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Resumo

Este trabalho apresenta os resultados de pesquisa de Doutorado realizada acerca da
participacdo de atores ndo estatais no processo de elaboracdo da politica nacional de
educacdo infantil (PNEI) com base na abordagem de redes de politicas publicas (policy
network). Ao questionar sobre o papel dos atores ndo estatais no processo de elaboracao
da PNEI, constata que esse processo envolveu a participacdo de atores estatais e néo
estatais articulados em torno de uma rede. Identifica que essa rede foi instituida pelo
Estado como uma politica de governo, caracterizando-se como um modelo de
governanca. Ao apontar que esses atores influenciaram tanto no processo quanto no
conteddo da politica, conclui que a participacdo de atores ndo estatais em rede
potencializa o poder de influéncia a0 mesmo tempo em que racionaliza as escolhas
politicas nos processos decisorios.

Palavras-chave: Politicas Publicas. Educacdo Infantil. Politica educacional. Redes de

Politicas Publicas.

REDE DE POLITICAS PUBLICAS NA EDUCACAO INFANTIL

Este trabalho se insere nos estudos sobre elaboracdo de politicas publicas e
apresenta os resultados de nossa pesquisa de doutorado cujo objetivo principal foi
analisar a participacdo de atores ndo estatais no processo de elaboracdo da Politica
Nacional de Educacdo Infantil (PNEI), bem como a relagcdo estabelecida entre esses
atores, tomando como referencial tedrico-metodologico a abordagem de redes de
politicas publicas (SCHNEIDER, 2005; BORZEL, 1998; KLIJN, 1998; SANTOS,
2002, 2005, 2006).

Acreditamos que, no processo de elaboragdo de politicas publicas por meio de
redes, os atores ndo estatais colaboram entre si e estabelecem interdependéncias,
influenciando, dessa forma, o processo e o contetido da politica. Embora seja possivel
observar a participagdo de atores ndo estatais nas diferentes etapas do ciclo de uma
politica publica, na pesquisa elegemos a elaboragdo, visto que é nesse momento que

opcOes técnicas e politicas sdo incorporadas e/ou rejeitadas.
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Em relagcdo ao processo de elaboragdo da PNEI, analisamos, além das duas
versdes do documento da PNEI (BRASIL, 2003b; 2005a), a) as portarias que
instituiram os comités no periodo analisado (BRASIL, 2003a; 2004a); b) os relatérios
de gestdo e planejamento do MEC/SEB (BRASIL, 2003c; 2004b; 2005b; 2006a); c)
documentos produzidos pelos atores ndo estatais voltados para a area de educagédo
(cartas, moc0es, analise de conjuntura, relatérios de gestdo e outros); d) estudos e
pesquisas produzidas por esses mesmos atores voltados para a area de educacéo infantil.

Recorremos a analise documental como forma de acesso as informagdes
necessarias ao estudo pretendido (THIOLLENT, 1980) e realizamos entrevistas
semiestruturadas (MANZINI, 1991; 2003) com representantes das instituicdes que
fizeram parte do CONPEB. As entrevistas foram realizadas entre agosto de 2012 e abril
de 2013, com atores ndo estatais (ANPEd, CNTE, CONTEE, MIEIB, UNESCO) e com
um representante estatal (MEC). Esses atores representam pesquisadores da area de
educacdo, movimentos sindicais, movimentos sociais e organizagdes internacionais.
Além deles, o MEC, por meio da Coordenacdo Geral de Educacdo Infantil
(COEDI/SEB), que foi responsavel pela conducdo do processo de elaboracdo da PNEI.

A andlise dos documentos e dos depoimentos foi realizada em conformidade
com as seguintes etapas: a) primeiro realizamos uma leitura panoramica desses
documentos e dos depoimentos para um reconhecimento geral de conteddo. A partir
dessa leitura, num segundo momento, procedemos, em funcdo dos objetivos da
pesquisa, uma primeira categoriza¢do. Foram definidas quatro unidades de analise: a)
natureza da participacdo; b) interacBes estratégicas; c) interdependéncias; e d) dialogo
entre os atores ndo estatais e o Estado. Sob essas unidades foram agrupados os
elementos, ideias ou proposicGes significativas presentes nos documentos e nas
entrevistas.

No terceiro momento, de posse de um quadro com as referéncias mais
significativas, procedemos a uma leitura das proposi¢es. A partir dessa leitura, as
proposi¢des foram reagrupadas com a finalidade de organizar as mensagens segundo as
relagbes que mantinham entre si. Finalmente, com esse quadro mais amplo procedemos
a analise propriamente dita, realizando reflexdes, aproximacoes, inferéncias e relagdes,
buscando relacionar os elementos relevantes com o referencial teorico. Isso nos
possibilitou abordar as questdes sobre como se deu a participacdo dos atores ndo
estatais, e se eles influenciaram no processo e no contetdo da politica, numa perspectiva

de redes de politicas publicas.
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Redes de politicas publicas e educac¢éo infantil

No Brasil, a utilizacdo da abordagem de redes de politicas publicas nos estudos
sobre elaboracdo de politica publica ainda € escassa e muito recente (SANTOS, 2002).
Embora esteja presente em estudos sobre politicas publicas em outras &reas como, por
exemplo: politicas industriais (SANTQOS, 2002), politicas de saneamento (MARQUES,
1998), politicas comerciais (SANCHEZ, 2007), essa abordagem ainda ndo emergiu
como alternativa nos estudos educacionais.

A0 nos inserirmos nesse campo de estudos, compreendemos que na relagdo entre
Estado e sociedade no processamento e conducdo das demandas em contextos de gestao
compartilhada hd a participacdo de atores estatais e ndo estatais no processo de
elaboracdo de politicas publicas (SCHNEIDER, 2005; SANTOS, 2002).
Problematizamos fundamentalmente o papel do Estado na formulacdo de politicas
publicas e na intermediacdo de diferentes interesses em contextos marcados por
alteracdes na relacdo entre Estado e sociedade, seja pelos efeitos da globalizacédo
econémica e aumento do poder de atores do mercado, seja pela presenga e relevancia
cada vez maior de atores da sociedade civil, conforme destacado por Schneider (2005) e
Santos (2002).

Como Santos argumenta, devemos “problematizar a maneira como o Estado se
articula com atores ndo estatais a fim de otimizar parte de suas fun¢des”, tendo em vista
“saber de que maneira atores nao estatais contribuem no processo de politicas publicas”
(SANTOS, 2006, p. 10). Borja* (1997, p. 98 apud FREY et al., 2006, p. 2) destaca que
esse contexto ¢ marcado pela “descentralizagao politica, pela revalorizacdo das esferas e
identidades locais ou regionais e pela multiplicacdo de demandas sociais heterogéneas
que ndo sdo satisfeitas por respostas estatais”. Nessa perspectiva, de acordo com o autor,
a populacdo ndo pode mais ser vista como mera receptora de politicas publicas, mas
como um ator relevante na consolidacdo de politicas publicas que visem ao seu bem-
estar.

Desse modo, Frey et al. assinalam que o grande desafio colocado para o Estado é
0 de

! BORJA, J. As cidades e o planejamento estratégico: uma reflexdo europeia e latino-americana. In:
FISCHER, T. (Org.). Gestdo Contemporanea — cidades estratégicas e organizagdes locais. RJ: FGV,
1997.
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encontrar novas formas de gerenciar as suas incumbéncias, sobretudo
no sentido de promover uma gestdo de cunho mais participativo e
democrético. (FREY et al., 2006, p. 3)

Governanca seria entdo compreendida, de acordo com Frey et. al. (2006, p. 3),
como uma

tentativa do Estado de romper com os modelos tradicionais de gestéo,
incluindo novos atores, representantes da iniciativa privada e da
sociedade civil, bem como do préprio cidaddo no processo de
elaboracdo e implementacdo de politicas publicas.

Outro aspecto a ser considerado para a compreensdo do termo governanga na
atualidade, conforme Schneider (2005) destaca, é a retomada do enfoque na questdo da
integracdo das sociedades sob o foco da andlise do nivel micro, desta vez com a
influéncia das vertentes do institucionalismo. O autor escreve ainda que nessa
abordagem da governanca ha a “tentativa de fundamentar a perspectiva microanalitica
para mecanismos institucionais de coordenacdo. Trata-se da utilizacdo de abordagens
tedrico-institucionais para estruturas de interacdo individual” (SCHNEIDER, 2005, p.
33)”. E nessa perspectiva que o autor define governanca como conducéo institucional.

Esse conceito de governanca, de acordo com Schneider, ndo mais se limita a
conducdo estatal, mas se aplica “ao governo, regulacdo e conducdo da sociedade por
meio de instituigbes e atores. Governanga transcende com isso 0 conceito tradicional
estatal e remete a formas adicionais de condug@o social” (2005, p. 34). Assim, a anélise
da governanca “tenta determinar empiricamente sobre quais configuragdes de relagdo do
intercdmbio de informacgdes e recursos entre atores se encontra uma definicdo de
objetivos e uma mobilizagio conjunta de recursos” (SCHNEIDER, 2005, p. 36). E
nesse contexto que esse autor concebe as redes de politicas pablicas como uma nova
forma de governanca politica (SCHNEIDER, 2005).

Desse modo, as redes de politicas publicas sdo compreendidas como
“mecanismos de mobilizagdo de recursos politicos em situagdes em que a capacidade de
tomada de decisdo, de formulagdo e implementacdo de programas é amplamente
distribuida ou dispersa entre atores publicos e privados” (KENIS e SCHNEIDER, 1991,
p. 41). As redes de politicas publicas apresentam como caracteristica principal a
incorporagdo de “muitos atores distintos de diferentes subsetores sociais e politicos no
contexto de produgdo de uma politica” (SCHNEIDER, 2005, p. 38).

Além disso, as redes de politicas publicas tém sido vistas, conforme Teixeira

pontua, “como a solu¢dao adequada para administrar politicas e projetos onde os recursos
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sd80 escassos, 0s problemas sdo complexos, existem mdltiplos atores envolvidos,
interagem agentes publicos e privados, centrais e locais, ha uma crescente demanda por
beneficios ¢ por participagdo cidada” (TEIXEIRA, 2002, p. 1). Consideramos que esse é
0 caso, por exemplo, da realidade do campo da educacdo infantil no Brasil. Portanto, ao
inserirmos a discussdo sobre a participagdo dos atores ndo estatais no processo de
elaboracdo de politicas publicas na &rea da educacdo infantil percebemos ao mesmo
tempo a natureza complexa da realidade (financiamento, questfes pedagogicas, relacéo
oferta x demanda, entre outros) e a importancia e o reconhecimento que essa area vem
adquirindo, a0 menos, nas Ultimas décadas (KRAMER, 2006; VIEIRA, 2007,
ROSEMBERG, 2003).

A inclusdo do tema educacdo infantil na agenda politica brasileira é resultado de
um processo que envolveu e envolve diversos setores da sociedade civil, desde
movimentos sociais a instituicdes de pesquisa. Além das influéncias externas de
organizacles internacionais, acordos ou documentos nos quais o Brasil é signatario.
Esse tema, que abrange uma gama enorme de interesses e projetos, tem gerado, quando
da elaboracdo de politicas puablicas, polémicas, debates e embates. Inscrita na
Constituicdo de 1988 como um direito das criancas, op¢do das familias e dever do
Estado (art. 227), a educacdo infantil é compreendida como um subsetor das politicas
educacionais e de assisténcia aos trabalhadores (BRASIL, 1988).

A educacdo infantil é a primeira etapa da educacdo basica destinada a educacéo
e ao cuidado das criangas de zero a cinco anos, realizada em creches e pré-escolas
(instituicbes educacionais), com vistas ao desenvolvimento integral das criangas em
todas as suas dimensdes: sensorial, cognitiva, afetiva, l0dica, estética e social. Mais do
qgue uma definicdo formal acerca da educacdo infantil necessitamos de uma
compreensdo mais ampla da educacdo das criancas na perspectiva do direito. Essa
perspectiva considera a passagem da educacgdo e cuidado das criangas de zero a cinco
anos do ambito privado para o &mbito publico e isso traz para a definicdo uma dimenséo
fundamental quando vinculada as politicas publicas. A educacgdo infantil transita dessa
forma entre duas esferas da vida: a privada e a publica e como politica publica procura
um ponto de interseccao entre essas duas dimensdes.

Assim, a educacéo infantil como uma politica publica compreende toda a agéo
do poder publico direcionada ao atendimento das necessidades de desenvolvimento
integral da crianca no ambito da educagédo, envolvendo um trabalho diferenciado e

compartilhado entre familia, escola e sociedade. Nessa perspectiva, a educagdo infantil
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como politica publica busca atender a um s6 tempo as necessidades das criangas, 0S
anseios de suas familias, mas também as metas de desenvolvimento da sociedade como
um todo.

O que observamos nas ultimas duas décadas é que nem sempre o Estado tem
obtido éxito nesse aspecto. As acbes implementadas pelo Estado na area da educagéo
infantil ttm se mostrado incapazes de contemplar as demandas e, dessa forma, articular
os diferentes interesses envolvidos, 0 que tem motivado muito debate e resisténcia,
marcando 0 processo com avangos e retrocessos. Ressaltamos ainda que se trata de uma
area que tende a concentrar as tensdes, conforme mencionado anteriormente, oriundas
dos diversos atores envolvidos: a familia, o Estado e as institui¢des da sociedade civil.
Desse modo, no estudo dessas politicas devemos considerar a participacdo efetiva
desses atores. De acordo com Santos (2002), ha uma tendéncia nas analises de politicas
publicas em concentrar-se no papel do Estado negligenciando a participacdo de outros
atores ndo estatais. Para este autor, o estudo insuficiente de outros atores que néo o
Estado “conduz a uma imagem distorcida da realidade, ou seja, a ideia de que as
agéncias estatais atuam sozinhas na formulacdo e implementacao de politicas publicas”
(SANTOS, 2002, p. 193).

Uma abordagem que leve em consideracao a participacdo desses outros atores no
processo de elaboracdo das politicas publicas, além de permitir que se visualize com
clareza esse processo, pode nos levar a uma melhor compreensao do desenvolvimento e
situacdo da politica de educacdo infantil do pais. Nesse sentido, utilizamos a abordagem
de redes de politicas publicas no campo educacional por se apresentar, a0 mesmo
tempo, como uma ferramenta de analise e uma teoria para melhor compreensdo do
processo de elaboracdo das politicas publicas, mais especificamente, de educacdo
infantil no Brasil. Conforme Santos (2006, p. 2), a presenca de redes pode ser
identificada “‘através da observacdo de atores que participam das negociagdes e
consultas antes que as decisdes sejam tomadas”. Mencionamos, nesse caso, um
processo pelo qual os cidaddos e atores institucionais, econdmicos e sociais participam e
podem ter influéncia ou ndo na elaboracdo, administracdo e avaliacdo de uma politica

publica.

O processo de elaboragéo da politica nacional de educacéo infantil (PNEI)

Conforme mencionado, 0 nosso objeto de andlise foi o processo de elaboracéo
da PNEI (2003-2005). Compreendemos que esse processo, no ambito do MEC/SEB,
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representou a transi¢do de um “dirigismo estatal” em dire¢cdo a incorporacdo de
mecanismos de participacdo e interacdo, especialmente por meio da constituicdo de
comités. De acordo com dados do Relatério do Projeto Didlogos Setoriais Unido
Europeia e Brasil, o discurso da participagao social foi incorporado como um dos “eixos
do governo” do presidente Lula. Como mostra esse Relatorio, isso se refletiu, em
termos de estratégia do governo federal em relagdo a participacdo social, em ampliacéo
do “didlogo com as organiza¢des da sociedade civil e os cidaddos”, por meio da
“criagdo, reformulagdo e ampliagdo dos mecanismos de participagdo social”
(DIALOGOS SETORIAIS UNIAO EUROPEIA BRASIL, 2012, p.15). Esse processo
de “escuta” seria “apenas um primeiro passo em uma estratégia de participagdo social
gue tem como objetivo o compartilhamento do poder, a partir de uma ideia ampliada de
democracia” (DIALOGOS SETORIAIS UNIAO EUROPEIA BRASIL, 2012, p. 15). O
inicio do governo Lula fez emergir novos atores politicos envolvidos em promessas de
rompimento com aquilo que eles proprios denominavam de “politicas e praticas
neoliberais”.

E nesse cenario que se insere o processo analisado. A PNEI foi elaborada no
periodo de 2003-2005 em processo que contou com a participacdo de atores estatais e
ndo estatais. O documento que sistematiza a PNEI foi publicado pelo MEC, em 2005,
com o titulo “Politica Nacional de Educagdo Infantil: pelos direitos da crianca de zero a
seis anos a educagdo” (BRASIL, 2005a). Para 0 MEC, esse documento se caracterizou
como um “[...] regulador da propria legislacio. E como se o documento trouxesse uma
interpretacdo da legislacdo e criasse entdo meios e estratégias de se chegar as metas da
legislacdo”. (ENTREVISTA 7 — COEDI/MEC).

O processo iniciou em 2003, quando o MEC por meio da Secretaria de Educacéo
Infantil e Fundamental (SEIF), elaborou, em colaboracdo com o Comité Permanente de
Politica de Educagdo Infantil e Fundamental, uma versdo preliminar do documento
Politica Nacional de Educacéo Infantil: pelo direito das criangas de zero a seis anos a
educacdo (BRASIL, 2003b). Esse comité instituido no &mbito da SEIF/MEC, por meio
da portaria n°® 2.085, de 05 de agosto de 2003, tinha por objetivo discutir, propor,
acompanhar e avaliar as politicas desenvolvidas pela Secretaria de Educacéo Infantil e
Fundamental.

A criacdo de um comité era reivindicagdo dos movimentos sociais. O MIEIB,
por exemplo, em junho de 2003, em audiéncia com o Ministro da Educacgdo Cristovam

Buarque, apresentou carta onde constava uma sintese de suas posi¢cdes em relacdo a

372 Reunido Nacional da ANPEd — 04 a 08 de outubro de 2015, UFSC — Floriandpolis



politica de educacéo infantil. Entre elas havia a reivindicagdo da criagdo de um Comité
Consultivo de Educagdo Infantil (MIEIB, 2003). Embora o MEC tenha atendido a esse
pleito - e alguns atores ndo estatais tenham contribuido na elaboracdo da versdo
preliminar da PNEI -, a composicdo desse Comité estava ainda concentrada em atores
estatais.

Em 2004, Tarso Genro, ao assumir o Ministério da Educacdo, reestrutura a
Secretaria de Educacdo Basica (SEB) e renova a equipe da Coordenadoria Geral de
Educacdo Infantil. De posse de uma versdo preliminar da PNEI, a SEB prop6s a
realizacdo de oito Seminarios Regionais com o objetivo de ampliar a discussdo, bem
como incluir outros atores e questdes relacionadas a Politica Nacional (BRASIL,
2004b). No entanto, embora abertos a participacdo de atores ndo estatais e devido aos
critérios adotados pelo MEC, houve uma quantidade maior de representantes dos
sistemas estaduais e municipais de educacao.

Diante disso, o MIEIB manifestou suas posi¢es e preocupacOes, em Carta
emitida na XVII Reunido Nacional, realizada em Goiania, em agosto de 2004, portanto
durante a realizacdo dos Seminarios Regionais. Nessa carta, 0 MIEIB fez mencao ao
que considerava importante no processo de elaboracdo da politica, no que se refere a
interlocucdo e debate com a sociedade. Reconheceu as estratégias e metodologias
adotadas na formulacdo da politica nacional, mas exp6s algumas inquietacdes:

Garantia da interlocugdo com o MIEIB na formulacdo e
implementacdo das politicas educacionais; instalacdo imediata do
Comité Nacional de Educacdo Basica; ampliacdo de prazos do
cronograma da definicdo da Politica Nacional de Educacéo Infantil,
tendo em vista assegurar uma ampla discussdo, incluindo outros
segmentos da sociedade civil; realizacdo de um Encontro Nacional,
em 2004, para consolidar a elaboracdo da proposta de Politica
Nacional de Educacdo Infantil, debatida nos Seminéarios Regionais.
(MIEIB, 2004)

De fato, até aquele momento as instancias de elaboracéo e discussdo da PNEI
tinham sido o Comité Permanente de Politica de Educacao Infantil e Fundamental e os
Seminarios Regionais, ambos com participacdo predominante dos atores estatais. Em
agosto de 2004, o MEC, entdo, instituiu 0 CONPEB por meio da Portaria n® 2.464, de
19 de agosto de 2004, com as seguintes atribuigdes: a) propor e discutir politicas para a
Educagdo Basica; b) viabilizar a articulagdo entre as diferentes entidades, 6rgdos e
instituicOes que atuam na Educacdo Basica; e c) apoiar e acompanhar a implementacéo
da Politica Nacional de Educacao Basica (BRASIL, 2004a).
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O CONPEB foi composto por dezoito membros, além de outros que poderiam
ser convidados a participar de reunides sobre temas pontuais. O comité seria composto
por duas comissdes, a de educacdo infantil e a de ensino fundamental e ensino médio,
cujas finalidades seriam encaminhar questdes relativas as etapas da educacdo bésica.
Houve, além de uma reducdo no numero de atores estatais (seis), uma significativa
ampliacdo de atores ndo estatais (doze), entre organizacOes ndo governamentais e
organizacg0es internacionais.

Coube a Comisséo de Politica de Educacdo Infantil do CONPEB sistematizar as
contribuicdes e decidir quais delas seriam incorporadas ou ndo ao documento, conforme
analise das informacd@es colhidas na forma de emendas durante os seminéarios (BRASIL,
2004a). O documento final foi apresentado para consolidacdo no Seminario Nacional
“Politica de educacdo infantil”, realizado no periodo de 6 a 8 de julho de 2005. Em
seguida, o Comité conclui a elaboracdo do documento, o qual foi publicado em 2005 e
distribuido aos sistemas de ensino e setores representativos da sociedade civil.

Finalmente, assinalamos que a existéncia dos Comités instituidos pelo MEC com
0 objetivo de propor, discutir e avaliar as politicas para a educacao infantil indicou uma
tendéncia a abertura ao dialogo com outras institui¢cbes/atores. No entanto, ao longo do
processo, esse didlogo foi se aperfeicoando, tanto pela mudanga na composi¢do dos
Comités quanto pela ampliacdo das etapas no proprio processo. Conforme demarca um
dos entrevistados:

O processo de discussdo foi importante para a consolidacdo da
politica. O ponto positivo é trazer a discussdo as entidades e
movimentos ligados as questdes da Educacdo Infantil.
(ENTREVISTA 3 - UNESCO)

Em suma, compreendemos que o CONPEB se caracterizou como um espaco
institucional, aberto a participacdo de diversos atores da sociedade civil no processo de
elaboracdo da politica publica, constituindo-se no lécus privilegiado para articulagdes,
cooperac0es e decisdes em relagdo ao processo de elaboragéo e contetudo da PNEI.

Rede de politicas publicas na educacéo infantil

As nossas analises apontam que a rede de politicas publicas que se formou em
torno da educacdo infantil foi composta por atores que fizeram parte do CONPEB. Essa
rede foi composta por onze atores, sendo dois estatais e nove ndo estatais (ANPEd,
ANFOPE, CNTE, CONTEE, CONSED, COEDI/MEC, SEB/MEC, UNICEF, MIEIB,
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UNESCO e UNDIME). Ela incorporou, além do Estado, dois tipos de atores, 0s atores
ndo governamentais e as organizagOes internacionais, estando ausentes os atores do
mercado. Embora a rede ndo tenha se descaracterizado com a auséncia de atores de
mercado, esse fato ndo deixou de ser relevante para a sua propria constituicéo.

Uma caracteristica importante dessa rede foi o fato dela ter sido constituida pelo
proprio Estado, representando um modelo de governanca, instituida como uma politica
de governo. Desse modo, essa rede foi o resultado de uma acdo intencional de
mobilizacdo de atores diversos, estatais e ndo estatais, com varios tipos de recursos que,
por meio de processo de negociacao, buscavam resolver um problema politico, mais
especificamente propor diretrizes e metas para a politica nacional de educacédo infantil.
A presenca desses atores no processo de elaboracdo da PNEI corrobora a afirmativa de
que o Estado pode articular os interesses presentes na sociedade, a fim de garantir maior
eficiéncia no processo de elaboracdo de politicas, sem, contudo, tornar-se “refém desses
interesses” (SANTQOS, 2002). Nesse caso, houve responsabilidade compartilhada entre
o0 Estado e atores ndo estatais na producdo da politica, conforme nos indicou a propria
constituicdo dos comités.

Em relagéo aos atores mencionados, nem todos tiveram a mesma relevancia no
processo analisado. Alguns foram citados com maior frequéncia pelos entrevistados
e/ou documentos analisados, revelando que alguns deles foram mais atuantes. Nesse
caso, a relevancia ou ndo de um ator na rede foi determinada em funcéo da sua maior ou
menor capacidade de interacdo e intercdAmbio de recursos. Essa caracteristica revela que
na rede também que havia diferenca de poder entre eles. Outro aspecto diz respeito a
participacdo efetiva desses atores no processo. Alguns atuaram desde o inicio dos
debates até a consolidacdo da versdo definitiva e apresentacdo no Seminario Nacional
como, por exemplo, o MIEIB.

Ele [MIEIB] participou no debate e na leitura final do documento, ele
encaminhou sugestdes. [...] O MEC fez seminarios nas cinco regides e
0 grupo gestor tinha representantes dos foruns nessas discussdes que
encaminhavam propostas e sugestdes. (ENTREVISTA 2 — MIEIB)

No que se refere ao didlogo que se estabeleceu com o MEC, a maioria dos atores
entrevistados faz uma avaliacdo positiva. H& uma percepcdo compartilhada de que
houve um avango positivo no Governo Lula.

Com o Fernando Henrigue Cardoso a gente nunca se reuniu, apesar de
ter solicitado varias vezes. No governo Lula, durante esses oito anos,
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nos reunimos com ele quatro vezes, com o Ministro perdemos as
contas. (ENTREVISTA 5 - CNTE)

No caso da UNESCO convem mencionar que a instituicdo ja mantinha, antes da
elaboragédo da PNEI, relagdo de proximidade com o MEC no desenvolvimento de
politicas e programas de educacdo no Brasil. No periodo da elaboracdo da PNEI, a
instituicdo estava envolvida na elaboracdo de pesquisas sobre as politicas e servicos de
educacdo infantil no Brasil e financiava, inclusive, o proprio processo de elaboragdo da
PNEI (BRASIL, 2004a; 2005a; 2006).

A UNESCO apoia governos no desenvolvimento de politicas e
programas de educacdo em varias areas. Particularmente nos anos de
2004 a 2006 a UNESCO estava envolvida com a realizagdo do estudo
sobre as politicas e servigos de educacdo infantil em alguns paises,
incluindo o Brasil. (ENTREVISTA 3 — UNESCO)

Esses sdo alguns aspectos relevantes que caracterizaram a participacdo dos
atores ndo estatais no processo de elaboracdo da PNEI, entretanto como essa
participacdo influenciou o processo e a propria politica? Essa € uma questdo complexa,
tendo em vista as demandas especificas de cada ator, compartilhada ou nédo entre eles, e
estratégias préprias as quais foram levadas ao espac¢o de interacdo na rede.

No caso do MIEIB, ressaltamos que a énfase foi dada a necessidade de
consolidacdo de uma concepcdo de educacdo infantil, resgatando a identidade e
especificidade dela em relacdo as demais etapas de ensino.

O MIEIB defende uma concep¢do de educacdo infantil que vem se
consolidando. Para a propria elabora¢do do documento, o MIEIB fez
pressdo para que esse documento fosse atualizado, porgue ja existia
um documento de politica nacional, que era o amarelinho, o MEIB
entdo pediu uma atualizagdo. (ENTREVISTA 2 — MIEIB)

Para os movimentos sindicais havia duas demandas bem delimitadas. A CNTE
focou a atuacdo nas condicOes de trabalho, formacdo e valorizagdo do profissional da
educacdo. No contexto da rede, a CONTEE reivindicava que houvesse controle por
parte do Estado em relacdo as escolas comunitarias. De fato, na versdo final do
documento emerge preocupacao com a aplicacdo dos critérios de qualidade da educagédo
infantil tanto no &mbito publico quanto na iniciativa privada.

No caso, quando vocé discute a educacdo infantil claro que n6s temos
dentro dessa atuacdo um foco: o0s nossos trabalhadores.
(ENTREVISTA 5 - CNTE)
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[...] fazendo-se uma leitura do documento, fica clara a incorporagéo
de nossas demandas, principalmente ao observarmos a inclusdo do
binémio “publico e privado”. (ENTREVISTA 4 — CONTEE)

Outro aspecto relevante envolve a existéncia ou ndo de algum ator com
ascendéncia sobre os demais. Ainda que os atores estabelecessem relac6es privilegiadas
com outros atores da rede, ndo houve a identificagdo clara da prevaléncia de um ator.
Nem mesmo o MEC foi citado nessa perspectiva.

N&o sei se teve um que tenha tido essa posi¢ao. Mas pelo que eu vi, eu
vivenciei, eu acho que cada um teve um papel, acho que teve uma
diversidade dos papéis e cada um dentro da sua importancia.
(ENTREVISTA 1 - MIEIB)

Pelo formato que foi produzido o material com pequenas reunides e
entdo ela foi crescendo, chegando até os Estados, ninguém teve uma
posicao diferenciada (ENTREVISTA 5 — CNTE)

Diante disso, cremos que a rede caracterizou-se pela existéncia de relagdes
estruturadas de forma ndo hierarquica, assimétricas em relacdo ao poder e a
interdependéncia de recursos. A relagdo de interdependéncia na rede se estabeleceu
porque os atores necessitavam da participacdo e dos recursos (conhecimento, financeiro,
capilaridade social, legitimidade politica, pessoal etc.) dos demais com vistas a obter 0s
seus objetivos. Essas interdependéncias geraram interacdes entre os atores na rede, as
quais criaram e mantiveram os padrdes de interacdo. Nessa perspectiva, a politica foi o
resultado da interacdo entre os diferentes atores.

Na rede, houve interdependéncias em funcdo de recursos como, por exemplo,
conhecimento, financeiro, aléem de capilaridade social e legitimidade politica. Entre a
UNDIME e MIEIB, por exemplo, havia relacdo baseada em troca de conhecimentos e
em fungdo da capilaridade social do MIEIB, visto que o movimento possui a
caracteristica de aglutinar especialistas de educagdo infantil, além de trabalhar com
aspectos praticos relacionados & implementacdo das politicas na area e identificados
com as demandas da sociedade.

A UNDIME sempre foi caracterizada como um parceiro, mais junto
do MIEIB, na verdade fomos parceiros de trabalho. O embate com o
CONSED era mais efetivo. (ENTREVISTA 1 — MIEIB)

Identificamos relacdo de maior proximidade entre a UNESCO e o MIEIB, “uma
vez que eles [MIEIB] também participaram na pesquisa” (ENTREVISTA 3 -
UNESCO). Essa pesquisa € a que se refere a revisdo de politicas e servigos na area de
educacdo infantil, realizada com recursos financeiros da UNESCO. Entre os atores do
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movimento sindical, a interdependéncia estabelecida esteve marcada pela troca de
conhecimentos, capilaridade social e legitimidade politica. Para a CONTEE a relacéo
mais proxima foi estabelecida “principalmente com a CNTE e a UNDIME”
(ENTREVISTA 4 — CONTEE).

Em termos gerais, esses intercAmbios construiram padrfes de relacionamento
entre os diversos atores na rede. Alguns atores estabeleceram relagdes como estratégia
visando a suas proprias demandas. A elaboracdo da politica, nesse caso, ndo se baseou
em comando ou ordem, mas em negociacao e intercdmbio de recursos entre 0s atores.

A gente buscava se entender com a posicdo do MIEIB, com a posicéo
da ANFOPE, o que a CONTEE est4 defendendo dentro daquilo que a
gente defendia. (ENTREVISTA 5 - CNTE)

Com esses atores, a CNTE manteve intercambio de informagdes que supriram de
alguma forma lacunas relativas as questdes especificas sobre as quais ela ndo tinha
conviccdo. Por isso a articulagdo com o MIEIB, que é um movimento social em defesa
da educacdo infantil, com especialistas na &rea e uma articulagéo politica consolidada, e
a ANFOPE, a qual tem uma tradi¢é@o de focar o problema da formagéo dos profissionais
da educacdo. Assim, compreendemos o motivo pelo qual eles serviram de referéncia a
CNTE em momentos em que esse conhecimento especifico se mostrou essencial.

De outra parte observamos evidéncias de interacfes estratégicas no combate aos
interesses dos atores do mercado dentro desse processo.

Nesse espaco, 0 que € interessante é que, claro com a ajuda de quem
estava coordenando no MEC, nés conseguimos abafar um pouco a
intervencdo do setor privado. A nossa forma de ir para cima e de ir
buscar, conseguiu abafar. (ENTREVISTA 5 - CNTE)

Embora ndo existissem atores do mercado na rede, essa referéncia pode
significar um ator presente em algum momento de discussdo da politica ou ideias desse
setor que eram defendidas por atores da rede. Houve um trabalho de articulacdo por
parte de alguns atores no sentido de estabelecer um conjunto de interesses validos
dentro daquele arranjo reticular. Isto é, estabelecer que certas concepgdes ou ideias ndo
podiam ocupar espaco de discussdo no processo de elaboracio da PNEI. E interessante
observarmos que essa atitude assegurou a rede um compartilhamento de interesses e

valores, que foram defendidos em busca da concretizacéo dos objetivos da politica.

Consideracoes finais
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Nessas consideracdes finais, destacamos, quanto ao documento final elaborado,
que os atores entrevistados avaliam que ele foi bem elaborado e sintetiza a discussdo
que houve na época, incorporando questdes importantes, refletindo os consensos
estabelecidos em torno da educacdo infantil. Também concluimos que os atores nédo
estatais tiveram um papel importante no processo de elaboragéo, influenciando no
conteldo da Politica Nacional de Educacéo Infantil especialmente por trés razfes: a) por
incorporar ao debate da politica suas experiéncias e conhecimentos da area de educacao
infantil; b) por traduzir de forma mais objetiva os anseios oriundos de diversos setores
da sociedade; e ¢) por demonstrar capacidade de negociacao.

Constatamos, assim, a existéncia de um espaco institucional, aberto a
participacdo de diversos atores da sociedade civil no processo de decisdo e elaboracao
da politica publica. Nesse contexto, atores estatais e nao estatais constituiram uma rede
de politicas publicas de educacgdo infantil que se caracterizou pela existéncia de relacdes
estaveis, continuas no tempo, por possuir uma estrutura ndo hierarquica, com relacoes
assimétricas e interdependéncia de recursos.

Mencionamos, finalmente, que a elaboracdo de politicas publicas por meio de
rede de politicas publicas, identificada como uma forma especifica de governanca,
permitiu-nos pensar, conforme a andlise empreendida, que ela se mostrou uma forma
eficaz no encaminhamento de problemas complexos, como foi o caso da educacdo
infantil. Como uma estrutura politica, a rede possibilita, além de incorporar
conhecimentos e novas informagdes, a resolucdo de conflitos e reducdo dos riscos da
implementacdo (SANDSTROM, 2008). Assim, cremos que a participacdo de atores néo
estatais em rede potencializa o poder de influéncia desses atores a0 mesmo tempo em
que racionaliza as escolhas politicas nos processos decisorios, como Vimos no processo

de elaboracdo da PNEI.
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