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APRESENTACAO

O campo epistemologico da Ciéncia Politica tem evoluido ao longo do tempo a partir
da conformagé&o de um campo de poder entre diferentes recortes tedrico-metodoldgicos,
demonstrando que a despeito da conformacdo de determinados paradigmas, escolas ou
correntes cientificas ha um rico pluralismo epistemolégico de analise e reflexdo sobre as
ideais e a realidade politica.

Em um contexto de compressdo espaco temporal das relagbes humanas, os
processos e interacbes se tornam cada vez mais fluidos e permeados por distintos vetores de
hibridizacao sociocultural, oportunizando a emergéncia de debates tematicos pertencentes
ao espectro existente entre o tradicional e o inovativo, permeados por polariza¢gdes ou
mesmo mesclas entre novas e velhas dindmicas, com progressismos e anacronismos.

A complexidade existente no mundo material e do mundo das ideias é captada neste
livro a partir de uma construcdo em quatro capitulos que compartilham a preocupacao
de apresentar os respectivos debates e anélises tematicas dentro de um explicito rigor
cientifico, sem perder a contextualizagdo de um implicito ecletismo te6rico-metodologico
presente na obra como um todo.

Caracterizado por uma natureza exploratéria, descritiva e explicativa quanto aos
fins e por uma abordagem qualitativa quanto aos meios, este livro foi organizado com base
em diferentes recortes tedrico-metodologicos e por meio de um trabalho colaborativo entre
seis pesquisadores de distintas instituicdes e estados brasileiros, o que possibilitou uma
imersiva abordagem sobre a realidade empirica e as ideias politicas.

Ao combinar andlise e reflexdo, teoria e empiria, os quatro capitulos do presente
livro apresentam discussbes que transversalmente abordam o campo politico em sua
materialidade no mundo real e na dimenséo das ideias, partindo da escala nacional até se
chegar a escala internacional, a fim de se explorar diferentes debates tematicos.

Alicercado na pluralidade do pensamento, no estado da arte e na capacidade
dialégica dos estudos com a fronteira do conhecimento no campo das Ciéncias Politicas,
este livro traz subsidios para a andlise e interpretacado das ideias politicas e a realidade
contemporanea, propiciando uma oportunidade impar para um amplo publico de leitores
se enriquecer tedrica e metodologicamente com uma agenda tematica aberta de estudos.

Excelente leitura!

El6i Martins Senhoras
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CAPITULO 2

A IMPLEMENTACAO DO PROGRAMA CRIANCA
~ FELIZA PARTIR DE UMA PERSPECTIVA DE
ANALISE CRONOLOGICA DE SUAS NORMATIVAS
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even3.com.br/anais/enepcp2021/363161-abordagem-
cronologica-das-normativas-de-implementacao-do-
programa-crianca-feliz/.

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

PALAVRAS-CHAVE: Politicas para a primeira infancia; Implementag¢éo; Instrumentos de
politicas publicas.

THE IMPLEMENTATION OF THE PROGRAMA CRIANCA FELIZ FROM A
PERSPECTIVE OF CHRONOLOGICAL ANALYSIS OF ITS REGULATIONS

ABSTRACT: This paper aims to present part of the results of the research for a Masters in
Social Sciences developed within the scope of the Postgraduate Program in Social Sciences
at the Federal University of Reconcavo da Bahia, which sought to critically analyze the
regulations for the implementation of a public policy for early childhood in Brazil, implemented
by the Federal Government during the Temer administration period: the Programa Crianca
Feliz, aiming to identify the implementation model of this Program adopted by the federal
administration. The theoretical foundation is based on public policy studies, from a descriptive
perspective, using institutional and procedural models, considering the laws that underpin
the Program (decrees, resolutions, normative instruction and ordinances) as public policy
instruments used to try to guarantee its implementation. Methodologically, we started with a
qualitative documentary analysis, using primary sources that were collected on the website of
the Ministry of Social Development, in the years 2016 to 2018, having identified twenty-seven
regulations, including decrees, resolutions, normative instruction and ordinances, issued both
by the Presidency, by the MDS, by the SNAS, by the SNPDH, by the CNAS and by the CIT.
These legislations were treated and analyzed according to the method of content analysis,
with two analytical perspectives being built: a chronological/temporal approach and another
approach by actor/organ. Here, in an analytical-descriptive manner, the chronological approach
of these federal publications is presented, which helped to achieve the objective of the study
carried out, namely, the identification of the top-down implementation model by the Federal
Government, having as a visible expression of this model, the migration of responsibility for
the Program, from SNAS to SHPDH, supported by the publication of regulations; as well as
that the use of regulations as public policy instruments to legislate on the PCF has ensured its
implementation by the Federal Government, based on the top-down model.

KEYWORDS: Early childhood policies; Implementation; Public policy instruments.

11 INTRODUGAO

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

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

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

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

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

As préticas politico-administrativas da implementacdo do PCF pela gestéo federal
€ 0 que interessa nesta pesquisa, necessariamente, a analise das pegas normativas
(decretos, resolugbes, instrugdo normativa e portarias) que dao base as agdes orientadoras
do PCF nos estados e municipios, considerando essas legislagées como instrumentos de
politicas publicas utilizados para tentar garantir a implementagéo do programa em questéo.
A partir do referencial teérico realizou-se uma andlise critica dos instrumentos normativos
do PCF buscando identificar o modelo de implementag¢édo adotado pelo Governo Federal.
Com base no modelo do ciclo da politica publica, o objetivo deste texto foi analisar o modelo
de implementacdo do Programa Crianga Feliz pelo Governo Federal do Brasil a partir da
abordagem cronoldgica/temporal desenvolvida na pesquisa do mestrado.

Como procedimento metodoldgico partiu-se da analise documental, de cunho
qualitativo, utilizando-se de fontes primarias, a saber, documentos publicados pelo Governo
Federal no intuito de operacionalizar a implementacdo e execug¢édo do Programa Crianga
Feliz nos estados e municipios. Identificou-se essas normativas publicadas no periodo
de 2016 a 2018, realizando a busca e coleta dessas legisla¢gdes em sitios eletrdnicos do
Ministério do Desenvolvimento Social do Governo Federal. Foram identificadas vinte e sete
normativas, entre decretos, resolugdes, instru¢do normativa e portarias, emitidas tanto pela
Presidéncia, pelo Ministério do Desenvolvimento Social — MDS, pela Secretaria Nacional
de Assisténcia Social — SNAS, pela Secretaria Nacional de Promog¢é&o do Desenvolvimento
Humano — SNPDH, pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social - CNAS e pela Comissao
Intergestores Tripartite — CIT. Essas legislagbes foram tratadas e analisadas segundo o
método da analise de conteddo, sendo construidas duas perspectivas analiticas: uma
abordagem cronolégica/temporal e outra abordagem por ator/érgdo. Apresenta-se neste
trabalho as sistematizacbes realizadas em torno da abordagem cronolégica/temporal,
conforme é possivel verificar abaixo.

2| RESULTADOS E DISCUSSOES

Para a realizagdo das analises da abordagem cronoldgica/temporal o corpus da
pesquisa foi organizado em um quadro (Quadro 1), no qual foram alocados cada documento
encontrado, com a designacdo do érgao responséavel pela sua publicacdo, sequenciado
por ano em que foi publicado, respeitando ainda a cronologia interna de cada ano, no
intuito de assim visibilizar as possiveis tensdes, contradi¢des e modificagdes ocorridas na
normatizacdo do Programa ao longo de 2016 a 2018.

A organizacdo em ordem cronolégica buscou verificar o encadeamento temporal

das agdes e posicionamentos dos 6rgdos a respeito da implementagdo do Programa em
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questdo. O Quadro 1 apresenta a organizagéo dos instrumentos normativos de politicas
publicas do Programa Crianca Feliz e sua operacionaliza¢gdo no SUAS: o Programa Primeira
Infancia no SUAS em sua sequéncia temporal de publicacéo, sendo possivel identificar oito
pecas normativas publicadas no ano de 2016; nove publicagées em 2017; e dez legisla¢des
no ano de 2018.

Ano Documento

Decreto n. 8.869/2016
Resolucéo CIT n. 04/2016
Resolucéo CIT n. 05/2016
2016 Resolucdo CNAS n. 19/2016
Resolucdo CNAS n. 20/2016

Portaria MDS n. 295/2016

Portaria MDS n. 323/2016

Portaria MDS n. 359/2016

Decreto de 7 de margo de 2017
Resolugéo CIT n. 05/2017
Instrug@o Operacional MDS/SNAS n. 01/2017
Resolucdo CNAS n. 07/2017
2017 Portaria MDS/SNAS n. 141/2017
Portaria MDS n. 422/2017
Portaria MDS n. 488/2017
Portaria MDS n. 498/2017
Portaria MDS/SNPDH n. 03/2017

Resolucgédo CIT n. 02/2018
Portaria MDS/SNPDH n. 05/2018
Portaria MDS n. 956/2018

2018 Portaria MDS n. 958/2018
Portaria Interministerial n. 1/2018
Portaria MDS 1.375/2018
Resolugdo CNAS n. 08/2018
Resolugdo CIT n. 06/2018
Portaria MDS/SNPDH n. 17/2018
Portaria MDS n. 2.496/2018

Quadro 1: Normativas sobre o PCF por ano.

Fonte: Elaboragéo propria.

Da analise cronolégica dos documentos foi possivel identificar alguns elementos
que chamam a atencéo, relacionados ao objetivo do MDS de implementar o Programa
nos estados e municipios. Os elementos identificados dizem respeito as modificacdes no
Programa ao longo do periodo analisado, seja nos critérios de adesdo dos municipios;
no valor per capita para 0os municipios; no quantitativo do publico-alvo/metas municipais;
nas fases do Programa; e no repasse para os estados. Essas modificagbes foram sendo
normatizadas pelos 6rgdos envolvidos no Programa, aparecendo explicitamente nos

documentos aqui analisados, como sera apresentado a seguir.

2.1 Critérios de adesao municipais

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

Art. 2° S&o elegiveis para aderir ao Programa Crianga Feliz no SUAS:

| - todos os Estados;

Il - os Municipios e Distrito Federal que tenham:

a) Centro de Referéncia de Assisténcia Social - CRAS;

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

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

Art. 2° S&o elegiveis para aderir ao Programa Primeira Infancia no SUAS:
| - todos os estados;

Il - os municipios e Distrito Federal que tenham:

a) Centro de Referéncia de Assisténcia Social — CRAS;

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

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

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

os dois critérios abaixo:

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

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

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

Tal configuracéo, além de ampliar a possibilidade de municipios elegiveis para o
Programa, permitiu que a SNAS abrisse um novo ciclo de adeséo, quase que expandindo
a adesdo a todos os municipios brasileiros, pois a maioria dos municipios possuem um
CRAS, ficando limitados apenas os municipios que ndo possuem o quantitativo minimo
do publico prioritario. Contudo, buscando expandir mais ainda a adesédo ao Programa, no
ano de 2018 o Ministério no espago dos gestores prop0s a alteragdo do perfil do publico
prioritario, deixando de ser apenas os beneficiarios do Programa Bolsa Familia, para ser
os que estejam incluidos no CadUnico, como se verifica no artigo 2°, da Resolugéo CIT n.
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06/2018:

Art. 2° - S0 elegiveis ao Programa Primeira Infancia no SUAS os municipios e
Distrito Federal que tenham:

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

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

Essa alteragéo do perfil do publico prioritario para o Programa e, consequentemente,

para tornar um municipio elegivel a adesao nao foi aprovada na instancia de deliberagdo da
politica de assisténcia social entre o poder publico e a sociedade civil: 0 CNAS.

2.2 Os repasses para os estados

No que tange aos estados, todos eram elegiveis a adeséo, no entanto, as resolug¢des
publicadas sé versavam acerca do financiamento das agbes para o ano de 2016 e 2017,
como é possivel verificar no texto das resolucgdes:

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

c) o valor:

1. minimo de 350.000,00 (trezentos e cinquenta mil reais);

2. méaximo de 1.500.000,00 (hum milhao e quinhentos mil reais) (CNAS, 2016b,
grifo nosso).

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

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

§1° A partir do exercicio de 2018 os estados e o Distrito Federal continuarao
sendo financiados em parcela Unica anual, no equivalente a:

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

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

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

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

c) o valor:
I -minimo de R$ 700.000,00 (setecentos mil reais);
Il -maximo de R$ 3.000.000,00 (trés milhoes de reais).

§2° Aplica-se ao Distrito Federal somente o valor minimo disposto nos incisos
| do caput e do §1° deste artigo (CIT, 2018a, grifos nossos).

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

Programa Primeira Infancia no SUAS ser&o financiados nos exercicios de
2016, 2017 e 2018, em parcela Unica anual no equivalente a:

§1° Para o exercicio de 2018 os estados e o Distrito Federal continuardo sendo
financiados em parcela Unica anual, no equivalente a:

| - 30% (trinta por cento) dos recursos orcamentarios disponiveis, que seréo
distribuidos igualmente entre todos os estados, perfazendo o valor de R$
240.000,00 (duzentos e quarenta mil reais) para cada um;
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Il - 70% (setenta por cento) dos recursos or¢gamentarios disponiveis, que
serdo distribuidos de forma proporcional, de acordo com:

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

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

c) o valor:
I - minimo de R$ 350.000,00 (trezentos e cinquenta mil reais);
Il - maximo de R$ 1.500.000,00 (um milhao e quinhentos mil reais).

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

§3° Os estados e o Distrito Federal serao financiados no ano de 2018
mediante a execucao de 80% do valor do financiamento federal repassado
nos exercicios de 2016 e 2017 (CNAS, 2018, grifos nossos).

Ao se debrucar sobre os textos das novas resolugdes identifica-se que a proposta de
alteracéo aprovada pela instancia de pactuagéo entre os gestores da politica de assisténcia
social dobrava o valor inicial, seja quanto ao que é previsto para ser distribuido igualmente
entre os estados, seja referente aos valores minimo e méaximo que cada estado poderia
receber, de acordo com o seu perfil e os calculos propostos.

O CNAS, no entanto, aprovou a regulamentac¢éo do financiamento dos estados para
0 ano de 2018 mantendo os valores ja em vigéncia para os anos anteriores. Esse espacgo de
deliberagéo do poder publico e da sociedade civil estabeleceu ainda um caréater de restricéo
do repasse do financiamento de 2018, indicando que “os estados e o Distrito Federal seréo
financiados no ano de 2018 mediante a execuc¢éo de 80% do valor do financiamento federal
repassado nos exercicios de 2016 e 2017” (CNAS, 2018).

2.3 O valor per capita para os municipios

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

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

Art. 4° Os municipios e o Distrito Federal que aderirem ao Programa Primeira
Infancia no SUAS seréo financiados no valor correspondente de R$ 50,00
(cinquenta reais) mensal por individuos do publico prioritario acompanhados,
observado o teto maximo (CNAS, 2016b).
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Quando da expansao do Programa, com a retirada do critério da “média municipal
do indice de Desenvolvimento do CRAS maior ou igual a trés” e possibilidade de abertura
de um novo ciclo de adeséo, o valor per capita por individuo acompanhado permaneceu o
mesmo. Nas resolu¢des CIT e CNAS que regulamentaram a expansédo do Programa, em
seu artigo 5°, observa-se que:

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

Em marcgo de 2017, a Confederacdo Nacional de Municipios — CNM publicou um
estudo de impacto financeiro do Programa nos municipios, que foi atualizado em maio do
mesmo ano, indicando o subfinanciamento e inseguranca juridica do Programa. Tal estudo
avalia o impacto financeiro mensal e anual do Programa em cada realidade municipal
(pequeno porte |, pequeno porte 1l, médio e grande porte), chegando a conclusédo de que,
nos diversos cenarios possiveis, os recursos de financiamento disponibilizados para o
Programa séo insuficientes para a sua manutenc¢édo, demandando investimento proprio por
parte dos entes federados municipais aderentes (CNM, 2017a). Apenas em outubro de
2017, o MDS publicou nova normativa alterando o valor mensal por individuo acompanhado
de R$ 50,00 para R$ 65,00, sendo valido para os repasses de recursos a partir de julho de
2017.

Art. 3°[...]

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

Ainda que ndo se tenha encontrado uma relagédo direta documental, é possivel
aferir que os estudos de impacto financeiro do Programa nos municipios publicados pela
Confederagédo Nacional de Municipios tiverem fator decisivo para tensionarem o Governo
Federal quanto ao aumento do valor mensal por pablico acompanhado. Apesar disso, um
elemento curioso que aqui se apresenta é que a normativa publicada em outubro de 2017
versa sobre os repasses do Programa a partir de julho de 2017, o que da a entender
que tais repasses para 0s municipios encontravam-se atrasados, ao menos, trés meses.
Caso néo seja assim e o0s repasses estivessem em dia, o Ministério precisaria realizar o
pagamento complementar dos valores para os municipios aderidos, ja que a Portaria MDS
n. 442/2017 faz uma alteracéo de valor per capita com efeito financeiro retroativo de trés
meses de sua publicagéo.

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

Uma nova alteragdo do valor por individuo acompanhado s6 ir4 ocorrer em
abril de 2018. Considerando o novo ciclo de adesbes e com o objetivo de estimular a
adesdo dos municipios que ainda ndao haviam manifestado interesse pelo Programa, o
Ministério publicou a Portaria MDS n. 1.375/2018, alterando a Portaria 442/2017 acerca do
financiamento federal das acées do PCF no dmbito do SUAS, modificando o valor mensal
por individuo do publico-alvo acompanhado, de R$ 65,00 para R$ 75,00. Esse valor sera
reafirmado, em setembro de 2018, na Portaria MDS n. 2.496/2018, que regulamenta o
financiamento das a¢des do Programa e revoga a Portaria MDS 422/2017.

Art. 3°[..]

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

Art. 8°. Todas as etapas de financiamento federal das acdes do PCF
observardo o valor estabelecido de R$ 75,00 (setenta e cinco reais) por més,
por beneficiario do Programa, de acordo com a meta pactuada (MDS, 2018e).

Portanto, ao longo dos dois primeiros anos de adeséo, implementacéo e execugao do
Programa nos municipios o Governo Federal alterou o valor por publico-alvo acompanhado,
no intuito de potencializar que os entes federados municipais fizessem a adesdo ao
Programa e implementassem essa plataforma politica da gestao Temer. A normatizacao
da alteracédo de valores que inicialmente era regulamentada pelas instancias de pactuacéo
e deliberacéo da politica de assisténcia social: CIT e CNAS, foi ficando a cargo do proprio
MDS. Néo se identificou qual normativa garante essa transferéncia de responsabilidade,
portanto, entende-se que esse fato reitera a utilizagdo da plataforma do Programa Primeira
Infancia no SUAS como mera roupagem para o PCF em si, de forma que o MDS passa
a regular normativamente o PCF, sem levar em consideracdo a especificidade de sua
operacionalizacdo no SUAS e os espagos de pactuacdo e deliberagdo da politica de
assisténcia social.

2.4 O quantitativo de publico

As metas de pactuacdo para os municipios, com o quantitativo maximo possivel
de adesdo de publico beneficiario do Programa, por porte municipal, encontram-se
estabelecidas na Resolugdo CIT n. 05/2016 e na Resolugdo CNAS n. 20/2016, como €&

possivel verificar abaixo:
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Art. 4°1...]

§1° O teto correspondera a [sic] capacidade de atendimento potencial de
financiamento, definido nos termos abaixo, observado o Porte, quais sejam:

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

Il - Pequeno Porte II: referenciamento de 150 (cento e cinquenta) individuos
do publico prioritario por CRAS;
IIl - Médio, Grande Porte e Metropole: referenciamento de 200 (duzentos)
individuos do publico prioritario por CRAS (CIT, 2016b; CNAS, 2016b).
Essas primeiras resolucées da CIT e do CNAS néo versavam sobre a ampliacéo
de metas do Programa. Apenas durante o ano de 2017, quando as referidas resolugcbes
foram retificadas para fins de expansao do financiamento federal do Programa, através
da Resolucdo CIT n. 05/2017 e Resolugao CNAS n. 07/2017, aparece a possibilidade de

aumento de meta pactuada:
Art. 8° Os municipios e Distrito Federal que formalizaram o aceite formal ao
Programa de acordo com esta partilha de recursos e a anterior nos termos da
Resolugéo n° 20, de 2016, do CNAS, e alcangaram 90% (noventa por cento)

da meta pactuada poderdo solicitar a sua ampliagdo, observado o limite
méaximo de 100% (cem por cento) da meta ofertada (CIT, 2017; CNAS, 2017a).

Ainda que a ampliacdo de metas pactuadas ja houvesse sido regulamentada
pelas resolugdes CIT e CNAS acima — e, nesse sentido, uma modificacdo como essa, no
cenario municipal, demandaria a aprovagédo nas instancias de controle social da politica
de assisténcia social nos municipios, por se tratar de um programa executado no dmbito
do SUAS, - o Ministério, através da Portaria MDS n. 442/2017 retirou a competéncia do
aumento de metas do 6rgdo gestor nacional da politica de assisténcia social e repassou
tal responsabilidade a SNPDH, sendo reiterada posteriormente, na Portaria MDS n.
2.496/2018:

Art. 2°[..]

§ 8° Em periodos especificos, conforme definido pela SNPDH e observada
a disponibilidade or¢camentaria, o Distrito Federal e os Municipios que
formalizaram o aceite ao Programa e alcangaram 90% (noventa por cento) da
meta pactuada poderé&o solicitar a sua ampliacdo, observado o limite maximo
de 100% (cem por cento) da meta ofertada (MDS, 2017a, grifo nosso).

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

Cumpre observar, no entanto, que, no processo de regulamentagédo do aumento de
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metas por parte da SNPDH, através da Portaria MDS/SNPDH n. 17/2018, essa instancia
administrativa do MDS responsével pela promog¢éo do desenvolvimento humano considera
a necessidade de solicitacdo para ampliagdo de metas pelo 6rgao gestor municipal da
politica de assisténcia social e a consequente aprovag¢do dessa ampliagdo por parte do

conselho municipal de assisténcia social correlato:

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

(-]

§ 3° Para proceder a solicitagdo de ampliagdo das metas, o gestor municipal
de assisténcia social ou equivalente devera se manifestar por meio do
sistema do Termo de Aceite do Programa Primeira Infancia no SUAS/Programa
Crianca Feliz, disponivel no site do MDS, e s6 sera considerada finalizada
com a insergéo das informagdes referentes a aprovacdao do Conselho de
Assisténcia Social (SNPDH, 2018b, grifos nossos).

Aqui aresponsabilidade da SNPDH pelo Programa se mostra de forma mais explicita,
de forma a disputar com a SNAS a primazia pelas a¢bes da politica de assisténcia social. O
duplo comando, a partir de um programa em especifico, fragiliza a consolida¢éo do Sistema
Unico de Assisténcia Social e pde em risco a garantia dos direitos socioassistenciais que
vinham sendo regulamentados e efetivados desde a insergéo da assisténcia social no rol
da seguridade social, na Constituicdo Federal de 1988.

2.5 As fases do Programa

Uma ultima modificagcdo no Programa identificada diz respeito a alteragcbes nas fases
de implementagdo e execugdo deste, para fins do célculo de repasse do financiamento
federal para os municipios. Na Portaria MDS n. 422/2017, o processo de implementacao’
municipal é organizado em torno de 5 (cinco) fases, a saber: implantacéo, implementacéo,
execucéo fase |, execugéao fase Il e execugao fase lll. O célculo do repasse do financiamento
€ definido no anexo dessa portaria, que logo em seguida foi alterada pela Portaria MDS n.
498/2017.

Art. 3° Os recursos do financiamento federal das agées do PCF aos Municipios
e Distrito Federal ser@o repassados diretamente do Fundo Nacional de
Assisténcia Social — FNAS aos fundos de assisténcia social dos Municipios e
do Distrito Federal, de acordo com as seguintes etapas consecutivas:

| - Implantacéo;
II' - Implementacgéo;

IIl - Execucéo - Fase [;

1 Toma-se aqui como o processo de implementacgao todas as 5 (cinco) fases iniciais previstas na Portaria MDS 442/2017
por compreender que apbs esse periodo a execucdo do Programa Primeira Infancia no SUAS estaria consolidada nas
realidades municipais.
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IV - Execugéo - Fase Il; e

V - Execugéo - Fase Il (MDS, 2017b).

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

J& a etapa de implementagcédo engloba os trés meses consecutivos a etapa de
implantagéo, no qual o municipio recebe parcelas mensais conforme meta pactuada. Cabe
destacar que esses quatro primeiros meses sao o periodo em que 0 municipio deve se
estruturar e organizar a oferta do programa, quer sejam: a incluséo dos valores a serem
repassados ao orgamento municipal; as viabilidades e formas de contratacéo de equipe; a
participacdo da/o profissional que assume a tarefa de supervisao na capacitacdo estadual;
o0 mapeamento do territorio onde se encontram as familias e publico alvo a serem visitados;
entre outras tarefas.

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