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RESUMO

As politicas publicas para reducdo da desigualdade tém sido pouco efetivas conforme
demonstram diferentes pesquisas, a exemplo dos dados do relatério de desenvolvimento
humano de 2019 e 2020. O objetivo do artigo € compreender por que as desigualdades
observadas no nascimento impactam a vida das pessoas, persistindo durante a vida, com
foco mais voltado para educagdo e saude. Utilizou-se como metodologia a analise de
politicas, a legisla¢éo, a teoria e dados empiricos. A pesquisa de carater propedéutico buscou
apresentar uma discusséo interdisciplinar por partir da ideia de que o Direito se insere numa
sociedade complexa e recebe suas influéncias. A andlise dos dados apresentados no
Relatério de Desenvolvimento Humano 2019 e 2020, e da PNAD Continua 2018 e 2019
sugerem que existe desigualdade de capacidade dos pais nas oportunidades de educacéo e
saude para a criacdo dos seus filhos. Pode ser verificado que as politicas publicas
investigadas, apesar de seguirem a universalidade proposta constitucionalmente, néo
atendem os fins visados diante de uma estrutura néo inclusiva e de baixa mobilidade
intergeracional.
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INEQUALITY INCREASE WITH PUBLIC POLICIES OF EARLY CHILDHOOD
EDUCATION AND

ABSTRACT

Brazilian public policies intended to reduce inequality have been ineffective, as shown by
different studies, such as 2019 and 2020 Human Development Reports data. This paper's
purpose is to understand — while focusing on education and health — why inequalities persist.
A method based on public policies, legislation, theory and empirical data analysis was used.
The propaedeutic research sought to present an interdisciplinary discussion starting from the
idea that the Law is inserted in a complex society and receives its influences. The 2019-2020
Human Development Reports and 2018-2019 Continuous PNAD data analysis suggest that
there is inequality in parents capacity to provide education and health opportunities for their
children. It can be checked that the investigated public policies, despite following the
constitutionally proposed universality, do not meet the intended purposes in view of a non-
inclusive structure and low intergenerational mobility.

Keywords: Inequalities. Early Childhood. Public Policy. Education. Health.

INTRODUCAO

A desigualdade na sociedade brasileira tem se mantido estavel num alto patamar, sendo que o
rendimento do grupo 1% mais rico é 34 vezes maior do que o rendimento da metade mais pobre da
populagdo (RELATORIO DE DESENVOLVIMENTO HUMANO, 2019, p. 119). Durante a pandemia do
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Coronavirus, a desigualdade social no Brasil aumentou ainda mais, em especial no tocante a educacéo,
tendo em vista que as criancas de escolas publicas ndo tiveram acesso a aulas remotas, nem a
reposicao de aulas, na grande maioria dos casos, perdendo um ano ou mais de suas vidas escolares
(NERI, 2020).

Diante deste panorama, 0 presente artigo teve por objetivo compreender como as desigualdades
observadas no nascimento podem persistir durante a vida, considerando que todos se inserem numa
sociedade organizada, ao menos em tese, tutelada pelo Estado. Em épocas de crise, procura-se
demonstrar que o Estado tem dificuldade em ser agil e efetivo em encontrar politicas publicas
compensatdrias em educacao e salde, o que aumenta ainda mais a desigualdade.

O tema girou, primeiramente, em torno da importancia de politicas publicas de educacgédo e salude
voltadas a primeira infancia, demonstrando seus efeitos na formacéo das pessoas para exercitar suas
capacidades plenas. Num segundo momento, foi demonstrada como a tomada de decisédo afeta as
condicbes de desigualdade na sociedade brasileira e, por dltimo, apresentou-se reflexdes sobre o
desafio de incluir outros agentes na participagdo da tomada de decisdo nestas politicas publicas.

A problematica centrou-se em verificar como o potencial em adquirir competéncias na primeira infancia,
por meio de politicas publicas de educacgdo e salde nesta fase especifica, mantém a desigualdade
entre 0s mais ricos e 0s mais pobres e como a tomada de decisédo nas politicas publicas voltadas ao
atendimento da primeira infancia pode promover a persisténcia da desigualdade.

Apesar da complexidade na instauracéo de politicas publicas e de suas diferentes fases, neste estudo,
a opcao em se analisar a tomada de decisé@o se deu por ser a fase mais proxima da politica. Dai sua
importancia nas politicas voltadas a primeira infancia para verificar as reais possibilidades de seu
impacto na modificacdo das desigualdades.

Isto porque as condi¢cfes pessoais no desenvolvimento das capacidades dependem de uma atuacao
consciente e informada do tomador de decisdo na conducdo de politicas publicas que seja efetiva, o
que levou a andlise da participacdo dos membros do corpo social na tomada de decisao.

A investigacdo do desenvolvimento de politicas publicas voltadas a esta etapa da vida, notadamente
no momento da tomada de deciséo e na inclusdo de outros agentes, se justifica para elucidar as razdes
gue mantém a relagdo de desigualdade de forma estavel na sociedade brasileira diante do papel do
Estado numa sociedade democratica.

Para desenvolver o proposto, foi utilizada a pesquisa teorica e bibliografica com prioridade a analise de
contelido sobre literatura juridica e demais ciéncias sociais, bem como dos dados existentes sobre o
tema. Na esteira do proposto por Gustin e Dias (2013, p. 28), a vertente da pesquisa € juridico-
compreensiva, pois teve como objetivo relacionar a persisténcia da desigualdade na sociedade
brasileira com a tomada de decisdo nas politicas publicas voltadas a primeira infancia.

A PERSI§TENCIA’ DAS DESIGUALDADES E A RELACAO COM AS OPORTUNIDADES DE
EDUCACAO E SAUDE NA PRIMEIRA INFANCIA?

A andlise da desigualdade pode ser feita a partir de varios pontos de partida. Aqui se optou em verificar
as condicdes de vida de uma pessoa, especificamente na primeira infancia, que € o momento em que
se adquire inUmeras aptiddes, inclusive dos mecanismos que permitem uma melhor capacidade de se
comunicar em sociedade.

Neste sentido, o entendimento correto, porém insuficiente, de que as desigualdades sdo associadas
ao aspecto econdmico, ao baixo nivel de renda, necessita de uma analise mais ampla incluindo — sem
restricAo — os antecedentes familiares, o género, a raca e o local de nascimento — que s&o fatores
cruciais, cuja finalidade é esclarecer a desigualdade de rendimento (GUEDES, 2013, p. 182).

A inclusé@o desses outros fatores, apesar de se distinguir da anéalise da renda, dela ndo se desvincula,
pois ela € meio de obter capacidades. E 0 aumento de capacidade conduz a um maior poder de auferir
renda (SEN, 2010, p. 40-42).

1 De acordo com Papalia e Feldman (2013, p. 39-42), a divisdo do ciclo de vida — como primeira infancia, vida
adulta, velhice — em periodos é uma construcéo social [...] na realidade é uma invengcdo de uma determinada
cultura ou sociedade.
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Outro ponto no contexto da analise da desigualdade é sua interacdo com a politica, economia e a
sociedade, haja vista que quanto maior o indice de desigualdade, numa dada sociedade, menor o grau
de mobilidade dos individuos de baixa renda para melhorar seu estatuto econémico. Sendo este um
dos fatores que podem explicar os indices estaveis de desigualdade no Brasil (RELATORIO DE
DESENVOLVIMENTO URBANO, 2019, p. 73).

Nos ultimos anos, houve uma melhoria da desigualdade de renda no Brasil, sobretudo em funcao do
Programa Bolsa Familia. Mas, com a queda relativa dos valores do beneficio nos Gltimos anos, nota-
se em 2018 e 2019 que a parcela da captacdo dos rendimentos totais pela classe mais rica subiu mais
do que a das classes mais baixas, voltando novamente a aumentar a desigualdade.

Interessante notar também que, durante a pandemia de 2020, com o auxilio emergencial do Governo
Federal, houve nova queda da diferenca, o que refor¢ca a importancia de programas de transferéncia
direta de renda, reducéo que foi invertida com a nao correcao dos beneficios sociais ao longo dos anos
e a prépria pandemia em 2020 e 2021 (PRATES e BARBOSA, 2020). No entanto, tais recursos foram
destinados exclusivamente a sobrevivéncia da populagdo mais pobre e ndo houve investimentos para
viabilizar a educacdo — n&o perder o ano escolar — ou acesso aos demais mecanismos de saude.

A publicacdo do Relatério de Desenvolvimento Humano de 2020, no que se refere a igualdade,
demonstrou que a tendéncia permanece, ou seja, a desigualdade persiste. Mesmo tendo havido
melhora discreta em indicadores de expectativa de vida, anos de escolaridade e PIB, o pais perdeu
cinco posicdes no ranking do IDH, passando a ocupar a 842 posicdo (HUMAN DEVELOPMENT
REPORT, 2020, p. 362). Enfim, o Brasil esta mais desigual e mais pobre de forma geral.

Na sequéncia foram contextualizadas, respectivamente, em dois subtdpicos: as desigualdades de
oportunidades de educacdo e as desigualdades de oportunidades de salde, ambas na primeira
infancia.

Desigualdade de oportunidades de educacgao na primeira infancia

Classifica-se como primeira infancia a fase que abrange os primeiros 6 (seis) anos completos ou 72
(setenta e dois) meses de vida da crianca, conforme arts. 2° e 3° da lei 13.257/16. Cabe ao Estado,
como prioridade absoluta, estabelecer politicas, planos, programas e servi¢os para a primeira infancia
que atendam as especificidades dessa faixa etéria, visando garantir seu desenvolvimento integral.

A educacdo formal é obrigatéria para as criancas a partir dos quatro anos de idade, conforme
estabelecido no art. 4°, | da Lei 9.394/96. Entretanto, a participacdo universal em programas de
desenvolvimento na primeira infancia, ainda antes do ensino pré-primario, apresenta um potencial de
reducdo da desigualdade em termos de educagéo, bem como de incremento da mobilidade no mesmo
dominio, conforme Relatério de Desenvolvimento Humano (2019, p. 78).

Ha obrigacdo do Estado em cuidar da primeira infancia. O Decreto n°® 8.869/16, que regulamenta o
Marco Legal da Primeira Infancia (Lei 13.257/16) instituiu 0 Programa Crianga Feliz, consolidando os
servicos de protecao, cuidados e educacao direcionados aos beneficidrios do Bolsa Familia com foco
no desenvolvimento infantil integral.? Trata-se de mais uma iniciativa, dentre tantas outras pouco
efetivas, para implementar programas para a protecdo das criancgas.

De forma complementar, ainda no plano normativo, o Plano Nacional de Educacéo (PNE) estabelece
que, no minimo, 50% das criancas de até 3 anos frequentem a creche até 2024.

Contudo, a realidade é muito distinta das previsbes normativas. De acordo com o suplemento de
Educacgdo da Pnad Continua, em 2016 apenas 30,4% das criancas de até 3 anos frequentavam a
creche. Em 2017 eram 32,7%, equivalente a 3,3 milh6es de estudantes. No ano de 2018 a taxa foi de
34,2% e em 2019 eram 35,6% criangas em creche. (PNAD Continua 2019, 2020). O nimero de
criancas fora da pré-escola tem aumentado, mas faltam investimentos para se alcancar a meta
pretendida no PNE (UNICEF, 2019).

2 Conforme dados disponibilizados pelo Ministério da Cidadania (BRASIL, 2018), até novembro de 2019, haviam
679 mil criangas acompanhadas e 138 mil gestantes atendidas pelo programa, distribuidos 2.787 municipios que
aderiram ao programa.
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H4, ainda, grande variacéo regional. No Norte, a taxa de criancas matriculadas em creches foi de meros
2,2% em 2019, o que foi compensada por outras regides para se chegar a media nacional
(ESTATISTICAS SOCIAIS, 2020).

Apesar da ascendéncia nos numeros de matriculas nas creches, ndo houve avancos significativos para
o alcance da meta de 50% de criangas até 3 anos na pré-escola, o que pode levar o pais a ter
dificuldades em alcancgar o resultado almejado.?

E necessario destacar que é possivel perceber o acesso crescente a educacgéo formal, mas paralelo a
ele existe um aprofundamento na desigualdade de capacidades que encontra sua causa na qualidade
ou auséncia de estimulos recebidos na primeira infancia (RELATORIO DE DESENVOLVIMENTO
HUMANO, 2019, p. 75).

A esta realidade, alia-se a tendéncia em se fortalecer a educacdo na primeira infancia, por meio da
adocdo de um curriculo que universalize o aprendizado, com possibilidade de perda de diferencas
pessoais e culturais (DURLI, 2021, p. 15).

A relevancia dos dados nesta andlise, ou seja, a valorizacdo da educacao na primeira infancia, impacta
diretamente a posi¢do que a pessoa ocupa ha sociedade na vida adulta. Os numeros apresentados
demonstram que, em 2019, 51,2% das pessoas com mais de 25 (vinte e cinco anos) ndo concluiram o
ensino médio, totalizando 69,5 milh6es de pessoas e, deste total, 43,8 milhdes tinham apenas o
fundamental incompleto. De acordo com o relatério, tais pessoas integram as classes mais
desfavorecidas da sociedade (PNAD Continua 2019, 2020).

Assim, pode-se perceber uma relagéo entre a condi¢do socioecondmica dos pais e as experiéncias por
eles proporcionadas aos filhos, na primeira infancia, o que impacta diretamente o lugar que essa crianga
ocupara na sociedade quando adulta, pois existe uma relacdo entre grau de instrucdo e rendimentos
da familia.

O recebimento de estimulos no periodo compreendido do nascimento até a idade de quatro anos,
quando se torna obrigatéria a matricula da crianga nas instituicdes de ensino, é fator que determina
fortemente a capacidade para romper as barreiras de desigualdade que provocam sua persisténcia.

Conforme apontado no relatério, a capacidade dos pais has oportunidades para a criagdo dos seus
filhos é, contudo, desigual. Uma crianc¢a cujos pais séo de familias de profissionais recebem mais do
triplo do nimero de palavras como estimulo do que uma crian¢a cujos pais recebem subsidios mensais.
Essa realidade cria condicBes desiguais ja na primeira infancia, pois tem o potencial de perpetuar a
desigualdade intergeracional (RELATORIO DE DESENVOLVIMENTO HUMANO, 2019, p. 77).

Neste sentido, a falta de qualidade na educacgéo recebida dos pais na fase compreendida entre o
nascimento e os quatro anos* produz implicagcdes que podem ser vitalicias. Ou seja, as disparidades
na educacdo, nesta fase, fornecidas pela familia, se encontram em classes sociais distintas e
influenciam de forma direta o desenvolvimento de uma crianca.

Houve avancos recentes, como no final do més de agosto de 2020, foi promulgada a Emenda
Constitucional n° 108 que torna o FUNDEB — Fundo de Manutenc¢éo e Desenvolvimento da Educacéo
Bésica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo — permanente. Trata-se de processo de ampla
mobilizacdo social, e dos 506 parlamentares presentes a sessdo, 499 votaram a favor do novo
FUNDEB, com mais recursos para educacao, o que, em si, demonstra a sensibilidade para o tema.

O texto estabelece o carater permanente ao Fundo e eleva a complementacdo do Governo Federal,
passando de 10% para 23% - aumento feito de forma escalonada, até 2026. A emenda ainda trouxe a
previsdo de destinagdo especifica a Educacgédo Infantil. A medida representa um avanco nas politicas
para a primeira infancia. O texto procura reduzir a desigualdade de distribuicdo de recursos entre as
regides e estimular o desenvolvimento educacional nos locais mais pobres do pais. De qualquer modo,
0s recursos sdo ainda insuficientes para atingir as metas de universalizacdo e se concentram em 75%

3 De acordo com a UNICEF (2019), as Regides Sul e Sudeste apresentaram os percentuais mais elevados, 40,0%
e 39,2% respectivamente. Em seguida, estavam o Nordeste (28,7%), seguido por Centro-Oeste (25,4%) e Norte
(16,9%).

4 Apesar da Lei 13.257/16 estabelecer a idade de seis anos ou 72 meses para classificar a primeira infancia, varios
estudos classificam a primeira infancia até os quatro anos. Lembrando que esta op¢&o é uma construcao social
gue depende do local vivido. O Relatério de Desenvolvimento Humano (2019, p. 35) considera a primeira infancia
até os quatro anos.
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sobre salarios de professores e nao necessariamente leva em consideracao a criacdo de vagas ou
qualidade de ensino para os alunos.

Dai o relevo que a emenda n° 108/20 assume, pois é possivel esperanca no fortalecimento das politicas
publicas voltadas a primeira infancia.

Percebe-se, entdo, que as oportunidades de educacéo inicial na primeira infancia tém potencial para
explicar a persisténcia da desigualdade intergeracional levando-se em conta os estimulos
proporcionados pelos pais e a disponibilizacdo dos servicos pelo Estado, considerando as
desigualdades econdmicas e sociais das familias.

Desigualdade de oportunidades de saude na primeira infancia

Outro ciclo relevante na analise da persisténcia da desigualdade liga-se a verificacdo dos meios de
oferta de servicos de salde, que se inicia antes do nascimento e evolui durante a vida, de acordo com
as condicdes da familia e as politicas adotadas para a promogéo da salde.

As desigualdades, quando analisadas sob a 6tica das oportunidades de saude, ganham relevo a partir
do século XVIII quando os avancos cientificos possibilitaram acesso aos mais abastados. Até entéo,
n&o havia relacéo entre condicbes de salude e rendimentos (RELATORIO DE DESENVOLVIMENTO
HUMANO, 2019, p. 75).

A relevancia da analise da salde na primeira infancia consiste no reconhecimento de que a condicao
econdmica influencia a salude que é indispensavel para o desenvolvimento das demais capacidades e
oportunidades durante a vida de uma pessoa. No que se refere especificamente a sadde na primeira
infancia, € fundamental sua analise com o ambiente no qual a crianga convive ou ira se desenvolver
(PAPALIA e FELDMAN, 2013, p. 143).

Assim, conforme gréafico abaixo, é possivel perceber que, nas regides em que as capacidades sao
menos desenvolvidas, as condi¢cdes de salde na primeira infancia séo piores.

Figura 1 - Brasil: Obitos por causas evitaveis em menores de 5 anos — 2018.

Regido Centro-Oeste
Remao Norte —__
Regido Sul | —
Fegido Nordeste

0 DG 100, 008 20.00% 30,0054 40, 00% S0, 00"

m Obitos [Percentual dos dbitos nacionals em 2018)

m Populacdo (Percentual da populacdo nacional)

Fonte - DATASUS, 2020; IBGE, 2020. Elaboragéo: os autores 2020.

Além do local, o ciclo de vida de uma pessoa pode ser determinado pelas condi¢cdes de saude no
nascimento, ou mesmo antes, na gestacdo. Fatores como alimentacgéo, tabagismo, poluicédo, cuidados
pré-natais e comportamento dos pais sdo condi¢cdes que se perpetuam nas geracdes posteriores,
gerando a persisténcia da desigualdade.

Esses fatores fazem com que a preocupacao com a saude na primeira infancia seja condensada em
duas premissas basicas: a reducéo da morbimortalidade e o desenvolvimento infantil saudavel.

Conforme os dados de 2018, a taxa de mortalidade neonatal tem se mantido abaixo de 10 Obitos por
mil, desde o ano de 2013, em que hé ligeiras alteragées nos numeros, apresentando no ano de 2018 o
namero 9,2 de 6bito por mil nascidos vivos.
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Ja a mortalidade, também em 2018, entre criancas até os cinco anos no Brasil é de 14,2. Porém, as
taxas se elevam nas regides Norte e Nordeste do pais, atingindo 18,1 e 15,7 6bitos de menores de 5
anos, por mil nascidos vivos, respectivamente, demonstrando a relacdo entre as areas mais carentes
e a mortalidade infantil (PROCOPIO, 2020).

Apesar de certa estabilidade, os numeros apresentados séo relativamente altos, sendo necessario
ainda a articulacdo de politicas que enfrentam o desafio de oferecer a populagao melhores servigos de
salide primaria e especializada na assisténcia pré-natal e atengdo ao recém-nascido.

E preciso, também, atentar as limitacdes constantes nos indicadores, como dificuldades metodoldgicas
e subenumeracéo de nascidos vivos, 0 que impossibilita o conhecimento detalhado da situacéo da
atencao primaria a saude e o desenvolvimento infantil, sendo a maior parte das informacdes resultantes
de pesquisas pontuais.®

Numa tentativa de suprir a caréncia de dados, em dezembro de 2019, o Ministério da Saude (BRASIL,
2019) assinou termo de cooperagéo técnica de pesquisa com o IBGE, incluindo pela primeira vez a
Atencdo Primaria a Saude (APS) e o desenvolvimento infantil na Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios Continua, que consiste numa das trés pesquisas que serdo implementadas: a Pesquisa
Nacional por Amostra de Domicilios Continua (PNAD Continua), a Pesquisa Nacional de Demografia
e Saude (PNDS) e a Pesquisa de Assisténcia Médico-Sanitaria (AMS).

O Instituto Saude (2019) esclareceu que na pesquisa serdo incorporados dois médulos para abordar a
saude da populacédo infantil. Um deles vai avaliar a qualidade da APS na perspectiva do cuidado a
crianga, com a insercdo do PCATool-Brasil (modelo de avaliacdo da qualidade de servigcos que se
baseia na mensuracdo de aspectos de estrutura e processo dos servicos de saldde) em sua versao
infantil. O outro inclui o médulo de desenvolvimento infantil por meio do instrumento de avaliagcdo do
projeto Primeira Infancia para Adultos Saudaveis — PIPAS.

E relevante notar que a Pesquisa Nacional de Demografia e Saude (PNDS), que foi realizada pela
Ultima vez em 2006, vai atualizar as informac6es sobre a saude da mulher e da crianca para
construcdo de séries histéricas e estudos comparativos em nivel nacional e internacional que
permitira melhor informacé&o sobre a real situagcdo do pais quanto ao desenvolvimento e efetividade
das politicas publicas, como, por exemplo, as desenvolvidas em decorréncia do Marco Legal da
Primeira Infancia (VENANCIO, 2020).

Em maio de 2020, o Governo Federal disponibilizou a Cartilha para apresentacdo de propostas ao
Ministério da Saude com a finalidade de construir propostas alinhadas e coordenadas entre as
esferas governamentais. Dentre os programas encontra-se a Politica Nacional de Atengéo Integral a
Saude da Criangca (PNAISC) que tem por objetivo promover e proteger a salde da crianga e 0
aleitamento materno, mediante a atencdo e os cuidados integrais, visando a reducdo da
morbimortalidade e um ambiente facilitador da vida com condi¢ces dignas de existéncia e pleno
desenvolvimento.

De acordo com as informacgdes oficiais, é possivel perceber um movimento no sentido de suprir a
auséncia de dados especificos sobre a situag&o da primeira infancia, que impede que se tenha, no
Brasil, um fiel panorama da realidade. Com a assinatura dos termos, espera-se que, com base nos
dados obtidos, politicas articuladas sejam desenvolvidas a fim de minorar o quadro de desigualdade
persistente.

A falta de dados também deriva da falta de sinergia entre diferentes politicas publicas para o mesmo
publico alvo. O Governo Federal deveria construir mecanismos de coordenacao e complementacao
de politicas dos trés niveis federativos, evitando sobreposi¢des e otimizando informagfes para a
melhoria da efetividade das politicas.

Como essas acoes, espera-se uma andlise mais ampla dos diferentes tipos de resultados ao nivel da
saude, possibilitando o conhecimento de como o estatuto socioeconémico afeta algumas éareas
especificas da salde em etapas posteriores do ciclo de vida, nas diferentes camadas da populacgéo.

5 De acordo com Os Cadernos ODS (IPEA, 2019), o indicador 3.2.2, que determina a taxa de mortalidade neonatal,
aponta as seguintes limitacdes: a mortalidade neonatal precoce ainda pode estar subestimada pela exclusdo de
Obitos declarados como natimortos, mas ocorridos, na verdade, pouco apds o parto. Esse registro € também uma
das causas de subenumeracéo de nascidos vivos; e com relacdo as estimativas da mortalidade infantil, envolve
dificuldades metodolégicas e imprecisdes inerentes as técnicas utilizadas, cujos pressupostos podem nao se
cumprir por mudangas na dinamica demografica. A imprecisédo é maior no caso de pequenas populagdes.
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Como, por exemplo, a subnutricdo que afeta o aprendizado e constitui fator de desenvolvimento de
doencas (PAPALIA; FELDMAN, 2013, p. 253).

A perpetuacéo da desigualdade, desta forma, se origina na nascencga, pois crian¢as que nao recebem
os cuidados adequados na primeira infancia ndo estarao em condi¢cdes de romper com o ciclo desigual
que se encontram. A andlise do rendimento sugere que quanto maior for o rendimento, mais a saude
estara protegida, desencadeando assim menor aptiddo para a perda de rendimento em virtude de
doencas. No caso das pessoas com um menor rendimento, este fato acarretaria a possibilidade de um
circulo vicioso inverso (RELATORIO DE DESENVOLVIMENTO HUMANO, 2019, p. 75).

Neste sentido, tendo por base o panorama apresentado na educacdo e sadde na primeira infancia,
passa-se a discutir abaixo sobre a tomada de deciséo nas politicas publicas na primeira infancia e seu
impacto na igualdade.

COMO A TOMADA DE DECISAO NAS POLITICAS PUBLICAS DE PROMOGAO DO
DESENVOLVIMENTO NA PRIMEIRA INFANCIA IMPACTA NA IGUALDADE

A tomada de decisé@o € a fase de criacdo da politica publica mais influenciada pela politica, é
realizada pelos agentes nomeados e eleitos, que devem estar preparados para os desafios que
podem ocorrer na fase de implementacéo.

O que caracteriza a tomada de deciséo é a escolha de uma opgao dentre as varias possiveis, podendo
até mesmo optar-se pela manutencdo de uma situacédo ja estabelecida (XUN WU, 2014, p. 59-95).

Os tomadores de decisdo debrugcam-se sobre o conflito analisando as alternativas disponiveis da
seguinte forma: um grupo pequeno se vincula diretamente no conflito enquanto o grupo maior de
individuos séo espectadores passivos (CAPELLA, 2004, p. 13).

Considerando o aspecto formal da democracia, tem-se que os tomadores de deciséo, via de regra, sédo
0s agentes publicos eleitos, sendo que por disposi¢édo constitucional a atribuicdo de executar cabe ao
chefe do Poder Executivo, observando-se o ente federativo a que pertence e as regras de competéncia
de cada um deles.

De forma a articular o desenvolvimento das atividades estatais, ordinariamente, cabe aos agentes
governamentais de alto nivel a decisdo sobre a tomada de decisé&o, caracterizando, assim, 0 processo
como politico.

No que compete a decisdo do agente publico eleito, a competigdo por protagonismo das politicas, no
sistema democrdtico brasileiro, leva a extingdo de programas bem-sucedidos de gestdes anteriores.

Neste momento, o agente responsavel pela tomada de decisdo esté influenciado por condi¢cbes
exteriores que irdo se refletir na escolha da politica publica a ser desenvolvida. Considerac¢ées de
ordem ideolégica, como pertencimento a determinado partido e mesmo a satisfagcéo a determinado
grupo de eleitores, podem interferir na tomada de deciséo.

Ha que se considerar ainda a influéncia exercida de grupos de apoio como as associa¢@es, lobistas e
grupos de interesses nos mais variados assuntos, na forma de desenvolvimento e até mesmo na
implementacdo de dada politica, caracterizando uma participagdo indireta que extrapola o ambito
governamental. Neste contexto, os tomadores de decisdo, agentes eleitos, sofrem a presséo para
decidirem de acordo com os interesses externos (XUN WU, 2014, p. 80).

Outro fator de influéncia consiste na auséncia de metas qualitativas constitucionais a serem atingidas,
ou ainda de responsabilizacdo dos agentes face ao seu ndo atingimento. A Constituicao estabelece em
seu texto metas quantitativas para o desenvolvimento em educacdo e saude, mas ndo o faz
estabelecendo normas que determinem a qualidade das politicas, o que fica a cargo do tomador de
decisao a forma de se empregar os recursos publicos.

Exemplo interessante de como a tomada de decisdo pode reduzir ou ampliar a desigualdade é
desenvolvido por Massuda e Campos (2020, p. 90), que apresentaram a experiéncia do Municipio de
Curitiba na implementacédo de praticas de gestdo no SUS nos anos de 2013 a 2016. Num primeiro
momento, o progresso de atuagdo do sistema de salide no municipio levou ao registro das menores
taxas da historia em mortalidade infantil (7,7 em 2014) e materna (8,6 em 2016), impactando nos
indices de desigualdade.
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Mas, como a tomada de decisédo tem relacionamento préximo com a politica, a continuidade do sucesso
da experiéncia, como em quase todas as politicas publicas, depende de fatores além da disposi¢édo do
tomador de decisdo local. No caso especifico da experiéncia do municipio de Curitiba, os repasses
necessarios para o desenvolvimento das politicas de saude dependeram tanto da Unido como dos
estados membros. Com a crise econdmica, depois transformada em crise politica, houve o impacto nas
politicas de saude do municipio impedindo sua efetivacdo. Um dos motivos elencados no estudo foi a
auséncia de afinidade politica partidaria entre o governo estadual e municipal. A situagdo acabou por
aumentar os niveis de desigualdade (MASSUDA e CAMPOS, 2020, p. 91).

Na educacéo, considerando o prisma da tomada de decisdo como redutor da desigualdade, o PAIC —
Programa de Alfabetizacdo na Idade Certa do Ceara — desenvolvido desde o ano de 2007, vem
apresentando bons resultados. Apesar de ndo ser um programa voltado especificamente a primeira
infancia, seus efeitos puderam ser sentidos inclusive nesta etapa. O estudo considerou os dados do
Ideb de 2007 e 2011 e encontrou evidéncia estatistica de que todos os segmentos vulneraveis
(estratificados por renda, sexo, cor/raca e trajetoria escolar, frequéncia a educacao infantil, ocorréncia
de atraso escolar) avangaram mais que a média. Pode-se ilustrar com a andlise especifica do 2° ano
do ensino fundamental, considerando o periodo de 2007 até 2017, que apresentou uma reducdo
significativa quanto a alfabetizacdo. Em 2007, 47,4% dos alunos eram considerados néo alfabetizados,
em 2017 esse percentual foi de 4%. Isso para comprovar que a tomada de decisdo alterou as condi¢Bes
de equidade (MAIA, 2020, p. 159).

A atencao nas influéncias positivas na reducdo das desigualdades deve estar sempre presente na
mente do tomador de deciséo. Existe retorno de 13,7% sobre o investimento numa educacéo inicial
abrangente e de elevada qualidade desde o nascimento até aos 5 anos de idade. Isto sem se aliar as
vantagens num atendimento de qualidade em salde na primeira infancia, que pode prevenir e cuidar
de propensdes em doengas, que se cuidados nos primeiros anos de vida, significam uma economia
significativa em politicas futuras, voltadas a adultos. Investir em politicas publicas voltadas a primeira
infancia tem o potencial de reduzir custos para o Estado. No entanto, as criancas de familias com
diferentes estatutos socioecondmicos tém um acesso desigual as oportunidades de educagéo e saude,
0 que afeta inclusive o dominio de capacidades avancadas, como o dominio e acesso ao uso da
tecnologia (RELATORIO DE DESENVOLVIMENTO HUMANO, 2019, p. 77).

Por meio da tomada de decisdo é que as instituicdes podem possibilitar a mobilidade das pessoas,
permitindo-lhes, desta forma, maior exercicio de suas capacidades.

Os fatores acima descritos demonstram que a tomada de decisdo produz e influencia a persisténcia
intergeracional da desigualdade, e a opcao por politicas publicas no desenvolvimento da primeira
infancia traz como consequéncia economia futura aos cofres publicos, evitando a manutencdo de
programas mais caros e complexos a populacdo adulta. Percebe-se a necessidade de sensibilizagdo e
fortalecimento do senso de representatividade do agente politico na tomada de deciséo.

O DESAFIO DA INCLUSAO DE OUTROS AGENTES NA TOMADA DE DECISAO DE POLITICAS
PUBLICAS NA PRIMEIRA INFANCIA COMO FORMA DE ROMPER BARREIRAS DE
DESIGUALDADE

Alia-se a necessidade de sensibilizacdo dos agentes politicos na promocao e fortalecimento das
politicas publicas voltadas a primeira infancia a ideia em se incluir outros agentes na tomada de decisao
nestas politicas, partindo do pressuposto que o envolvimento da populagéo diretamente envolvida seja
em matéria ou afeta a salide ou a educacao, podendo, assim, diminuir a persisténcia das desigualdades
originadas na primeira infancia.

Isso porque as consequéncias da desigualdade sdo nocivas. No que concerne a este estudo, a
manutencdo de uma parcela da populacdo, sem condi¢cbes de mobilidade, por auséncia de politicas
que possam capacitar as crian¢as desde a primeira infancia, constitui um circulo vicioso, perverso, que
demonstra a concentracdo e o desequilibrio da rigueza mantendo uma estrutura desigual em termos
de distribuicdo ndo sé de renda, mas também de direitos.

Apbs o reconhecimento de que a desigualdade se caracteriza como problema, a maioria dos estados
passaram desenvolver politicas publicas para que resultasse melhoria na divisdo da riqueza por meio
da universalizacdo. Como exemplo, o estudo internacional Young Lives sobre pobreza na infancia,
desenvolvido na Etiépia, acompanhou as concretizacGes educativas de dois segmentos de criangas
entre 2002 e 2016. As criangas das areas urbanas que frequentaram programas de educacao pré-
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escolar apresentavam uma probabilidade de 25% a mais na conclusdo do ensino secundario em
relagdo aquelas que ndo ingressaram no ensino pré-escolar (Relatério de Desenvolvimento Humano,
2019, p. 227).

A universalizacdo de atendimento, tanto em educagcdo como em saulde, se tornou o objetivo para que
uma sociedade pudesse ser considerada desenvolvida e igualitaria. Entretanto, apesar da relevancia
do desenvolvimento de politicas publicas que propiciem acesso universal tanto a educacdo quanto a
salide, ndo foram suficientes para diminuir a desigualdade no Brasil.

North (2018, p. 50) afirma que as instituicdes existem para reduzir as incertezas resultantes das
relacdes humanas, desta forma, ampliar a participacdo nas politicas publicas é fundamental para a
discusséo e elevagao das politicas do patamar, no dizer de Habermas (2002, p. 07), “da utilidade para
a universalidade”.

A universalidade das politicas publicas é util pois melhora as capacidades basicas no sentido de
oferecer acesso a servi¢os essenciais, mas ndo sdo verdadeiramente universais e nem buscam garantir
a equidade, porque séo incapazes de solucionar a persisténcia de desigualdades no desenvolvimento
humano, conforme demonstra a realidade brasileira (RELATORIO DE DESENVOLVIMENTO
HUMANO, 2019, p. 225).

N&o se nega os avanc¢os ocorridos no Brasil, decorrentes do periodo de estabilizagcdo social, tanto na
universalizacdo da educacéo como da saude. Conforme Ministério da Saude, entre 1990 e 2018, a taxa
de mortalidade infantil caiu de 47,1 para 13,1 mortes para cada 1.000 nascidos vivos (DATASUS, 2018).

Ja na educacéo, conforme dados da PNAD 2019, considerando o periodo de 1990 a 2019, o percentual
de criancas com idade escolar obrigatéria fora da escola caiu de 19,6% para 3,7%. Entretanto, em
2019, 1,5 milhdo de meninos e meninas ainda estavam fora da escola (ESTATISTICAS SOCIAIS,
2020).

O que se verifica é que, mesmo diante destas a¢des governamentais, elas ainda séo insuficientes para
corrigir o retorno do aprofundamento das desigualdades, situacdo que foi fortemente abalada apds ter-
se iniciado a pandemia (FERRARI, 2021). De acordo com a UNICEF (2017), o numero de criangas e
adolescentes sem acesso a educagédo no Brasil aumentou de 1,1 milhdo em 2019 para 5,1 milh6es em
2020. Nao ha dados especificos que se referem as criangas de 4 a 5 anos, o que pode aumentar ainda
mais 0 numero de excluidos. Na salde, a preocupac¢éo se d4, principalmente, com o recuo percebido
nas taxas de vacinacéo desde 2015. As coberturas vacinais — antes em patamares de exceléncia —
entraram em uma tendéncia de queda. De 2015 a 2019, a cobertura vacinal da poliomielite caiu de
98,29% para 79,42%, e a da vacina triplice viral, de 96,07% para 91,57% (PNI). No ano de 2020, no
caso da vacina da poliomielite, apenas 58,61% do publico alvo recebeu a dose (TOKARNIA, 2021).

Os efeitos dramaticos da pandemia no ano de 2020 e agora em 2021, como desemprego e a
necessidade de isolamento, afastou da pré-escola a maioria das criangas, 0 que resulta no
aprofundamento das desigualdades, gerando mais pobreza. No que se refere aos cuidados em saude,
as comunidades mais pobres submetidas a grandes privacdes passam a experimentar a falta de
medicamentos, atendimentos bésicos e com a subnutricdo das criancas (DIDONET, 2021).

Percebe-se um padrdo na manutencdo da desigualdade. Filhos de pessoas pobres mantém essa
condicdo, sendo a mobilidade quase que imperceptivel. E, filhos de pessoas abastadas conseguem
manter seu status em face dos cuidados recebidos na primeira infancia, tendo o condao de formar
adultos que conseguem desenvolver com mais potencialidade suas capacidades.

Como forma de superar a manutengcdo patente da desigualdade, sdo criadas formas legais de
participagdo, incluindo outros agentes na concretizagdo das referidas politicas publicas. Normalmente,
sdo indicados a familia e a escola nesta ampliacdo que, em tese, teria o condao de afetar a tomada de
deciséo.

O envolvimento da familia e da escola podem trazer mais democratizacdo ao processo de tomada de
decisao, principalmente no atendimento de necessidades especificas das diferentes regides do pais.
Essa participacdo, que via de regra é exercida por conselhos, pode trazer bons resultados, mas carrega
em si a desvantagem de manter sempre 0s mesmos envolvidos.

Assim a reflexdo aqui feita ndo é simplesmente a criacao de conselhos ou a indica¢éo de cidadaos para
cumprimento formal de algum requisito legal. E além: consiste na participacdo e envolvimento
interessado do corpo social, em seu despertar naquela participagcdo que possa ter o conddo de
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transformacdo, numa mudanca de baixo para cima que se caracterize pelo reconhecimento de ser
pertencente a comunidade e via de consequéncia que possa afetar a tomada de deciséo.

Neste contexto, dois problemas podem ser identificados.

O primeiro problema a ser superado, como antes afirmado, consiste no interesse na participac¢ao. Incluir
outros agentes na tomada de decisdo € um desafio porque leva ao exercicio da participacdo, que nao
é tarefa que causa grande atracédo. A grande parte da populacéo ndo tem interesse direto em participar
das decisGes politicas. Simplesmente, se deixa a cargo dos representantes politicos as decisfes a
serem implementadas. Fatores de ordem diversa ocasionam o desinteresse na participagéo. E 6bvio
que nem todas as pessoas demonstram aptiddo para as mesmas atividades, com a participacao politica
nao seria diferente. Mas 0 que chama mais atencdo é a desvinculacdo entre corpo social e
representantes, que decorre das expectativas frustradas dos primeiros pelos segundos. A isso
corresponde o denominado déficit democratico ou recessao democratica, que causa arrefecimento na
participagdo dos membros da coletividade nos assuntos publicos. Das frustra¢des brota o desinteresse
e, via reflexa, a desconfianca.

Se a causa da auséncia de participacdo decorre do desinteresse, esse fato alcanga relevo notadamente
na relacdo entre persisténcia da desigualdade e tomada de decisdo, além de levar a conclusdo de que
tal persisténcia coincide com interesses especificos em manter uma estrutura desigual.

O segundo problema, que pode ser visto como obstaculo a inclusdo de outros agentes na tomada de
decisao, assenta-se no argumento da existéncia de necessidades econdmicas intensas. Esse ponto de
vista defende que as necessidades materiais sdo muito importantes para que se proteja qualquer
liberdade politica, neste caso especifico, a inclusdo de outros agentes na tomada de decisdo nas
politicas publicas voltadas a primeira infancia. Tal argumento é perigoso porque pode ser utilizado para
se manter a desigualdade, tal como se apresenta no Brasil.

A identificacdo deste ponto esbarra na consciéncia que os individuos tém do grau de cidadania que
desfrutam, ou seja, da consciéncia de seu papel de pessoa integrante do corpo social. E € possivel
perceber que as necessidades econémicas ndo tém o conddo de excluir as formas de participacdo, ao
contrario, somente por meio dela que é possivel superar a desigualdade, seja por meio da reivindicagédo
de necessidades econbmicas e compreendé-las, seja por meio da identificacdo de problemas
individualizados por cada comunidade (SEN, 2010, p. 193-195). A promocédo da participacdo, neste
panorama, ndo pode se dar apenas numa perspectiva formal, deve ir além, envolvendo e considerando
0s atingidos na situagdo problema.

No que se refere as politicas voltadas a primeira infancia, deve-se ainda observar que as desigualdades
podem se manifestar de formas distintas: entre grupos (desigualdades horizontais) e entre individuos
(desigualdades verticais), manifestando-se muitas vezes até no mesmo domicilio. Combater esse
caréter setorizado da desigualdade em situac¢des especificas solicita a participacéo ativa dos atingidos
que podem relatar e demonstrar sua real situacdo para compreender e reduzir de maneira efetiva a
desigualdade (RELATC)RIO DE DESENVOLVIMENTO HUMANO, 2019, p. 13).

Urbinati (2013, p. 8) afirma que, embora baseada em principios gerais, a democracia repousa em
contextos especificos, ou seja, ela toma a forma do governo que incorpora. E, no Brasil, a desigualdade
assume destaque exteriorizando a deficiéncia de democracia substancial, que tem como um de seus
pilares a participagéao.

O exercicio da participagcdo caracteriza-se como desafio diante do estadgio de desenvolvimento
democratico brasileiro, que restou agravado pela pandemia. Mais uma vez, as camadas da populagéo
gue tém melhores condi¢8es financeiras mantém seus privilégios.

Neste contexto, a participacdo dos mais vulneraveis, ainda, se agrava e se mostra prejudicada pelo
acesso restrito a tecnologia.

Conforme visto, no atual momento de pandemia, o exercicio de participacdo na pré-escola privilegiou
as criancas que pertencem as classes mais ricas da populacdo. E, apesar dos avancos, vé-se que a
participagdo nas politicas voltadas a primeira infancia se caracteriza pelas ambiguidades econdmicas
gue marcam a estrutura social brasileira.b

6 De acordo com Silva (2020, p. 13-18), por tras destas dificuldades estéo leituras diferenciadas sobre os principios
de referéncia da regulagéo social, que se refletem em propostas ndo menos diferenciadas sobre i) a atuacéo da
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Tais ambiguidades exteriorizadas, principalmente pela concentracao da riqueza, sdo responsaveis pelo
desequilibrio do poder, pois elas interagem com a politica, a economia, a sociedade e com as narrativas
historicas. Como entao fazer com que aqueles que mais sédo afetados pelos efeitos da desigualdade
possam querer se integrar na luta pela igualdade?

Nao é possivel uma resposta a curto prazo e que quebre a persisténcia da desigualdade, mas é possivel
vislumbrar que a participagéo ampla consiste numa via de combate a desigualdade. O grande problema
é fazer com que ela se torne efetiva, vencendo o desinteresse — causado por motivos cruéis da légica
da manutencdo da desigualdade, como a concentracdo da riqueza — e rompendo com estruturas
atendam apenas as necessidades econOmicas. A articulacdo entre participacdo e necessidades
econdmicas estao interligadas e ndo se excluem. A relacdo entre elas é de incentivo, uma em relacao
a outra, e nao de oposicdo, como quer fazer crer a légica politica, econémica e social existente.

CONSIDERAGCOES FINAIS

O Brasil estd alocado entre as nacgfes classificadas como de alto desenvolvimento humano e se
caracteriza como um pais que convive naturalmente com a desigualdade. Tal fato veio comprovado
pelo Relatério de Desenvolvimento Humano de 2019, que apresentou dados que, desde o ano 2000, a
diferenca entre os mais ricos e 0s mais pobres persiste.

Apesar desta constatacdo, o fato € que a desigualdade se encontra em franca ascensdo e ndo é
preocupacéo somente dos paises de terceiro mundo. As releituras sobre a igualdade séo profusamente
apresentadas para encontrar onde o descompasso entre o publico e o privado falhou.

As politicas publicas voltadas a educagdo e saude na primeira infancia, apesar de promovidas e
desenvolvidas pelo Estado brasileiro, ainda ndo chegaram a universalidade de atendimento, tendo sido
possivel notar diferencas de acesso nas diferentes regides do pais.

Considerando que a primeira infancia é a fase da vida em que a pessoa desenvolve de forma plena
suas potencialidades, pode-se perceber a necessidade e relevancia das politicas publicas na educagéo
e saude da primeira infancia. A auséncia ou sua mé conducao traz como consequéncia a persisténcia
e aumento da desigualdade, dificulta a mobilidade social e alija da pessoa a possibilidade de
desenvolver plenamente suas capacidades.

Neste ponto, a tomada de decisdo do agente politico assume um peso que pode alterar o panorama
de persisténcia da desigualdade para melhor ou pior. A escolha de determinada politica publica voltada
a primeira infancia consiste em momento impar na reducdo da desigualdade. E por meio dela que se
podera formar adultos capazes de exercer suas potencialidades. A tomada de decisdo determina as
oportunidades de um individuo de maneira direta. Existe uma relacdo entre as escolhas dos agentes
publicos, ordinariamente, dos agentes politicos, e as condi¢des de vida da coletividade. O tomador de
decisao tem em suas maos a possibilidade de agir de forma ética, considerando o corpo social, e ndo
apenas a estrutura elitista e exclusivista, marca de paises em desenvolvimento.

A tomada de decisdo, como o momento que escolhe qual politica sera desenvolvida, deve ser vista
com mais seriedade pelos agentes publicos. Ndo se trata de apenas mais uma decisdo, mas sim de
uma decisdo que impactara na vida da crian¢a, moldando suas oportunidades e chances. N&do é apenas
0 acaso, a falta de sorte, ou 0 determinismo que marcara a vida de determinada crianca. As instituicées,
agindo em nome do Estado, cabem, ou deveria caber, a tarefa de zelar pelo bem-estar da coletividade.
N&o significa fazer pelos outros, significa oportunizar para todos. Equilibrar a balanca. Os
representantes, na democracia, ndo podem se esquecer e se furtar a esse papel.

Envolver os interessados na tomada de decisdo pode ser uma aposta de sucesso. Desafiadora, sem
davidas. Trazer os interessados, vencendo o desinteresse, para conhecer a realidade onde serao
desenvolvidos programas voltados a primeira infancia, € caminho que pode obter resultados positivos.

Isto pode ser conseguido por meio da priorizagdo das politicas publicas voltadas a educacéo e saude
da primeira infancia, oportunizando uma real insercdo de todos na vida coletiva, priorizando

sociedade civil, ii) o perfil do Estado e iii) as formas desejadas de participagdo social como instrumento de
aprimoramento da gestao de politicas publicas.
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necessidades e interesses. Pelos dados analisados, as politicas publicas atendendo apenas aos
critérios de universalizacdo no atendimento tém aprofundado as diferengcas econémicas, mantendo
uma estrutura resistente que ndo combate a desigualdade. Fica a impressdao de que as politicas
publicas séo utilizadas para manter as diferengas e ndo para sana-las.

Dai a importancia ndo s6 em analisar a necessidade de existéncia de politicas publicas na primeira
infancia, mas também de como os tomadores de decisdo se comportam em relagéo a elas, bem como
da possibilidade de participac@o das pessoas, como membros interessados do corpo social.

A primeira infancia é a fase em que o individuo apresenta condi¢des de absorver estimulos de forma a
potencializar suas capacidades, sendo momento impar na absorcao de aprendizado e fortalecimento
da salde para se tornar um adulto pleno em suas capacidades.

Por isso, o desenvolvimento de politicas publicas voltadas a primeira infancia requer a atencao dos
tomadores de deciséo, aliada a participacdo daqueles que se encontram diretamente envolvidos, como
uma esperanca de persisténcia da igualdade, e nao a desigualdade.
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