Datasus).

Como sio alteracdes raras, e geralmente com manifestacoes graves, o acompa-
nhamento com especialista é essencial desde a fase inicial da doenca. Além disso,
esse profissional conduz a investigacido da histéria familiar e realiza o aconselha-
mento genético, destinado a prevenir novas ocorréncias em gestacoes futuras.

O mapa a seguir registra a quantidade de médicos geneticistas credenciados no
SUS em cada estado brasileiro, segundo dados do CNES. E possivel constatar que oito
estados ndo possuem nenhum cadastrado, a maioria na regiao Norte. Outros podem

contar com apenas um profissional atuante na satde publica.



Grafico 2 - Distribuicao de especialistas em genética
médica que atendem pelo SUS no Brasil

Fonte: Datasus/Tabnet/CNES.

Ainda que os dados nido estejam completos, ja que o cadastro tem suas deficién-
cias, a baixa quantidade e desigualdade de acesso a estes especialistas sdo evidéncias
preocupantes.

Portanto, o pais ainda enfrenta dificuldades em universalizar o acesso ade-
quado ao PNTN, devido a aspectos como falta de informacao, dificuldades logisticas,
falta de laboratoérios qualificados e credenciados, assim como a escassez de médicos

especialistas em genética.



5 Triagem neonatal em outros paises

Desde a década de 1960, foram surgindo progressivamente mais opcoes de
anormalidades possiveis de serem rastreadas na amostra de sangue seco. Apesar da
expansiao mundial da triagem neonatal, com a adesido da grande maioria dos paises,
a execucao do programa varia bastante entre as nagoes.

Estima-se que apenas um terco das criancas nascidas no mundo tenha acesso
ao teste do pezinho, sua grande maioria residente nos paises mais desenvolvidos
(THERRELL et al., 2015). As nacdes em desenvolvimento, quando possuem o pro-

grama, costumam ter cobertura insuficiente e lista restrita de alteracdes testadas.
5.1 Ameéricalatina

O teste do pezinho s6 se estabeleceu como politica publica na América Latina
na década de 1980. A cobertura média, que era de aproximadamente 49% em 2005
(BOTLER et al., 2010), chega a mais de 80% atualmente. Porém, na maioria dos pai-
ses da regido, as anormalidades rastreadas gratuitamente ainda se restringem as
basicas, sem cobrir as aminoacidopatias, doencas do metabolismo dos 4cidos graxos,
e acidemias organicas.

A Costa Rica é um destaque positivo da regido, com mais de 30 alteracoes ras-
treadas e uma cobertura de mais de 95% dos nascimentos. Por outro lado, em levan-
tamento realizado em 2015, Peru e Bolivia ainda se encontravam com apenas 20%

dos recém-nascidos atendidos pelo programa (THERRELL et al., 2015).
5.2 Estados Unidos e Canada

Um dos paises pioneiros neste assunto, os Estados Unidos fazem a triagem de
doencas em recém-nascidos ha mais de cinquenta anos. Apesar disso, ndo existe um
programa nacional que uniformize os procedimentos. Desta forma, o grupo de doen-
cas testadas vai depender do estado onde a crianca nascer.

Porém, foi aprovada neste pais legislacdo federal, em 2008, que instituiu finan-
ciamento para a triagem e criou um 6rgao para tratar especificamente de doencas
hereditarias. Desde entado, houve um avanco consideravel dos programas estaduais,

0s quais cobrem em sua maioria, atualmente, mais de 25 doencas. Inclusive, dentro



dos estados americanos tém surgido frequentemente as inovacdes ou propostas de
avancos na triagem neonatal.

No Canadj, apesar de iniciativas de inclusdo nacional de determinadas anor-
malidades, cada provincia segue seu préprio regulamento nessa area. Em conse-
quéncia, o numero de alteracdes pesquisadas chega a variar de cinco a trinta den-
tro do pais (THERRELL et al., 2015).

5.3 Africa e Oriente Médio

A situacdo da triagem neonatal na Africa é preocupante, com baixa cobertura
e rastreamento de poucas doencas. Em relacdo a doenca falciforme, por exemplo,
75% dos nascimentos mundiais com essa hemoglobinopatia ocorrem na Africa sub-
saariana, onde estima-se que de 50% a 90% dessas criancas acabam morrendo antes
do quinto ano de vida (THERRELL et al., 2020). Embora seja uma doenca sem cura, o
diagnéstico precoce permitiria um controle mais adequado, assim como aconselha-
mento genético aos pais.

Felizmente, hd iniciativas em curso para corrigir essa deficiéncia, como o
Workshop Pan Africano de Rastreamento Neonatal, realizado em 2019. Onze na-
cOes africanas participaram e assinaram a Declaracdo de Rabat sobre Triagem
Neonatal, com a listagem de objetivos, desafios e propostas para a melhoria dessa
situacdo (THERRELL et al., 2020).

Quanto ao Oriente Médio, esforcos recentes tém aumentado a adesio dos paises
a politica de triagem neonatal. Programas robustos existem apenas no Catar e Israel,

mas o rastreamento basico ja esta disponivel em mais de dez paises da regiao.
5.4 Europa

O teste do pezinho surgiu na Europa (Reino Unido), na década de 1960, onde
vem sendo aperfeicoado desde entdo. Levantamento recente realizado neste con-
tinente encontrou diferencas acentuadas entre as nacoes, desde coleta até o ma-
nejo dos casos confirmados (LOEBER et al., 2021). Quanto ao nuimero de alteracées
testadas no painel de rastreamento, destaca-se que as diferencas nio podem ser
explicadas apenas pela riqueza de cada pais.

Outros fatores envolvidos sido, por exemplo, prevaléncia das doencas, von-

tade politica, pressdo popular local, capacidade instalada de laboratoérios, grau de



desenvolvimento do sistema publico de satude, entre outros. Isso leva a grandes
disparidades, como a diferenca entre a Franca, que testa seis anormalidades, e a
Italia, que chega a rastrear 31 (LOEBER et al., 2021).

A Unido Europeia ndo possui um programa de rastreamento multinacional, o
que traz desafios para paises menores e com menor capacidade tecnolédgica instalada.
Isso dificulta, por exemplo, a realizacao de acordos para aproveitamento de laboraté-
rios préximos a nacdes vizinhas. Porém, em decorréncia dos avancos ocorridos nos

paises do bloco, a cobertura europeia é de mais de 90% dos nascimentos.
5.5  AsiaeOceania

Dos mais de 130 milhdées de bebés nascidos anualmente no mundo, quase a me-
tade nasce na Asia e na Oceania. O rastreamento neonatal tem crescido nessas re-
gides, porém ainda sem ter alcancado um elevado percentual de cobertura.

A India, por exemplo, pais com o maior niimero de nascimentos no planeta,
ainda nao priorizou suficientemente a triagem como politica publica, levando a uma
cobertura menor que 1% (THERRELL et al., 2015). Situacdo semelhante ocorre em
Bangladesh, Indonésia e Paquistdo, nacdes que também estio entre as cinco mais po-
pulosas da regido.

A China se destaca por ter avancado muito no rastreamento neonatal de doen-
cas. Pais mais populoso, e com o segundo maior nimero de nascimentos no mundo,
tem uma cobertura acima de 85%, embora com estratégia dividida entre teste do pe-
zinho e coleta de sangue do cordao umbilical (THERRELL et al., 2015).

6 Atuacao daCamara dos Deputados na triagem
neonatal

A Camara dos Deputados vem, ha algumas décadas, participando do debate
a respeito da triagem neonatal. Em 1991, o entdo deputado Delcino Tavares propds
o Projeto de Lei (PL) n° 2.324/1991 (BRASIL, 1991), que pretendia estabelecer em
lei o teste do pezinho, ja prevendo testagem para fenilcetonuria e hipotireoidismo
congénito.

Desde entio, a atuacdo da Camara Federal tem ocorrido na proposicao de me-

didas para seu aperfeicoamento, antecipando-se as alteracdes regulamentares. O PL



n° 4.008/1997, de autoria da deputada Laura Carneiro (BRASIL, 1997), tratava do exa-
me de anemia falciforme, que sé veio a ser incluido na triagem em 2001, na criacdo
do PNTN.

Da mesma forma, o PL n° 6.197/2005 (BRASIL, 2005), proposto pelo deputado
Dr. Heleno, pretendia incluir o teste para deficiéncia de biotinidase, algo que veio a
ser efetivado apenas em 2012.

Mais recentemente, foram apresentadas, na Camara dos Deputados, propos-
tas de uma reforma mais ampla do programa de triagem, para inclusao de mais doen-
cas na listagem de exames. O sistema de pesquisa de proposicées da Camara aponta o
PL n° 5.985/2009, de autoria do deputado Capitdo Assumcao, como o primeiro a pro-
por um teste do pezinho na modalidade ampliada. Neste caso, constava uma deter-
minacio genérica de identificacdo “do maximo de doencas possiveis” (BRASIL, 2009).

Com a popularizacio, entre as familias de alta renda, do teste do pezinho cha-
mado de “ampliado”, com a capacidade de rastrear mais de cinquenta doencas, au-
mentou progressivamente a pressao popular e politica por aperfeicoamento do teste
oferecido pelo SUS.

A partir de 2014, em sintonia com as iniciativas populares na area, varios pro-
jetos comecaram a ser apresentados com a proposta de expandir o teste do pezinho
na rede publica. O PL n° 7.374/2014, de autoria do deputado Gonzaga Patriota, lista
dezenas de doencas a serem rastreadas. Na justificacdo, o autor afirma que o projeto
foi inspirado na histéria de uma crianca com doenca da urina de xarope do bordo
(BRASIL, 2014).

Em marco de 2021, foi aprovado o PL n°® 5.043/2020 (BRASIL, 2020), na forma
de uma emenda substitutiva elaborada pela deputada Marina Santos, que cria um
cronograma de ampliacio do teste do pezinho. A proposicao tramitou rapidamente
pelo Senado Federal, onde foi aprovada sem modificacdes e enviada a sancio, dando
origem a Lei n° 14.154, de 26 de maio de 2021.

Esta lei, que entrara em vigor um ano apés a publicacio, adicionou o seguinte

texto ao art. 10 do Estatuto da Crianca e do Adolescente:

Art. 10 [...] § 1° Os testes para o rastreamento de doencas no recém-nascido
serdo disponibilizados pelo Sistema Unico de Satide, no ambito do Programa
Nacional de Triagem Neonatal (PNTN), na forma da regulamentacio elaborada
pelo Ministério da Saude, com implementacio de forma escalonada, de acordo

com a seguinte ordem de progressao:



[-etapal:

a) fenilcetonuria e outras hiperfenilalaninemias;

b) hipotireoidismo congénito;

c) doenca falciforme e outras hemoglobinopatias;

d) fibrose cistica;

e) hiperplasia adrenal congénita;

f) deficiéncia de biotinidase;

g) toxoplasmose congénita;

II - etapa 2:

a) galactosemias;

b) aminoacidopatias;

¢) disturbios do ciclo da ureia;

d) disturbios da betaoxidacado dos acidos graxos;

Il - etapa 3: doencas lisossdmicas;

IV - etapa 4: imunodeficiéncias primarias;

V - etapa 5: atrofia muscular espinhal.

§ 2° A delimitacido de doencas a serem rastreadas pelo teste do pezinho, no
ambito do PNTN, serd revisada periodicamente, com base em evidéncias cien-
tificas, considerados os beneficios do rastreamento, do diagnostico e do trata-
mento precoce, priorizando as doencas com maior prevaléncia no Pais, com
protocolo de tratamento aprovado e com tratamento incorporado no Sistema
Unico de Saude.

§ 3° O rol de doencas constante do § 1° deste artigo podera ser expandido pelo
poder publico com base nos critérios estabelecidos no § 2° deste artigo.

§ 4° Durante os atendimentos de pré-natal e de puerpério imediato, os profissio-
nais de saude devem informar a gestante e os acompanhantes sobre a impor-
tancia do teste do pezinho e sobre as eventuais diferencas existentes entre as

modalidades oferecidas no Sistema Unico de Satde e na rede privada de satde.

Portanto, o PNTN passou a ser uma politica prevista em lei, com progressao
prevista, cabendo ao Ministério da Saude organizar o aperfeicoamento. Ademais,
determinou-se a obrigacido de informacido para a gestante e acompanhantes a
respeito da importancia do teste do pezinho e quanto a eventuais diferencas exis-
tentes entre a lista rastreada no SUS e a disponivel na saude privada.



Ressalte-se que, alcancada a segunda etapa prevista na lei, ja havera um salto
significativo no niumero de doencas testadas, j4 que as aminoacidopatias, os distur-
bios do ciclo da ureia e os disturbios da betaoxidacdo dos acidos graxos sao grandes

grupos de anormalidades.

7 Conclusao

A triagem neonatal se consolidou como uma politica de saude publica muito
relevante, por ser capaz de proporcionar o diagnostico precoce de doencas em
recém-nascidos, potencialmente alterando o curso da doenca de milhares de crian-
cas. Isso se reflete em maior qualidade de vida ou até mesmo na sobrevivéncia de
pessoas que, fora do programa, teriam vidas curtas e com sofrimento prevenivel.

A execucao de um programa como este esta cercada de desafios, ja que uma ca-
deia de servicos precisa estar disponivel para toda a populacdo. As maternidades e
os laboratoérios sdo apenas a primeira etapa de um processo que vai até o tratamento
e acompanhamento das criancas acometidas pelas doencas. Sem corrigir as falhas
existentes, o crescimento do PNTN acabaria por beneficiar, predominantemente, as
regioes que ja possuem rede de saude bem estabelecida.

Com a aprovacdo da Lei n° 14.154, de 26 de maio de 2021, entra-se em uma
nova era da triagem neonatal no Brasil, com uma proposta de expansao gradual,
buscando ampliar o programa até abranger um rol de doencas equivalente ao apli-
cado nos paises desenvolvidos.

Cabera a sociedade e seus representantes politicos pressionarem os governos
para que as etapas do PNTN sejam realizadas de forma oportuna e para que os
novos testes sejam incorporados o quanto antes possivel, beneficiando as milhdes

de criancas nascidas anualmente em nosso pais.
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1 Introdugao

Por que a licenca parental no Brasil ainda é um incentivo fiscal a empresarios
e ndo um direito universalmente garantido as trabalhadoras e aos trabalhadores?
Essas indagacodes tém a forca necessaria para introduzir ou traduzir, em forma de
sintese, este artigo.

Nao se rompe por decreto habitos culturais. Todavia uma legislacao pode ter o
condao de induzir mudancas, explicitando valores que devam ser considerados, pro-
tegidos e acolhidos como normas de convivio social de observancia obrigatéria.

A igualdade formal entre homens e mulheres esta assegurada desde a promul-
gacdo da Constituicdo Federal, em 5 de outubro de 1988. A igualdade material ainda
nao foi alcancada, bastando verificar as estatisticas disponiveis que mostram o trata-
mento desigualitario entre trabalhadores e trabalhadoras, aqueles ganhando mais e
com melhor ascensido nas carreiras, ainda que desempenhando as mesmas funcoes.
A vida desnuda esta em descompasso com os ditames constitucionais.

O problema investigado por este artigo reside na constatacao de que a amplia-
cdo do prazo de licenca-maternidade, concomitante com o elastecimento da licenca-
-paternidade, embora com diferenca quantitativa expressiva, nao afasta o precon-
ceito de género em relacdo a forca de trabalho feminina, nem corrobora da melhor
forma para o atendimento do principio do melhor interesse da crianca.

A hipotese geral é a de que ampliacao de prazos de licenca-maternidade e/ou
licenca-paternidade é insuficiente, sendo a licenca parental a melhor trilha a ser
seguida.

O objetivo geral é o de verificar se a hipdtese responde satisfatoriamente ao
problema formulado. Sio objetivos especificos: i) analisar o marco legal vigente e
suas insuficiéncias; ii) avaliar as propostas das Emendas a Constituicao n° 16/2017
e 229/2019; iii) discutir a natureza do tempo de afastamento remunerado em razio de
licenca parental e iv) demonstrar que o principio da dignidade da pessoa humana é o
fundamento que lastreia a concessao de licenca parental.

A metodologia adotada neste texto tem uma abordagem qualitativa, de natu-
reza aplicada ao direito brasileiro, especialmente o constitucional e o do trabalho,
com o objetivo de explicar a importancia do principio da dignidade da pessoa hu-
mana na producao normativa em matéria de licenca parental.

Justifica-se este artigo como alerta a sociedade brasileira, especialmente aos le-

gisladores, para que a legislacdo em torno da licenca parental promova a igualdade



material das condicdes de trabalho para homens e mulheres, com foco voltado a pro-
tecdo da familia e da crianca, afastando preconceitos de género, ressaltando a equi-
valente responsabilidade dos genitores na criacao, protecao e educacao de filhos.

Nas andlises do marco legal brasileiro, buscou-se compreender, num viés nao
apenas juridico, mas também de cunho sociolégico, as razdes que fundamentaram a
iniciativa parlamentar, que resultou na aprovacao da Lei n° 11.770, de 9 de setembro
de 2008, que “Cria o Programa Empresa Cidada destinado a prorrogacao da licenca-
-maternidade mediante concessdo de incentivo fiscal, e altera a Lei n° 8.212, de 24 de
julho de 1991".

O mesmo caminho metodoloégico foi seguido quanto as inovacdes da Lei n°
13.257, de 8 de marco de 2016, que “Dispde 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 Ado-
lescente), o Decreto-Lei n° 3.689, de 3 de outubro de 1941 (Cédigo de Processo Penal),
a Consolidacao 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”.

As razdes contidas nas iniciativas parlamentares (proposicoes originais e pa-
receres) foram analisadas em busca das fundamentacdes que pautaram as decisdes
tomadas no processo legislativo dos projetos de leis aprovados.

Nas avaliacoes das propostas de emendas a Constituicdo, os conteudos veicula-
dos por elas foram ponderados, para saber se efetivamente eles podem contribuir
para alterar qualitativamente o marco legal nacional quanto a licenca parental.

O tempo de afastamento para fins de licenca parental foi discutido com o foco
no desvelamento de sua natureza, com o escopo de saber se se trata de mero calculo
ou se configura dignidade da pessoa humana.

Procurou-se demonstrar a importancia do principio da dignidade da pessoa hu-
mana como bussola orientadora da atividade legislativa, para encontrar a melhor al-
ternativa de licenca parental que atenda tanto o principio do melhor interesse da

crianca quanto o afastamento de preconceitos de género em desfavor da mulher.

2 Marco legal dalicenga parental no Brasil

Em 9 de setembro de 2008, o ordenamento juridico nacional recebeu a inovacao

da Lei n° 11.770, que “Cria o Programa Empresa Cidada destinado a prorrogacio da



licenca-maternidade mediante concessido de incentivo fiscal, e altera a Lei n° 8.212,
de 24 de julho de 19971".
Assim dispoe em seu art. 1°

Art. 1° E instituido o Programa Empresa Cidad4, destinado a prorrogar por 60
(sessenta) dias a duracio da licenca-maternidade prevista no inciso XVIII do
caput do art. 7° da Constituicdo Federal.

§1° A prorrogacao serd garantida a empregada da pessoa juridica que aderir ao
Programa, desde que a empregada a requeira até o final do primeiro més apds o
parto, e concedida imediatamente apos a fruicdo da licenca-maternidade de que
trata o inciso X VIII do caput do art. 7° da Constituicido Federal.

§ 2° A prorrogacao sera garantida, na mesma proporcao, também a empregada
que adotar ou obtiver guarda judicial para fins de adocéo de crianca. (negritos

acrescentados)

Esse regramento tramitou originariamente no Senado Federal (PLS n° 281/2005,
da senadora Patricia Saboya). Em seu texto inicial, a autora, em sua justificacdo, assim se

pronunciou a época:

O Poder Publico tem se valido do caminho do incentivo fiscal para atrair em-
presas a um nivel elevado de compromissos sociais. Trata-se de solucéo justa e
defensavel numa economia de mercado e numa sociedade democratica, cuja 16-

gica deve ser a do convencimento e ndo a da imposicao. (negritos acrescentados)

No texto dessa proposicio legislativa, a palavra “direito” aparece uma Unica vez
no art. 4°

Art. 4° A pessoa juridica que voluntariamente aderir ao Programa Empresa
Cidada tera direito, enquanto perdurar a adesao, a deducio integral, no cal-
culo do imposto de renda da pessoa juridica, do valor correspondente a re-
muneracdo integral da empregada nos sessenta dias de prorrogacdo de sua

licenca-maternidade; (negritos acrescentados)

O relator da matéria no Senado Federal, senador Paulo Paim, no ambito da

Comissao de Direitos Humanos (CDH), no seu voto assim se manifestou:



Com a finalidade de tornar o Programa ainda mais atrativo ao empresariado,
aumentando, ainda mais, suas chances de sucesso, deve-se incluir no programa
a isencao dos encargos sociais referentes as empregadas que estejam fruindo da

prorrogacio da licenca-maternidade. (negritos acrescentados)

Na Camara dos Deputados, o PLS n° 281/2005 tramitou como Projeto de Lei
n°® 2.513/2007. Na Comissdo de Trabalho, de Administracdo e Servico Publico
(CTASP), aprovou-se o parecer da deputada Thelma de Oliveira. Em seu voto, a

relatora afirmou:

Depois de mais de dois anos de discussdes com a sociedade civil foi aprovada na
Comissao de Direitos Humanos do Senado, por unanimidade, a presente propo-
sicdo que prorroga de quatro para seis meses, em carater facultativo, a licenca-

-maternidade. (negritos acrescentados)

Na Comissao de Seguridade Social e Familia (CSSF), o parecer da deputada Rita
Camata foi aprovado e nele consta o seguinte trecho:

Um ponto merece ser destacado. A caracteristica optativa do Programa. A ino-
vacdo em nio impor a ampliacio da licenca para todas as mulheres, mas ape-
nas aquelas que trabalhem nas empresas participantes do Programa Empresa
Cidada. Para as demais, permanece a licenca de 120 dias. Esse € o carater de acdo
afirmativa da proposicao, que objetiva instituir por parte das empresas optantes
a responsabilidade social para com suas empregadas, os filhos delas, e para com

o pais. (negritos acrescentados)

E forcoso reconhecer a existéncia de avanco normativo. Entretanto essa reve-
lacdo de aprimoramento também vela algo, deixando um néo dito que merece ser
explicitado: no Brasil, a licenca-maternidade estendida ndo é um direito trabalhista,
ou seja, uma garantia universalmente concedida a toda e qualquer trabalhadora. Ha
algo a mais que precisa ser escavado para que venha a tona: subjaz uma questio de
género - na origem, tratou-se apenas de ampliacdo de licenca-maternidade.

Teixeira (2021) analisa o preconceito de género que inferioriza a mulher em re-
lacdo ao homem e a forma desigual como se d4 o afastamento de ambos quando do

nascimento de filhos:



Tradicionalmente, a divisdo sexual do trabalho privilegiou o homem em detri-
mento da mulher. A elas cabia principalmente o trabalho doméstico, e mesmo
com a sua insercdo no mercado de trabalho, principalmente apds a revolucao
industrial, aquela tarefa continuou sendo de responsabilidade quase que exclu-
siva da mulher.

[.]

Portanto, diante disso, conceder o beneficio da licenca apenas para a méae - le-
vando em conta que a licenca paternidade de 5 dias é quase que insignificante
frente aos 120 da materna - significa reconhecer como menos importante a

atuacido do homem como pai.

Essa diferenca de prazos de afastamentos entre a licenca-maternidade e a licenca-
-paternidade evidencia uma questdo que deve ser enfrentada. Primeiro, é necessario
deixar claro que a licenca-maternidade tem por primeiro objetivo a amamentacio, ou
seja, a nutricdo do bebé. E evidente a importancia dessa funcio. Entretanto, nio se
pode deixar de reconhecer a importancia do companheiro, uma vez que a mae esta
em convalescenca e precisa também de cuidados. Segundo, a presenca dos responsa-
veis diretos pelo bebé, que assumem o encargo pela nutricio desse fragil ser, é fator
igualmente relevante para justificar a ampliacdo do afastamento. Terceiro, a diferen-
ca entre as licencas concedidas a mée e ao pai pode suscitar um problema de género
sério cuja repercussao social opera em desfavor da trabalhadora mae, criando um es-
tereotipo de que a mulher se deve reservar a responsabilidade pelos trabalhos domés-
ticos e de criacao de filhos, relegando ao trabalhador pai papel secundario e de menor

relevancia:

Apenas 8 anos apds a aprovacdo da Lei n° 11.770/2008, o art. 1° sofreu mo-
dificacdes em sua redacdo por intermédio da Lei n° 13.257, de 8 de marco de
2016, que “Dispoe 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
Consolidacio 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” numa tentativa de “corrigir” essa questao de género, am-
pliando, assim, a licenca-paternidade:

Art. 1° E instituido o Programa Empresa Cidad4, destinado a prorrogar:



I - por 60 (sessenta) dias a duracido da licenca-maternidade prevista no inciso
XVIII do caput do art. 7° da Constituicdo Federal;

II - por 15 (quinze) dias a duracio da licenca-paternidade, nos termos desta Lei,
além dos 5 (cinco) dias estabelecidos no § 1° do art. 10 do Ato das Disposicées
Constitucionais Transitdrias.

§1° A prorrogacao de que trata este artigo:

I - serad garantida a empregada da pessoa juridica que aderir ao Programa,
desde que a empregada a requeira até o final do primeiro més apés o parto, e
serd concedida imediatamente apds a fruicdo da licenca-maternidade de que
trata o inciso XVIII do caput do art. 7° da Constituicdo Federal;

I - sera garantida ao empregado da pessoa juridica que aderir ao Programa,
desde que o empregado a requeira no prazo de 2 (dois) dias uteis apds o parto e
comprove participacdo em programa ou atividade de orientacio sobre paterni-
dade responsavel.

§ 2° A prorrogacao serd garantida, na mesma proporcao, a empregada e ao em-
pregado que adotar ou obtiver guarda judicial para fins de adocio de crianca.

(negritos acrescentados)

Como se V&, ainda existe muito a ser percorrido em termos de aprimoramento
da licenca parental, no sentido de que ela se torne um direito assegurado a todas as
trabalhadoras e a todos os trabalhadores brasileiros, tendo sempre como norte a dig-
nidade da pessoa humana e o principio do melhor interesse da crianca. A garantia do
desenvolvimento e o amparo a crianca é o cerne das licencas-maternidade e pater-
nidade. E mandatdrio a importancia que o texto constitucional imprime a crianca e a
familia, como base da sociedade, expressamente estabelecido nos arts. 203, inciso II;
208, inciso IV; 226 e 227.

A moldura normativa nacional da licenca parental estd ainda em construcao,
carecendo de aprimoramentos que a redimensione para, por exemplo, permitir que
a totalidade do prazo de afastamento laboral seja distribuida de comum acordo entre
os pais, sempre voltada para o melhor atendimento a crianca em sua primeira etapa
de vida, nio deixando perder de vista a pluralidade de modelos conformadores da
expressdo “familia”.

Se a base da sociedade brasileira esta edificada a partir da nocao de familia,
convém rememorar que as configuracoes familiares sdo multiplas: tradicional; unido

estavel; homoafetiva; paralela ou simultinea; familia poliafetiva; monoparental;



parental ou anaparental; composta, pluriparental ou mosaico; natural, extensa ou
ampliada; substituta; eudemonista. Isso cobra mais atencio do legislador, quando da
elaboracao de normas pertinentes a licenca parental.

Nesse sentido os ensinamentos de Pessoa (2021):

[...] os novos modelos de familia ja niao se restringem aquelas compostas por
lacos bioldgicos, estendendo-se aos lagos de afetividade ou afinidade. Emerge
a necessidade de o Direito adequar-se a uma realidade em que afeto passa a
ser o nucleo conformador do conceito de familia contemporaneo, que visa
a atender, dentre outros, ao principio do melhor interesse da crianca e do ado-
lescente, previsto no art. 227, caput, da Constituicdo Federal de 1988, pelo qual
a consanguinidade nio é absoluta, devendo ser observados os lacos afetivos
para a preservacio da dignidade humana da crianca e do adolescente. (negritos

acrescentados)

A atividade legislativa nem sempre consegue acompanhar a dindmica das
relacoOes sociais e geralmente ha um atraso entre o legislado e o efetivamente vi-
vido e isso é normal que ocorra, pois existem matérias que suscitam muitos debates
e audiéncias publicas, fazendo com que possa haver certo descompasso entre as
previsoes legais, antecedidas de seus ritos de tramitacio legislativa, e o mundo da
vida.

Conforme Paix3o Junior (2021):

A palavra é um simbolo de algo ausente, ela é assim a presenca de uma au-
séncia. Quando se afirma a compra de um carro, ele nio esta presente, a pala-
vra ‘carro’ o esta simbolizando, entretanto ela - a palavra, nio é ele - o carro.
No texto legal acima, o que ha de simbolo e de real? De presenca e de auséncia?
O que aparece e o que se esconde?

Os discursos sio os topoi das ciéncias do espirito, para relembrar uma constru-
cdo aristotélica; sdo os seus objetos de pesquisa. O texto legal ndo deixa de ser
um discurso em seu sentido mais ampliado. E um discurso inspira, € uma pos-
sibilidade, mas também esconde, sombreia, sendo preciso cautela na busca de
suas possiveis analises.

Todo discurso é feito de palavras; as palavras sio simbolos; os simbolos ndo

sd0 os objetos, assim como as setas apontam para caminhos, mas elas nio sio



esses caminhos apontados. O discurso legal ndo é o caminho, mas uma seta que
aponta para caminhos possiveis, descortinando as possibilidades da colabora-

cio das hermenéuticas. (negritos acrescentados)

O texto constitucional, quando afirma que todos sdo iguais perante a lei, faz
ecoar a concepcao igualitaria entre homens e mulheres. Sao palavras e simbolos
de algo ausente na vida de carne e 0sso, configurando a “presenca de uma ausén-
cia”. Mas o que, de fato, encontra-se ausente? A igualdade material entre géneros.
A Constituicao aponta para o caminho da igualdade, mas ela ndo é em si esse ca-
minho apontado. Esse caminho tem de ser feito caminhando, construindo, refor-

mando, experimentando.

3 Emendas constitucionais sobre licen¢a parental

Inumeras iniciativas legislativas buscam o aperfeicoamento do instituto da li-
cenca parental. Para os fins deste artigo, serdo analisadas apenas proposicoes volta-
das a alteracao do texto constitucional vigente.

A Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n° 16/2017, que “Altera o § 1° art. 10
do Ato das Disposicoes Constitucionais e Transitérias, para dispor sobre a licenca-
-maternidade compartilhada”, de autoria de varias senadoras e senadores, nio che-
gou a ser apreciada, embora contasse com parecer favoravel, e foi arquivada por fim
de legislatura. Propunha nova redacao ao art. 10 do Ato das Disposicdes Constitucio-
nais Transitorias (ADCT), nos seguintes termos:

Art.10.1..]

§1° Até que a lei venha a disciplinar o disposto no art. 7°, XIX, da Constituicao, o
prazo da licenca-paternidade sera de:

a) cinco dias, salvo disposicdo mais benéfica contida em acordo ou convencio
coletiva de trabalho;

b) quinze dias, além dos cinco previstos na alinea anterior, nos termos do dis-
posto no inciso II, do art. 1° da Lei n°® 11.770, de 9 de setembro de 2008, alterada
pela Lei n° 13.257, de 8 de marco de 2016;



c) dias correspondentes a da licenca-maternidade, quando a fruicido desta li-
cenca podera ser exercida em conjunto, pela mae e pelo pai, em periodos alter-
nados, na forma por eles decidida. (grifo nosso)

[.]

Essa PEC, se tivesse sido aprovada, teria representado um verdadeiro ponto de
virada em termos de licenca parental, colocando nosso pais entre as nacoes mais
avancadas na matéria. Entretanto o processo legislativo nao foi concluido.

A Proposta de Emenda Constitucional n°® 229/2019, que “Altera o inciso XVIII
do art. 7° da Constituicao Federal e revoga o inciso XIX da Constituicdo Federal e o
§1°do art. 10 do Ato das Disposicées Constitucionais Transitérias para dispor sobre a
licenca parental compartilhada’, assim dispoe:

Art. 1° O inciso XVIIl do art. 7° da Constituicdo Federal passa a vigorar com a
seguinte redacio:

Art. 7°[..]

XVIII - licenca parental compartilhada pelos genitores ou pelos que adotarem
ou obtiverem guarda judicial para fins de adoc¢io de crianca, sem prejuizo do
emprego e do saldrio, com duracao de cento e oitenta dias;

Art. 2° Ficam revogados o inciso XIX do art. 7° da Constituicdo Federale0 §1° do

art. 10 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias. (grifo nosso)

Assim consta na justificativa da PEC:

O sistema de licenca parental compartilhada proporciona um desenvolvimen-
to maior da autoestima e autocontrole nos filhos, tornando-as criancas e, futura-
mente, adultos menos impulsivos, com menor probabilidade de sofrer de depres-
sdo, e com comportamento social adequado.

Essa diferenca entre os periodos de licenca para o pai (5 dias) e mée (120 dias)
cria ainda uma disparidade entre os géneros no mercado de trabalho. E muito
comum a mulher ser demitida apds o seu retomo ao trabalho, o que interfere ne-
gativamente na sua carreira profissional, afeta significativamente sua remune-

racdo e dificulta sua contratacio. (grifos nossos)



Essa PEC, que atualmente tramita no Senado Federal, avanca na equalizacido
da responsabilidade pelos cuidados da crianca entre os genitores, minimizando a
questao de género que tem operado em desfavor da trabalhadora mae. Nesse sen-
tido, para Camelo e Correia Junior (2021):

O ideal de igualdade entre homens e mulheres, até a Magna Carta de 1988,
foi apenas previsto formalmente. Normas que pretendiam proteger a mu-
lher, como o caso dos dispositivos que atribuem licencas maternidade e pater-
nidade com prazos muito diferentes, acabaram se demonstrando como a cau-
sa da desproporcao encontrada no mercado de trabalho, transformando-se em
instrumentos de discriminacdo no meio laboral. Nos processos de recrutamen-
to de pessoal, denota-se uma preferéncia pela mao de obra masculina por conta

de esteredtipos de papeis de género. (grifos nossos)

Apesar do desiderato protetivo dos Constituintes, quando constitucionaliza-
ram as licencas maternidade e paternidade, embora com prazos concessivos acen-
tuadamente dispares, ndo previram que tal regulacdo poderia se voltar de forma
negativa contra a trabalhadora mae, gerando um preconceito de género no am-
biente laboral.

Souza (2021) ressalta a importancia de tratar de forma igualitaria a responsabi-
lidade pela criacao de filhos:

Mas, afora questdes econdmicas, os fundamentos precisam incluir debate
franco sobre como encaramos a responsabilidade masculina na divisao de
tarefas domésticas - sobretudo no cuidado com os filhos - e a prépria eleva-
cdo da qualidade de vida das familias trabalhadoras.

Segundo a Sociedade Brasileira de Pediatria (SBP), a presenca paterna é muito
importante nos primeiros meses de vida, pois permite a construciao de um
vinculo afetivo e saudavel, contribuindo para o desenvolvimento do cérebro
e crescimento fisico do bebé. Outro aspecto pratico e importante para o Direito
do Trabalho e o Previdencidrio: conforme dados do IBGE, apenas 37,8% das bra-
sileiras tém carteira assinada em empresa privada, contra 48,6% dos homens.
Em muitas familias, portanto, a tnica licenca remunerada concedida é para

o pai. (grifos nossos)



Ha um dito popular, segundo o qual “pai é quem cria” e isso implica dedicar-se
aos primeiros cuidados, quando do nascimento de filhos, ainda mais sabendo que a
mae também necessita de atencdes pds-puerperais.

A partilha de responsabilidade na criacio de filhos protege a mulher em face do
mercado de trabalho, como observa Duxbury (2021):

Pode-se utilizar a teoria do capital humano para explicar por que a materni-
dade estd se tornando menos atraente para mulheres que estdo em cargos ad-
ministrativos e desempenham atividades profissionais. Segundo essa teoria,
as pessoas fazem investimentos tais como adquirir educacio ou experiéncia
para melhorar sua posiciao e ganhar salarios mais altos. Quanto maior o in-
vestimento feito por um empregado, maior o custo potencial de sair da forca
de trabalho e, portanto, menos provavel que o faca. A teoria do capital humano
poderia prever que as mulheres que investiram mais em sua carreira - isto
é, com mais educacio, mais experiéncia e mais tempo de trabalho - seriam
menos propensas a ter filhos caso sentissem que tirar a licenca-maternidade
reduziria seu capital humano.

[.]

O efeito da carreira das mulheres sobre sua ambivaléncia em relacdo a ma-
ternidade pode ser atribuido a uma mudanca nas expectativas de carreira que
levou muitas mulheres a estabelecer padroes profissionais semelhantes aos de

seus pares homens. (grifos nossos)

O Estado tem o dever de criar todas as condicbes propicias a conciliacdo entre
carreira e maternidade, sob pena de colocar nos ombros das trabalhadoras um fardo
existencial muito pesado e de dificil suportabilidade, deixando proliferar um estado
de coisas que acaba por se assemelhar a um tipo de “escolha de Sofia™: a carreira ou a
maternidade. Sio planos distintos e ndo excludentes.

Barros (1995, p. 497-503) pondera que:

A instituicio de vantagens apenas para a mie configura tratamento dife-
renciador do trabalho feminino e, ao invés de incentiva-lo, contribui para
aumentar a dificuldade das mulheres na obtencio de emprego, além de ace-
lerar o desemprego. Assim, a concessao de licenca apenas para a mulher, para

cuidar do filho, apés a licenca-maternidade, [...] contribui para eternizar a



concepcao estereotipada segundo a qual o papel principal da mulher é criar
os filhos e cuidar das atividades domésticas, além de reforcar a aversao mas-
culina por esses encargos. Impde-se, portanto, a extensio da vantagem a ambos
os genitores, como, alids, procedeu a legislacdo da Hungria no tocante a licenca
parental e as férias especiais concedidas inicialmente apenas as maes.

A divisao das responsabilidades no ambito familiar é um aspecto significativo
de uma evolugio cultural, e, dada sua lentidao, clama por um inicio imediato,
que podera ser retardado por concessido de vantagens ou protecio especiais a
mulheres.

[...] A experiéncia tem demonstrado que o tratamento desigual atribuido as
mulheres nem sempre é uma decorréncia de legislacdo proibitiva ou de pre-
conceito contra elas, mas do fato de que sua contratacio, em geral, aumenta os
custos para o empregador, os quais estdo mais relacionados com a maternidade
e com o cuidado com os filhos. Entretanto, as tradi¢oes culturais que presidem
os comportamentos podem reforcar a discriminagio. A partir do momento
que os comportamentos se alteram, tanto na vida familiar como na vida social,
modifica-se também a posicdo da mulher no emprego e na profissio. (grifos

Nossos)

Vive-se sob a conducao do sistema capitalista e isso é inafastavel, logo a ques-
to do custo da mao de obra sempre sera levada em consideracdo no momento de
qualquer contratacio de forca de trabalho. Se a contratacio de uma trabalhadora,
sob a ética econdmico-financeira, for mais onerosa do que a de um trabalhador, o
caminho “natural” sera a opcao pelo menor custo. Para afastar essa segregacao con-
tabil que tem gerado um verdadeiro “austericidio” norteador dos contratos de tra-
balho, urge tratar isonomicamente trabalhadoras e trabalhadores, maxime quando
se tratar de afastamentos remunerados, como é o caso evidente da licenca parental.

A Espanha, desde o inicio deste ano, colocou-se na vanguarda, inclusive no ce-

nario europeu, quando o assunto é licenca parental:

Licencas de pais e mées pelo nascimento de um filho comecam a ser equipa-
radas no pais desde o 1° dia do ano. Ambos terdo 16 semanas fora do trabalho.
[.]

Licencas 100% remuneradas e intransferiveis, ou seja, se o pai nao tirar esses

dias de folga, ndo pode mais usufrui-las —dois fatores fundamentais, segundo



os especialistas, para incentivar os homens a usa-las. E que situam a Espanha
na vanguarda neste tipo de direitos. Para a sociéloga Constanza Tobio, a medida
marca o final de um caminho em termos de licencas. “Transmite a mensagem de
que os pais tém o direito e a obrigacao de cuidar, exatamente nas mesmas con-

dicSes e nos mesmos termos que as mulheres”, argumenta. (SALDANA, 2021)

Talvez o Brasil possa tirar proveito da experiéncia espanhola e reescrever
o conceito de licenca parental, afastando preconceitos de género e enaltecendo a
forca vinculante dos principios constitucionais da dignidade da pessoa humana, do
melhor interesse da crianca e da igualdade de todos perante a lei. Talvez o Brasil
possa, inclusive, superar a inovacao espanhola, concedendo a cada genitor, de forma
auténoma, licenca parental remunerada de 180 dias. Tal licenca pode ser, inclusive,
nio inteiramente simultanea. Poder-se-ia, por exemplo, facultar a possibilidade de
os 30 primeiros dias serem licencas simultaneas, mas os outros 150 dias da licenca do
pai ou da mae poderem ser gozados apds o término da licenca-maternidade. Dessa
forma, a crianca teria total protecido e amparo na sua primeira fase existencial, con-

tando com a presenca integral de pelo menos um dos seus cuidadores por 330 dias.

4 Sobre anatureza do tempo nalicenga parental

Quando se fala em tempo, no contexto da licenca parental, de que tempo se
fala? Tempo para se dedicar a uma fase importante da crianca, quando ela vem ao
mundo e necessita de toda a atencao de seus genitores ou adotantes. Etapa em que a
dependéncia da crianca é total. O tempo em jogo ndo é um simples nimero da mate-
matica, trata-se de tempo de vida.

A questdo do tempo sempre suscitou discussoes entre os humanos e seus sabe-
res. Jorge Luis Borges (1974, p. 771) afirma que “O tempo é a substancia de que sou
feito. O tempo é um rio que me arrasta, mas eu sou o rio; € um tigre que me destroca,
mas eu sou o tigre; € um fogo que me consome, mas eu sou o fogo” (traducio livre do
articulista).

Se o Estado tem o dever constitucional de proteger a familia, base da sociedade,
garantindo o desenvolvimento e o amparo a crianca, entio o tempo de licenca pa-

rental tem a ver com dignidade e ndo com calculo.



Ha os que apenas vislumbram no tempo mero valor de mercado; para eles
tempo é dinheiro. Sdo os calculistas da vida. Esse foco ndo pode orientar as dis-
cussoes acerca do tempo concedido para fins de licenca parental.

O tempo de que se fala deve ser compreendido nio de forma linear, mas como
integrante da propria estrutura de vida de pais e filhos. Sem essa abordagem exis-
tencial, ndo ha condicoes para se discutir nem tempo e muito menos dignidade
humana. Enquanto o tempo de vida for abordado juridicamente como um simples
numero sem semantica, sem sentido ontoldgico, certamente injusticas serao prati-
cadas e se fara letra morta tanto da dignidade humana quanto dos principios prote-
tivos da familia e da infancia:

“Tempo é dinheiro” é uma afirmacéo que lhe fixa o valor de mercado, mas se o
tempo é mercadoria e como mercadoria é um agente de constante mudanca, ele
néo oferece seguranca. Justamente porque assim o tempo apenas sugere movi-
mento continuo, sem qualquer descanso ou realizacdo. Logo, ao dizer “tempo é
dinheiro” o que efetivamente se diz é que tempo significa mudanca, e assim ele
nio tem nem comeco nem fim. O filésofo que recebe o tempo como oferta sabe
que ele nio é dinheiro, porque tempo nao é medida nem é medivel, mas isso
s6 pode ser afirmado se o tempo € intensidade, se o tempo é o de repente, se o

tempo é instante oportuno. (STEIN, 2004, p. 299)

Por essa concepcao de tempo ndo ha espaco para se construir qualquer nocio de
dignidade humana e muito menos respeito a familia e a crianca. Para Paixao Junior
(2021), nesse cenario:

No lugar da dignidade humana entra a transformacao de tudo que diga respeito
ao humano a uma tarifacdo comercial, um calculo, uma mercadoria a venda, um
preco, um consumidor, um cliente. Com isso a vida se transforma em economia

sharing. A vida resta “uberizada”[...].

Tratar tempo de licenca parental com foco apenas na mulher, ressaltando pre-
conceito de género, além de distribuir desproporcionalmente com o homem os tem-
pos de cuidados com os filhos, é coisificar no¢coes como familia e infancia.

Para Paixao Junior (2021):



Etimologicamente, a palavra axioma significa dignidade. Conceitualmente ou
por definico, o sentido de axioma é ser o ponto de partida, a partir do qual as
coisas sdo construidas. A escolha acima se deu a partir do tempo, como axioma.
Desprezar isso implica quebra de dignidade. Tempo de vida é dignidade e nao

mercadoria precificavel. (grifos nossos)

Tratar igualmente homem e mulher quanto a responsabilidade de cuidar, criar
e educar seus filhos deve ser um axioma para os legisladores, pois apenas por essa
via a dignidade de ambos estara assegurada, bem como a protecio da infancia e da
familia.

Questodes temporais, muitas das quais envolvendo longos periodos, ndo podem
ficar desprotegidas ou amparadas de forma rasa e fragil. Dai a importancia da dig-
nidade humana como farol hermenéutico capaz de dar conta dessa complexidade
juridica em matéria de licenca parental.

Na mitologia grega, dois deuses personificam os sentidos possiveis para a nocao
de tempo: Cronos e Kairoés. Essas ideias sdo interessantes para des-velar o sentido

mais originario do conteido temporal de uma regra de transicio:

CRONO, em grego Kpovo¢ (Kronos), sem etimologia certa até o momento. Por
um simples jogo de palavras, por uma espécie de homonimia forcada, Crono
foi identificado muitas vezes com o Tempo personificado, j4 que, em grego,
Kpovog (Krénos) é o tempo. Se, na realidade, Kréonos, Crono, nada tem a ver
etimologicamente com Krhénos, o Tempo, semanticamente a identificacao, de
certa forma, é valida: Crono devora, ao mesmo tempo que gera; mutilando a
Urano, estanca as fontes da vida, mas torna-se ele préprio uma fonte, fecun-
dando Reia. (Brandéo, 2012, p. 208)

Crono, rei dos Titds, casou-se com a titdnida Réia. Logo o casal gerou filhos, mas
havia um problema: Crono ouvira de um oraculo que um de seus filhos o mata-
ria. Para evitar a predicio, cada vez que nascia um filho, Crono pegava a crianca
e a engolia. (WILKINSON e PHILIP, 2000, p. 38)

Ja Kairds (Kdipog) era retratado como sendo o oposto de Cronos. Isso porque
ele era despreocupado e nao dava atencdo para o tempo cronolégico, para ca-
lendarios ou mesmo para o relégio. Por isso era considerado como o deus do
tempo oportuno. Ele era representado sempre como uma figura jovem que an-

dava nua, possuia asas nos tornozelos e nos ombros. Uma curiosidade é que



Kairés sé tinha uma mecha de cabelo que caia sobre sua testa ao passo que
a sua nuca era calva. Isso se torna incrivelmente interessante quando ana-
lisamos o motivo de esse personagem ser representado dessa forma. O fato
de Kairos so ter cabelo na frente faz uma analogia ao carater instantaneo do
tempo, ou seja, ele s6 pode ser pego (agarrado pelos cabelos) quando esta vindo
para nos. Depois que ja tiver passado, ndo ha mais como agarra-lo, assim como

o tempo. (CRONOS E KAIROS, 2020)

Essas duas contribuicoes mitoldgicas ajudam a esclarecer a temporalidade que
marca a vida humana, pondo em evidéncia o tempo em suas dimensdes qualitativa
(Kairods) - ordem existencial, vivéncias, percepcoes - e quantitativa (Cronos) - horas
e calendarios. Os legisladores, ao tratarem de regras da licenca parental, ndo devem
se ater apenas a concepcao cronoldgica. No seu sentido mais originario, o conteido
temporal em jogo se vincula a nocdo de tempo oportuno.

O tempo de licenca parental ndo pode ser tratado como um tipo de conta de
chegada, como tempo publico, quando, em verdade, trata-se de tempo de vida e,
assim, de uma temporalidade existencial e que nao pode ser reduzida a um produto
ou mercadoria, pois intrinsecamente se trata de dignidade da pessoa humana.

O filésofo Byung-Chul Han (2021, p. 13-33) concebe o tempo de uma forma a
ressaltar nele a necessidade de conclusao, atribuindo-lhe um viés narrativo:

O inquietante na experiéncia do tempo atual nio é a aceleracdo como tal, mas
sim a conclusao faltante, ou seja, a falta do ritmo e do compasso das coisas.

[.]

Onde o tempo perde todo ritmo, onde ele se lanca sem parada e sem direcio no
aberto e no vazio, desaparece, também, todo tempo certo ou todo tempo bom.
[.]

A sociedade do cansaco atual faz o préprio tempo de refém. Ela o acorrenta
ao trabalho e o transforma em tempo de trabalho. O tempo do trabalho é um
tempo sem conclusio, sem inicio e sem fim. Ele ndo exala [nenhum aromal].
A pausa nao marca, como pausa do trabalho, um outro tempo. Ela é apenas
uma fase do tempo de trabalho. Hoje, ndo temos nenhum outro tempo sendo
o tempo do trabalho. O tempo do trabalho se totaliza como o tempo. (grifos

Nossos)



Urge buscar uma nova narrativa temporal na qual os seres humanos sejam res-
gatados de si mesmos para reaprenderem a viver uma vida mais harménica, de re-
construirem a vida em bases mais vinculativas com o outro, e a licenca parental com-
partilhada é uma via, nesse sentido, de aprendizagem.

Com Han, pode-se verificar que o atual modelo normativo de licenca-materni-
dade nio propicia a necessaria seguranca a mulher, sempre refém de discriminacoes
no mercado de trabalho. Durante o gozo da licenca remunerada, certamente povoa
a sua mente a inseguranca se voltara ou ndo ao mercado de trabalho apds esse re-
cesso. Esse tempo nio fica marcado da paz necessaria para dele fazer o bom aprovei-
tamento em favor da crianca. Esse tempo € tempo de trabalho e, assim, “um tempo

sem conclusio’, sem aroma, sem narrativa. As coisas perdem ritmo e compasso.

5 Dignidade humana como fundamento da licenca
parental

O preambulo da Declaracdo Universal dos Direitos do Homem (ONU, 1948) e

seu art. 1° iniciam-se com mencao a dignidade:

Predmbulo

Considerando que o reconhecimento da dignidade inerente a todos os mem-
bros da familia humana e dos seus direitos iguais e inalienaveis constitui o
fundamento da liberdade, da justica e da paz no mundo;

[.]

Artigo 1°

Todos os seres humanos nascem livres e iguais em dignidade e em direitos.
Dotados de razdo e de consciéncia, devem agir uns para com os outros em

espirito de fraternidade.

Os Constituintes foram inovadores, quando elevaram o principio da dignidade
da pessoa humana ao centro do sistema constitucional e ao nucleo do sistema ju-
ridico, politico e social, consagrando-o como principio fundamental, fundante e
estruturante.

A Constituicdo Federal reconheceu, no seu art. 1° inciso III, a dignidade da pes-

soa humana como fundamento do Estado Democratico de Direito. Esse reconheci-



mento da dignidade também est4 estabelecido em outros capitulos, como, por exem-
plo, nos arts. 170, caput; 226, § 6° e 227, caput, estando, portanto, contida na base de
todo o ordenamento juridico.

José Afonso da Silva (1998, p. 108) ressalta a importancia da dignidade da pes-
soa humana quando defende:

A dignidade da pessoa humana é dotada, ao mesmo tempo, da natureza de
valor supremo, principio constitucional fundamental e geral que inspiram a
ordem juridica [...]. Se é fundamento, é porque se constitui num valor supremo,
num valor fundante da Republica, da Federacio, do Pais, da Democracia e do
Direito. Portanto, ndo é apenas um principio da ordem juridica, mas o é tam-
bém da ordem politica, social, econémica e cultural. Dai sua natureza de valor

supremo, porque esta na base de toda a vida nacional.

O principio constitucional da dignidade da pessoa humana deve ser o farol her-
menéutico que deve iluminar os caminhos legislativos para a construcdo da melhor
concepcao de licenca parental que atenda aos interesses da crianca, protegendo a fa-
milia e o mercado de trabalho da mulher.

Celso Ribeiro Bastos (1997, p. 158-159) ensina que:

Embora a dignidade tenha um contetiddo moral, parece que a preocupacio do
legislador constituinte foi mais de ordem material, ou seja, a de proporcionar as
pessoas condi¢oes para uma vida digna, principalmente no que tange ao fator
econdémico [..]. Este foi, sem duvida, um acerto do constituinte, pois coloca a
pessoa humana como fim dltimo de nossa sociedade e ndo como simples meio

para alcancar certos objetivos, como, por exemplo, o econémico.

Urge que os legisladores vejam, na familia e na infancia, valores fundantes
e inspiradores, condicdes de possibilidade para a construcido de uma sociedade
melhor, pois apenas a partir disso se pode efetivamente compreender o que seja
dignidade humana, sob pena de esvaziamento de sentido do proprio Parlamento,
reduzindo-o a mera instancia de reproducao retérica desocupada de vida. Apenas a
partir desse vetor de racionalidade é que se pode construir uma auténtica legislacao
comprometida com a vida.

Nas palavras de Moraes Mello (2020, p. 22-23):



Nao basta, pois, que o reconhecimento e a insercio da dignidade humana nas
Constituicoes e nos principais tratados internacionais do segundo pés-guerra
permanecam de forma simboélica e entificada. E certo que a dignidade da pes-
soa humana nio pode ser conceituada, uma vez que deve ser algada (como um
verdadeiro “salto”) a um patamar de meta norma, ou seja, a um espaco de fun-
damentalidade juridica. [...] Numa sociedade aberta, tal como é o Estado Demo-
cratico de Direito na contemporaneidade, a concepcao da dignidade da pessoa
humana quer como “principio”, quer como fundamento do direito, deve ter

um contetido aberto e inclusivo [...]. (grifos nossos)

Os direitos fundamentais e a dignidade da pessoa humana estdo no centro de
qualquer definicdo que se queira adequada para dar os contornos do que se deva
compreender por Estado Democratico de Direito. Soberania popular, democracia
e justica social sdo conteudos inafastaveis na tentativa de se conceituar um Es-
tado Democratico de Direito. Ao fim e ao cabo, o Estado Democratico de Direito
encontra-se ao lado da propria nocao de democracia.

Dessa forma, ndo ha espaco para se falar em Estado Democratico de Direito
sem falar em seus principios conformadores, pondo-se em destaque a dignidade da
pessoa humana, a seguranca juridica e a confianca legitima, os quais serado tratados
em seguida.

Sem observancia axiomatica aos principios constitucionais que valoram como
fundamentos da Republica a dignidade da pessoa humana, a seguranca juridica e a
confianca legitima, o espaco do Estado Democratico de Direito acaba cedido para in-
certezas, desconfiancas e auséncia de seguranca juridica.

Ingo Wolfgang Sarlet (2008, p. 62) define a dignidade humana como:

A qualidade intrinseca e distintiva de cada ser humano que o faz merecedor
do mesmo respeito e consideracio por parte do Estado e da comunidade, im-
plicando, neste sentido, um complexo de direitos e deveres fundamentais que
assegurem a pessoa tanto contra qualquer ato de cunho degradante e desu-
mano, como venham a lhe garantir condicées existenciais minimas para uma
vida saudavel, além de propiciar e promover sua participacdo ativa e corres-
ponsavel nos destinos da préxima existéncia e da vida em comunhao com os

demais seres humanos. (grifos nossos)



Isso aponta para a necessidade de os legisladores deixarem de ser apenas repe-
tidores e passarem a ser promotores dos fundamentos que dao sustentacao origina-
ria ao préprio sistema juridico, obviamente centrado na nocao de dignidade da pes-
soa humana, via sem a qual se torna inexequivel qualquer tentativa de edificacao
de um Estado Democratico de Direito.

Segundo Romita (2005, p. 140-141):

A dignidade influencia o legislador na elaboracio das normas de direito fun-
damentais e influencia o juiz no momento de julgar; estando presente em toda
tarefa de interpretacdo do ordenamento juridico. Mas a dignidade nio é, ela
mesma, um direito fundamental, e sim o valor que da origem a todos os valo-

res fundamentais. (grifos nossos)

A tarefa de legislar é complexa e geralmente coloca os legisladores diante de
escolhas dificeis de serem feitas. A ordem econdémica costuma fixar duas margens
comprimindo um mesmo rio social: de um lado, a livre iniciativa, de outro, o bem-
-estar social (direitos sociais). A ponte que dever unir essas margens € o principio da
dignidade da pessoa humana. Essa ponte estd em permanente construcao.

A nocdo de “mercado’ precisa ser mais elastecida e ndo se limitar a aspectos
meramente econdmicos, devendo também abarcar as relacées sociais, do contrario a
atuacio politica sera tratada sempre como um diminutivo sem importancia.

A Constituicdo Federal de 1988 realcou a importancia de garantias sociais,
quando comparada as Constituicoes que lhe antecederam. Qualquer atuacao legisla-
tiva derivada, pela via das reformas ou legislacdo ordinaria, deve observar a Consti-
tuicio Federal, que prevé a melhoria progressiva da condicio social dos trabalhado-
res e ndo a reducio das suas conquistas histéricas e fundamentais. Trabalhadores sio
antes cidadaos destinatarios da protecao social prevista constitucionalmente.

A dignidade da pessoa humana pode ser enfocada sob diferentes matizes: como
valor supremo do ordenamento juridico; como principio (vinculando a atuacdo dos
legisladores); como direito subjetivo e como necessidade.

A dignidade da pessoa humana é um valor constitucional fundamental, quando
se fala sobre a necessidade de humanizacao das relacdes de trabalho, isso necessaria-
mente implica respeitar o outro, a alteridade. Isso apenas é possivel a partir da nocao

de que o trabalho é fundamental na vida de qualquer ser humano.



Na concepcdo humanista de Bieri (2017, p. 18), a dignidade humana deve ser
assim concebida (traducéo livre):

N&o [...] como uma propriedade natural e sensivel, mas sim como um tipo in-
comum de propriedade, que tem o carater de um direito: o direito de ser res-
peitado e tratado de uma determinada maneira. Entendemos isso como um
direito inerente a todo ser humano, que carrega em si mesmo que nao pode ser
tirado, independentemente das coisas horriveis que podem ser-lhe imputadas.

(grifos nossos)

Humanizar as relacdes de trabalho exige observar as diferencas de género e
equaciona-las de forma que haja um equilibrio na distribuicio equitativa de direi-
tos e deveres. No caso da licenca parental, exige-se que os legisladores observem
a necessidade de atribuir a responsabilidade pela criacido de filhos tanto a mulher
quanto ao homem em condicdes iguais. A licenca parental é um forte instrumento
de humanizacio do trabalho, ja que a partir dela se ampara trabalhadoras e traba-
lhadores, permitindo-lhes conciliar o labor com a vida familiar, propiciando tran-
quilidade e seguranca juridica.

O ideal de humanizacio laboral, no que tange a licenca parental, seria a con-
cessao de prazos de afastamentos remunerados autébnomos para trabalhadores e tra-
balhadoras. Isso contribuiria para minimizar os preconceitos de género, que tanto

afetam as mulheres no mercado de trabalho.

6 Conclusao

Uma coisa que quer ser, mas ndo é: uma licenca parental que nao € licenca
parental, porque ndo observa a parentalidade, ou seja, ndo esta voltada ao melhor
interesse de genitores e crianca.

A palavra “parental” ndo é sem sentido ou um conceito baseado no vazio, ela
tem sua genética e ndo esta assentada em um nada. Uma licenca parental sé se da
em seu tempo, em suas circunstancias.

Quando se emenda uma Constituicdo, da-se voz de atuacdo ao Estado. E o
Estado agindo por intermédio de decisdes parlamentares, estabelecendo regras,

bem como fixando requisitos a serem cumpridos.



Os discursos “justificadores” contidos nas emendas constitucionais, nas respec-
tivas exposicoes de motivos, lancam uma luz no fim do tinel, fazendo nascer espe-
rancas de que os preconceitos de género que afetam a mulher trabalhadora poderado
ser superados em prol, ndo apenas dela, mas, principalmente, do melhor interesse da
crianca.

A concessao de prazos iguais de licenca parental para trabalhadores e trabalha-
dores, na esteira da experiéncia espanhola, teria o condao de colocar o Brasil numa
posicao de destaque no concerto das nacoes, pondo em relevo a protecdo a crianca,
concretizando o principio da dignidade da pessoa humana.

E o momento de o Brasil dar o exemplo ao mundo, estabelecendo licenca paren-
tal de 180 dias, contabilizados de forma auténoma para os genitores, podendo nao
ser simultaneas. Assim, a crianca teria por mais tempo uma melhor protecao e, dessa
forma, asseguradas as condicdes necessarias para que possa receber os primeiros e
essenciais cuidados. Essa via daria plena corporificacdo ao principio da dignidade da
pessoa humana.

A correta regulacdo da licenca parental tem a forca de propiciar seguranca ju-
ridica aos genitores, especial a mae, que nio veria mais na licenca-maternidade um
motivo de tensio existencial em face da possibilidade de ser prejudicada no mercado
de trabalho, quando do retorno apés o fim do afastamento remunerado.

Nao ha como falar em Estado de Direito na auséncia de seguranca juridica,
que é uma consequéncia légico-juridica e juridico-formal desse modelo de Estado.
A convivéncia social, quando normatizada por uma Constituicio, pressupde que os
administrados possam ter um minimo de previsibilidade quanto a atuacao estatal,
maxime se esse agir aponta para a garantia do emprego, do qual defluem normati-
vos que geralmente se prolongam no tempo de uma forma mais alongada, hipote-
cando expressiva parte do tempo de vida de um trabalhador.

Sem previsibilidade inexiste qualquer nivel de confianca. No¢cées como pacto,
esperanca e promessa sdo aspectos subjetivos que precisam ser tutelados objetiva-
mente pelo direito, sob pena de fazer com que a convivéncia social seja regida pelo
caos da imprevisibilidade sistémica.

Houve avancos, sem duvida, na aprovacao das Leis n* 11.770, de 9 de setembro
de 2008, e 13.257, de 8 de marco de 2016. E possivel buscar novos avancos e repensar
o instituto da licenca parental em termos mais humanistas; ndo que aspectos eco-
némicos devam ser esquecidos, muito pelo contrario, todavia se trata de optar pela

dignidade da pessoa humana.



A economia tem de ser mero instrumento para dar concretude a direitos so-
ciais e ndo deve ser convertida num fim em si mesma. Ha uma crise de paradigmas.
A nocao de Estado Democratico de Direito, promotor da dignidade da pessoa hu-
mana, enfraquece, empalidece, desfigura-se, pulveriza-se quando se almeja coloca-
-la sob a tutela da economia.

A dignidade humana como um ponto de equilibrio entre o ser humano e o
Estado nao consegue mais equacionar essa relacido, deixando a sensacio de impo-
téncia, por parte do ser humano (cidada-trabalhadora-maée), e de prepoténcia, do
lado do Estado. A desconfianca entdo se instala, a seguranca juridica se esfacela.
A democracia sai machucada, porque sem Estado Democratico de Direito, que
pressupde seguranca juridica, inexiste ambiente democratico.

Sem Estado Democratico de Direito, ndo ha democracia; sem democracia, ndo
ha dignidade humana; sem dignidade humana, nio ha direitos sociais. A barbarie
se apodera de tudo e de todos e se proclama a nova ordem. O direito deixa de ser a
grande fonte de regulacao social e passa a favorecer a economia e os orcamentos.

O correto é a busca de uma recalibragem na forca irradiante dos principios
constitucionais em questao, buscando o equilibrio que dé fundamento as razoes pu-
blicas, para que efetivamente possam balizar as politicas publicas. Essa é a pavimen-
tacdo da avenida social por onde deve transitar qualquer nocao acerca da dignidade
da pessoa humana viabilizadora de uma correta construcio conceitual-normativa
para a licenca parental.

Principios devem principiar, assim como tudo o que inaugura, que da as con-
dicbes de possibilidade para a acdo. Principios ndo podem permitir aberturas inter-
pretativas que, ao fim e ao cabo, os inviabilizem. Principios devem fechar o olhar
hermenéutico numa espécie de concretizacdo conformadora aos seus conteudos
irradiantes.

Dignidade é axioma, a partir do qual tudo encontra sustentacdo, amparo e pro-
tecdo. Um axioma € indiscutivel, sob pena de perder a sua propria esséncia. Se hou-
vesse quebra de axiomas na matematica, ela deixaria de ser matematica. Entretanto,
esse saber é desprovido de semantica, ao passo que o direito ndo. Inovacoes legislati-

vas impactam vidas.
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LICENCAS PARA 0 CUIDADO
NA PRIMEIRA INFANCIA:
PROPOSICOES LEGISLATIVAS
EM TRAMITACAO NA
CAMARA DOS DEPUTADOS

Symone Maria Machado Bonfim



1 Introdugao

Este texto tem o objetivo de identificar como os deputados federais, por meio da
apresentacio de proposicoes legislativas, trazem ao debate aspectos relacionados as
licencas para cuidado infantil, em especial de criancas na primeira infancia, a partir
da andlise dos projetos de lei e propostas de emenda constitucional em tramitacao
na Camara dos Deputados. Quando oportuno, outras perspectivas que envolvam as
licencas para cuidado serdo investigadas, como questdes relacionadas ao género e
comparacoes dos achados em relacao a leis ja aprovadas sobre a tematica.

2 Por que estudar licenga para cuidado infantil, na
perspectiva das proposicoes em tramita¢ao?

O cuidado faz parte do ciclo vital das pessoas e constitui um componente essen-
cial para o bem-estar e desenvolvimento humanos, uma vez que tradicionalmente
tem sido uma atividade fundamental das sociedades, atuando como eixo organiza-
dor da vida social e econémica (CARRASCO, 2013). De carater multidimensional,
engloba necessidades fisicas, materiais e emocionais tanto de quem o recebe quanto
de quem o prové.

Mas qual seria a nocao de cuidado que norteia as politicas de protecio social e
bem-estar? Batthyany (2015) oferece a seguinte definicio:

[...] cuidado designa a acdo de ajudar a uma crianca ou a uma pessoa depen-
dente no desenvolvimento e bem-estar de sua vida cotidiana. Abrange, por-
tanto, encarregar-se do cuidado material, que implica um ‘trabalho), do cuidado
econdémico, que implica um ‘custo econdémico, e de atendimento psicolégico, o
que implica um ‘custo afetivo, emocional, sentimental’. O atendimento pode ser
realizado a titulo voluntdrio ou solidario por familiares, no contexto familiar,
ou pode ser realizado de forma remunerada no dmbito da familia ou ndo. A na-
tureza da atividade ira variar dependendo se é ou nao realizada dentro da fami-

lia e, também, conforme seja ou ndo uma tarefa remunerada. (traducio nossa).

Aspectos histéricos, sociais, culturais e econdémicos atribuiram as familias, par-

ticularmente as mulheres do grupo familiar, a responsabilidade social do cuidado



de pessoas em situacdo de dependéncia. Com a entrada definitiva das mulheres no
mercado de trabalho, tem sido necessaria a reorganizacao social da provisdo de
cuidados, de forma que ocorra a distribuicao de responsabilidades entre distintos
atores sociais, como o Estado, o mercado, as familias e a comunidade (BATTHYANY,
2015). Ndo obstante, especialmente na América Latina, as mulheres ainda possuem
uma sobrecarga de trabalho doméstico, inclusive de cuidados, o que dificulta a con-
ciliacdo da vida familiar e laboral, assim como restringe possibilidades de cresci-
mento profissional e melhoria de sua condicido financeira e econémica.

Em regra, é durante a infancia e a velhice que as pessoas se tornam mais
receptoras de cuidado, enquanto nas fases produtiva e reprodutiva atuam como
provedoras. Prieto (2018) destaca que a infancia é considerada um periodo de
dependéncia de duracao limitada e que implica um progresso previsivel para uma
vida independente e produtiva, embora as demandas de atencio e cuidado levem
a modificacdes drasticas dos habitos didrios dos provedores.

Consoante Batthyany (2015) e Genta (2020), na América Latina hd maior pre-
valéncia dos seguintes tipos de politicas de cuidado: servicos, transferéncias mone-
tarias e licencas. A primeira politica refere-se a servicos que proporcionem assistén-
cia para o cuidado em domicilio ou em espacos institucionalizados, como creches e
instituicoes de longa permanéncia para pessoas idosas. Em relacio as transferéncias
monetdarias, ou seja, politicas que proporcionam dinheiro para cuidar, sio beneficios
concedidos como contraprestacio pelos cuidados de alguém no ambiente familiar. J&

as licencas dizem respeito ao tempo para cuidar:

[...] sdo beneficios que liberam tempo do emprego para se dedicar a cuidados
nio remunerados (licenca-maternidade e paternidade, licenca amamentacio,
licenca para cuidar da familia, reducdo de tempo, etc). Pode ou nio ser pago,
pois o tempo dispensado do emprego pode ou ndo continuar a ser contado como
tempo de contribuicdo para a seguridade social. [...]. Essas medidas articulam-se
em torno do trabalho remunerado no setor formal. (BATTHYANY, 2015, tradu-

¢30 nossa)

Importa registrar que Blofield e Martinez (2014) investigaram em que medida
os governos de Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica e Uruguai tém abordado as ten-
sbes entre a vida laboral e familiar, especialmente na perspectiva de género e da

igualdade socioecondémica. Nesse sentido, identificam trés tipos de intervencdes que



permitem a conciliacido da vida laboral e familiar: licencas, servicos e regulamenta-
cdo da contratacdo privada de servicos de cuidado pelas familias.

As autoras destacam que essas intervencoes se classificam, respectivamente,
como sequencial, desfamiliarista e regulatéria. As politicas sequenciais referem-se
a medidas que protegem a seguranca dos ingressos monetarios durante certos pe-
riodos destinados aos cuidados. Nesse espectro, incluem-se a licenca-maternidade,
licenca-paternidade, licencas parentais, politicas de flexibilizacdo horaria e o tra-
balho a tempo parcial. Por seu turno, as politicas de desfamiliarizacdo dos cuidados
dizem respeito a transferéncias monetarias e servicos com alguma intervencao es-
tatal. Podem concretizar-se pela prestacao do servico pelo Estado ou pelo forneci-
mento de incentivos ou subsidios para contratacdo privada, assim como abarcam
a obrigacio de prestacao de servicos ou fornecimento de subsidios por parte dos
empregadores para apoiar o cuidado. Ja as politicas regulatérias visam fornecer pa-
rametros legais para a contratacio de cuidados de forma remunerada no domicilio,
protegendo, por conseguinte, seus prestadores.

O referido estudo alerta para a possibilidade de que algumas dessas medidas
possam contribuir para a perpetuacio da desigualdade de género na provisdo dos
cuidados, na medida em que, na forma de uma maior protecao estatal, cristalizam o
papel da mulher como cuidadora natural. Nesse sentido, as autoras denominam tais
medidas como “medidas maternalistas”. Outrossim, chamam a atencio para a distin-
cdo entre “medidas maternalistas” e “bases maternalistas’, que sdo essenciais para
proteger as mulheres na condicdo de maes. Em contraponto, destacam a correspon-
sabilidade estatal, que abarca as politicas que visam redistribuir a responsabilidade
dos cuidados, tanto da familia, do Estado, de homens e mulheres.

De acordo com Kingdon (2011), para que uma condicéo, ou seja, uma situacio
que capta a atencido das pessoas possa se transformar em um problema que sensibili-
ze a sociedade e demande a adocao de solucdes politicas, é necessario que ultrapasse
ointeresse de alguns individuos ou organizacdes e passe a compor a agenda governa-
mental, ou seja, aquela que é considerada por tomadores de decisdes sobre determi-
nadas politicas publicas, tanto no Poder Executivo quanto no Poder Legislativo.

Ademais, o referido autor assevera que a passagem de uma condicdo para
a categoria de problema deve suscitar o interesse de atores que tenham influén-
cia sobre a formulacdo das politicas publicas pertinentes. Com efeito, seja em di-
ferentes tempos ou simultaneamente, grupos de interesse, técnicos, académicos,

entidades, organizacoes e staffs governamentais podem discutir solucdes para a



questdo em diversas arenas e nas mais variadas formas, como féruns, seminarios,
congressos etc. Seja na formulacio do problema, na elaboracio de solucdes ou na
discussao politica, esses fluxos analiticamente independentes podem vir a ser acio-
nados quando se abre uma janela de oportunidade politica para ascensao do tema
a agenda governamental.

No processo legislativo brasileiro, a apresentacio de proposicoes representa
uma tentativa de transformacio de uma condicdo em problema, uma vez que pode
chamar a atencao politica e levar a desdobramentos procedimentais que contribuam
para inclusdo do tema na agenda deciséria. Da mesma forma, tais projetos de lei
podem contribuir para a construcio de solucdes para um problema politico, na me-
dida em que a proposta que vier a ser aprovada deve apresentar uma politica publica
que seja exequivel tanto do ponto de vista técnico, politico quanto financeiro.

Igualmente, considerando-se a estrutura bicameral de funcionamento do Poder
Legislativo, a formacao de comissdes especiais e a realizacdo de audiéncias publicas e
de féruns de debates podem dar espaco para que diversos atores apresentem suas
percepcoes de condicdes, que podem se transformar em problema, e suas propos-
tas de solucdes, que podem vir a ser levadas em conta nos momentos de decisio po-
litica (BONFIM, 2017).

No Congresso Nacional, caixa de ressonancia das demandas sociais brasileiras,
observa-se o aumento expressivo do nimero de projetos de lei que tratam de temas
relacionados ao cuidado, tanto de criancas quanto de idosos e pessoas com deficién-
cia em situacio de dependéncia. Os assuntos tratados sio variados, mas a intencao
das proposicoes, em ultima andlise, é contribuir para o debate e a formulacao de po-
liticas publicas que possam atender as demandas atuais e futuras por cuidado, num
cenario de baixo crescimento populacional, envelhecimento acelerado da populacao
e de restricoes fiscais relevantes e persistentes.

Destarte, o objetivo principal deste estudo é identificar como os deputados
federais, por meio da apresentacdo de proposicoes legislativas, trazem ao debate
aspectos relacionados as licencas para cuidado infantil, em especial de criancas na
primeira infancia, a partir da andlise dos projetos de lei e propostas de emenda
constitucional. Quando oportuno, outras perspectivas que envolvam as licencas
para cuidado serdo investigadas, como questdes relacionadas ao género e compara-
coes dos achados em relacao a leis ja aprovadas sobre a tematica.



3 Legislacao atual sobre licengas para cuidados infantis

O Brasil conta com dispositivos constitucionais e legislacdo infraconstitucio-
nal relacionados a licencas cujo objetivo, em ultima analise, é facilitar a provisio de
cuidado para pessoas em situacdo de dependéncia, ainda que temporaria. A maioria
das leis se refere ao cuidado infantil, com énfase nos primeiros anos de vida. Na
sequéncia, apresentam-se quadros com as leis referentes as licencas para cuidado.
Consoante o objetivo dessa pesquisa, apresentaremos apenas as leis federais, que
tém validade nacional, ndo obstante os estados e municipios tenham competéncia

para aprovar normativos sobre a matéria (Constituicio Federal, 1988).
3.1 Licencas maternidade, paternidade ou parentais

Um traco distintivo das licencas-maternidade, paternidade ou parental, no
Brasil, é a exigéncia legal de vinculo empregaticio formal para sua concessio (SORJ,
2013). Assim, na apresentacdo das licencas legalmente previstas para cuidado de
criancas, faremos a separacio entre as que sio destinadas ao usufruto de emprega-
dos regidos pelo Decreto-Lei n° 5.452, de 1° de maio de 1943, que aprova a Consolida-
¢do das Leis do Trabalho (CLT), ou lei especifica relacionada a categoria profissional
(Lei Complementar n° 150, de 1° de junho de 2015 - emprego doméstico), e aquelas
destinadas a servidores publicos federais, regidos pela Lei n° 8.112/1990, que dispoe
sobre “o regime juridico dos servidores publicos civis da Unido, das autarquias e das
fundacées publicas federais”.

A seguir, expde-se primeiramente comentdrios referentes as licencas de natu-
reza constitucional. Na sequéncia, apresentam-se comentarios relativos as licencas
constantes da CLT, da Lei Complementar n° 150/2015 e da Lei n° 8.112/1990.

Constituicao Federal

Art. 7° Sao direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que
visem a melhoria de sua condicdo social:

[.]

XVIII - licenca a gestante, sem prejuizo do emprego e do salario, com a duracdo
de cento e vinte dias;

XIX - licenca-paternidade, nos termos fixados em lei;

[.]



Ato das Disposi¢oes Constitucionais Transitorias

Art. 10. Até que seja promulgada a lei complementar a que se refere o art. 7,1,
da Constituicao:

[.]

II - fica vedada a dispensa arbitraria ou sem justa causa:

[.]

b) da empregada gestante, desde a confirmacio da gravidez até cinco meses
apos o parto.

§1° Até que a lei venha a disciplinar o disposto no art. 7°, XIX, da Constituicao, o

prazo da licenca-paternidade a que se refere o inciso € de cinco dias.

Além do afastamento de 120 dias para a trabalhadora gestante, que é extensivo
a adotante, a Constituicido também assegura a estabilidade no emprego desde a con-
firmacao da gravidez até 5 meses apés o parto. O pagamento do afastamento remu-
nerado fica a cargo do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS). Trata-se, portanto,
de um beneficio de natureza tanto trabalhista quanto previdenciaria, pois exige a
condicdo de segurada da previdéncia social - seja na condicdo de empregada, con-
tribuinte individual ou nas demais categorias de segurados, para que ocorra o paga-
mento do saldrio-maternidade.

No caso da licenca-paternidade, o 6nus de pagamento do afastamento cabe ao
empregador, caracterizando um beneficio de natureza trabalhista, ndo extensivo
aqueles que nao possuam vinculo formal de emprego, com relacdo de habitualidade
e subordinacao. Por conseguinte, os trabalhadores auténomos ou contribuintes in-
dividuais da previdéncia social ndo tém direito a licenca-paternidade remunerada.
Cabe salientar que, até o presente, ndo foi editada lei com vistas a disciplinar a

licenca-paternidade.

CLT

Art. 392. A empregada gestante tem direito a licenca-maternidade de 120 (cento
e vinte) dias, sem prejuizo do emprego e do salario.

§ 1° A empregada deve, mediante atestado médico, notificar o seu empregador
da data do inicio do afastamento do emprego, que podera ocorrer entre o 28°
(vigésimo oitavo) dia antes do parto e ocorréncia deste.

§ 2° Os periodos de repouso, antes e depois do parto, poderdo ser aumentados

de 2 (duas) semanas cada um, mediante atestado médico.



§ 3° Em caso de parto antecipado, a mulher tera direito aos 120 (cento e vinte)
dias previstos neste artigo.

§ 4° E garantido a empregada, durante a gravidez, sem prejuizo do salrio e de-
mais direitos:

I - transferéncia de funcao, quando as condicdes de satude o exigirem, asse-
gurada a retomada da funcio anteriormente exercida, logo apds o retorno ao
trabalho;

IT - dispensa do horario de trabalho pelo tempo necessario para a realizacio de,
no minimo, seis consultas médicas e demais exames complementares.

Art. 392-A. A empregada que adotar ou obtiver guarda judicial para fins de ado-
cdo de crianca ou adolescente serd concedida licenca-maternidade nos termos
do art. 392 desta Lei.

§ 4° A licenca-maternidade sé sera concedida mediante apresentacdo do termo
judicial de guarda a adotante ou guardia.

§ 5° A adocio ou guarda judicial conjunta ensejard a concessao de licenca-
-maternidade a apenas um dos adotantes ou guardides empregado ou em-
pregada.

Art. 392-B. Em caso de morte da genitora, é assegurado ao conjuge ou compa-
nheiro empregado o gozo de licenca por todo o periodo da licenca-maternidade
ou pelo tempo restante a que teria direito a mae, exceto no caso de falecimento
do filho ou de seu abandono.

Art. 392-C. Aplica-se, no que couber, o disposto no art. 392-A e 392-B ao empre-
gado que adotar ou obtiver guarda judicial para fins de adocéo.

Art. 393. Durante o periodo a que se refere o art. 392, a mulher tera direito
ao salario integral e, quando variavel, calculado de acordo com a média dos 6
(seis) ultimos meses de trabalho, bem como os direitos e vantagens adquiridos,
sendo-lhe ainda facultado reverter a funcio que anteriormente ocupava.

[.]

Os dispositivos transcritos regulamentam a licenca-maternidade para as tra-
balhadoras com vinculo empregaticio regido pelo Decreto-Lei n° 5.452/1943 (CLT).
Também sio estabelecidas normas para protecio da gestante e do feto.

Importa destacar que a Lei n° 11.770/2008 prevé a possibilidade de prorroga-
cao da licenca-maternidade por mais sessenta dias, mas apenas para as emprega-

das em empresas que aderirem ao Programa Empresa Cidada, cujos parametros sio



estabelecidos nessa lei. Cabe assinalar que a referida norma também estabelece a
possibilidade de prorrogacido da licenca-paternidade por quinze dias, observadas as
condicOes previstas para sua concessao, como a participacdo prévia em programa de

orientacao sobre paternidade responsavel.

CLT

Art. 473. O empregado podera deixar de comparecer ao servico sem prejuizo do
salario: [...]

X - até 2 (dois) dias para acompanhar consultas médicas e exames complemen-
tares durante o periodo de gravidez de sua esposa ou companheira;

XI - por 1 (um) dia por ano para acompanhar filho de até 6 (seis) anos em con-

sulta médica.

Essa previsao foi incluida pela Lei n° 13.257/2016, que estabelece o Marco Legal

da Primeira Infancia.

Lei Complementar n° 150/2015

Art. 25. A empregada doméstica gestante tem direito a licenca-maternidade de
120 (cento e vinte) dias, sem prejuizo do emprego e do salario, nos termos da
Secédo V do Capitulo III do Titulo III da Consolidacédo das Leis do Trabalho (CLT),
aprovada pelo Decreto-Lei n° 5.452, de 1° de maio de 1943.

Paragrafo unico. A confirmacio do estado de gravidez durante o curso do con-
trato de trabalho, ainda que durante o prazo do aviso prévio trabalhado ou
indenizado, garante a empregada gestante a estabilidade proviséria prevista
na alinea b do inciso II do art. 10 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Tran-

sitérias.

Os dispositivos transcritos regulamentam a licenca-maternidade da empregada
doméstica, com vinculo empregaticio regido pela Lei Complementar n°® 150/2015. Da
leitura do texto legal, depreende-se que o legislador optou por remeter a regulamen-
tacdo da licenca-maternidade as previsdes contidas na CLT.

Importa destacar que, para o empregado doméstico, nio se aplica a possibili-
dade de ampliacdo das licencas-maternidade e paternidade, tendo em vista que a Lei

n° 11.770/2008 exige que o empregador seja pessoa juridica, entre outros requisitos.



Lei n° 8.112/1990 (Regime Juridico Unico dos Servidores Ptiblicos)

Art. 207. Sera concedida licenca a servidora gestante por 120 (cento e vinte)
dias consecutivos, sem prejuizo da remuneracao.

§1° A licenca podera ter inicio no primeiro dia do nono més de gestacao, salvo
antecipacdo por prescricio médica.

§ 2° No caso de nascimento prematuro, a licenca tera inicio a partir do parto.

§ 3° No caso de natimorto, decorridos 30 (trinta) dias do evento, a servidora sera
submetida a exame médico, e se julgada apta, reassumira o exercicio.

§ 4° No caso de aborto atestado por médico oficial, a servidora tera direito a 30
(trinta) dias de repouso remunerado.

Art. 208. Pelo nascimento ou adocao de filhos, o servidor tera direito a licenca-
-paternidade de 5 (cinco) dias consecutivos.

Art. 209. Para amamentar o proprio filho, até a idade de seis meses, a servidora
lactante tera direito, durante a jornada de trabalho, a uma hora de descanso,
que podera ser parcelada em dois periodos de meia hora.

Art. 210. A servidora que adotar ou obtiver guarda judicial de crianca até 1 (um)
ano de idade, serdo concedidos 90 (noventa) dias de licenca remunerada.
Paragrafo tnico. No caso de adocdo ou guarda judicial de crianca com mais

de 1 (um) ano de idade, o prazo de que trata este artigo sera de 30 (trinta) dias.

Os dispositivos transcritos regulamentam a licenca-maternidade e a licenca-

-paternidade, inclusive no caso de adocéo, dos servidores publicos regidos pela Lei

n° 8.112/1990. Importa registrar que a Lei n° 11.770/2008 ja autoriza a prorrogacido

da licenca-maternidade por mais 60 dias para as servidoras publicas.

Cabe salientar que, embora o texto legal disponha que a servidora adotante

terd licenca remunerada inferior a previsdo constitucional de 120 dias, entendi-

mento do Supremo Tribunal Federal (Recurso Extraordinario n° 778.889/PE) ga-

rantiu a servidora adotante licenca-maternidade de 120 dias, com possibilidade de

prorrogacao por mais 60 dias.

Lei n° 8.112/1990 (Regime Juridico Unico dos Servidores Ptiblicos)
Art. 81. Conceder-se-a ao servidor licenca:

I - por motivo de doenca em pessoa da familia; [...]



§1° A licenca prevista no inciso I do caput deste artigo bem como cada uma de
suas prorrogacoes serdo precedidas de exame por pericia médica oficial, obser-
vado o disposto no art. 204 desta Lei.

[.]

Art. 83. Podera ser concedida licenca ao servidor por motivo de doenca do cén-
juge ou companheiro, dos pais, dos filhos, do padrasto ou madrasta e enteado,
ou dependente que viva a suas expensas e conste do seu assentamento funcio-
nal, mediante comprovacao por pericia médica oficial.

§1° A licenca somente serd deferida se a assisténcia direta do servidor for indis-
pensavel e ndo puder ser prestada simultaneamente com o exercicio do cargo ou
mediante compensacdo de horario, na forma do disposto no inciso I do art. 44.
§ 2° A licenca de que trata o caput, incluidas as prorrogacoes, podera ser conce-
dida a cada periodo de doze meses nas seguintes condicdes:

I - por até 60 (sessenta) dias, consecutivos ou nido, mantida a remuneracio do
servidor; e

II - por até 90 (noventa) dias, consecutivos ou ndo, sem remuneracao.

§ 3° O inicio do intersticio de 12 (doze) meses sera contado a partir da data do
deferimento da primeira licenca concedida.

§ 4° A soma das licencas remuneradas e das licencas ndo remuneradas, inclui-
das as respectivas prorrogacdes, concedidas em um mesmo periodo de 12 (doze)
meses, observado o disposto no § 3° ndo podera ultrapassar os limites estabele-

cidos nos incisosI eIl do § 2°.

Em relacio a CLT e a Lei Complementar n° 150/2015, o Regime Juridico Unico
dos Servidores Civis da Unido (RJU) é mais generoso em relacio as licencas para cui-
dado. Ha previsdo de afastamento para cuidado de pessoa da familia por um periodo
de até sessenta dias, com remuneracao integral, e por mais noventa dias, sem remu-

neracao, desde que a assisténcia do servidor seja comprovadamente necessaria.

Lei n° 8.112/1990 (Regime Juridico Unico dos Servidores Publicos)

Art. 98.1..]

§ 2° Também sera concedido hordrio especial ao servidor portador de deficién-
cia, quando comprovada a necessidade por junta médica oficial, independente-

mente de compensacao de horario.



§ 3° As disposicoes constantes do § 2° sdo extensivas ao servidor que tenha cén-

juge, filho ou dependente com deficiéncia.

Diferentemente das legislacées citadas, o RJU permite que o servidor com defi-
ciéncia ou que tenha familiar com deficiéncia realize tratamentos durante o horario
habitual de trabalho, sem a necessidade de compensacao posterior.

3.2 Reflexoes sobre as licenc¢as para cuidado previstas na
Constituicdo e em normas infraconstitucionais

Como ressaltado por Sorj (2013), as licencas parentais no Brasil tém uma pers-
pectiva marcante de género, sendo sua concessio mais antiga e mais generosa, em
questao de afastamento e de remuneracio, para as maes.

A propria Constituicido Federal ja deixa clara a naturalizacdo do cuidado para
as mulheres, especialmente na concessao de licenca-maternidade de 120 dias, com
garantia de recebimento de salario integral, com pagamento a cargo da previdéncia
social. Por sua vez, a licenca-paternidade, que também tem previsio constitucional,
é de apenas 5 dias, sendo responsabilidade do empregador arcar com a remunera-
cido desse periodo de afastamento. Na percepcio de Blofield e Martinez (2014), esse
tipo de financiamento torna-se um fator restritivo para maior participacio paterna
no cuidado dos filhos, uma vez que nao ha corresponsabilidade estatal para segu-
ranca financeira do genitor.

Cabe ressaltar um aspecto essencial que permeia a concessao dessas licencas:
a necessidade de que as pessoas a serem beneficiadas possuam vinculo formal de
emprego (SORJ, 2013). Essa condicdo necessaria para acesso ao direito impede que
mulheres e homens que trabalham na informalidade, ou seja, trabalhadores sem car-
teira de trabalho assinada, empregador sem registro da empresa (CNPJ), trabalhado-
res por conta prépria e domésticos sem registro previdenciario e empresarial (CNPJ),
tenham direito a afastamentos remunerados do trabalho para cuidado de filhos.

Registre-se que, em 2008, foi aprovada a Lei n° 11.770, que prevé a prorrogacao
da licenca-maternidade por 60 dias, totalizando 180 dias, mas apenas para as traba-
lhadoras do setor publico ou de empresas que aderirem ao Programa Empresa Ci-
dadi, ou seja, apenas aquelas com regime tributario baseado no lucro real (BRASIL,
2021). Por seu turno, a Lei n° 13.257/2016 ampliou esse programa para incluir os pais,
que passam a ter direito a mais quinze dias de licenca-paternidade, totalizando vinte



dias, se a empresa em que trabalha se enquadrar nos requisitos legais, e desde que
comprovem participacdo prévia em curso sobre paternidade responsavel. Os servi-
dores publicos também se beneficiam com a mencionada prorrogacao das licencas-
-maternidade e paternidade.

Em resumo, criou-se uma categoria diferenciada de beneficiarios e de empresas
no que tange a prorrogacao das licencas parentais, isto €, mulheres e homens servi-
dores publicos ou outros profissionais que trabalhem em grandes empresas que aten-
dam a critérios especificos de tributacio. J4 a grande massa de trabalhadores formais
s6 pode usufruir dos periodos de licenca previstos na Constituiciao Federal.

Em relacio a possibilidade de afastamento remunerado ou nio remunerado
para cuidado de pessoa da familia, para os trabalhadores regidos pela CLT ha previ-
sdo de afastamento laboral de 1 dia para pais e maes levarem, uma vez por ano, seu
filho/filha de até 6 anos ao médico. A mesma norma também prevé que o conjuge ou
companheiro possa se ausentar do trabalho por até 2 dias para acompanhar consul-
tas médicas e exames complementares durante o periodo de gravidez de sua esposa
ou companheira.

A respeito desse tipo de afastamento, as regras sio mais abrangentes para os
servidores publicos. De acordo com a Lei n° 8.112/1990, o servidor ou servidora
pode se afastar por motivo de doenca de pessoa da familia por até sessenta dias,
consecutivos ou ndo, mantida a remuneracio; e por até noventa dias, consecutivos
ou nao, sem remuneracao. Observe-se que, nesse caso, a licenca ndo se restringe
apenas ao cuidado de filhos, mas abrange também coénjuges, pais, padrasto, ma-
drasta, enteado ou pessoa que tenha comprovadamente dependéncia econdémica
do servidor. Além disso, o servidor publico que tenha deficiéncia, filho com de-
ficiéncia ou pessoa com deficiéncia sob sua responsabilidade pode diminuir sua
carga diaria de trabalho, sem prejuizo do saldrio e necessidade de compensacao
das horas nao trabalhadas.

Com efeito, o desenho das licencas para cuidado infantil no Brasil, que tem
como eixo estruturante o vinculo formal de emprego, exclui expressivo contingente
da populacdo que nao exerce atividade laboral mediada por esses vinculos, o que
atualmente representa mais de 40% da populacdo economicamente ativa (PEA), se-
gundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2020). Em regra,
esse contingente populacional é composto de homens e mulheres de baixa renda,
baixa escolaridade formal e negra, reproduzindo o quadro de desigualdade que his-

toricamente assola o Brasil.



4 |dentificacao e classificacao de proposicoes em
tramitacao na Camara dos Deputados relacionadas a
licengas para cuidado na primeira infancia

Como exposto, no processo legislativo brasileiro, a apresentacdo de proposicoes
tem uma importancia singular para impulsionar a ascensdo de um tema a agenda
politica deciséria. E ainda que a proposta ndo atinja o final mais esperado, que é sua
transformacio em norma juridica, pode contribuir para transformar uma condicao
em um problema politico ou para a construcio de solucdes exequiveis do ponto de
vista técnico, politico e financeiro.

Nesse sentido, a partir de pesquisa realizada pelo Centro de Documentacao
e Informacio da Camara dos Deputados (Cedi) no sistema de acompanhamento
da tramitacio de proposicoes legislativas na Camara dos Deputados (Sileg), abran-
gendo as trés ultimas legislaturas (2007-2011; 2011-2015; 2015-2019), além dos dois
primeiros anos da atual legislatura, assim como a producao relativa aos meses de
janeiro a marco de 2021 (2019-2023), foram selecionadas as proposicdes legislativas
- proposta de emenda a Constituicido (PEC), projeto de lei (PL) - que fazem referén-
cias a licencas para cuidado infantil, particularmente de O a 6 anos.

As 105 proposicoes em andlise, que abarcam 10 PECs e 95 PLs, identificadas
no Apéndice, foram classificadas em relacido aos temas tratados nas propostas, con-
siderando-se as categorias “licenca-maternidade”’, “licenca-paternidade” e “licenca
parental”:

1. Licenca-maternidade

11. Ampliacido da duracido da licenca-maternidade

As propostas incluem a ampliacio para 180 dias ou 240 dias, para todas as
mulheres; ampliacido para 180 dias para categorias profissionais ou condi-
cOes especificas, como mulheres com deficiéncia, que dao a luz filhos com
deficiéncia ou que tiveram parto multiplo.

1.2. Instituicido de licenca-maternidade em caso de adocao e regulamentacido
de licenca-maternidade em caso de natimorto e aborto ndo criminoso
As propostas igualam a duracido da licenca-maternidade prevista pela

Constituicdo, de 120 dias, assim como a ampliam para a adocdo multipla,



13.

14.

15.

1.6.

17.

e preveem a concessao da licenca também para homens solteiros que ado-
tem criancas.

Transmissao do direito a licenca-maternidade

As propostas preveem que, no caso de morte ou enfermidade da mae que
impeca o cuidado a crianca, o direito a licenca seja integralmente trans-
ferido ao pai, no que tange a duracao, ao recebimento do beneficio previ-

dencidrio e a estabilidade proviséria no emprego.

Extensao da licenca-maternidade

Prevé-se a extensdo da licenca, em até trinta dias, como um estimulo a
doacao de leite materno. Propoe-se alteracdes nas regras de prorrogacio
legal da licenca-maternidade (Lei n° 11.770/2008).

Devolucdo/compensacao de licenca-maternidade

Prevé-se a devolucio as maes do prazo de licenca-maternidade usufruido
enquanto os filhos permaneceram hospitalizados apés o parto, assim como
propde-se que a contagem, no caso de parto prematuro, ocorra a partir do

momento em que a gestacdo completar 37 semanas.

Estabilidade provisoria da gestante

As propostas visam ampliar as regras vigentes relativas a estabilidade no
emprego, que ocorre desde a confirmacio da gravidez até cinco meses
apos o parto, ampliando o tempo de estabilidade e estendendo-o ao ado-
tante e ao pai que tiver de assumir o cuidado, no caso de morte ou enfer-

midade grave da mae.

Alteracoes na possibilidade de prorrogacao legal das licencas-maternidade
e paternidade - Lei n° 11.770/2008

As propostas buscam ampliar o tempo de duracio da prorrogacao, assim
como a alteracdo de algumas regras concessorias das licencas-materni-
dade e paternidade de que trata a Lei n° 11.770/2008, aplicaveis aos servi-
dores publicos e a alguns empregados vinculados a empresas que atendem

ao regime tributdrio previsto nessa lei.



18.

21.

2.2.

3.1

3.2.

3.3.

Prorrogacio das licencas-maternidade e paternidade

As propostas visam a prorrogacdo excepcional do prazo de 120 dias ou de
5 dias em razio da pandemia do novo coronavirus. Ademais, uma das pro-
postas prevé a possibilidade de prorrogacio ndo remunerada das licencas-
-maternidade e paternidade, por até 30 dias.

Licenca-paternidade

Ampliacdo da duracio da licenca-paternidade

As propostas preveem ampliacdes que variam de 10 a 60 dias, consi-
derando-se que hoje a concessado é de 5 dias. Ademais, propde-se a am-
pliacao da prorrogacido do tempo de licenca-paternidade previsto na Lei
n° 11.770/2008, assim como a ampliacdo da duracdo da licenca para 120
dias, no caso de falecimento ou impossibilidade de cuidado por parte da

mée da crianca.

Devolucdo/compensacao de licenca-paternidade

A proposta dispde que o prazo da licenca s6 comece a correr a partir da

alta hospitalar, em caso de crianca nascida de parto prematuro.

Licenca parental

Compartilhamento e ampliacdo do tempo de duracao das licencas-mater-
nidade e paternidade

As propostas visam a juncao das duas licencas e deixam aos responsaveis
pelo cuidado da crianca a decisdo de seu usufruto, em periodos alterna-

dos. Algumas buscam a ampliacao do tempo total de duracéo das licengas.

Afastamento ndo remunerado para o cuidado apds nascimento

A proposta visa permitir ao empregado ou empregada o direito de tirar
licenca ndo remunerada por trinta dias, além das licencas legalmente
previstas.

Horéario especial de trabalho para cuidado de pessoas em situacdo de

dependéncia



A proposta prevé a possibilidade de afastamentos durante a jornada de
trabalho para acbes de cuidado de pessoas dependentes, sem exigéncia
de compensacéo.

Na sequéncia, apresentamos o percentual de ocorréncia de cada tema em rela-
cdo as categorias selecionadas, considerando-se o universo de 105 proposicdes anali-
sadas (74 - licenca-maternidade; 24 - licenca-paternidade; 7 - licenca parental):

Quadro 1- Percentuais de temas das proposicoes
legislativas erespectivas categorias

Ampliacdo da duragao da licengca-maternidade 29,72

Instituicao de licenca-maternidade em caso de adogao
e regulamentacgao de licenga-maternidade em caso de 14,86
natimorto e aborto ndo criminoso

Transmissao do direito a licenca-maternidade 12,16
Extensao da licenga-maternidade 5,40
Licenga-maternidade = = - -
Devolugao/compensacao da licenga-maternidade 18,91
Estabilidade provisoria da gestante 8,10

Alteracoes na possibilidade de prorrogacao legal das

licengas-maternidade e paternidade - Lei n211.770/2008 aitls

Prorrogacao da licenga-maternidade e da licenca-pater-
. 6,75

nidade
i i Ampliacdo da duragao da licenca-paternidade 95,83
Licenca-paternidade - . . .

Devolugao/compensacao da licenga-paternidade 4,16

Compartilhamento e ampliagao do tempo de duragao da
. . . . 71,42

licenga-maternidade e da licenca-paternidade
Licenca parental Afastamento nao remunfarado para o cuidado apos 14,28
nascimento

Horario especial de trabalho para cuidado de pessoas em 1498

situacao de dependéncia



5 Analise dos achados

Com efeito, levando-se em conta as informacoes referentes a licencas para cui-
dado em vigor no Brasil, previstas na Constituicao Federal ou na legislacdo ordindria,
e os temas abordados pelas proposicoes analisadas, um primeiro aspecto que salta a
vista, no que tange a abrangéncia das licencas em estudo, e em especial a licenca-
-maternidade, é que as proposices analisadas em regra buscam manter o mesmo
publico-alvo das licencas para cuidado atualmente previstas na legislacao, uma vez
que nenhuma delas visa a concessao de licencas para pessoas que ndo possuam vin-
culos laborais formais.

Em suma, nao ha previsdo de aperfeicoamento da legislacio vigente acerca de
licencas para cuidado por meio da inclusdo de parcela da populacao brasileira que
desenvolve atividades produtivas de maneira informal, encontra-se desempregada
ou opta por manter-se alijada do mercado de trabalho para o desempenho nio re-
munerado de tarefas domésticas e de cuidado familiar. De acordo com o IBGE (2020),
a informalidade no mercado de trabalho atingiu 41,6% dos trabalhadores brasilei-
ros, em 2019. Entre pessoas ocupadas sem instrucdo ou com o ensino fundamental
incompleto, a proporcao de informais era de 62,4%. A situacao se afigura mais grave
quando se constata que os servicos domésticos, em geral realizados por mulheres
pobres, concentraram 72,5% das pessoas em ocupacodes informais.

Importa destacar que compdem o publico-alvo do Programa Bolsa Familia, pro-
grama de transferéncia de renda para familias em situacdo de pobreza e de extrema
pobreza, as gestantes do grupo familiar, que podem receber um beneficio varidvel no
valor de R$ 41,00, durante os 9 meses de gestacio e 6 meses apos o parto. Registre-se
que a lei limita o recebimento a 5 beneficios variaveis por grupo familiar.

Essa constatacdo guarda relacio direta com a protecido das criancas, em espe-
cial daquelas que se encontram na primeira infancia, especificamente nos primeiros
momentos da vida. Parcela expressiva das criancas brasileiras entre O e 5 anos (48%)
encontra-se em situacido de pobreza ou de extrema pobreza (OBSERVA, 2021). Do
total de criancas dessa faixa etdria cadastradas no Cadastro Unico para Programas
Sociais do Governo Federal - Cadastro Unico -, 74,5% est3o inscritas no Programa
Bolsa Familia, que utiliza, como critério de elegibilidade, renda per capita familiar
inferior a R$ 178,00. Como destacado pela literatura, as criancas na primeira infan-
cia sdo as mais afetadas pelas privacdes monetarias, nutricionais e de acesso a direi-

tos impostas ao grupo familiar, porquanto essa fase da vida é determinante para o



desenvolvimento infantil adequado, com consequéncias importantes no bem-estar
e na sua produtividade, na vida adulta.

Assim, cabe ponderar sobre a necessidade de se chamar a atencao para a ins-
tituicido de mecanismos que possibilitem transferéncias de renda para esse publico-
-alvo que sejam suficientes para que a familia possa prover a devida atencio mate-
rial, afetiva e emocional nos primeiros meses de vida das criancas, a exemplo do que
ocorre nas familias beneficidrias de licencas por nascimento previstas na legislacio
brasileira.

Em relacdo a avancos trazidos pelas proposicoes em analise frente a legislacao
vigente, mostraram-se recorrentes as proposicées que buscam a ampliacdo da dura-
cdo da licenca-maternidade. A maioria propde que seja de 180 dias, contra os atuais
120 dias previstos pelo texto constitucional. Necessario destacar que, para servido-
res publicos federais e empregados de empresas que se enquadram nos critérios da
Lei n° 11.770/2008, a prorrogacao de sessenta dias para a licenca-maternidade, tota-
lizando 180 dias, e de 15 dias para a licenca-paternidade, ja € uma realidade. Nesse
sentido, a ampliacio proposta vai ao encontro do principio da igualdade, previsto no
art. 5° da Constituicdo.

No entanto, é forcoso reconhecer que a maior parte das proposicoes apresenta
propostas pontuais, voltadas a resolucio de questdes especificas ou nio muito cla-
ras da legislacdo em vigor ou ao atendimento de demandas de um determinado
segmento profissional ou grupo populacional. Muitas propostas, inclusive, tratam
de temas que ja foram regulados pela lei, como a extensio da duracio da licenca-
-maternidade para a mae adotante, desde que seja regida pela CLT. Nesse caso es-
pecifico, a legislacio referente ao servidor publico (Lei n° 8.112/1990) nédo assegura
o mesmo direito, conquanto o Supremo Tribunal Federal (STF) tenha estendido, por
analogia, o direito a licenca-adotante de 120 dias para os servidores publicos. Vale
destacar que, por vedacao constitucional, os parlamentares ndo podem apresentar
proposicoes sobre matérias de competéncia privativa do Poder Executivo, a exemplo
de alteracdoes no regime juridico dos servidores publicos.

No que tange a licenca-paternidade, importante enfatizar que, embora quase
todas as propostas visem a ampliacdo de sua duracio, que hoje é de apenas 5 dias,
nenhuma faz mencao a responsabilidade pelo seu pagamento. Atualmente, cabe ao
empregador arcar com o 6nus de pagamento dos dias nao trabalhados. De acordo
com Blofield e Martinez (2014), essa sistematica desestimula a busca da ampliacdo

do periodo de licenca, porquanto aumenta o risco de desemprego. Registre-se que a



previdéncia social, por meio do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS), é respon-
savel pelo pagamento do salario-maternidade por 120 dias, que corresponde a ultima
remuneracio da empregada gestante.

Quanto as propostas que tratam da licenca parental, além do ntimero pouco
expressivo (7), a maioria prevé o compartilhamento dos periodos atualmente pre-
vistos para a licenca-maternidade e paternidade, que totalizam 125 dias. Ademais,
algumas preveem a reserva de um tempo minimo de 30 dias para usufruto do afas-
tamento pela mae, sob o argumento de que a utilizacdo do periodo atual aumenta
o risco de perda do emprego e desestimula a contratacdo de mulheres em idade re-
produtiva. Ou seja, a proposta de licenca parental ndo parece ter, como objetivo pri-
meiro, a sensibilizacdo para uma divisdo mais equanime dos trabalhos de cuidado,
historicamente relegado a mulher. Nesse caso, tampouco ha referéncia ao finan-
ciamento da licenca parental, isto &, se o custeio caberia a seguridade social ou ao
empregador. Em suma, a discussio sobre licenca parental, que vem se expandindo
no mundo inteiro, ainda é bastante incipiente no parlamento brasileiro, mormente
quando nio se agrega a desigualdade de género na provisao dos cuidados ao debate.

Em sintese, apesar de ja termos atingido alguns patamares em relacio a licenca-
-maternidade propostos pela Convencio n° 183 da Organizacdo Internacional do
Trabalho (OIT), a maioria das propostas em tramitacdo visa reforcar o papel da mae
como a maior responsavel pelo bem-estar da crianca nos seus primeiros meses de
vida, sem que se busque desenvolver politicas de conciliacdo da vida familiar e la-
boral mais igualitarias para os responsaveis pelo cuidado da crianca na primeira
infancia.

Outrossim, desperta interesse a quase auséncia de propostas sobre licencas
para cuidados de pessoas em situacao de dependéncia para o exercicio de ativida-
des da vida diaria ndo relacionadas ao nascimento. Por exemplo, nio se identificou
proposta para garantir, aos celetistas, as condicoes hoje existentes para os servi-
dores publicos, que tém direito ao afastamento remunerado de até sessenta dias e
nao remunerado de até noventa dias com essa finalidade. Considerando-se o rapido
processo de envelhecimento da populacao brasileira, causa estranheza que o par-
lamento ainda nio tenha despertado para a necessidade de discutir esse tipo de
apoio as familias responsaveis pelo cuidado de pessoas em situacido de dependéncia.

Igualmente, também nao foi identificada proposicdo que busque ampliar o pe-
riodo de afastamento de empregados regidos pela CLT ou pela Lei Complementar
n° 150/2015 para cuidado de criancas na primeira infancia. Vale lembrar que, pela



legislacdo em vigor, o empregado ou empregada tém direito a um dia de licenca ao
ano para levar seu filho a unidade de satde, sem prejuizo da remuneracio.

Em sintese, as proposicoes analisadas pouco inovam em relacdo a parametros
internacionais de politicas voltadas a conciliacdo da vida familiar e laboral, com
perspectiva de género, bem como em relacido a legislacdo em vigor referente a licen-
cas para cuidados. As mudancas propostas em geral sdo incrementais, e ndo visam

uma mudanca mais radical do sistema de licencas vigente.

6 Conclusao

O estudo desenvolvido permitiu verificar a percepcao parlamentar, no Ambito
da Camara dos Deputados, sobre as licencas para cuidado infantil. Conforme ja ex-
posto, as proposicoes analisadas revelam propostas pontuais de mudancas na legis-
lacdo em vigor, sem expansao de sua abrangéncia para camadas populacionais que
ainda nio tém direito a essa protecdo social em razdo de nio exercerem atividades
laborais com vinculo formalizado.

Além disso, faz-se oportuno refletir sobre o nimero diminuto de propostas
que tratam da licenca parental, que possa ser usufruida tanto pelo homem quanto
pela mulher de forma equanime, e da inclusio das licencas em um sistema estrutu-
rado de apoio ao cuidado infantil e a conciliacdo da vida familiar e laboral.

Para que se possa conhecer mais a fundo a percepcio parlamentar de outras
politicas de cuidado que permitam a conciliacdo da vida familiar e laboral, como
servicos e transferéncias monetdrias, sugere-se a realizacio de pesquisas em relacao
a essas politicas publicas, de forma a se obter um retrato mais fidedigno das propo-

sicoes sobre politicas de cuidado que tramitam no Congresso Nacional.
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Apéndice - Lista das proposi¢oes analisadas

Proposic¢oes relativas a licenga-maternidade

494/2006 Instituicao de licenca-maternidade para casos de adogao
515/2010 Ampliacao da licenga-maternidade para 180 dias
58/20M Devolugao do prazo da licenca-maternidade em casos de prematuridade

181/2015 Devolugao de prazo de licengca-maternidade em casos de prematuridade
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196/2016 Ampliacao da duracao da licenga-maternidade para trinta dias em caso de parto

multiplo
113/2019 Estabilidade provisoria da gestante no emprego para determinadas categorias
e cargos
151/2019 Estabilidade proviséria da gestante no emprego para determinadas categorias
e cargos
Ampliacao da licenga-maternidade para 180 dias e extensao da licenga-
158/2019 .
-maternidade para deputadas e senadoras.
163/2019 Estabilidade proviséria da gestante no emprego para determinadas categorias
e cargos
3.783/2008 Estabilidade provisoria da gestante - aborto ou filho morto
4.213/2009 Instituicdo de licenga a adotante de 120 dias e de 180 dias para adogao multipla
4.913/2009 Instituicao de equivaléncia entre a licenca a adotante e a licenga-maternidade
Transmissao da licenca-maternidade para o pai, no caso de morte ou impedi-
6.753/2010 . . .
mento materno do cuidado infantil
7.055/2010 Ampliacao da licenga-maternidade para 180 dias para categoria especifica
1.145/201 Ampliacao da licenga-maternidade para 180 dias para categoria especifica
1.164/2011 Devolugao do prazo de licenga-maternidade em caso de prematuridade
1.464/201 Devolugao do prazo licenca-maternidade - prematuridade ou estado de saude
grave
2.967/20M Instituicdo da licenga-maternidade para adocao - 120 dias
2.299/20M Extensao do salario-maternidade - 180 dias
Alteracao de regras da prorrogacao legal da licenga-maternidade - Lei
SHEAU n211.770/2008
Transmissao da licenga-maternidade para o pai, no caso de morte ou impedi-
3.231/2012 ; ) )
mento materno do cuidado infantil
3.416/2012 Devolugao do prazo da licenga-maternidade - prematuridade
Transmissao da licenga-maternidade para o pai, no caso de morte ou impedi-
3.417/2012 ; ) )
mento materno do cuidado infantil
3 4452012 Alteracao de regras da prorrogacao legal da licenca-maternidade - Lei

n211.770/2008
3.725/2012 Ampliacao da licenga-maternidade - 180 dias
Alteracao de regras da prorrogacgao legal da licengca-maternidade - Lei

4.506/2012 n?11.770/2012
4.698/2012 Extensao da licenga-maternidade - doagao de leite humano
5.376/2013 Ampliacado da licenga-maternidade - gestante com deficiéncia
Transmissao da licenga-maternidade para o pai, no caso de morte ou impedi-
5.473/2013 ; ) )
mento materno do cuidado infantil
5.566/2013 Transmissao da licenga-maternidade para o pai, no caso de morte ou impedi-

mento materno do cuidado infantil



5.661/2013
5.665/2013

5.797/2013

8.198/2014
1.373/2015
1.695/2015
1.693/2015
3.627/2015
4.177/2015

5.656/2016

5.960/2016
6594/2016
7.122/2017

7.601/2017

7.666/2017
7.826/2017
7.868/2017
7.993/2017
8.702/2017
9.696/2018
9.738/2018
9.739/2018
9.939/2018
10.062/2018
10.849/2018

10.991/2018

189/2019

438/2019

503/2019
1.233/2019

1.787/2019

3.695/2019
4.087/2019
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PROPOSIGOES LEGISLATIVAS EM TRAMITAGAO NA CAMARA DOS DEPUTADOS

Extensao da licenga-maternidade - doagao de leite humano
Estabilidade no emprego a pessoa adotante

Transmissao da licenga-maternidade para o pai, no caso de morte ou impedi-
mento materno do cuidado infantil

Extensao licenga-maternidade - doacao de leite humano
Devolugao do prazo licenga-maternidade - prematuridade
Devolugao do prazo licenca-maternidade - prematuridade
Devolugao do prazo licenca-maternidade - prematuridade
Ampliacao da licenga-maternidade em situagoes especificas
Ampliacao da licenga-maternidade - filhos com deficiéncia

Transmissao da licenga-maternidade para o pai, no caso de morte ou impedi-
mento materno do cuidado infantil

Ampliacao da licenga-maternidade - filhos com deficiéncia
Instituicao da licenga-maternidade a adotante
Instituicao da licenca-maternidade em caso de aborto ou natimorto

Ampliacao dos prazos para a prorrogagao legal das licengas-maternidade e
paternidade

Ampliacao da licenga-maternidade e paternidade
Instituicao de equivaléncia entre a licenca a adotante e a licenga-maternidade
Ampliacao da licenga a adotante em adogao multipla
Devolugao do prazo da licenga-maternidade - prematuridade
Devolugao do prazo licenca-maternidade - prematuridade
Instituicao da licenga-maternidade em caso de aborto ou natimorto
Estabilidade proviséria materna
Instituicao de licenca-maternidade - filho natimorto e aborto
Devolugao do prazo da licenga-maternidade - prematuridade
Ampliacao da licenga-maternidade - 180 dias
Ampliacao da licenga-maternidade - 180 dias

Ampliacao da licenga-maternidade - filhos com deficiéncia ou condicao grave
de saude

Ampliacao da estabilidade proviséria da gestante
Devolugao do prazo da licenga-maternidade - prematuridade
Devolugao do prazo da licenga-maternidade - prematuridade

Ampliacao da licenga-maternidade - filhos com deficiéncia

Ampliacao licenga-maternidade - filhos com microcefalia decorrente de zika
virus

Ampliacao da estabilidade provisoria da gestante
Devolugao do prazo da licenga-maternidade - prematuridade
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3.935/2008
4.853/2009
6.753/2010
879/20M
901/20M
2.098/20M1
2.272/20M
3.281/2012
3.431/2012
3.831/2012
7.985/2014
1.0998/2015
2.534/2015
2.915/2015
7.153/2017
7.560/2017
9.383/2017
11.033/2018
1.787/2018
2.513/2019
2.786/2019
569/2020
2.885/2020
480/2021

355/2017

9.412/2017
10.257/2018
855/2019

3.394/2019

4.015/2019

Proposicoes relativas a licenca-paternidade

Ampliacao da licenga-paternidade - 15 dias
Ampliacao da licenga-paternidade - 30 dias
Ampliacéo da licenga-paternidade - até 120 dias (falecimento da méae)
Ampliacao da licenga-paternidade - 30 dias
Ampliacao da licenga-paternidade - Empresa Cidada
Devolugao do prazo da licenga-paternidade
Ampliagao da licenga-paternidade - 120 dias (adogao)
Ampliacéo da licenga-paternidade - 120 dias (falecimento da mae)
Ampliagao da licenga-paternidade - 120 dias (adogao)
Ampliacado da licenga-paternidade 90 dias
Ampliacao da licenga-paternidade - 10 dias
Ampliacao da licenca-paternidade - 15 dias
Ampliacao da licenga-paternidade - 15 dias
Ampliacao da licenga-paternidade - 30 dias
Ampliacao da licenga-paternidade - 30 dias
Ampliagao da licenga-paternidade - 20 dias (militar)
Ampliagao da licenga-paternidade - 120 dias (adogao)
Ampliacao da licenga-paternidade - 10 dias
Ampliacao da licenga-paternidade - filho com deficiéncia
Ampliacao da licenga-paternidade - 10 dias
Ampliacao da licenga-paternidade - 9 dias
Ampliacao da licenga-paternidade - 6 dias
Ampliacao da licenga-paternidade - 1dia

Ampliacao da licenga-paternidade - 1dia

Proposicoes relativas a licenca parental e outras

Compartilhamento de licenca parental de 180 dias

Compartilhamento de licengca-maternidade e paternidade
Compartilhamento de licengca-maternidade e paternidade
Compartilhamento de licengca-maternidade e paternidade ampliadas

Horario especial de trabalho para cuidado de pessoa dependente, sem compen-
sagao posterior

Licenga nao remunerada por ocasiao de nascimento - 30 dias



560/2020
1.695/2015
1.693/2015
3.627/2015
4.177/2015

5.656/2016

5.960/2016
6.594/2016
7.122/2017

7.601/2017

7.666/2017
7.826/2017
7.868/2017
7.993/2017
8.702/2017
9.696/2018
9.738/2018
9.739/2018
9.939/2018
10.062/2018
10.849/2018

10.991/2018

189/2019

438/2019

503/2019
1.233/2019

1.787/2018

3.695/2019
4.087/2019

4.379/2019

1.233/2020
2.011/2020
2.244/2020

2.681/2020
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Compartilhamento de licenga-maternidade e paternidade ampliadas
Devolugao do prazo da licenga-maternidade - prematuridade
Devolugao do prazo da licenga-maternidade - prematuridade
Ampliacédo da licenga-maternidade em situagoes especificas

Ampliacao da licenga-maternidade - filhos com deficiéncia

Transmissao da licenga-maternidade para o pai, no caso de morte ou impedi-
mento materno do cuidado infantil

Ampliacao da licenga-maternidade - filhos com deficiéncia
Instituicao da licenga-maternidade a adotante
Instituicao da licenga-maternidade em caso de aborto ou natimorto

Ampliacao dos prazos para prorrogacao legal das licengas-maternidade e
paternidade

Ampliacao da licenga-maternidade e paternidade
Instituicao de equivaléncia entre a licenca a adotante e a licenga-maternidade
Ampliacao da licenga a adotante em adogao multipla
Devolugao do prazo da licenga-maternidade - prematuridade
Devolugao do prazo licenga-maternidade - prematuridade
Instituicao da licenga-maternidade em caso de aborto ou natimorto
Estabilidade proviséria materna
Instituicao de licenca-maternidade - filho natimorto e aborto
Devolugao do prazo licenga-maternidade - prematuridade
Ampliacao da licenga-maternidade - 180 dias
Ampliacao da licenga-maternidade - 180 dias

Ampliacao da licenga-maternidade - filhos com deficiéncia ou condicao grave
de saude

Ampliacao da estabilidade provisoria da gestante
Devolugao do prazo da licenga-maternidade - prematuridade
Devolucao do prazo da licenga-maternidade - prematuridade

Ampliacao da licenga-maternidade - filhos com deficiéncia

Ampliacao da licenga-maternidade - filhos com microcefalia decorrente de zika
virus

Ampliacao da estabilidade proviséria da gestante
Devolugao do prazo da licenga-maternidade - prematuridade

Transmissao da licenga-maternidade para o pai, no caso de morte ou impedi-
mento materno do cuidado infantil

Instituicao do salario-maternidade por adogao
Prorrogacao da licenga-maternidade - pandemia
Instituicao de licengca-maternidade para adogao

Transmissao da licenga-maternidade para o pai, no caso de morte ou impedi-
mento materno do cuidado infantil e alteragao no inicio da contagem da licenca




AGENDA BRASILEIRA N2 4 - PRIMEIRA INFANCIA

3.913/2020 Prorrogacao da licenga-maternidade - pandemia
4.332/2020 Prorrogacao da licenga-maternidade - pandemia
4.351/2020 Prorrogacao das licengas-maternidade e paternidade - pandemia
4.943/2020 Prorrogacao nao remunerada da licenga-maternidade
5.373/2020 Ampliacado da licenga-maternidade - 240 dias

138/2021 Ampliacao da licenca-maternidade - 180 dias
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