Research, Society and Development, v. 11, n. 1, €7911124788, 2022
(CC BY 4.0) | ISSN 2525-3409 | DOI: http://dx.doi.org/10.33448/rsd-v11i1.24788

Planejamento e politicas intergovernamentais: o programa crianca feliz na

perspectiva da governanca multinivel

Intergovernmental planning and policies: the happy child program in the multilevel governance
perspective
Planificacion y politicas intergubernamentales: el programa nifio feliz desde la perspectiva de la

gobernanza multinivel

Recebido: 15/12/2021 | Revisado: 24/12/2021 | Aceito: 01/01/2022 | Publicado: 02/01/2022

Renato Antonio de Almeida

ORCID: https://orcid.org/0000-0003-2458-113X
Universidade Federal de Juiz de Fora, Brasil
E-mail: renato.almeida@ufjf.br

Josiel Lopes Valadares

ORCID: https://orcid.org/0000-0002-2559-9617
Universidade Federal de Vigosa, Brasil

E-mail: josiel.valadares@ufv.br

Evandro Rodrigues de Faria

ORCID: https://orcid.org/0000-0001-7982-3947
Universidade Federal de Vicosa, Brasil
E-mail:evandroadm@ufv.br

Bruno Tavares

ORCID: https://orcid.org/0000-0002-5140-7359
Universidade Federal de Vicosa, Brasil
E-mail:btavares@ufv.br

Amanda Antdnia da Silva Dias
ORCID: https://orcid.org/0000-0003-6577-585X
Universidade Federal de Vicosa, Brasil
E-mail:amanda.antonia@ufv.br

Resumo

Este estudo analisa a convergéncia da governanca e do planejamento no &mbito intergovernamental, a partir da
abordagem de politica ptiblica para a primeira infancia, denominada “Programa Crianca Feliz”. O método ¢ qualitativo,
empregando a andlise de conteido com o suporte do software ATLAS.ti. Procurou-se desenvolver a anélise da
implementacdo de uma politica pablica especifica, tendo como objeto de anélise os Planos Plurianuais do Governo
Federal e de onze municipios que aderiram ao Programa em 2020. Os resultados evidenciaram planos e praticas em sua
maioria distanciados de uma perspectiva estratégica, bem como mecanismos de governancga incipientes, orientados
predominantemente para o cumprimento do formalismo legal. As préticas identificadas em governos locais, embora
ainda incipientes, podem referenciar novos estudos e praticas similares em outros municipios. Do ponto de vista tedrico,
apresenta-se 0 debate acerca da governanga multinivel e sua interface com o planejamento estratégico governamental,
ambos relevantes para o desenvolvimento dos mecanismos de coordenacéo de politicas publicas.

Palavras-chave: Governanga multinivel; Planejamento governamental; Direitos da crianca; Primeira infancia.

Abstract

This study analyzes the convergence of governance and planning at the intergovernmental level, based on the public
policy approach for early childhood, called “Happy Child Program”. The method is qualitative, employing content
analysis supported by the ATLAS.ti software. An attempt was made to analyze the implementation of a specific public
policy, having as object of analysis the Multiannual Plans of the Federal Government and eleven municipalities that
joined the Program in 2020. The results showed plans and practices that were mostly distant from a strategic perspective,
as well as incipient governance mechanisms, predominantly oriented towards compliance with legal formalism. The
practices identified in local governments, although still incipient, can reference new studies and similar practices in
other municipalities. From a theoretical point of view, it presents the debate about multilevel governance and its
interface with government strategic planning, both relevant to the development of mechanisms for coordinating public
policies.

Keywords: Multilevel governance; Government planning; Children's rights; Early childhood.
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Resumen

Este estudio analiza la convergencia de la gobernanza y la planificacion a nivel intergubernamental, con base en el
enfoque de politica publica para la primera infancia, denominado “Programa nifio feliz”. El método es cualitativo,
empleando analisis de contenido apoyado por el software ATLAS.ti. Se intenté analizar la implementacién de una
politica publica especifica, teniendo como objeto de andlisis los Planes Plurianuales del Gobierno Federal y once
municipios que se adhirieron al Programa en 2020. Los resultados arrojaron planes y practicas en su mayoria distantes
de una perspectiva estratégica, asi como incipientes mecanismos de gobernanza, predominantemente orientados al
cumplimiento del formalismo legal. Las practicas identificadas en los gobiernos locales, aunque aun incipientes, pueden
hacer referencia a nuevos estudios y practicas similares en otros municipios. Desde un punto de vista tedrico, presenta
el debate sobre la gobernanza multinivel y su interrelacion con la planificacion estratégica del gobierno, ambos
relevantes para el desarrollo de mecanismos de articulacion de politicas publicas.

Palabras clave: Gobernanza multinivel; Planificacion gubernamental; Derechos de los nifios; Nifiez temprana.

1. Introducéo

Diversas politicas publicas de ambito nacional sdo executadas de forma conjunta pelos entes federativos. Algumas se
destacam por suas caracteristicas locais, demandando a centralidade das aces, notadamente as mais emergentes. E o caso de
politicas estabelecidas através de um arranjo institucional com multiplas organizacdes, incluindo todos os niveis de governo e
uma grande diversidade de atores. O Sistema de Garantia de Direitos da Crianca e do Adolescente (SGDCA) reline todas essas
caracteristicas.

As relacBes estabelecidas para a garantia de tais direitos somente conseguem atingir seus objetivos a partir da atuacdo
integrada entre 0s mais diversos atores e politicas inter-relacionadas. Sao aspectos que apontam a relevancia da coordenagéo
entre politicas e atores em uma rede ndo totalmente descentralizada, mas com principios, estruturas e mecanismos de
coordenacdo diferenciados (Lotta & Favareto, 2016).

Embora diversos estudos tratem individualmente tipologias e praticas de governanga e planejamento estratégico, séo
mais restritos os que exploram as implicagdes dessa relagdo mutua aos temas relacionados a politicas publicas no campo social.
S&0 ainda mais escassas pesquisas sobre 0 SGDCA, considerando os multiplos atores governamentais e ndo governamentais em
interacGes verticais e horizontais, em um complexo arranjo (Lotta & Vaz, 2012).

Mesmo em politicas publicas plurais, com grande participacdo de organiza¢des ndo governamentais, o papel do Estado,
em suas mais diversas instancias, se destaca pelos principios da administracdo burocratica e por sua centralidade. O Estado
sedimenta ainda mais seu papel central por possuir recursos diferenciados, legitimidade e o poder necessarios para estabelecer
medidas regulatorias e diretrizes, exercendo também o papel de monitorar e manter a estabilidade do sistema (Klijn & Koppenjan,
2000).

O SGDCA tem como premissas a atuacdo conjunta do Estado, da familia e da sociedade, através da Constituigdo Federal
de 1988 (CF-88) e esta fundamentado no Estatuto da Crianga e do Adolescente em 1990 (ECA). Trata-se de um sistema
constituido para operar a partir da atuacdo conjunta de todas as instancias de governo, sendo caracterizado por sua complexidade
e multiplicidade de atores, no qual a coordenacao e 0s processos decisérios tornam-se fatores criticos e mediados pelos sistemas
de governanca Federal, Estaduais e Municipais. Entretanto, 0 SGDCA se caracteriza também por exercer maior pressao sobre
o0s governos locais, o que se faz sentir ndo apenas pela transferéncia de recursos, mas também pela proximidade com as demandas
mais emergentes.

Pesquisas que abordem a governanga publica e planejamento governamental tornam-se mais relevantes ao estudar
politicas publicas articuladas em varios niveis de governo, considerando as interagBes transversais e a multiplicidade de atores
envolvidos. A governanca multinivel foi escolhida como uma lente teérica por ser uma das abordagens recomendadas para o
estudo de politicas similares ao SGDCA, dada a sua diversidade e interacdo entre multiplas organizagcGes com regimes juridicos
distintos (Holzscheiter et al., 2019).
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Essa pesquisa pretende contribuir para a compreensdo dos aspectos que caracterizam as interacbes entre 0 Governo
Federal e os governos locais para implementar o Programa Crianga Feliz (PCF). A analise tem como ponto de partida os direitos
fundamentais da crianca e do adolescente, externados nas orientacOes estratégicas e de governanca estabelecidas no ambito do
Governo Federal e se orienta pela seguinte questdo: “Os planos de governo externam contribuigéo relevante para o cumprimento
dos objetivos do programa Crianga Feliz, em uma perspectiva estratégica e de governanga?”.

Propde-se analisar a estrutura e 0s mecanismos de implementacdo propostos nos planos estratégicos, considerando os
aspectos da interacdo dos governos federal e municipais. Como proposta metodolégica, foi utilizada a pesquisa bibliografica e
analise de contetido. A pesquisa bibliografica explorou a governanga multinivel e o planejamento estratégico no ambito estatal,
com o objetivo de identificar os principais elementos para definigdo das categorias utilizadas na analise.

Os dados secundarios foram extraidos de documentos disponiveis no sitio do Governo Federal e dos Municipios que
aderiram ao PCF no ultimo ano (2020). Através da andlise de conteudo (Bardin, 1977), foi possivel compreender a relevancia
dos mecanismos de governanga e da implementacdo do Planejamento Estratégico, bem como a contribui¢do de ambos para o
desempenho e sustentabilidade do PCF.

Além da primeira parte do texto, que contempla a introducéo, o texto se desenvolve a partir das seguintes etapas: a
segunda se¢do descreve a metodologia. A terceira secdo aborda os aspectos tedricos e contextuais da governanga multinivel,
destacando sua inser¢do no &mbito das politicas publicas, considerando sua origem e desenvolvimento. A terceira secdo apresenta
também o planejamento estratégico como um instrumento de gestao para as politicas de assisténcia a primeira infancia. A quarta
secdo desenvolve a analise e apresenta os resultados.

2. Metodologia

Essa pesquisa se prope a analisar um fendmeno em uma situag&o real, apresentando resultados do fenémeno observado,
podendo ser compreendida, portanto, quanto aos fins, como uma pesquisa descritiva (Hymann, 1967). O método de anélise foi
pensado para analisar possiveis relagdes entre as proposi¢des do planejamento estratégico, partindo dos conceitos e proposicoes
tedricas desenvolvidos pela literatura relativa a governanga multinivel e ao planejamento estratégico no setor publico.

A extensdo da analise foi delimitada as propostas de politicas relacionadas a primeira infancia, orientando-se pelo
método de anélise de contetido desenvolvido por Lasswell (Bardin, 1977), com o suporte do software para anélise de contetdo
ATLAS.ti. Portanto, quanto aos meios, trata-se de uma pesquisa essencialmente qualitativa (Boente & Braga, 2004).

O método amplamente descrito na literatura por Bardin (1977), aqui sintetizada, oferece o roteiro detalhado para a
andlise proposta. Foi realizada inicialmente a organizacéo e a pré-analise do material, iniciando com a leitura flutuante. Destaca-
se a relevancia dessa etapa, uma vez que permite estabelecer as primeiras relacdes e orientar a direcdo da analise proposta.

Cabe destacar a relevancia da pesquisa bibliogréafica no contexto da analise, uma vez que se propde a avangar em um
tema que contempla dois elementos de pesquisa pouco explorados conjuntamente na literatura. Ao abordar a governanga
multinivel e o planejamento estratégico no ambito do SGDCA, compreende-se que o carater do resgate tedrico tem sua relevancia
destacada. Os dados utilizados sdo leis, decretos, relatorios e informagdes secundarias disponibilizadas em meio eletrdnico e que
podem ser consultadas sem restricdes a qualquer tempo. Tais aspectos, segundo Boente e Braga (2004) caracterizam também a
pesquisa como bibliogréfica e documental. As categorias indicadas pela revisdo de literatura e definidas a priori com o suporte
do ATLAS.ti sdo apresentadas a seguir (Tabela 1).
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Tabela 1 — Categorias de andlise — planejamento estratégico e governanga multinivel

Item Categorias Sintese dos conceitos apontados pela literatura

Coordenacéo do plano estratégico em relacdo aos elementos centrais (estrutura, recursos, objetivos,
metas, indicadores) e das acdes a cargo de cada ator, de forma dindmica.

Orientagdo formal e discursiva por parte dos atores, para proporcionar apoio e fortalecimento da
imagem, das ac0es e resultados entre os diversos niveis de governo.

Idem anterior, no dmbito interno dos governos, entre governos locais e interagdo entre governos e
atores ndo governamentais.

Préticas, instrumentos e mecanismos que proporcionem processos de comunicagao e de acesso a
informacéo de forma agil, objetiva, clara e confiavel.

Adequacdo de métodos e procedimentos orientados para praticas definidas pelos acordos formais e
informais.

Obtencéo de resultados ndo artificiais, que estejam dentro dos pardmetros acordados e com reais
possibilidades de serem mantidos de forma continua.

Mudangas amplas ou incrementais em crengas e valores, baseadas em novos conhecimentos
incorporados de forma coletiva.

ModificacOes de métodos, praticas, processos ou orientagdes que tenham o objetivo de adequagdo a
novas condicdes, de naturezas diversas.

1 Alinhamento estratégico

2 Cooperacgéo vertical

3 Cooperagdo horizontal

4 Transparéncia

5 Cumprimento de acordos

6 Resultados sustentaveis

7  Aprendizagem

8  Adaptabilidade

Fonte: Elaboragéo propria, a partir da revisao de literatura.

O conjunto de dados analisados é composto de leis e anexos resultantes do PPA dos municipios acima relacionados. A
busca e identificacdo dos dados foi feita através dos sitios, no portal da transparéncia. S&o documentos que obedecem a alguns
critérios basicos de estruturagdo, como o cumprimento de requisitos legais, previsdo de receitas e despesas e orientagdes gerais,
atendendo critérios normativos. Os PPA sdo constituidos pelos documentos principais e por seus anexos, que apontam 0s recursos
e sua respectiva vinculagdo com os programas de governo e apresentam, por exemplo, detalhes necessarios a compreensédo das
acles e responsaveis. Como ndo h4 um padrdo a ser seguido, h&d uma diversidade de formatos, tanto dos documentos principais
como dos anexos. Portanto, estes dados constituem um conjunto de informagfes que fornecem elementos relevantes para a
analise proposta.

A escolha do processo de analise baseou-se nos aspectos explicitos dos textos, suas inter-relagdes, a identificacdo das
categorias e analise contextual. A partir das categorias indicadas e dos elementos textuais explorados, foi possivel identificar
aqueles que tendem a representar reforgo positivo, negativo ou inexistente, permitindo caracterizar as praticas relacionadas ao
planejamento governamental no contexto da governanca multinivel. A andlise foi essencialmente orientada para a
intencionalidade, frequéncia e co-ocorréncia de citagdes, sendo essas algumas alternativas de anélise recomendadas por Bardin

(1977), além da andlise contextual.

3. Revisdo de literatura
3.1 Governanca publica e a abordagem multinivel

No inicio do periodo da redemocratizacdo e com a instituicdo da CF-88, novas formas de gestdo surgiram no territério
brasileiro, incluindo novas estruturas de governanca, com alguma influéncia dos arranjos formatados no pos-guerra e ja
consolidados na Unido Europeia desde a década de 1980 (Hooghe, 1996; Hooghe & Marks, 2003). Como apontam 0s autores, 0
desenvolvimento econémico da Europa, ocorrido em um contexto de globalizacdo, foi uma das molas propulsoras para repensar
0s arranjos institucionais, condi¢do necessaria para facilitar acordos de cooperagdo no ambito nacional e internacional. Os
arranjos institucionais surgiram entdo a partir da necessidade de firmar acordos em um ambiente que apresentava uma
complexidade crescente em velocidade e escala inéditas, com o propésito de determinar como as unidades econdmicas poderiam
cooperar e competir (Davis & North, 1970).

Além do contexto econdmico, aspectos emergentes no ambito estatal também se somavam a um contexto de mudancas,

dentre eles as discussdes sobre a eficiéncia e a eficacia do Estado, culminando em questBes centrais e cada vez mais presentes
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nos debates do setor publico. A capacidade de proporcionar a efetividade necessaria as politicas pUblicas torna-se um tema
central, apontando cada vez mais para a necessidade de discutir os modelos de gestdo no ambito da Administragcdo Publica.
Portanto, para além da perspectiva de capacidade que implica na existéncia e disponibilidade de recursos, cabe tambhém avaliar
a capacidade Estatal, a partir da liberdade de uso e da deciséo de fazer emprego dos mesmos (Skopcol, 1985; Sen, 2000).

Com avancos sobre as formas e mecanismos de gestdo tradicionais, atualmente sdo comuns 0s arranjos que envolvem
entes federais, distritais, estaduais e ndo estatais. Trata-se de inovaces, caracterizadas por uma abordagem mais complexa e
plural de coordenacdo intra e intergovernamental (Jessop, 2016), bem como do estabelecimento de mecanismos de participacao
social. Na atualidade, é cada vez mais comum a existéncia de interagGes verticais, horizontais ou mistas, abrangendo politicas
publicas de &mbito nacional, regional ou local, com perfil altamente heterogéneo (G. Lotta & Favareto, 2016).

Sao maltiplas as abordagens de governanca, seja através de uma perspectiva de transparéncia, de governabilidade ou
estratégica. Dentre outras formas, a Governanca pode ser definida como uma abordagem apropriada para estabelecer as relages
intra e entre governos, bem como a participacgdo ativa de outros atores ndo estatais. H4 amplas pesquisas que apontam para uma
interagdo em busca de objetivos comuns através de um sistema sinérgico, de complementariedade de competéncias, bem como
a existéncia de grupos e atores que atuam em prol de objetivos ndo necessariamente coletivos.

Pesquisas sobre governanca alcangaram um grande destaque na Administracdo Publica a partir de estudos das relagdes
intergovernamentais e o estabelecimento de novas relagdes sub e supranacionais na Unido Europeia. Pesquisas seminais
destacaram a emergéncia de novos sistemas de governanca (Hooghe, 1996; Marks, 1993), com um destaque maior para as

praticas e teorias orientadas para os Sistemas de Governan¢a Multinivel. Conforme destacou Marks:

“Sugiro que estamos vendo o surgimento da governanca multinivel, um sistema de negocia¢cdo continua entre
governantes aninhados em varios niveis territoriais - supranacional, nacional, regional e local, como resultado de um
amplo processo de criagdo institucional e realocacao deciséria, que deslocou algumas fung¢@es anteriormente controladas
pelo estado até o nivel supranacional e outras até o nivel local / regional.” (p. 392, tradugdo livre).

Com o proposito de construir uma teoria que explicasse o fendmeno, duas direcdes predominantes foram apontadas por
Hooghe (1996). A primeira se relacionava aos atores e sua forma de participacdo. A segunda indicava a analise das consequéncias
do fendmeno da governanga para as instituicGes. Em ambos 0s casos, entretanto, evidenciou-se, na percepcao do autor, o carater
da inovacdo, sendo essa uma caracteristica considerada como relevante.

Algumas lacunas tornaram-se presentes desde entdo nas abordagens diversas sobre governanca. Dentre elas, se
destacaram as contribuicOes oferecidas pelas politicas publicas e também a forma como ocorreria sua organizacdo (Hooghe &
Marks, 2003). Tais aspectos ainda persistiam mesmo diante das evidéncias dos beneficios percebidos pelo desenvolvimento do
sistema de governanca em pleno desenvolvimento na comunidade europeia. Novas pesquisas apontavam entdo dois tipos de
governanca multinivel, sendo uma delas centrada na distribuigdo mais geral de autoridade no &mbito das diversas instancias de
governo e outra com jurisdicGes e finalidades mais especificas e dotadas de maior flexibilidade (Hooghe & Marks, 2003)

Estudos mais recentes acerca da governanca multinivel apresentam achados que evoluem na teoria, apontando algumas
respostas para lacunas anteriores e também evidenciando novas questfes (Borzel, 2020; Hooghe & Marks, 2020; Hooghe et al.,
2020; Zirn, 2020). Como elemento central da governanca multinivel, se mantém como destaque a descentralizacdo de poder
decisorio, o que amplia a autonomia dos governos locais e regionais.

Como contribuigdo, Hooghe e Marks (2020) propdem uma perspectiva pds-funcionalista para a oferta de bens publicos,
destacando como elementos centrais a cooperacdo em diversas escalas, a dependéncia da sociabilidade dos atores e as limitacdes
impostas pelos diversos conflitos que podem ocorrer no ambito desta relagdo. Para os autores, a governanca multinivel, ndo
obstante os conflitos que podem existir, representam uma oportunidade no &mbito dos governos locais e regionais, permitindo

tratar especificidades e facilitando a coordenacédo de politicas.
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As perspectivas teoricas apresentadas anteriormente por Hooghe e Marks (Hooghe,1996; Hooghe & Marks, 2003)
privilegiavam a centralidade do governo no ambito da governanga multinivel, tornando-se motivo de criticas. O viés da atuagio
governamental foi destacado por Borzel (2020) como uma condi¢do limitadora, minando o potencial da coopera¢do. A
centralidade dos governos em sistemas de governanca é motivo frequente de discordancias conceituais, destacando neste caso a
centralidade dos atores e as relagBes de cooperacao.

Alguns conceitos e teorias de redes e do papel dos governos, bem como sua vocacao para a centralidade na coordenacédo
e no estabelecimento de estratégias e processos de interagdo retornam frequentemente ao foco. Algumas pesquisas propdem que
a atuacdo dos governos como gestores das redes de politicas permite ampliar e melhorar a qualidade da interagdo e
consequentemente, a participacdo, a transparéncia e a cooperacao (Klijn & Koppenjan, 2000). Portanto, sdo abordagens que
apontam duas correntes tedricas, sendo uma delas orientada para a centralidade do Estado e outra com uma abordagem pluralista.

Uma andlise direcionada para o planejamento estratégico, desenvolvido com o objetivo de compreender aspectos de
uma determinada politica pablica, raramente se fard sem um olhar mais atento para a centralidade institucional, neste caso voltada
para a coordenacdo de acOes na esfera governamental. Com esse proposito, se apresentam também, somando-se as contribuicées
anteriores, as proposi¢des de Zurn (2020). O autor propde tratar as dimensdes verticais e horizontais de um sistema de governanga
de forma independente, o que permitiria compreender a dindmica da governanca de forma mais estruturada.

Portanto, os marcos teodricos apresentados contribuem para definir a abordagem da governanca multinivel a partir de
uma perspectiva centrada na agio dos governos, estabelecendo uma relacio de governanca vertical e horizontal. E fundamental
também a abordagem proposta por Conteh (2020), que propde analisar a governanga multinivel através de uma perspectiva
estratégica. PropBe-se considerar a cooperacdo no ambito Inter jurisdicional, através de processos mais adaptativos analisados

no Canada, denominados como “plataformas multiniveis estratégicas” (Conteh, 2020, p. 430).

3.2 Governanca e planejamento governamental para a primeira infancia

As diversas instancias governamentais e ndo governamentais constituem arranjos para elaboracdo e implementacéo de
politicas publicas, que embora assumam uma caracteristica mais descentralizada, apresentam aspectos que determinam a
necessidade de diretrizes, coordenagdo, planejamento e monitoracdo. Compreende-se que tais elementos tornam adequada a
abordagem da governanca para 0 SGDCA (Holzscheiter, Josefsson, Sandin, 2019). Estes autores apontam dimensdes centrais
que proporcionam a intersecdo entre os direitos da crianga e a governanca, a partir de uma andlise dos mecanismos, sistemas e
instrumentos, proprios da governanga multinivel.

Segundo Holzscheiter et al., (2019), as teorias e praticas sobre a governanca dos direitos da infancia séo fortemente
influenciadas por principios politicos, morais e legais, além de valores e normas, considerando os atores e 0s mais diversos
contextos, sejam eles globais, nacionais, regionais ou locais. Esses aspectos contribuem entdo para a definicdo de quatro
dimensdes centrais da governanca dos direitos da crianga, que sdo definidas como: temporalidade, subjetividade, espacialidade
e normatividade.

Para situar o planejamento governamental em relagéo a governanga no ambito das politicas da primeira infancia (PPI),
descreve-se inicialmente os diversos aspectos da relacdo intergovernamental e dos governos com atores ndo governamentais,
bem como do planejamento estratégico das PPI no ambito do SGDCA.

Os indicios de elementos constituintes de um sistema de governanga multinivel se revelam no ambito do SGDCA. Trata-
se de considerar objetivos a serem atendidos para um determinado publico, bem como recursos a serem compartilhados,
juntamente com responsabilidades, através de uma estrutura que implica em coordenagéo, transparéncia e resultados sustentaveis

(Hooghe, Marks, Schakel, 2020). O SGDCA é diretamente responsavel por um conjunto de politicas articuladas com propdsitos
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permanentes, mesmo que possam ter metas, indicadores, objetivos e estrutura alterados ao longo do tempo, em uma perspectiva
estratégica (Conteh, 2020).

Portanto, politicas permanentes relacionadas a direitos humanos, como é o caso dos direitos da infancia, devem ser
dotadas de uma direg8o solidamente estabelecida e a0 mesmo tempo dotada de flexibilidade adequada para adaptages ao longo
do tempo. Essa caracteristica vai ao encontro da dimensao de temporalidade, conforme definem Holzscheiter et al., (2019), cuja
caracteristica é imprimir novos conceitos e novos valores de forma evolutiva, no curso do desenvolvimento social. Sdo aspectos
gue constituem um processo de aprendizagem em um sistema de politicas (Jenkins-Smith et al.,2014).

Entretanto, assim como ha lacunas evidentes desde longa data apontadas em pesquisas recentes, considerando questées
a serem respondidas acerca da coordenagdo no ambito dos sistemas de governanca, ha também aspectos que devem ser
considerados em relacéo ao setor publico. Nesse sentido, é destacada por Secchi (2009), a funcédo do planejamento estratégico
ao desenvolver acordos para atingir objetivos, considerando os diversos atores estatais e ndo estatais. Conforme aponta o autor,
“[...] politicos e burocratas tentam manipular a percep¢do do publico em relagdo ao desempenho dos governos” (Secchi, 2009,
p. 348), 0 que leva a necessidade de analisar criticamente o desempenho apresentado, indo na dire¢do da questdo proposta por
esta pesquisa.

O aspecto apontado por Secchi (2009), se analisado a luz da governanca dos direitos da infancia, pode ser caracterizada
pela dimenséo da subjetividade proposta por Holzscheiter et al., (2019). Os autores apontam que em um sistema de governanca,
a percepcao do que o que € melhor para uma crianca pode assumir percepcdes diferentes para os diversos envolvidos. Isso pode
explicar, por exemplo, relatérios falaciosos dos governos sobre pretensos resultados alcancados, sem que de fato tenham
ocorrido, como por exemplo a erradicagdo da vulnerabilidade infantil.

E preciso considerar também que ndo ha um alinhamento perfeito entre a escolha tedrica da governanca multinivel e as
escolhas praticas do modelo de gestdo adotado. H& ainda em curso, de forma proeminente, um modelo de gestdo publica
fortemente suportado pela Nova Administracdo Publica, em grande parte orientado pela gestdo por objetivos. Praticas de gestao
transplantadas do setor privado para o setor pablico sdo comuns em todo o mundo, em maior ou menor grau, a depender da
regido e de outros fatores. Esse aspecto € apontado por Holzscheiter et al., (2019) ao conceituarem a dimensdo da espacialidade,
uma vez que direitos podem ser compreendidos e apropriados de diferentes formas, de acordo com a localizagdo espacial de
institui¢des e também diferentes niveis sociais e localizagdes fisicas.

Conforme apontam Pollit e Bouckaert (2000), o setor publico utiliza frequentemente ideias genéricas, como gestao por
objetivos, reengenharia, gestio da qualidade e outras. E um aspecto que deve ser considerado, uma vez que tais praticas
integradas a gestdo publica, embora considerem elementos estruturais e de cooperacdo, sdo empregadas com uma abordagem
diversa da governanca. Como bem destaca Secchi (2009), governanca na linguagem contébil e empresarial tem significado
diverso do adotado em politicas publicas, o que demanda atengdo em relagdo s abordagens conceituais.

As lacunas préticas e tedricas ainda existentes, amplamente apontadas pela literatura estrangeira, além dos aspectos
relativos & apropriagdo de conhecimentos e experiéncias desenvolvidas em outros paises ou sob o paradigma da Administracéo
gerencial, requer algumas ponderacfes e ajustes. Nesse sentido, alguns aspectos devem ser considerados, a partir da
Administragdo Publica especificamente no caso brasileiro. No que diz respeito ao planejamento estratégico no setor publico,
considerando a governanga multinivel, talvez os aspectos mais relevantes sejam as relagdes de poder e interdependéncia entre
o0s governos (Abrucio & Couto, 1996). Sdo aspectos que afetam também as relagdes laterais, uma vez que orgamentos municipais
limitados geram competi¢Ges por recursos financeiros entre municipios (Frey, 2018).

Com a descentralizacdo federativa, as principais implica¢fes para governos estaduais e locais foram a reducdo de sua
capacidade financeira e aumento de responsabilidades, notadamente relacionadas as politicas sociais. O Governo Federal

posicionou-se na coordenacdo central e como provedor de recursos, através de suas instancias gerenciais e participativas,
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notadamente no ambito das politicas sociais. Verificou-se entdo a transferéncia de responsabilidades para os governos locais,
aumentando gradativamente os encargos dos municipios e o distanciamento do Governo Federal em grande parte das politicas
publicas (Abrucio & Couto, 1996).

Nesse contexto, que estabelece relacfes baseadas em posicBes gerenciais, de coordenacdo e de provisdo de recursos,
cabe observar o aspecto da dimensdo da normatividade, proposto por Holzscheiter et al., (2019), que destacam os principios,
valores e normas. A normatividade estad sempre muito presente em relagdes baseadas no poder da burocracia (Bresser-Pereira,
2007), exercido na relacdo intergovernamental.

Cabe analisar as relagbes de governanca que se desenvolvem para a implementacdo de politicas que integram varios
niveis de governo, considerando os interesses estratégicos para obtencdo de recursos, de visibilidade, de poder e outros. Sao
aspectos que podem representar motivagoes diversas, afetando a cooperacdo no ambito dos arranjos institucionais e o proposito
de atingir objetivos e resultados sustentaveis.

H4 vérias décadas o planejamento estratégico ja estava amplamente difundido nas organiza¢des publicas, proveniente
do &mbito empresarial, em um momento em que insatisfacdes com a Administragdo Publica ja se faziam presentes. Desde o
inicio da década de 1980 o setor publico reconhecia o planejamento estratégico como um instrumento de gestao e j& incorporava
0 método em agéncias e instancias do governo. Entretanto, assim como muitas quest8es ainda pairavam sobre a efetividade do
planejamento estratégico no setor privado, as mesmas foram também incorporadas pelo setor publico (Denhardt, 1985).

Como método, a abordagem estratégica do planejamento se apresentou para o setor publico como uma alternativa, uma
vez que, embora também envolva aspectos subjetivos, é centrada em uma metodologia essencialmente instrumentalizada.
Conforme destaca Denhardt (1985), as multiplas definicdes destacam indicadores, metas e objetivos. Tais elementos norteadores
imprimem uma objetividade maior aos sistemas gerenciais e tendem a alinhar 0 método do planejamento estratégico aos
elementos bésicos dos principios da Administracdo tradicional. Entretanto, as grandes questdes como: abrangéncia, niveis
organizacionais, instrumentos, construcéo de indicadores, conflitos entre planejamento e execucdo, mecanismos de controle e
alinhamento e tantas outras atravessam as décadas e persistem.

A perspectiva muitas vezes ingénua da apropriagdo do planejamento estratégico proveniente do setor privado pelo setor
publico foi acompanhada de expectativas irreais e estimativas simplistas em relagdo ao seu alcance, conforme destacou Eadie
(1983). Séo aspectos explicados pela natureza das organizag¢Ges publicas, cujas caracteristicas e estrutura diferem amplamente
das organizac@es privadas. Uma das dificuldades frequentes é o alinhamento entre uma estratégia geral das organizacOes e de
unidades mais independentes, subsidiarias ou setores especificos. Como uma abordagem estratégica no setor publico, que
envolve vérios niveis de governos, uma das direcfes apontadas por Eadie (1983) é a de projeto estratégico, com um escopo
orientado para objetivos com foco mais bem estabelecido, com maiores possibilidades de obter apoio e engajamento dos
envolvidos.

O marco legal para as PPI foi estabelecido em 2016, definido por decreto federal (Lei n° 13.257, de 8 de marco de
2016), que define, dentre outras especificidades, a “primeira infancia para criancas com idade de zero a seis anos completos ou
72 meses de vida”. Um dos aspectos definidos no marco legal ¢ a forma de condugdo das PPI, devendo “adotar abordagem
participativa, envolvendo a sociedade, por meio de suas organizacdes representativas, os profissionais, 0s pais e as criangas, no
aprimoramento da qualidade das ac¢Ges e na garantia da oferta dos servigos”. No mesmo decreto, define-se que se deve “articular
as agOes setoriais com vistas ao atendimento integral e integrado” e também “descentralizar as agdes entre os entes da Federagdo”.

O planejamento para as PPI pode ser compreendido como um projeto estratégico, pois se trata de um tema prioritério
que visa atender as diretrizes estratégicas definidas no marco legal, sendo também definido como uma agdo especifica no Plano
Plurianual (PPA) 2020-2023 (Lei n°. 13.971, de 27 de dezembro de 2019) e no Plano Estratégico do Ministério da Cidadania

2019-2023. As orientacfes emanadas do Governo Federal, portanto, inserem as PPl em uma clara perspectiva de atendimento a
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um publico especifico em um horizonte de prazo maior e de forma sustentavel, definindo um alinhamento entre os diversos
niveis de governo.

E determinante também a participagio e engajamento, bem como o alinhamento necessario entre planejamento, agdes
e resultados. Desta forma, é possivel compreender a implementacdo das PPI de forma clara em um contexto estratégico e que
vai ao encontro das proposi¢des da governanca multinivel. A relevancia e a centralidade do Estado em politicas publicas encontra
uma perspectiva de participacdo de atores diversos, governamentais e ndo governamentais, porém interconectados por objetivos
comuns e ac¢des orientadas através da coordenacdo estatal (Klijn & Koppenjan, 2000).

No desenvolvimento da estrutura do SGDCA e seu alinhamento com os Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel
(ODS), foi estabelecido pelo Governo Federal em 2016 o Programa Crianca Feliz (PCF), com o objetivo de proporcionar uma
atencdo diferenciada as criancas de 0 a 6 anos através de acOes coordenadas no ambito do SGDCA, porém com acGes centradas
nos Governos Locais. Conforme descrito no sitio do Ministério da Cidadania, O PCF foi inserido no Planejamento Estratégico
do Governo Federal e apresenta, dentre outros aspectos relevantes, sua persisténcia como um programa de ambito social relevante
ao longo de trés governos com titulares distintos e encontra-se em expansdo em municipios ja participantes e com a adesédo de
novos municipios. Considerando o seu nascedouro na mais alta instancia do Estado, o PCF se consolida como um objetivo

estratégico e, portanto, se conecta a um resultado considerado relevante no ambito federal.

4. Resultados e Discussao

O conjunto de dados analisados inclui portarias e relatérios do Governo Federal e dos municipios que efetivaram sua
participacdo no ano de 2020, por terem cumprido satisfatoriamente, na avaliacdo do governo federal, os requisitos definidos
como critérios a serem atendidos. Os pontos de partida para analise séo as leis e manuais que determinam e orientam a forma de
condugdo das PPI. Sdo documentos que apontam a prioridade para a implementacéo da politica definida através do seu escopo
estratégico (Denhardt, 1985; Eadie, 1983), que permeia as diversas instancias da Administracdo Publica.

O PPA nacional 2020-2023 indica a escolha da perspectiva estratégica. O documento define que “Planejar significa
idealizar o futuro e propor estratégias para a sua consecu¢do” (PPA 2020-2023, p. 4) e orienta a conducdo nos niveis estratégicos,
taticos e operacionais. O PPA também estabelece estratégias que remetem aos principios de governanga , ao definir a condugao
conjunta e coordenada das politicas e de sua adaptabilidade (Hooghe et al., 2020).

Se referindo a governanga, o PPA nacional estabelece a relevancia da participagdo social, destacando o principio da
transparéncia e indicando os 6rgdos do governo federal responsaveis pela operacionalizagdo, coordenacdo e controle. As a¢des
sdo direcionadas a partir de cinco eixos, sendo um deles o eixo social. Esse eixo descreve o0s cinco objetivos centrais,
especificando o quinto deles como: “v) valorizagdo da primeira infincia com a prote¢do necessaria a crianga e ao adolescente”
(PPA 2020-2023, p. 26).

As PPI sdo apresentadas no ambito nacional como relevantes para as politicas de assisténcia social, jJuntamente com a
defini¢do de diretrizes, objetivos e metas, atribuicdo de fontes de recurso (5024 — Atencdo Integral a Primeira Infancia) e
responsabilidades (Eadie, 1983). O PPA também considera mecanismos de controle e monitoramento no &mbito do governo
federal, caracterizando em parte uma coordenacdo fundamentada em mecanismos de controle. Como préaticas de governanca,
considera também a autonomia local, reconhecendo as particularidades regionais e a participagdo social.

O sitio do Ministério da Cidadania, responséavel pelas PPI detalha as informagfes sobre o Programa Crianca Feliz,
destinado a atuar nas demandas da primeira infancia e apresenta requisitos para participacao e critérios de permanéncia. Na
pagina do programa sdo apresentados os requisitos basicos, de forma bem simplificada e permite o acesso ao formulario de

adesdo.
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Esta disponivel também para consulta o Plano Estratégico, que estabelece os objetivos e metas, mas ndo ha mencao
objetiva quanto a forma apuracao de resultados, ndo havendo sequer indicadores definidos, os quais sdo mencionados somente
no primeiro relatério de avaliagdo, em 2020. O Plano Estratégico do Ministério da Cidadania destaca também o objetivo

estabelecido para fortalecimento das PPI:

“Esse objetivo refere-se a tornar mais efetivas as iniciativas do Ministério destinadas & primeira infancia, com destaque
para o Programa Crianca Feliz. O Programa, de carater intersetorial, tem a finalidade de promover o desenvolvimento
integral das criancas na primeira infancia — da gestacdo até os primeiros 6 anos, considerando sua familia e seu contexto

de vida.” (p. 41).

Na pagina do Ministério da Cidadania estdo relacionados os municipios e sua situacdo em relagcdo ao programa. Na
interacdo entre as diversas instancias de governo, cabe avaliar de que forma os governos municipais estdo alinhados ao
planejamento estratégico e ao sistema de governanca definido no &mbito do governo federal. Com esse propdsito, foram
analisados os PPA dos respectivos municipios, correspondentes ao periodo 2017-2021, considerando os planos, a¢des e demais
aspectos diretamente relacionados ao programa Crianca Feliz ou Politicas para a Primeira infancia.

O conjunto de documentos analisado foi levantado junto ao portal da transparéncia dos municipios. Predominantemente,
os documentos sdo facilmente acessados. Excecbes foram observadas, o que dificulta o acesso e pode ser um indicativo da
importancia dada pelo municipio ao principio da transparéncia. Em um Unico caso os dados ndo foram localizados, o que é
significativo para uma pequena amostra de onze municipios.

Com uma perspectiva notadamente estratégica, o PPA de Santo Antonio do Leverger (MT) define diretrizes, objetivos,
metas e indicadores. Contempla também se¢des especificas para detalhamento da gestdo, indicando responsaveis, atribuicGes e
recursos. Apresenta um mapeamento do municipio, indicando o empenho na constru¢do de um diagnostico prévio, identificando
a aspectos demograficos e socioecondmicos, bem como a cobertura dos diversos tipos de servigos publicos prestados. Porém,
embora tenha um olhar para a educacdo, ndo se verifica em nenhum momento planos ou agfes especificas para a primeira
infancia.

Na tabela a seguir, sdo relacionados os municipios que aderiram ao PCF no ano de 2020, bem como as regifes e outras

informac0es relacionadas a adesdo (Tabela 2). Destacam-se os municipios das regifes Nordeste e Sudeste.

Tabela 2 — Municipios que aderiram ao Programa Crianca Feliz em 2020.

N°  Regido UF Municipio Data adesdo Metas aceitas mensalmente
1 Centro-Oeste MT Santo Ant6nio do Leverger 17/04/2020 100
2 Norte AM Carauari 27/04/2020 150
3 Nordeste BA Correntina 17/04/2020 100
4 Nordeste PB Barauna 17/04/2020 50
5  Nordeste PB Duas Estradas 17/04/2020 50
6  Nordeste PB Pildes 24/04/2020 100
7 Nordeste RN Japi 29/04/2020 100
8  Sudeste ES Montanha 30/04/2020 50
9  Sudeste MG Catuti 21/04/2020 50
10  Sudeste RJ Miguel Pereira 17/04/2020 100
11  Sudeste SP Poa 22/04/2020 500

Fonte: Elaborado pelos autores, a partir do sitio do Ministério da cidadania.
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O PPA de Carauari (AM) menciona de forma geral aspectos relacionados ao plano estratégico do municipio, como
objetivos, metas e indicadores, sem, no entanto, especificar os mesmos. N&o se evidenciam articulacdes inter e
intragovernamentais, com destaque somente para o repasse de recursos, tanto no ambito publico quanto privado. No documento
ndo hd mencdo a primeira infancia e os anexos relacionados ao tema somente indicam receitas e despesas, com informagdes
muito limitadas.

O municipio de Correntina (BA) apresenta em um documento extenso o orgcamento publico (243 paginas), embora ndo
detalhe os programas e acdes relacionados a primeira infancia. Entretanto, o documento apresenta todos os anexos, citando acfes
de educacdo, protegdo e outras formas de assisténcia ampla as criangas e adolescentes e especifica agdes para criangas de 0 a 6
anos. Indica articulacdo interna, direcionamento adequado de recursos e alinhamento com o plano federal. Cumpre requisitos
legais, apresenta acdes especificas para a primeira infancia, apresenta informagdes como o0 zoneamento, que implica interagdo
social e apresenta requisitos de transparéncia. Apresenta aspectos ainda limitados em relacdo ao entorno da crianga, no ambiente
social e familiar.

O PPA de Barauna (PB) apresenta um conjunto de diretrizes, descritas em diversos eixos, com uma perspectiva de
organizacao, coordenacdo e resultados, norteando as acGes com uma visdo estratégica. Desta forma, sdo definidos eixos
contemplando politicas transversais, atendendo a diversos publicos. No eixo 2 encontram-se as diretrizes relacionadas as politicas
sociais. Entretanto, os anexos remetem a planilhas com relagGes de programas, projetos e alocagdes detalhadas de despesas, que
embora denotem que houve andlise e planejamento, ndo detalham de que forma as diretrizes serdo seguidas e como sera feito o
acompanhamento do atendimento dos objetivos e metas. Uma das linhas do Anexo | (p. 7) cita especificamente a alocacédo de
despesas para o programa Crianca Feliz. H4 também outras a¢des, alocando recursos para a primeira infancia, como creches,
manutencéo de servigos de educacdo e programa de sadde da familia.

Com uma redago sucinta e um conjunto de anexos, o municipio de Duas Estradas (PB) relaciona a alocagdo de despesas
e investimentos. A atencdo a crianca e ao adolescente é mencionada como despesa, em um Unico item, destinado ao programa
Crianga Feliz. Além desse, o Unico item de despesa relacionado a assisténcia da crianca e do adolescente ¢ a manutencéo do
Conselho Tutelar. De forma similar também é apresentado o PPA do municipio de Pildes (PB), em uma Unica pagina e 0s anexos
limitam-se a relatérios de receita e despesas. Um dos itens do relatério especifica 0 empenho orgamentario no programa Crianca
Feliz sem, entretanto, oferecer informagfes adicionais. Outras politicas transversais também sdo relacionadas, como salde da
familia, saude bucal e educagao, mas sem nenhuma especificidade para a primeira infancia.

A analise do PPA do municipio de Japi (RN) evidencia diversos elementos de destaque, que representam uma atengdo
diferenciada aos aspectos do planejamento estratégico e de governanca. O documento apresenta 0s objetivos gerais, com um
destaque para a definicéo de objetivos, metas e iniciativas, atribuicbes de responsabilidades e fontes de recurso, detalhado através
de planos de agdo, remetendo a uma perspectiva estratégica. Os programas teméticos, comuns também em outros municipios,
destacam dentre 0s objetivos estratégicos a promogdo dos direitos da crianca e do adolescente. Nesse ponto se verifica um estagio
ainda incipiente, uma vez que algumas das acdes sdo de criacdo ou reformulacdo de condicBes, estruturais e sociais para
assisténcia basica. Em relacdo a primeira infancia, séo citados objetivos relacionados a atencéao integral a saide da mulher e da
crianca, além da implementacéo de um programa denominado Rede Cegonha.

No PPA de Japi ha defini¢Ges claras sobre as formas de participagdo, através de objetivos como: fortalecer a gestdo e o
controle social, a cooperagédo federativa e intersetorial, bem como nos sistemas de ensino. Destaca-se também a proposta de
interagdo no ambito interno do governo, com setores indicados como corresponsaveis. Como instrumentos de gestdo, ha
orientacOes para produzir informagdes estatisticas, indicadores, estudos, diagnésticos, pesquisas, exames, provas e avaliacdes.

Uma estrutura orientada especificamente para o cumprimento de formalidades legais pode ser identificada no municipio

de Montanha (ES). O documento é textualmente sucinto, com anexos centrados em receitas e despesas sem o detalhamento. No
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ambito social, o documento principal ndo cita politicas para a crianca e o adolescente, tampouco para a primeira infancia. A
Unica mengdo a tais politicas consta em um dos anexos, com repasse indicado para o Fundo da Crianga e do Adolescente, sem
detalhamento. Néao apresenta indicacGes relacionadas a um plano estratégico ou praticas de governanca. Nao foi localizado o
PPA no sitio do municipio de Catuti (MG).

O municipio de Miguel Pereira (RJ) apresenta como um dos elementos centrais o pablico-alvo mais vulneravel e o
desenvolvimento das politicas sociais, dentre elas a atencdo a infancia e adolescéncia. Destacam-se 0s propdsitos estratégicos
definidos, bem como politicas transversais no ambito social. Nos itens orcamentarios, ndo ha uma mencdo clara em relacdo a
primeira infdncia, embora cite a¢Ges voltadas para atendimento do “menor”, bem com politicas transversais de suporte as familias
e educacdo. No municipio de Poa (SP) o PPA é bem sucinto, limitando-se a definir parametros relacionados ao cumprimento de
requisitos legais e apresentando, de forma genérica, alguns principios de acéo.

As PPI sdo implementadas a partir de uma agenda definida ndo apenas no &mbito politico, mas também através de um
contexto que envolve defesas de politicas, incluindo agentes individuais e organizacionais, que constituem a influéncia
fundamental dos policymakers (Sabatier, 1988). Esses ultimos, por sua vez, recorrem a informagdes e orientagdes técnicas, seja
para embasar suas decis@es ou justifica-las. Posteriormente, tais politicas podem néo surgir na agenda dos governos caso nao
sejam uma obrigacéo legal (Kingdon, 2014).

O PPA aponta se as politicas, caso facam parte do plano, estdo realmente sendo apropriadas pelos governos como um
item a ser apenas cumprido, atendendo os requisitos de formalidade ou se foram devidamente incorporados por sua relevancia.
A mera formalidade pode ser caracterizada pela auséncia ou irrelevancia de diretrizes, objetivos, metas, indicadores e planos de
acdo, elementos presentes no planejamento estratégico (Denhardt, 1985) e por um adequado sistema de governanca,
caracterizado por mecanismos de coordenacdo, participacéo, transparéncia (Holzscheiter et al., 2019; Hooghe et al., 2020; Klijn
& Koppenjan, 2000).

Uma analise dos aspectos que caracterizam um plano estratégico, identificou lacunas que apontam para uma auséncia
de alinhamento entre os dois niveis de governo. No nivel federal, sdo estabelecidas as barreiras de entrada no PCF e condi¢des
de permanéncia, cabendo ao nivel municipal cumprir essas regras. Nesse sentido, ha regras claras e objetivas, o que facilita a
compreensdo e o cumprimento dos acordos. Entretanto, ndo foi identificada nos documentos analisados a sistemética de
acompanhamento que deve ocorrer ao longo de todo o processo, o que limita ndo apenas o alinhamento, mas também o processo
de aprendizado de politicas e seu desenvolvimento coletivo (Jenkins-Smith, Silva, Gupta, Ripberger, J. T., 2014).

De uma forma geral, a perspectiva estratégica fica comprometida nos planos analisados, que centram sua aten¢ao nos
itens de receita e despesas. Varios municipios elaboraram os PPA desconectados de uma abordagem estratégica, de governanca
ou ambos. Com poucas excecdes, 0s municipios mencionam agoes especificas para assisténcia as criangas e adolescentes e alguns
sequer mencionam agfes para a primeira infancia. Dois municipios devem ser destacados quanto ao objeto desta pesquisa, até
mesmo para aprofundamento em estudos futuros, por terem apresentado um conjunto de requisitos alinhados com os métodos
de planejamento estratégico e de préaticas de governanga multinivel. S&o os municipios de Japi (RN), de forma mais destacada
por detalhar mais os mecanismos para atingir os resultados e Baraina (PB). Ambos apresentam no PPA diretrizes, metas,

objetivos e 0s associa aos mecanismos de governanca.

5. Consideracdes Finais
A constituicdo do PPA do governo federal e dos municipios apresenta evidente distanciamento no que se refere a
estrutura, detalhamento e notadamente a relevancia dada as politicas de primeira infancia. E um aspecto que pode ser explicado
por divergéncias na capacidade estatal, que implica na disponibilidade e na escolha de como os recursos disponiveis serdo
utilizados (Sen, 2000).
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Tais aspectos implicam diretamente nas escolhas estratégicas, assim como na estrutura e funcionamento de um sistema
de governanca. A auséncia de elementos que proporcionam lacunas nos mecanismos de controle e monitoracdo foram
amplamente identificados, o que limita a interacdo entre governos, implicando em prejuizos para a governanga vertical e
horizontal, conforme destaca o conceito de “plataforma multinivel” de Conteh (2020).

A pesquisa evidenciou a pratica do planejamento estratégico e de um sistema de governanca multinivel, no ambito
especifico das politicas para a primeira infancia, orientadas para o PCF, entretanto ainda incipiente. Os planos apontam
predominantemente para 0 cumprimento de exigéncias formais, externando a dimensdo da normatividade nos sistemas de
governanca, conforme apontado por Holzscheiter et al. (2019). Desta forma, a contribuicéo dos planos estratégicos e mecanismos
de governanga multinivel estdo formalmente estabelecidos, mas contribuem pouco como tal. Os resultados eventualmente
alcancados parecem ser creditados aos mecanismos e instrumentos tradicionais de gestdo, o que implica predominantemente na
manutencdo do status quo, com prejuizos a inovacao e evolucgdo do desenvolvimento das politicas para a primeira infancia.

Esse estudo procurou contribuir para ampliar o conhecimento tedrico sobre governanga publica, orientada para a
conducdo de politicas publicas. Contribui também para avancgar no conhecimento sobre a relacdo entre o plano estratégico
especifico de uma politica publica, atualmente em curso, orientada para os direitos da crianga e do adolescente. O estudo aponta
algumas pistas para novos estudos, como uma analise mais profunda dos municipios que se destacaram quanto as préaticas de
planejamento estratégico e governanca, atraves de entrevistas em profundidade.

Algumas limitagbes devem ser também destacadas, sendo uma delas o escopo mais restrito da analise documental e da
inter-relacdo dos atores no ambito intragovernamental de cada um dos municipios. Tal limite se explica pelo escopo da pesquisa,

gue ndo teve pretensdo de fazer uma analise profunda das préaticas que envolvem o conjunto de atores no &mbito municipal.
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