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RESUMO

Analisamos nesta tese a participacdo de atores nao estatais no
processo de elaboracdo da Politica Nacional de Educacdo Infantil (PNEI),
tomando como referencial teérico-metodoldgico a abordagem de redes de politicas
publicas. Problematizamos o papel do Estado em agir como o principal agente na
elaboracdo de politicas publicas e intermediacdo de diferentes interesses para o
enfrentamento dos problemas da educacao infantil. A questdo sintese envolveu
saber qual o papel dos atores ndo estatais na elaboracdo da PNEI. Buscamos
suporte na andlise de documentos e em entrevistas semiestruturadas e
concentramos o foco na atuacdo de cinco atores ndo estatais envolvidos no
processo de elaboracdo da PNEI (2003-2005): CNTE, CONTEE, ANPEd, MIEIB e
UNESCO. Constatamos que o processo de elaboracdo da Politica Nacional de
Educacao Infantil envolveu a participacdo de atores estatais e ndo estatais
articulados em torno de uma rede a qual denominamos de rede de politicas
publicas de educacdo infantil. Identificamos que essa rede foi instituida pelo
Estado, como uma politica de governo, caracterizando-se como um modelo de
governanca. As analises permitiram confirmar a hipétese de que no processo de
elaboracao de politicas publicas de educacéao infantil por meio de rede de politicas
publicas os atores ndo estatais cooperaram entre si e estabeleceram
interdependéncias. Ao identificar que esses atores influenciaram tanto na forma
COmMo ocorreu 0 processo quanto no conteudo da politica elaborada, concluimos
gque a participacdo de atores ndo estatais em rede potencializa o poder de
influéncia desses atores ao mesmo tempo em que racionaliza as escolhas

politicas nos processos decisorios.

Palavras-chave: Politicas Publicas. Educacdo Infantil. Educagdo de criancgas.

Politica educacional.
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ABSTRACT

The present study analyzes the participation of non-state actors in the
drafting of the National Policy on Early Childhood Education (PNEI), taking as a
theoretical and methodological approach the policy networks. This study
problematizes the role of the state to act as the main agent in the development of
public policy and in the mediation of different interests in order to face the problems
of early childhood education. The synthesis-question involves to know which is the
role of non-state actors in the development of PNEI. We analyzed documents and
we applied semi-structured interviews focused on the activities of five non-state
actors involved in the process of drafting the PNEI (2003-2005): CNTE, CONTEE,
ANPEd, MIEIB and UNESCO. We found out that the process of drafting the
National Policy on Early Childhood Education involved the participation of both
state and non-state actors structured around a network which we call policy
network on education. This research revealed that the network was established by
the state as a government policy, characterizing as a model of governance. The
analysis allows to confirm the hypothesis that in the process of public policy
development early childhood education by public policy network the non-state
actors cooperate with each other and established some interdependences. At the
same time, these analyzes have identified that these actors could influence
both the form how the process occurred in the content of the policy was worked
out. This study concludes that the participation of non-state actors in a policy
network multiplies the power to influence these organizations while rationalizing

policy choices in decision making.

Keywords: Public Policies. Early Childhood Education. Education of children.

Educational policy.
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INTRODUCAO

Ao contrario do que possa parecer, o Estado envolvido no
processo de politicas publicas através de rede ndo é um Estado
prisioneiro e fragilizado em sua acdo. Trata-se de um Estado que
perdeu suas pretensdes de dirigismo, mas que ndo abdicou de seu
papel de formulador e implementador de politicas.

Hermilio Santos

Desenvolvemos o trabalho de pesquisa em torno das tematicas
politicas publicas, politica de educacdo infantil e redes de politicas publicas,
tomando como objeto de analise o processo de elaboracdo da Politica Nacional de
Educacao Infantil (2003-2005). O objetivo principal da pesquisa foi analisar a
participacdo de atores ndo estatais no processo de elaboracdo da Politica
Nacional de Educacédo Infantil, tomando como referencial teérico-metodoldgico a
abordagem de redes de politicas publicas (SCHNEIDER, 2005; BORZEL, 1998;
KLIJN, 1998; SANTOS, 2002, 2005, 2006).

De modo especial, procuramos descrever a participacdo de atores nao
estatais no processo de elaboracdo dessa politica, bem como caracterizar a
natureza da relacdo estabelecida entre atores estatais e ndo estatais. Buscamos
ainda mapear as demandas que 0s atores ndo estatais representavam, tendo em
vista identificar a influéncia exercida por esses atores nesse processo. Partimos
da hipdtese de que, no processo de elaboracdo de politicas publicas por meio de
redes, o0s atores nao estatais colaboram entre si e estabelecem

interdependéncias, influenciando, dessa forma, o processo e o0 conteldo da



politica. Embora seja possivel observar a participacdo de atores ndo estatais nas
diferentes etapas do ciclo de uma politica publica, na pesquisa elegemos a
elaboracdo, visto que é nesse momento que opcdes técnicas e politicas sdo
incorporadas e/ou rejeitadas.

No Brasil, a utilizacdo da abordagem de redes de politicas publicas nos
estudos sobre elaboracdo de politica publica ainda é escassa e muito recente
(SANTOS, 2002). Embora presente em estudos sobre politicas publicas em
diversas éareas tais como: politicas industriais (SANTOS, 2002), politicas de
saneamento (MARQUES, 1998), politicas de saude (LOTTA e PAVEZ, 2008),
politicas agricolas (GRISA, 2010), politicas de meio ambiente (VILLA, 2001),
politicas comerciais (SANCHEZ, 2007), politicas de turismo (BRANDAO, 2010),
gestdo publica (AUGUSTINIS, 2011; FONTOURA, 2010), nédo identificamos essa
abordagem na area da educacdo. Assim, esperamos contribuir para o campo de
estudos sobre elaboracdo de politicas publicas educacionais a partir da
abordagem de redes de politicas publicas.

A0 nos inserirmos nesse campo de estudos, compreendemos que na
relacdo entre Estado e sociedade no processamento e conducdo das demandas
em contextos de gestdo compartilhada ha a participacdo de atores estatais e nédo
estatais no processo de elaboracdo de politicas publicas. Problematizamos
fundamentalmente o papel do Estado na formulacdo de politicas publicas e na
intermediacdo de diferentes interesses em contextos marcados por profundas
alteracdes na relacéo entre Estado e sociedade, seja pelos efeitos da globalizac&o

econdbmica e aumento do poder de atores do mercado, seja pela presenca e



relevancia cada vez maior de atores da sociedade civil (SCHNEIDER, 2005;

SANTOS, 2002). Em outras palavras, conforme Santos argumenta, devemos

S SUREOHPDWL]DU D PDQHLUD FRPR R (VWDGR VH DUWLFXOTL
GH RWLPL]DU SDUWH GH VXDV IXQo}HV" WHQGR/ RIPHYLVWD
QmR HVWDWDLVY FRQWULEXHP QR SURFHVVR GH SROtWLFD
10).

Borja (1997, p. 98 apud FREY et al.,, 2006, p. 2) destaca que esse
FRQWH[WR p PDUFDGR SHOD SGHVFHQWUDOL]DomR SROtWLF
e identidades locais ou regionais e pela multiplicacdo de demandas sociais
heterogéneas que ndo sao satisfeitaV SRU UHVSRVWDV HVWDWDLV" 1HVYV
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. argumentam que o grande desafio colocado
para o Estado é o de

encontrar novas formas de gerenciar as suas incumbéncias,
sobretudo no sentido de promover uma gestdo de cunho mais
participativo e democratico. Tais medidas tendem a fazer com que
o Estado passe a nortear a sua acdo, em relacdo as politicas
publicas, ndo mais a partir de uma nog¢ao puramente tecnocrética e
autoritaria, passando a ampliar os processos participativos para
estimular uma prética de permanente interacdo com os cidadaos e
suas representacdes organizacionais (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
gestdo, incluindo novos atores, representantes da iniciativa privada
e da sociedade civil, bem como do proprio cidaddo no processo de
elaboragdo e implementacao de politicas publicas.

E por isso que para Schneider (2005) o termo governanca reflete as
mudancas nas teorias do Estado. A partir dos anos 1960, com a critica a teoria
estrutural-funcionalista dos sistemas, a perspectiva do conflito foi conduzida ao
primeiro plano com a perspectiva marxista de lutas de classes. Schneider pontua
TXH 3QHVVD IDVH GR UHGHVFREULPHQWR u®RocBiteREOHPD G|
novamente uma modificacdo que conduziu cada vez mais o foco analitico do nivel
PDFUR SDUD R QtYHO PLFUR’ 6 & 82)(, Méssa forma, S
principalmente a partir dos anos 1980, os processos e fendmenos sociais
passaram a ser explicados como resultados da acdo de individuos e atores
coletivos (SCHNEIDER, 2005).

Outro aspecto a ser considerado para a compreensdo do termo
governanca na atualidade, conforme Schneider (2005) destaca, é a retomada do
enfoque na questdo da integracdo das sociedades sob o foco da analise do nivel
micro, desta vez com a influéncia das vertentes do institucionalismo.

Passou entdo a ser discutido como a ordem social poderia ser
reproduzida e mantida a despeito de interesses divergentes e
racionalidade limitada. Isso implicava um retorno a perspectiva
tedrica sistémico-cibernética, na qual a questdo da capacidade de
autoconducao das sociedades é respondida com a microanalise de
instituices sociais e seus efeitos integrativos (SCHNEIDER, 2005,
p. 32).

Schneider (2005, p.33) destaca que o que emerge dessa abordagem da
JRYHUQDQoD p D 3WHQWDWLYD GH IXQGDPHQWIMU D SHU)

mecanismos institucionais de coordenacédo. Trata-se da utilizacdo de abordagens



tedrico-institucionais para estruturas de interacmR LQGLYLGXDO™ e QHVVD SHI
gue o autor define governanga como conducao institucional.

Esse conceito contemporaneo de governanca, de acordo com
6FKQHLGHU QmR PDLV VH OLPLWD j] FRQGXomRUKYWRWDWDO
regulacéo e conducado da sociedade por meio de instituices e atores. Governanca
transcende com isso o conceito tradicional estatal e remete a formas adicionais de
FRQGXomR VRFLDO’ S $VVLP D DQiOLVH GD JRYHI

S SWHQWD G HWaiigme Gobre qtibis ScotfiguFacdes de
relacdo do intercambio de informacdes e recursos entre atores se encontra uma
GHILQLomR GH REMHWLYRYV H XPD PRELBPBhgBemeoRextoR Q M X QWD
qgue Schneider (2005) concebe as redes de politicas publicas como uma nova
forma de governanca politica.

As redes de politicas publicas, de acordo com Kenis e Schneider,

SRGHP VHU FRPSUHHQGLGDV FRPR 3:PHFDQLVPRV GH PRE
politicos em situacdes em que a capacidade de tomada de decisao, de formulacao

e implementagéo de programas é amplamente distribuida ou dispersa entre atores

publicos e privados' © . (1,6 SCHNEIDER, 1991, p. 41).

As redes de politicas publicas apresentam como caracteristica principal
a incorporacdo de 3PXLWRYV DWR U H Vdif&réney/ suD3seras <bdihis e
SROtWLFRV QR FRQWH[WR GH SURGXomR GH XPD SROtWLFI

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

' As citacdes dos textos em espanhol e inglés apresentam traducdes livres, de responsabilidade da
autora desta Tese.



SRQWXD 3FRPR D VROXomR DGHTXDGD SDUDomi&&sLQLVWUDL
recursos sado escassos, 0s problemas sdo complexos, existem multiplos atores
envolvidos, interagem agentes publicos e privados, centrais e locais, ha uma
FUHVFHQWH GHPDQGD SRU EHQHItFLRVY H SRU SDBWLFLSDor
1). Nesta tese, consideramos que esse é 0 caso, por exemplo, da realidade do
campo da educacao infantil no Brasil.

Portanto, ao inserirmos a discussao sobre a participacédo dos atores néao
estatais no processo de elaboracdo de politicas publicas na area da educacédo
infantil percebemos ao mesmo tempo a natureza complexa da realidade e a
importancia e o reconhecimento que essa area vem adquirindo, ao menos, nas
Ultimas décadas (KRAMER, 2006; VIEIRA, 2007; ROSEMBERG, 2003b).

A inclusdo do tema educacao infantil na agenda politica brasileira é
resultado de um processo que envolveu e envolve diversos setores da sociedade
civil, desde movimentos sociais as instituicées de pesquisa. Além das influéncias
externas de organizacdes internacionais, acordos ou documentos nos quais o
Brasil € signatario. Esse tema, que envolve uma gama enorme de interesses e
projetos, tem gerado, quando da elaboracdo de politicas publicas, polémicas,
debates e embates.

Inscrita na Constituicdo de 1988 como um direito das criancas, opcgéo
das familias e dever do Estado (art. 227), a educacédo infantil € compreendida
como um subsetor das politicas educacionais e de assisténcia aos trabalhadores,
portanto integrante das politicas sociais (BRASIL, 1988). Elas se caracterizam

como uma intervencdo do poder publico para atendimento das demandas dos



diversos segmentos da sociedade, onde as opc¢des fundamentais se baseiam no
modo de relacionamento entre Estado, economia e estrutura social e expressam
concepcOes e escolhas por ideologias e interesses (ROSEMBERG, 2002).

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

Assim, a educacéo infantil como uma politica publica compreende toda
a acdo do poder publico direcionada ao atendimento das necessidades de
desenvolvimento integral da criangca no ambito da educagéo, envolvendo um
trabalho diferenciado e compartilhado entre familia, escola e sociedade. Nessa

perspectiva, a educacdo infantii como politica publica busca atender a um sé6

2 A partir de 1988, com a promulgacdo da Constituicio Federal, a educacéo infantil passou a
abranger o atendimento a criancas de zero a seis anos. As discussdes durante a elaboracdo da
PNEI foram feitas considerando essa faixa etaria, embora, na época, estivesse em tramitacao a lei
que ampliou o ensino fundamental para nove anos e tornou obrigatdria a matricula das criancas de
seis anos de idade no ensino fundamental +Leis n° 11.114/2005 e 11.274/2006 (BRASIL, 2005c;
2006b). Atualmente a educacao infantil abrange a faixa etaria de zero a cinco anos de idade.



tempo as necessidades das criancas, 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 acdes implementadas pelo Estado na
area da educacdo 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 tensoes,
conforme mencionado anteriormente, oriundas dos diversos atores envolvidos, tais
como a familia, o Estado e as instituicdes 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 insuficientH GH RXWURV DWRUHV TXH QmR R (VWDGR 3FRC
distorcida da realidade, ou seja, a ideia de que as agéncias estatais atuam
VRILQKDYV QD IRUPXODoOomR H LPSOHPHQWDoOomR GH SROtWLF
p. 193).

Uma abordagem que leve em consideracdo 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 educacéo infantil do

pais. Nessa perspectiva, utilizamos como referencial tedrico-metodolégico a



abordagem de redes de politicas publicas no campo educacional por se
apresentar, ao mesmo tempo, como uma ferramenta de analise e uma teoria para
melhor compreensdo do processo de elaboracdo das politicas publicas, mais
especificamente, de educacao infantil no Brasil.

Conforme mencionamos anteriormente, no Brasil ainda s&o escassos
0s estudos sobre a participacdo de atores ndo estatais na elaboracao de politicas
publicas de educacédo utilizando-se de uma abordagem de redes de politicas
publicas. Desse modo, ao buscarmos suporte nessa perspectiva teorico-
metodoldgica, contamos com dois eixos de analise. O primeiro se concentra na
identificacdo e caracterizacdo da rede de politicas publicas formada em torno do
processo de elaboracdo da politica nacional de educacao infantil, permitindo
contextualizar o segundo eixo, o qual ira atender aos objetivos estabelecidos. O
segundo eixo, e mais fundamental para esta pesquisa, consiste na andlise da
configuragdo dessa rede de forma a mapear as influéncias dos atores néo
estatais, bem como as rela¢cdes estabelecidas entre eles.

Assumimos como fio condutor as seguintes questbes: 1) Como 0s
atores nao estatais influenciaram a elaboragcédo da Politica Nacional de Educacgéo
Infantil (PNEI, 2003-2005)? 2) Quais as estratégias que foram utilizadas? 3) Houve
algum tipo de interdependéncia e interagdo entre os diferentes atores? Quais
foram os limites e as tensdes da influéncia de atores ndo estatais na elaboracéo
dessa politica? 4) Que importancia os atores néo estatais tiveram no processo de

elaboracédo da Politica Nacional de Educacéo Infantil? Em sintese: Qual o papel e



a influéncia que os atores néo estatais tiveram na elaboracédo da Politica Nacional
de Educacéo Infantil?

Conforme Santos (2006, p. 2), a presenca de redes pode ser
LGHQWLILFDGD 3DWUDYpV GD REVHUYDomR GH}BWRIUHV TXt
FRQVXOWDY DQWHYV TXH DV GHFLV}HV VHMDP WRPDGDV"™ O0F
processo pelo qual os cidaddos e atores institucionais, econémicos e sociais
participam e podem ter influéncia ou ndo na elaboracéo, administracdo e avaliacdo
de uma politica publica.

Nesse sentido, o processo de elaboracdo da PNEI envolveu a
participacdo de diversos atores. Constatamos que em 2003 foi elaborada uma
versao preliminar desse documento, o qual foi apresentado e discutido em oito
seminarios regionais, realizados durante o ano de 2004, para colher contribuicdes.

Em seguida, ap0s as discussfes e sugestdes colhidas nos seminarios, o

documento foi apresentado aos membros do Comité Nacional de Politicas de

Educacdo Béasica (CONPEB). Coube a esse Comité discutir e decidir pela

incorporacdo ou nao das contribuicbes colhidas nos seminarios. Apés a redacdo

final da PNEI, realizada pelo Comité, o MEC submeteu o documento a validacao

QR 6HPLQIULR 33ROtWLFD QDFLRQDO GH HGXFDomR LQIDC
processo, o documento foi impresso e distribuido aos sistemas de ensino.

O documento intitulado Politica Nacional de Educacdo Infantil: pelo
direito das criancas de 0 a 6 anos a educacao (BRASIL, 2005a) apresenta uma
introducédo, que resgata um pouco da historia da educacéo infantil no Brasil,

destaca os principais marcos legais e aponta algumas questbes importantes que
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emergem nessa trajetéria, além de definir diretrizes, objetivos, metas e as
estratégias da politica nacional de educacao infantil.
Em funcdo do objetivo principal estabelecido e tendo como objeto de
analise o processo de elaboracédo da Politica Nacional de Educacao Infantil (2003-
2005) tomamos como fontes para a pesquisa, além das duas versbes do
documento da PNEI (BRASIL, 2003b; 2005a) mencionado: a) as portarias que
instituiram os comités no periodo analisado (BRASIL, 2003a; 2004a); b) os
relatorios de gestdo e planejamento do MEC/SEB (BRASIL, 2003c; 2004b; 2005b;
2006); c) documentos produzidos pelos atores ndo estatais voltados para a area
de educacdo (cartas, mocdes, analise de conjuntura, relatérios de gestdo e
outros); d) sitios oficiais da internet; e e) estudos e pesquisas produzidas por
esses mesmos atores voltados para a area de educacao infantil.
Recorremos a andlise documental como forma de acesso as
informacdes necessérias ao estudo pretendido. De acordo com Thiollent (1980, p.
32), a andlise de documentos FRQVLVWH HP XP TXHVWLRQDPHQWR LQG
captar uma informagéo que circula nos canais dos meios de comunicagao ou que
p HVYWRFDGD HP DUTXLYRV"™ $ DQiOLVH GRFXPHQWIBO VH FR
H $QGUp S 3QXPD W pabQrtlag®m YebdadoR yuBlit&divds,
seja complementando as informacdes obtidas por outras técnicas, seja
GHVYHODQGR DVSHFWRYV QRYRV GH XP WHPD RX SUREOHPD”
Para desenvolver a pesquisa, além da consulta a literatura e
documentacdo mencionadas, utilizamos como ferramenta metodologica a

realizacdo de entrevistas com representantes das instituicdes que fizeram parte do
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CONPEB. A realizacdo dessas entrevistas implicou necessariamente no
cumprimento de diversas etapas prévias, bem como numa consulta a bibliografia
que aborda o uso de entrevistas na pesquisa (MANZINI, 1990/1991, 2003;
DUARTE, 2004; entre outros).

Sobre as entrevistas, Manzini (1990/1991, p. 154) esclarece que a
entrevista semiestruturada esta focalizada em um tema sobre o qual se
confecciona um roteiro com questdes centrais, complementadas por outras
inerentes as circunstancias momentaneas a entrevista. Para esse autor, a
entrevista semiestruturada pode fazer emergir informacdes de forma mais livre e
as respostas ndo estdo condicionadas a uma padronizacao de alternativas. Ainda
de acordo com Manzini (2003) é possivel um planejamento da coleta de
informacdes por meio da elaboracdo de um roteiro com perguntas que atinjam 0s
objetivos pretendidos.

A primeira etapa prévia compreendeu a submissdo do projeto ao
Comité de Etica na Pesquisa para autorizacdo®, por envolver pesquisa com seres
humanos.

Apbés a aprovacao (Anexo 1) por esse Comité, a segunda etapa
envolveu a identificagcdo e o contato com os atores. A selecédo dos atores para as
entrevistas ocorreu em dois momentos. No primeiro momento, apés a identificacédo
de atores néo estatais presentes no processo analisado, decorrente dos primeiros
contatos com os documentos, selecionamos 0s que tinham uma relagdo mais

direta com a area da educacdo infantil; nesse momento identificamos ANPEd,

® Processo registrado no site http://www.saude.gov.br/plataformabrasil.
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MIEIB, CNTE e UNESCO*. O segundo momento ocorreu durante a realizacdo das
entrevistas quando outros atores eram citados, conforme sua participacdo no
processo analisado, como foi o caso da CONTEE®.

Portanto, analisamos nesta tese a participacdo dos seguintes atores:
ANPEd, CNTE, CONTEE, MIEIB e UNESCO. Eles representam pesquisadores da
area de educacdo, movimentos sindicais, movimentos sociais e organizacdes
internacionais, portanto sdo atores relacionados aos dois tipos de atores nao
estatais, conforme classificacao utilizada nesta tese. Além deles, sublinhamos a
atuacdo do MEC, por meio da Coordenacao Geral de Educacéo Infantil (COEDI),
do Departamento de Politicas de Educacao Infantil e Fundamental, da Secretaria
de Educacéo Basica (SEB), que foi o responsavel pela conducéo do processo de
elaboracdo da PNEI.

A terceira etapa envolveu a elaboracdo dos roteiros de entrevistas
(Apéndice 1). Nesse sentido, elaboramos previamente um roteiro de entrevistas
com questdes diferenciadas para os atores estatais e ndo estatais. Agrupamos as
guestdes em torno dos seguintes eixos: a) motivacdo para o envolvimento na
elaboracdo da politica; b) posicionamentos, ideias e conceitos defendidos pela
instituicdo; c) relacédo da instituicdo com os demais atores; d) percepcéo sobre as
influéncias dos diferentes atores; e) percepgcao sobre os processos de decisdao em

torno de conceitos e acdes; e f) acdes desenvolvidas pela instituicdo no processo.

* Registramos que, além dos atores analisados, fizemos varios contatos por telefone, por e-mail e
pessoalmente e, apds esses esforcos, ndo houve a concordancia em participar da pesquisa por
parte dos seguintes atores UNDIME e UNICEF.

> Nesse momento a ANFOPE também foi citada, mas apesar das varias tentativas nao
conseguimos agendar a entrevista solicitada.
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E, finalmente, a quarta etapa que envolveu a realizacéo das entrevistas.
Foram realizadas sete entrevistas semiestruturadas entre agosto de 2012 e abril
de 2013, sendo seis com atores ndo estatais e uma com um representante estatal.

ApOs a realizacdo das entrevistas procedemos a analise dos
documentos e dos depoimentos em busca das respostas as questdes colocadas
nesta pesquisa. Os procedimentos adotados nesta analise podem ser divididos em
trés etapas. 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 categorizacdo. Foram definidas quatro unidades de
andlise: a) natureza da participacdo; b) interacbes estratégicas; c)
interdependéncias; e d) Diadlogo entre os atores ndo estatais e o Estado. Sob
essas unidades foram agrupados os elementos, ideias ou proposicoes
significativas presentes nos documentos e nas entrevistas.

No terceiro momento, de posse de um quadro com as referéncias mais
significativas, procedemos a uma leitura dessas proposi¢coes. A partir dessa
leitura, as proposi¢cdes foram agrupadas novamente com a finalidade de organizar
as mensagens segundo as rela¢cdes que mantinham entre si.

Finalmente, com esse quadro mais amplo procedemos a andlise
propriamente dita, realizando reflexdes, aproximacdes, inferéncias e relagdes,
buscando relacionar os elementos relevantes e referéncias com o referencial
tedrico desta tese.

Em relacédo a apresentacdo dos resultados e conclusdes, estruturamos
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esta tese em quatro capitulos, conforme descrito a seguir.

No primeiro capitulo, intitulado Estado, politicas publicas e redes de
politicas publicas: abordagem tedrico-metodoldgica, delineamos a primeira parte
do referencial tedrico-metodologico o qual utilizamos na analise e discussao dos
dados empiricos. Este capitulo aborda os seguintes conceitos fundamentais: a)
Estado; b) politicas publicas; c) atores ndo estatais; c) elaboracdo de politicas
publicas; d) redes de politicas publicas; e e) participacdo social. Com essa base
conceitual analisamos a participacdo de atores ndo estatais no processo de
elaboracao da politica nacional de educacéo infantil.

No segundo capitulo, intitulado Educacéo infantil como politica publica
no Brasil, apresentamos um breve panorama da constituicdo da educacao infantil
como politica publica. Desvelamos os aspectos conflituosos da constituicdo dessa
area como uma alternativa para solucionar os problemas que envolvem o
atendimento de criangas em ambientes educativos. Além disso, propomos
trabalhar com uma concepcéo de educacao infantil, bem como uma compreenséo
de politica publica de educacdo infantil. Este capitulo em consonéncia com o
capitulo anterior fornece as lentes utilizadas para a interpretacdo da participacéo
de atores ndo estatais no processo de elaboracdo da Politica Nacional de
Educacéo Infantil (BRASIL, 2005a), conforme a abordagem de redes de politicas
publicas.

No terceiro capitulo, intitulado Elaboracdo da politica nacional de
educacao infantil e a participacéo de atores néo estatais, buscamos caracterizar o

processo de elaboracdo da PNEI no ambito do MEC/SEB, tendo em vista
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demonstrar que tal processo transitou, no periodo de 2003-2005, de um dirigismo
estatal (SANTOS, 2005) em direcdo a incorporacdo de mecanismos de
participacdo e interacdo. Além disso, evidenciamos por meio da comparacao entre
as duas versdes do documento da PNEI, a dinamica do processo de elaboracéo
com as alteracdes, exclusdes e inclusdes de proposicdes a politica.

No quarto capitulo, intitulado Rede de politicas publicas de educacéo
infantil: a participacdo de atores néo estatais, abordamos, com base na analise de
documentos e entrevistas, as caracteristicas e a composicdo da rede que se
formou no processo de elaboracdo da Politica Nacional de Educacado Infantil,
ressaltando a participacdo dos atores ndo estatais na elaboracdo da referida
politica, bem como a relacdo estabelecida entre eles.

Nas consideracdes finais, procedemos a uma andlise daquilo que foi
apresentado nos capitulos anteriores, direcionando a discussao para a resposta
as questdes postas para a constituicdo da pesquisa. As possiveis implicacdes e
limites do trabalho s&o discutidos, ao tempo em que apresentamos alternativas
para estudos futuros.

Por fim, esperamos com esta tese contribuir para a ampliacdo do
conhecimento do campo de estudos de politicas publicas de educacao infantil, em
especial dos estudos do processo de elaboracéo de politica publica, baseada na

abordagem de redes de politicas publicas.
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1 ESTADO, POLITICAS PUBLICAS E REDES DE POLITICAS
PUBLICAS °: abordagem tedrico-metodolégica.

O denominador mais comum de todas as analises de redes de
politicas publicas € que a formulacdo de politicas publicas ndo é
mais atribuida somente a acdo do Estado enquanto ator singular e
monolitico, mas resulta da interacdo de muitos atores distintos.
Volker Schneider

Neste capitulo abordamos alguns componentes fundamentais que
serviram de embasamento tedrico na realizagdo da pesquisa: a) Estado; b)
politicas publicas; c) atores nao estatais; d) participacdo social; e) elaboracédo de
politicas publicas; e f) redes de politicas publicas. Ao abordar as principais
matrizes tedricas do processo de elaboracdo de politicas publicas, pretendemos
compreender como opera o Estado no processo de elaboracdo das politicas
publicas e como se articulam os diferentes atores e interesses nesse processo.

No que concerne as politicas publicas, este capitulo permite uma visdo
geral dos principais conceitos, tendo em vista configurar uma definicdo basica que
permita auxiliar na compreensao da acao do Estado e dessa forma caracterizar o
fenbmeno das redes de politicas publicas. Para tracarmos a importancia das redes
de politicas publicas e, ao mesmo tempo, pensarmos a atuacédo do Estado dentro
do campo pedagdgico, buscamos suporte em um ndmero relativamente delimitado
de autores da Ciéncia Politica (SANTOS, 2002, 2005; MARQUES, 1999;

TEIXEIRA, 2002; SOUZA, 2006). Esse recorte toma como critério o fato de que

alguns desses autores dialogam com o contexto brasileiro.

® O termo redes de politicas pubicas é utilizado neste texto como sinénimo de policy netwoks,
termo utilizado na literatura internacional.
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O capitulo esta dividido em trés partes. Inicialmente, abordamos a
relacdo entre o Estado e as politicas publicas nas sociedades contemporaneas’.
Na sequéncia, apresentamos uma revisao bibliografica acerca do conceito de
redes de politicas publicas. Finalmente, na ultima parte, discutimos o potencial da
abordagem de redes de politicas publicas como uma alternativa para se analisar a
participagcdo de atores ndo estatais no processo de elaboracdo de politicas

publicas.

1.1 Estado e Politicas publicas: aproximacdes conceituais

Nas Ultimas décadas, no campo das politicas publicas, tem se
visualizado a emergéncia do interesse por estudos que se voltam para os
processos que orientam a configuracdo de politicas publicas, isto €, pelos
processos de decisdo, elaboracdo, implementacdo e avaliacdo de politicas
publicas (LEITE et al., 2007; SOUZA, 2006). De acordo com Souza (2006), tanto o
ressurgimento quanto o reconhecimento da importdncia da area de politicas
publicas podem ser atribuidos a varios fatores: a) adocao de politicas restritivas de
gastos; b) novas visdes acerca do papel dos governos na conducédo das politicas
publicas; e, c) diretamente relacionado aos paises em desenvolvimento, a

incapacidade de formar coalizbes capazes de equacionar, no desenho das

" Neste texto, compreendemos como semelhantes 0s termos sociedades contemporéneas,

sociedades industrializadas avancadas, sociedades industriais modernas e sociedades modernas.
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politicas publicas, desenvolvimento econémico e inclusado social de grande parte
da populacéo.

Essa situacdo impde a necessidade de se compreender o papel do
Estado nas sociedades contemporéaneas e sua relacdo com o processo de
configuracdo de politicas publicas (SANTOS, 2005; SCHNEIDER, 2005). E
guando mencionamos isso, tanto pode ser as sociedades desenvolvidas ou as
denominadas em desenvolvimento. O desafio estd em identificar as possibilidades
que os diferentes atores possuem para fazer prevalecer seus objetivos e
interesses frente ao espaco ocupado pelo Estado (SANTOS, 2002; 2005).

N&o ha duvidas de que a compreensdo do conceito de Estado esta
eivada de significativa complexidade. Além disso, ha diferentes alternativas para
compreensdao do mesmo. Nao é objetivo deste capitulo uma apresentacéo
exaustiva da constituicdo deste conceito, mas apenas apontar para uma
possibilidade de compreensdo a qual se considera em condi¢cdes de apresentar
aquilo que corresponde as caracteristicas centrais do Estado nas sociedades
contemporaneas.

Nesse sentido, uma primeira aproximacdo ao conceito de Estado pode
ser realizada através da definicdo proposta por Ham e Hill (1993, p. 28), quando
asseveram que o Estado pode ser visto SWDQWR HP WHUPRYV GDV LQVWLW
formamquaQWR GDV IXQo}HV TXH HVWDV LQVWLWXL0o}HV GHVHPF
estatais sdo formadas por o6rgdos legislativos, executivos e judiciarios, com

funcdes especificas. E necessario reconhecer, entretanto, que existem variagoes
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entre os sistemas de politicas dos paises, que podem implicar em maior ou menor
grau de separacao e autonomia dessas instituicoes (HAM e HILL, 1993).

Ainda de acordo com os autores mencionados, os 6rgdos que
compdem o Estado executam diversas funcdes: a policia e as forcas armadas
compete a manutencéo da lei, da ordem e da paz, que representam as funcdes
mais primarias do Estado; além disso, é papel do Estado a protecao do direito a
propriedade e a sua intervencédo, através de um sistema de justica; e por ultimo,
ao Estado cabe ainda a provisdo de servicos e intervencdo na economia. Como
consequéncia destas ultimas funcbes houve a necessidade de aumento na
cobranca de impostos para financiar as atividades estatais (HAM e HILL, 1993).

Importante destacar, de acordo com 0s autores, é que

embora haja movimentos em varios sistemas de politicas para
reverter essa tendéncia pela redugdo de impostos e pela
privatizacdo de fungbes previamente executadas pelo governo,
permanece uma situacdo em que os individuos sdo afetados em
guase todos os aspectos de suas vidas pelo que o Estado faz
(HAM e HILL, 1993, p.30).
Nesse sentido, os autores destacam trés dareas importantes de
intervencdo estatal: provisdo de servicos publicos como educacdo, saude,
aposentadorias, seguro desemprego e habitacdo; regulacdo da economia, através
de incentivos fiscais, subsidios e propriedade de empresas em certas areas;
DWLYLGDGHV UHJXODWyULDV FRP R ILP GH 3:OLPLWDU R
LQGLYLGXDO" UHODFLRQDGDV j SURWHOmMR DPEDOHQWDO |

controle de monopdlios e cartéis (HAM e HILL, 1993, p.29-30).
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Os autores chamam a atencdo para o fato de que, numa perspectiva
historica, o0 crescimento da intervencdo estatal estd relacionado ao
desenvolvimento da economia. Nao ha, porém, como afirmar que existe uma
relacdo direta entre intervencao estatal e mudancas na economia, mas é possivel
reconhecer que o que o Estado faz € influenciado por aspectos econémicos. Dai
que uma questdo importante, a saber, € como se estabelece essa relacéo
Estado/sociedade/mercado na configuracédo de politicas publicas, ou seja, importa
saber como o Estado opera nas sociedades contemporaneas (HAM e HILL, 1993).
Isso porque as politicas publicas se constituem em um dos principais resultados
da acéo do Estado (SANTOS, 2005).

No que concerne a compreensao de politicas publicas, talvez seja
interessante mencionar que ndo ha nem uma Unica nem a melhor definicdo acerca
do que seja politica publica (SOUZA, 2006). De acordo com Grisa (2012), o
conceito de politica publica tem sido objeto de reflexdo por parte de diversos
autores, porém continua um tema que ainda é marcado por fortes disputas em
torno da sua compreensao. Apoiando-se em Muller e Surel (2004), Grisa (2012),
enfatiza que, de um modo geral, as definicbes sdo genéricas e de dificil
apreensao.

Souza (2006) ressalta, no entanto, que, apesar de existirem muitas
definicdes, as quais optam por diferentes abordagens, € possivel construir uma
definicho que dialogue com as contribuicbes dessas abordagens. Nessa
perspectiva, politica publica se constitui em campo multidisciplinar cujo foco

concentra-se na explicacdo sobre a natureza da mesma e dos Seus processos.
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Esse pressuposto carrega duas implicacdes: a primeira € que a area torna-se

territdrio de varias disciplinas, teorias e modelos analiticos (SOUZA, 2006), e a

segunda é que o carater holistico da area nao significa que ela careca de

coeréncia tedrica e metodologica, mas sim que comporta YIULRY PROKDUHVT
Nesse sentido, Souza (2006, p. 26) resume politica publica como

ocampodR FRQKHFLPHQWR TXH EXVFD DR PHVPR WHF
JRYHUQR HP DomRT H RX DQDOLVDU HVVD DomR YI
e, quando necessario, propor mudangas no rumo ou curso dessas

acOes (variavel dependente). A formulacdo de politicas publicas

constitui-se no estdgio em que o0s governos democraticos

traduzem seus propdésitos e plataformas eleitorais em programas e

acOes que produzirdo resultados ou mudancas no mundo real.

Portanto, as politicas publicas se constituem em um dos principais
resultados da acédo do Estado (SANTOS, 2005), que busca resolver determinados
problemas publicos. Santos (2005, p. 62) identifica que 3 SROtWLFDV S~EOLFDV V
resultado de uma complexa interacdo entre agéncias estatais e organizacdes nao
estatais "

Para além dessa compreensao que visualiza as politicas publicas como
uma forma dos governos democraticos traduzirem seus propositos e plataformas
eleitorais em programas e ac¢les, Grisa (2012), apoiando-se em Muller e Surel
(2004), aponta trés elementos que contribuem para caracterizar melhor o que é
uma politica publica. Primeiro, a politica publica constitui um quadro normativo de
acao.

Segundo, a politica publica articula elementos de forgca publica e

elementos de competéncia. Isso significa compreender que, ao contrario do que
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comumente se enfatiza, de que a acdo do Estado deriva de elementos coercitivos

e autoritéarios, D DomR GR (VWDGR QmR GHYH FXOPLQDU HP UHLIL
como um bloco homogéneo e autdnomo. O Estado deve ser compreendido em

suas varias instancias e na interacado entre espaco publico e privado ~ (GRISA,

2012, p.31).

8P TXDGUR QRUPDWLYR GH DomR IXQFLRQD FRPR
VHQWLGRY TXH PRELOL]D WDQWR HOHPHQWRYV GH
guanto instrumentos de acgdo particulares, com o fim de realizar
objetivos construidos na interacdo entre atores publicos e privados
(GRISA, 2012, p. 30).
Finalmente, a politica publica tende a constituir uma brdem local " 1sso
significa que a politica publica envolve decisfes, inclui atores sociais (homens
politicos, gUXSRVY GH LQWHUHVVH HWF RV TXDLV FRQVWURHP X
2012, p. 32).
Nesse sentido, em contextos de grandes mudancas nas formas de
relacionamento entre Estado e sociedade civil (SCHNEIDER, 2005), com os
efeitos da globalizacdo cada vez mais presentes, e no qual se destacam a
presenca de diversos atores nao estatais, seja de mercado ou da sociedade civil,
com agendas diversificadas e poder politico, podemos questionar como o Estado
mantém a legitimidade necessaria para conduzir o processo de elaboracédo e
implementacéo de politicas publicas (SANTOS, 2005).
Considerando esse aspecto, Souza (2006, p. 27) argumenta que no

processo de definicdo de politicas publicas, sociedades e Estados
complexos como 0s constituidos no mundo moderno estdo mais
proximos da perspectiva teodrica daqueles que defendem que
HILVWH XPD pDXWRQRPLD UHODWLYD GR (VWDGRT
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mesmo tenha um espaco préprio de atuacao, embora permeavel a
influéncias externas e internas.

Vale destacar, conforme mencionado por Souza (2006), que a
fAutonomia relativa do Estado “pressupfe um espaco préprio de atuacdo, porém
ainda sujeito a influéncias externas e internas, como dos grupos de interesses,
movimentos sociais e outros setores da sociedade civil. A autora argumenta,
entretanto, que mesmo considerando a permeabilidade do Estado e a existéncia
de argumentos em torno da diminuicdo do papel dos governos diante de
fendbmenos como a globalizacdo, n&do resta comprovada empiricamente a
SGLPLQXLomR GD FDSDFLGD G HviG RivhulaRpokith® pullicéstHe L Q W H
GH JRYHUQDU” ™ 628F% 0 que ficg evidenciado nesse contexto é o fato
de que as atividades de governar e formular politicas publicas tornaram-se mais

complexas (SOUZA, 2006).

1.2. Participacéo social

O fenbmeno da participacdo € bastante complexo, ndo podendo ser
visualizado como algo episodico, individual, atomizado (TEIXEIRA, 1997). Teixeira
(1997) identifica que esse processo € contraditério baseado em relacdo
PXOWLIDFHWDGD GH SRGHU HQ Wladbs pW suasHMéntidXdds,V mR 3GLIF
interesses, valores, que expressam por varias formas, conforme suas capacidades
H FRQGLo}HV REMHWLYDV GR UHJLPH SROtWLFR QR TXDO

1997, p. 184). No esforco de delimitar o conceito, Teixeira (1997) aponta que,
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LOQGHSHQGHQWH GDV IRUPDV TXH SRGH DVVXPLSDWDWSDUWL

tomar parte, ser parte de um ato ou processo de uma atividade publica, de acdes
FROHWLYDV  7(,;(,B9). S

Ainda nessa perspectiva, Teixeira (1997, p. 187) DVVHYHUD 3D
a parte implica pensar o todo, a sociedade, o Estado, a relacdo entre as partes
entre si e das partes com o todo. Esse todo ndo € homogéneo; a parte tem
LQWHUHVVHY DVSLUDO}HV YDORUHV H UHFXUVRY,
0s processos de participacdo tendem a lidar com o desafio de como atingir
interesses gerais em sociedades complexas e fragmentadas como as nossas.
Sobre as possibilidades de efetivacdo da participacdo, Teixeira (1997)
compreende que € necessaria a existéncia de mecanismos proprios, sejam
institucionais ou néo.

No Brasil, a Constituicdo da Republica de 1988 representou a
consolidacédo do regime democratico. O processo de mobilizagdo social e politica
ocorrida no periodo anterior a sua promulgacdo, marcado pela participacdo de
diversos atores sociais, permitiu que se introduzisse na Carta Constitucional o
principio da participacdo social nas decisdes e implementacdo das politicas
sociais (SILVA et al., 2005).

As formas de interacdo entre Estado e sociedade nos processos de
decisdo, elaboracao, implementacdo e monitoramento das politicas publicas no
Brasil foram fortemente impulsionados pela Constituicdo Federal de 1988. Esse

marco representou a consolidacédo de estruturas de participacdo democratica no
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Estado brasileiro como resultado das a¢des de mobilizacdes sociais e politicas
realizadas nas décadas de 1970 e 1980 (SILVA et al., 2005; PIRES e VAZ, 2012).

Ainda com a Constituicdo de 1988, segundo Silva et al. (2005), foram
inseridos novos atores sociais, ausentes dos espacos publicos como, por
exemplo, as ONGs, movimentos sociais, associacdes profissionais, entidades de
defesa de direitos humanos entre outros. Para Silva et al. (2005, p. 374),

a Constituicdo alargou o projeto de democracia, compartilhando
principios da democracia representativa e da democracia
participativa, e reconhecendo a participagdo social como um dos
elementos-chave na organizacao das politicas publicas.

Com a criacdo dos conselhos nacionais, em 1988, a participacéo social
nos processos de decisdo das politicas sociais consolidou-se e institucionalizou-se
no governo federal. Os conselhos criados ou reorganizados na década de 1990
foram compostos por representantes do Estado e da sociedade com o objetivo de
apresentar e processar demandas, expressar e articular interesses, negociar,
acompanhar e controlar a politica publica e, em alguns casos, decidir (SILVA et
al., 2005).
A participacdo social na execucao das politicas sociais, em especial na
década de 1990, foi reforcada em decorréen FLD GD GHQRPLQDGD 3FULVH GR
6HIXQGR 6LOYD HW DO S HVVD 3SFULVH™ VHUYLX SLC
de um projeto de reforma do Estado baseado na transferéncia de responsabilidade
pela execucdo de um conjunto de acdes sociais para a sociedade civil. Acerca

dessa crise do Estado, Silva et al. (2005, p. 277) acrescentam:
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identificada em véarias dimensbes = reducdo, entre outro, da

capacidade estatal de intervencdo na economia, de formulacdo e

implementacdo de politicas publicas, assim como reducdo da

legitimidade do Estado, fruto da perda de vigor dos aparatos de

representacao politca- D 3FULVH GR (VWDGR™ IRUWDOHFH)>
de reforma do Estado que pleiteava outra forma de acéo publica

assentada na transferéncia para a sociedade da execugdo de um

conjunto de ac¢des sociais.

Essas diferentes experiéncias e modalidades de atuacdo da sociedade
civil revelam, de acordo com Silva et al. (2005, p. 377), que durante as décadas de
H VH HVYWDEHOHFHX XP DPSOR FRiQpatEQ3bBaHP WRUQFR
nos processos de formulagdo, decisdo, controle e implementacdo das politicas
VRFLDLV’
Do mesmo modo, para Milani (2008, p. 552), a participagdo social,

principalmente nos anos 1990, tornou-se

um dos principios organizativos aclamado por agéncias nacionais
e internacionais, dos processos de formulacdo de politicas
publicas e de deliberacdo democratica em escala local. Fomentar
a participacdo dos diferentes atores politicos e criar uma rede que
informe, elabore, implemente e avalie as politicas publicas sao,
hoje, pecas essenciais no discurso de qualquer politica publica
(auto) considerada progressista.

Nessa perspectiva, a efetivacdo da participacdo social tem assumido
diversas formas e mecanismos institucionais® ao longo das Ultimas décadas, seja
pela reestruturacdo de formatos ja existentes seja pela criagcdo de novos formatos

(SILVA et al., 2005; PIRES e VAZ, 2012).

8 Atualmente, os principais canais de interacdo entre Estado e sociedade, no ambito federal, sdo
os conselhos gestores de politicas, as conferéncias tematicas, as reunides com grupos de
interesse, PPAs participativos, as ouvidorias, as audiéncias publicas e as consultas publicas, além
de outros formatos especificos (SILVA et al., 2005; PIRES e VAZ, 2012).
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No entanto, esse consenso formado em torno da participacdo social
obscurece o debate que esta permeado por ambiguidades e tensdes e, portanto,
exige analises criticas que busquem informar com clareza as concepc¢des sobre as
quais se assentam os diversos modelos e mecanismos de participacdo social
(SILVA et al., 2005; MILANI, 2008).

Na verdade, projetos de sociedade podem se apropriar de um mesmo
discurso progressista baseado em ideias como, por exemplo, participacdo social,
cidadania, democracia, descentralizacdo, porém apresentar resultados bastante
diversos, pois as concepcdes podem ser ressignificadas com base em
pressupostos politicos e ideoldgicos diferenciados.

As concepcdes de democracia e de participacdo social presentes na
reforma do Estado brasileiro a partir de meados da década de 1990 sao contrarias
as concepc¢des que emergiram dos movimentos sociais das décadas de 1970 e
1980 e das mudancas democraticas participativas iniciadas a partir de 1988.

Ambas continham um modelo de sociedade e ambas delineavam
um papel explicito e protagonista para as organizagbes da
sociedade civil no pais: de um lado, instrumentos democraticos
privilegiados para a influéncia e controle social das politicas
publicas, e, de outro, prestadoras de servicos publicos, que
contribuiriam para aumentar a eficiéncia e a reducéo de custos na
implementacdo das politicas publicas (DIALOGOS SETORIAIS
UNIAO EUROPEIA BRASIL, 2012, p.13).

Assim sendo, conforme a concepc¢do que se tenha de um ou outro
principio podemos ter projetos diferenciados de participacao social. Esses projetos

suscitam questionamentos acerca da atuagdo da sociedade civil ou do papel do
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(VWDGR 6,/9% HW DO RX DLQGD 3TXHP SINUWLFLSD

VXEVLVWHP QD SDUWLFLSDomR"" 0,/$1, S

1.3. Elaboracao de Politicas Publicas e Interesses

No que se segue, abordaremos a elaboracdo de Politicas Publicas,
tomando como foco a representacdo de interesses nas diversas abordagens
tedricas, conforme o contexto da relacdo Estado e sociedade. Com isso,
esperamos delimitar o escopo teorico que serd utilizado na analise dos dados
empiricos.

Nesse sentido, discutimos quatro matrizes tedricas sob as quais pode
ser compreendido o processo de elaboragcdo de politicas publicas no contexto de
relacdo Estado/sociedade: a vertente pluralista, a neocorporativista, a marxista e a
neo-institucionalista. A seguir, exploramos as principais caracteristicas de cada

uma dessas perspectivas.
1.3.1. Pluralismo
A primeira vertente mencionada, a pluralista, parte do principio de que a
SIRUPXODomR GH SROtWLFDV p GDGD VHIJXQGR R MRJR G
diferentes grupos de interesses, que atuando junto ao governo, procuram

PD[LPL]DU EHQHItFLRV H UHG XP008, f200WRW & HIRI9$3, 2
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p. G HV W D F DdPplaraisimé enfatiza as restricbes impostas ao Estado por
um amplo espectro de grupos e sustenta que a politica publica € basicamente um
reflexo das preferéncias destes grupos” Nessa perspectiva, os individuos se
reuniriam em grupos em torno de interesses comuns e disputariam com outros
grupos contrarios, evidenciando a capacidade politica dos grupos mais fortes.
Ham e Hill (1993, p. 34) explicam, ainda, TXH QR SOXUDOLVPR 3DV II
de poder estdo distribuidas de forma desigual, mas de forma ampla entre
individuos e grupos dentro da sociedade” $VVLP DLQGD TXH RV JUXSR
possuam o mesmo grau de influéncia, todos podem participar do processo de
tomada de decisbes. Os autores DFUH YV FHQ W D podarxéeHfragmientado e
difundido em um sistema politico pluralista e o quadro basico apresentado pelos
pluralistas € o do mercado politico onde 0 que um grupo alcanca depende de seus
recursose GH VHX SRGHU GH NARMRMHOQL,]ID93MR34).
Lobato (2006, p. 290-291 H[SOLFD DLQGD TXH SDUD RV SO
equilibrio entre forcas opostas, garantidor de uma sociedade livre, no que tange as
politicas publicas, ocorreria assim como no merc DGR HFRQ{PLFR"~ 2V SOXUDC
nao acreditam na existéncia de um interesse geral, que seria representado por um
Estado neutro e imparcial, mas na existéncia de um interesse publico, cujo papel
VHULD GH *DOLYLDGRU GROBRQIOLWRYV"™ /2%$72
De acordo com Lobato (2006), mesmo com as reformulagdes, a partir
da década de 1970, reconhecendo a desigualdade de interesses no plano das
decisbes politicas, os pluralistas ndo conseguiram romper com suas teses

originais acerca da teoria dos grupos. No entanto, mais recentemente, teorias
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FRPR R 3MRJR LQVWLWXFLRQDO"™ 3 SDUWHP GR FHWQWPOSLR G
em relacdo ao conjunto da sociedade, expressa em ultima instancia pelas politicas
S~EOLFDV QmR SRGH VHU HQWHQGLGD FRPR2IOFRUSR XQl
2006, p. 292 $V FUtWLFDV VmR GLUHFLRQDGDV DRV PRGHORYV
SRUJDQL]DFLRQDO" QRV TXDLV DV SROtWLFDV UHVXOWDP
governo (visto como uma entidade individual) ou das diversas unidades de

deciséo do governo (vistas como organizacao) (LOBATO, 2006).

Para Lobato (2006), mesmo procedendo a uma desmistificacdo do
SDOWUXtVPR GRV LQWHUHVVHYVY HP MRJR HVVDV WHRULDV LC
IDOVD GHOLPLWIisumsSRSWEYPGIRMR TXH QmR UHFR@EKHFH D R
espacos publicos por diferentes grupos de interesse "(LOBATO, 2006, p. 292).

A falta de capacidade explicativa do pluralismo em relacdo ao processo
de formulacdo de politicas nas sociedades industriais contemporaneas se da
menos pelo lado do reconhecimento da existéncia de grupos, e mais no que se
refere & intermediagcdo em si, referente ao relacionamento entre Estado e
sociedade (LOBATO, 2006). Portanto, 3 SDUD SDtVHV FRP DV FDUDFWHU!
Brasil essa matriz ndo se aplica ja que, como afirmam seus préprios tedricos,
requer um sistema politico democratico e plural, o que ainda difere bastante do

QRVVR’™ /2 %08, 3. 293).

1.3.2. Marxismo
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A matriz marxista, de acordo com Lobato (2006, p. 296), tem proposto
avancos na compreensao tanto do processo de formulacdo de Politicas Publicas
FRPR GR UHODFLRQDPHQWR (VWDGR VRFLHGDGH 3:DWUDY
analise do Estado capitalista, buscando superar a visdo classica onde este
UHSUHVHQWDULD H[FOXVLYDPHQWH RV LQWHUHVVHV GD
reconhecimento de que a dinamizacao e setorizacdo que ocorrem nas formacgdes
sociais tornam mais complexo o papel do Estado frente aos diversos interesses,
nao especificamente identificados com os interesses de classes (LOBATO, 2006).

Parsons (2007, p. 283) explica que os marxistas tém considerado em
VXDV DQIiOLVHV TXH Ki 3XP TX N6 guR apenhas/a EdmmscaoHiER
FODVVH HR (VWDGR FRPR LQVWUXPHQWR GR SRGHU GH FOL

'‘H DFRUGR FRP R FRQFHLWR GH 3VHOHWLYLGDGH

capitalista de Offe (1989), caberia ao Estado selecionar as questdes a serem ou
ndo tratadas, conforme interesses invisiveis de classe. O Estado nem estd a
VHUYLOR QHP p 3LQVWUXPHQWR" G HD¢3®mBdd O\FgtadoF RQW UD D
nao defende os interesses particulares de uma classe, mas sim 0s interesses
comuns de todos os membros de uma sociedade capitalista de classes.

Para Lobato (2006), a critica de Offe (1989) ao modelo pluralista
consiste em rejeitar a ideia de que o0s grupos de interesse seriam 0sS
determinantes na formulacdo da politica. CRQVLGHUD TXH R 3VWDWXV ¢
atribuido a um ou outro grupo seria mais determinante em sua constituicdo e na

sua capacidade de interferir nas politicas. No caso do corporativismo, Offe (1989)
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HQWHQGH TXH R (VWDGR BREDWRREXLWRUYWMDWXYV}HY GD
trabalhadora, estaria impondo restricao e disciplina.

Para Lobato (2006), ao contrario do defendido pelo corporativismo,
segundo o qual no capitalismo avancado as classes ndo seriam definidas
relativamente a sua posicéo na estrutura produtiva, mas pela relacdo estabelecida
SRU GLYHUVRV VHWRUHYV FRPs RafistasDpeurarhDélevBr@iOLV H
FDUIWHU GH FODVVH GDV UHODO}HV HQWUH (VWDGR H V
(LOBATO, 2006, p. 297).

Nesse contexto, para Lobato (2006), no caso do Brasil e de outros
paises capitalistas de industrializacdo retardataria, a formulacdo de politicas
publicas apresenta outras dificuldades. De acordo com Lobato, diferentes padrdes
de relacionamento Estado/sociedade correspondem a formas diversas de
surgimento das politicas publicas, desse modo, 3D GLILFXOGDGH HVWDULD HP
estabelecer um locus de analise dessas politicas que, mesmo embasando-se em
suas caracteristicas histérico-culturais, desse conta de explica-las segundo sua

eVSHFELILFLGD G HZ008,2%2$7)2

1.3.3. Neocorporativismo

O neocorporativismo tem sua origem associado, por um lado, as criticas
elaboradas ao pluralismo e, por outro, aos modelos adotados pelas democracias
do welfare state. Para Lobato (2006, p. 33), havia um consenso em torno da

necessidade de uma intervencéo estatal, 0 que tornava mais estreita a relacao
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S~EOLFR H SULYDGR H UHVXOWDYD XPD S3PDLRY¥ FRPSOH
demandas opostas, expondo o Estado a conflitos intensos, enfraguecendo os
goverQRV UHSUHVHQWDWLYRV H LPSOLFDQGR PDLRUHV FXVYV
HVFODUHFH TXH DV GHPDQGDV GRV JUXSRV GH YVQWHUHVYV
dentro do pluralismo, excedendo os limites da ordem econbémica. Dai novas
formas de relacéo Estado/sociedade tentam superar o pluralismo.

O corporativismo € definido por Schmitter (1974, p. 93-94, apud
LOBATO, 2006, p. 293)

como um sistema de intermediacdo de interesses entre Estado e
sociedade civil, constituido através de unidades funcionais, nao-
competitivas, reconhecidas pelo Estado, garantindo-lhes o
monopdlio de representatividade junto a suas respectivas
categorias, em troca de controle sobre a escolha de seus lideres e
articulagbes de demandas e apoio.

No corporativismo, diferente do pluralismo, a intermediacdo é
institucionalizada. Reconhece que o conflito é algo inerente as relacdes politicas e
identifica que a origem desses conflitos estd na contradicdo de classes, mas
acredita na superacdo dessa contradicdo, diferenciando-se da perspectiva
marxista na forma dessa superacéo (LOBATO, 2006). Para Lobato (2006, p. 294),
o corporativismo é o modo de intermediacédo de interesses proprio do capitalismo
H 3SFRPR PRGHOR YLVD H[DWDPHQWH |j VXD PDQXWHQom
democratica. Ou seja, propugna um novR pFRQWUDWRY HQWUH (VWDGR
FRPR IRUPD GH UHYVR O X dnirRtit@idnafiza¢go @asvgmpos os torna
corresponsaveis no processo de elaboragdo de politicas publicas, permitindo

agregar as diversas demandas numa visdo intersetorial dessas politicas. Dessa
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IRUPD HVVH QRYR pDUUDQMRY SHUPLWH EORTXHDURYY H[FF
existentes (LOBATO, 2006).

N&o ha, contudo, apenas um tipo de corporativismo. Schmitter (1974,
apud LOBATO, 2006), por exemplo, menciona a existéncia de dois tipos: 0
societal e o estatal. O primeiro refere-se as democracias avancadas do welfare
state, substituta dos sistemas liberal-pluralistas, com sistemas eleitorais partidarios
abertos e competitivos. O segundo refere-se aos estados autoritarios,
caracterizados pelo capitalismo retardatario e sem experiéncias plenas do
pluralismo, além de estar referido a formacdes com forte centralizacao burocrética
e sistemas partidario e eleitoral fracos ou inexistentes.

O corporativismo é questionado tanto pelos pluralistas como pelos
marxistas, por tratar-se de uma matriz que busca abarcar aspectos tanto de uma
guanto da outra abordagem teorica (LOBATO, 2006). Desse modo, de acordo com
Lobato, o corporativismo

tem procurado se ajustar como modelo passivel de aplicagdo a
sistemas politicos diversos, que ndo aqueles que se aplicam ao
seu constructo tipico ideal, onde as politicas sédo negociadas sob a
supervisdo do Estado, tendo como premissa a negociagdo com
vistas a reducdo do conflito e onde a democracia € premissa e
resultado do ajuste de interesses de blocos do capital, trabalho e
Estado (2006, p. 295).

Entretanto, adverte Lobato (2006), poucos paises, inclusive o Brasil,
apresentam as caracteristicas necessarias de Estado no qual esse tipo de
negociagdo pode ser praticada. Entretanto, independente da existéncia dessas

caracteristicas, *p LQHJIiYHO TXH p DWUDYpV GD UHSUHVHQWDOMR
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desenvolve atualmente a dindmica de relacionamento politico nas sociedades
LQGXVWULDLYV PRGHUQBW® Y. 2933R Mekb3e2sentido, essa matriz tem
avancado de uma analise de nivel macro, de dificil generalizacdo, para analise de

situacdes de formulacdo de politicas setoriais (LOBATO, 2006).

1.3.4. Neo-institucionalismo

O neo-institucionalismo tem tido grande acolhida pelos estudiosos das
politicas publicas, uma vez que introduz aspectos analiticos para as pesquisas
(ROCHA, 2005). Frey (2000) delineia como ponto de partida do neo-
institucionalismo a preocupag¢do com 0s pressupostos politico-institucionais dos
processos de decisdo politica. O termo tem sido bastante utilizado na Ciéncia
Politica, porém Hall e Taylor (2003) identificam que ainda ha certa confusao sobre
a utilizacdo dele, bem como sobre os problemas que ele suscita. Alias, Frey
(2000) também identifica que nessa abordagem inexiste uma macro teoria das
instituicbes politicas, mas T XH H O Dsaflenta &@enas a importancia do fator
LQVWLWXFLRQDO SDUD D H[SOLFDomR GH DFRQWHFLPHQW
2000, p. 232).

Embora o neo-institucionalismo ndo se constitua em uma corrente de
SHQVDPHQWR XQLILFDGD SRGHPRV HQIDWMLGDU FRIPRHARDE?
referéncia teorica contrapondo-se aos modelos pluralista H PDU[LVWD"~ 52&+$

2005, p. 12). Marques (1996) aponta que o0 neo-institucionalismo é a corrente que
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tem colocado énfase na importancia das instituicbes para entendimento dos
processos sociais.

O neo-institucionalismo ndo se configura como uma corrente
tedrica unitaria, mas como um lugar para o qual tem convergido
tedricos e estudiosos de diversos matizes e origens disciplinares
no interior das Ciéncias Sociais, desde a Economia neoclassica
até a Ciéncia Politica de inspiracdo marxista, por exemplo
(MARQUES, 1996, p. 11).

Marques (1996) identifica que o fundamental € perceber que, de um
modo geral, os estudiosos do neo-institucionalismo compreendem que as
instituicbes séo fundamentais e que devem ser consideradas como centrais nas
analises relativas aos processos politicos e sociais. 36 mR HQIRFDGDV VRE HVWD
questdes tdo dispares como funcionamento do mercado, as politicas publicas, a
IRUPDomR GDV FODVVHY VRFLDLY HD FRQVWLWXLomR GRYV (
1996, p. 11). Nesse sentido, como aponta Théret (2003), as instituicbes séo
mediagOes entre as estruturas sociais e 0s comportamentos individuais,
permitindo a compreensao da a¢ao dos individuos e suas manifestacdes coletivas.

Se 0 neo-institucionalismo tem influenciado os estudos sobre politicas
publicas ao enfatizar a contribuicdo das instituicdes/regras para a deciséo,
formulacdo e implementacdo de politicas publicas, aV 3LQVWLW X[istddHV VmR
como] UHJUDV IRUPDLV H LQIRUPDLY TXH PROGDP R FRPSR
(SOUZA, 2006, p. 39). Dessa forma, para o neo-institucionalismo

a principal ideia é de que a vida esta organizada por um conjunto
de significados e praticas compartilhados que vem a ser tomado
como dado por um longo tempo. As ac¢bes calculadas e
intencionais dos individuos ou coletividades sdo fundamentadas
nesses significados e préaticas compartilhados, os quais podem ser
chamados de identidades e instituicbes (MARCH e OLSEN, 1994,
p. 250 apud FREY, 2000, p. 232).
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A esse respeito, Frey (2000) destaca que os atores sociais e politicos
nao agem somente guiados por seus interesses pesVRDLVY S3UHJUDV GHYHU
direitos e papéis institucionalizados influenciam o ator politico nas suas decisbes e
QD VXD EXVFD SRU HVWUDWDpPJLDV puDSURSULDGDVTYT" )5(<
A crenca na influéncia das instituicdes nos resultados das politicas
p~EOLFDV UHVLGH QR SUHVVXSRYV WiMRa &l cursd He @artat QVWLW XL
politicas mais faceis do que outras. Ademais, as instituicbes e suas regras
redefinem as alternativas politicas e mudam a posicdo relativa dos atores”
(SOUZA, 2006, p. 38).
Souza (2006) esclarece que a teoria neo-institucionalista ajuda a
compreender que nao sdo apenas os individuos ou grupos que influenciam as
politcas p~EOLFDV 3PDV WDPEpP DV UHJUDV IRUPDLV H LQIR
LOQVWLWXLo}HV™ 62838% No proceSso de elaboracdo de politicas
publicas os grupos lutam pelo poder e por recursos, nesse sentido as instituicées
servem como mediadoras nessa luta, orientando as politicas publicas para certa
direcéo, privilegiando, desse modo, determinados grupos em detrimento de outros
(SOUZA, 2006).
O neo-instuticionalismo possui varias vertentes. Leone (2003) ressalta,
contudo, que as diversas propostas e trabalhos sobre o tema podem ser
agrupados em duas grandes perspectivas. Na primeira, as instituicbes sao
exteriores aos atores estabelecendo distancia entre eles.

O ator tem conhecimento dessa distancia ou separagdo, assim
pode operar conscientemente sobre as instituicbes com o fim de
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modifica-las ou manté-las e, assim, garantir os resultados politicos
ou de politicas publicas favoraveis aos seus Interesses (LEONE,
2003, p. 43).

Na segunda perspectiva, em contraposicdo a primeira, atores e
instituicbes se encontram imbricados por meio de praticas, procedimentos, rotinas
etc. (LEONE, 2003). Nesse caso, os atores ndo podem se distanciar das
instituicdes e, para Leone (2003), na maioria das vezes ndo conseguem provocar
transformac}HV LQVWLW XFN& @&didd end >que,@omo as instituices
moldam tanto as estratégias como as preferéncias do ator, este ultimo ndo pode
se separar totalmente daquelas, nem estabelecer uma distancia que permita
mudancas conscientes~ /(21 ( S

O fundamental, porém, € que, como assevera Leone (2003), o estudo
das instituicbes se apresenta como um espaco analitico extremamente frutifero.
Para o autor, tal espaco permite observar motivacdes, comportamentos e
orientacdes individuais em relacdo as estruturas sociais e politicas mais amplas.
3JlHVWH VHQWLGR R HVWXGLRVR GRV IHQ{PHQRYV
das instituicbes a sua andlise um componente de muita utilidade e capacidade
explicativa para dar conta e apreender os resultados de interacdo em termos de
politica e em termos de formulacdo e implementacao de politicas ™~ /(21 (

p. 43-44).

1.4. Redes de Politicas Publicas (policy networks): caracteristicas
gerais
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Antes de procedermos a um mapeamento acerca do conceito de redes
de politicas publicas, apresentamos uma breve caracterizacdo do que sao redes e
como elas implicam uma alteracao na relacdo entre o Estado e a sociedade.

Para muitos autores, nas democracias modernas, as redes emergem
como alternativas aos desafios contemporaneos relacionados ao processo de
politicas publicas (SCHNEIDER, 2005; SANTOS, 2005; TEIXEIRA, 2002). Nesse
sentido, o Estado tem procurado articular os interesses presentes na sociedade, a
fim de garantir maior eficiéncia no processo de formulacdo de politicas, sem,
contudo, tornar-se refém desses interesses (SANTOS, 2005). Isso significa uma
nova estruturacdo das politicas publicas que busca abarcar a complexa relacao
entre sociedade e Estado na resolucdo de problemas publicos. Assim, novos
atores sao incorporados e passam a fazer parte dos processos de formulacdo e
implementacéo de politicas publicas (SANTOS, 2002; FONTOURA, 2010).

Nesse contexto, dois aspectos sao considerados fundamentais: o
primeiro se refere ao papel do Estado; e o segundo, a organizacao e participacéo
da sociedade civil. Em relagc&o ao primeiro, significa reconhecer que o processo de
producédo de politicas publicas ndo se constitui mais como uma atividade exclusiva
do Estado (SCHNEIDER, 2005; SANTOS, 2005). Em relacdo a sociedade civil,
implica reconhecer que os processos de globalizagcdo econdmica e, no caso da
América Latina, os processos de redemocratizacdo contribuiram para a alteracao

do tecido social (TEIXEIRA, 2002).
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O termo redes’ ndo é uma novidade e j& foi utilizado nas Ciéncias
Sociais nas décadas de 1940 e 1950, em trabalhos cujo objetivo consistia em
analisar e tracar mapas das relacdes, interconexdes e dependéncias pessoais.

Para os politélogos da década de 1970, o emprego deste vocabulo permitia uma
analise mais realista da interacédo social em diferentes niveis (PARSONS, 2007).

Mais recentemente, entretanto, o termo parece ter se convertido em
SHWLTXHWD GH PRGD"™ %g5=(/ H HVWi SUHVHQWH HF
variadas disciplinas cientificas (Biologia, Informatica, Ciéncias Sociais etc.). Nas
Ciéncias Sociais (Sociologia da Ciéncia, Economia, Administracdo e Politicas
Publicas) contemporaneas as redes WrP VLGR HVWXGDGDV 3FRPR XPD QI
de organizacdo sociaO”~ %g5=(/ 2). S

Nos estudos sobre o processo de elaboracdo de politicas publicas, a
partir das ultimas décadas do século XX, a abordagem caracterizada pela analise
das redes de politicas de publicas (policy network) tem se tornado mais frequente.

Esta abordagem consiste em tentar oferecer uma visao geral da participacdo dos
diferentes atores no processo de formulacdo ou ainda investigar a relacéo
estabelecida entre eles nesse processo. Em outras palavras, aborda como o
Estado efetiva a articulacdo entre os diferentes atores (estatais e ndo estatais)
para realizar parte de suas fun¢bes e, por outro lado, como esses atores podem

contribuir para o processo de politicas publicas (SANTOS, 2005).

° N&o é objetivo deste trabalho fazer uPD UHYLVmMR GD OLWHUDWXUD HP UHODomR DF
Para este fim, ver Santos (2005); Schneider (2005).
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Além disso, de acordo com Parsons, na elaboracdo de politicas
publicas a abordagem de redes H{HUFH XP DWUDWLYR LQGLVFXWtYHO
maneira em que cada politica é o resultado de uma complexa interacdo de
pessoas e organizacgles, e apresenta um quadro mais informal da maneira como
ocorre a politcanareal LGDGH” 214).S
Nessa perspectiva, procedemos, nesta tese, a uma primeira
aproximacédo ao conceito de redes de politicas publicas através da formulacdo de
Schneider (2005), segundo o qual, na politica, contextos de conduc¢éo policéntrica
ou compartilhada podem ser concebidos como redes de politicas publicas.

Redes de politicas publicas sdo mecanismos de mobilizacdo de
recursos politicos em situacdes em que a capacidade de tomada
de decisdo, de formulacdo e implementacdo de programas é
amplamente distribuida ou dispersa entre atores publicos e
privados. Para a realizagdo de suas responsabilidades cada vez
mais diferenciadas, o Estado é obrigado a adquirir 0s recursos
politicos necessarios por meio de um processo de intercambio com
atores sociais, a deslocar as tarefas para unidades sociais de
processamento (auto-regulacdo setorial parcial ou completa) ou
produzir conjuntamente politicas em cooperacdo com atores
sociais por meio de uma divisdo do trabalho (SCHNEIDER, 2005,
p. 40).

Nessa formulacéo, Schneider aponta para a possibilidade de se pensar
dois aspectos fundamentais na abordagem de redes de politicas publicas, quais
sejam: a ideia de que as politicas publicas resultam de processos complexos de
interacdo entre os diferentes atores envolvidos na dindmica de elaboracdo de

politicas; e ainda que o Estado ndo ocupa mais a posi¢cao central nesse processo,

ou seja, ndo é o unico ator relevante "(SANTOS, 2005).
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Nessa perspectiva, Santos (2005, p. 62) define rede de politicas
p~EOLFDV FRPRsc & ferohRa&chovde politicas no qual membros de uma
RX PDLV FRPXQLGDGHY GH SROtWLFDV HVWDEHOHFHP XPD L

Nesse sentido, Santos (2005, p. HVFODUHFH TXH 3D IRUPXOD¢
rede ndo se baseia em comando e ordem, mas em negociacdo e intercambio.
Este intercambio n&o significa, porém, que todos os atores se beneficiem
LIXDOPHQWH GD UHODomR GDt GHFRUUHQWHJ H{Q WXRU RN\D Q \
atores.

Outro aspecto fundamental a ressaltar nessa abordagem, de acordo
com Santos (2005) p TXH R (VWDGR QmR VH WRUQD 3SULVLRQHLUT
fragil na execucdo de suas acbes. O que muda € a maneira de processar as
demandas da sociedade, isto é, os atores ndo estatais sdo incluidos na
SLGHQWLILFDomR GH SUREOHP DbMcdds, Blustre) BoshRAursmR GH V
GHVVHVY DWRUHV DVVXPLQGR SDUFHOD GD UHVSRQVDELOL
(SANTOS, 2005, p. 4).

Outra definicdo que ajuda a complementar o conceito de redes de
politicas publicas é proposta por Klijn (1998, p. 5), quando define redes como
S SDGU}HV PDLV RX PHQRV HVWiYHLVY GH UHODO}HV V
interdependentes, que tomam forma em torno dos problemas e / ou programas de
politica

Nessas formulacdes é importante destacar que as relacbes entre 0s
atores esta baseada na interdependéncia de recursos. Ao analisar a evolugcéao da

teoria de redes de politicas publicas, Klijn (1998) observa que as abordagens
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tedricas que estiveram na raiz dessa teoria podem ser encontradas na ciéncia
politica, na ciéncia organizacional e na ciéncia de politicas. Da ciéncia politica a
ideia de que a elaboracédo de politicas tem lugar em comunidades relativamente
fechadas; da ciéncia organizacional o enfoque da dependéncia de recursos e a
ideia que as redes organizacionais podem ser analisadas em termos de problemas
organizacionais ou recursos; da ciéncia de politicas o conceito de que o0s
processos politicos sao interacdes complexas que envolvem muitos atores.

Klijn (1998) destaca a definicdo de Scharpf, na qual se compreende
SUHGH FRPR R ERiQAMIXQNkRs @ indiretos definidos por relacbes
P~WXDV GH GHSB@BGx QR apud KLIIN, 1998, p. 33). Para Klijn (1998)
essa definicdo acerca das redes se mostra consistente por especificar a natureza
da relacéo, ou seja, a dependéncia mutua. Dessa forma, a analise dos processos
SROtWLFRVY GHQWUR GD SHUVSHFWLYD GH UHGHYRM.PSOLFD
padroes de relacdo entre atores, suas interdependéncias e a forma pela qual
HVVHV SDGU}HV LQIOXHP QR SURFHV.8R. SROtWLFR"™ ./,-1

Esse autor enfatiza, ainda, que 2DV UHGHV GH SROtWLFDV S~EOLF
FRQWH[WR QR TXDO R SUR B{NN, RO ROF)WESSR fortuR¢it H
€ importante ressaltar que na analise de redes de politicas publicas ha a
preocupacao de contextualizar o enfoque do processo de politicas publicas. Nessa
perspectiva, Klijn (1998) apresenta trés caracteristicas fundamentais das redes de
politicas publicas, quais sejam: dependéncia, diversidade de atores e metas e

relacdes.
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A dependéncia se apresenta, conforme Klijn (1998), como uma

SUHFRQGLomR SDUD D H[LVWrQFLD GDV UHGHV 2 DXWRU

desenvolvem e existem gracas a interdependéncia enWUH RV DWRUHV’

interorganizacional, cuja influéncia esta presente na teoria das redes, como
mencionado anteriormente, destaca o fato de que os atores sédo dependentes dos
recursos de outros atores para alcancar suas metas. Essa interdependéncia gera
interacdo entre os atores, que cria e sustenta os padrbes de relacdo. Além disso,
esclareFH R DXWRU 3R WHUPR LQWHUGHSHQGrQFLDV
EHQHItFLR SDUD RV DWRUHV HQYROYLGRV™ ./,-1
interesses mais ou menos articulados em determinados setores especificos da
politica.

Ha que se considerar a vasta conceitualizacdo sobre os tipos de
interdependéncia. Klijn (1998) destaca, entretanto, duas dessas conceitualizacdes:
a proposta por Thompson (1967) na qual distingue trés tipos de interdependéncia:
alianca, sequencial e interdependéncia mutua. A outra é a proposta por Scharpf
(1978), baseado nas ideias de Emerson (1962) acerca da dependéncia e poder,

no qual distingue duas dimensdes de dependéncia - a importancia de recursos e a

$ Wt

WDPEDp

S

GR UHFXUVR 338P DWRU p GHSHQGHQWH GH RWWURVNMH VXI

FDUDFWHUL]D SRU EDL[D SRVVLELOLGDGH GH VXEVWLWXL«

(KLIIN, 1998, p. 35). O autor adverte, no entanto, que ao utilizar as tipologias
devemos considerar que a interdependéncia néo é estatica.
As redes de politicas publicas contam com uma variedade de atores,

gue por sua vez, possuem suas proprias metas e estratégias. Nessa perspectiva,
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uma politica resulta da interacdo entre diferentes atores. Isto significa que néo ha
nenhum ator individual com poder para determinar as a¢cdes estratégicas dos
demais atores e ndo ha nenhum ator central e metas dadas a priori para servir de
SPHGLDomR GD SROtWLFBs). ./,-1 S
Esta caracteristica significa que a énfase recai sobre a interacéo
estratégica entre os atores. De acordo com Kilijn (1998, p. SRV DWRUHYV
necessitam uns aos outros em virtude das interdependéncias que existem, mas,
DR PHVPR WHPSR HOHV LQWHQWDP GLUHFLRQDWWRUD VXI
resulta em interac6es complexas e processos de negociacao (KLIJN, 1998).
Klijn (1998) destaca ainda o carater imprevisivel e complexo dos
processos politicos nas redes de politicas publicas. Numa situacdo onde estdo
envolvidos muitos atores com preferéncias que mudam ao longo do processo, que
adotam estratégias diversas, os atores ndo podem saber com antecedéncia os
resultados e objetivos do processo. A aprendizagem ocorre ao longo do processo.
Isto significa, segundo Klijn (1998, p. STXH D LQWHUDOmMR HVWUDWpPJ
FDUDFWHUtVWLFD LPSRUWDQWH GRV SURFHVVRV QDV UHGH
Os padrfes de interacao entre os atores nas redes de politicas publicas
resultam das interdependéncias entre esses atores e das interacOes
desenvolvidas a partir dessas interdependéncias.
Klijn explica que na literatura de redes, duas perspectivas teoricas
influenciam esta caracterizacdo. A que se inspira na teoria da interorganizacional
descreve os padrbes de relacdo entre os atores em termos de regularidade de

comunicacdo e interacdo, utilizando para caracterizar as posicdes dos atores,
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conceitos matematicos de redes como, por exemplo, frequéncia, proximidade e
FHQWUDOLGDGH (QWmR 3RV DWRUHV TXH RFXSDP XPD SRV
HP XPD PHOKRU SRVLomR SDUD DXEDN) @I®8 pV8rx ¥mREMHWLY |
virtude de possuirem mais informacoes, serem mais capazes de mobilizar melhor
0S recursos e a outros atores.

Ja a que se inspira no enfoque de comunidade de politicas publicas tem
D WHQGrQFLD D HQIDWL]DU QR 3SDSHO GH DFRWGRV RUJL
formalizados (corpo de assessores, procedimentos de consulta, permissao do
Estado para entrar no processo de politica ou para empreender a implementacao
GH XPD SROtWLFD ° 3F).-A andlise s&centra também nas interacdes
entre os atores nesses acordos, bem como nas posi¢ées que ocupam.

Klijn (1998, p. VDOLHQWD TXH RV 3SDGU}HV GH UH
caracterizados por regularidades no comportamento causadas pela existéncia de
regras e divisbes de recursos. A questdo é sob quais condicbes mudam estas
rHJUDV H GLYLV}HV OB DEFREXGRYERP 3DUVRQV S
estudos das redes de politicas publicas tém por objetivo explorar as formas nas
quais se desenham as politicas em contextos de uma rede de atores e
RUJDQL]DO}HV"’

Assim, a andlise de politicas publicas baseada na abordagem de redes
de politicas publicas procura responder a duas questdes no processo de politicas
publicas: a primeira € saber como se da a relacdo entre os atores estatais e nao
estatais na producdo de politicas; a segunda é saber de que maneira atores nao

estatais podem contribuir para o processo de politicas publicas (SANTOS, 2005).
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As definicdes apresentadas anteriormente apontam para alguns marcos
daquilo que constitui as redes de politicas publicas: primeiro, elas envolvem
relacbes de interdependéncia entre os diversos atores do processo de politicas
publicas; segundo, a elaboracdo de politicas publicas por meio de redes de
politicas publicas resultam de processos de negociacdo e interacdo; terceiro,

nesse processo o Estado ja ndo ocupa mais a posi¢cao central.

1.5. Mapeamento do conceito de redes de politicas publicas.

Ha na literatura uma ampla variedade de aplicacdes do conceito de
redes de politicas publicas (BORZEL, 1998). No entanto, propomos uma releitura
do mapeamento dessas formas de conceber e utilizar o conceito, conforme
apresentado por Borzel (1998), mesmo ciente dos limites desse tipo de
procedimento pode acarretar em termos de densidade tedrica na caracterizacao
de cada posicéo.

Em relacdo a compreensdo que se tem do conceito de redes de
politicas publicas, é possivel identificar trés grandes grupos. Enquanto alguns
consideram que as redes sdo uma metafora que denota que a elaboracdo de
politicas publicas envolve um grande numero e variedade de atores, outros
compreendem que as redes sao uma ferramenta analitica importante para analisar
as relacbdes entre os atores que interagem com outros num setor politico
especifico. Ha, finalmente, aqueles que compreendem que as redes de politicas

publicas se constituem em método de analise da estrutura social, no entanto néo
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estdo de acordo em utilizar a analise de redes como um método quantitativo ou
qualitativo (BORZEL, 1998).

Para Borzel (1998), contudo, ha entre os tedricos de redes um
consenso em considera-la uma ferramenta importante e util para analisar a
elaboracao de politicas publicas. Porém, apenas uma minoria concede ao conceito
um poder tedrico. E por isso que Borzel (1998), na revisdo da literatura realizada
acerca dos conceitos de redes de politicas publicas, explora a utilidade desse
conceito nos estudos de elaboracéo de politicas e também de governanca.

Inicialmente, Borzel (1998) adverte que, embora existam muitas
definicbes para redes de politicas publicas, todas apresentam uma convergéncia
na compreensdo do que seja uma rede de politicas publicas. Assim, para essa
autora, todas convergem para uma compreensao basica de redes de politicas
publicas como

um conjunto de relacdes relativamente estaveis, de natureza nao
hierarquica e independente, associando uma variedade de atores
gue compartilham interesses comuns em referéncia a uma politica
e que intercambiam recursos para perseguir esses interesses
compartilhados, reconhecendo que a cooperacdo € a melhor
maneira de alcancar objetivos comuns (BORZEL, 1998, p.2).

Com o objetivo de estruturar essa literatura a autora faz uma primeira
distin¢éo, classificando os conceitos em trés dimensdes: 1. Analise quantitativa de
redes x Analise qualitativa de redes; 2. As redes como uma tipologia de
intermediacdo de interesses x Redes como forma especifica de governanca; e 3.

Enfoques analiticos x Enfoques tedricos (FIGURA 1).
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Dimensdes Conceito quantitativo Conceito qualitativo
de redes de redes

Escola de intermediacéo Escola de governanca
de interesses

Redes de politcas As redes de politicas As redes de politicas

publicas como publicas como publicas como
ferramenta analitica uma tipologia de relacbes  modelo para analisar
Estado/sociedade. formas néo hierarquicas de

interagdo entre  atores
publicos e privados na
elaboracéo de politicas

publicas.
Redes de politicas A estrutura das redes de As redes de politicas
publicas como politicas publicas como publicas como
enfoque tedrico determinante do processo uma forma especifica de
e governanca.

resultado politicos.

FIGURA 1: Resumo dos conceitos de redes de politicas publicas
Fonte: BORZEL (1998, p. 22).

A primeira dimensdo estéd relacionada ao método. Tanto o enfoque
quantitativo quanto o qualitativo utilizam as redes como ferramenta analitica
(BORZEL, 1998).

No enfoque quantitativo, a analise de redes é utilizada como um método
de andlise das estruturas sociais. Nessa perspectiva, Borzel (1998) explica que a
énfase estd nas relacbes entre os atores, analisadas em termos de sua coesao,
equivaléncia estrutural e representacao espacial, utilizando para isto métodos
quantitativos como, por exemplo, classificacéo hierarquica ascendente, tabelas de
densidade.

No enfoque qualitativo, a énfase recai sobre os processos. Nesse
enfoque a analise privilegia ndo mais a estrutura da interagédo entre os atores mas

o conteudo dessa interacao, utilizando para isto métodos qualitativos como, por
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exemplo, entrevistas em profundidade e analises de discurso e conteudo
(BORZEL, 1998).
A segunda dimensao proposta por Borzel (1998) esta referida a redes
de politicas publicas como teoria. Nessa dimensédo, a autora identifica duas
escolas: a escola da intermediacdo de interesses e a escola de governanca.
Segundo a autora, a escola da intermediacdo de interesses é a mais
proeminente. Nessa escola, as redes de politicas publicas séo interpretadas como
XP S\ WHUPR JHQpULFR GH GLIHUHQWHYV IRUPD®VGHUBINU Bo}H\
HR (VWDGR"™ %g5=(@). Naescdh de governanca, as redes de politicas
S~EOLFDV VmMR FRQFHELGDV 3FRPR Xovddnahgd,) CoboHMSHFtILFD
mecanismo para mobilizar recursos politicos em situacbes nas quais estes
UHFXUVRV HVWmR PXLWR GLVSHUVRV HQWUH RV DWRUHYV
1998, p. 5).
Para a autora, essas duas escolas ndo sdo mutuamente excludentes,
porém apresentam diferencas maiores. A escola de intermediacdo de interesses
concebe as redes de politicas publicas como um conceito genérico aplicado a
todos os tipos de relacbes entre os atores publicos e privados. Ao contrario, a
escola de governanca aplica o conceito para caracterizar apenas uma forma
especifica de interacdo publico-privada em politica publica (governanca), ou seja,
aquela baseada em interacdo nao hierarquica, oposta aos modelos hierarquicos e
de mercado (BORZEL, 1998).
Na escola de intermediacéo de interesses os estudos sobre a relacéo

entre Estado e interesses sociais estiveram fortemente marcados por diferentes
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versdoes do pluralismo. Nos anos 1970, porém, o pluralismo foi desafiado pela
teoria neocorporativista. Borzel ressalta que ambos os modelos tém sido
FRQVWDQWHPHQWH FULWLFDGRVY GH DFRUGR FRP D DXWRI
HPStULFD H FRQV L VBURRZHELLIDE) p.A).FD "~

As criticas sobre a relevancia empirica e consisténcia logica dos dois
modelos basicos conduziramauma YDULHGDGH GH pQHRORJLVPRVY SDUL
relacGes entre Estado e grupos de interesses. Borzel (1998) destaca alguns como,
SRU H[HPSOR 3SOXUDOLVPR GH SUHVVmMR~ 3FRUSRUDWLYLYV
SFOLHQWHOLVPR™ DILUPDQ6Gies pgareeenHprobeématidoHpdrque P
XWLOL]DP SHWLTXHWDV™ GLVWLQWDY SDUD IHQ{PHRRV VLPL
IHQ{PHQRYV GLVWLQ W®&hsas & RabenidnQddfRkscbre a relacdo entre
o Estado e os interesses * BORZEL, 1998, p. 6).

A alternativa de superacdo da confusdo na compreensdo da relacéo
entre o Estado e os interesses envolve, para alguns autores, abandonar a
GLFRWRPLD SOXUDOLVPR [ QHRFRU SRV tipoloyi@én GHVHQYF
que a rede seja um rotulo genérico que envolva diferentes tipos de relacbes entre
o Estado e os interesses” % g5=(/ 6).S

As tipologias de redes encontradas na literatura diferem de acordo com
as dimensoOes utilizadas para distinguir os tipos de redes. A seguir apresentamos

algumas dessas tipologias, de forma a evidenciar suas dimensoes (FIGURA 2).
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TIPOLOGIA SUGERIDA AUTORES INFLUENCIA
Tipologia baseada em trés critérios: o nivel de Grant Jordan y Klaus
institucionalizacéo (estavel/instavel), o alcance da Schubert (1992)
configuracdo da elaboragdo de politicas (setorial/trans-
setorial), e 0 nimero de participantes
A tipologia utiliza sete critérios: atores, funcao, estrutura, Frans van Waarden
institucionalizacédo, regras de conduta, relacées de poder (1992)
e estratégia de atores. Ao final singulariza em trés
critérios: numero e tipo de atores sociais envolvidos,
funcdo principal da rede e poder.
Quatro tipos de redes de politicas publicas que resultam Hanspeter Kriesi Influenciado pelos
da combinacéo feita entre o corporativismo e pluralismo e (1994) trabalhos de Schmitter
dois modelos de relacdes entre Estado e 0s grupos de (1974) e Lehmbruch
interesses no processo politico (concertagéo e pressao), (1979).
na qual o corporativismo esta unido a concertagdo e o
pluralismo & presséo. Alia ainda outra dimenséo forga do
Estado (Estado forte e débil).
Seis tipos de redes de politicas publicas baseadas em Michael Atkinson e
duas dimensdes: a) a estrutura do Estado em termos de  William Coleman
autonomia e concentracéo de poder, e b) a capacidade (1989)

de mobilizar os interesses.

Cinco tipos de redes de acordo com o grau de integracdo
de seus membros e a distribuicdo dos recursos entre
eles.

Rod Rhodes (1988)

Baseado na definicdo
de Benson sobre
redes de politicas
publicas.

$SOLFDP R B3:PRGHOR GHduak® Grdsy
modificacdes: 1. Enfatizam a natureza desagregada das
redes de politicas nos setores de politicas; 2. P6em
énfase nas relagdes interpessoais como aspecto chave
das redes de politicas puoblicas; 3. Redefinem a
terminologia de redes de politicas publicas. Fazem
GLVWLQomR HQWUH 3XQLYHUVR GD
SROtWLFD" H 3UHGH GH SROtWLFD
definido como a ampla populacéo de atores ou potenciais
atores que compartilham interesse comuns em relagéo a
uma politica. J& comunidade de politica é definido como
um sistema mais desagregado de atores e potenciais
atores que compartilham interesse num setor especifico
da politica e interagem com outros setores trocando
recursos. Rede de politica publica seria um processo que
vincula os resultados dessas relacdes e intercambios.

Wilkks e
Wright

Stephen
Maurice
(1987)

Redes de politicas publicas heterogéneas e
homogéneas.

As redes sdo heterogéneas quando os atores envolvidos
dispdem de interesses e recursos diferentes.

As redes sdo homogéneas quando os atores tém
interesses e recursos similares.

Tipos de redes homogéneas: redes de profissionais,
comunidades epistémicas e redes baseadas em
problemas.

Redes de
profissionais - Burley
e Mattli (1993);
Comunidades
epistémicas
(1992);
Redes baseadas em
problemas - Sikkink
(1993).

+ Hass

FIGURA 2 - Tipos de redes de politicas publicas
Fonte: BORZEL (1998).
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O conceito de redes de politicas publicas da escola de intermediacao
de interesses tem sido amplamente utilizado nos estudos de elaboracdo de
politicas setoriais em muitos paises (BORZEL, 1998). Nesses estudos, as redes
de politicas publicas sdo concebidas geralmente como uma ferramenta analitica,

tendo por objetivo

examinar relac@es institucionalizadas de troca entre o Estado e as
organizacdes da sociedade civil, permitindo uma andlise mais
detalhada, tendo em conta as diferengcas setoriais, o papel
desempenhado pelos atores publicos e privados e as relacdes
formais e informais entre eles (BORZEL, 1998, p. 10).

A suposicdo basica, nessa concepcao, € que a existéncia de redes de
politicas publicas, a qual reflete o status relativo do poder de interesses privados
numa area politica, influencia nos resultados politicos (BORZEL, 1998, p. 10).
Alguns autores da escola de intermediacdo de interesses buscam associar aos
estudos, nos quais utiliza o conceito de redes de politicas publicas, algum valor
explicativo aos diferentes tipos de redes. A ideia VXEMDFHQWH p D GH TXH
estrutura de uma rede tem influéncia maior na l6gica de interacdo entre 0s
membros das redes, de sorte que afeta tanto o processo politico com o resultado
SROtWLFR"™ %g5=10). S

Na escola da governanca o conceito de redes de politicas publicas é
utilizado tanto como um conceito analitico quanto como um modelo para abordar
as relacdes estruturais, interdependentes e dindmicas entre atores em politica e

elaboracéo de politicas (BORZEL, 1998).
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Desse modo, o conceito de rede, de acordo com Borzel (1998, p. 11),
HQIDWL]D 3D LQWH U D o nzR¢o6sHsepaxaldd¥,Dmas hteédBp@ridentes,
que coordenam suas acOes através de interdependéncias de recursos e
LQWHUHVVHV" 2V DWRUHV TXH SRVVXHP LQWHUHVVH QD U
de posse dos recursos necessarios para a elaboracédo, decisdo ou implementacéo,
se unem para trocar esses recursos. As estruturas de uma rede sdo formadas por
esses grupos de atores (BORZEL, 1998).

Esses grupos, por sua vez, possuem diferentes graus de intensidade,
normalizacdo, uniformizacdo e frequéncia de interacdo. Denominadas de
S HVWUXWXUDV GH JRYHUQDQoD” GH XPD UHGH H®GIDV GHWH
recursos entre os atores, formando pontos de referéncia para o calculo dos atores
acerca dos custos/beneficios e estratégias.

Nesse sentido, a analise de redes de politicas leva a conclusdes sobre
o comportamento dos atores. Contudo, as redes de politicas sdo somente um
modelo analitico, uma estrutura de interpretacdo, na qual diferentes atores
interagem num setor de politica, na qual se analisam os resultados dessa
interacdo. Nessa perspectiva, a andlise de redes de politicas publicas explica
parcialmente o porqué e o como o0s atores individuais atuam e ndo substitui uma
explicacao tedrica (BORZEL, 1998).

Kenis e Schneider (1991) vao além da utilizacdo das redes como um
conceito analitico, propondo que o padrdo de vinculos e interacdo seja
considerado como a unidade de analise em substituicdo a unidade individual. Em

sintese, esses autores propdem que se desloque a unidade de analise do ator
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individual para o0 conjunto de inter-relacbes que constitui a rede
interorganizacional.

Enquanto o conceito analitico de rede descreve o0 contexto de
elaboracédo de politicas de forma compartilhada e os fatores principais para essa
forma de elaboracéo, o conceito de redes como relagcdes interorganizacionais se
centra na estrutura e processos através dos quais essa elaboracdo compartilhada
de politicas publicas se organiza, por exemplo, em governanca (BORZEL, 1998).

Assim, as redes de politicas publicas sdo concebidas como uma forma
especifica de governanca nos sistemas politicos modernos (SCHNEIDER, 2005).
Essa formulacdo, de acordo com Jordan e Richardson (1983, apud KENIS e
SCHNEIDER, 1991), se baseia na suposicdo de que as sociedades modernas
estdo caracterizadas por diferenciacdo social, setorizacdo e crescimento politico,
caracteristicas essas que conduzem a sobrecarga politica.

A consequéncia é uma interdependéncia funcional dos atores publicos
e privados na elaboracdo de politicas. Estas mudancas tém favorecido ao
surgimento de UHGHVY GH SROtWLFDV S~EOLFDV FRPR XPD QRYD
SROtWLFD D TXDO UHIOHWH XPD PXGDQoD QD UHO&®omR HQ
e SCHNEIDER, 1991, p. 41). Dessa forma, as redes de politicas publicas
permitem aos governos mobilizar recursos politicos em situacdes nas quais estes
recursos estdo dispersos entre atores publicos e privados (KENIS e SCHNEIDER,
1991).

Nessa perspectiva, as redes de politicas publicas sdo compreendidas

F R P Redgs de relacdes relativamente estaveis e continuas que mobilizam e
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reunen os recursos dispersos de forma que a acdo coletiva (ou paralela) seja

orientada em direcdo a solucdo de um problema politico comum (KENIS e

SCHNEIDER 1991, p. 36). Nesse contexto, as redes de politicas publicas como

forma de governanca 3VH DSUHVHQWDP FRPR XPD VROXomR DRV
coordenacao tipicos das sociedadeV PRGHUQDV"™ %gb5={(4). S

Entretanto, Bérzel (1998) adverte que o conceito de redes de politicas
publicas como uma forma especifica de governanca ndo se constitui numa teoria
propriamente dita. O fenbmeno das redes de politicas publicas como uma nova
forma de governanca € explicado a partir do institucionalismo centrado nos atores,
desenvolvido por Renate Mayntz e Fritz Scharpf, o qual € utilizado em combinacéo
com outros enfoques tedricos como, por exemplo, a teoria de dependéncia de
recursos (KENIS e SCHNEIDER, 1991).

O institucionalismo centrado nos atores combina os fundamentos
institucionalistas com os da escolha racional (rational choice) (BORZEL, 1998).
NessD FRQFHSomR 3DV LQVWLWXLo}HV VmR FRQFHELGDV FR
gue proveem oportunidades e restricdes para os atores racionais que se esforcam
SDUD PD[LPL]DU VXDV SUH I HSOBARMAFVI995) dputl BORZEL,
1998, p. 19). As instituicbes funcionariam como mediadora na solugcdo dos
problemas da acdo coletiva, minimizando comportamentos egoistas ou
oportunistas (BORZEL, 1998).

$V UHGH Vindfitui¢gdes® informais, organizadas de maneira nao

formal, reciprocas (n&o hierarquicas), com relacdes relativamente permanentes e
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formas de interacdo entre os atores que se esforcam para alcancar os seus
REMHWLY R \(SEHRARRRMI3, p. 72, apud BORZEL, 1998, p. 19).

Entre os autores filiados a escola da governanca destaca-se a posi¢ao
de Volker Schneider, teérico aleméo da Escola de Max-Planck®. Schneider (2005)
parte do pressuposto de que as sociedades modernas se caracterizam por uma
diferenciacéo funcional e por subsistemas sociais parcialmente autbnomos. Esses
subsistemas surgem em consequéncia das relacfes interorganizacionais
estabelecidas entre as organizacdes formais e outras organizacées com as quais
mantém relacdo de dependéncia de recursos. A esse respeito, Borzel (1998, p.
14) explica que nas politicas, drganizacdes privadas tém recursos significativos e
sdo, portanto, cada vez mais relevantes para a formulacdo e implementacao de
politicas publicas .

Para Schneider (2005), os conceitos de redes e governanca colocam
em questao as estruturas e os contextos das relagdes entre Estado e sociedade.
Nesse sentido, compreende que a solugcdo de problemas modernos por meio de
politicas publicas apenas € possivel baseado em novas estruturas politicas. O
conceito contemporaneo de governanca, de acordo com Schneider, ndo se limita
apenas a conducdo estatal, mas aplica-se também ao governo, regulacdo e
conducéo da sociedade. Parao autor, 3 JRYHUQD QoD WUDQVFHQGH FRP LVV
tradicional estatal e remete a formas adicionais de conducdo VRFLDO’

(SCHNEIDER, 2005, p. 34).

1% A Escola de Max-Planck esta referida aos teéricos vinculados de alguma forma com o Max-
Planck-Institut fur Gesellschaftsforschung (MPIGF), em Colbnia, na Alemanha.
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Para Schneider (2005), governanca RX 3FRQGXomR LQVWLWXFLRQI
prefere traduzir o termo, compreende uma analise das instituicbes centrada em
atores, sem partir necessariamente de uma teoria da acdo racional. Para
6FKQHLGHU S3SWDQWR D IRUPXODomR H GHWHU&&EQDomR G
quanto a problematizacdo e estabelecimento da diferenca de deve/é pressupde
suas percepcbes, decisbes e emprego de seus recursos [doV DWRUHV@~
(SCHNEIDER, 2005, p. 35).

Essa perspectiva, fundada na teoria dos atores, se diferencia das
abordagens institucionalistas e estruturalistas tradicionais por considerar que 0s
contextos de acdo nos processos de conducdo e de regulacdo atuam sobre a

DomR 3SHUVLVWHQWH" GR DWRU 6&+1(,"'(5 'H DFRUGR |

0s caminhos finais para o equilibrio da sociedade ndo séo

fornecidos automaticamente pelo sistema, sendo que devem ser

procurados continuamente em contextos interativos de

coordenacgao e sintonia. Assim, o controle ocorre sob condi¢cdes

em que atores possuem a autonomia de nao reparar ou mesmo

ignorar oV FKDPDGRV WLPSHUDWLYRV VLVWFIrPLFRVT
esforco de conducdo ndo precisa estar concentrada em nenhum

sujeito de condugdo como, por exemplo, sobre o Estado ou uma

direcdo de uma organizacdo. Além disso, é possivel conceber

formas descentralizadas RX USROLFHQWUDGDVY GH FRQGXo
(SCHNEIDER, 2005, p. 36).

O autor argumenta ainda que o conceito de governanca auxilia na
compreensao dos mecanismos institucionais de conducdo e de resolugao de
problemas politicos modernos por meio de politicas publicas.

A ideia principal presente nessa formulacdo é a de responsabilidade
compartilhada entre o Estado e atores ndo estatais na producdo de politicas,

atraves de processos de intercambio ou cooperacao entre os atores.
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Com base na literatura existente, Schneider (2005) apresenta algumas
generalizagcbes empiricas a respeito da estrutura de producdo de politicas em
democracias modernas. Algumas dessas generalizacdes apontadas sao trazidas

para o corpo deste texto:

1. O denominador mais comum de todas as andlises de
redes de politicas publicas é que a formulacdo de politicas
publicas ndo é mais atribuida somente a acdo do Estado enquanto
ator singular e monolitico, mas resulta da interagdo de muitos
atores distintos. A propria esfera estatal € entendida como um
sistema de multiplos atores.

2. Na formulagcédo e implementacdo de politicas publicas,
além de muitos atores publicos, estdo envolvidos atores privados
de distintos setores sociais e areas.

3. O proprio conceito de rede se refere a vinculos diretos e
indiretos relativamente duradouros, através dos quais os atores
envolvidos estdo integrados na formulagéo de politicas publicas.

4. Embora muitos atores estejam envolvidos direta e
indiretamente na producao de politicas, existe entre eles diferenca
de poder e influéncia.

5. Posi¢cdes de poder e influéncia ndo sdo determinadas
somente através de status politico-institucional formal, mas
também por meio de vinculos informais (por exemplo,
comunicacgdo, intercambio de recursos, interagdo estratégica)
(SCHNEIDER, 2005, p. 38) (grifos nossos).

Em sintese, podemos depreender que as redes de politicas publicas
incorporam muitos atores distintos de diferentes setores sociais e politicos no
contexto de producao de uma politica publica. Além disso, nas redes os interesses
politicos e sociais sao integrados no processo de politicas publicas de formas
distintas, ou seja, entre os atores ha uma assimetria de poder e influéncia.

Destacamos que além do entendimento de que o processo de
formulagédo e implementacdo de politicas publicas ndo pode mais ser atribuido a

um Unico ator (o Estado), mas a redes, nas quais participam atores nao estatais; o
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(VWDGR QmR DEUDQJH PDLV XPD 3KLHUDUTXLD SGHOLFD”

RUJDQL]D0o}HVY UHODWLYDPHQWH DXW{QMRPDV  6&+1(,"(5

Nessa perspectiva, as redes servem como uma estrutura institucional
de autocoordenacdo horizontal, ndo hierarquica, entre os atores estatais e néo
estatais. Esses atores autbnomos, mas interdependentes, formam redes para
intercambiar seus recursos em direcdo a realizacdo de seus objetivos comuns
(KENIS e SCHNEDIER, 1991).

Esses aspectos, entretanto, ndo sdo novos. Principalmente, o que se
refere a ideia da participacdo de grupos privados na politica publica, que ja
estavam presentes, no inicio do século XX, na teoria pluralista, conforme visto
anteriormente. Entretanto, nas décadas de 1980 e 1990, o conceito foi enriquecido
com novos significados, referindo-se a mudancas na relacdo entre Estado e
sociedade (SCHNEIDER, 2005), que passa a ser concebida como dependéncia
funcional ou interdependéncia baseada em recursos (OFFE, 1984).

Como enfoque tedrico da governanca, as redes de politicas publicas
assinalam que os processos de politicas publicas sdo de natureza interativa e
destacam o contexto institucional no qual esses processos ocorrem. Esses
contextos sdo caracterizados por relagbes relativamente estaveis entre
organizacdes, que se sustentam em virtude da dependéncia de recursos (KLIJN,
1998; OFFE, 1984).

Nesse enfoque ndo ha centralidade na conducdo dos processos de

politicas, o poder esta distribuido entre os diferentes atores. 1sso ndo significa que
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todos tenham igual poder e influéncia. O poder, nesse sentido, esta relacionado
com 0s recursos que cada ator possui (KLIJN, 1998).

No enfoque de rede de politicas publicas o papel dos atores estatais
nao esta tdo claro quanto nos enfoques tradicionais. Isto porque cada ator
envolvido no processo pode desempenhar o papel de administrador, o qual
também pode ser considerado distinto dos enfoques tradicionais. As atividades de
administracdo, nesse caso, envolvem manter a interacdo entre o0s atores
envolvidos e conjugar as metas e enfoques dos diversos atores. Desse modo, hao
s6 os atores estatais ocupam uma posicdo diferente como também estédo

envolvidos em atividades distintas (KLIJN, 1998).

1.6. Redes de politicas publicas: potencial tedrico-metodolégico
para politicas publicas de educagéo
O objetivo central desta tese € analisar a participacdo de atores nao
estatais no processo de elaboracdo da Politica Nacional de Educacéo Infantil,
tomando como referencial a abordagem de redes de politicas publicas. Como
mencionado antes, procuramos, especialmente, descrever e examinar a
participacdo de atores ndo estatais no processo de elaboracdo dessa politica,
tendo em vista caracterizar a influéncia exercida por esses atores nesse processo,
bem como a natureza da relacdo estabelecida entre atores estatais e néo estatais.
Assim, nessa pesquisa, redes de politicas publicas podem ser vistas
como ferramenta para descrever, explorar e compreender a participacdo e

interacOes entre atores no processo de elaboracdo de uma politica publica; mas
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também sera possivel visualizar a partir dos resultados da pesquisa a importancia
dessas redes no processo de elaboracédo de uma politica.

Buscamos, entédo, aplicar na analise dos dados empiricos a abordagem
de redes de politicas publicas tanto como uma ferramenta analitica quanto como
um enfoque tedrico. Como ferramenta analitica pretendemos analisar a
participacdo de atores ndo estatais na elaboracdo da Politica Nacional de
Educacao Infantil (BRASIL, 2005a).

Como enfoque tedrico, a andlise se concentra na forma como se
estrutura a conducdo institucional (SCHNEIDER, 2005) nesse processo de
elaboracao de politicas publicas em redes. Caracteristicas como coordenacéo nao
hierarquica em redes por meio de diversos atores estatais e ndo estatais, de
diferentes niveis de governo e diversos setores da sociedade, podem ser
compreendidas HP WHUPRYV GH 3WUDQVIRd&deernengencaRle(MA DGR
nova arquitetura institucional. Descartamos dessa forma a ideia de
enfraquecimento do Estado frente as novas demandas da sociedade (SOUZA,
2006; SANTOS, 2005). Isso permitira a compreensdo e caracterizacdo da
participacéo de atores ndo estatais.

H& nesse sentido uma mudanca na forma de conducéo institucional de
uma coordenacdo hierarquica centrada no Estado para a coordenacdo nédo
hierarquica dos atores estatais e ndo estatais em todos os niveis de governo. As
redes de politicas publicas compreendem uma nova forma de conducgéo
institucional, fomentando a necessidade de novos padrbes de interacdo e

coordenacao na elaboracao de politicas publicas.
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Para Santos (2002, p. 201), uma das condicbes ideais para o
surgimento das redes no processo de elaboracdo de politicas publicas € 3D
presenca de questdes de politicas publicas (policy issues), isto €, um tema deve
VH WRUQDU REMHWR GH XP WUDWDPHQWR GLIHUHQFLDGR S

Nesta perspectiva, esta tese se insere no ambito dos estudos de
politicas publicas™ e dentro desta tematica optamos pela area das politicas
publicas de educacédo infantil. Ao fazermos esta opcédo, levamos em conta a
situacdo atual da educacdo no pais e as inUmeras demandas provenientes da
sociedade impulsionadas pelas recentes transformacdes ocorridas no campo da
educacao infantil. Além disso, consideramos a importancia que essas politicas
assumem na vida das criancas de zero a cinco anos e de suas familias.

A crescente insercdo das mulheres no mercado de trabalho, os avancgos
nos estudos sobre desenvolvimento da crianca aliado ao reconhecimento da
crianca como sujeito de direitos e da educacao infantii como um direito das
criancas de zero a cinco anos, constituem um conjunto de fatores que contribuem
para o incremento da demanda por educacéo infantil e consequente aumento da
pressao por vagas nos sistemas publicos de ensino (BRASIL, 2005a).

As respostas dos sistemas publicos a essas demandas tém sido a
formacdo de listas de espera na rede publica, sobretudo em creches, ou um
atendimento de baixa qualidade em creches e pré-escolas, tanto na rede publica

gquanto nas unidades privadas, sobretudo nas conveniadas, transformando a

1 Os estudos de politicas publicas se concentram, de um modo geral, a analisar os contetdos, os
impactos ou o processo de formulagdo e implementagdo de politicas publicas (SANTOS, 2005).
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guestdo da educacdo infantii em problema publico com reflexos na vida das
criancas e de suas familias.

A resposta a esse problema publico tem assumido, nos ultimos anos, a
forma de diversas acbes elaboradas em processos de articulacdo entre Estado
(MEC e outros 6rgdos do governo) e sociedade civil (organizacbes nao
governamentais, pesquisadores, associacdes, sindicatos, entidades de classe
entre outros).

Nessa perspectiva, tomamos como objeto de pesquisa 0 processo de
elaboracdo da Politica Nacional de Educacdo Infantil (BRASIL, 2005a). Em
especial, concentramos a andlise na participacdo de atores ndo estatais na rede
de politicas publicas em torno da elaboracdo dessa politica, 2003-2005, conforme
os enfoques mencionados anteriormente, tendo em vista caracterizar a influéncia
exercida por esses atores nesse processo, bem como a natureza da relacdo
estabelecida entre atores estatais e nao estatais.

Buscamos, assim, mapear oS interesses que 0s atores ndo estatais
representavam, como suas influéncias foram incorporadas ou ndo na Politica
Nacional de Educacéo Infantil e que tipo de relagcbes foram estabelecidas entre os
atores estatais e ndo estatais na producao dessa politica publica.

Conforme mencionado antes, embora seja possivel observar a
participacdo de atores ndo estatais nos diferentes estagios de uma politica
publica, nesse trabalho o foco € o da elaboragdo, visto que, nesse momento,
opcOes técnicas e politicas sdo incorporadas ou rejeitadas pelos responsaveis

pela elaboragdo da politica publica (FREY, 2000). Por atores n&o estatais,
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compreendemos aqueles atores que ndo representam o Estado e sédo, a0 mesmo
tempo, potencialmente relevantes para a acao politica.

De acordo com Sanchez (2013), de um modo geral ndo ha critérios
rigidos na definicdo de atores ndo estatais. A autora identifica que muitas vezes a
referéncia a tais atores torna-se ambigua (SANCHEZ, 2013) e, de um modo geral,
se refere a todas as formas de organizacéo social que ndo o Estado e a familia.

Em relacdo aquilo que é objeto desta tese, e tomando como inspiracao
a classificacdo proposta por Sanchez (2013) ao sistema internacional do comércio,
esclarecemos que trabalhamos com trés grupos principais de atores além do
Estado. Primeiro, as organizacdes ndo governamentais FRPSUHHQGLGDV 3> @ F
organizacdes sociais que nao sdo estatais nem mercantis, e que, sendo privadas,
nao visam a fins lucrativos e, sendo animadas por objetivos por objetivos sociais,
S~EOLFRV RX FROHWLYRV QMR VmR HV\WRd&hDsLivlur6$1&+ (=
nesse grupo variaV. IRUPDV GH RUJDQL]DomR WDLV FRPR 3>
associacdes mutualistas, associacbes ndo lucrativas, organizacdes comunitérias
RX GH EDVH HQWUH RXWUDV TXH WUDEDOKDP FRP GLYHU
p. 4). Para Sanchez (2013), uma caracteristica dos ndo governamentais, enquanto
ator ndo estatal, é a pluralidade seja de formas de organizacéo, seja de estruturas
de funcionamento, seja dos temas que abordam.

Segundo, as organizacdes internacionais, as quais, de acordo com
Sanchez (2013), apresentam uma estrutura desenvolvida pos-Segunda Guerra
Mundial com a criagdo da Organizacdo das Nac¢des Unidas (ONU). De um modo

geral, essas organizacfes internacionais ampliam sua interlocucdo sobre
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determinados temas por meio da cooperacdo com organizacdes
intergovernamentais e com organiza¢cdes ndo governamentais. Terceiro, 0s atores

de mercado sdo aqueles que tém interesse econémico em relacdo ao tema. De

acordo com Sanchez (2013), eles se diferenciam dos outros atores por

perseguirem interesses especificos relativos a producédo de bens e servicos. I1sso

inclui, portanto, desde empresas que atuam dentro de um s6 pais até mesmo 0s

grandes grupos de empresas transnacionais. 2V DWRUHV GH PHUFDC
frequentemente concentram a l6gica econbémica nas suas estratégias de atuacéao,
HIFOXLQGR D SHUVSHFWLYD SROtWLFD WtSLFD QD DWXDoml
p. 6).

Se por um lado, podemos constatar que o Estado esta cada vez mais
exposto a variadas frentes de negociacdo na elaboracdo e implementacdo das
politicas publicas (SANTOS 2005). Por outro lado, podemos questionar como se
dd a propria governanca nesses contextos de conducdo policéntrica ou
compartilhada (SCHNEIDER, 2005).

Na analise da elaboracdo da Politica Nacional de Educacgdo Infantil
levamos em consideracdo que a producao de politicas publicas ndo € mais um
assunto exclusivo de uma hierarquia governamental, mas de redes as quais
envolvem uma grande quantidade de atores tanto estatais quanto ndo estatais
(SCHNEIDER, 2005).

Interessa-nos particularmente, nesta pesquisa, compreender a
participacdo de atores ndo estatais na elaboracao de politicas nessa perspectiva.

Além disso, esperamos contribuir de alguma forma com elementos teoricos que
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permitam vislumbrar as potencialidades de redes de politicas publicas na
compreensao do processo de elaboracdo de politicas publicas no campo

educacional.
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2 A EDUCACAO INFANTIL COMO POLITICA PUBLICA NO
BRASIL

Ainda hoje, ap0s a institucionalizacdo =+ a partir da Constituicdo
Federal de 1988 + do direito das criancas e das familias a
contarem com instituicdes de cuidados e educacdo das criancas
desde o nascimento, sdo grandes os desafios, tanto no que se
refere a cobertura do atendimento, quanto aos diversos elementos
relativos & qualidade das experiéncias proporcionadas as criancas
nas instituicdes de Educacéo Infantil tcreches e pré-escolas.
Isabel Silva

Neste capitulo apresentamos um panorama da constituicdo da
educacdo infantii como politica publica. Procuramos ainda desvelar alguns
aspectos conflituosos da constituicdo dessa area como uma alternativa para
solucionar os problemas que envolvem o atendimento de criangas em ambientes
educativos. Além disso, propomos apresentar um conceito de educacao infantil,
bem como uma compreensdo de politica publica de educacdo infantil. Este
capitulo, em consonancia com o capitulo anterior, oferece as lentes que serao
utilizadas na interpretacéo da participacdo de atores nao estatais no processo de
elaboracgdo da Politica Nacional de Educacéo Infantil (BRASIL, 2005a), conforme a
abordagem de redes de politicas publicas.

No que concerne a estrutura do capitulo, exploramos, inicialmente, os
esforcos dos Ultimos anos para lidar com o problema do atendimento das criancas
de zero a cinco anos em instituicbes educativas e como eles tém falhado em
acolher a contribuicdo dos diferentes setores da sociedade, caracterizando-se

dessa forma como um dos principais problemas presentes na evolucdo das acdes

na area da educacao infantil no Brasil.
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Em seguida, analisamos a legislacao brasileira e a constituicdo da atual
politica de educacéao infantil, procurando revelar as principais dificuldades que o
Estado brasileiro enfrenta ao lidar com a tensédo presente nos embates em torno
dos conceitos, objetivos, estrutura e funcionamento da educacao infantil, quando
do esforco de elaborar uma politica publica para a area.

Por fim, realizamos uma primeira aproximacao da abordagem de redes
de politicas publicas na educacao infantil, enquanto abordagem que torna mais
efetiva a elaboracdo de politicas publicas, uma vez que permite a participacao
ampliada de atores ndo estatais no processo de elaboracdo e a incorporacdo dos
diferentes interesses. Além disso, considerando que esses interesses se
relacionam a projetos em disputa na sociedade, acreditamos que esse processo

permite minimizar as resisténcias e entraves na execucao dessa politica.

2.1. A politica de educacéao infantil no Brasil: uma histéria recente

A educacao infantil (El) € compreendida atualmente como atendimento
educacional as criancas de zero a cinco anos de idade, oferecida em creches e
pré-escolas, constituindo-se como primeira etapa da educacao béasica (BRASIL,
1996). Essa compreensdo, no entanto, € bastante recente, decorre da
promulgacdo da Constituicdo Federal, em 1988, e da aprovacdo da Lei de
Diretrizes e Bases da Educacao Nacional, em 1996, que incorporaram em Sseus
textos algumas demandas da sociedade e importantes contribuicbes para a

constituicdo da identidade da educacéo infantil brasileira.
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O percurso histérico da educacao infantil no Brasil esteve marcado por
acOes originarias de dois setores da administracéo publica: o da Assisténcia Social
e 0 da Educacao, nas esferas federal, estadual ou municipal (VIEIRA, 2007). Na
assisténcia social a atuacdo se dava, principalmente, junto a organizacdes de
origem filantropica ou comunitaria e estava orientada ao atendimento de criancas
de zero a seis anos. Esse atendimento ocorria em creches coletivas, em regimes
de tempo integral ou parcial e estava caracterizado pela baixa profissionalizacao
dos profissionais envolvidos. Na educacdo a atuacdo se dava pelo atendimento
em pré-escolas, em regime parcial, e se destinava a criancas de quatro a seis
anos de idade (VIEIRA, 2007). Essa dualidade, assistencial e/ou educacional, foi
caracteristica marcante na evolucdo das acdes de atendimento as criancas de até
seis anos de idade e tornou-se um dos principais problemas para a constituicdo da
identidade da area no Brasil.

Outro aspecto importante a ser destacado na histéria da educacao
infantil € a auséncia de politicas claramente definidas (CASTRO, 1994). De acordo
com Vieira (1988), de 1930 até o final dos anos 1960, periodo que marca a
emergéncia e expansao das politicas sociais no Pais, b Estado ndo produzia
planos ou programas nessa area [educacdo infantil], ou seja, ndo dimensionava
custos, metas, ndo planejava a ampliacdo do atendimento” 9,(,59% S
Corrobora com essa afirmacgéo a analise realizada por Castro (1994, p. 32), a qual
afirma que nesse periodo a politica de educacéo infantil caracterizava-VH SRU 3XP
conjunto de acdes compensatdrias e desordenadas, de natureza estritamente

assistencialista e descontinua no te P S RDesse modo, podemos mesmo afirmar,
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conforme Vieira (1988) e Castro (1994), que ndo havia uma politica publica de
educacao infantil no pais no periodo mencionado.
Embora ndo houvesse uma politica publica clara, podemos destacar
duas instituicdes criadas na década de 1940 que tiveram papel importante, sdo
elas: o Departamento Nacional da Crianca (DNCr), criado em 1940, vinculado ao
Ministério da Educacdo e Saude Publica, cuja finalidade basica era atender as
criancas do ponto de vista da saude preventiva; e a Legido Brasileira de
Assisténcia (LBA), criada em 1942, inicialmente com o objetivo de assistir as
familias dos convocados na Il Guerra Mundial e posteriormente, a partir de 1945,
com a finalidade de prestar assisténcia & maternidade e a infancia (RODRIGUEZ,
1988; RIZZINI, 1995).
De acordo com Vieira (1988, p. 4), por meio do DNCr e da LBA, a acéo
GR (VWDGR QD iUHD GH FU{sdpeld\éxédutab Ddirdia;l hbLfpRnd
de associacdo com instituicbes particulares de caréater filantrépico, leigo ou
FRQIHVVLRQD @dra CHsttd(Y@®4, p. 32), uma caracteristica das acdes do
JRYHUQR QHVVH SHUtRGR HUD D FRQFHVVMR VGUYySXEDNYQo}H
TXH VH FRQVWLWXtDP HP UHDLVY H[HFXWRUDV GRV SUR
Verificamos, dessa forma, que o DNCr e a LBA funcionaram como 06rgaos
repassadores de recursos para instituicoes particulares.
Apesar disso, Vieira (1988) destaca que essas duas instituicdes tiveram

também atuacdes importantes na expansdo da educacdo infantil: a LBA*? chegou

2 No final da década de 1970, a entdo Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), instituicdo do
Governo Federal extinta em 1995 e que teve suas atividades assumidas pela SEAS, criou e
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a implantar creches ou casas da crianca e o DNCr atuou, como 6rgao normativo,
na adequacdo do funcionamento dessas creches, preocupando-se com a
organizacdo dos servicos, tanto de infraestrutura quanto educativo, preparacéo do
pessoal e desenvolvimento da crianca.
A partir dos anos 1970 até o final dos anos 1980, salvo algumas
H[FHo}HVY DV FDUDFWHUtVWLFDVY GR SHUtRGR DQWHULRU V'l
uma politica clara, superposicdo e fragmentacdo das acfes, pulverizacdo de
recursos, informalidade das Do}HV HP SDUFHULDV S~EOLFR SULYDGR"’
p. 33).
Nesse periodo, apesar da manutencdo das caracteristicas anteriores,
podemos observar, conforme Castro (1994), uma tendéncia a expansao da
cobertura por meio do atendimento governamental institucionalizado. Fato este
observado nos trés niveis de governo: no nivel federal, com a predominancia das
acOes conveniadas e voltadas para o atendimento em creches; no estadual,
sobressai a expansdo do ensino pré-escolar; e, no nivel municipal, confirma-se a
tendéncia a expansdo do atendimento publico em creche e pré-escola e em
convénios com entidades filantrépicas. Nos niveis e VWDGXDO H PXQLFLSDO 3PL
se, contudo o modelo dicotomizado: programas assistencialistas para criancas de

zero a trés anos e escolarizacdodapré-HVFROD ™ &$675233). S

implantou o Projeto Casulo . O projeto teve significativa expansdo na década de 1980, sendo
operacionalizado por meio de convénios com instituices privadas ou com prefeituras que
mantinham criancas de baixa renda em creches e pré-escolas. Essa ampliagao foi realizada com a
utilizac@o de espacos ociosos disponiveis na comunidade e, frequentemente, com pessoal sem
formagédo especifica, atuando com condig6es de trabalho precarias (BARRETO, 2003). Para maior
aprofundamento do tema ver: Vieira, 1988; Campos; Rosemberg; Ferreira, 1993.
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De fato, conforme Barreto (1998) ha nas décadas 1970, 1980 e 1990
um crescimento no atendimento as criancas de zero a seis anos na educacéao
infantil (creches e pré-escolas 3DUD HVVD DXWRUD HapkseneW HVFLPHQ
PDLRU VLJQLILFDomR DFRPSDQKDQGR WHQGIrQFLD LQWHUQ
23).
Em busca de uma melhor caracterizacdo da historia recente da
educacao infantil brasileira, Rosemberg (2003a; 2003b) propde trabalhar com trés
grandes periodos: a) entre os anos 1970 e o final dos anos 1980; b) entre final dos
anos 1980 e 1996; e c) a partir de 1996.
O primeiro periodo (entre os anos de 1970 e o final dos anos 1980), de
acordo com Rosemberg (2003a), pode ser caracterizado pela implementacdo de
um modelo de educacao infantii de massa, sob a influéncia de organizacdes
internacionais, especialmente da UNESCO e UNICEF. Esse modelo, difundido
através dos programas pré-escolares para os paises subdesenvolvidos e em
desenvolvimento, apresentava-se impregnado por um carater de educacao
compensatéria’®, ou seja, como instrumento de compensacdo de caréncias das
criangas pobres.
Kramer (2006, p. 800) explica que a educacéo das criancas de zero a
seis anos nesse periodo preocupava-se fundamentalmente em compensar

3 gréncias culturais, deficiéncias linguisticas e defasagens afetivas das criancas

'3 para uma visdo mais ampla acerca deste tema ver: KRAMER, Sonia. A politica de pré-escola
no Brasil : a arte do disfarce. Sdo Paulo: Cortez, 2011.
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SURYHQLHQWHYV GDV FDPDGDV SRSXObugddwa” 3 VHD MYD P HV PR
HVFROD GRV SUREOHPDV UHODWLYRY DR IUDFDVVR HVFROD

Esse modelo incorporava, ainda, diversos elementos que possibilitaram,
com utilizacdo de poucos recursos publicos, a expansdo da educacao infantil em
paises pobres. Os programas baseados nesse modelo se assentavam no
aproveitamento dos recursos ja existentes, tais como, infraestrutura, material
pedagogico, pessoal, recursos financeiros etc.

A educacéo infantil, nesse periodo, ficou caracterizada por aquilo que
SRVHPEHUJ E S GHQRPLQRX GH XPD SDUWIRFXODomR
inadequado, precariedade de material pedagdgico e auséncia de qualificacédo
SURILVVLRQDO GR D HGXFDnGdelo pbbré ddstihasid-aikspobkeR " 3
Outra caracteristica marcante desses programas € 0 recurso as comunidades
como forma de expandir a educacéao infantil, a baixo custo, através de modelos
nao formais ou alternativos (ROSEMBERG, 2003a).

Quando esse modelo chega ao Brasil, em pleno regime de ditadura
militar, encontra uma base ideolégica propicia ao seu desenvolvimento'®. Como
HI[SOLFD 5RVHPEHUJ E S SD 'RXWULQD G&l 6HIXUDC
combate a pobreza [...] e a participagcdo da comunidade na implementacdo de
SROtWLFDV VRFLDLVY" FRPR IRUPD GH FRPEDWHU RV 2EROV
maneira, a implementacdo de programas pré-escolares conforme o modelo de

educagéo infantii de massa FRP SRXFD XWLOL]DomR GH UHFXUVRYV

* para melhor caracterizacdo da educacdo pré-escolar nesse periodo ver ROSEMBERG, F. A
educacédo pré-escolar brasileira durante os governos militares. Cad. Pesq., Sdo Paulo, n. 82, p, 21-
30, ago. 1992.
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LPSDFWR WDQWR QD H[WHQVMR GR DWHQBEG&HRHQMARWHNXKD Q
considerados nefastos (ROSEMBERG, 2003b, p. 181).
O segundo periodo, entre final dos anos 1980 até 1996, tem inicio com
a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988, em 5 de outubro de 1988 e vai
até 1996. A década de 1980 inaugura uma nova fase para a educacao infantil no
Brasil. O processo de abertura politica e fim do regime de ditadura militar foram
marcados pela intensa mobilizacdo e forte presenca dos movimentos sociais™.
Esse processo, do qual participaram varios movimentos ligados aos direitos da
crianca, culminou com a promulgacao da Constituicdo Federal, a qual reconheceu
a educacao infanti como um direito das criancas de zero a seis anos
(ROSEMBERG, 2003a).
Esse fato suscitou, no Ministério da Educacdo, grande movimentacao
em direcdo a elaboracdo de propostas de politicas nacionais de educacéao infantil
que se caracterizassem por uma ruptura em relacdo ao modelo de educacédo
infantil anterior. Um dos documentos elaborados como resultado desse processo
IRL D 33ROtWLFD 1DFLRQDO GH (GXFDomR ,QIDQWLO" %5%6
modelo de politica que se afasta dos modelos ndo formais ou alternativos e
prioriza investimento publico na expansdo do atendimento de qualidade as
criancas de zero a seis anos, e visa a orientar a formulacao e implementacao das

politicas de educacéo infantil (ROSEMBERG, 2003Db).

> Acerca do movimento de mulheres e a politica de creches ver: ROSEMBERG, F. O movimento
de mulheres e a abertura politica no Brasil: o caso da creche. Cad. Pesq., n. 51, p. 73-79, Nov.
1984.
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1HVVH GRFXPHQWR 3D Q RedlcaEd @fahiiSeymdara®H
educar DR FXLGDU"~ H *QmR GLIHUHEsE0aD példJ peddt&dile GH SUp
TXDOLGDGH SHOD IRUPDomR GRVY HGXFDGRUHV H " SHOD UH"®
(ROSEMBERG, 2003a, p. 35). A autora observa, no entanto, que nesse periodo a
expansao da El, de acordo com esse modelo, foi menos intensa que a ocorrida no
periodo anterior.

O terceiro periodo tem inicio com a aprovacao e implantacdo da Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB), Lei n® 9.394, de 20 de dezembro
de 1996 (BRASIL, 1996b). Esse periodo corresponde, também, ao inicio do
primeiro mandato do governo de Fernando Henrique Cardoso, onde sdo mais
contundentes as reformas nas quais se alteram concepc¢des relativas a relagéo
entre Estado, sociedade e politica social, como consequéncias da reestruturacao
econdmica e globalizacdo (ROSEMBERG, 2003a).

A educacédo infantil nesse periodo passa a receber influéncia mais
intensa do Banco Mundial (BM), que opera, entre outras organizacdes
internacionais, na elaboracéo e divulgacdo de modelos de politica educacional, na
redefinicdo de prioridades e estratégias fundamentadas, por exemplo, na
focalizacao de politicas sociais para a populacédo pobre (ROSEMBERG, 2003a).

Ressaltamos, nesse momento, 0 contraste entre a concepgdo de
educacao infantil como direito universal, adotada no periodo anterior, resultado da
promulgacdo da Constituicdo de 1988 e a definida e divulgada pelo BM, como

mecanismo de atendimento as necessidades dos mais pobres (focalizagao).
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Esta concepcéao recupera, na analise de Rosemberg (2003a), o modelo
de ElI de massa implementado no periodo da ditadura militar. Retoma
especialmente o principio de expansdo do atendimento da educacdo infantil
através de programas que requeiram baixo investimento publico. Para
Rosemberg, ha um conflito entre dois modelos de educacgéo infantil, sendo este
altimo, fortemente contrario as determinacdes da LDB.

Nesse periodo, a opcdo adotada pelo pais foi a prioridade de
investimentos publicos no ensino fundamental, conforme orientacbes das
organizacdes internacionais, como um dos focos da reforma do sistema de
educacao. A criagdo do FUNDEF, por meio da Emenda Constitucional n° 14, de 12
de setembro de 1996 (BRASIL, 1996a) e a sua regulamentacédo pela Lei n® 9424,
de 24 de dezembro de 1996 (BRASIL, 1996c), reflete essa orientagcéo
(ROSEMBERG, 2003b).

A reforma educacional implementada no governo FHC no Brasil a partir
de 1995 é fortemente influenciada pelo BM. As propostas apresentadas por essa
instituicdo aos paises em desenvolvimento contém recomendacdes para reformas
educacLRQDLV TXH GH PRGR JHUDO VmR IRUQHFLGRV FRI
utilizado pelo pais (ROSEMBERG, 2003b).

Na educacéo infantil, de acordo com Rosemberg (2003b, p. 186), o BM

3SDWULE X% [degenvalvimento infantil] uma fungéo instrumental, visando a

® Rosemberg (2003b) esclarece que nos documentos do Banco Mundial a expressdo

Desenvolvimento Infantil é utilizada para designar a Educacéo Infantil nos paises subdesenvolvidos
e em desenvolvimento e a expressdo Educacao Infantil é utilizada somente em referéncia a El nos
paises desenvolvidos.
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prevenir ou compensar caréncias de criancas pobres, procurando, especialmente,
PDLRU HILFLrQFLD GR HQVLQR IXQGDPHQWDO H DVVLP FF
UHSURGXomR GD SREUH]DY

Essas orientacbes tém se situado no campo das politicas
compensatorias, dirigidas, essencialmente, as populacdes mais pobres. Desse
modo, temos uma associacado entre educacao infantil e programas de combate a
pobreza, conforme observa Campos (2008) ao analisar as organizacdes
internacionais e suas influéncias na educacao infantil.

Rosemberg (2003b, p. 189), ao analisar as recomendac¢des do BM para
a educacéo infantil, nota, entre outras, as seguintes caracteristicas que contribuem
SDUD D PDQXWHQomR GRV FXVWRV GH SfoRlitdibbPDV D QtY
servicos em populacdes limitadas e desfavorecidas; usar agentes comunitarios
treinados ou membros da familia como professores ou provedores de atencéo;
usar todos os recursos disponiveis (pessoas de todas as idades, instalacdes
disponiveis, material reciclado)” JULIRV PHXV titl¢] &Y HoliticasQde
educacéo infantil formuladas e implementadas a partir da l6gica da compensacao
apresentam uma tendéncia, ou seja, a retirada do carater de direito da educacéo
infantil e a sua inser¢cdo no campo das acgdes ou servicos emergenciais, pontuais
ou focalizados.

Essa histéria recente da educacéao infantil demonstra que ha uma regra
que caracteriza o seu atendimento no Brasil e consequentemente as politicas

publicas brasileiras. Essa regra tem sido o apoio ao atendimento ndao formal ou
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alternativo, baseado em programas de baixo investimento publico como forma de
resolver um problema ainda nédo priorizado pelo Estado.

O que se observa, contraditoriamente, € que os direitos das criancas
permanecem sendo reconhecidos, ao mesmo tempo em que o papel do Estado no
provimento destes direitos vem sendo relativizado. O que tem marcado as
politicas de educacéo infantil, no Brasil, sdo as tensdes entre a garantia do direito,
demandada pela sociedade e acdes emergenciais, propostas pelo Estado
(ROSEMBERG, 2003b).

E, nesse sentido, a analise das politicas de educacéo infantil necessita
ser compreendida num quadro mais amplo, onde as acfes do Estado refletem
uma variedade de influéncias. Entendemos que héa, por exemplo, uma influéncia
das organizac¢@es internacionais nas politicas educacionais de forma geral e na
educacao infantil, mais especificamente, que ocorre no contexto da globalizacéo
econdmica e de todos os seus desdobramentos (BURBULES e TORRES, 2004;
CANARIO, 2006). Entretanto, consideramos que, embora essas influéncias sejam
constantes e, em alguns momentos, se estabelecam como alternativas Unicas e
consensuais ha, no campo das politicas, tensdes e espacos para a contestacao e
pressdo (BURBULES e TORRES, 2004; CANARIO, 2006; CORAGGIO, 1996). A
questdo que nos interessa, nesse caso, € saber quais as relacbes que se
estabelecem na elaboracdo dessas acdes? Qual o espaco que os diversos atores

tém para atuar e, dessa forma, garantir sua participacdo nas decisdes?
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2.2. A educacao infantil na legislacao brasileira e a constituicdo de
uma politica publica

Embora as mudancas ocorridas no Brasil apds a Constituicdo de 1988
tenham afetado as politicas publicas para a infancia de uma maneira geral, neste
texto, nosso foco recai sobre a politica publica de educacao infantil, destacando a
legislacdo formulada pelo poder Estatal vinculada a area da educacdo. Nesta
perspectiva, procuramos apreender, através de uma revisdo de estudos sobre a
legislacdo brasileira nessa area, as principais diretrizes, conceitos e caracteristicas
gue se fazem presentes na politica publica de educacao infantil formulada no pais.
Necessitamos registrar, porém, alguns aspectos da legislacdo anterior com vistas
a compreensao da dimenséo das mudancas ocorridas no processo histérico.

Estudos realizados por Didonet (1993) e Cury (1998) sobre a legislacéo
brasileira relacionada a educacéo infantil revelam a omissao ou siléncio total em
relacdo a educacédo das criancas de zero a seis anos, tanto no século XIX quanto
nas décadas iniciais do século XX.

Didonet (1993, p.14) esclarece que a Constituicdo de 1934 traz a
afirmacao do principio do direito universal a educacdo, mas, em relacdo as
criancas pequenas, estabelece que cabe a familia, com exclusividade, a educacéo
de seus filhos menores de sete anos. A Constituicdo de 1937, de acordo com
Didonet (1993), segue o0 mesmo principio da anterior (CF 1934) e confere aos pais
o dever e o direito natural de educar seus filhos, cabendo ao Estado uma acéo
subsidiaria somente nos casos em que a familiavierafaltDU S3FDXVDQGR DEDQGR

PRUDO LQWHOHFWXDO RX ItVLFR GD LQIkQFLD"™ DUW (
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portanto, o reconhecimento de que a questdo da educacado das criancas de zero a
seis anos € um assunto da esfera privada, ndo sendo uma responsabilidade do
Estado a provisdo de servicos nessa area, exceto em casos em que a familia
venha a faltar.

A Consolidacédo das Leis do Trabalho (Decreto-Lei n°® 5.422 - CLT), de
1° de maio de 1943, estabeleceu de forma especifica a atencéo a crianca de zero
a seis anos de idade. A preocupacdo, porém, é atender as necessidades da méae
trabalhadora e ndo da crianca em particular. De qualquer forma, conforme Didonet

S UHVVDOWD 3Ki TXH VH DGPLWLU QXM
SURSRVWD GH pJXDU Gdiiddi§f db amahtebterad)..Q Ral& em creches
distritais (artigo 389, 2°), escolas maternais e jardins de infancia (artigo 397), mas
VHP REULJDWRULHGDGH"~

Nas Constituicdbes de 1946 e 1967 reaparece o principio do direito
universal a educacao, suprimido do texto Constitucional de 1937, mas permanece
ainda como atribuicdo da familia a tarefa de educar seus filhos menores de até
seis anos de idade.

A Emenda n°. 1, de 17 de outubro de 1969, prop6e que uma Lei prépria

devera dispor sobre a assisténcia a maternidade, a infancia e sobre a educacéo

®D &/7

GH H[FHSFLRQDLY 7RGDYLD GH DFRUGR FRHALIDERQHRX

VHP D SURPHWLGD OHL"
De acordo com Didonet (1993) e Cury (1998), as leis que tratam
especificamente da educacdo também trazem referéncias a educacao infantil,

ainda que discretas. A Lei de Diretrizes e Bases da Educacgéo de 1961 - Lei n°
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4.024, de 20 de dezembro de 1961 - faz uma referéncia discreta a educacao
infantil, considerando a educacéao infantil dentro do Grau Primario (CURY, 1998).
A Lei 4.024/61, dentro do Grau Primario, distingue Educacdo Pré-Primaria do
Ensino Primario e define em seu art. 23 que & educacdo pré-primaria destina-se
aos menores até sete anos, e sera ministrada em escolas maternais e jardins-de-
infancia "(BRASIL, 1961).

(VvVD PHVPD /HL HP VHX DUW empfésa¥ &l qdeXH DV
tenham a seu servico maes de menores de sete anos serdo estimuladas a
organizar e manter, por iniciativa prépria ou em cooperacdo com 0s poderes
publicos, instituicdes de educacéo pré-prLPiULD" %5%6,/

A Lei n®5.692, de 11 de agosto de 1971, que dispde sobre o Ensino de
1" e 2° Graus, é bastante timida em relacdo & educacéo da crianca de zero a seis
anos de idade (Didonet, 1993). O Artigo 19, HP VHX SDUiIJUDIR Z GLVS}H TX
normas de cada sistema dispordo sobre a possibilidade de ingresso no ensino de
SULPHLUR JUDX GH DOXQRV FRP PHQRV GHXpdigrdio DQRYV GH

Zz GLVS}H TXH RV VLVWHPDV GH HQVLQR YHQODOD®R SDUD
inferior a sete anos recebam conveniente educagdo em escolas maternais, jardins
GH LQIKQFLD H LQVWLWXLO}HV HTXLYDOHQWHV " %5%$6,/

Para Didonet (1993), o verbo velar ndo significa responsabilidade, mas
VLPSOHVPHQWH 3DVVLVWLU ROKDU DFRPSDQKURR H TXH 3D
continua sendo responsabilidade da familia, com progressiva atribuicdo de
encargos para as empresas e o poder publico, este principalmente estimulando a

LQLFLDWLYD HPSUHVDULDO" ™ ','21(7 S
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A luta pela creche surge nesse periodo como um dos principais
movimentos de reivindicacdo na area (CAMPOS, 1999). Nesse movimento,

Campos (1999) destaca que

sdo as mulheres, lutando pelo atendimento de necessidades
basicas em seus bairros, que incluem a creche na agenda de
reivindicagcdes dos movimentos que protagonizam, entendendo-a
como um desdobramento de seu direito ao trabalho e a
participacdo politica (CAMPOS, 1999, p. 122).

Os principais impactos desses movimentos ndo sdo sentidos no setor
educacional, mas principalmente na area de assisténcia social. Destarte, tem
relevancia nesse momento a atuacao da LBA com a ampliacdo do atendimento as
criancas em creches e pré-escolas. Nessa perspectiva, de acordo Didonet (1993)
e Cury (1998) esses avancos sdo resultado de um intenso processo de
mobilizacdo da sociedade civil e participacdo nacional que culminaram com a

promulgacéo da Constituicdo de 1988.

2.2.1. A Constituicdo de 1988

A Constituicdo de 1988 tornou-se um marco na histéria da educacédo
infantil brasileira ao afirmar o direito das criancas de zero a seis anos a educacao
(DIDONET, 1993; CURY, 1998; ROSEMBERG, 2002). A Constituicdo dispde em
seu art. 205 que a educacédo é um direito de todos e dever do Estado e da familia.
Além disso, estabelece que o dever do Estado em prover a educacgéo das criangas

de zero a cinco anos sera efetivado mediante a garantia de atendimento em
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creches e pré-escolas (art. 208). E, portanto, a afirmacédo do direito constitucional
a educacéo para as criancas de zero a seis anos de idade.

Para Didonet (1993, p. 22) a ConstituiomR GH SFRQVDJURX QR S
juridico, o que ja se considerava uma nova maneira de entender a crian¢ca no
FRQWH[WR VRFLDO" H HVWHQGHX R GLUHLWRHLHG®GQRD/OMR |
de idade.

Nessa mesma perspectiva, Cury (1998, p. 11) destaca:

(...) a Constituicdo incorporou a si algo que estava presente no
movimento da sociedade e que advinha do esclarecimento e da
importancia que ja se atribuia a educacéo infantil. [...] Ela ndo
incorporou esta necessidade sob o signo do Amparo ou da
Assisténcia, mas sob o signo do Direito, e ndo mais sob o0 Amparo
do cuidado do Estado, mas sob a figura do Dever do Estado. Foi o
que fez a Constituicdo de 88: inaugurou um Direito, impds ao
Estado um Dever, traduzindo algo que a sociedade havia posto.
Para além da disposicdo interna em afirmar a educagdo como um
direito da crianca de zero a seis anos, registramos nesse periodo o debate
internacional em torno da Convencdo das Nacbes Unidas sobre os Direitos da
Crianca (ONU, 1989) e a ocorréncia de eventos que tinham por objetivo elevar a
educacdo a condicdo de prioridade nas agendas politicas dos paises, sobretudo,
0s paises mais pobres e 0os em desenvolvimento.

Nessa perspectiva, a realizacdo da Conferéncia Mundial de Educacéo

para Todos'’, em Jomtien (Tailandia), em 1990, se constituiu como um importante

Y 3(VVD UHXQLMR IR LIlaFRgaNAAGED @Gd NSgdes Unidas para a Educacao, Ciéncia e
Cultura tUnesco % pelo Programa das Nacfes Unidas para o Desenvolvimento +PNUD 4 Fundo
das Nacdes Unidas para a Infancia + Unicef +e Banco Mundial; o Banco Interamericano de
Desenvolvimento +BID + atuou como um dos co-patrocinadores. O propésito fundamental da
reunido foi o de gerar um contexto politico favoravel para a educacdo e orientar as politicas
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evento para a educacdo e, em especial, para a educacdo infantil. Nessa
Conferéncia, os paises presentes (inclusive o Brasil) assumiram 0s compromissos
GH 3VDWLVIDJ]HU DV QHFHVVLGDGHV EiVLFDYVjo&ghs ©®SUHQGL]|
adultos; erradicar o analfabetismo e universalizar o acesso a escola na infancia. A
Declaracdo de Jomtien reconhece que a aprendizagem inicia com o nascimento ”
(UNESCO, 2002, p. 9, grifos n0ossos).
De acordo com Casassus (2001, p. 10), a Conferéncia tinha por objetivo
3VLWXDU D HGXFDomR FRPR XPD GDV SULQFE®DRIFW SUHRUL
assim o fez. A Conferéncia transformou-se no marco legal internacional e fixou a
educacao como eixo central dos discursos politicos. As recomendacdes presentes
na declaracdo assinada nessa Conferéncia serviram de base para as reformas,
projetos e programas de educacdo em varios paises do mundo, especialmente,
nos paises da América Latina dentre eles Argentina, Costa Rica, Brasil, Uruguai e
Colbmbia, para citar alguns (CASASSUS, 2001).
Nesse sentido, em relacdo as criancas, a Constituicdo de 1988
incorporou reivindicagdes dos movimentos sociais acerca de questbes presentes
na sociedade, mas também doutrinas e concepc¢des presentes em documentos
internacionais como a Declaragcédo Universal dos Direitos da Crianca (ONU, 1959)
e nos debates acerca dos direitos da crianca em curso na ONU naquele periodo.
Nesse processo, Oliveira (1999) destaca a importancia de ter-se

estendido o direito a educacédo as criancas de zero a seis anos, abrindo-se com

educacionais para fortalecer a educacdo bésica, proporcionar maior atencdo aos processos de
DSUHQGL]DJHP H EXVFDU VDWLVIDJ]HU DV QHFHVVLGRGHOSGBEREGDPHQWD|
2001).
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isto a possibilidade de considera-la parte da educacéo basica; o autor argumenta

TXH R DYDQoR HP UHODOomR j OHJLVODOomRQMNQW HUWLR 30 RYQUH
permitiu a possibilidade de incorporacdo desta etapa de ensino ao sistema regular

e passou a exigir sua regulamentacdo e normatizacao na legislacdo educacional

complementar. No texto dessa legislacdo, a concepcao de creches e pré-escolas

mudou, pois essas passaram a ser compreendidas como instituicées educativas, e

nao de assisténcia social.

Essas mudancas trazidas pela Constituicdo de 1988 foram ratificadas
tanto pelo Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA), Lei n° 8.069, de 13 de
julho de 1990, quanto pela Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional (LDB),
Lei n°® 9.394/1996.

O ECA reafirma em seus arts. 53 e 54 o direito da crianca de zero a
seis anos a educacédo e dispde que € dever do Estado ofertar os servicos para
atendimento da demanda por creches e pré-escolas (BRASIL, 1990).

Esse Estatuto € um instrumento fruto de parceria com a sociedade civil
organizada, que incorporou em seu texto 0s mais modernos preceitos da
legislag&o internacional, como os contidos na Convencgao dos Direitos da Crianca
(ONU, 1989). Nesse sentido, é um documento que se apresenta, em muitos
pontos, como uma legislacdo de vanguarda, trazendo questdes para a sociedade
discutir e avancar na consolidacdo de uma cultura de protecdo, defesa e garantia
dos direitos das criancas e dos adolescentes no Brasil (FULLGRAF, 2001;

MARCILIO, 1998).
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O ECA é portanto um documento legal de grande importancia no
contexto de evolucédo dos direitos da crianca no Brasil. Figurando, juntamente com
a Constituicdo de 1988, como os primeiros documentos legais brasileiros em que
criancas e adolescentes sdo considerados sujeitos de direitos. Ha, nesses
documentos, uma alteracdo substancial em relacédo a concepcéo de infancia e de
crianca no Brasil. Passa-se da concepcédo de crianca-objeto para a concepcao de
crianca sujeito de direitos.

O Estatuto assinala uma mudanca conceitual significativamente
importante: a passagem da Doutrina da Situacédo Irregular, embasada pelo Cédigo
de Menores (1979), para Doutrina de Protecdo Integral, conforme a Convencéo
das Nacodes Unidas sobre os Direitos da Crianca (1989).

De acordo com a doutrina da protecéo integral, a crianca deixa de ser
objeto de tutela, conforme o Codigo de Menores (1979), passando a se constituir
sujeito de direitos, de acordo com o Estatuto. Conforme Adorno (1993, p. 109),
HVVH SHVWDWXWR OHcaleQ &lblddcénté ddmd- Bljello® de direito,
abolindo sua condicdo de objetos de intervencédo, quer da sociedade ou do

(VWDGR’

2.2.2. A Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional

Sob a inspiragéo da Constituicdo de 1988 e do Estatuto de 1990, além
das orientacGes e compromissos internacionais mencionados, é aprovada a Lei de

Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB). A LDB inova em alguns
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aspectos, especialmente no que diz respeito a regulamentacdo da educacédo
infantil no sistema de ensino (ROSEMBERG, 2002).

A LDB contemplou pela primeira vez o direito a educacao infantil como
responsabilidade do setor educacional e reafirmou a responsabilidade do Estado
HP UHODomR j HGXFDomR LQIDQWLO FRQIRUFRPRDDUW z
educacdo escolar pubica sera efetivado mediante a garantia de: [...] IV %
atendimento gratuito em creches e pré-escolas as criancas de zero a seis anos de
LGDGH  %5$6)/

Nessa mesma perspectiva, Rosemberg (2002) enfatiza que a educacéo
infantil, que n&o ocupou lugar de destaque na legislacdo brasileira até a
Constituicdo de 1988, a partir desse momento e, pela primeira vez, passa a ser
UHFRQKHFLGD SHOR (VWDGR EUDVLOHLU Rtef @®FRRsin0OP GLUHLW
| XQ GDPH@ROBEMBERG, 2002, p. 51). Além disso, avanca no
reconhecimento das instituicdes préprias para a educacdo infantil e aponta o
municipio como ente federativo que atuara com prioridade nessa etapa de ensino.

Cury (1998) destaca a inovacdo da Constituicdo quanto a esse novo
papel dos municipios, pois rompe com um carater dualista, que esteve presente
nas outras constituicdes desde 1891, quando havia de um lado a Unido e de outro
os Estados, e nesses os municipios, havendo desse modo uma hierarquizagao.
Com o texto de 1988, cada ente tem seu ambito de competéncia e de
aplicabilidade, mas isto s6 é viavel sob a figura da mdtua complementacéo e

colaboracéo.
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Além disso, em seu art. 29, a LDB coloca a educacéo infantil como
SULPHLUD HWDSD GD HGXFDomR EIiIVLFD GHIBRLQGR F
desenvolvimento integral da crianca de até seis anos de idade, em seus aspectos
fisico, psicologico, intelectual e social, complementando a acdo da familia e da
FRPXQLGDGH % 58.6E importante ressaltar ainda o que estabelece o
Art. 30, em relacdo aformadH DWHQGLPHQWR QD HG Xitedheandt LQIDQWL
entidades equivalentes, para criancas de até trés anos de idade; Il *pré-escolas,

SDUD FULDQoDV GH TXDWUR D VHLV DR R¥quele te@R2GH"~ %5%$6
a formacéo dos profissionais da area de educacao infantil, conforme o art. 62, a
formacdo minima é a oferecida em nivel médio, na modalidade Normal.

Em sintese, as principais definicbes acerca da educacdo infantil,
presentes na LDB, sdo: a educacado infantil ser4 oferecida em creches, ou
entidades equivalentes, para criancas de 0 a 3 anos de idade, e em pré-escolas,
para criancas de 4 a 6 anos de idade (art. 4°); a educacéo infantil € a primeira
etapa da educacéo basica (Arts. 21 e 29); e a responsabilidade por sua oferta sera
dos municipios (art. 11) (BRASIL, 1996Db).

A partir da LDB as creches e pré-escolas passam a integrar o sistema
educacional, assumindo como finalidade o desenvolvimento integral da crianca até
os seis anos de idade, em seus aspectos fisicos, psicologicos, intelectuais,
sociais.

Os desafios da educacao infantil no Brasil apos a LDB sdo muitos, pois
a nova concepcao de educacéo infantil, que incorpora todos os avangos teoricos e

todas as conquistas legais do periodo, confronta-se no momento de sua

90



implementacdo, com um hovo momHQWR KLVWyYyULFR QR TXDO 3VH DOWH

de Estado e de politica social, em decorréncia de razdes econdmicas

JOREDOL]DomR GD HFRQRPLD H GH RXWUDV PRGLILFDoO}HV

2002, p. 35).

Esse novo cenario inclui, ainda, de acordo com a autora, a entrada do
Banco Mundial (BM) no campo da Educacéo Infantil. O BM passa a interferir na
politica educacional, orientando estratégias de acédo sob a influéncia de conceitos
como o de rede de protecédo social e o de focalizacdo de politicas sociais para 0s
SREUHV 1HVVD SHUVSHFWLYD 5RVHPEHUJ S

concepcao construida no periodo anterior [Constituicdo 1988] +educacao infantil

DSRQ\

como direito universal +tH D DWXDO SULRULGDGH DRV SREUHV =~ RE\

brasileiro de extrema pobreza, passa a justificar, para alguns, a implantacdo de
modelos baratos.

Outro aspecto importante apontado pela autora se refere a mudanca de
concepcao introduzida pelo BM no campo da educacéo infantil brasileira. Segundo
Rosemberg, o BM recupera

0 antigo modelo de massas, com nova terminologia: a de
HGHVHQYROYLPHQWR LQIDQWLOT TXH
concepcédo, pois programas para desenvolvimento infantil podem
ser implantados por mées, visitadoras domiciliares, no contexto da
casa, da rua, da brinquedoteca sob a responsabilidade de outras
instancias administrativas além das educacionais (2002, p. 36).

Isso significa uma retomada dos modelos assistencialistas de

atendimento a crianca pequena, em detrimento das tentativas de integrar todas as
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instituicbes existentes ao sistema educacional, fato observado por Rosemberg
(2002) no ambito federal e também no estadual de omissdo das instancias
educacionais e um fortalecimento da assisténcia social em detrimento do esforco
dos municipios de implantar as determinacdes contidas na LDB.

Ha, portanto, conforme Rosemberg (2002), a presenca de dois modelos
de educacéo infantil no Brasil, no momento da implementacdo da LDB. De um
ODGR XP PRGHOR 3D 0a¥ o@D WHL YGRH RXW3U B cdrnpkt®,G H
conforme determinacédo da lei de educacao.

Além disso, ha que ressaltar que a implementacdo da LDB, no caso da
Educacao Infantil, foi marcada por tensbes entre os setores de assisténcia e
educacdo (secretarias, técnicos, professores e sindicatos), que dividiam a
responsabilidade pelas acfes na area da Educacao Infantil no Brasil, até a LDB
(ROSEMBERG, 2002). H4 ainda que se destacar que a questdo dos recursos
financeiros para a educacao infantil ndo estava definida, o que gerou grande

preocupacao sobre sua implementacédo pelos municipios.

2.2.3. O FUNDEF, o FUNDEB e a questdo do financiamento na

educacao infantil.

Nao ha politica publica sem recursos financeiros que garantam sua
efetivacdo. Essa questdo tem mobilizado diversos atores sociais da area no
sentido de garantir uma fonte de recursos para o financiamento da educacéo
infantil. A opcéo pela politica de fundos, adotada pelo Brasil nas ultimas décadas,

tem gerado grande movimentacdo na area da educagdo. As discussoes, de
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acordo com Davies (2006), ndo refletem com clareza as definicbes dos termos.
Para o autor a existéncia de vinculacdo de impostos para financiamento da area
de educacéo ja se constitui em si um fundo, embora néo seja definido como tal. A
polémica esta, de acordo com Davies (2006), em instituir um fundo e vincula-lo a
uma parte do sistema de educacado, a exemplo do FUNDEF e do FUNDEB, além
de outras fragilidades apontadas pelo autor no que se refere a origem das receitas
gue compdem os fundos.
Para Davies (2006, p. 755),

no caso dos fundos formais, um grande risco é de eles agravarem
a fragmentacg&o da educacéo escolar, ao privilegiarem um nivel de
ensino (o ensino fundamental, no caso do FUNDEF). Ora, a
educacdo nao pode ser pensada em peda¢os, COmo se uma parte
(a graduacdo ou a pos-graduacdo, por exemplo) pudesse
funcionar bem sem as outras (a educacdo béasica, por exemplo).
S6 uma perspectiva de totalidade, abrangendo desde a creche até
a pos-graduacao, pode enfrentar alguns dos problemas basicos da
educacao.

Em especial no caso da educacdo infanti os efeitos dessa
fragmentacdo mencionada por Davies ficaram evidenciados com a Emenda
Constitucional n° 14, de 12 de setembro de 1996, que alterou o artigo 60 da
Constituicdo Federal de 1988 no que se refere a destinacdo de recursos para o
ensino fundamental (BRASIL, 1996a). O FUNDEF - Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério,
instituido pela Lei n° 9424, de 24 de dezembro del1996, que regulamentou esse
artigo, vigorou de 1° de janeiro de 1998 até 31 de dezembro de 2006 e provocou

impactos sobre a oferta de educacao infantil no Brasil (BRASIL, 1996c¢).
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Para Rosemberg (2002), pesquisas realizadas apontam que em alguns
Estados houve expansdo da oferta de educacdo infantii enquanto noutros
registrou-se retracdo. Nessa perspectiva, Correa (2011) explica que, em virtude do
direcionamento dos recursos desse fundo ao ensino fundamental, alguns
municipios, nos quais havia um processo de expansdo na educacado infantil,
apresentaram estagnacao em relacdo as matriculas, interrompendo o processo de
expansao dessa etapa de ensino.

Castro (2010) analisa o gasto publico em educacao infantil no periodo
de 1995 a 2005 e registra que houve entre 2000 e 2003 um decréscimo tanto em
valores constantes quanto em termos percentuais em relacdo ao PIB. Ha,
portanto, uma reducao do investimento publico na educacéo infantil nesse periodo
(TABELA 1). O autor aponta ainda que ha, em comparacdo com 0O ensino
fundamental, um descompasso. Enquanto no ensino fundamental os gastos
publicos sao crescentes, sobretudo apds 1998, os gastos com a educacéao infantil
sofrem pequenos acréscimos ou sao decrescentes, como verificado no periodo

mencionado acima (CASTRO, 2010).
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Tabela 1 * Gasto Publico em educacao infantil, em valor constante:
1995-2005.

Fonte: CASTRO (2010, p. 17).
(*) valores em percentual do PIB.

FIGURA 3 tVariacdo do gasto publico em educacéo infantil, em valor
constante e em % do PIB: 1995-2005.
Fonte: CASTRO (2010, p. 20).
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Com relacdo as matriculas, Guimaraes (2002, p. 50) constata, ao
DQEQDOLVDU D HYROXomR GDV PDWUtFXODV QR ®SHWHtRGR Gl
desaceleracdo nas taxas de oferta de matriculas para a educacao infantil, apos a
LPSODQWDomR GR )XQGHI" 2 DXWRU UHJLV&D Do TXH KRX'
SHUtRGR H XPD SLQFLSLHQWH UHWRP®HGD GH FUHVEF
(GUIMARAES, 2002, p. 51).

Semelhante constatacao € apresentada por Castro (2010) na analise da
evolucdo das matriculas na educacao infantil no periodo de 1995-2005 (TABELA
2). Os dados mostram apresentam queda a partir de 1996, em relacdo ao ano de

1995 e retomada de crescimento a partir de 2000.

Tabela 2 +Matriculas por nivel educacional: 1995-2005

Ano 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005

Educagdo 4367 3252 3537 3381 3720 3914 4278 4424 4605 4916 5156
infantil

Fonte: adaptado de CASTRO (2010, p. 22).

A criacdo do Fundef ndo significou aporte de recursos novos para a
educacado, mas redistribuicdo dos recursos existentes. Como a complementacéo
gue estava prevista ndo foi efetivamente realizada pela Unido, exceto nos casos
em que o valor do custo anual do aluno do ensino fundamental esteve muito
aguém do gue determinava a legislacéo (estados nordestinos e Pard), os recursos
adicionais que Estados e Municipios tiveram que investir no ensino fundamental,
comprometeu o investimento na educacéo infantil (GUIMARAES, 2002; AGUIAR,

2002).
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Com a extingdo do Fundef em 31 de dezembro de 2006, o governo
propés a criacdo do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacéo
Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo +Fundeb, Lei n° 11.494,
de 20 de junho de 2007 (BRASIL, 2007). A proposta desse novo fundo, em
principio, era corrigir as distorcbes do Fundef no que se refere a abrangéncia:
tratava-se agora de financiamento para toda a educacdo basica (embora a
proposta inicial ndo considerasse as matriculas na creche, incluidas somente apos
muita pressdo e mobilizacdo'® da sociedade nesse sentido).
Em vigor desde 2007, os impactos do Fundeb na educacado infantil
ainda ndo sao totalmente conhecidos. Em pesquisa realizada por Bassi (2011) em
seis capitais brasileiras (Belém, Teresina, Fortaleza, Campo Grande, Florianépolis
e Rio de Janeiro), ficaram evidenciados alguns aspectos que podem ser
elucidativos dos impactos desse fundo na politica de educacéo infantil.
O autor esclarece que a andlise do financiamento da educagéo infantil
QHVVDV VHLV FDSLWDLV HYLGHQFLRX 33DV PDUFDQWHYV GtFt
recursos e na capacidade de financiamento da educacao infantil, assim como a
GLYHUVLGDGH QD FRPSRVLomR GR DWHQGLPHQWR HVFRODU
No que se refere a diversidade na composi¢do do atendimento escolar

(distribuicdo das matriculas entre atendimento puablico e conveniado, em creches e

2 PRYLPHQWR 3)XQGHE 3UD 9DOHU ~ IRL IXQGDGR HFDU LA DDRDW B H5 H
carrinhos de bebés na rampa do Congresso Nacional. Foi um movimento liderado pela Campanha

Brasileira pelo Direito a Educacdo, que reuniu diversas instituicbes da sociedade civil

comprometidas com a educacdo publica e foi considerada uma acado bem-sucedida de pressao

politica e controle social, registrando significativas conquistas na criacdo do Fundeb. Fonte:

disponivel em  http://arquivo.campanhaeducacao.org.br/conquistas/fundeb AA portugues.pdf,

acesso em 29/09/2011.
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pré-escolas e o periodo de permanéncia da crian¢a na instituicdo), o autor chama
a atencao para a participacdo do atendimento conveniado no total do atendimento
municipal, que varia de 5% a 16% nas capitais estudadas. Inclusive ha registro de
atendimento conveniado na pré-escola em duas das capitais analisadas, Teresina
e Campo Grande (esse tipo de atendimento € desestimulado no Fundeb).

Ainda no que se refere a diversidade, Bassi (2011) apresenta a
desproporcéo que existe no atendimento publico feito em creches e pré-escolas,
onde a maioria das capitais concentra seu atendimento na pré-escola, com
excecdo de Campo Grande que concentra 64% de seu atendimento em creches.

Outro aspecto da diversidade revelada pela pesquisa diz respeito ao
tempo de permanéncia das criancas na instituicdo. De acordo com Bassi (2011),
na maioria prevalece o atendimento em tempo parcial, com excecdo de Campo
Grande, que concentra 81% de seu atendimento em creches e pré-escolas de
tempo integral.

Em relacdo a educacdo o aspecto mais importante evidenciado na
pesquisa, de acordo com Bassi (2011), diz respeito ao cumprimento da vinculacao
constitucional da receita de impostos destinada a manutencéo e desenvolvimento
do ensino (MDE). Entre as seis capitais analisadas, apenas o Rio de Janeiro fica
abaixo do minimo obrigatério. De acordo com Bassi (2011, p. 3QR VHIXQGR
ano de vigéncia do Fundeb as seis capitais contaram, de modo geral, com um
PDLRU YROXPH GH UHFXUVRV ILQDQFHLURY SDUD D HGXFDo

Em relacdo ao financiamento da educacéao infantil o autor aponta que

na analise dos dados de 2008 as seis capitais com excec¢do de Florianopolis
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SULRUL]DYDP 3D DSOLFDomR GH UHFXUVRV QR HQVLQR 1XC(
HGXFDomR LQIDQWLO"

2.2.4. O ensino fundamental de nove anos e a obrigatoriedade da

matricula no ensino fundamental aos seis anos

Os aspectos polémicos presentes no debate e embate acerca das Leis
n°s 11.114/2005 e 11.274/2006 que tratam, respectivamente, da ampliagdo do
ensino fundamental para nove anos e da obrigatoriedade da matricula no ensino
fundamental aos seis anos de idade colocaram novamente em evidéncia a
tematica da educacéo infantil.

Acerca do ensino fundamental de nove anos, com a inclusédo das
criancas de seis anos, Kramer (2006) considera que este fato se constitui em
importante conquista para as criancas e suas familias. Nessa linha de
argumentacdo, Kramer (2006) se baseia na histéria recente da educacao infantil
brasileira ressaltando dois aspectos fundamentais dessa trajetdria: a) as
caracteristicas assumidas pelo atendimento a criangca de zero a seis anos
instituido no Brasil e os debates suscitados por intelectuais, militantes e
movimentos sociais; e b) o processo de reconhecimento dos direitos sociais da
crianca, por meio da legislacdo nacional e as tentativas por parte do Estado de
tornar efetivos esses direitos com a oferta de uma educacéo infantil de qualidade
sem garantir recursos financeiros para tal.

Nesse contexto, no qual figuram permanentemente o reconhecimento e

a negacao, a exclusdo e a inclusédo, as discussbes e os embates, a entrada das
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criancas de seis anos no ensino fundamental obrigatério € defendida pela autora
como um importante avanc¢o, por garantir a um sO tempo o reconhecimento do
direito a educacéo e assegurar sua efetivacdo por meio dos sistemas de ensino
estaduais ou municipais. As discussdes, entretanto, permanecem latentes em
torno tanto dos significados quanto dos impactos que essa inclusdo pode vir a
acarretar no processo educacional das criancas.
Nessa perspectiva, Kramer recupera a analise elaborada por Campos
(1997), a qual se baseia em pesquisas da Gra-Bretanha, dos Estados Unidos e da
América Latina sobre os efeitos da frequéncia a programas de educacéo infantil no
GHVHQYROYLPHQWR H HVFRODULGDGHueDfeqieddisDlQ oDV SDL
pre-HVFROD IDYRUHFH R GHVHPSHQKR GDV FULDQoDV > @
DFUHVFHQWD TXH 3DV FULDQoDV PDLV SREUHV SDUHFHP
experiéncia e a qualidade da pré-escola e da prépria escola sdo fundamentais
paraquese FRQVHUYH R EHQHItFLR ™ 8628035 S
Para Kramer (2006), alia-se a esses argumentos a importancia da
educacéao infantil no plano dos direitos sociais da infancia, os quais se configuram
como possibilidade para enfrentar o panorama de desigualdade. Os debates
suscitados por essa Lei (a alfabetizagcdo precoce, a integracéo/transicéo entre a
educacao infantil e o ensino fundamental, as fronteiras entre essas duas etapas, a
relacdo cuidar/educar) sdo polémicos na academia e na sociedade e, ao que
parece, ndo encontraram ainda um consenso.
Para Abramowicz (2006, p. 318), a ampliacdo do ensino fundamental

SDUD QRYH DQRV *QmR ID]LD SDUWH GD $BXWWE GL KO S L
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GDTXHOHV TXH OXWDP SHOD FULDQoD SHTXHQD’
fato por si mesmo néo indica uma posicdo contraria a ampliacdo, uma vez que
envolve ampliacdo de direitos e isto significa combate a pobreza, porém, existem
guestdes que necessitam de esclarecimentos quando se propde inserir a crianca
pequena na escola de nove anos.

Em relacdo a ampliacdo, Abramowicz (2006) argumenta que essa
politica reflete as influéncias economicistas do Banco Mundial sobre a politica de

educacao infantil e ensino fundamental no Brasil, representando, portanto, uma

1R HQWIE

SSROtWLFD HEBERRRERREDO (VVD DUJXPHQWDoOomR HVWiIi UHODF

de investimento defendido pelo Banco Mundial que concentra 0S recursos no
ensino fundamental obrigatério. A ampliacdo do ensino para nove anos veio
atender e normatizar diversas situacfes ja existentes nos municipios brasileiros,
0S quais ja haviam implantado em seus sistemas a escola fundamental de nove
anos.

Abramowicz (2006) chama a atencdo para o fato de que essa
ampliacdo pode significar importantes conquistas para as criancas da educacao
infantil que entram na escola fundamental, mas a educacéo infantil seqgue sendo
oferecida com baixissima qualidade em muitos municipios brasileiros, sem
estrutura fisica, material e humana.

Além disso, Abramowicz (2006) argumenta que é necessario garantir as

ciDQoDV GH VHLVY DQRV TXH LQJUHVVDP QR HQVLQR IXQGDF

LQIKQFLD" GHIHQGLGD QD HGXFDomR LQIDQWLSHBPDD TXH
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no ensino fundamental é necessario, de acordo com Abramowicz (2006, p. 321),

gue a escola promova a infancia.

2.3. Politica publica de educacdo infantil e redes de politicas

publicas: primeiras aproximacoes

Como se observa, a politica de educacdo infantili no Brasil é uma
construgdo recente que compreende, mais ou menos, 0s Ultimos trinta anos. Esta
claro ainda que é uma &rea que esta eivada de tensdes, as quais caracterizam o
proprio processo de constituicdo da politica de educagéo infantil brasileira.

A transicdo de uma responsabilidade exclusiva da familia, ambito
privado, a uma atividade oferecida pelo Estado como um direito, &mbito publico,
ainda é um processo que precisa ser amadurecido. Outro aspecto conflituoso
assumido nesse processo foi a diferenciagdo do atendimento oferecido as
criancas: educacional x assistencial. Essa dicotomia instituida em periodos
anteriores a Constituicdo de 1988 se constituiu em principal obstaculo a
constituicdo da identidade da educacéo infantil no Brasil.

Além desses aspectos, os debates se referem, como foi visto
anteriormente, a questes como estrutura e financiamento, ao curriculo, as
caracteristicas do atendimento na educacdo infantil (educar e cuidar) e a
diferenciagao/integragéo entre educagéo infantil e ensino fundamental. A questéo
da qualidade na educacao infantil tem sido uma das questdes mais debatidas
entre 0s pesquisadores da area. Todos esses aspectos remetem a principios que

sdo defendidos como basilares na constituicdo da educacao infantii como um
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direito da crianca e da familia e dever do Estado e na elaboracdo mesmo da
politica publica.

Portanto, € necessario compreender que o processo de elaboracao de
Politica Nacional de Educacédo Infantil (BRASIL, 2005a) envolveu ndo somente
equacionar essas questdes como também incorporar influéncias dos diferentes
projetos em disputa na sociedade sem perder de vista a esséncia do projeto de
educacao infantil brasileira sob risco de macular os principios estabelecidos na
Constituicdo de 1988. Nesse sentido, entendemos que o processo de elaboragéo
de politica de educacédo infantil numa perspectiva de redes de politicas publicas,
considerando os aspectos tedricos e metodolégicos, pode ser compreendido como
um avanco para a area, principalmente pela incorporacdo da participacdo de
atores ndo estatais.

Do ponto de vista teérico, implica compreender que o Estado ndo detém
o monopdlio da decisdo. A perspectiva de distribuicdo de poder entre os diferentes
atores e a ideia de compartihamento no processo decisério apresenta-se
efetivamente como uma forma de proporcionar que diferentes pontos de vista,
interesses e projetos em disputas sejam explicitados e equacionados no momento
da elaboracao da politica publica.

Acreditamos que no momento em que se abre o debate em torno de
uma politica publica a diversos atores e faculta-lhes a possibilidade de participar
do processo decisério busca-se minimizar as resisténcias existentes tanto na

aceitacado da politica quanto na sua implementacéo.
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Do ponto de vista metodolégico, a ideia de participacdo de diferentes
atores do processo de elaboracdo de uma politica publica por meio de redes de
politicas publicas proporciona uma dinamica especial ao processo. Analisar a
constituicdo de redes de politicas publicas na educacao infantil do ponto de vista
metodoldgico significa compreender e apreender como se da todo o processo de
elaboracdo da politica, identificando essencialmente quais atores estédo
envolvidos, que tipo de relacdo mantém entre si, quais as relacbes de poder
estabelecidas e que tipo de intercambio de recursos pode ser observado, entre
outros aspectos; no caso especifico desta tese, contudo, o foco se concentrara na
participacdo dos atores ndo estatais, reconhecendo que sera necessario, ao
mesmo tempo, a caracterizacdo mais ampla da rede.

A elaboracdo de uma politica publica que se utilize das redes de
politicas publicas como base para o processo decisério abre espaco para a
participacédo efetiva de diferentes atores e, ao possibilitar esse espacgo, amplia o
debate e a tendéncia a incorporar diversos olhares na discusséo sobre a politica.

Nesse sentido, ao abordar o processo de elaboragcdo numa perspectiva
de redes devemos considerar na analise que o processo de participacdo envolve
debates, embates, tensGes e disputas, que ficam registrados na politica e
evidenciados por meio das relagdes de poder e influéncia que sao estabelecidos
no processo. Por isso, acreditamos que essa abordagem tedrico-metodolégica
possibilita a andalise da participacdo de atores nao estatais no processo de

elaboracao da Politica Nacional de Educacéo Infantil.
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3 ELABORACAO DA POLI'TNICA NACIONAL DE EDUCACAO
INFANTIL E A PARTICIPACAO DE ATORES NAO ESTATAIS

A multiplicidade de atores sociais influenciando o processo politico,
seja na deciséo, execucdo ou controle de agbes publicas, sinaliza
para o florescimento de uma sociedade policéntrica, na qual se
organizam distintos nucleos articuladores, que, por sua vez,
tendem a alterar 0s nexos verticais entre estado e sociedade,
baseados na regulacdo e subordinacdo, em direcdo as relacdes
mais horizontais e que privilegiam a diversidade e o dialogo.

Sbnia Teixeira

Este capitulo tem por objetivo caracterizar o processo de elaboracdo da
PNEI no ambito do MEC/SEB, tendo em vista demonstrar que tal processo
transitou, no periodo de 2003-2005, de um dirigismo estatal (SANTOS, 2005) em
direcdo a incorporacdo de mecanismos de participacdo e interacdo. Além disso,
evidenciamos por meio da comparacdo entre as duas versdes do documento da
PNEI, a dindmica do processo de elaboracdo com as alteracdes, exclusdes e
inclusdes de proposi¢des a politica.

Em termos de estrutura do capitulo, no que se segue: a) abordamos o
processo de elaboracdo da Politica Nacional de Educacdo Infantil (PNEI),
enfatizando atores e mecanismos que permitiram a construcao da referida politica;
b) em seguida, exploramos a estrutura e concep¢des que permeiam o documento
da PNEI; ¢) na sequéncia, procuramos identificar que temas, ideias e interesses
foram incorporados durante o processo de elaboracao; d) finalmente, agrupamos

essas ideias e interesses em quatro grandes eixos 0s quais expressam aquilo que
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denominamos nesta tese de eixos estruturantes da Politica Nacional de Educacéo
Infantil.

Conforme mencionado anteriormente, tomamos como objeto de analise
0 processo de elaboracao (2003-2005) da Politica Nacional de Educacao Infantil
(BRASIL, 2005a), adotando como lentes de analise a abordagem teorico-
metodoldgico de redes de politicas publicas (SANTOS, 2002; 2005; SCHNEIDER,
2005; KENIS e SCHNEIDER, 1991; BORZEL, 1998; KLIJN, 1998). Focamos
nossa andlise na participacao de atores ndo estatais na rede de politicas publicas
em torno da elaboracdo dessa politica, conforme a perspectiva delineada
anteriormente, tendo em vista caracterizar a influéncia exercida por esses atores
no processo, bem como a natureza da relacéo estabelecida entre eles.

Buscamos, assim, mapear as demandas que o0s atores ndo estatais
representavam, como suas influéncias foram incorporadas ou ndao na Politica
Nacional de Educacao Infantil e que tipo de relacdes foram estabelecidas entre
esses atores na producdo dessa politica publica, compreendendo a politica
publica como o resultado de uma complexa interacdo entre agéncias estatais e
organizacdes nao estatais (SANTOS, 2005).

Se no primeiro capitulo efetuamos o delineamento do escopo tedrico
deste trabalho focando especialmente nos conceitos de redes de politicas
publicas, atores ndo estatais, politicas publicas, elaboracédo de politicas; e se no
segundo capitulo, apds a apresentacdo da constituicdo da educacéo infantil como
politica publica no Brasil, ressaltamos os principais problemas existentes quando

da elaboracdo da PNEI, neste terceiro capitulo, procuramos caracterizar que o
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processo de elaboracdo da PNEI, no ambito do MEC/SEB), transitou, no periodo
de 2003-2005, de um dirigismo estatal (SANTOS, 2005) em direcdo a
incorporacdo de mecanismos de participacéo e interacéo, por meio da constituicdo
de Comités, os quais por sua composicao e dinamica de funcionamento indicavam
a existéncia de uma rede de politicas publicas de educacéo infantil.

Destacamos que a construcdo dessa politica se constituiu em um
processo que incluiu a participacdo de diversos atores nao estatais dentro de um
marco politico que se insere no periodo de transicdo do Governo Fernando
Henrique Cardoso para o Governo Lula, caracterizado como um periodo de
rompimento com o governo anterior e ampliacdo da participacdo da sociedade civil
nos processos de decisdo, elaboracdo, implementacdo, avaliagdo de politicas
publicas (SILVA et al., 2005). Nessa perspectiva, assinalamos ainda que o MEC,
no ambito da educacao infantil, procurou ampliar a participacdo de setores da
sociedade civil na elaboracéo de politicas publicas.

Alias, a esse respeito, 0 entdo Candidato a Presidéncia da Republica
Federativa do Brasil, o senhor Luiz In4cio Lula da Silva (coligacao
PT/PCB/PL/PMN/ PC do B), em resposta ao MIEIB, um dos atores ndo estatais
atuantes na educacao infantil, se compromete a reconhecer esse movimento
social como interlocutor na formulagdo da politica educacional. Nesse sentido,
explicita:

[...] entendendo a Educacéo Infantil como direito da Crianca, dever
do Estado e primeira etapa da Educacédo béasica a ser oferecida em
creches e pré-escolas. Esse reconhecimento se expressa também
no apoio as agdes do Movimento e na inclusdo de uma
representacdo do mesmo nas discussbes da transicdo e nas
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definicdbes da politica de Educagdo Infantii (LULA DA SILVA,
2002).

Em 2002, a eleicdo do Presidente Luiz Inacio Lula da Silva representou,
para muitos atores sociais, grande expectativa em relacdo ao atendimento de suas
aspiracoes. Nesse sentido, Fulgraff (2007, p. DILUPD TXH 3QD iUHD C
educacdo nédo foi diferente, pois muitos grupos de intelectuais, professores e
PLOLWDQWHYV VLQGLFDLY WUD]LDP FRQVLJR SURMHWRYV SDU
Assim, o Governo Lula, em consonancia com o expresso na Carta
mencionada, representa, pelo menos no periodo analisado 2003-2005, um esforco
de rompimento com o periodo imediatamente anterior, especialmente em relagdo
as caracteristicas assumidas a partir de meados da década de 1990,
correspondentes ao inicio dos oito anos do governo Fernando Henrique Cardoso
(1995-2002).
O governo Lula implicou a emergéncia de novos atores politicos,
envolvidos em promessas de rompimento com aquilo que eles proprios
GHQRPLQDYDP GH 3SROtWLFDV H SUIWLFDV QHROLEHUDLV”~
assumem o poder com a defesa de, entre outras promessas, ampliagcdo da
participacdo dos diferentes segmentos da sociedade na elaboracdo das politicas
publicas.
Em sintese, foi nessa conjuntura politica da transi¢cdo dos anos finais do
Governo Fernando Henrique Cardoso para 0s anos iniciais das promessas do
Governo Lula na qual se vislumbra uma mudanca de perspectiva em relacéo a

participacdo social nos processos de elaboracdo, implementacdo e controle das

108



politicas publicas, que se inseriu 0 processo analisado. Entretanto € necessario
analisarmos, por meio da participacdo dos atores nao estatais, se esse processo
se configurou efetivamente em um método de gestdo compartilhada da decisédo
politica, no ambito da educacéo infantil, numa perspectiva de ampliacdo do
espaco democratico e formacdo de uma rede de politicas publicas (KENIS e

SCHNEIDER, 1991; SCHNEIDER, 2005).

3.1 O processo de elaboracao

Entendemos a Politica Nacional de Educacéao Infantil como um conjunto
de definicdes e orientacdes gerais acerca da politica de educacao infantil para o
pais (BRASIL, 2003c, 2004b), caracterizando-se como uma ac¢do do Estado
(SANTOS, 2005) destinada a atender as necessidades da sociedade no ambito da
educacao infantil (ROSEMBERG, 2002; FULGRAFF, 2007). Essa politica publica,
conforme vimos no primeiro capitulo, inclui a nocdo de politica pablica como um
guadro normativo de acéo, que articula elementos de for¢a publica e elementos de
competéncia e, finalmente, tende a constituir uma ordem local (GRISA, 2012).

A PNEI foi elaborada no periodo de 2003-2005 em processo que contou
com a participacdo de diversos atores estatais e ndo estatais. O documento que
VLVWHPDWL]D D 31(, IRL SXEOLFDGR SHOR 0(& HP F
Nacional de Educacdo Infantil: pelos direitos da crianca de zero a seis anos a
HGXFDomR"~ %5%$6,/ D 3DUD D &aRRUGHQDGRUD GD &2(',

se caracteriza como um
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[...] regulador da propria legislagdo. E como se o documento
trouxesse uma interpretacdo da legislacdo e criasse entdo meios e
estratégias de se chegar as metas da legislacdo. Como alcancar
as metas do PNE? Entdo a gente ia |4 e criava submetas e
orientacles para se chegar la, porque uma coisa € vocé dizer que
cem por cento dos professores tem que estar formado, mas como
0s municipios fazem isso? Nao tem dinheiro, ndo tém faculdades.
Entdo a gente foi criando essas metas. Eu resumo o documento
como isso, como um documento conceitual que coloca
definitivamente a educacdo infantii no seu lugar, no lugar da
educacao, com direito de igualdade tanto para creche quanto para
pré-escola e que traz alternativas, aponta saidas, para que todos
nos possamos alcancar as metas que a lei coloca para qualificar a
educacdo de um modo geral (ENTREVISTA 7 +COEDI/MEC).

O documento € composto de duas partes, uma introdutdria, relacionada
aos aspectos mais relevantes da educacao infantil no Brasil como, por exemplo,
sua histéria, concepcdes e seus principais marcos legais; e outra parte na qual
define os componentes da politica, quais sejam, as diretrizes, os objetivos, as
metas e as estratégias.

Na sequéncia, examinamos a estratégia proposta e adotada pelo MEC
para a elaboracdo da Politica Nacional de Educacdo Infantil. Esperamos
demonstrar que esse processo reuniu atores estatais e ndo estatais com anseios e
expectativas diversas relacionadas a educacao infantil e ao préprio processo de
elaboracao da politica. Procuramos demonstrar que esse processo - inclusive com
a constituicdo de Comités - configurou a existéncia de uma rede de politicas
publicas de educacéo infantil. Isso resultou em alteracdes qualitativas no conteudo
da politica conforme seréo evidenciadas quando da comparagao entre as versoes

preliminar e final.
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O processo teve inicio em 2003, quando o MEC, por meio da entdo
Secretaria de Educacao Infantil e Fundamental (SEIF), elaborou, em colaboracéo
com o Comité Permanente de Politica de Educacéo Infantil e Fundamental, uma
versao preliminar do documento Politica Nacional de Educacao Infantil: pelo direito
das criancas de zero a seis anos a educagédo, contendo diretrizes, objetivos, metas
e estratégias para a educacao infantil (BRASIL, 2003b).

Esse processo coincide com o inicio do Governo Lula (2003-2010) em
gue ha uma nova configuracao politica, proporcionando expectativas para a area
da educacdo infantil. Nesse periodo, o discurso da participacdo social foi
LQFRUSRUDGR FRPR XP GRV THAL[REDSGRTORAIS UNDARD
EUROPEIA BRASIL, 2012), o qual emerge com um conjunto de promessas que,
pelo menos em um primeiro momento, procura romper com as praticas e posturas
adotadas no Governo de Fernando Henriqgue Cardoso, especialmente no que
concerne a educacdo infantil e ao processo de elaboracdo da politica publica
nesse campo.

De acordo com dados do Relatério do Projeto Didlogos Setoriais Unido
Europeia e Brasil (DIALOGOS SETORIAIS UNIAO EUROPEIA BRASIL, 2012),
isso se refletiu, em termos de estratégia do governo federal em relacdo a
SDUWLFLSDomR VRFLDO HP DPSOLDomR GR 3GLIORJR FRP D
FLYLO H RV FLGDGMmMRV SR Uefordilagtio @ DampkagaoDdom R
PHFDQLVPRV GH SDUWLFLSDoBRLOGOS ISETDRIMSLUNMAE QW H V

EUROPEIA BRASIL, 2012, p.15); ou seja, agora se volta a um esforco de
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ampliacdo da participacdo de atores ndo estatais na elaboracdo de politicas
publicas.
Para ilustrar, o Relatorio aponta que

entre 2003 e 2010 foram realizadas no Brasil 74 processos de
conferéncias nacionais, sobre diferentes temas, sendo que 70%
deles foram debatidos pela primeira vez: como a Conferéncia de
Comunicagdes, Seguranca Publica, Igualdade Racial, Juventude
etc. Estima-se que mais de 5 milhGes de pessoas tenham
participado das diferentes etapas das conferéncias, no ambito
municipal, estadual e nacional (DIALOGOS SETORIAIS UNIAO
EUROPEIA BRASIL, 2012, p.15).

Além das conferéncias, foram reformulados ou criados Conselhos
I1DFLRQDLY GH 3ROtWLFDV 3~EOLFDV REMHWLYDQGR D I
dialogos com a sociedade nos processos de formulacdo e monitoramento das
SROtWLFDV S~EOLFDV" 3DUD DOpP GHVYVHuosPigw® QLVPRYV
espacos e modalidades de participacdo como, por exemplo, as mesas de
negociacéo (DIALOGOS SETORIAIS UNIAO EUROPEIA BRASIL, 2012, p.15).

Ainda de acordo com esse Relatério, a ampliacdo dos espacos de
interlocucdo com os cidaddos por meio de suas organizagcbes e movimentos
sociais gerou melhorias nas estruturas do governo federal em relagdo a abertura
do dialogo, especialmente nos anos iniciais desse Governo. Contudo, o Relatério
DSRQWD TXH HVVH SURFHVVR GH 3HVFXWD’  emWurhd 3DSHQD\
estratégia de participacdo social que tem como objetivo o compartilhamento do
SRGHU D SDUWLU GH XPD LGHLD DIRISISGDD SETORIKISGHPRFUDF

UNIAO EUROPEIA BRASIL, 2012, p. 15).
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Assim, é no contexto acima mencionado que se insere a constituicdo,
no ambito do MEC, do Comité Permanente de Politica de Educacédo Infantil e
Fundamental (BRASIL, 2003a). Assinalamos que as informacdes acerca desse
Comité que colaborou com a elaboracéo da versao preliminar do documento e deu
inicio ao processo sao escassas. As referéncias a esse Comité existentes tanto
nos Relatorios de Gestdo e Planejamento do MEC do periodo 2003-2006 quanto
na entrevista realizada com a Coordenadora da COEDI sdo confusas e
imprecisas. Nos relatérios pudemos constatar as seguintes referéncias: Comité
Nacional de Educacao Infantil (BRASIL, 2003; 2004a) e Comissdo Nacional de
Educacao Infantil (2006).

Da mesma forma, em entrevista, a Coordenadora da COEDI/MEC no
periodo de 2004-2007*°, quando questionada acerca de quem havia elaborado a
versao preliminar da PNEI, da a seguinte informacao:

foi um comité, chamava Comité de politicas de educacao infantil e
ensino fundamental. Era um Comité consultivo e ja existia dois
anos antes da nossa chegada e a gente manteve esse Comité.
Entdo as acdes sempre que a gente fazia apresentava para o
Comité e eles davam opinido sobre como fazer. Eles discutiram
muito com a gente o FUNDEB, discutiram muito o Pro-Infantil, eles
discutiram muito o documento de politica, de qualidade, de
infraestrutura. Um Comité que tém varias instituicdes ligadas a
educacdo de um modo geral, ndo s6 a educacdo infantil
(ENTREVISTA 7 £+COEDI/MEC).

O que identificamos, apds confrontar as informacdes, é que em 2003,

foi instituido no ambito da SEIF/MEC, por meio da portaria n°® 2.085, de 05 de

% A Coordenadora da COEDI entrevistada foi nomeada em 04 de marco de 2004 e permaneceu no
cargo até 16 de fevereiro de 2007. Sua antecessora, que assumiu 0 cargo no inicio do Governo
Lula e que esteve a frente desse processo inicial foi contatada, mas nao se dispds a participar da
pesquisa.
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agosto de 2003, pelo entdo Ministro da Educacédo Cristovam Buarque, o Comité
Permanente de Politica de Educacao Infantil e Fundamental. Esse Comité tinha
por objetivo discutir, propor, acompanhar e avaliar as politicas desenvolvidas pela
Secretaria de Educacdo Infantil e Fundamental. A Figura abaixo apresenta a

composicao desse Comité.

Nome do érgéo/secretaria/organizacao Representante(s)
1. Secretaria de Educacdo a Distancia + Aloylson Gregério Toledo Pinto
SEED/MEC

2. Fundacdo Coordenacdo de Aperfeicoamento Isaac Roitman
de Pessoal de Nivel Superior tCAPES/MEC Fernando Spagnolo
3. Secretaria de Educacdo Especial + Claudia Maffini Griboski

SEESP/MEC Leandro da Costa Fialho
4. |Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas José Marcelino de Rezende Pinto
Educacionais Anisio Teixeira tINEP/MEC Carlos Henrique Ferreira de Araujo
5. Secretaria de Educacdo Média e Tecnolégica Francisco Luiz Danna
+SEMTEC/MEC Rosiver Pavan
6. Secretaria de Educacdo Superior + Maria Inés Laranjeira
SESuU/MEC Mério Portugal Pederneiras

7. Conselho Nacional de Educagdo +CNE/MEC  Ataide Alves
Eliana Maria Franca Carneiro
8. Conselho Nacional de Secretarios de Rosineide Lima Lins Costa

Educacdo +CONSED Mozart Neves Ramos
9. Unido Nacional de Dirigentes Municipais de Adeum Hilario Sauer
Educacdo +UNDIME Walderés Nunes Loureiro
10. Confederacdo Nacional dos Trabalhadores Marta Vanelli
em Educagdo +CNTE Gilmar Soares Ferreira

Denilson Bento da Costa
11. Férum de Pr6-Reitores de Graduagdo das Roberto Quental Coutinho
universidades brasileiras +FORGRAD Celene Cunha M. A. Barreira

FIGURA 4 - Composicdo do Comité Permanente de Politica de Educacdo Infantil e
Fundamental
Fonte: BRASIL (2003a).

De fato, sete desses componentes aparecem como colaboradores no
documento preliminar da politica sdo eles: CNTE, CONSED, UNDIME, SESu,
SETEC, SEESP, e SEED. Além desses, no documento sdo citados outros

colaboradores que, embora ndo fizessem parte do Comité, participaram da
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elaboracdo da versdo preliminar da PNEI como, por exemplo, a ANPEd, o
UNICEF, a UNESCO, a OMEP e o MIEIB.

Dessa forma, ao analisarmos o conjunto das informacfes fornecidas
pela Coordenadora da COEDI, pelos Relatorios de Gestdo do MEC e informacdes
contidas no Diario Oficial, apesar de algumas imprecisbes, depreendemos que o
Comité que assessorou a elaboracdo do documento preliminar € o acima descrito.
Além do fato de que na época nao havia outro Comité ou Comissdo em
funcionamento no ambito da SEIF/MEC, pelo menos oficialmente instituido.

Enfatizamos que a criacdo desse Comité era uma reivindicacdo dos
movimentos sociais. O MIEIB, por exemplo, em junho de 2003, em audiéncia com
o Ministro da Educacéo Cristovam Buarque, apresentou uma carta onde constava
uma sintese de suas posi¢cdes em relacdo a politica de educacéo infantil. As
sugestbes constantes dessa carta viriam a ser objeto de discussdo ou execucao
ainda naquele ano. Entre elas havia uma que dizia respeito a criacdo de um
Comité Consultivo de Educacéo Infantil (MIEIB, 2003). Em seguida, em agosto de
2003, o Ministro Cristovam Buarque instituiu o Comité Permanente de Politica de
Educacéao Infantil e Fundamental, conforme mencionado anteriormente.

Nesse momento, podemos identificar que essa demanda dos
movimentos sociais por participacdo nos processos de decisédo e elaboragcédo da
politica de educacao infantil no pais ganha mais sentido se levarmos em conta
gue o Governo anterior vinha se caracterizando na educacéo infantil pela restricao

dos mecanismos de participacao social.
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Assim, se o Governo pos-Collor implicou a ampliacdo da participacéo
de setores da sociedade civil e atores ndo estatais nos processos de elaboracéo
das politicas publicas, a sequéncia com o governo de Fernando Henrique Cardoso
consolidou um processo em que houve uma tendéncia de eliminacdo da
participacdo dos representantes da sociedade civil e de atores ndo estatais na
elaboracdo das politicas publicas. No caso especifico da educacdo infantil,
procedeu-se a um esvaziamento no governo de Fernando Henrique Cardoso dos
comités, sugerindo, também, uma desvalorizacdo da area de educacao infantil.

Ainda sobre esse processo e tendo em vista caracteriza-lo melhor,
mencionamos que, no inicio da década de 1990, é criada, pelo MEC, a Comisséao
Nacional de Educacao Infantil (CNEI). Essa Comissao foi instituida no Governo
Itamar Franco, pelo Ministro da Educacéo, Murilio de Avellar Hingel, por meio da
Portaria n°® 1.264, de 31 de agosto de 1993, com a atribuicdo de subsidiar a
formulacdo e implementacdo de politicas na area de educacdo infantil. Essa
Comisséo foi composta por representantes de 6rgdos do governo federal e de
outras instituicdes da sociedade, ampliada por meio da Portaria n° 173, de 25 de

janeiro de 1994, conforme descrito a seguir.
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Nome do érgéo/secretaria/organiza¢ao Representante(s)

1. Secretaria de Educacdo Fundamental SEF/MEC Maria Aglaé de M. Machado

2. Departamento de Politicas Educacionais +SEF/MEC  Célio da Cunha

3. Secretaria de Projetos Educacionais Especiais tMEC Ivany Camara Neiva

4. Ministério da Saude Ana Goretti Kalune Maranhé&o

5. Conselho de Reitores das Universidades Brasileiras - Antdnio Carlos Caruso Ronca
CRUB

6. Conselho Nacional dos Secretarios Estaduais de Marcos José de Castro
Educacao - CONSED Guerra

7. Uniao Nacional de Dirigentes Municipais de Educacdo Maria Helena Guimardes de
+*UNDIME Castro

8. Organizacdo Mundial de Educacdo Pré-Escolar + Elaine Paes e Lima
OMEP/Brasil

9. Legido Brasileira de Assisténcia - LBA José Roberto da Costa

10. Fundo das Nacdes Unidas para a Infancia tUNICEF  Antenor Naspolini
11. Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Rita Helena Pochmann Horn
Adolescente +CONANDA

12. Centro Brasileiro para a Infancia e Adolescéncia * Eliana Cristina Ribeiro

CBIA Taveira Criséstomo

13. Pastoral da Crianca *CNBB Maria Lucia Thiessen

14. Organizacéo das Nag6es Unidas para a Educagdo, a Luzia Maria Dias Carneiro
Ciéncia e a Cultura £+ UNESCO Rodrigues

15. Fundacéo de Assisténcia ao Estudante +FAE Walter Esteves Garcia

16. Instituto  Nacional de Estudos e Pesquisas Divonzir Arthur Gusso
Educacionais +INEP

FIGURA 5 - Composicao da Comissédo Nacional de Educacéo infantil (CNEI)
Fonte: BRASIL (1993).

A CNEI era composta por dezesseis instituicbes e 6rgados, atuou de
1993 a 1996 e foi criada pelo MEC para definir uma politica nacional para a
educacao infantil, em conformidade com os projetos de LDB que ainda tramitavam
no Congresso Nacional. Muitos dos representantes convidados a participar dessa
Comissao faziam parte do movimento Crianga Constituinte (BARRETO, 2008),
portanto dos movimentos sociais. Essa Comissdo participou efetivamente na
discussdo e aprovacdo do documento Politica Nacional de Educacdo Infantil,

publicado em 1994%°.

on Nesse periodo também foram elaborados e publicados pela COEDI/MEC, sob a coordenacéo de
Angela Barreto, varios documentos sobre a educacéo infantil. Esses documentos foram resultados
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O processo de elaboracdo dessa Politica teve inicio em 1993, quando
uma proposta desse documento foi discutida no ambito da CNEI e levada para
discussédo em todo pais, por meio da realizacdo de seminarios e encontros. Esse
processo culminou com a realizacdo, em Brasilia, em agosto de 1994, do |
Simposio Nacional de Educacédo Infantil. Nesse evento, o qual foi preparatorio
para a Conferéncia Nacional de Educacédo para Todos, o documento definitivo da
Politica Nacional de Educacéao Infantil foi aprovado (BRASIL, 1994).

Nesse periodo, de acordo com o MEC, as iniciativas adotadas serviram
para ampliar a estratégia de articulacdo e coordenacdo dos esforcos na
consolidacédo das aliancas entre o Governo e a sociedade civil (BRASIL, 1994).
Esse processo implicava, pois, ampliacdo da participacdo de atores ndo estatais
na elaboracéo das politicas.

Em 1998, ainda no primeiro mandato do governo de Fernando Henrique
Cardoso (1995-1998), estratégia diferente foi adotada®*. A Comisséo Nacional de
Educacao Infantil (1993-1996), que ndo estava mais em funcionamento, deu lugar
a consulta a especialistas, consultores, contratados para elaborar o Referencial
Curricular Nacional para a Educacéo Infantil (RCNEI), restringindo, dessa maneira,
a discussdo e a participacdo de atores nao estatais. Embora houvesse

embasamento legal para a sua elaboracdo, o Referencial ndo teve uma aceitacao

de amplo debate nacional com profissionais, técnicos e educadores ligados a area da educacgédo

LQIDQWLO 6mR HOHV 33RU XPD 3ROtWLFD GH )RURDDO®R LIEAR 3WRIBYV/VLR
3@ULWPULRY SDUD XP $WHQGLP HgWaR qHeP ReshelteF ¢sHDireitds 3 U p

2)XQGDPHQWDLV G BRA&IU,1DPE).oD V"

! Esta afirmacéo é fruto de andlise realizada pela autora desta Tese em pesquisa de Mestrado

sobre a relagdo infancia e cidadania e a construcdo discursiva presente no Referencial Curricular

Nacional para a Educacéo Infantil (SILVA, 2006).
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positiva, especialmente na academia, provocando muitas controvérsias que
envolveram desde a estratégia restritiva de elaboracdo adotada pelo MEC,
passando pelo seu contedudo até a sua implementacdo (FARIA e PALHARES,
2001; KRAMER, 2002), tendo sido avaliado por muitos atores engajados na
educacao infantil como um retrocesso.

No processo de elaboracdo do Referencial, no qual a participacdo da
sociedade €é bastante relegada, coube ao MEC a centralidade da acdo,
caracterizando uma mudanca nas estratégias de acédo desse 6rgdo em relacdo ao
periodo anterior, implicando, portanto, nesse caso, reducdo na participacdo da
sociedade civil e, especialmente no caso desta tese, na participacdo de atores nao
estatais no processo de elaboracdo da politica. De acordo com Cerisara (2002, p.
336), alguns pareceres sobre o Referencial traziam recomendacfes para que o
MEC estabelecesse amplo debate com os interessados no momento da
divulgacdo, considerando que a estratégia adotada pelo MEC nédo havia sido
PDUFDGD :SRU XP SURFHVVR GHPRFUIWLFR H SDUWLFLSDWI1
algo que permitisse incorporar diferentes interesses. Em resumo, esse processo
de esvaziamento dos mecanismos de participacdo € mais um elemento que
denota a relevancia da reivindicacao posta pelos movimentos sociais, em especial
pelo MIEIB.

Assim, quando da constituicdo do Comité Permanente de Politica de
Educacao Infantil e Fundamental, em 2003, ja no Governo Lula, embora o MEC
tenha atendido a reivindicacdo dos movimentos sociais e que alguns atores nao

estatais tenham eventualmente contribuido na elaboracéo da versao preliminar, a
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composicdo desse primeiro Comité que, de alguma forma, estabelecia as
principais diretrizes da politica, estava ainda concentrada em atores estatais.
Identificamos que, logo a seguir, ocorrera a ampliacdo da participacdo dos atores
nao estatais nesse processo.

Em 2004, Tarso Genro®?, sucessor de Cristovam Buarque no Ministério
da Educacdo, ao assumir o cargo, reestrutura a Secretaria de Educacdo Béasica®
e renova a equipe da Coordenadoria Geral de Educacéo Infantil do MEC. Nesse
periodo, assume a COEDI/MEC a Coordenadora entrevistada nessa tese, a qual
sera a responsavel dentro do MEC pela conducédo do processo de elaboracédo da
PNEI, a partir daguele momento. Em relacdo a esse momento especifico, a
Coordenadora esclarece:

na época que eu cheguei ao MEC, que foi logo no comeco da
gestdo do Tarso, e foi nessa época de transformacdo da
Secretaria de Educacdo Bésica. No inicio, o préprio Secretério
dizia que nado tinha muito investimento, muito dinheiro para a
educacéo infantil. Mas o nosso Departamento, quando a Jeanete
Beauchamp assumiu a Diretoria de politica de educagéo infantil e
ensino fundamental tinha a Coordenacgéo de Ensino Fundamental,
Educacdao Infantil, Livro Didatico e uma Coordenacdo de Formacgéo
gue a gente criou. E nessa época a Jeanete queria alavancar a
educacéo infantil, entdo botou bastante energia, acho que a gente
fez, criou e acabou cavando condic¢des internas no MEC pra que a
HGXFDomR LQIDQWLO SXGHVVH VHU UHWLUDGD 3GH
gente dizia. Isso muito internamente na nossa Secretaria, na nossa
Diretoria, no Ministério como um todo, a questao da creche de zero
a trés ainda gerava muita davida, tinha gente que ainda
guestionava naquela época se creche era realmente educacéo e

2 No periodo analisado nesta Tese, trés ministros estiveram a frente do Ministério da Educacéo. O
primeiro, Cristovam Buarque, ficou de 1° de janeiro de 2003 a 27 de janeiro de 2004; o segundo,
Tarso Genro, ficou de 27 de janeiro de 2004 a 29 de julho de 2005; e o terceiro, Fernando Haddad,
ficou de 29 de julho de 2005 a 24 de janeiro de 2012.

% Em 2003, a Secretaria de Educacdo Infanti e Fundamental (SEIF) foi responsavel pela
coordenacdo da elaboracdo do documento preliminar da Politica Nacional de Educacéo Infantil. Em
2004, houve uma reestruturacdo no MEC e a SEIF passou a ser denominada Secretaria de
Educacéo Basica (SEB) englobando a educacao infantil, o ensino fundamental e o ensino médio.
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acho que a gente foi com essa forca do DPE, que era 0 nosso
Departamento, cavando essas condicBes porque ndo adiantava a
gente ter s6 dentro do Departamento. E o processo de discussdo
desse documento, que foi logo que a gente assumiu o
Departamento e a Secretaria, ele gerou muito elogio e foi visto
com muito bons olhos, pelo MEC como um todo e pelos sistemas.
Na verdade tinha um minimo de condicdes e as acbes foram
mostrando a importancia da educagéo infantil e a necessidade de
a gente ter mais espaco (ENTREVISTA 7 +COEDI/MEC).

Esse depoimento expbe a situacdo da educacdo infantil dentro do
Ministério da Educacdo naquele momento, ou seja, de poucos recursos e de
muitos desafios. Além disso, aponta pressupostos que permitem a constituicdo de
uma rede de politicas publicas. Primeiro, é necessario que o Estado passe a focar
o problema, que nesse caso, se evidencia no movimento ressaltado pela
Coordenadora para resgatar a importancia da educacao infantil dentro do MEC.
Segundo, como esclarece Santos (2005), em um contexto de redes, um
pressuposto é que o Estado perde as suas pretensdes de dirigismo, mas que
continua no seu papel de formulador de politicas. O terceiro pressuposto
evidenciado nesse trecho do depoimento mostra que uma das formas que o
Estado pode utilizar na conducao de suas acfes em contextos caracterizados por
poucos recursos € a mobilizacdo de diversos atores estatais e ndo estatais
(KENIS e SCHNEIDER, 1991).

Nessa perspectiva, a Secretaria de Educacdo Basica realizou oito

6HPLQIULRYVY 5HJLRQDLVY LQWLWXODGRV 33ROtWLFD 1DFLR(

'"HED W H ™ qud&sVtinham por objetivo ampliar a discussdo do documento
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preliminar, bem como incluir outros atores e questfes relacionadas a Politica
Nacional (BRASIL, 2004b).

Além da discussdo em torno da Politica Nacional para a Educacéo
Infantil (versé@o preliminar) foram apresentadas e discutidas nesses seminarios as
seguintes tematicas: a) Parametros de qualidade para o atendimento nas
instituicdes de educacao infantil; b) Padrbes de infraestrutura para as instituicoes
de educacao infantil; c) Integracdo das creches aos sistemas de ensino; d)
Formacao inicial, ampliacdo da escolaridade e formacao continuada do professor
de educacéo infantil; e ) Financiamento da educacéao infantil.

A metodologia adotada na realizacdo desses seminarios compreendia
uma discussdo prévia das tematicas propostas, utilizando-se para isso de
documentos preliminares elaborados pelo MEC. Esses documentos foram
enviados as Secretarias, antes da realizacdo dos eventos, para que pudessem
conhecer mais acerca das teméticas. Durante os seminarios, cada temética era
apresentada por representantes da Secretaria de Educacao Basica do MEC e/ou
pelos responsaveis pela elaboracdo do respectivo documento. Na sequéncia,
ocorria 0 debate em grupos, finalizando com a socializacdo das discussdées. Em
cada seminario houve o registro das sugestdes de alteracdes, complementacdes e
emendas, bem como a sistematizacdo e discussdo em plenaria do documento
alterado pelos grupos.

A esse respeito, a Coordenadora da COEDI na época salienta que

em cada seminario era como se a gente tivesse saido com oito
documentos diferentes. Em cada seminario fechou uma versao do
documento. [...] A gente conseguia no debate garantir o mesmo
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alinhamento que a gente fazia em todos os seminarios, porque a
visdo do MEC era a mesma nos oito. Entdo, mesmo assim, a
gente saiu com oito documentos diferentes, vamos pensar assim.
Depois desse processo que a gente arrumou o documento, sem
ferir aprovacbes que a gente fez. De forma alguma a gente
aprovou uma emenda em um seminario € no outro uma emenda
totalmente contraditéria, porque isso ia dar problema para a gente.
Em todos eles as aprovagbes de emendas seguiram um caminho,
um caminho que era um caminho muito alinhavado pela nossa
equipe, pelo proprio MEC (ENTREVISTA 7 +COEDI/MEC).

Os seminarios ocorreram no periodo de julho a setembro de 2004%*,
nas seguintes capitais: Belo Horizonte(MG), Natal(RN), Belém(PA), Recife(PE),
Sdo Paulo(SP), Porto Alegre(RS), Goiania(GO) e Manaus(AM). De um modo
geral, o publico alvo dessas discussfes eram 0s representantes dos sistemas
estaduais e municipais de educacdo, de setores governamentais com atuacao
junto a crianca de 0 a 6 anos e instituicdes da sociedade civil envolvidas com a
educacao infantil.

Os Seminarios foram realizados em parceria com a Unido Nacional dos
Dirigentes Municipais de Educacdo (UNDIME), que auxiliou o MEC na definicao
dos critérios para escolha dos municipios participantes e elaboracédo da lista de
municipios a serem convidados e na parte operacional dos Seminarios.

De acordo com a Coordenadora da COEDI, para ter uma boa

representatividade dos Estados nos Seminarios foram utilizados os critérios de

2V 6HPLQIULRV 5HJLRQDLYV 33ROtWLFD 1DFLRQDO RHR (U®XRDFIMR DY ID C
seguintes datas: o primeiro em Belo Horizonte +MG de 21 a 23/07/2004; o segundo em Natal-RN

de 28 a 30/07/2004; o terceiro em Belém-PA de 04 a 06/08/2004; o quarto em Recife-PE de 11 a

13/08/2004; o quinto em S&o Paulo-SP de 18 a 20/08/2004; o sexto em Porto Alegre-RS de 25 a

27/08/2004; o sétimo em Goiania-GO de 01 a 03/09/2004; e o oitavo em Manaus-AM de 08 a

10/09/2004.
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proporcionalidade, que definia quantos municipios seriam convidados, além de
populacao e classificacdo do IDH. Acerca desses critérios ela esclarece:

[...]Jo critério foi feito junto com a UNDIME e ai a gente convidava a
Secretaria de Educacdo. O convite era para o Secretario, mas as
vezes ele encaminhava uma pessoa; em alguns casos a gente até
achava bom, porque era importante que fosse alguém que
entendesse de educacdo infantil. Entdo, se era um municipio
grande, a gente sabe que eles se dividem em departamentos,
agora se era um municipio pequeno muitas vezes vai 0 préprio
Secretario mesmo, porque as vezes é uma equipe: 0 Secretério e
outra pessoa. Entdo, porque a gente também fez um critério de
proporcionalidade, vamos pensar assim: Minas teve um encontro
que foi para Minas e Rio de Janeiro, obviamente que dos trezentos
convidados, Minas tinha mais da metade, porque Minas tem muito
mais municipios do que o Estado do Rio de Janeiro. Entdo essa
proporcionalidade a gente fez. [...]; ai a UNDIME pegava duzentos
municipios em Minas de pequeno, médio e grande porte. E ai a
UNDIME fazia uma relagdo dos convidados inicialmente e depois
uma lista de espera, para o caso de eles ndo confirmarem
presenca. E a gente ia convidando para ter uma representatividade
tanto do nimero de municipios quanto das caracteristicas. E a
gente usava bastante, porque na época nao tinha o IDEB ainda, o
IDH pra poder pensar nisso. Entdo o municipio com baixo IDH,
com alto IDH, com IDH médio ajudou a gente a pensar nesses
critérios, mas a UNDIME foi a grande parceira (ENTREVISTA 7 +*
COEDI/MEC).

BN

Registramos que nos Seminarios, embora abertos a participacdo de
atores ndo estatais e devido aos critérios adotados pelo MEC, conforme
mencionado acima, houve uma quantidade maior de representantes dos sistemas
estaduais e municipais de educacdo. Essa questdo sobre a presenca
predominante de atores estatais nos seminarios € reforcada pela Coordenadora
no trecho do depoimento a seguir:

[...] na verdade, os nossos grandes interlocutores foram os
secretarios, a gente ndo queria gente da academia, especialistas,
assessores, trazendo aquelas coisas tedricas que dizem muita
coisa e pouca coisa para 0 secretério efetivamente entender e
fazer, porque a gente tem também uma realidade brasileira muito
diversa. Entdo a gente queria que o documento fosse acessivel,
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compreensivel e utilizavel. E pelas discussbes a gente pode
também sentir um pouco do nivel mesmo de discussdo, de
compreensdo dos secretarios sobre os aspectos da politica de
educacédo infantil e isso ajudou muito a gente a pensar na
linguagem que o documento tinha que ter. Entdo o nosso grande
interlocutor foram as secretarias. (ENTREVISTA 7 +COEDI/MEC).

Esse depoimento evidencia que havia até aquele momento uma
tendéncia, por parte do MEC, a manter uma interlocucdo privilegiada com os
representantes das secretarias de educacao, portanto com os atores estatais.

N&o sem raz&o, o MIEIB explicita suas posi¢cdes e preocupacdes a esse
respeito, em Carta emitida na XVII Reunido Nacional, realizada em Goiania, em
agosto de 2004, portanto durante a realizacdo dos Seminarios Regionais. Nessa
carta, o MIEIB expbe suas posicoes em relacdo a quatro assuntos em debate
naquele momento: o processo de formulacdo da Politica Nacional de Educacéo
Infantil, os parametros de qualidade, formacdo de profissionais e financiamento
(MIEIB, 2004). Além disso, o MIEIB faz mencdo ao que considera importante
nesse processo de elaboracdo da politica, no que se refere a interlocucéo e
debate com a sociedade. Reconhece as estratégias e metodologias adotadas na
formulacéo da politica nacional, mas exp6e algumas preocupac¢des, como segue:

garantia da interlocucdo com o MIEIB na formulacdo e
implementacdo das politicas educacionais; instalacdo imediata
do Comité Nacional de Educacgédo Béasica ; ampliagdo de prazos
do cronograma da definicdo da Politica Nacional de Educacédo
Infantil, tendo em vista assegurar uma ampla discusséo , 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
Seminérios Regionais (MIEIB, 2004). (grifos nossos).
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De fato, até aquele momento as instancias de elaboracéo e discusséo
da PNEI tinham sido o Comité Permanente de Politica de Educacédo Infantil e
Fundamental e os Seminario Regionais, ambos, como visto anteriormente, com
participacdo predominante dos atores estatais. Em sintese, a reivindicacao
principal do MIEIB em relacdo ao processo era para que houvesse uma ampliacado
dos espacos de interlocucdo e discussdo, bem como a inclusdo de atores ndo
estatais nesse processo. Destacamos ainda a indicacdo para a instalacéo
imediata do Comité Nacional de Educacao Basica (CONPEB).

Nessa perspectiva, salientamos com Santos (2005) e Schneider (2005),
gue em contextos de grandes mudancas nas formas de relacionamento entre
Estado e sociedade, no qual se destacam a presenca de variados atores néo
estatais com agendas diversificadas e poder politico, 0 Estado se caracteriza por
XPD 3SHUPHDELOLGDGH ™ jV LQIOXrQFLDVY H[WHUQDV 628=%
enfatiza Avritzer (1994, citado por Santos, 2005), quando se pensa em sociedade
civil no Brasil, trés fendmenos emergem: a) atores sociais modernos e
democréticos; b) busca por um espaco intermediario entre Estado e sociedade; e
c) constituicdo de estruturas legais adequadas para institucionalizacdo das
reivindicacdes. Assim, a sociedade civil organizada passa a exigir a ampliagcdo dos
espacos de participacéo, conforme verificado na carta do MIEIB.

Nesse sentido, outro Comité foi instituido pelo Ministro da Educacédo
Tarso Genro por meio da Portaria n°® 2.464, de 19 de agosto de 2004, em
substituicio ao Comité anteriormente mencionado. As atribuicbes do Comité

Nacional de Politicas de Educagao Basica (CONPEB) eram: a) propor e discutir
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politicas para a Educacdo Basica; b) viabilizar a articulacdo entre as diferentes
entidades, 6rgdos e instituicbes que atuam na Educacédo Basica; e c) apoiar e
acompanhar a implementacéo da Politica Nacional de Educacao Basica (BRASIL,
2004a).

Ao compararmos 0s objetivos dos dois Comités, destacamos que ha
uma ampliacdo dos objetivos especialmente com a inser¢cdo do reconhecimento
de que é papel do Comité viabilizar a articulacéo entre diferentes atores estatais e
nao estatais.

O CONPEB era composto por até dezoito membros, além de outros que
poderiam ser convidados a participar de reunides sobre temas pontuais, conforme
indicagcdo na Portaria n° 2.464/2004. De acordo com o Art. 3° da Portaria
2664/2004, que instituiu o CONPEB, algumas instituicbes poderiam ser
convidadas para participar de reunides em discussdes pontuais, quais sejam, 0
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
(INEP/MEC), a Secretaria de Educacéo a Distancia (SEED/MEC), a Secretaria de
Educacdo Média e Tecnoldgica (SEMTEC/MEC), a Secretaria de Educacao
Superior (SESU/MEC), o Férum Nacional dos Conselhos Estaduais de Educacéo,
o Forum de Pro-Reitores de Extensdo, a Organizacdo dos Estados Ibero-
americanos (OEIl), o Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) e a Unido
Brasileira dos Estudantes Secundaristas (UBES).

A figura a seguir apresenta a composi¢cao do CONPEB.
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Nome do érgéo/secretaria/organiza¢ao

Representante(s)

=

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

Secretaria de Educagédo Basica +SEB/MEC
Departamento de Politicas de Educagao
Infantil e do Ensino Fundamental +SEB/MEC
Departamento de Politicas do Ensino Médio *
SEB/MEC

Secretaria de  Educacdo  Continuada,
Alfabetizacéo e Diversidade +SECAD/MEC
Secretaria de Educacdo Especial +
SEESP/MEC

Conselho Nacional de Educagdo +CNE/MEC

Associacdo Nacional pela Formacédo de
Profissionais da Educacdo +ANFOPE
Associacdo Nacional de Po6s-Graduacédo e
Pesquisa em Educa¢cdo +ANPEd
Confederacdo Nacional dos Trabalhadores
em Educacédo +CNTE
Conselho Nacional
Educacdo +CONSED
Confederagdo Nacional dos Trabalhadores
em Estabelecimentos de Ensino CONTEE
Forum dos Diretores das Faculdades de
Educacdo das Universidades Pdublicas +
FORUNDIR

Férum de Pro-Reitores de Graduacdo das
universidades brasileiras +tFORGRAD
Movimento Interféruns de Educacéo Infantil +
MIEIB

Unido Nacional de Conselhos Municipais de
Educacéo - UNCME

Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de
Educacao - UNDIME

Organizagdo das Nagfes Unidas para a
Educacéo, a Ciéncia e a Cultura - UNESCO
Fundo das Nacgdes Unidas para a Infancia -
UNICEF.

dos Secretarios de

Francisco das Chagas Fernandes
Jeanete Beauchamp

Lucia Helena Lodi

Thimoty Denis Ireland

Maria Margarida Machado

Claudia Maffini Griboski

Francisca Roseneide Furtado do
Monte

Antbnio Cesar Russi Callegari
Clélia Branddo Alvarenga Craveiro
Marcia Angela da Silva Aguiar
Ivone Garcia Barbosa

Ana Lucia Goulart de Faria

Ivone Garcia

Marta Vanelli

Denilson Bento da Costa

Eliana Maria Franca Carneiro
Rosane Dutra

José Thadeu Rodrigues de Almeida
Cristina Castro

Merion Campos Bordas

Erasto Fortes Mendonca

Ana Maria l6rio

Anne Marie Moor

Rita de Cassia de Freitas Coelho
Maria do Socorro M.de Oliveira Brasil
Ivanilda Soares de Gusmao Vergosa
Zuleica Maria Tavares de Brito Leitdo
Adeum Hilario Sauer

Walderés Nunes Loureiro

Alvana Bof

Katherine Grigsby

Niki Abrishamian

Silvio Kaloustian

FIGURA 6 - Composicao do Comité Nacional de Politicas de Educagéo Basica
Fonte: BRASIL (2004a).

Ao compararmos a composi¢cdo desse novo Comité com o anterior,

observamos que ha uma significativa ampliacdo da presenca de atores né&o

estatais nele. Conforme Sanchez (2013) esses atores sdo compreendidos, de um

modo geral, como todas as formas de organizag¢ao social diversas do Estado e da
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familia. Nesta tese, estamos trabalhando com uma classificacdo inspirada em
Sanchez (2013), que envolve trés grandes grupos de atores nado estatais, quais
sejam, organizacdes nao governamentais, organizacdes internacionais e atores de
mercado.

No primeiro Comité identificamos a presenca de sete atores estatais e
quatro atores ndo estatais. No CONPEB, além de uma reducdo no numero de
atores estatais (seis), ha uma significativa ampliacdo de atores ndo estatais
(doze), classificados seja como organizacfes ndo governamentais seja como
organizacdes internacionais. Essa comparacdo nos permite dizer que, se no
primeiro Comité, os atores estatais representavam a maioria dos membros, na
constituicdo do CONPEB a presenca de atores ndo estatais denota a importancia
dos mesmos. Isso corrobora a posicdo de Santos (2005), quando afirma que os
atores da sociedade civil vém ocupando cada vez mais espacos na interlocucéo
com o Estado na decisédo, formulacdo e implementacao das politicas.

Também merece destaque, em relacdo a essa composicdo, a auséncia
de atores do mercado ou atores econdmicos, embora o campo da educacgao seja
permeado pela presenca de grandes grupos econdmicos, com interesses
especificos relativos a producdo de bens e servicos para a area. E possivel que
esses atores tenham participado do processo em andlise em alguma fase,
especialmente nos Seminarios Regionais, que eram abertos a participacdo de
atores diversos da sociedade civil. Entretanto, podemos afirmar que formalmente

eles nao fizeram parte da composi¢cao dos Comités.
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De acordo com o Regimento Interno, o CONPEB seria composto por
duas comissbes, a de educacdo infantil e a de ensino fundamental e ensino
meédio, cuja finalidade seria encaminhar questdes relativas as respectivas etapas
da educacdo basica. Ao Secretario de Educacdo Basica do MEC competia a
presidéncia do CONPEB, e a Secretaria Executiva seria exercida pelo
Departamento de Politicas de Educacdo Infantii e Ensino Fundamental. O
CONPEB deveria se reunir ordinariamente, no minimo, trés vezes ao ano, ou
extraordinariamente, quando necessario.

O CONPEB foi instalado em setembro de 2004 com a posse de seus
representantes. Sobre a atuacdo do Comité, o Relatério de Gestdo 2004, da
SEBME& UHVVDOWD TXH HOH VH FRQVWLWXLX HP
politicas publicas para educacdo infantil, ensino fundamental e médio, com a
SDUWLFLSDomR GD VRFLHGDGH FLYLO ™ %5%$6,/

Apbés a realizacdo de todos os Semindrios Regionais, 0s quais
funcionavam como um espaco de atuacao e interacdo de diferentes atores, nos
dias 9 e 10 de dezembro de 2004, o documento foi levado ao Comité Nacional de

Politicas de Educac&o Basica (CONPEB)®.

% Participaram dessa reunido: representantes do MEC, das secretarias de Educac¢éo Continuada,
Alfabetizac&o e Diversidade (SECAD) e de Educacéo Especial (SEESP); do Conselho Nacional de
Educacdo (CNE); da Associacdo Nacional pela Formacdo de Profissionais da Educagéo
(ANFOPE); da Associacao Nacional de P6s-Graduagédo e Pesquisa em Educagdo(ANPED); da
Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Educag¢do (CNTE); do Conselho Nacional de
Secretérios de Educacdo (CONSED); da Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em
Estabelecimento de Ensino (CONTEE); do Férum dos Diretores das Faculdades de Educacao das
Universidades Publicas (FORUNDIR); do Férum de Pr4-Reitores de Graduacéo das Universidades
Brasileiras (FORGRAD), do Movimento interféruns de Educacéo Infantil do Brasil (MIEIB); da Unido
Nacional de Conselhos Municipais de Educacdo (UNCME); da Unido Nacional dos Dirigentes
Municipais de Educac&o (UNDIME); da Organizagéo das Na¢bes Unidas para Educacéo, a Ciéncia
e a Cultura (UNESCO); do Fundo das Nacgdes Unidas para a Infancia (UNICEF); além de
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Assim, coube a Comisséo de Politica de Educacéao Infantil do CONPEB
sistematizar as contribuicdes e decidir quais delas seriam incorporadas ou nao ao
documento, conforme discussao e analise das informacfes colhidas na forma de
emendas durante os seminarios (BRASIL, 2004a).

Nesse sentido, compreendemos que a versdo final do documento
carrega essa marca de forte presenca de atores nao estatais na elaboracéo da
politica. O documento final foi apresentado para consolidacdo no Seminario
IDFLRQDO 33ROtWLFD GH HGXFDomR LQIDQWLO 'R &HDOL]DGH
2005. Apds esse seminario, 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®.

Em sintese, o processo de elaboracéo da politica nacional de educacéo
infantil, envolveu as seguintes etapas: a) inicialmente o MEC elaborou um
documento preliminar da politica, em parceria com o Comité Permanente de
Politica de Educacdo Infantil e Fundamental; b) na sequéncia, essa versao foi
levada para discussdo em todas as regides do pais, por meio da realizacao de oito
Seminarios Regionais; c) apés a realizacdo desses Seminarios, o documento foi
reelaborado pelo CONPEB com base nas contribuicbes apresentadas pelos
participantes dos eventos; d) o documento final foi apresentado no Seminario

33ROtWLFD 1DFLRQDO GH (GXFDomR ,QIDQWLO" H VHQGR |

representantes de organizacfes e entidades da sociedade civil atuantes na area de educacédo
basica. (Matéria publicada no site da ABRELIVROS, em 10/12/2004).

% Ap6s o documento da Politica Nacional foram publicados, em 2006, os Parametros nacionais de
gualidade para a educacao infantil e os Parametros basicos de infraestrutura para instituigcbes de
educacdo infantil, elaborados no mesmo periodo de discusséo da PNEI.
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e distribuido aos sistemas de ensino. Para melhor visualizacdo desse processo,

apresentamos abaixo Figura com o cronograma de elaboracdo da PNEI.

Periodo

Acao

Responséaveis/Envolvidos

2003

Elaboracdo da versdo preliminar da

Politica Nacional de Educacéo Infantil.

O MEC em parceria com o Comité
Permanente de Politica de Educacédo
Infantii e Fundamental e outras
instituicbes colaboradoras.

De julho a
setembro de
2004

A versdo preliminar foi discutida em 8
Seminérios Regionais.

Participaram desses Seminérios
representantes das secretarias e
conselhos estaduais e municipais de
educagdo, o6rgdos do governo e
entidades ndo governamentais.

Dezembro
de 2004

Analise e discussdo das emendas colhidas
nos 8 Seminarios Regionais pelo
CONPEB.

Participaram dessa reuniao:
representantes do MEC; do CNE; da
ANFOPE; da ANPEd; da CNTE; do
CONSED; CONTEE; do FORUNDIR;
do FORGRAD, do MIEIB; da UNCME;
da UNDIME; da UNESCO; do UNICEF;
além de representantes de
organizacdes e entidades da sociedade
civil atuantes na area de educagdo
bésica.

Julho de
2005

Apresentacdo e consolidacdo da versdo
ILQDO GR 31(, QR 6HPL
I1DFLRQDO GH (GXFDomR ,(

Participaram desses Seminérios
representantes das secretarias e
conselhos estaduais e municipais de
educacéo e entidades néo
governamentais.

2005

Versdo definitiva da PNEI é publicada e
divulgada pelo COEDI/MEC.

MEC

FIGURA 7 - Cronograma de elabora¢édo da PNEI

Fontes: BRASIL (2003c; 2004b; 2005a; 2005b; 2006).

A metodologia utilizada para elaboracdo desse documento seguiu, de

acordko com o MEC (BRASIL, 2004b), o preceito constitucional da

descentralizagcdo administrativa. O objetivo era incorporar as especificidades

regionais na Politica Nacional e permitir a participacdo de diversos atores da
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sociedade na formulacdo das politicas publicas. A existéncia dos Comités
instituidos pelo do MEC com o objetivo de propor, discutir e avaliar as politicas
para a educacdo infantil ja indicava uma tendéncia a abertura ao dialogo com
outras instituicbes. Ao longo do processo, esse dialogo foi se aperfeicoando tanto
em relacdo a composicdo dos Comités, quanto a ampliacdo das etapas no proprio
processo.

No gue concerne aos objetivos gerais estabelecidos para esta tese,
assinalamos que houve, no processo de elaboracdo da politica, a mudanca na
composicdo do Comité que assume, especialmente na ultima etapa do processo
de elaboracéo, o papel de coordenador do mesmo. Essa mudanca de natureza
implica a ampliacdo da participacdo de atores ndo estatais no processo de

configuracdo da referida politica.

3.2 Estrutura, concepcdes e contetudos da PNEI

A parte inicial do documento permite ao leitor uma visao geral acerca da
educacao infantil no Brasil, resgatando um pouco da sua trajetéria (BRASIL,
2005a). Nessa trajetéria destacamos a referéncia aos modelos de atendimento
presentes na histdria da educacdo das criancas peguenas no pais, apresentando-
0s segundo 0s seus objetivos e publico-alvo diferenciados. Dessa forma, fica
caracterizada a dicotomia no atendimento criada por esses modelos que
diferenciavam a creche, destinada a populacéo de baixo poder aquisitivo, da pré-

escola, destinada aos filhos das classes média e alta. Além disso, ha outra
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diferenciacéo existente em funcéo da faixa etaria. Para a faixa etaria de zero a trés
anos, predominavam os cuidados em relacdo a higiene, saude e alimentacéo;
para a faixa etaria de quatro a seis anos, a énfase recaia sobre a
antecipacao/preparacao para o ensino fundamental.

Ao resgatar esses aspectos, houve a intencdo de contextualizar e ao
mesmo tempo esclarecer algumas das principais dificuldades na afirmacédo de
uma nova concepcéao de educacéo infantil no pais, a qual o documento se assume
como catalisador. Essa nova concepcdo de educacdo infantil que emerge do
documento remete, portanto, a nocao de educacdo como um direito das criancas
pequenas, cuja funcdo indissociavel de educar e cuidar deve ocorrer em
instituicbes educacionais (creches ou equivalentes e pré-escolas), legalmente
regulamentadas (BRASIL, 1988; 1996b; BRASIL, 2005a). Essa concepcdo se
fundamenta em pesquisas que apontam a importancia da intervencdo educacional
desde a mais tenra idade, numa perspectiva de acdo compartilhada e diferenciada
entre a instituicao familiar e a instituicdo escolar.

No texto, a crianga, por sua vez, é concebida como sujeito de direitos,
capaz de se relacionar com os outros e com 0 meio, sendo produtora de cultura e
nela inserida, fazendo, nesse caso, 0 contraponto a uma nog¢ao que a concebe
FRPR XP 3YLU D VHU" %5$%$6,/ D $VVXPLQGRRWDLV FRC(
pedagdgico € compreendido como aTXHOH TXH 3YLVD DWHQGHU jV QHI
determinadas pela especificidade da faixa etaria, superando a visdo adultocéntrica
em que a crianca € concebida apenas como um vir a ser e, portanto, que

QHFHVVLWD VHU uSBRASID,2M&DPp.SPUD T’
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Essa visdo, caracteristica de determinadas praticas pedagogicas
disseminadas pelo pais (ROSEMBERG, 2002; 2003a; 2003b), de alguma forma,
encontra a sua critica no documento. A emergéncia de uma concepcéo de crianca
ativa e participante do seu desenvolvimento, conforme delineado no documento,
procura fazer frente a uma concepg¢éo que, em nome de uma preparacado para o
futuro, compreende essa criangca como totalmente dependente no processo
educacional.

A presenca de tais concepc¢des no documento indica que, de alguma
forma, ha na constituicdo dessa politica a incorporacdo de demandas postas por
diversos atores da sociedade civil, especialmente aqueles envolvidos com a éarea,
sejam especialistas ou pesquisadores, sejam militantes em defesa da educacéo
infantil. Diferenciando-se de periodos anteriores caracterizados por influéncias
marcantes de organismos internacionais como Banco Mundial, UNICEF ou
UNESCO (ROSEMBERG, 2003a; 2003b; CAMPOS, 2008), por exemplo, ou ainda
SRU XP 3GLULJLVPR HVWDWDO® PXLWDV YH]HV
sociedade em termos de educacao infantii (ANPEd, 1998; CERISARA, 2001,
FARIA e PALHARES, 2001; KRAMER, 2002).

Além das concepcdes mencionadas, no texto introdutorio foram
ressaltados os principais marcos legais que colocaram a educacgao infantil no
campo do direito, quais sejam: a) ConstituicAo da Republica - 1988; b) Lei de
Diretrizes e Bases (LDB) -1996; e c) Plano Nacional de Educacgao (PNE) - 2001.

De fato, a Constituicio da Republica, 1988, em seu Art. 227,

determinou com dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a crianca,
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com absoluta prioridade, entre outras coisas, o direito a educacdo. A educacao
das criancas pequenas, por vezes concebida como assisténcia, passou a esfera
do direito, inserida no capitulo da educacédo (BRASIL, 1988). O texto da politica
corroborou essa perspectiva ao conceber a educacao infantil como um direito das
criancas pequenas (BRASIL, 2005a). Essa perspectiva provocou significativas
mudancas nas concepcdes e praticas da educacao infantil.

A LDB, 1996, evidencia essas mudancas e destaca a importancia da
educacao infantil, considerando-a como a primeira etapa da educacéo basica. Em
consonancia com a LDB, no texto da politica sdo ressaltados trés aspectos: o
trabalho pedagogico, o papel do profissional da educacao infantil e a formacao
desse profissional. O trabalho pedagdgico com as criangcas de zero a seis anos
assume a finalidade de atender as especificidades do desenvolvimento delas. Em
decorréncia dessa finalidade h& uma valorizacdo do papel do profissional
dedicado ao cuidado e educacéo das criancas de zero a seis anos, nessa etapa.
Desse profissional passa-se a exigir uma formagcdo adequada e habilitacdo
derivadas das responsabilidades sociais e educativas dele. Assim, a LDB, Art. 62,
estabelece que a formacdo de docentes para a educacao infantil devera ocorrer
HP 3QtYHO VXSHU Lde Uconid Gohasb @n@ikha, a oferecida em nivel
PpGLR QD PRGDOLGDGH 1RWPDO" %5%$6,/

O Plano Nacional de Educacdo (BRASIL, 2001) vem estabelecer
diretrizes, objetivos e metas quantitativas e qualitativas para dez anos para todas
as etapas da educacao, inclusive a educacao infantil. Um aspecto importante

presente no PNE, e evidenciado no texto do documento, diz respeito as
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competéncias dos entes federados em relacdo a educacéao infantil. Essa questéo,
presente tanto na ConstituicAo quanto na LDB, é explicita em relacdo a
corresponsabilidades das trés esferas de governo. A cooperacao que deve existir
entre os entes, consoante as definicdes constitucionais e legais vigentes, visa a
atender ao objetivo comum de garantia do direito a educacao infantil das criancas
de zero a seis anos.

Para além desses textos normativos, 0 texto referencia ainda outros
documentos elaborados que tiveram grande repercussdo e influenciaram o
processo histérico, politico e técnico de definicdo das orientacfes gerais para a
area. Entre eles estdo: a) Politica Nacional de Educacéao Infantil (BRASIL, 1994a);
b) Por uma politica de formacdo do profissional de Educacédo Infantil (BRASIL,
1994b); c) Subsidios para o credenciamento e o funcionamento das instituicbes de
Educacao Infantil (BRASIL, 1998a); d) Referencial Curricular Nacional para a
Educacao Infantil (BRASIL, 1998b); e e) Diretrizes Curriculares para a Educacao
Infantil (BRASIL, 1999).

Compreendemos que essas referéncias e a incorporacao de avancos ja
existentes em documentos e normas legais que tratam da educacao infantil +
muitos desses avangos frutos da participagdo de membros da sociedade civil,
mesmo que em contextos de participagao limitada - também sao indicios de que
0s atores nao estatais influenciaram de forma significativa a elaboracao da referida
politica, visto que o proprio campo da educacao infantil ja vivenciou fases em que
documentos semelhantes negligenciaram esses avancos, a exemplo do que

explicita Cerisara (2001) em relacdo ao processo de elaboracdo do Referencial
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Nacional Curricular para a Educacéo Infantil (BRASIL, 1998b), no Governo FHC.
Nem sempre, na histéria da Educacdo Infantil brasileira, avangcos presentes em
documentos do MEC, por exemplo, foram considerados e resgatados em
processos de elaboracéo de politicas.

Entre os textos mencionados, merece destaque a Politica Nacional de
Educacao Infantil (BRASIL, 1994a). Esse documento foi elaborado no inicio dos
anos 1990, ainda sob a influéncia dos movimentos sociais de defesa dos direitos
da crianca. Na auséncia de uma lei da educacdo que contemplasse as recentes
alteracdes ocorridas na Constituicao relativas a educacéo infantil, o MEC convidou
pessoas integrantes desses movimentos para elaborar um documento baseado
nessas novas concepc¢des (BARRETO, 2008). Esse documento, elaborado no
inicio dos anos pos-Collor, foi levado para discussdo em Vvarios seminarios
realizados pelo pais. Em 1994, apés as discussfes, o documento de Politica
Nacional de Educacéo Infantil, contendo diretrizes e objetivos foi publicado. Esse
documento se constituiu em base e inspiragdo para a elaboracédo de muitos outros
documentos do MEC no periodo e referéncia na implementacédo das politicas de
educacao infantil.

Mencionamos, ainda, que apesar da existéncia de garantias legais,
conforme estabelecem as normas mencionadas, o texto da PNEI evidencia, com
base em dados estatisticos, que o atendimento na educagdo infantil,
principalmente na faixa etaria de 0 a 3 anos, ainda exige grandes esforcos do
poder publico para atingir as metas de ampliacdo desse atendimento,

estabelecidas no PNE - 2001-2011 (BRASIL, 2001). A necessidade premente de
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ampliacdo de vagas para atender a faixa etaria de 0 a 3 anos emerge, de fato,
como um problema a ser equacionado pela politica.

Finalmente, considerando o processo de evolucdo da educacao infantil
apresentado, bem como o conjunto de definicbes, concepcdes e orientacbes mais
gerais, sao definidas as diretrizes, objetivos, metas e estratégias da Politica

Nacional de Educacéao Infantil.

3.3. Diretrizes, objetivos, metas e estratégias da PNEI: verséo inicial e
verséo final

Na parte anterior deste capitulo, colocamos a énfase no processo de
elaboracdo da PNEI, destacando atores e mecanismos que permitiram a
construcdo da referida politica. Conforme evidenciado nos documentos e
entrevistas analisados, os Comités tiveram um papel fundamental nesse processo,
bem como a possibilidade de interacdo e insercdo da participacdo de diferentes
atores, especialmente os néo estatais.

No que se segue, procuramos identificar que temas, ideias e interesses
foram incorporados durante o processo de elaboracdo. A questdo central a ser
respondida neste tépico, em consonancia com os objetivos da tese, € saber se,
tendo sido apresentada a versdo inicial da politca e com a consequente
participacdo de atores ndo estatais nos debates e no CONPEB, foram ou nédo
inseridas alteracdes significativas na PNEI. Além disso, procuramos abordar quais

os temas e as ideias que foram privilegiadas nessas alteracées. Com a finalidade
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de permitir a fluéncia da leitura, na apresentacdo a seguir, mostramos O0s
resultados da analise comparativa de forma integrada, evitando a disposicdo em
separado daquilo que esta contido em cada versao.

Consideramos fundamental visualizar essas diretrizes, objetivos, metas
e estratégias numa perspectiva comparativa entre a versao preliminar e a versao
final do documento. Isso se justifica em funcdo de que a primeira versao do
documento foi elaborada pelo MEC em parceria um Comité composto
majoritariamente por atores estatais, enquanto que a versao final teve a sua
elaboracdo coordenada por um Comité bem mais amplo que o primeiro, que tinha
na sua constituicdo uma presenca maior de atores ndo estatais.

A seguir, esses componentes que resultam do processo de discussao e
elaboracdo da politica sdo detalhados um a um de forma a contemplar todas as

proposicdes constantes da versao final do documento da PNEI.

3.3.1. Diretrizes

No que concerne as diretrizes, a versao preliminar do documento
apresentava quinze. Dessas, na versao final, apenas uma permaneceu com 0
texto inalterado, que é a que estabelece o pressuposto da indissociabilidade entre
cuidar e educar na educacdo infantil; acreditamos que isso ocorreu por se tratar de

uma questao consolidada entre os diversos atores.
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Outras cinco diretrizes foram retiradas deste item, embora tenham
permanecido no documento (uma transformou-se em Objetivo e quatro
transformaram-se em Recomendacdes), conforme relacéo a seguir.

1. A reflex@o coletiva sobre a pratica pedagdgica, com base nos
conhecimentos historicamente produzidos, tanto pelas ciéncias
guanto pela arte e pelos movimentos sociais, norteara as
propostas de formagéo.

2. A préatica pedagogica devera considerar os saberes produzidos
pelas criancas e pelos professores no seu cotidiano.

3. As iniciativas inovadoras, que levam ao avanc¢o na produgéo de
conhecimentos tedricos na area da Educacgédo Infantil, sobre a
infancia e a pratica pedagogica, devem ser asseguradas e
difundidas.

4. Os espacos fisicos, os equipamentos, os brinquedos e os
materiais adequados para a garantia de um trabalho de
qualidade com as criangas, inclusive com aquelas que
apresentam necessidades educacionais especiais, deverdo ser
garantidos nas instituices de Educacéao Infantil.

5. As instituicbes de Educagdo Infantii devem oferecer, no
minimo, 4 horas diarias de atendimento educacional e, sempre
gue possivel, em tempo integral, considerando a demanda real.
(BRASIL, 2003b, p,14-16)

Essas exclusdes talvez revelem mais uma inadequacao de forma do
gue um debate sobre o conteudo, mas néo deixa de ser relevante a constatacao
de que houve essa movimentacao.

Ainda sobre as alteracfes nas diretrizes, na verséao final, nove foram

reelaboradas, conforme destacado a seguir:
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DIRETRIZES - DOCUMENTO PRELIMINAR

DIRETRIZES - VERSAO FINAL

A Educagdo Infantil tem fungdo complementar a agdo da
familia, o que implica uma profunda, permanente e
articulada comunicagao entre elas.

O processo pedagodgico deve considerar as criangas em
sua totalidade, as diferencas entre elas e a sua forma
privilegiada de conhecer o mundo por meio do brincar.

As propostas pedagdgicas das instituicdes de Educacéo
Infantil devem conter diretrizes referentes ao processo de
avaliagdo da crianga pequena.

As instituicdes de Educagéo Infantil devem elaborar suas
propostas pedagdgicas com a participagdo dos
professores, dos demais profissionais da instituicdo, da
familia, da comunidade e das criangas, segundo as
Diretrizes Curriculares Nacionais para a Educagdo
Infantil, e fundamentadas na produgao tedrica da area.

As professoras e os outros profissionais que atuam na
Educagdo Infantii exercem um papel nitidamente
educativo, devendo ser qualificados especificamente para
o desempenho de suas fungfes junto das criangas de 0 a
6 anos.

A formag&o inicial e a continuada do professor de
Educagéo Infantil séo direitos e devem ser asseguradas a
todos.

Os sistemas de ensino devem assegurar a valorizagao do
professor de Educacéo Infantil, incentivando-o a participar
do Programa de Formagéo Inicial para Professores em
Exercicio na Educacéo Infantil (Proinfantil) e intervindo
nos municipios na perspectiva de sua inclusdo nos planos
de cargos e salarios.

O processo de selegcdo e admissédo de professores deve
assegurar a formagéo especifica na area. Para os que
atuam na rede publica, a admisséo deve ser por meio de
concurso.

A Politica de Educagéo Infantil articular-se-a com as de
Ensino Fundamental, Salde, Assisténcia Social, Justica,
Direitos Humanos, Cultura, Mulher e Discriminagao
Racial, entre outras, para assegurar, nas instituicdes, o
atendimento integral a crianga, considerando 0s seus
aspectos fisico, afetivo, cognitivo/linguistico, sociocultural,
bem como as dimensdes lidica, artistica e imaginaria.

A Educacdo Infantii tem funcdo diferenciada e
complementar a agdo da familia, o que implica uma
profunda, permanente e articulada comunicagdo entre
elas.

O processo pedagoégico deve considerar as criangcas em
sua totalidade, observando suas especificidades, as
diferencas entre elas e sua forma privilegiada de
conhecer o mundo por meio do brincar.

As propostas pedagdgicas das instituices de Educagédo
Infantil devem explicitar concepgdes, bem como definir
diretrizes referentes a metodologia do trabalho
pedagobgico e ao processo de
desenvolvimento/aprendizagem, prevendo a avaliagdo
como parte do trabalho pedagégico, que envolve toda a
comunidade escolar.

As instituicbes de Educag&o Infantil devem elaborar,
implementar e avaliar suas propostas pedagdgicas a
partir das Diretrizes Curriculares Nacionais para
Educacao Infantil e com a participa¢@o das professoras
e dos professores.

As professoras e professores e os outros profissionais
gue atuam na Educagdo Infantil exercem um papel
socioeducativo, devendo ser qualificados especialmente
para o desempenho de suas fun¢des com as criangas
de 0 a 6 anos.

A formac8o inicial e a continuada das professoras e
professores de Educacéo Infantil sdo direitos e devem
ser asseguradas a todos pelos sistemas de ensino com
a inclusdo nos planos de cargos e salarios do
magistério.

Os sistemas de ensino devem assegurar a valorizagao
de funcionarios nédo docentes que atuam nas instituicdes
de Educacéao Infantil, promovendo sua participagdo em
programas de formag&o inicial e continuada.

O processo de selegdo e admissdo de professoras e
professores que atuam nas redes publica e privada deve
assegurar a formacdo especifica na area e minima
exigida por lei. Para os que atuam na rede publica, a
admissao deve ser por meio de concurso.

A politica de Educagéo Infanti em ambito nacional,
estadual e municipal deve se articular as politicas de
Saude, Assisténcia Social, Justi¢a, Direitos Humanos,
Cultura, Mulher e Diversidades, bem como aos foruns
de Educacdo Infanti e outras organizacbes da
sociedade civil.

FIGURA 8: Diretrizes da PNEI verséo preliminar e versao final
Fontes: BRASIL (2003b; 2005a).
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Como podemos observar essas reelaboracfes, em alguns casos,
implicaram mudancas profundas de significados. A esse respeito, se na versao
preliminar a educacao infantil estava pensada apenas como funcdo complementar,
na versdo final do documento ela aparece de forma mais caracteristica,
demarcando a especificidade da educacao infantil, evidenciada pela sua funcéo
FRPSOHPHQWDU PDV 3GLIHUHQFLDGD ™ GD IRUPDomR IDPLOL
Essa preocupacdo em demarcar a especificidade da educacéo infantil
decorre, ao que parece, do processo de combate as interferéncias de
organizacdes internacionais como, por exemplo, o UNICEF na definicdo de
programas para a educacdo infantil, principalmente em paises considerados
pobres ou em desenvolvimento.
Alids, essa alteracdo também se aproxima daquela que, ao contrario do
gue consta na versao preliminar, reforca, no documento final, a importancia de
considerar as especificidades da crianca no processo pedagoégico. Em funcéo
disso, no que concerne a esse processo, merece destaque a alteragcdo que pontua
uma proposta de avaliacdo inserida na dinamica mais ampla do processo de
desenvolvimento e aprendizagem da crianga.
Sublinhamos, ainda, como alteracéo importante a referéncia de género
que permeia as duas versdes. Se na versdo preliminar, por exemplo, fazia-se
UHIHUrQFLD DSHQDV 3DV SURIHVVRUDV® FRPR VHQGR DV U
HGXFDWLYR QD YHUVmMR ILQDO HPHUJH D PHOOWRRUBYUHWD

como 0s responsaveis pelo processo socioeducativo. Nesse caso, nao se

143



restingpe mDLVY DSHQDV D 3ILJXUD IHPLQLQD FRPR DTXHOD T
profissdo de educador nessa etapa.

Ainda merece destague, a mudanca que altera a compreensao do
processo de formacéao inicial e continuada. Se em um primeiro momento, nao se
percebia uma relacdo direta entre os processos de qualificacdo e possiveis
melhorias salariais, a verséo final expressa claramente que esses processos de
formacdo devem estar atrelados aos planos de cargos e salarios. Isso implica,
também, uma nitida valorizacdo do profissional. Essa mesma valorizacdo
profissional torna-se evidente quando, ao contrario do que consta na versao
preliminar, passa-se a exigir, ndo apenas para a rede publica, mas também para a
privada, formacao especifica na area e minima exigida por Lei.

Finalmente, ndo podemos deixar de comentar que, ao comparar a
versao preliminar e a final do documento, identificamos que ha, nessa ultima, uma
clara referéncia a interlocucdo entre o Estado e as organizacdes da sociedade
civil, muito especialmente, movimentos sociais no processo da politica de
educacéao infantil. Na versado final, chega-se mesmo a explicitar que a Politica
Nacional de Educacédo Infantil deve estar articulada com a atuagéo dos féruns de
educacéo infantil e demais organizacfes da sociedade civil. Esses féruns a que o
texto se refere sdo identificados com os féruns que compdem o MIEIB.

Finalmente, seis novas diretrizes foram incluidas, conforme descritas
abaixo:

1. A educacdo e o cuidado das criancas de 0 a 6 anos séo de
responsabilidade do setor educacional.
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2. E dever do Estado, direito da crianca e opcdo da familia o
atendimento gratuito em instituicbes de Educacdo Infantil as
criancas de 0 a 6 anos.

3. A educacdo de criancas com necessidades educacionais
especiais deve ser realizada em conjunto com as demais
criancas, assegurando-lhes o atendimento educacional
especializado mediante avaliacdo e interagdo com a familia e a
comunidade.

4. A qualidade na Educacdo Infantil deve ser assegurada por
meio do estabelecimento de pardmetros de qualidade.

5. As politicas voltadas para a Educacgéo Infantil devem contribuir
em ambito nacional, estadual e municipal para uma politica
para a infancia.

6. A politica de Educacao Infantil em ambito nacional, estadual e
municipal deve se articular com as de Ensino Fundamental,
Médio e Superior, bem como com as modalidades de
Educacdo Especial e de Jovens e Adultos, para garantir a
integracdo entre os niveis de ensino, a formacdo dos
profissionais que atuam na Educacg&o Infantil, bem como o
atendimento as criancas com necessidades especiais
(BRASIL, 2005a, p. 17-18).

Identificamos que essas novas diretrizes inseridas na versédo final
demarcam claramente uma valorizacdo da educacédo infantil, afirmando sua
especificidade e identidade. Elas recuperam aspectos fundamentais estabelecidos
na legislacdo como, por exemplo, a questdo do dever do Estado, direito das
criancas e opcgao das familias em relacdo ao atendimento gratuito em instituicbes
de educacédo infantil, mas também demandas histéricas relacionadas a setores
dos movimentos sociais. E ndo sO, nessa mesma dinamica, afirma que a
educacéo infantil € de responsabilidade do setor educacional e deve contemplar o
processo de inclusdo das criangcas com necessidades especiais, baseadas na
Constituicdo Federal, na LDB e na PNE - 2001-2011 (BRASIL, 2001).

Por fim, podemos ainda comentar que as diretrizes inseridas na verséo

final, de um modo geral, demonstram uma preocupacdo com a qualidade da

145



educacado infantil, com a existéncia de articulagdo entre os entes federativos
guanto ao desenvolvimento de politica de educacéo infantil e com a articulagéo
dessa com as demais etapas de ensino. Nesse aspecto, h4 uma preocupacao em
relacdo ao processo de passagem da crianca da educacédo infantil para o ensino
fundamental. Ao mesmo tempo em que se pensa has especificidades da
educacao infantil, define-se também que ela ndo seja vista como algo deslocado
das outras etapas de ensino; ao contrario disso, defende que a educacao infantil
esteja, conforme as diretrizes, articulada com as demais etapas.

Nesse sentido, podemos identificar nesse confronto entre a verséo
preliminar e a versao final que o processo de negociacdo e de participacdo de
diferentes atores implicou em mudancas substanciais nesse componente da
politica. O texto definitivo com as suas dezesseis diretrizes, muitas delas
apresentando uma compreensao mais completa e integrada da educacao infantil,
nos leva a afirmar que a dinamica do processo de elaboragédo influenciou
decisivamente, pelo menos no que concerne as diretrizes, na configuracdo da

politica.

3.3.2 Objetivos

Em relacdo aos objetivos, inicialmente foram propostos seis. Desses,
quatro foram reelaborados, conforme se percebe na Figura 9. As reelaboracdes
nao necessariamente implicaram em mudancas substanciais de conteudos, mas

em alteracdes de forma, como podemos perceber em relacdo ao objetivo referente
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a exigéncia de mecanismo para financiamento da educacao infantil. No entanto,
identificamos que ha nessas adequacdes da linguagem entre as duas versoes,

uma mudanca GH XPD IRUPD PDLV IOH[tYHO S3FULDU" S3:LQFUHPI

SbuD XPD IRUPD PDLV GHWHUPLQDGD 3JDUDQWLU" 3H[SD

apresentamos figura que permite visualizar a comparacao entre as duas versoes:

OBJETIVOS - VERSAO PRELIMINAR

OBJETIVOS - VERSAO FINAL

Criar mecanismo permanente e estavel de
financiamento para a Educacao Infantil.

Incrementar o ritmo de expansdo do atendimento
educacional as criangas de 0 a 6 anos de idade no
pais, visando a alcancar as metas fixadas pelo
Plano Nacional de Educacéao.

Assegurar a qualidade do atendimento & Educacgéo
Infantil em creches e pré-escolas.

Promover a valorizacdo dos professores da
Educacao Infantil, por meio de formagao inicial e
continuada e sua incluséo nos planos de carreira.

Garantir recursos financeiros para a manutengdo
e o desenvolvimento da Educacéo Infantil.

Expandir o atendimento educacional as criangas
de 0 a 6 anos de idade, visando alcancar as
metas fixadas pelo Plano Nacional de Educagéo e
pelos Planos Estaduais e Municipais.

Assegurar a qualidade do atendimento em
instituicbes de Educacdo Infantil (creches,
entidades equivalentes e pré-escolas).

Assegurar a valorizagdo das professoras e
professores de Educac&@o Infantil, promovendo
sua participagdo em Programas de Formacgéo

Inicial para professores em exercicio, garantindo,
nas redes publicas, a inclusdo nos planos de
cargos e salarios do magistério.

FIGURA 9 - Objetivos da PNEI versao preliminar e versao final
Fontes: BRASIL (2003b; 2005a).

Finalmente, apos andlise das informacdes contidas nessa figura,
identificamos que ha uma preocupacdo em manter coeréncia com as diretrizes
estabelecidas. Recupera-se mais uma vez, aspectos ja definidos nos marcos
legais como, por exemplo, o0 objetivo relacionado a expansao do atendimento que
faz referéncia as metas do PNE.

Além desses quatro objetivos que foram alterados, dois outros foram
excluidos desse item, sendo um deles transformado em Estratégia e o outro ndo

mais se fazendo presente em nenhuma parte do documento. Depreendemos que
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a exclusao total do objetivo relativo a contribuicdo da PNEI para a consolidacéo da

Politica Nacional para a Infancia ocorreu em funcdo do fato de que, de alguma

forma, essa proposicao ja estava contemplada nas demais.

Por outro lado, identificamos, na versao final, uma ampliacdo no

guantitativo de objetivos em relacdo a versdo preliminar. Nesse aspecto,

registramos a inclusdo de quatorze novos objetivos. Abaixo, apresentamos 0s

novos objetivos presentes na versao final:

a)

b)

C)

d)

f)

9)

h)

)

Integrar efetivamente as instituicbes de Educacdo Infantil aos
sistemas de ensino por meio de autorizacdo e credenciamento
destas pelos Conselhos Municipais ou Estaduais de Educacéao.
Fortalecer as relacbes entre as instituicbes de Educacdo
Infantil e as familias e/ou responsaveis pelas criangas de 0 a 6
anos matriculadas nestas instituigcoes.

Garantir o acesso de criangas com necessidades educacionais
especiais nas instituicbes de Educacgéao Infantil.

Garantir a realizacao de estudos, pesquisas e diagnésticos da
realidade da Educacdo Infantil no pais para orientar e definir
politicas publicas para a area.

Garantir espacos fisicos, equipamentos, brinquedos e materiais
adequados nas instituicbes de Educacgédo Infantil, considerando
as necessidades educacionais especiais e a diversidade
cultural.

Ampliar os recursos orcamentarios do Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar para as criancas que frequentam as
instituicdes de Educacéo Infantil.

Garantir que todas as instituicbes de Educacdo Infantil
elaborem, implementem e avaliem suas propostas
pedagdgicas, considerando as diretrizes curriculares nacionais,
bem como as necessidades educacionais especiais e as
diversidades culturais.

Assegurar a participacdo das professoras e professores no
processo de elaboragdo, implementacdo e avaliagdo das
propostas pedagodgicas das instituicbes de Educacgéo

Garantir a valorizacdo das professoras e professores da
Educacao Infantil por meio de formagéo inicial e continuada e
sua inclusdo nos planos de carreira do magistério.

Garantir, nos programas de formagdo continuada para
professoras e professores de Educacdo Infantil, os
conhecimentos especificos da &area de Educacdo Especial,
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K)

1)

necessarios para a inclusdo, nas instituicbes de Educacéo
Infantil, de alunos com necessidades educacionais especiais.
Garantir a valorizacdo dos funcionarios ndo docentes que
atuam na Educacéo Infantil.

Garantir a inclusdo dos professores de Educacdo Infantil nos
planos de cargos e salarios do magistério.

m) Assegurar que estados e municipios elaborem e/ou adequem

n)

seus planos de educacdo em consonancia com a legislacdo
vigente.

Fortalecer parcerias para assegurar, nas instituicoes
competentes, o atendimento integral a crianca, considerando
seus aspectos fisico, afetivo, cognitivo/linguistico, sociocultural,
bem como as dimens®es ludica, artistica e imaginaria (BRASIL,
2005a, p.19-20).

Entre os novos objetivos inseridos, uma analise mais geral dos mesmos

aponta que eles privilegiam: a) uma valorizagéo significativa da educacao infantil,

prevendo, por exemplo, estudos pesquisas e diagnésticos sobre esse campo; b)

adequacdo da PNEI ao atendimento de algumas normas da legislacdo sobre

educacdo infantil; ¢) atendimento a aspectos pedagdgicos importantes para o

funcionamento das instituicbes de educacéo infantil; d) preocupacdao com a

valorizacéo profissional de professores e professoras, bem como de funcionarios

nao docentes que atuam na educacao infantil.

3.3.3 Metas

Em relacdo as metas, a versdo preliminar do documento apresentava

vinte e uma. Dessas, apds as discussfes, apenas uma permaneceu inalterada,

aguela que se refere as metas do PNE +2001-2011 (BRASIL, 2001) que prevé

para até o ano de 2010 atender 50% das criancas de 0 a 3 anos e 80% das de 4 a

149



6 anos, configurando um total de 6,5 milhdes de criancas na primeira faixa e 8
milhdes na segunda faixa.

Além dessa meta que permaneceu inalterada, outras seis foram
reelaboradas. Destacamos, inicialmente, que a mudanca ocorrida na versao final
no tocante ao financiamento da educacdo infantil aponta que € necessario
assegurar e priorizar recursos para a educacao infantil, ndo sendo mais, como na
primeira versdo, apenas um apelo vago ao financiamento. Observamos que,
nessa época ja estavam ocorrendo alguns debates acerca da questdo do
financiamento, inclusive com propostas de criacdo do FUNDEB. Nesse sentido, na
primeira versdo a meta propde a inclusdo da educacao infantil (creche e pré-
escola) nessa nova proposta. Nessa perspectiva, 0 movimento de alteracdo na
segunda versdo, ao que parece, foi o de assegurar e priorizar a partir daquele
momento e ainda com o FUNDEF recursos para a educacao infantil.

Ainda sobre as reelaboracdes, torna-se visivel que a versao final do
documento ampliou de forma significativa a compreensdo sobre a questdo da
infraestrutura necessaria ao funcionamento adequado da educacao infantil. Ao
contrario de um vago e amplo apelo por padrdes minimos de infraestrutura, a
versao final especifica melhor os termos nos quais esses padrbes precisam ser
definidos. Além disso, pontua algumas questées como, por exemplo, que esses
padrbes sejam exigidos tanto do sistema publico quanto do privado, que respeitem
as diversidades regionais e assegurem o atendimento das especificidades das

faixas etarias e necessidades do processo educativo.
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Mais uma vez notamos a preocupacao em definir as proposicdes de
acordo com as determinacfes legais. No caso da infraestrutura, ele ja esta no
PNE - 2001-2011 (BRASIL, 2001) com os aspectos que devem ser obervados
guando do estabelecimento de padrées minimos. Outra questdo a ser observada €
gue na época de elaboracdo da PNEI ja estava em discussdo o documento que
estabelecia os padrbes minimos para a educacdo infantil. Dessa forma, faz
VHQWLGR D DOWHUDoOomR GR YHUER 3HODERUDU” SDUD 3GLY X

Também no que concernem as alteracbes nas metas, quando sao
comparadas as duas versdes, 0os parametros de qualidade da educacao infantil
passam a ser vistos como instrumento que pode contribuir para a propria gestao
do sistema. Ao se propor a divulgacdo dos mesmos, e que eles devam ser
utilizados como instrumento que permite orientar melhorias no sistema, supera-se
a proposta contida na versao inicial de apenas referéncia a uma vaga definicao de
parametros de qualidade.

Finalmente, ainda sobre as alteragfes, identificamos que, na Ultima
versao, emerge um esforco em apontar, claramente, para o ambito da educacéo
infantil a preocupagdo com a qualidade do profissional, seja estabelecendo e
impondo a criagdo de programas de formacéo, incluindo a obrigatoriedade de que
tais profissionais se qualifiquem, bem como esfor¢o de pensar qualificacéo para os
profissionais que ndo estdo em salas de aula.

E ndo soO, ha um esforgo, na versao final, de que as metas se tornem
mais precisas, principalmente quanto ao estabelecimento de prazos para a

execucao de algumas delas.
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A seguir, apresentamos as metas na versdo preliminar e na verséo

final.

METAS +VERSAO PRELIMINAR

METAS +VERSAO FINAL

Incluir a Educacgdo Infantil creche e pré-escola no
sistema de financiamento da educag&o basica.

Definir o custo crianga/ano da Educacéo Infantil, com
base nos pardmetros de qualidade.

Elaborar padr6es minimos de infraestrutura para o
funcionamento adequado das instituicbes de Educagdo
Infantil.

Definir parédmetros de qualidade dos servicos da
Educacéo Infantil.

Definir programa de formag&o inicial dos professores
em exercicio na Educacdo Infantil que ndo tenham a
habilitagdo minima exigida, por meio de Curso de
Ensino Médio, modalidade Normal, com habilitagcdo em
Educacéo Infantil.

Promover a valorizagdo dos professores que atuam na
Educacdo Infantii e que n&o tenham a habilitacdo
minima exigida por lei, incentivando-os a participarem
do Programa de Formagéo Inicial para Professores em
Exercicio na Educacdao Infantil (Proinfantil).

Assegurar que, em todos os municipios, além de outros
recursos municipais, os 10% dos recursos de
manutencdo e desenvolvimento do ensino nédo
vinculados ao Fundef sejam aplicados, prioritariamente,
na Educacéo Infantil.

Realizar estudos sobre o custo da Educacado Infantil
com base nos parédmetros de qualidade, com vistas a
melhorar a eficiéncia e garantir a generalizagdo da
qualidade do atendimento até 2011.

Divulgar, permanentemente, padrdes minimos de
infraestrutura para o funcionamento adequado das
instituicbes de Educacdo Infantil (creches e pré-
escolas) publicas e privadas, que, respeitando as
diversidades regionais, assegurem o atendimento das
caracteristicas das distintas faixas etarias e das
necessidades do processo educativo quanto a:

1) espaco interno, com iluminagdo, insolacao,
ventilagdo, visdo para o espacgo externo, rede elétrica e
seguranga, agua potavel, esgotamento sanitario; 2)
instalagBes sanitarias e para a higiene pessoal das
criangas; 3) instalagfes para preparo e/ou servigo de
alimentacdo; 4) ambiente interno e externo para o
desenvolvimento das atividades, conforme as diretrizes
curriculares e a metodologia da Educacédo Infantil,
incluindo o repouso, a expressao livre, 0 movimento e o
brinquedo; 5) mobiliario, equipamentos e materiais
pedagdgicos; 6) adequacdo as caracteristicas das
criangas com necessidades educacionais especiais.

Divulgar permanentemente pardmetros de qualidade
dos servigos de educacao infantil como referéncia para
a supervisdo, o controle e a avaliacdo e como
instrumento para a adog¢do das medidas de melhoria da
qualidade

Formar em nivel médio, modalidade Normal, todos os
professores em exercicio na Educacao Infantil que nao
possuam a formagdo minima exigida por lei.

Colocar em execucdo programa de formacdo em
servigo, em cada municipio ou por grupos de municipio,
preferencialmente em articulacdo com instituicdes de
ensino superior, para a atualizagdo permanente e o
aprofundamento dos conhecimentos dos profissionais
que atuam na Educacdo Infantil, bem como para a
formacdo dos funcionarios ndo docentes.

FIGURA 10: Metas da PNEI versé&o preliminar e final

Fonte: BRASIL (2003b; 2005a).
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Ainda sobre as metas, constatamos que quatorze delas foram retiradas
desse item, sendo onze delas transformadas em Estratégias e trés excluidas do
documento. Essas trés exclusbes se deram por inadequacbes e defasagem,
especialmente em relacdo ao tempo de execucdo delas. As que foram
transformadas em estratégias serdo referenciadas mais adiante.

Finalmente, sete novas metas aparecem no documento quando de sua
versao final. De um modo geral, elas apontam para: a) a necessaria integracédo da
educacao infantil seja publica ou privada aos sistemas de ensino; b) uma busca
por integracao entre a instituicdo escolar e a instituicdo familiar; ¢) um apelo para
gue o Estado passe a controlar e regular, autorizando ou ndo, o funcionamento de
instituicbes de educacdo infantil; d) uma preocupacdo, a qual j4 se faz bem
presente em outras partes do documento, com a qualidade da educacéo infantil,
especialmente em relacdo a infraestrutura, aspectos pedagdégicos e formacao do
profissional; e) finalmente, também aqui nas metas, percebemos na versao final a
referéncia a organizagdes ndo governamentais como um parceiro na busca da
expansao e garantia da qualidade de ensino nessa etapa.

A seguir as metas que foram inseridas no texto final:

1. Integrar efetivamente, até o final de 2007, todas as instituicbes
de Educacdo Infantil (publicas e privadas) aos respectivos
sistemas de ensino.

2. Estabelecer, até o final da década, em todos os municipios e
com a colaboracdo dos setores responsaveis pela educacao,
pela salude e pela assisténcia social e de organizacdes nao
governamentais, programas de orientacdo e apoio aos pais
com filhos entre 0 e 6 anos, oferecendo, inclusive, assisténcia
financeira, juridica e de suplementacédo alimentar nos casos de
pobreza, violéncia doméstica e desagregacéao familiar extrema.
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3. Somente autorizar constru¢do e funcionamento de instituicdes
de Educacdo Infantil, publicas ou privadas, que atendam aos
requisitos de infraestrutura.

4. Adaptar os prédios de Educacédo Infantil de sorte que, em cinco
anos, todos estejam conforme os padrées de infraestrutura
estabelecidos.

5. Assegurar que, até o final de 2007, todas as instituicdes de
Educacao Infantil tenham formulado, com a participacdo dos
profissionais de educacdo nelas envolvidos, suas propostas
pedagdgicas.

6. Admitir somente novos profissionais na Educacdo Infantil que
possuam a titulacdo minima em nivel médio, modalidade
Normal.

7. Extinguir progressivamente os cargos de monitor, atendente,
auxiliar, entre outros, mesmo que ocupados por profissionais
concursados em outras secretarias ou na secretaria de
Educacdo e que exercem fungdes docentes (BRASIL, 2005a,
p. 21-22).

Em suma, identificamos que as metas apresentam substanciais
mudancas, as quais, também aqui, se aproximam de mudancas qualitativas que,
acreditamos, sugerem relacdo com a ampliagcdo da participacdo dos atores na

elaboracdo da PNEI.

3.3.4. Estratégias

Ja em relacdo as estratégias, das nove presentes na proposta inicial do
documento, cinco permaneceram inalteradas, quais sejam:

1. Desenvolver acbes de apoio técnico a elaboracdo e
implementacdo dos Planos Estaduais e Municipais de
Educacdo, com atencdo especial ao capitulo de Educacéo
Infantil.

2. Definir e implementar a acdo supletiva e redistributiva da
Unido, com base em decisdes politicas e em compromissos
sociais firmados nos Planos Nacional, Estaduais e Municipais
de Educacdao.
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3. Implementar as a¢fes atribuidas a Unido pelo Plano Nacional
de Educacdo e participar das acBes conjuntas com 0s sistemas
estaduais e municipais de ensino, definidas em seus
respectivos planos.

4. Fortalecer a gestao democratica dos sistemas de ensino.

5. Criar grupos de trabalho para estudar a situacdo das creches
vinculadas as empresas e aos 0rgdos publicos (BRASIL,
20054, p. 23-26).

Como podemos verificar tais estratégias, de alguma forma, ndo estéo
diretamente articuladas a grupos especificos de interesses, sendo mais relativa a
uma possivel orientacdo geral da atuacdo do Estado, talvez por isso mesmo nao
tenham sido objeto de disputas ou alteracfes. Outras quatro estratégias presentes
na versao inicial do documento aparecem reelaboradas, em termos de forma e
conteudo, na versao final. De modo geral, percebemos nessas alteracfes uma
preocupacdo na delimitacdo de responsabilidades, algo que nao se faz téo
evidente na primeira versao.
Além disso, identificamos o esforco de valorizacdo do campo da
educacao infantil, bem como a busca pela reafimacdo da identidade e
especificidade da crianca. De fato, se na versao inicial menciona-se apenas, por
exemplo, a passagem da crianca de uma etapa para a outra, na versao final,
QLWLGDPHQWH VH DSHOD SDUD TXH VHMDP UHVSHLWDGEL
LQIDQWLY" )LQDOPHQWH WDPEpP LGHQWLILFDRMHRV TXH Q
nesse item apontam para a ampliacdo da participacdo e da presenca de diferentes
atores na implementacdo e no acompanhamento da politica.

Abaixo, figura que visualiza a comparac¢édo mencionada.
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ESTRATEGIAS +VERSAO PRELIMINAR

ESTRATEGIAS +VERSAO FINAL

Garantir recursos financeiros para a Educacéo
Infantil.

Realizar estudos, semindrios e encontros, tendo
em vista o avango e a atualizacdo de
conhecimentos na area.

Articular a Educacdo Infantii com o Ensino
Fundamental, de forma que se evite o impacto da
passagem de um periodo para o outro.

Consolidar o Comité Nacional de Educacgéo Infantil
como parceiro na implementacéo,
acompanhamento e avaliagcdo da Politica Nacional
de Educacéo Infantil.

Incluir a Educagéo Infantil +creche (0 a 3 anos) e pré-
escola (4 a 6 anos) *no sistema de financiamento da
Educacdo Bésica, garantindo a inclusdo da
responsabilidade orgcamentaria da Unido para a
manutencdo e a continuidade do atendimento as
criangas de 0 a 6 anos.

Realizar estudos, pesquisas, simpdsios, seminarios e
encontros, tendo em vista 0 avan¢o e a atualizagdo de
conhecimentos na area.

Articular a Educagdo Infantli com o Ensino
Fundamental, de forma que se evite o impacto da
passagem de um periodo para o outro em respeito as
culturas infantis e garantindo uma politica de
temporalidade da infancia.

Consolidar a Comissédo de Politica de Educacgao Infantil
do Comité Nacional de Politicas da Educacao Bésica e
ambos como parceiros na implementacdo, no
acompanhamento e na avaliacdo da Politica Nacional
de Educacdo Infantil.

FIGURA 11: Estratégias da PNEI versao preliminar e final

Fontes: BRASIL (2003b; 2005a).

Ainda no que se refere as estratégias, chama atencédo o fato de que,

guando comparadas as duas versdes, houve uma ampla inser¢cdo de novos itens.

Na versédo final, temos trinta e trés estratégias, algumas que vieram de outras

partes do documento e outras sdo novas.

As seguintes estratégias vieram de outras partes do documento:

1. Contribuir para o fortalecimento da integracdo das instituicbes de
Educacado Infantil no sistema educacional, por meio de parceria
com o Ministério do Desenvolvimento Social, campanhas nos
meios de comunicacéo, publicacdes e discussdes em seminarios.

2. Apoiar técnica e pedagogicamente a construcdo de politicas
municipais de Educacgdo Infantil, envolvendo a formacdo de

equipes técnicas.

3. Orientar os sistemas de ensino, em conformidade com a legislacédo
vigente, na perspectiva do fortalecimento institucional da Educacgéo

Infantil.

4. Apoiar financeiramente os municipios e o DF na construcdo, na
reforma ou na ampliagcéo das instituicbes de Educacéao Infantil.
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5. Apoiar financeiramente os municipios e o Distrito Federal na
aquisicao de brinquedos e materiais pedagdégicos para a Educacéo
Infantil (O a 6 anos).

6. Apoiar financeiramente os municipios e o DF na aquisicdo de
equipamentos, mobiliario, brinquedos e livros de literatura infantil,
com prioridade para os que construiram, reformaram e ampliaram
as instituicbes de Educagéo Infantil.

7. Distribuir livros e periddicos de circulagdo nacional para a rede
publica de Educacdo Infantil, com o objetivo de socializar
informagdes e debates.

8. Realizar o Prémio Qualidade na Educacéo Infantil

9. Produzir e distribuir a Revista Crianca para os profissionais da
Educacéo Infantil, como meio de divulgacdo de ideias, pesquisas,
reflexdes e experiéncias na area.

10. Apoiar técnica e financeiramente as secretarias estaduais e
municipais de Educag&o na promoc¢ao de programas de formacao
continuada.

11. Promover e apoiar financeiramente a formacdo em servigco dos
profissionais n&o docentes que atuam nas instituicbes de
Educacéo Infantil.

12. Apoiar técnica e financeiramente os municipios e o Distrito Federal
para que promovam a habilitacdo dos dirigentes das instituicdes de
Educacéao Infantil.

13. Realizar simposios de Educacéo Infantil visando ao fortalecimento
de uma politica nacional para a area (BRASIL, 2005a).

De fato, a leitura desses itens mostra que eles se aproximam de
estratégias, por isso a readequacdo dos mesmos. Finalmente, vinte novas
estratégias aparecem pela primeira vez no documento quando feito a comparacéo

entre os dois documentos, conforme figura a seguir:
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ESTRATEGIAS

1. Estimular e apoiar tecnicamente os 11. Divulgar e discutir a LDB, o PNE, as DCNEI,
sistemas de ensino a acompanhar e a bem como pareceres e resolugdes do CNE
supervisionar o funcionamento das que dizem respeito a area.
instituicdes de Educacdo Infantii nas
redes publicas e privadas 12. Colocar em pauta em todos os momentos de

formacdo (seminarios, Rede Nacional de

2. Apoiar a implementacdo de Sistemas Formacdo Continuada, encontros regionais,
Educacionais Inclusivos. etc.) a proposta pedagdgica e seus processos

de elaboracéo, implementacéo e avaliagao.

3. Estabelecer parceria com  6rgaos
governamentais e ndo governamentais. 13. Apoiar tecnicamente os estados, 0s municipios

e o Distrito Federal para que promovam a

4. Elaborar e implementar programas para formacdo inicial dos professores em exercicio
fortalecer as funcdes diferenciadas das na Educacdo Infantii que ndo possuem a
instituicobes e das familias no que diz formacao minima exigida por lei.
respeito a educagcdo e ao cuidado das
criangas de 0 a 6 anos. 14. Implementar o programa de formagdo inicial

para professores em exercicio na Educagéo

5. Criar formas de controle social dos Infantil (Proinfantil), incentivando a
recursos da Educacdo Infantil. participacdo dos estados, dos municipios e

dos docentes.

6. Apoiar tecnicamente momentos de
formagdo para as familas e as 15. Colaborar para que a especificidade da
comunidades escolares, oportunizando o Educacdo Infantil esteja assegurada no
acompanhamento de seus filhos. Programa Rede Nacional de Formacéo

Continuada de Professores da Educagéo

7. Implantar conselhos escolares e outras Bésica do Ministério da Educagéo.
formas de participacdo da comunidade
escolar local na melhoria do 16. Implementar a Rede Nacional de Formacéo
funcionamento das instituicbes de Continuada de professores da Educacao
Educacdo Infantii e no enriquecimento Bésica.
das oportunidades educativas e dos
recursos pedagdgicos. 17. Apoiar técnica e financeiramente os sistemas

de ensino no que diz respeito a articulagdo

8. Definir parametros nacionais de qualidade com as universidades que compdem a Rede
para o atendimento nas instituicdes de de Formacdo Continuada de Professores da
Educacdo Infantil, considerando as Educacao Basica.
legislacdes vigentes, as teorias e as
pesquisas da area. 18. Valorizar e apoiar a formagdo dos professores

em cursos de nivel superior com habilitagdo

9. Elaborar padrfes de infraestrutura para o em Educacdao Infantil.
funcionamento adequado das instituiges
de Educagdo Infantil, considerando as 19. Criar mecanismos de acompanhamento e de
caracteristicas regionais. avaliagdo da Politica Nacional de Educacéo

Infantil, visando ao seu fortalecimento e a sua

10. Elaborar e implementar a Politica reorganizacao.

Nacional de Formacéo de Leitores tendo
como foco as criancas, as professoras e
os professores da Educagéo Infantil.

20.

Articular a Politica Nacional de Educacgéo
Infantil com os féruns de Educacgdo Infantil e
outras organizagbes da sociedade civil que
atuam na area.

FIGURA 12 - Estratégias novas inseridas na PNEI verséo final
Fontes: BRASIL (2005a).
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Uma analise delas aponta para: a) preocupacdo quanto ao papel do
Estado em monitorar ndo apenas o sistema publico, mas também privado; b)
apelo para ampliar articulacdo entre o0s O6rgdos governamentais e nao
governamentais; c¢) ampliacdo da articulacdo entre a instituicdo familiar e a
instituicdo escolar; d) valorizacao da especificidade da crianca; €) consolidacédo da
especificidade da educacdo infantil e, finalmente, f) a preocupacdo com o
estabelecimento de critérios de qualidade.

Para concluir essa apresentacdo geral da verséo final do documento
em uma perspectiva de comparacdo com a versao inicial, tendo como foco o
mapeamento do tipo de alteracdo que se efetivou durante o processo, convém
mencionar que a versdo definitiva da PNEI incorpora um conjunto de seis
recomendacdes gerais a serem observadas na implementacao da politica.

1. A prética pedagdgica considere o0s saberes produzidos no
cotidiano por todos os sujeitos envolvidos no processo: criancgas,
professoras e professores, pais, comunidade e outros
profissionais;

2. Estados e municipios elaborem ou adequem seus planos de
educacdo em consonancia com a Politica Nacional de Educacao
Infantil;

3. As instituicbes de Educacao Infantil oferegam, no minimo, 4 horas
didrias de atendimento educacional, ampliando progressivamente
para tempo integral, considerando a demanda real e as
caracteristicas da comunidade atendida nos seus aspectos
socioecondmicos e culturais;

4. As instituicbes de Educacdo Infantil assegurem e divulguem
iniciativas inovadoras, que levem ao avan¢co na producdo de
conhecimentos teoéricos na &rea da Educacdo Infantil, sobre a
infancia e a prética pedagoégica;

5. A reflexdo coletiva sobre a pratica pedagdgica, com base nos
conhecimentos historicamente produzidos, tanto pelas ciéncias
guanto pela arte e pelos movimentos sociais, norteie as propostas
de formacéao;
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6. Os profissionais da instituicdo, as familias, a comunidade e as
criancas participem da elaboracdo, da implementacdo e da
avaliacdo das politicas publicas (BRASIL, 2005a, p. ).

Tais recomendacfes, em sintese, apontam para a importancia da
participacéo dos sujeitos envolvidos no processo; para a importancia do papel dos
entes federados na Politica Nacional de Educacao Infantil; que a expansao leve
em consideracao as especificidades regionais; e que as instituicdes de educacao

infantil se envolvam diretamente no processo de fortalecimento teérico do campo.

3.4 Eixos estruturantes da Politica Nacional de Educacao Infantil

Ao observarmos de forma articulada as diretrizes, os objetivos, as
metas e as estratégias, compreendemos que a analise anterior, tanto na
comparacao entre as duas versdes quanto mais restrita aos elementos contidos
na versao final, aponta para a possibilidade de agrupa-los em quatro grandes
eixos 0s quais expressam aquilo que denominamos nesta tese de eixos
estruturantes da Politica Nacional de Educacao Infantil, conforme descricdo a
seguir: Eixo 1 - Consolidacdo da educacédo infantii como primeira etapa da
educacdo basica; b) Eixo 2 - Financiamento da educacao infantil; c) Eixo 3 -
Proposta pedagdgica e formacdo dos profissionais da educacéo; e d) Eixo 4 *

Infraestrutura.
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Assim, todas as diretrizes, objetivos, metas ou estratégias estédo
relacionados, de alguma forma, a um desses eixos. Por exemplo, no Eixo 1

podemos agrupar itens como:

Diretrizes Obijetivos Metas Estratégias
A educacdo e o cuidado Integrar efetivamente as Integrar Contribuir para o]
das criangas de 0 a 6 anos  instituicbes de Educacéo efetivamente, até o fortalecimento da

sdo de responsabilidade
do setor educacional.

Infantil aos sistemas de
ensino por meio de
autorizacéo e
credenciamento destas
pelos Conselhos
Municipais ou Estaduais
de Educagéo.

final de 2007, todas
as instituicbes de
Educacao Infantil
(publicas e privadas)
aos respectivos
sistemas de ensino.

integracdo das instituices
de Educacado Infantil no
sistema educacional, por
meio de parceria com o
Ministério do
Desenvolvimento  Social,
campanhas nos meios de

comunicacgéo, publicagdes
e discussodes em
seminarios.

FIGURA 13 - Modelo de classificagdo dos componentes da PNEI por eixo
Fonte: BRASIL (2005a).

Em funcdo dos objetivos deste capitulo, ndo apresentamos aqui a
totalidade dessa classificacdo a qual podera ser verificada no Apéndice 4. No
entanto, verificamos, ap0s essa classificacdo, que os eixos 1 - consolidacdo da
educacao infantil e 3 - proposta pedagdgica e formacdo dos profissionais da
educacdo congregam o maior numero de proposicoes. Isso significa que foi em
torno de questdes relacionadas a esses dois eixos que 0s atores estatais e nao
estatais se concentraram no processo de elaboracdo da PNEI. A questdo que se
coloca é: Por que os eixos do financiamento e infraestrutura ndo receberam maior
atencdo desses atores?

Talvez a explicacdo para essa questdo esteja no fato de que tanto a
infraestrutura como o financiamento eram objetos de discussdes especificas, em
paralelo a elaboracdo da Politica Nacional de Educacgéo Infantil. Em 2004 e 2005,

guando a discussao da PNEI foi mais intensa, estava em discussao os Padrdes de
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infraestrutura para as instituicdes de educacao infantil, tanto no CONPEB como

nos Seminarios Regionais. O financiamento da educacéo infantil também ja estava

em discussdo e contava com varias propostas em torno da substituicdo do

FUNDEF e criacao

do FUNDEB que tramitavam no Congresso Nacional, e

mobilizacdes da sociedade civil em torno dessa questdo (ROSSINHOLI, 2008).

Em relacdo ao financiamento, a Coordenadora da COEDI, quando da

elaboracdo da politica, admitiu que essa era uma questdo polémica nas

discussoes da PNEI.

A questdo do financiamento era um ponto de tensdo sempre, por
causa da discussdo do FUNDEB. Essa era sempre uma
discusséo: vai incluir a creche, n&o vai incluir a creche e como vai
incluir? (ENTREVISTA 7 +COEDI/MEC)

Ao mesmo tempo em que ela reconheceu que o financiamento estava

em discussdo e era uma questdo polémica, ela explicou que os atores

compreendiam que a COEDI néo tinha poder para resolvé-la, por isso ndo houve

muita pressdo. Acerca dessa questdo, a Coordenadora esclareceu:

Portanto,

eu acho que eles foram muito condescendentes com a gente,
porque a gente estava ali chamando eles para a luta pelo
FUNDEB. [..] Nessa questdo do financiamento a discussao
acabava saindo do documento, porque o documento de politica
nao ia resolver o FUNDEB, ndo era essa a funcdo [...]
(ENTREVISTA 7 +COEDI/MEC).

de acordo com a entrevistada, os atores envolvidos no

processo de elaboracdo compreenderam os limites da atuacdo do COEDI nesse

aspecto.
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Em suma, a comparacao realizada entre os componentes apresentados
na versao preliminar do documento da politica e dos constantes da versao final
demonstra que, por meio das alteracdes, exclusbes e, principalmente, pelas
inclusdes, houve um intenso processo de discussdo e articulagdo em torno da
PNEI. Acreditamos que se na versdo final ndo se constatassem alteracdes
significativas, isso implicaria compreender que o processo de participacdo dos
diferentes atores teria sido ineficaz.

Corroboram a nossa afirmacédo acerca da participacdo ativa dos
diversos atores na discussao, proposicdo ou reelaboracdo dos componentes da
politica, as informacdes da Coordenadora da COEDI/MEC, acerca desse processo
no momento dos Seminarios Regionais. Com ela assevera:

[...] tinha toda uma organizagcdo desse trabalho, elas [as pessoas]
tinham que dizer qual era o paragrafo e a linha, porque a gente
tinha um documento todo numerado, e exatamente o texto que
estava e 0 que elas queriam: se era substituir, se era suprimir ou
se era adicionar alguma coisa. E ai a gente depois recolhia tudo no
final do dia e juntava linha por linha quais eram as emendas que
tinham. Esse método foi bem interessante porque as vezes tinha
emenda muito contraditéria, por exemplo, tinha um grupo de
secretarios que queriam adicionar coisas que outros queriam
suprimir. Entdo a gente levava no dia seguinte para uma grande
plenaria e ia votando emenda por emenda. Claro que algumas
emendas a gente ja chegava dizendo que o MEC era contra, que a
gente propunha tirar e as vezes tinha muitas emendas parecidas,
nesse caso a gente ja chegava com uma proposta que juntava
todas as emendas para transformar o texto. A gente ja chegava
com o trabalho resumido e sistematizado das emendas, mas a
deciséo era desse coletivo (ENTREVISTA 7 +COEDI/MEC).

Especialmente em relacdo aos atores ndo estatais, conforme
informacgdes da Coordenadora, essa participacdo era constante, porque o Comité

VH UHXQLD FRP EDVWDQWH IUHTXrQFLD H D &2(', 3VHPSUH C
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HOHV H HP YIiULRV PRPHQWRY HOHV SXGHUDP DFRPSDQKDU
7 +COEDI/MEC).

N&o é temerario pensar que as varias alteracdes inseridas, tanto pela
sua natureza quanto pela sua relacdo historica com determinados anseios da
sociedade civil, quando vistas em uma perspectiva de conjunto, levantam indicios
de que a insercao delas talvez tenha sido muito mais resultado de uma acéo
articulada e ampla em um processo de elaboracdo que privilegiou diferentes
atores, do que de eventos esporadicos.

Nesse sentido, também depreendemos dessa andalise comparativa que
o processo de elaboracdo, conforme delineado antes, implicou em mudancas
substanciais na PNEI; além disso, a partir da analise de algumas alteracdes que
se fazem presentes na versédo final, somos levados a pensar que alguns atores
nao estatais influenciaram a elaboracdo da politica, visto que ha demandas que
sao, historicamente, pleiteadas e identificadas com os mesmos. Mesmo que
algumas dessas demandas estivessem presentes em marcos legais,
compreendemos que a auséncia na primeira versdo expressava uma forma de
lidar com tais demandas e que, de alguma forma, a efetivacdo delas na verséo
final ndo é apenas fruto de uma mera adequacédo aos marcos mais amplos, mas
fruto da participacdo e pressao dos diferentes atores, inclusive nédo estatais,

relacionados a defesa dessas demandas.
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4 REDE DE POLITICAS PUBLICAS DE EDUCACAO INFANTIL: a
participacdo de atores ndo estatais.

Este capitulo tem por objetivo abordar, com base na anélise de
documentos e entrevistas, as caracteristicas e a composicdo da rede que se
formou no processo de elaboracdo da Politica Nacional de Educacdo Infantil,
ressaltando a participacdo dos atores ndo estatais na elaboracdo da referida
politica. Nesse sentido, este capitulo tem a seguinte estrutura: inicialmente,
caracterizamos a rede de politicas publicas de educacao infantil, ressaltando seus
atributos e sua composicdo. Na sequéncia, abordamos os atores ndo estatais
selecionados, destacando sua atuacao, estrutura, abrangéncia de acéo, area de
interesse e objetivos. E, finalmente, analisamos a participacdo desses atores no
processo de elaboracdo da PNEI, tendo em vista caracterizar a influéncia exercida
por eles, bem como a natureza da relacéo estabelecida entre atores estatais e ndo
estatais nesse processo. Para essa caracterizacdo, utilizamo-nos das seguintes
unidades de andlise: a) natureza da participacdo; b) interacdes estratégicas; c)
interdependéncias; e d) Dialogo entre os atores néo estatais e o Estado.

No capitulo anterior, procuramos caracterizar que 0 processo de
elaboracdo da PNEI, no ambito do MEC/SEB, transitou, no periodo de 2003-2005,
de um dirigismo estatal (SANTOS, 2005) em direcdo a incorporacdo de
mecanismos de participacao e interagdo, especialmente por meio da constituicao
do CONPEB, o qual, em funcdo de suas caracteristicas, indicava a existéncia de

uma rede de politicas publicas de educagéo infantil. Nesse sentido, ressaltamos o
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papel do MEC que criou mecanismos de participacdo e interacdo por meio da
constituicdo de Comités. Assim, nesta tese, compreendemos que o CONPEB, por
seus objetivos, por suas caracteristicas e por incorporar atores distintos no
contexto de producéo da politica, configurou-se como um espaco institucional que
possibilitou a constituicdo de uma rede de politicas publicas de educacéao infantil
(KENIS e SCHNEIDER, 1991; SCHNEIDER, 2005; SANTOS, 2005; KLIJN, 1998,
BORZEL, 1998).

Conforme a analise empreendida no capitulo anterior, constatamos que
0 processo de elaboracéo da Politica Nacional de Educacéo Infantil (MEC, 2005a)
foi marcado pela presenca de diversos atores estatais e ndo estatais em etapas
bem definidas ocorridas no periodo de 2003-2005. Essa presenca assumiu
caracteristicas especificas e significou uma participacdo ativa desses atores no
processo de elaboracdo da PNEI. Ela se caracterizou como uma politica publica,
uma vez que conforma um conjunto de definicdes e orientacdes gerais acerca da
politica de educacdo infantil para o pais, caracterizando-se como uma a¢édo do
Estado (SANTOS, 2005) destinada a atender as necessidades da sociedade no
ambito da educacéo infantil (ROSEMBERG, 2002; FULLGRAF, 2007). Enquanto
politica publica, a PNEI se constituiu em um quadro normativo de acao, articula
elementos de forca publica e elementos de competéncia e, finalmente, visa a
FRQVWLWXLU XPD 3RUGHP ORFDO" *5,69%

Admitindo a existéncia dessa rede de politicas publicas e em
consonancia com o objetivo estabelecido na pesquisa, nossa analise recaiu sobre

a participacdo de atores ndo estatais no processo de elaboracdo da PNEI,
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destacando suas relacdes, interdependéncias, metas e estratégias (KLIJN, 1998),
tendo em vista caracterizar a influéncia exercida por esses atores, bem como a
natureza da relacdo estabelecida entre atores estatais e ndo estatais nesse
processo. Conforme recorte explicitado antes, foi analisada a participacdo dos
seguintes atores: ANPEd, MIEIB, CNTE, CONTEE, UNESCO, além do MEC.

Para essa analise, buscamos suporte no referencial teorico-
metodolégico de redes de politicas publicas, nos documentos analisados, bem
como nas entrevistas semiestruturadas obtidas junto aos atores estatais e nao
estatais. Foram realizadas sete entrevistas entre agosto de 2012 e abril de 2013,
sendo seis com representantes dos atores ndo estatais, os quais foram
designados para compor o comité, e uma com um representante do MEC, nesse
periodo. No texto, eles sdo referenciados por um numero escolhido de forma
ocasional e pela instituicAo que representavam, conforme descrito na Figura

abaixo.
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REPRESENTANTE DA PERIODO E -
AT%%'EDSE'ES?E_;%S = INSTITUICAO DURACAO DA OBSERVACAO RE'(:)E'IBEEXI\'II'((:)IA
ENTREVISTADO ENTREVISTA
Coordenadora da Entrevista 7
MEC Coordenadoria de 09/2012, entrevista realizada
Educacao Infantil 10h-12h por telefone.
(COEDI/MEC)
CNTE Secretério Qe Assuntos 08/2012, entrevista realizada Entrevista 5
Educacionais da CNTE. 10h-12h pessoalmente.
Representante da area de . . .
UNESCO BRASIL Educac&o da UNESCO 03/2013  °entrevisa rea.'l'zada Entrevista 3
Brasil por e-mail.
ANPEd Membro do GT 7 e 10/2012, entrevista realizada  Epirevista 6
representante da ANPEd 18h-19h pessoalmente.
MIEIB Membro do Férum PE - 09/2012 entrevista realizada  gpirevista 1
MIEIB 09h-11h pessoalmente.
L . 03/2013, entrevista realizada  Entrevista 2
MIEIB Direcéo Nacional do MIEIB 14h-14h40 por telefone.
Secretario de Assuntos entrevista realizada .
CONTEE Educacionais da CONTEE 02/2013 Entrevista 4

por e-mail.

FIGURA 14 - Informacdes sobre as entrevistas realizadas
Fonte: elaboracéo prépria.

A maioria dos entrevistados tem vinculo com a educacédo infantil, eram
representantes com posicdo de destaque em suas instituicbes e tiveram
participacdo efetiva no processo analisado. Dessa forma, acreditamos que o
conjunto das entrevistas realizadas, além dos documentos analisados, permitiu

compor o quadro de andlise do tema proposto nesta tese.
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4.1. Rede de politicas publicas de educacéo infantil: natureza, principais

caracteristicas e composicao.

A rede de politicas publicas que se formou em torno da educacao
infantil foi composta por atores que fizeram parte do CONPEB instituido no ambito
da MEC/SEB, em 2004. Assim, ressaltamos que uma caracteristica importante
dessa rede foi o fato dela ter sido constituida pelo proprio Estado. Nesse sentido,
conforme mencionamos antes, as redes emergem como alternativas aos desafios
contemporaneos relacionados ao processo de politicas publicas (SCHNEIDER,
2005; SANTOS, 2005; TEIXEIRA, 2002). A constatacdo da presenca desses
atores no processo de elaboracdo da PNEI corrobora a afirmacéo de que o Estado
pode articular os interesses presentes na sociedade, a fim de garantir maior
eficiéncia no processo de elaboracéo de politicas, sem, contudo, tornar-se refém
desses interesses (SANTOS, 2005).

A ideia principal presente nessa formulacdo é a de responsabilidade
compartilhada entre o Estado e atores ndo estatais na producdo de politicas,
através de processos de intercambio ou cooperacdo entre os atores. Essa
participacdo denota uma nova estruturacdo das politicas publicas que envolve a
complexa relacdo entre sociedade e Estado na resolucdo de problemas publicos,
no caso especifico desta tese, nos problemas de educacéo infantil.

O MEC instituiu o CONPEB e, além disso, por meio da COEDI/SEB, foi
o responsavel pela conducdo do processo. Nessa perspectiva, identificamos que
houve uma clara intencdo de mobilizar recursos dos diversos atores, estatais e

nao estatais, para a elaboracdo da PNEI. Assim, em conformidade com a
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definicdo de rede de politicas publicas trabalhada nesta tese (KENIS e
SCHNEIDER, 1991; SCHNEIDER, 2005; SANTOS, 2005; KLIJN, 1998, BORZEL,
1998), podemos afirmar que a rede se enquadra em um modelo de governanca
(SCHNEIDER, 2005) instituida como uma politca de governo (DIALOGOS
SETORIAIS UNIAO EUROPEIA BRASIL, 2012).

Na Figura a seguir, visualizamos a composi¢cdo dessa rede de politicas
publicas formada em torno da educacao infantil, destacando as instituicdes, bem

como a categoria na qual se inserem.

Comité Nacional de
Politicas de Categoria
Educacgao Basica
(CONPEB) +2004

INSTITUICOES

1. Associagdo Nacional de Pos-Graduacdo e Pesquisa em

Educacdo +ANPEd X NE
2. Associacdo Nacional pela Formacéo de Profissionais da X
Educacdo +ANFOPE NE
3. Confederacéo Nacional dos Trabalhadores em Educagéo NE
X
+CNTE
4. Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em X NE
Estabelecimentos de Ensino +CONTEE
5. Conselho Nacional dos Secretarios Estaduais de X NE
Educacdo +CONSED
6. Departamento de Politicas de Educacdo Infantil e do X E
Ensino Fundamental +SEB/COEDI/MEC
7. Fundo das NagBes Unidas para a Infancia +UNICEF X NE
8. Movimento Interféruns de Educacao Infantil tMIEIB X NE
9. Organizacdo das Nacdes Unidas para a Educacdo, a X NE
Ciéncia e a Cultura tUNESCO
10. Secretaria de Educacao Béasica +SEB/MEC X E
11. Unido Nacional de Dirigentes Municipais de Educagéo * X NE
UNDIME
Total de instituices 11

FIGURA 15 - Instituicdes que compdem a Rede de Politicas Publicas de Educacao Infantil
Fonte: BRASIL (2004a).

LEGENDA: E zEstatal
NE +Na&o Estatal
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Essa rede é composta por onze atores entre estatais (2) e ndo estatais
(9). Em relacdo a distribuicdo dos participantes pelas categorias estatais e néo
estatais, observamos que ha uma superioridade numeérica de atores nao estatais
nessa rede. Entretanto, essa diferenga numérica, a priori, ndo expressa muito em
relacdo ao arranjo decisorio na rede, somente uma analise detida da participacao
desses atores, conforme veremos mais adiante, € que pode revelar o grau de
envolvimento, intervencéo e poder de persuaséo deles.

Entre os atores ndo estatais, encontramos representantes dos
movimentos sociais, movimentos sindicais, organiza¢cdes internacionais,
associacdo de pesquisadores em educacdo e outras entidades da sociedade civil.
Conforme classificacdo apresentada antes, exploramos trés grupos principais de
atores além do Estado nesta tese, quais sejam, as organizacbes nao
governamentais, as organizacdes internacionais e o0s atores de mercado
(SANCHEZ, 2013). Identificamos que a rede em andlise incorporou os dois
primeiros tipos, estando ausentes os atores do mercado. Considerando a
existéncia de grandes grupos econdmicos no fornecimento de produtos e servi¢os
na area de educacao infantil (Grupo Abril Educacédo, por exemplo), esse fato nao
deixa de ser relevante em termos de constituicio da rede. E possivel que esses
atores tenham participado do processo em analise em alguma fase, especialmente
nos Seminarios Regionais?’, os quais eram abertos a participacdo de atores

diversos da sociedade civil, mas a auséncia desse tipo de ator na constituicdo do

" ppesar dos intimeros esforcos nao foi possivel ter acesso a um nimero maior de documentos
referentes a esse processo, tais como, atas de registro de presenca nos Seminarios. O acesso a
esse tipo de documento talvez tivesse revelado a presenca de outros atores no processo.
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CONPEB revela que, possivelmente, o MEC tenha privilegiado determinados tipos
de atores.

Ao ndo incluir atores do mercado, a analise, do ponto de vista teorico-
metodoldgico, poderia implicar, de alguma forma, limitacdo na classificacdo quanto
ao tipo de rede de politicas publicas de educacéo infantil, principalmente, em
relacdo a distribuicdo de poder entre os atores e a natureza da relacéo
estabelecida entre eles. Entretanto, podemos afirmar que a auséncia desses
atores ndo descaracteriza a rede nem prejudica sua classificacdo. O que
anotamos € que os atores do mercado poderiam trazer alguma contribuicéo,
mesmo que conflitos fossem estabelecidos dentro da rede.

Em relacdo aos atores listados na Figura 15, conforme ressaltado, nem
todos tiveram a mesma relevancia no processo em analise. No cruzamento das
informacdes obtidas por meio das entrevistas e da verificagdo dos documentos,
percebemos que alguns atores sdo citados com maior frequéncia pelos
entrevistados e/ou aparecem mais em alguns documentos analisados, revelando
que alguns deles foram mais atuantes. Essa atuacdo diferenciada esta
relacionada a interacdo estabelecida com outros atores e ao intercambio de
recursos entre os mesmos. Outros, porém, ndo foram lembrados pelos
entrevistados e ndo aparecem nos documentos analisados, a ndo ser quando
citados de maneira formal como instituicbes que compdem o Comité, por exemplo.

Essa caracteristica da rede revela, de acordo com Schneider (2005) e
Santos (2005), que, embora muitos atores estejam envolvidos no processo de

elaboracao da politica publica, ha diferencas de poder entre eles. A relevancia ou
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ndo de um ator na rede sera determinada em funcdo da sua maior ou menor
capacidade de interacdo e intercambio de recursos. Além disso, observamos que
alguns desses atores tiveram atuacdo nesse processo desde os debates nos
Seminarios Regionais até a consolidacédo da versdo definitiva e apresentacdo no
Seminario Nacional.

Destacamos que 0 nosso interesse € analisar a participacdo dos atores
nao estatais no processo de elaboracdo da politica. Entre aqueles que séo listados
na Figura 15, selecionamos os que tinham uma relacdo mais direta com a area da
educacdo infantii e que tiveram uma atuacdo no processo analisado. Esses
critérios de selecdo foram aplicados em dois momentos. O primeiro critério, de
relacdo com a area da educacao infantil, foi definido apds os primeiros contatos
com os documentos analisados, como foi o caso da ANPEd, MIEIB, CNTE e
UNESCO?. O segundo critério, de atuacdo no processo, foi aplicado no decorrer
das entrevistas quando a instituicdo era citada por outra, como foi 0 caso da
CONTEE®.

Desse modo, analisamos nesta tese 0s seguintes atores: ANPEd,
CNTE, CONTEE, MIEIB e UNESCO. Eles representam pesquisadores da area de
educacdo, movimentos sindicais, movimentos sociais e organizacdes
internacionais, portanto sdo atores relacionados aos dois tipos de atores nao

estatais, conforme classificacdo utilizada nesta tese. Além deles, sublinhamos a

?® Registramos que, além dos atores analisados, fizemos varios contatos por telefone, por e-mail e
pessoalmente e, apds esses esforcos, ndo houve a concordancia em participar da pesquisa por
parte dos seguintes atores UNDIME e UNICEF.

29 Registramos que a ANFOPE também foi citada, mas néo foi possivel agendar entrevista até o
momento da finalizagcdo desta tese.
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atuacdo do MEC, por meio da Coordenacao Geral de Educacéo Infantil (COEDI),
do Departamento de Politicas de Educacao Infantil e Fundamental, da Secretaria
de Educacéo Basica (SEB), que foi o responsavel pela condugéo do processo de
elaboracdo da PNEI. Apresentamos a seguir cada um desses atores, destacando
alguns aspectos relevantes acerca de sua atuacéo, abrangéncia de atuacao, area

de interesse, estrutura e objetivos.

4.1.1. O Ministério da Educacéo

No Brasil, o Ministério da Educacao, 6rgdo da administracdo direta do
governo federal, atua na formulacdo de politicas educacionais, coordenacéo
nacional de acdes voltadas para a melhoria do desempenho do sistema
educacional e apoio técnico e financeiro aos Estados e Municipios (BRASIL,
2003c). Portanto, o MEC exerce acdes de natureza politica, quando coordena
acOes, de suporte financeiro, quando financia as acoes.

Seguindo os preceitos constitucionais e as determinagdes constantes
da LDB (BRASIL, 1996), a educacéao infantil, primeira etapa da educacao bésica,
encontra-se vinculada ao Ministério da Educacdo. A Secretaria de Educacéo
Bésica (SEB) do MEC engloba as trés etapas da educacdo basica: educacao
infantil, ensino fundamental e ensino médio. Cada uma dessas etapas esta sob a
responsabilidade de uma coordenacao geral que, no caso da educacao infantil, &

a Coordenacao Geral de Educacao Infantil (COEDI). De acordo com o Regimento
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,QWHUQR GD 6(% FRPSHWH | &idre coodénsrloGiobeldso BeU L H
IRUPXODOmMR GH SROtWLFDV HGXFDFLRERBRIV, 208)D D HGXFDo
Ressaltamos ainda que uma das metas do MEC, para o periodo
analisado, era a construcao coletiva das politicas publicas para a educacéo, por
meio da participacdo dos diversos atores da sociedade na elaboracdo dessas
politicas (BRASIL, 2005b). No Governo Federal, essa participacéo tinha formas e
mecanismos variados postos a disposi¢do da sociedade (SILVA et al., 2005). Uma
das estratégias adotadas pelo MEC, no ambito da SEB, foi a criacdo de comités
de politicas publicas os quais contavam com a participacdo de representantes de
orgaos do governo federal, mas também de entidades da sociedade civil, e tinham
por objetivo central propor e discutir politicas para as trés etapas da educacéo
basica.
O Relatorio de Gestdo de 2003, da entdo Secretaria de Educacao
Infantil e Fundamental do MEC, especialmente sobre essa forma de gestao,
dialogo e negociacdo com os diferentes atores explicitava:

com efeito, a abertura para a permanente interlocucdo com a
sociedade é a caracteristica que mais acentuadamente traduz a
acao da atual gestdo da SEIF. N&o por outra razdo, uma de suas
primeiras medidas foi a instituicio do Comité Permanente de
Politicas da Secretaria de Educacéo Infantil e Fundamental [...]
(BRASIL, 2003c).

De fato, como observamos, esse Comité foi instituido com o objetivo de
discutir, propor, acompanhar e avaliar as politicas de educacdo infantil e
fundamental. E, logo no inicio, propds a elaboracdo da Politica Nacional de

Educacao Infantil.
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Uma sintese da situacéo da educacéo infantil no inicio do Governo Lula
€ expressa no Relatorio de Gestdo (BRASIL, 2010). Nesse relatorio ha um
diagnostico da situacdo da educacdo em 2003, inicio do Governo Lula, onde séo
explicitados os principais problemas da educacédo herdados do governo FHC que
necessitariam de atencao por parte do Governo Lula. De modo geral, constatou-se
TXH D HGXFDomR :DSUHVHQWDYD SUREOHPDV HVWUXWXUI
2010, p.1), e tinha adotado mecanismos de financiamento que focavam apenas no
ensino fundamental, desprezando a educacao infantil e o ensino médio (BRASIL,
2010). De fato, a questédo do financiamento aparece entre os principais problemas
apontados em relacdo a educacdo LQIDQWLO 3> @ D LQVXILFLrQFLLEL
financeiros fragilizava a concepcao da educacao infantil como dever de Estado e
GLUHLWR GH WRGDV DV FULDQoDV™ %5%$6,/ 2 UHODW

problemas que revelam a situacéo geral da educacao infantil no pais, como segue.

[...] Uma ambivaléncia cronica do governo federal na gestdo da
politica, dividida entre a assisténcia social e a educacao. [...] O
quadro geral exigia melhoria da qualidade, expansdo da oferta,
integragdo das creches aos sistemas de ensino, garantia de
recursos vinculados a matricula na educacdo infantil,
investimentos na formacéo inicial e continuada (BRASIL, 2010,

p.1).

Foram questbes como essas que se constituiram em temas
discutidos no ambito do MEC no primeiro mandato do Presidente Lula (BRASIL,

2003a; 2003b; 2005).
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4.1.2. A Associacdo Nacional de Pés-Graduacdo e Pesquisa em
Educac&o®

A Associacdo Nacional de Pés-Graduacgédo e Pesquisa em Educacgéo €
uma sociedade civil, sem fins lucrativos, fundada em 1976, resultado do esforgo
de alguns Programas de PoOs-Graduacdo da Area da Educacdo. Em 1979, a
ANPEd consolidou-se como sociedade civil e independente, admitindo sécios
institucionais (os Programas de Pds-Graduacdo em Educacdo) e soOcios
individuais (professores, pesquisadores e estudantes de pos-graduacdo em
educacédo). A finalidade da ANPEd, explicitada em seus documentos, é a busca do
desenvolvimento e da consolidacao do ensino de pés-graduacéo e da pesquisa na
area da Educacdo no Brasil. Nessa perspectiva, a ANPEd atua buscando se
constituir como um importante férum de debates das questdes cientificas e
politicas da area.

Atualmente a ANPEd esta estruturada em torno de 23 grupos de
trabalho e o Forum de Coordenadores de Programas de POs-Graduacdo em
Educacdo (FORPRED), que se retinem anualmente com a finalidade de socializar
o conhecimento produzido em pesquisas realizadas em diversas areas da
educacdo. Além disso, a ANPEd publica trimestralmente a Revista Brasileira de
Educacdo (RBE), com artigos académico-cientificos, dirigida a professores,
pesquisadores e estudantes de pds-graduacdo das areas de ciéncias sociais e

humanas.

%0 Informacdes disponiveis em www.anped.org.br, acesso em marco de 2013.
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Entre os Grupos de Trabalho, destacamos o GT 7 * Educacdo das
criancas de 0 a 6 anos, que reune pesquisadores na area da educacao infantil.
Esse GTfRL FULDGR HP FRP R QRRHVEEXPDOmMRP3Up SDVVD
] GHQRPLQDomR DWXDO 3(GXFDomR GDV FULDQoPNML®H D
ampla e adequada, em consonancia com as novas determinac¢des constitucionais.
Nos anos 1990, o GT 7, por meio de seu Coordenador e membros, participou de
discussfes importantes para a area de educacao infantil como, por exemplo, os
debates acerca das questbes curriculares. Colaborou para a elaboracdo do
GRFXPHQWR 36XEVtGLRYV SDUD R FUHGHQF&liuedtQIAW R H IXQFL
HGXFDomR LQIDQWLO" SXEOLFDGR SHORWHYHP WRHQRVER
elaboracdo do Referencial Curricular Nacional para a Educacéo Infantii (RCNEI),
formulando Parecer Institucional sobre esse Referencial, com base em diversos
pareceres de pesquisadores do GT. Mais diretamente relacionado a esta
pesquisa, destacamos a participacdo do GT 7 na elaboracgao e discusséo da PNEI,
parametros de qualidade e parametros de infraestrutura (AQUINO, 2007).

Em sua trajetdria, o GT 7 tem acompanhado e contribuido para a
consolidagédo das pesquisas sobre educacado infantii no Brasil. O tema da
formacado das professoras e dos professores da educacgao infantil tem sido uma
constante nas pesquisas apresentadas (poster, comunicacdo ou trabalho
encomendado) nesse GT desde a década de 1990 (AQUINO, 2007). Conforme
Aquino a formagéo

tem sido objeto de manifestacdo do GT em mocdes destinadas a
entidades como MEC, Comissdo de Educacdo do Congresso
Nacional ou, ainda, a candidatos a presidéncia da Republica e a
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governos estaduais. Afirma-se sempre 0 compromisso com a
garantia de formacao e profissionalizacdo (AQUINO, 2007, p.8).

Assim, uma das questdes pautadas pelo GT 7 tem sido a formacéo dos
profissionais da educacdo infantil. N&o por acaso, em 2002, um documento
elaborado pela ANPEd e assinado por um conjunto de instituicdes® foi dirigida ao
Presidente recém-eleito, Luis Inécio Lula da Silva. Nesse documento, a ANPEd
HISOLFLWDYD 3VHX LQWHUHVVH H GLVSRVLomR SDUD GLDO
de definicdo de novas politicas para a formacdo qualificada dos profissionais da
HGXFDomR HP WRGRNPHIN0QZYHLL V"’

A principal reivindicacdo constante no documento dizia respeito a
necessidade de mudanca de postura do governo federal em relacdo a elaboragéo
e implementacdo de politicas educacionais. A ANPEd fundamentou sua
reivindicagdo argumentando que as reformas educacionais efetivadas na década
de 1990, em especial, no governo FHC, haviam sido concretizadas sem levar em
consideracdo as reivindicacdes historicas dos movimentos sociais nem as
diferentes experiéncias existentes no Brasil, desenvolvidas com a participacédo dos
educadores. Como estéa evidenciado no texto:

Sem duavida, qualquer avaliagdo das acdes governamentais, em
especial, no governo de FHC, revela a pratica da tomada de
decisdes unilaterais; a opgéo por ndo dialogar com representacdes
do setor publico enquanto desenvolvia uma politica de ampliagdo
da participacdo de mudltiplas instancias do setor privado na

1 Além da Associacdo Nacional de Pés-Graduacdo e Pesquisa em Educacdo (ANPED), assinaram
o0 documento: a Associacdo Nacional pela Formacao dos Profissionais da Educacdo (ANFOPE), a
Associacao Nacional de Politica e Administracéo da Educacao (ANPAE), o Férum de Diretores das
Faculdades/Centros de Educacdo das Universidades Publicas Brasileiras (FORUMDIR), o Centro
de Estudos Educacéo e Sociedade (CEDES) e o Forum Nacional em Defesa da Formacao do
Professor.
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formulacdo e implementacédo de politicas da educacéo; a falta de
didlogo com as entidades representativas da area; a inducédo do
esvaziamento de processos autbnomos de construcdo de projetos
institucionais das IES pela submisséo aos objetivos vinculados aos
resultados das estatisticas educacionais. Pode-se caracterizar tais
procedimentos como uma forma tecnocratica de gestéo, submetida
aos ditames de agéncias internacionais e que reiteradamente
desconsiderou as representacfes legitimas dos educadores
(ANPEd, 2002, p.1).

Assim, constituia uma expectativa em relacdo ao governo Lula a
instauracdo de um novo padrao de gestdo que tivesse como esséncia

0S compromissos com uma educacdo publica de qualidade social
discutida e construida em processos participativos e democraticos,
com interlocutores legitimamente qualificados, incorporando as
referidas experiéncias que permitiram acumular conhecimentos e
possibilidades de toda ordem (ANPEd, 2002).

Nessa perspectiva, as entidades que assinaram o0 documento
apresentaram ao presidente Lula as principais teses com as quais estavam
comprometidas, solicitando dele que elas fossem incluidas na agenda de
discussdo do seu governo. Entre essas teses, destacamos aquelas que

caracterizam o foco de atuacao dessas entidades:

1. As propostas para a formagéo de profissionais da educacao
devem considerar, além dos avancos tedricos, os debates
académicos, as mudltiplas experiéncias e a rede de trocas
existentes na area.

2. Aformacéo dos professores de todos os niveis deve realizar-se
no ambito das universidades.

3. Urgéncia na formulagcdo de uma politica global de formagé&o
dos profissionais da educacdo que articule formacéo inicial e
continuada, plano de carreira e salarios condignos.
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Nesse sentido, a ANPEd, assim como as demais entidades,
demarcaram um campo de ideias e de atuacado no que concerne a formacao dos
profissionais de educacédo, da educacao infantil ao mesmo tempo em que faziam
emergir a urgéncia da participacdo de atores ndo estatais na elaboracdo das

politicas publicas.

4.1.3. A Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Educagdo®

A Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Educacdo é uma
entidade civil de carater sindical que integra os professores, funcionarios da
educacédo e pedagogos/especialistas vinculados as redes publicas estaduais e/ou
municipais de educacgdo bésica do Brasil. Atualmente, conta com mais de 44
entidades sindicais filiadas (sendo 27 estaduais, 15 municipais e duas distritais) e
mais de um milh&o de sindicalizados.

A CNTE tem sede em Brasilia e € dirigida por uma diretoria composta
pelos seguintes cargos: Presidéncia e Vice-Presidéncia; Secretarias Geral, de
Financas, de Assuntos Educacionais, de Imprensa e Divulgacdo, de Relagbes
Internacionais, Relacdes de Género, Politicas Sociais, Politica Sindical, Formacao,
Organizacdo, Aposentados e Assuntos Previdenciarios, Legislacdo, Assuntos
Juridicos, Projeto e Cooperacéo, Direitos Humanos. A essas Secretarias somam-

se quatro Secretarias Adjuntas.

s Informacdes disponiveis em www.cnte.org.br, acesso em margo de 2013.
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Além dessas secretarias, a CNTE possui dois Departamentos Setoriais:
o Departamento de Especialistas em Educacdo, que integra a Secretaria de
Assuntos Educacionais, e o Departamento dos Funcionarios em Educacao, que
faz parte da Secretaria de Politica Sindical.

Sdo instancias da CNTE: o Congresso Nacional, a Plenaria
Intercongressual, o Conselho Nacional de Entidades, Diretoria Executiva e
Conselho Fiscal. O Congresso Nacional € a instancia soberana da CNTE e se
reune ordinariamente a cada trés anos. Ao Congresso Nacional compete, entre
outras coisas, definir a politica educacional, cultural, social, econdmica e
associativa da CNTE e fixar o plano de lutas em nivel nacional.

De um modo geral, a CNTE evidencia preocupacdo com a valorizacéo
da escola publica como espaco social, plural e democréatico, a garantia do
financiamento para a educacdo, a valorizacdo dos profissionais da educacao
(professores e demais profissionais da escola). Nesse aspecto, inclui-se a luta
pela implementacdo do piso nacional para todos os profissionais de educacgao e
politica de formacéo inicial e continuada (CNTE, 2008). Além dessas lutas, existia
um posicionamento da entidade em defesa da participagcdo dos segmentos
representativos dos trabalhadores no processo de construcdo das politicas
publicas ou reformas, em espacos institucionais deliberativos e consultivos (CNTE,

2008).
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41.4. A Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em
Estabelecimentos de Ensino®

A Confederagédo Nacional dos Trabalhadores em Estabelecimentos de
Ensino € uma entidade sindical que representa os sindicatos dos professores e
técnico-administrativos da educacgéo privada de todo o Brasil, da educacgéao infantil
ao ensino superior. A CONTEE congrega 77 sindicatos e 7 federacdes filiados,
envolvendo mais de 800 mil trabalhadores da educacéo.

A CONTEE defende a educacdo como direito e bem publico, de
responsabilidade do Estado. A entidade defende ainda o fortalecimento da
educacédo publica, democratica e de qualidade e entende que o estabelecimento
da educacdo como direito também se dara por meio da regulamentacdo do setor
privado de ensino, com a exigéncia do cumprimento do papel do Estado no
controle, regulacdo, credenciamento e avaliacdo da educacdo, com as devidas
referéncias sociais.

Os orgdos de deliberacdo da CONTEE sao o Congresso, o Conselho
Sindical, a Diretoria Plena e a Diretoria Executiva. O Congresso € o 6rgdo maximo
de deliberacé@o e se reune ordinariamente a cada trés anos. A Diretoria Plena é
composta por um colegiado eleito em Congresso para cumprir mandato de 3 anos,
constituida por 41 membros, que ocupam 1 coordenacdo geral, 5 coordenacdes
regionais e 8 secretarias. A Diretoria Executiva é formada por 14 membros,
composta pelos titulares da coordenacao geral, das coordenacdes regionais e das

secretarias.

% Informacdes disponiveis em www.contee.org.br, acesso em marco de 2013.
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Em relacdo a educacdo infantil, a CONTEE explicita como principal
preocupacao as condi¢des de trabalho, formacéo e valorizacdo dos professores e
auxiliares, tendo em vista que nessa area grande parte dos trabalhadores nao tem
formacdo adequada, recebem baixa remuneracdo e trabalham em condicdes
precarias (ANALISE DE CONJUNTURA, 2006-2009). Outra questdo diz respeito
ao financiamento da educacdo infanti. A CONTEE se posiciona contra a
destinacdo de verbas pubicas para as creches conveniadas e defende maior
controle social sobre 0s convénios entre essas creches e as prefeituras.

No Relatorio de Gestao (2006-2009), a CONTEE ressalta o papel que
teve na luta pela regulamentacdo da educacéo infantil e defesa da necessidade de
UHIJXODPHQWDomR GD UHODomR 3S~EOLFR [ SULYDGR™ QD

ensino.

4.1.5. O Movimento Interféruns de Educacao Infantil do Brasil**

O Movimento Interforuns de Educacdo Infanti do Brasil é um
movimento social suprapartidario que surgiu, em 1999, da necessidade de uma
articulacéo nacional em torno da defesa da educacao infantil. O MIEIB é composto
por féruns estaduais, regionais e municipais de educacdo infantil, que se
organizam autonomamente, mas que se integram nacionalmente em torno de um

plano de luta comum (BARRETO, 2008).

3 Informacdes disponiveis em www.mieib.org.br, acesso em marco de 2013.
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O MIEIB possui um comité diretivo, eleito a cada dois anos em reunides
nacionais e conta também com uma secretaria executiva. Dessas reunides
resultam cartas nas quais o MIEIB sistematiza suas posi¢cOes e estabelece suas
linhas de acao.

6mR REMHWLYRV GR 0,(,% 3SURPRYHU PRELOL]DomR
no campo da educacdo infantil, junto aos organismos responsaveis ou
representativos do setor no plano nacional; Divulgar para a sociedade brasileira
uma concepcdo de educacdao infantil comprometida com os direitos fundamentais
das criancas e com a consciéncia coletiva sobre a importancia dos primeiros anos
de YLGD QR GHVHQYROYLPHQWR GR VHU KXPDQR"’

Entre os principios basicos do MIEIB destacamos:

o reconhecimento do direito constitucional das criancas de 0 a 6
anos (independentemente de raca, idade, género, etnia, credo,
origem sécio-econbmica-cultural, etc.) ao atendimento em
instituicdes publicas, gratuitas e de qualidade; A implementacéo de
politicas publicas que visem a expansao e a melhoria da qualidade
do atendimento educacional abrangendo toda a faixa etaria 0 a 6
anos (CARTA DE PRINCIPIOS DO MIEIB).

Em audiéncia com o Ministro da Educacédo Cristovam Buarque, em
junho de 2003, o MIEIB apresentou carta na qual delineava sintese de suas
posicdes em relagéo a politica de educacéo infantil. E interessante ressaltar que
nessa carta constavam sugestbes que viriam a ser objeto de discussdo ou
execucao ainda naquele ano.

A primeira sugestdo do MIEIB dirigida ao Ministro Cristovam Buarque

foi que a educacéo infantil constasse no Plano Plurianual 2004-2008 como um dos
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objetivos setoriais, organizado em programa especifico, dentro do qual estariam
as acoes voltadas para o setor da educacéo infantil.

As demais sugestbes constantes da carta explicitavam acfes que
deveriam ser contempladas dentro desse programa especifico de educacéo
infantil. Entre as sugestdes destacamos:

1. formagdo e valorizacdo dos professores, aqui incluido um
programa para a habilitacdo dos leigos que estdo em exercicio;

2. elaboracdo de padrdes minimos de infraestrutura de
funcionamento de instituicbes de Educacdo Infantil (creche e
pré-escola);

3. agbes de apoio a construcdo, ampliacdo e reforma de
estabelecimentos de Educacéo Infantil;

4. extensdo da alimentacdo escolar para a Educacdo Infantil,
inclusive rede comunitaria (MIEIB, 2003).

Em carta emitida na XVIlI Reunido Nacional, realizada em Goiania, em
agosto de 2004, o MIEIB explicita suas posi¢cdes em relacdo a quatro assuntos em
debate naquele momento: o processo de formulacdo da politica nacional de
educacdo infantil, os parametros de qualidade, formacédo de profissionais e
financiamento.

Acerca do processo de formulacdo da politica, o MIEIB faz menc¢éo ao
que considera importante nesse processo, no que se refere a interlocucédo e
debate com a sociedade. Reconhece as estratégias e metodologias adotadas na
elaboracdo da politica nacional, mas expde algumas preocupacfes, conforme
observamos abaixo:

garantia da interlocucaio com o MIEIB na formulagdo e
implementacdo das politicas educacionais; instalacdo imediata
do Comité Nacional de Educagéo Basica ; ampliacdo de prazos
do cronograma da definicdo da Politica Nacional de Educacéo
Infantil, tendo em vista assegurar uma ampla discusséo, incluindo
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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
Seminarios Regionais (MIEIB, 2004). (grifos nossos)

Observamos que essas preocupacdes demarcam um campo de ideais
que configuram as reivindicacdes do MIEIB junto ao governo federal, no periodo

analisado.

4.1.6. A Organizacdo das Nacdes Unidas para a educacdo, a
ciéncia e a cultura®

A Organizacdo das Nacbes Unidas para a Educacdo, a Ciéncia e a
&EXOWXUD IRL FULDGD HP SHOD 218 *FRP R SURSYVLWR
das relacbes educacionais, cientificas e culturais entre os povos do mundo, 0s
objetivos da paz internacional, e do bem-HVWDU FRPXP GD KXPDQLGDGH" 8:
2002, p. 2).

1HVVD SHUVSHFWLYD D PLVVmMR GD 81(6&2 p 3FR
construcdo da paz, a erradicacdo da pobreza, o desenvolvimento sustentavel e o
didlogo intercultural por meio da educacdo, ciéncias, cultura, comunicacdo e
LQIRUPDomR"™ GHILQLGDYV FRPR iUHDV GH DWXDomR GD RUJ
Com sede em Paris, a UNESCO esta presente em varios paises por meio de seus
Escritorios de Representacéo, inclusive no Brasil.

Atualmente, a organizagao se concentra em duas prioridades globais: a

Africa e a igualdade de género. Para além dessas prioridades, ela trabalha em

% Informacdes disponiveis em www.unesco.org, acesso em margo de 2013.
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WRUQR GH JUDQGHV REMHWLYRV HQW W& etuCattd ppraGH 3DWLQ
todkos H GH DSUHQGL]DJHP DR ORQJR GD YLGD" 81(6&2
Desde a sua criacdo, em 1945, a UNESCO tem realizado a¢cbes na
area da educacdo em todo o mundo poraFUHGLWDU TXH HOD VHMD D 3FK
GHVHQYROYLPHQWR VRFLDO H HFRQ{PLFR"~ 81(6&2 1D
sobre Educacéo para Todos, realizada em Jomtien, Tailandia, em marco de 1990,
gue resultou na Declaragdo Mundial sobre Educacdo para Todos: satisfacao das
necessidades bésicas de aprendizagem (UNESCO, 1990), a Educacdo para
Todos tornou-se um dos grandes objetivos da UNESCO e um compromisso global
para oferecer educacdo basica de qualidade para todas as criancas, jovens e
adultos.

A Educacéo para Todos baseia-se fundamentalmente em garantir
gue todos zcriangas, jovens e adultos tobtenham conhecimentos
e as habilidades de que necessitam para melhorar suas vidas e
desempenhar seu papel na construcdo de sociedades mais
pacificas e equitativas (UNESCO, 2005).

Em 2000, a UNESCO realizou o Férum Mundial de Educacdo, em
Dakar, Senegal, no qual seis metas de educacdo foram acordadas
internacionalmente, visando alcancar a educacdo para todos até 2015. Uma
dessas metas diz respeito a educacao infantil: 30 HW BAmpliar e aperfeicoar os
cuidados na primeira infancia e educacédo, especialmente para as criancas mais
vulneraveis H GHVIDYRUHFLGDV™ 81(6&2 1HVVD SHUVSHFW

apoia as iniciativas voltadas para a universalizacdo da educacéo basica.
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4.2. Atores nao estatais: relacdes, interdependéncias, metas e

estratégias.

A seguir, analisamos as relacfes, interdependéncias, metas e
estratégias relacionadas a participacdo dos atores ndo estatais, especialmente
com base nas informacdes coletadas por meio das entrevistas semiestruturadas.
Em outras palavras, buscamos apreender as formas de interacdo entre os atores,
aspectos relevantes do processo de elaboracdo da politica, bem como as
interdependéncias estabelecidas nesse processo, objeto de nossa analise.

Compreendemos, como Duarte (2004), que as entrevistas sao
essenciais quando se deseja mapear crencas, valores e sistemas classificatorios
de determinados universos sociais, especialmente quando ha conflitos e
contradicdes nao explicitados.

[...] elas permitirdo ao pesquisador fazer uma espécie de mergulho
em profundidade, coletando indicios dos modos como cada um
daqueles sujeitos percebem e significam sua realidade e
levantando informagfes consistentes que Ihe permitam descrever
e compreender a logica que preside as relacdes que se
estabelecem no interior daguele grupo, o que, em geral, é mais
dificil obter com outros instrumentos de coleta de dados (DUARTE,
2004, p.215).

As entrevistas foram organizadas em um quadro de andlise que
resultou em um conjunto significativo de informagcdes as quais detalhamos a
seguir. Considerando as informacdes obtidas nas entrevistas, bem como as
questbes orientadoras da pesquisa e a bibliografia consultada, estabelecemos
unidades de andlise. S&o quatro unidades em torno das quais consolidamos o

conjunto das informacdes. Sao elas: a) natureza da participacdo; b) interacdes
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estratégicas; c) interdependéncias; e d) Didlogo entre os atores ndo estatais e o

Estado.

4.2.1. Natureza da participacao

De acordo com Teixeira (1997), o fenbmeno da participacéo € bastante
complexo, ndo podendo ser visualizado como algo episddico, individual,
atomizado. O autor identifica ainda que esse processo é contraditorio baseado em
UHODomR PXOWLIDFHWDGD GH SRG Hetendtb@od/ pad sV RUHV TX
identidades, interesses, valores, que expressam por varias formas, conforme suas
FDSDFLGDGHV H FRQGLo}HV REMHWLYDV GR UHDVPH SROtV
(TEIXEIRA, 1997, p.184). No esforco de delimitar o conceito, Teixeira (1997)
aponta que, independente das formas que pode assumir, a participacao significa
$3IDJHU SDUWH WRPDU SDUWH VHU SDUWH GH XP DWR RX
S~EOLFD GH Do}HV FROHWLYDV " 7(,;(,5% S

Ainda nessa perspectiva, Teixeira (1997, p.18 DVVHYHUD 3D UHIHUrQ
a parte implica pensar o todo, a sociedade, o Estado, a relagdo entre as partes
entre si e das partes com o todo. Esse todo ndo é homogéneo; as partes tem
LOQWHUHVVHY DVSLUDoO}HV YDORUHV H UHFXUbevitklyy GH SRGH
0s processos de participacdo tendem a lidar com o desafio de como atingir
interesses gerais em sociedades complexas e fragmentadas como as nossas.

Sobre as possibilidades de efetivacdo da participacdo, Teixeira (1997)

190



compreende que € necessaria a existéncia de mecanismos proprios, sejam
institucionais ou néo.

Nesse aspecto, destacamos inicialmente a percepcdo dos atores em
relacdo a sua participacdo no processo de elaboracdo da PNEI. Para a maioria
dos atores a participacdo no processo de elaboracéo de politicas publicas era algo
desejavel e reivindicado, corroborando aquilo que Teixeira (1997) aponta que a
criacdo de mecanismos de participacéo é fruto de processos de luta e disputa na
construcdo de um projeto de democracia participativa. Nesse sentido, destacamos
o momento politico no qual se insere o processo, conforme abordado
anteriormente, que €, para muitos atores, como 0S movimentos sociais,
movimentos sindicais e entidades ligadas a pesquisa, de renovadas esperancas
com a eleicdo do Presidente Lula.

Além disso, destacamos que o0 conhecimento da area e a experiéncia
acumulada daqueles que estdo mais diretamente ligados a pesquisa ou execucao
das politicas sdo apontados pelas instituicbes como motivadores dessa
participacdo, ou seja, a expertise.

Para o MIEIB, o movimento tinha uma condi¢cdo especial que era a de
congregar, em um so6 grupo, diversos especialistas, pesquisadores, educadores e
gestores com um perfil da educacao infantil. Essa condicéo especial credenciava o
MIEIB, de acordo com 0 seu representante, a ocupar uma posi¢cao privilegiada na
interlocucéo com o MEC, conforme se apreende dos trechos a seguir:

O MIEIB é um parceiro do MEC e sempre reivindicou uma
interlocucdo na formulacdo da politica. Inclusive ele chegou a
defender que o MEC deveria ter um conselho consultivo ou um
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grupo de assessoramento especifico exatamente nessa fase, inicio
dos anos 2000, que é a fase de maior, digamos, novidade da
integracdo da educacado infantil nos sistemas de ensino. Ainda
existem muitas ambiguidades, muitas incompreensdes, inclusive
no ambito do préprio Governo Federal, dos governos municipais,
das universidades. Entdo, o MIEIB sempre defendeu essa
articulagdo, na medida em que ele € um movimento que congrega
um grupo de especialistas, de pesquisadores, de educadores, de
gestores, que tem esse perfil especifico da educacdo infantil.
Entéo, ele teve e tem uma participacao importante no dialogo com
o0 MEC (ENTREVISTA 2 +MIEIB).

Compreendemos, conforme o depoimento, que o MIEIB teve uma
relacdo de maior proximidade com o MEC. De fato, constatamos que o MIEIB
procurou se constituir em um interlocutor relevante junto ao MEC mesmo antes do
inicio do processo de elaboracdo da PNEI. Nesse sentido, € importante relembrar,
por exemplo, que o entdo candidato Luiz Indcio Lula da Silva, pouco antes das
elei¢cdes presidenciais de 2002, enviou carta ao MIEIB assumindo o compromisso
de inseri-lo, caso eleito, nas decisbes sobre a politica de educacéo infantil.
Também é conveniente retomar que o MIEIB foi recebido em audiéncia pelo
Ministro da Educacgdo Cristovam Buarque, em 2003, inicio do Governo Lula, no
qual apresentou uma sintese de suas principais demandas (MIEIB, 2003).

Assim, constamos que o MIEIB teve atuacdo importante na instituicdo
de um espaco de didlogo entre o MEC e a sociedade civil e, posteriormente, nas
discussbes da PNEI. Das demandas dos atores nao estatais resultou a instituicdo
do Comité Permanente de Politica de Educacgdo Infantil (BRASIL, 2003a), em
agosto de 2003, e sua substituicdo pelo Comité Nacional de Politicas de Educacéo

Basica (BRASIL, 2004a), em agosto de 2004.
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A participacdo diferenciada dos diversos atores € inerente a rede,
devido, em grande parte, ao envolvimento de determinados atores com o tema,
bem como a capacidade de estabelecer contatos com os demais atores relevantes
(SANTOS, 2006). Assim, além do MIEIB, mencionamos, por exemplo, que a
UNESCO mantinha, ja antes da elaboracédo da PNEI, relacdo de proximidade com
o MEC no desenvolvimento de politicas e programas de educacdo no Brasil. No
periodo da elaboracdo da PNEI, a instituicio mantinha, ainda, parceria com o
MEC na elaboracdo de pesquisas sobre as politicas e servicos de educacao
infantil no Brasil. Como podemos observar no fragmento de entrevista abaixo:

A UNESCO apoia governos no desenvolvimento de politicas e

programas de educagdo em varias areas. Particularmente nos

anos de 2004 a 2006 a UNESCO estava envolvida com a

realizacdo do estudo sobre as politicas e servicos de educacao

infantil em alguns paises, incluindo o Brasil. Houve uma parceria

HQWUH D 81(6&2 H R 0(& SDUD D UHDOL]DomR GR H
GH SROtWLFDV GH (GXFDomR ,QIDQWLO QR %UDVLO
discussbes com o Comité, também ofereceu subsidios a

formulacdo da politica nacional (ENTREVISTA 3 tUNESCO).

Alids, sobre o papel da UNESCO naguele momento em especial, de
acordo com dados dos Relatérios de Gestdo e Planejamento do MEC (BRASIL,
2004a; 2005a; 2006), ela financiava varios projetos, inclusive o préprio processo
de elaboracao da PNEI.

Constatamos ainda que a participacdo na rede obtém legitimidade a
medida que o ator tem o dominio de um tema especifico relativo a politica.
Podemos perceber, por exemplo, que a participagdo da CONTEE, semelhante ao
MIEIB, ganha legitimidade em func&o do conhecimento, que no caso da CONTEE

se refere a realidade do setor privado do pais, especialmente no que diz respeito
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as escolas comunitarias de educacao infantil. Como explicitado no depoimento a
sequir:

No periodo, a necessidade de atendimento e a falta de estrutura
dos municipios geraram uma expansao de escolas de educacado
LQIDQWLO FKDPDGDV B*FRPXQLWIULDV" H R FUHVF
destas com os municipios. Por trabalharmos com o setor privado,
conheciamos de perto a realidade dessas instituicGes. A falta de
estrutura fisica adequada, as contratacdes precérias de
profissionais sem formagédo adequada, a auséncia de legislacéo
por parte dos municipios regulamentando o funcionamento dessas
instituicdes, seu credenciamento e autorizacdo, como também o
pequeno numero de conselhos municipais de educacdo. Sendo
assim entendiamos como fundamentais um processo de
orientagdo, construcdo de diretrizes e regulagdo nacional que
permitisse o atendimento do direito com qualidade social
(ENTREVISTA 4 - CONTEE).

Outro aspecto relevante a ser destacado referente & participacdo na
rede envolve a compreensao de que nesse espaco também se efetivava uma
dimensdo politica, no sentido amplo que focava no encaminhamento de
problemas. Assim, 0s atores se organizaram e definiram suas estratégias de luta,
as quais foram levadas ao espaco de discusséo. Isso fica evidenciado a partir dos
trechos de depoimentos abaixo:

a CNTE organiza a cada trés anos o congresso da entidade. O
congresso € a maior instancia que a entidade tem que delibera
sobre as politicas, o plano de lutas, as acdes que a diretoria deve
desenvolver durante os trés anos do mandato. Entdo, essa
discusséo da participacéo, todos os passos, a discussédo sobre a
politica educacional nés temos deliberac6es de congressos. Entao
o0 Férum de Educacéo, o CONAE, o CONEB tudo que vai discutir a
educacdo tem deliberacbes para participar dessas atividades.
Essa participacdo vai no sentido de fazer a intervencdo dentro
daquilo que nés entendemos como politicas educacionais que vem
a atender ao direito a educacdo com qualidade social.
(ENTREVISTA 5 £CNTE).

O MIEIB sempre participou com pautas sistematizadas, porque
como movimento ele primeiro negociava a pauta dentro do
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movimento e depois ele apresentava a pauta (ENTREVISTA 2 +
MIEIB).

Ainda no que concerne a participacao, evidenciamos que, no caso da
rede de politicas publicas, os atores representavam um contraponto a forma como
0 Governo FHC conduzia os processos na educacéo infantil. Isso se evidencia no
trecho do depoimento a seguir:

[...] Entdo é isso que eu te falei no comeco, que a politica da
COEDI é universidade, municipios e movimento social. [...] Vocé
lembra que no comeco esta escrito no documento inspirador, que
se deu continuidade, assumindo que o Referencial Nacional
Curricular de Educacéo Infantil do Governo de Fernando Henrique
interrompia aquela forma de trabalho técnico; o Referencial foi feito
sozinho, dentro do Gabinete, contrata professor para fazer. [...] Ai,
guando tem o primeiro Governo Lula - que Karina € a nossa
coordenadora #junto com a Jeanete, eu fui chamada. Tinha o
CONPEB, tinha outras reunides, para discutir, entdo éramos
muitas pessoas. A Karina viu que eu tinha uma importancia, uma
colaboracdo, porque eu era mesmo muita apoiadora do préprio
partido, da prépria iniciativa; e também porque eu tinha colaborado
QR *RYHUQR GH ,WDPDU QRV 3&DGHUQRV GDV &D
eles convidaram um 6rgao da Universidade, chamado ANPEd, que
congrega as pesquisas da Universidade, as pesquisas em
Educacdo (ENTREVISTA 6 +ANPEd).

Como vimos, por exemplo, os trechos acima evidenciam que o tripé
universidade, municipios e movimentos sociais procurou romper com um modelo
de trabalho presente no governo anterior, e passou a privilegiar a dimensao
politica. Assim, a participacdo se revestiu de um carater mais amplo, em que 0s
problemas foram abordados de forma coletiva pelos diferentes atores, em
contraponto ao modelo tecnocratico de gestao até entédo existente.

Nesse processo, existiram espacos formados para discussao da

politica, entre eles ja registramos as reunides do Comité, os Seminarios Regionais

195



e o Seminario Nacional, nos quais a participacdo de cada ator no processo de
elaboracdo da PNEI ocorreu de forma diferenciada.

O MIEIB, por exemplo, participou das reunibes do Comité e dos
Seminarios Regionais, conforme se extrai da entrevista com 0 seu representante,
transcrita a seguir.

Ele participou no debate e na leitura final do documento, ele
encaminhou sugestbes. Esse documento foi discutido em
seminarios regionais. O MEC fez seminérios nas cinco regides e 0
grupo gestor tinha representantes dos foruns nessas discussdes
gue encaminhavam propostas e sugestbes (ENTREVISTA 2 +
MIEIB).

Como vimos anteriormente, o MIEIB reivindicava uma maior
interlocucdo com o MEC no momento da elaboragéo da PNEI. Considerando que
0 movimento congrega os féruns estaduais e/ou municipais de educacéo infantil,
acreditamos que isso tenha permitido a participacdo em todos os Seminarios
Regionais realizados. O que ndo ocorreu com a UNESCO, a CONTEE e a ANPEd,
visto que suas participacdes aconteceram especialmente nas reunides do Comité,
conforme se depreende dessas afirmacodes:

ParticipAvamos das reunifes e tinhamos um contato mais proximo
também em virtude do estudo que estava sendo realizado. A
COEDI/SEB foi uma parceira muito importante na realizacdo dos
estudos e participava das reunibes de coordenagdo e revisdo
ativamente. Propiciou, inclusive, as visitas do comité internacional
as cidades cujas politicas estavam sendo analisadas
(ENTREVISTA 3 tUNESCO).

Principalmente no GT especifico que elaborou o documento depois
aprovado pelo comité nacional, além da producdo de documentos
gue subsidiaram o0s debates nos seminarios nacionais
desenvolvidos pelo MEC. Nossa participacdo foi fundamental para
esclarecer a realidade do setor privado/comunitarios que em
principio estava a margem dos estudos desenvolvidos por
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especialistas ou pelos trabalhadores do setor publico
(ENTREVISTA 4 +CONTEE).

Fui indicada pelo GT7, e ai eu ia as reunibes que eles me
chamavam (ENTREVISTA 6 +ANPEd).

Em relacdo a CNTE, a participacdo do representante entrevistado
ocorreu principalmente no Comité, tendo em vista que sua indicacdo para o
processo ocorreu apos a realizacdo dos seminarios. Embora a CNTE tenha tido
um representante desde o inicio do processo, registramos que em contato com o
SULPHLUR LQGLFDGR IRPRV LQIRUPDGRYV GH AXGIDVXD SDU\
sem muitas contribuicdes naquele momento.

Observamos que cada ator se apropriou desses espacos de discussao
do processo de elaboracdo da politica de forma diferenciada, em funcdo das
caracteristicas de cada um deles. As reunifes do Comité foram restritas aos seus
membros e alguns convidados, nos termos da portaria de criagdo. Os Seminarios
Regionais e 0 Seminario Nacional foram abertos a participacdo de mais atores,
além dos membros do Comité. Salientamos, ainda, que, em termos quantitativos,
h& presenca maior de representantes das secretarias estaduais e municipais de
educacdo nos Seminarios. No entanto, consideramos que nao € temerario afirmar
gue o Comité se constituiu no locus privilegiado de interacdo, articulacdo dos
diferentes atores no processo de elaboracao da politica.

As entrevistas também evidenciaram que, entre os atores, houve uma
tendéncia a construLU SLGHQWLGDGHYV’™ aJjdd& &M, la@WTH UQrR V

HI[HPSOR WLQKD FUtWLFDV HP UHODOmMR DRRWRI WOV 3&HQ R
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pessoas da academia, porque muitas vezes ficava muito sobre a concepcédo do
TXH HVWDYD FRORFDGR XP GHEDWH PXLWRERNVEHYULFR™ (
,GHQWLILFDPRV QHVVD IDOD XPD FUtWLFD DR 3WHYULFR"~
estavam mais focados nas expressdes da realidade.

Alids, o préprio MEC parecia compartilhar de semelhante critica,
conforme podemos perceber no fragmento a seguir do depoimento da
representante da COEDI/MEC, em referéncia aos Seminarios Regionais.

Na verdade, o0s nossos grandes interlocutores foram os
secretdrios, a gente nao queria gente da academia, especialistas,
assessores, trazendo aquelas coisas tedricas que dizem muita
coisa e pouca coisa para 0 secretario efetivamente entender e
fazer, porque a gente tem também uma realidade brasileira muito
diversa. Entdo a gente queria que o documento fosse acessivel,
compreensivel e utilizavel. E pelas discussbes a gente pode
também sentir um pouco do nivel mesmo de discussdo, de
compreensdo dos secretarios sobre os aspectos da politica de
educacdo infantil e isso ajudou muito a gente a pensar na
linguagem que o documento tinha que ter. Entdo o nosso grande
interlocutor foram as secretarias (ENTREVISTA 7 +COEDI/MEC).

1D FLWDomR DQWHULRU R SGHEDWH WHYULFR™ p FRQ'
do MEC, a uma postura mais voltada para aqulR TXH SRVVD VHU S3DFHVVt
FRPSUHHQVtYHO H XWLOL]iYHO" $VVLP SRGHPRMW LGHQWLI
eixo articulador dos diferentes atores na rede essa contraposicdo entre 0s
SDFDGrPLFRV" H RV 3SUIWLFRV" (VVH DVSHFWRO0IBGH VHU D
tensdo em relacdo a participacdo de atores da academia ou especialistas. Essa

postura fornece indicios do lugar que ocupou a comunidade académica na
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construcdo da politica. Se esse ator ndo pode ser rechacado do processo, sem
duvida, pelos depoimentos, o seu discurso foi combatido.

Até aqui ressaltamos aspectos relevantes que caracterizaram a
participacdo dos atores ndo estatais no processo de elaboracdo da PNEI, mas
como esse tipo de participacao influenciou o processo e a propria politica? Essa &
uma questdo complexa. A andlise das entrevistas evidenciou que a participacao
dos atores nao estatais na rede pautou-se por demandas bem delimitadas.

Na entrevista do representante do MIEIB, é possivel identificar que o
movimento pautou o tema da consolidacdo da concepcédo de educacao infantil. De
fato, esse periodo de elaboracdo da PNEI corresponde ao momento de
transferéncia do ambito da assisténcia para o da educacdo, e iSSO era uma
reivindicacdo de movimentos como o MIEIB. Abaixo, apresentamos fragmento da
entrevista fornecida pelo representante do movimento que mostra a énfase posta
na concepc¢ao de educacao infantil:

Ja& comecgando essa discussdo. [...] sair da assisténcia, ter a
conotacdo de cuidar e educar, que foi a saida da assisténcia para
educacdo. Como a educacéo infantil se transformava em primeira
etapa da educacgédo basica? Acho que uma discussdo muito forte,
junto com o financiamento, foi sobre a concepcdo de educacao
infantil. [...] Essa discussdo sobre a identidade da educacao
infantil, da concepcdo de educacdo infantii comecou a tomar
espacos muito importantes nas discussfes tanto dos féruns,
guanto dos encontros, como na ANPEd também [...]. Coisa que a
gente discute até hoje, essa histéria ndo est4 arrumada, isso €
uma grande discusséo até hoje (ENTREVISTA 1 +MIEIB).

No caso do MIEIB, ressaltamos que a énfase foi dada a necessidade de

consolidacdo de uma concepcao de educacéo infantil, resgatando a identidade e
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especificidade dela em relacdo as demais etapas de ensino. Essa posicédo &,

também, corroborada pela segunda entrevistada do MIEIB, conforme trecho do

depoimento dela acerca dessa questao:

o MIEIB defende uma concepc¢éo de educacéo infantil que vem se
consolidando. Para a prépria elaboracdo do documento, o MIEIB
fez pressao para que esse documento fosse atualizado, porque ja
existia um documento de politica nacional, que era o amarelinho, o
MEIB entdo pediu uma atualizacdo. O MIEIB sempre teve uma
relacdo com o MEC propositiva, de colaboracdo, de apontar
guestdes, de recomendar aprimoramento, entdo acho que é uma
relagdo em que as identidades séo diferentes, mas o objetivo é
comum. (ENTREVISTA 2 +MIEIB).

Outra atuacdo marcada por pauta bem delimitada pode ser obervada

em relacdo aos movimentos sindicais. Se para o MIEIB o tema da identidade da

educacao infantil parece ter pontuado a atuacdo do movimento na rede, a CNTE

focou a atuacdo nas condi¢des de trabalho, formacéo e valorizacdo do profissional

da educacéo, entendidos aqui como inser¢cdo nos planos de cargos e salarios. O

seguinte fragmento da entrevista com o representante da CNTE ilustra essa

afirmacdo:

Entdo, por exemplo, o fato de indicar que a educacao infantil, a
creche e a pré-escola, tem que trabalhar com o profissional da
educacédo € um elemento importante colocado no documento. Tem
que ser garantido o profissional da educacdo. [...] A nossa posi¢cao
€ essa: todos sao profissionais da educacao, tem que ter concurso
publico, habilitado, dentro do plano de cargos e carreiras. Isso é
um ponto importante, que a gente defendia e que foi
complementado com a reformulagéo das diretrizes do curso de
pedagogia, que exige que o professor de pedagogia, seja o
professor da educacao infantil e dos anos iniciais na sua formacao.
Aquele documento indica que é necessario o profissional, é o que
a gente defende junto com a ANFOPE, tem que ser formado
mesmo para atuar na educacéo infantil (ENTREVISTA 5 +CNTE).

No caso, quando vocé discute a educacéo infantil claro que nés
temos dentro dessa atuacdo um foco: os nossos trabalhadores.
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Que eles sejam considerados como trabalhadores da educacéo,
gue sejam incluidos no plano de cargos e carreiras, que facam
parte do estatuto do magistério. Entdo essa é a nossa defesa
(ENTREVISTA 5 +CNTE).

O trecho de entrevista que segue abaixo também reafirma aquilo que foi
mencionado antes sobre a participacdo dos atores n&o estatais, de que o0s
mesmos tinham sua atuacdo marcada por uma pauta bem delimitada. Nele é
possivel identificar que, no caso da CONTEE, a preocupacédo envolvia a relacao
publico e privado. Alias, quando retomamos o quadro comparativo delineado no
terceiro capitulo, identificamos que, na verséao final, emerge uma clara ampliacéo
dos critérios de qualidade aplicados a educacéo infantil no ambito publico para a
iniciativa privada. No contexto da rede, a CONTEE reivindicava que houvesse
controle por parte do Estado em relagdo as escolas comunitérias. Segue o trecho
em que o representante da CONTEE aponta para a preocupacédo com o bindbmio
SS~Eoived®” SRU SDUWH GHVVD HQWLGDGH

Considerando o0 exposto nas questbes anteriores e fazendo-se

uma leitura do documento, fica clara a incorporacdo de nossas

demandas, principalmente ao observarmos a inclusdo do binédmio

3 S~EOLFR H SULYDGR® $V GHPDLV GHIHVDV HUDP
entidades (ENTREVISTA 4 +CONTEE).

Em suma, verificamos que a participacdo dos atores ndo estatais na
rede revela uma complexidade, apresenta caracteristicas especificas e esta
pontuada por pautas proprias, compartihadas ou ndo entre eles. Assim,
compreendemos que o Comité se caracterizou como um espaco institucional,
aberto a participacdo de diversos atores da sociedade civil no processo de decisédo

e elaboracdo da politica publica. Nesse contexto, esses atores constituiram uma
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rede de politicas publicas de educacao infantil caracterizada pela existéncia de
relacfes estaveis, continuas no tempo, por possuir uma estrutura ndo hierarquica,
com relacdes de poder que sdo assimétricas e interdependéncia de recursos
visando a alcancar fins politicos (SCHNEIDER, 2005; SANTOS, 2005) e com a

funcado de elaboracdo de uma politica publica.

4.2.2. Interacao estratégica

Compreendemos, nos termos de Klijn (1998), que as redes de politicas
publicas possuem uma variedade de atores, 0s quais, por sua vez, possuem suas
préprias metas e estratégias. De fato, conforme constatamos em nossa analise e
explicitamos antes, os atores ndo estatais que participaram do processo de
elaboracdo da PNEI possuiam demandas especificas, as quais foram levadas ao
espaco de interacdo na rede. Nessa perspectiva, a politica é o resultado da
interacdo entre diferentes atores. Em consequéncia, ndo ha& nenhum ator
individual com poder para determinar as acfes estratégicas dos demais atores e
nao ha nenhum ator central (KLIJN, 1998).

Assim, ressaltamos que uma das caracteristicas mais importantes dos
processos nas redes de politicas publicas, de acordo com Klijn (1998), é a
LQWHUDomR HVWUDWpJLFD HQWUH RV DWRUHV 32V DWRUH
virtude das interdependéncias que existem, mas, ao mesmo tempo, eles intentam
direcionar SDUD VXDV SUySULDV SUHIHUrQFLDV"™ ./,-1 S

interacOes complexas e processos de negociacao (KLIJN, 1998).
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Em termos gerais, constatamos na nossa analise que alguns atores
estabeleceram relagcdes como estratégia visando a suas proprias preferéncias.
Nesse sentido, vejamos que a CNTE explicita as interacbes com o MIEIB, a
ANFOPE e a CONTEE.

A gente buscava se entender com a posicdo do MIEIB, com a
posicdo da ANFOPE, o que a CONTEE esta defendendo dentro
daquilo que a gente defendia. Com a CONTEE a gente conversava
mais por que é do movimento sindical (ENTREVISTA5 +CNTE).

Com esses atores, a CNTE manteve intercambio de informacfes que
supriram de alguma forma as lacunas relativas as questdes especificas sobre as
quais ela nado tinha convic¢do. Por isso a articulacdo com o MIEIB, que € um
movimento social em defesa da educacédo infantil, com especialistas na area e
uma articulacdo politica consolidada, e a ANFOPE, a qual tem uma tradicdo de
focar o problema da formacdo 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.

Embora o representante tenha mencionado que essas interacdes
RFRUUHUDP 3VHP rtna¢oes g&rais GaHCWTHE, em relacdo a questao da
formacdo do profissional para a educacdo infantil, observamos que houve um
posicionamento na rede que contrariava as posi¢cdes defendidas pela CNTE.
Conforme os trechos dos depoimentos a seguir, havia uma convergéncia de
posicdo entre a CNTE, o MIEIB, a ANFOPE e a CONTEE em relacdo a defesa de
que o profissional de educacéo para atuar na educacao infantil deveria ter o curso

de Pedagogia.
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Entdo, por exemplo, o fato de indicar que a educacgéo infantil,
creche e pré-escola, tem que trabalhar com o profissional da
educacdo é um elemento importante colocado no documento. O
MIEIB colocava isso e tinha até duvida, porque segundo eles a
CNTE néao defende a educacédo infantil, mas ndo é bem assim. A
nossa posicdo € essa: todos sdo profissionais da educacgéo, tem
gue ter concurso publico, habilitado, dentro do plano de cargos e
carreiras. Isso € um ponto importante, que a gente defendia e foi
complementado com a reformulacdo das diretrizes do curso de
pedagogia, que exige que o professor de Pedagogia, seja o
professor da educacgédo infantii e dos anos iniciais. Aquele
documento indica que € necessario o profissional, é o que a gente
defende junto com a ANFOPE, tem que ser formado mesmo, para
atuar na educacao infantil (ENTREVISTA 5 +CNTE).

Outra questdo importante era sobre a formacdo dos profissionais
de educacao, por nos defendida como necesséaria a educacgéo
superior (pedagogia) para os professores. Alguns assessores do
PLQLVWpULR FKHJDUDP D GHIHQGHU
principalmente para a realidade do Rio de Janeiro (ENTREVISTA 4
+CONTEE).

Verificamos que, nos debates, a CNTE acompanhou as posicGes da
ANFOPE, do MIEIB e da CONTEE quanto a exigéncia de formacdo em nivel
superior de Pedagogia para atuar na educacédo infantil e anos iniciais do ensino
fundamental, posicdo que ndo prevaleceu na versdo final do documento. No
entanto, essa posicao contrariava as determinacfes internas da CNTE, que é a
formacdo do magistério, nivel médio, para atuar na educacao infantil, conforme
explicitado no trecho a sequir.

Claro que internamente na CNTE, tanto no congresso da CNTE
guanto na CONEB e na CONAE, n0s mantivemos a posi¢ao de ter
ainda a formacdo no magistério, nivel médio, normal médio. Isso
por conta da demanda nacional que existe. Nao adianta vocé
extinguir o normal médio e abandonar e colocar qualquer
profissional 1&. Entdo, se a gente ndo da conta ainda de ter todos
com nivel superior, todos formados em Pedagogia para estar la
atuando, e precisa em muito locais ter o normal médio, entdo a
gente continua defendendo a formacao no normal médio. A CNTE
€ a Unica entidade que continua defendendo isso, as outras
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defendem o profissional com nivel superior, mas a gente continua
defendendo isso, mas por conta da realidade que esta colocada ai.
O ingresso na carreira para esse profissional para atuar na
educacdo infantil tem que ser, no minimo, essa formagdo, do
normal médio, abaixo disso, ndés ndo aceitamos. Isso foi um ponto
importante (ENTREVISTA 5 +CNTE).

Essas posi¢cdes indicam que houve, por parte desse ator, uma
estratégia para manter uma unidade em torno da questéo da formagéo profissional
minima para a educacao infantil. Nesse sentido, a CNTE cedeu, estrategicamente,
para formar um consenso em torno da questdo da formacdo naquele espaco,
possivelmente visando a alcancar outras metas. Aqui ressaltamos, conforme Kiijn
(1998), o carater imprevisivel e complexo dos processos politicos nas redes,
porque resultam de negociagdo entre os atores. Numa situacdo onde estdo
envolvidos muitos atores com preferéncias que mudam ao longo do processo, que
adotam estratégias diversas, os atores ndo podem saber com antecedéncia os
resultados e objetivos do processo. A aprendizagem ocorre ao longo do processo
(KLIJN, 1998).

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

Nesse espaco, 0 que € interessante € que, claro com a ajuda de
guem estava coordenando no MEC, nds conseguimos abafar um
pouco a intervencdo do setor privado. A nossa forma de ir para
cima e de ir buscar, conseguiu abafar. Tanto é que ndo conseguia
se soltar, passar as suas ideias, era como se tivesse guardando
para 0 momento, ndo sei, da aplicagdo ou momento final que
pudesse alterar, mas mesmo assim eles ndo se soltaram
(ENTREVISTA 5 +CNTE).
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Embora néo tivéssemos identificado atores do mercado na rede,
conforme mencionamos anteriormente, essa referéncia pode significar um ator
presente em algum momento de discussao da politica ou ideias desse setor que
eram defendidas por atores da rede. Observamos, por exemplo, que a questao da
destinacao de recursos publicos para as creches conveniadas era defendida pelo
MIEIB, ou seja, ndo havia um representante formal do setor, mas algumas de suas
ideias estavam ali representadas.

Semelhante estratégia foi observada na entrevista com o representante
da ANPEd, que enalteceu um posicionamento forte em relacdo ao que acreditava
representar outros interesses, que fugiam as ideias mais consensuais, 0s quais
eram representados, para esse ator, principalmente pelo UNICEF e OMEP.

Olha, o que foi importante ai, foi tentar deixar claro e excluir alguns

atores, que eram muito fortes como, por exemplo, essas

381,&()*V" HVVDV 320(31V" HVVDV Dt TXH WHP RXW
gue ndo estdo definindo politica para o pais; estdo mais

interessados em definir, no caso da UNICEF, formas de educacéo

das criancas pobres, entdo a gente é contra -, ou a OMEP, que é

das escolas privadas. O que n6s conseguimos foi ter isso claro. Eu

acho que isso ai foi forte (ENTREVISTA 6 +ANPEd).

Em relacdo ao combate as concepcdes dos organismos internacionais
mencionamos que, de fato, houve éxito na estratégia adotada pelos atores na
rede, visto que o préprio representante da UNESCO situa a sua contribuicéo,
nesse processo, em termos mais amplos. Entretanto, considerando tanto o caso
da UNICEF quanto da UNESCO, por exemplo, que tém uma trajetoria no Brasil
bastante importante em termos de influéncias na educacéo infantil e de relacdo

com o MEC (ROSEMBERG, 2002; FULLGRAF, 2007), o poder desses
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organismos ndo pode ser desprezado. Nesse sentido, anotamos a presenca do
UNICEF, por meio de parceria com o MEC, em 2004, inicio do Governo Lula e
periodo de elaboracdo da PNEI, com o Programa Familia Brasileira Fortalecida®
(BRASIL, 2004a), implementado pela Coordenacdo Geral de Educacao Infantil,
com recursos da UNESCO, além dos projetos financiados pela UNESCO,
conforme mencionamos antes.

Mesmo assim, esses depoimentos refletem que houve um trabalho de
articulacdo dentro da rede por parte de alguns atores no sentido de estabelecer
um conjunto de interesses validos dentro daquele arranjo reticular. Isto €,
estabelecer que certas concepc¢des ou ideias ndo podiam ocupar espaco de
discussdo no processo de elaboracédo da PNEI. E interessante observarmos que
essa atitude assegura a rede um compartilhamento de interesses e valores, que
sdo defendidos em busca da concretizacdo dos objetivos da politica, ou seja,
atender aos anseios da sociedade em relagédo a educacéao infantil.

Essa busca pela construcao de valores comuns dentro da rede favorece
o trabalho porque permite que se consolidem ideias e concepc¢des sem muitos
embates. A0 mesmo tempo, essa acdo dos atores buscando a defesa de
interesses comuns e agindo contra pensamentos ou ideias consideradas

S DPHDoDGRUDV" GH RXWURV DWRUHV GD UHGH PHUHFH RX'

baseado nesse tipo de estratégia, que, ao tentar estabelecer essa unidade de

% A influéncia do UNICEF na educagcao infantil no primeiro mandato do Governo Lula foi objeto de

DQiOLVH QD 7HVH LQWLWXODGD 32 81,&() H D SROtWULB DL GO MEFAEDomR C
abordada a partir da elaboragdo e implementacdo do Programa Familia Brasileira Fortalecida

(FULLGRAF, 2007).
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pensamento, estivessem evitando o conflito, o que seria interessante, mas
também estivessem evitando tratar de questdes polémicas, provenientes de atores
considerados fortes.
Dentro da rede de politicas publicas o que deve prevalecer € o trabalho
colaborativo e cooperativo entre 0s seus participantes, mediado por processos de
negociacdo (KLIJN, 1998), em busca de posi¢cdes consensuais. No caso da
participacdo dos atores na PNEI, havia o reconhecimento de que, no geral, as
posicdes consensuais eram construidas e acatadas pela maioria. 3$V IDODV GXUDQWF
0 processo de construcdo se apresentavam muitas vezes consensuais para o
conjunto, apareciam contradi¢cdes, essas contradicdes dentro dos movimentos
VRFLDLY PHVPR RUD GHQWUR GR SUYSUCWBRM&UQR"™ (175(
algumas divergéncias se tornavam impasses, especialmente relacionadas a
aspectos legais, os atores buscavam suporte junto ao MEC, conforme observamos
nos trechos a seguir:

Uma polémica colocada e que passava o0 seminario e ela era
PDQWLGD Dt R SHVVRDO GR 0(& p TXHP GHILQLD
(ENTREVISTA 5 £CNTE).

As outras questdes, a negociacdo foi tomar como base a
legislacdo e ai ndo tem muita discussdo, por mais que a gente nao
concorde com a lei ela é lei; ou ela € norma, algo determinado pelo
CNE, por exemplo, que tem carater normativo. Mas olha, em
nenhum momento houve algo muito complicado ou uma saia justa
muito grande. Eu acho que as discussfes foram muito mais de
tornar as metas mais possiveis de serem alcancadas pelos
municipios e pelo préprio MEC, de tornar o documento mais de
acordo com as necessidades reais do que discussdo mesmo
(ENTREVISTA 7 £+COEDI/MEC).
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Em sintese, em relacdo as interacdes entre os atores na rede de
politicas publicas de educacdo infantil ressaltamos como caracteristica
fundamental a busca por posi¢cées consensuais, evitando, sempre que possivel, o
conflito. Com base nessas indicacdes compreendemos que a estratégia dentro da
rede foi de combater as ideias mais divergentes, tornando o grupo o mais
homogéneo possivel. Assim, os consensos nao foram dificeis de alcancar e,
mesmo quando uma divergéncia emergia, ela poderia ser incorporada, porque nao
estaria tdo distante daquilo que os atores defendiam. Essa estratégia foi focada
principalmente no combate as ideias das organizacdes internacionais. Podemos
afirmar que essa estratégia foi exitosa na medida em que essas ideias ndo se
fazem presentes na PNEI. Ressaltamos a importancia das interacdes estratégicas
no alcance de objetivos mais amplos estabelecidos na rede, em detrimento de
demandas de um ator especifico.

Nesse sentido, as anélises dos documentos e das entrevistas mostram
que, no processo de elaboracdo da PNEI, um tipo de ator se mostrou mais
influente, prevalecendo seja nas articulagbes seja na hegemonia das ideias.
Estamos nos referindo aos atores vinculados as organizagcdes néo
governamentais. Essa influéncia ocorre em contraposicdo ao enfraquecimento,
dentro da rede, dos dois outros tipos de atores ndo estatais mencionados
anteriormente, quais sejam, os atores de mercado e os atores vinculados aos
organismos internacionais. Assim, até mesmo em consonancia com o contexto
politico da época, em termos de Governo, a elaboragdo da PNEI carrega as

SPDUFDV" GD SDUWLFLSDomR GRV DWRUHV QmRnNBOVWDWDLYV
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governamentais, ou seja, 0S movimentos sociais, sindicatos, e outras entidades da

sociedade civil etc.

4.2.3. Interdependéncias

Como demarcamos antes, em redes de politicas publicas, o processo
de elaboracdo envolve uma relacdo de interdependéncia entre os atores
participantes, tendo em vista alcancar determinados objetivos politicos (SANTOS,
2005; KLIJN, 1998; SCHNEIDER, 2005). Essa relacdo de interdependéncia na
rede se estabelece porque os atores necessitam da participacdo e dos recursos
do demais com vistas a obter os seus objetivos. Em suma, os atores necessitam
de recursos (conhecimento, financeiro, capilaridade social, legitimidade politica,
pessoal etc.) dos demais para alcancar suas metas (KLIJN, 1998). A questdo que
nos interessa, neste tépico, € identificar essas relacdes entre atores em funcéo da
proximidade, apresentando o0s tipos de recursos que originaram as
interpendéncias estabelecidas quando da elaboracdo da PNEI.

J& assinalamos, com Kilijn (1998), que as interdependéncias geram
interacdes entre os atores na rede de politicas publicas, as quais criam e mantém
os padroes de interagdo. Assim, compreendemos que por meio das
interdependéncias podemos verificar os padrdoes de relagdo entre os atores na
UHGH RV TXDLV 3HVWmMmR FDUDFWHUL]DGRV SRU UHJXOTDL
causadas pela existéncia deregrDV H GLYLV}HV GH UHFXUVR8.” ./,-1

Assim, a andlise aponta para padrdes de relacdo em termos de interacdes entre
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0s atores e posicdes que ocupam na rede em decorréncia das interdependéncias
entre eles.

Na rede em analise, identificamos interdependéncias em funcédo de
recursos como conhecimento, financeiro, além de capilaridade social e
legitimidade politica. Constatamos, por exemplo, que houve uma relacdo de
proximidade entre o MIEIB e a UNDIME, conforme trecho do depoimento abaixo.

A UNDIME sempre foi caracterizada como um parceiro, mais junto
do MIEIB, na verdade fomos parceiros de trabalho. O embate com
0 CONSED era mais efetivo. A UNDIME a gente pode caracterizar
como parceiros de trabalho, sempre tiveram essa caracteristica
(ENTREVISTA 1 +MIEIB).

Por parte da UNDIME, compreendemos que essa parceria se
estabeleceu em funcdo de troca de conhecimentos e da capilaridade social do
MIEIB, uma vez que 0 movimento possui essa caracteristica de aglutinar
especialistas de educacdo infantil, além de trabalhar com aspectos praticos
relacionados a implementacdo das politicas na area e identificados com as
demandas da sociedade. Para o MIEIB era importante contar com um parceiro
gue aglutinasse os dirigentes municipais de educacgéo que significava legitimidade
politica para implementar as propostas. Do mesmo modo, podemos perceber essa
PHVPD UHODomR GH SUR[LPLGDGH FRP R 0(& 32&0,(,% p XF
(ENTREVISTA 2 +MIEIB). De outra parte, a relagdo com o CONSED tinha como
caracteristica principal o embate.

De um modo geral, as analises apontam para uma relacdo de

cordialidade, debate democratico e ético entre os atores da rede, apesar do
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UHFRQKHFLPHQWR GDV GLIHUHQoDV H[LVWHQWHWWQWUH H
e sempre tem diferencas de posicdes entre as entidades, entre os diferentes
SDSpLV pDV VHPSUH IRL XPD UHODomR GH GHEDWH
(ENTREVISTA 2 £MIEIB). A UNESCO afirma que havia uma relacédo cordial com
WRGRV RV DWRUHV SRUpP UHVVDOWD XPD UthabezmR PDLV S
TXH HOHV WDPEpP SDUWLFLEDOREYETA B SMNESCO) \EBsa
pesquisa, mencionada anteriormente, € a que se refere a revisdo de politicas e
servicos na area de educacdo infantil, realizada com recursos financeiros da
UNESCO. ldentificamos que essa relacdo entre o MIEIB, MEC e UNESCO era
marcada, principalmente, pela troca de recursos de conhecimentos e financeiros.
5HOHPEUDPRY TXH 3KRXYH XPD SDUFHULD HQWUH D 81(6.
UHDOL]DomR GR HVWXGR p$YDOLDomR GH SROtWXHDV GH ((
junto as inumeras discussdes com o Comité, também ofereceu subsidios a
IRUPXODomR GD SROtWLFD QDFURE3O®. (175(9,67$ +

Entre os atores do movimento sindical, a interdependéncia estabelecida
estava marcada pela troca de conhecimentos e capilaridade social. A CONTEE
DSRQWD D UHODomR PDLV SUy[LPD IRL HVYWDEHOBFLGD 3SU
81',0(" ENTREVISTA4 £&217(( $ &17( H[SOLFLWD TXH 3FRP D &2:
gente conversava mais porque € do movimento sindical, a gente conversava mais

HVVDV TXHVW}HV IRUD GDTXHOHV HECSTERRV ™ (175(9,67%

I+

Na nossa analise, identificamos que apenas um ator ndo estatal revelou
um possivel isolamento na rede, no que concerne as interdependéncias, o que

nao significa que nao tenha tido influéncia no processo de elaboragédo. Assim, a
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entrevistada da ANPEd argumenta que ndo houve relacdo de proximidade com
nenhum ator em especial nesse processo de elaboracdo, por ndo acreditar nessa
IRUPD GH 3IDJHU SROtWLFD" H 3SRU D Fid¢adinfevitd &stalf XH D ULT
HP QmR WHU FRQVHQVRV"™ $VVLP H[SOLFD D HQWUHYLVWDOC

olhe, eu ndo sei responder a essa pergunta [acerca das relactes
com outros atores], porque isso ai é um jeito de fazer politica que
eu ndo confio. Mas eu posso te dizer que a CNTE nao concorda
que a gente chame a professora que ndo tem diploma, que
trabalha na creche, que ganha mal, que ela tem funcdo docente.
[...] Eu era indicada e depois na reunido anual eu contava. Entao,
nao busquei nenhuma [relacdo]; tentei levar essas ideias que eu
defendo na ANPEd, e que eles confiaram em mim, para eu
defender la. E elas ndo eram hegeménicas, isso é importante falar,
nao eram hegemonicas (ENTREVISTA 6 +ANPEd).

Além disso, como mencionamos antes, houve, por parte de alguns
atores, certo distanciamento em relacdo as posi¢cdes consideradas académicas.
Podemos depreender, ainda, que existiam divergéncias com a CNTE, embora nao
significasse um problema para a ANPEd, uma vez que isso representava a riqueza
da educacéo infantil. Da mesma forma, o MIEIB relata divergéncias com a CNTE
em torno da questdo do financiamento publico para as escolas comunitarias, como
segue:

a CNTE sempre defende recursos publicos para educacao publica
e a escola comunitaria fica de fora. A gente nao! A gente sempre
incluiu a escola comunitaria. Nao tem outra forma, o que nés
fizemos algum tempo depois, foi dar um tempo, a rede comunitaria
esta dentro do FUNDEB até tal ano. Isso foi um consenso
(ENTREVISTA 1 +MIEIB).

Em relacdo as interdependéncias, os atores analisados, quando

indagados sobre a existéncia de algum ator com ascendéncia sobre os demais,
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expressam posi¢cdes que ndo apontam para a prevaléncia de um ator em especial.
Embora, as vezes, mencionem a atuacao diferenciada em relacéo a algum ator. A
seguir, destacamos trechos dos depoimentos que corroboram com essa
afirmacdo.
N&o sei se teve um que tenha tido essa posicdo. 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
importéncia. A ANPEd para poder sedimentar a discussao mais
tedrica de concepcédo de infancia, de concepcédo de professor, de
professora de educacdo infantil, de concepc¢do de qualidade
(ENTREVISTA 1 - MIEIB).
N&o. Acho que a UNDIME (ENTREVISTA 2 - MIEIB).

Acho que talvez o MIEIB, ele teve um papel bastante importante
(ENTREVISTA 3 +UNESCO).

Cada uma teve sua peculiaridade, porém merece destaque a
UNDIME (ENTREVISTA 4 + CONTEE).

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).

Acho que eu tive o meu papel, eles me chamaram mesmo

sabendo que eu tenho essa briga, que é defender a primeira etapa

GD (GXFDomR %iVLFD H HVVHDWKRIUIRID RSULPBQGH
etapa da Educacao Basica, pensar nisso (ENTREVISTA 6 +

ANPECd).

Ainda que os atores estabelecessem relacdes privilegiadas com outros
atores da rede, podemos afirmar, por meio dos depoimentos, ndo houve a
identificacdo clara da prevaléncia de um ator. Nem mesmo o MEC é citado nessa
perspectiva.

A figura a seguir procura ilustrar as interacdes e interdependéncias

identificadas nessa rede:
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CNTE

FIGURA 16 tRepresentacao grafica das interacdes e interdependéncias na rede.
Fonte: adaptada de Sandstrém (2008, p.163).

Assim, constituiu caracteristica dessa rede de politicas publicas a
inexisténcia de um ator central, revelando, de acordo com Schneider (2005), que a
rede se estruturou de forma nado hierarquica entre os atores estatais e nao
estatais. 1D UHGH R LQWHUFKPELR *QmR VLJQLILFD FRQWXGR
beneficiem igualmente da relacdo dai decorrente ou que exista simetria quanto
aos recursos (capital, conhecimento, capilaridade social, legitimidade politica etc.)
acumuODGRV SRU FDGD XP GHVVHV OWR3). A ¢laboréghia de 6

politicas, nesse caso, ndo se baseou em comando ou ordem, mas em negociacao
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e intercambio em que todos os atores se beneficiaram dessa relacdo (SANTOS,

2005).

4.2.4. Dialogo entre os atores ndo estatais e o Estado

Quanto ao dialogo estabelecido entre os atores ndo estatais e 0 MEC

ressaltamos a visdo de cada entrevistado e sua avaliacdo dos canais postos a

disposicdo dos atores. O MIEIB, conforme vimos anteriormente, sempre

reivindicou uma interlocucdo com o MEC na elaboracéo da politica. Em relacéo a

guestao do financiamento havia sérias divergéncias entre MEIB e MEC.

[...] sempre foi um pouco dificil a relagdo com o pessoal do MEC
nesses momentos. Eu acho que a gente ndo se sentia
representado, porque o MEC também sofria pressdo, a gente
sabia disso. Pressdo do CONSED, da CNTE, que n&o podia dirigir
0S recursos para rede comunitaria. E o MEC sabia que quem fazia
educacéo infantil nesse pais era a rede comunitaria. Entdo como
atender? Eu sei que politica € isso, vocé tem que ouvir todo mundo
e fazer as consideracdes e fazer as articulacdes, e vé o que € que
sobra disso tudo, entendeu? Porque tem muito poder de barganha,
tem muita forca politica (ENTREVISTA 1 +MIEIB).

Nesse processo parece que a instituicdo ndo se sentiu plenamente

contemplada, segundo o trecho do depoimento a seguir:

Eu acho que é uma relacdo de colaboracdo e de contradicao.
Entdo, eu me lembro de que nessa época a gente também estava
lutando por um programa de formacao, lutando pela constituicdo
do CONPEB, que era um conselho que a gente propds ao
Cristovam como um conselho consultivo da educagao infantil e, na
época, a Maria José Féres, que era Secretéria, acabou
transformando num conselho consultivo da educacgéo béasica. Eu
lembro que nesse CONPEB o didlogo era muito dificil, porque a
gente tinha aquela expectativa de decidir questbes da educacéo
infantil, mas como tinha outras questdes, prevaleciam também, as
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vezes, 0 ensino médio, as outras discussbes. Entdo eu lembro que
tinha certa insatisfacdo do MIEIB pela n&o priorizacdo da
educacao infantil, uma coisa que hoje ndo acontece mais
(ENTREVISTA 2 +MIEIB).

Diferente € a avaliacdo que a UNESCO faz do didlogo com o MEC.
3DUD HVVH DWRU 3R GLIORJR F mbitoRordd(8vol Riaviavima S U H
SDUFHULD HIHWLYD QD UHDOL]DomR GR HVWXGR H QO
(ENTREVISTA 3 £UNESCO). Ressaltamos que a relacdo entre a UNESCO e o
MEC, embora ndo tdo explicito nos depoimentos, se revestia de uma condi¢ao
especial, dado os projetos existentes naquele momento que envolviam ambos os
atores, embora, acreditamos, isso ndo teve consequéncias em termos de
determinar a insercdo de temas na politica. Entdo, mesmo que nao evidenciada
pelos outros atores, essa relacdo dava a UNESCO um papel importante no
processo de elaboracao da politica.
A visdo compartilhada pelos atores vinculados ao movimento sindical
era de que houve um ganho, de forma mais geral, em relacdo ao dialogo como o
MEC, desde o inicio do Governo Lula. Assim, conforPH D &217(dom3as
mudancas de gestdo, houve maior capacidade de dialogo e de respeito a posicao
GDV HQWLGDGHY VHUYLQGR GH PHGLDGRU GDV GLIHUHQW
CONTEE).
Para a CNTE,

o didlogo com o Ministério da Educacao, desde a chegada do
governo Lula, mudou muito, sempre coloco isso nos debates.
Antes de ser diretor na CNTE, eu integrava o Conselho. Entdo eu
acompanhei, durante o periodo de Fernando Henrique Cardoso,
na gestdo de Paulo Renato, pelo Conselho. E o Paulo Renato so
nos recebeu enquanto CNTE uma vez. Entregamos um documento
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para ele e ele ndo considerou nada do documento. Com o
Fernando Henrique Cardoso a gente nunca se reuniu, apesar de
ter solicitado véarias vezes. No governo Lula, durante esses oito
anos, nos reunimos com ele quatro vezes, com o0 Ministro
perdemos as contas. E como a estrutura foi montada com as
comissdes, comités para poder participar da construcdo politica,
entdo nds participamos de todos, participando e fazendo o debate
(ENTREVISTA 5 +CNTE).

Esses depoimentos privilegiam o aspecto politico-partidario para avaliar
a abertura do dialogo e a criacdo dos espagos, numa perspectiva institucional.
Embora tenham esse viés, essas avaliacdes permitem evidenciar mais um olhar
sobre 0 mesmo processo.

Avaliacdo semelhante podemos visualizar no depoimento da ANPEd,
que apresenta além do aspecto politico-partidario um componente pessoal,
conforme o trecho a seguir destacado.

O diadlogo com o MEC foi sempre perfeito, porque cada uma com
suas idiossincrasias. A Jane tinha alguma coisa comigo, um
pouquinho de briga comigo, mas eram coisas que por mais gue
interferisse todo mundo estava vendo. Entdo, ndo era um
problema, era uma situacdo pessoal, e a0 mesmo tempo eu a
admirava, que era uma petista guerreira (ENTREVISTA 6 =+
ANPECd).

Ao analisarmos esses depoimentos, podemos observar a presenca de
varios arranjos. Temos o descontentamento do movimento social, uma avaliacdo
positiva e acritica da organizacdo internacional, a aprovacdo numa perspectiva
institucional com um viés politico-partidaria e, por fim, uma avaliacdo
personalizada, também com um viés politico-partidario. Quanto ao processo que
se instalou em torno da elaboracdo da PNEI, os atores avaliam, de forma geral,

que o processo foi importante e positivo, porém apresentou falhas.
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A representante do MIEIB registra que houve uma mudanca de
percepcdo em relacdo ao movimento a partir desse processo. Nesse sentido,
UHODWD TXH 3R 0(& SHUFHEHX TXH R JUXSR GHRFGXFDomR
experts, tem pessoas muito poderosas intelectualmente, cujas questdes devem
VHU FRQVLGHUDGDV  (D7608,6B0pPtGLVVR R 0,(,% DYDOLD
participacdo na educacdo infantil € fundamental, porque a educacao infantil &
muito polémica, é cheio de problemas, tem muitas controvérsiaV"- (175(9,67 %
+MIEIB). E, finalmente, destaca que

se nao for uma politica de participacdo, ndo se yarante . Como €
gue numa questdo polémica como a educacdo infantil, faz-se
politica de gabinete? N&o vinga. Quando vocé legitima a
participacdo Vvocé ouve, garante as mudancas e O
redirecionamento (ENTREVISTA 1 =MIEIB).

Ainda de acordo com o MIEIB, temos a seguinte avaliacdo sobre o

processo:

avalio que o processo, o debate, os seminarios regionais, ele foi
muito bom. Esse processo democratico e de sistematizar um
documento também foi uma decisdo muito importante. Agora,
internamente, a gente ja tinha a discussdo do FUNDEB, a
discussdo da inclusdo de criancas de 6 anos no ensino
fundamental, a discusséao de rever as diretrizes curriculares, esses
eram pontos de tenséo, e as metas de atendimento, que ja eram,
naquela época, 50% de criancas de 0 a 3 (ENTREVISTA 2 -
MIEIB).

Em sintese, esses depoimentos apontam para uma avaliacdo positiva
tanto do processo quanto do papel do movimento. Revelam ainda a compreenséao
de que questbes complexas e polémicas como a educacdo infantil devem ser

encaminhadas por meio de estratégias de participacdo efetiva. Nessa perspectiva,
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afirma que a forma participativa e democratica de elaboracéo da politica permite

dar maiorlegLWLPLGDGH jV GHFLV}HV HP FRQWUDSRVLOomMR jV 3SR
Nesse ponto, as avaliacbes do MIEIB e da UNESCO coincidem.

Vejamos o que a UNESCO exp0e sobre essa questao.

O processo de discusséo foi importante para a consolidagcéo da
politica. O ponto positivo € trazer a discussdo as entidades e
movimentos ligados as questdes da Educacdo Infantil. Ndo h&
davidas que este processo € muito mais rico do que se fosse feito
somente fechado no éambito do MEC (ENTREVISTA 3 #
UNESCO).

Novamente as visbes dos atores do movimento sindical séo
convergentes. Para a CNTE e CONTEE ha uma associacdo entre processo e
produto, assim o0 processo € avaliado positivamente a partir do documento final
elaborado. O aspecto negativo ressaltado se refere a falta de divulgacdo do
documento e consequente desconhecimento da base acerca do que foi produzido.
3DUD D &217(( RV SRQWRV SRVLWLYRVY VmR DTXHOHV FRQ\
maior ponto negativo foi a falta de divulgacdo desse documento e a instituicdo
deste como referéncia efetiva para as politicas locais de educacdo infantil,
SULQFLSDOPHQWH DRV PXQLFtESORMEE). (175(9,67% +
Vejamos o depoimento da CNTE acerca dessa questéo:

ele é positivo, mas um positivo incompleto. Porque antes o MEC
contratava as pessoas € la no gabinete produzia as politicas, ndo
discutia conosco, s6 publicava e cumpra-se. Na pratica, elas ndo
eram cumpridas e na hora de um conflito € que essas orientacdes
eram levadas em consideracdao. Essa mudanca € positiva porque
comeca a construir a politica com aqueles que sao representantes
desse conjunto. Mas ela ainda é incompleta. Porque, nessa
construcéo de 2004 e 2005, se chegar hoje na escola de educacéo
infantil e perguntar ao trabalhador da educacéo se ele conhece o
documento ou as diretrizes, se ele aplica, pode até ter uma
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fragmentacdo de aplicagdo, mas nao pelo conhecimento daquilo
gue foi construido (ENTREVISTA 5 £CNTE).

Em relacdo a avaliagdo do documento temos uma unanimidade. Todos
0s atores entrevistados avaliam que o documento foi bem elaborado, sintetiza a
discussdo que houve na época, incorpora questbes importantes, reflete os
consensos estabelecidos em torno da educacao infantil, além de atual.

Assim temos a avaliagao do MIEIB,

eles sdo bons documentos. Eles expressam a esséncia da
discussdo. E claro que tem algumas coisas que a gente avalia e
tem que ser adaptadas, € uma politica nacional. Como é que se
comporta em cada Estado, depende de cada Estado, entdo eu
acho que valeu a pena (ENTREVISTA 1 +MIEIB).

Eu acho que é um documento muito importante e muito claro, que
tem metas e estratégias muito boas e que continuam atuais. Tanto
no sentido de que todas essas metas foram sendo atingidas,
porque o MEC foi atuando coerentemente nessas metas, colocou
o programa de formacdo, defende a admissdo de professores
formados, criou um programa de construgcdo de creches, continua
realizando estudos sobre a educagdo infantil, divulga
permanentemente as questfes de qualidade, os parametros de
qualidade vem aprimorando, criou o0 FUNDEB. Eu vejo um
documento que poucas coisas nele ndo seriam presentes, atuais e
essas estratégias definidas foram muito adequadas (ENTREVISTA
2 +MIEIB).

O MIEIB reconhece a importancia do MEC como uma instancia
coordenadora dessa politica e a importancia das orientacdes e do
papel do MEC. Entdo o documento de politica ele € um documento
gue nao s6 explicita metas, como também ele explicita uma
concepcédo, uma concepgdo nacional. Uma concepgao de Estado e
isso é muito importante para a implementacdo da politica
(ENTREVISTA 2 £MIEIB).

Aspectos semelhantes sao ressaltados pela UNESCO, vejamos:

penso que o documento final sintetiza o resultado de todo o
processo. Deixa diretrizes, estabelece objetivos, metas e
estratégias e oferece recomendagbes. Sem duavida, é um
documento importante para orientar a ampliacdo do atendimento
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com qualidade as crian¢as de 0-6 anos no Pais (ENTREVISTA 3 -
UNESCO).

Os movimentos sindicais levantam aspectos diversos presentes no
documento.

No geral contém os elementos necessarios para a constituicao de
pardmetros nacionais de qualidade, além de fazer uma avaliacédo
consistente da El & sua época (ENTREVISTA 4 +CONTEE).

Ele é bom. Ele é bom, est4d no papel, mas aqueles que deveriam
ter conhecimento dele, entender esse documento e colocar ele em
pratica ndo tem conhecimento. E uma falha de todo mundo,
inclusive nossa, enquanto sindicato (ENTREVISTA 5 +CNTE).

No depoimento do representante da ANPEd emerge, nesse aspecto, a
guestao do consenso, esclarecendo que o documento sintetiza aquilo que existe
de consenso entre o0s atores participantes do processo de elaboracao.

Eu gosto do documento, acho bom, acho que a gente pode fazer

coisas melhores. Nao acho que ele é prova de consenso, acho que

aquilo 14, tudo bem, ele é prova daquilo que nés temos de

consenso. Talvez uma coisa ou outra eu ndo concorde, mas ele

revela: isso aqui, o grupo concorda, como documento. Aparece

uma diferenga aqui e ali, e pronto. E gosto demais da

infraestrutura, que teve a assessoria de um grupo do Rio de

Janeiro, que é muito ligada com a gente. Esse grupo tem

Engenheiro, Arquiteto, Pedagogo e Psicélogo. E esse documento

Dt p SDUD XvDU D IUDVH GR /XOD Ju3HOD SULPHLUI
SDtVY H p PHVPR 3RUTXH IDOD Y-BscolXéta FUHFKH H
diferentes, mas néo dizia como. Mas agora fala: a infraestrutura da

pré-escola é assim, ndo tem nada que ver com mesinha,

cadeirinha, tem que ter isso (ENTREVISTA 6 *ANPEd).

No geral, os atores manifestaram satisfacdo e crenca no processo.

eu me sinto gratificada por ter tido oportunidade de ter uma
participacdo efetiva na construgédo das politicas, porque a gente se
sente mais sujeito, tem mais responsabilidade com aquilo que a
gente esta produzindo, com aquilo que a gente esta fazendo. Eu
acho que o que eu aprendi nesse tempo todo é que o0s
mecanismos de participagdo sdo imprescindiveis para a criagcao de
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uma politica, isso em qualquer meio. [...] Um Estado que consegue
fazer isso, consegue fazer uma conferéncia, que ouve e que
considera as questdes levantadas, eu acho que legitima uma
politica. O MEC quando convoca ou aceita as reivindica¢des de
convocacao da sociedade civil pra poder opinar sobre as politicas,
ele s6 cresce (ENTREVISTA 1 +tMEIB).

Em sintese, podemos afirmar que a rede de politicas publicas de
educacao infantil foi composta por diversos atores, estatais e ndo estatais, que
tinham metas especificas, mas que estavam reunidos em torno de um objetivo
comum, a elaboragéo da Politica Nacional de Educacgéo Infantil. Foi caracterizada
ainda por uma relacao estavel de seus integrantes ao longo do tempo. O processo
de elaboracdo compreendeu o periodo de 2003 a 2005 e envolveu diversas
etapas, os Seminarios Regionais, reunides nos comités e, finalmente, Seminério
Nacional e publicacéo.

Assim, em relagcdo ao CONPEB compreendemos que se caracterizou
como um espaco institucional, aberto a participacdo dos diversos atores da
sociedade civil no processo de decisdo e elaboracdo da politica publica,
constituindo-se no l6cus privilegiado para articulacées, cooperacdes e decisdes
em relacdo ao processo de elaboragéo da politica. Em conformidade com nossos
objetivos, constatamos que a participacdo dos atores ndo estatais na rede
apresentou trés caracteristicas principais: esteve fundamentada pelo
conhecimento e na experiéncia acumuladas desses atores (UNESCO, MIEIB),
revestiu-se de um carater politico (CNTE, CONTEE) e incorporou aspectos
politico-partidarios (ANPED). Do conjunto das entrevistas depreendemos, de

maneira geral, que 0s representantes reconhecem que: a) a participacdo no

223



processo de elaboracédo da politica foi positiva e importante, apesar de apontar
algumas falhas nesse processo; b) que apesar das diferencas, a relacdo com as
outras instituicbes foi sempre de cordialidade e busca do debate democratico e
ético; e ¢) que o documento da politica elaborado nesse processo aponta para
avancos importantes no ambito da educacdo infantil, revelando consensos
possiveis naquele momento.

Outro aspecto relevante evidenciado em relagcdo a participacdo no
processo de elaboracdo da politica envolve o protagonismo dos atores. Quando
guestionados diretamente se alguma instituicdo ocupou lugar de destague nesse
processo, a maioria respondeu que ndo. Embora todos tenham em algum
momento da entrevista se referido a atuacdo de algum ator em especial, essa
atuacado nao foi considerada como preponderancia de um ator sobre os demais.
Essa € uma caracteristica importante a ser observada na rede. Nas redes de
politicas os resultados decorrem da interacdo estratégica entre os atores. Nao ha

um ator central (KLIJN, 1998).
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CONSIDERACOES FINAIS

Esta tese se inseriu nos estudos sobre o processo de elaboragéo de
politicas publicas com base na abordagem de redes de politicas de publicas
(policy network). A partir das Ultimas décadas do século XX, essa abordagem tem
se tornado mais frequente, por oferecer uma visdo geral da participacdo dos
diferentes atores no processo de elaboragdo ou ainda por investigar a relacao
estabelecida entre eles nesse processo. Assim, buscamos suporte nessa
abordagem para compreender a participacdo de atores n&o estatais no processo
de elaboracdo da politica publica de educacéo infantil no Brasil, bem como a
relacdo estabelecida entre esses atores.

A0 nos inserirmos nesse campo, compreendemos que na relacdo entre
Estado e sociedade no processamento e conducdo das demandas em contextos
de gestdo compartilhada ha a participacdo de atores estatais e ndo estatais no
processo de elaboracéo de politicas publicas. A questdo é saber como se da essa
participacdo dos atores ndo estatais e se eles interferem no processo e no
conteldo da politica.

Algumas razOes justificaram o0 desenvolvimento da pesquisa
apresentada nesta tese. Entre elas, mencionamos: a) a emergéncia das redes de
politicas publicas como alternativas aos desafios contemporaneos relacionados ao
processo de politicas publicas; b) a participacdo de novos atores no processo de

elaboracao de politicas publicas; ¢) a educacao infantii como um campo marcado
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por tensdes e a sua constituicdo como politica publica; e d) finalmente, a falta de
estudos na area de educacéao, especialmente na educacéao infantil, que envolvam
todos esses aspectos.

As questbes que se apresentaram como fio condutor para o trabalho
apresentado nesta tese sdo: 1) Como os atores ndo estatais influenciaram a
elaboracéo da Politica Nacional de Educacao Infantil (PNEI, 2003-2005)? 2) Quais
as estratégias que foram utilizadas? 3) Houve algum tipo de interdependéncia e
interacdo entre os diferentes atores? Quais foram os limites e as tensdes da
influéncia de atores nao estatais na elaboracao dessa politica? 4) Que importancia
0s atores ndo estatais tiveram no processo de elaboracédo da Politica Nacional de
Educacao Infantil? Em sintese: Qual o papel e a influéncia que os atores nao
estatais tiveram na elaboracéo da Politica Nacional de Educacéao Infantil?

Assim, tivemos por objetivo geral analisar a participacdo de atores nao
estatais no processo de elaboracdo da Politica Nacional de Educacéo Infantil.
Mais especificamente, procuramos descrever essa participacdo, bem como
caracterizar o tipo de relacdes estabelecidas entre atores estatais e nao estatais.
Buscamos, ainda, mapear as demandas dos atores ndo estatais e com iSso
identificar a influéncia exercida por eles nesse processo. Compreendemos que,
embora seja possivel observar a participacdo de atores ndo estatais nas diferentes
etapas de uma politica publica, na pesquisa elegemos a elaboracao, visto que é
nesse momento que opcdes técnicas e politicas sdo incorporadas ou rejeitadas,
possibilitando, assim, atingir os objetivos tracados.

Estruturamos a analise com base em alguns conceitos, tais como: a
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concepcao de rede de politicas publicas, no¢des sobre o papel do Estado nas
sociedades contemporaneas, a concepcdo de politicas publicas, participagcéao
social, elaboracdo de politicas publicas e interesses, atores estatais e nao
estatais. Isso nos possibilitou abordar as questdes sobre como se deu a
participacdo dos atores ndo estatais e se eles influenciaram no processo e no
conteudo da politica, em uma perspectiva de redes de politicas publicas. Esse
referencial foi montado com o aporte tedrico de Schneider, Santos, Klijn, Bérzel,
Duarte, Teixeira, Rosemberg, Vieira entre outros.

Nessa perspectiva, partimos da hipétese de que no processo de
elaboracdo de politicas publicas por meio de redes os atores nao estatais
cooperam entre si e estabelecem interdependéncias, influenciando, assim, o
processo e o contetdo da politica.

Conforme vimos em capitulos anteriores, o campo de analise da
pesquisa se restringiu ao processo de elaboracdo da PNEI, ocorrido no periodo de
2003 a 2005. Com vistas ao levantamento de informacdes, utilizamos as seguintes
fontes: a) as portarias que instituiram os comités no periodo analisado (BRASIL,
2003a; 2004a); b) as duas versbes do documento da PNEI (BRASIL, 2003b;
2005a); c) os relatorios de gestao e planejamento do MEC/SEB (BRASIL, 2003c;
2004b; 2005b; 2006); d) documentos produzidos pelos atores nao estatais
voltados para a area de educacdo (cartas, mocdes, analise de conjuntura,
relatorios de gestdo e outros); e) sitios oficiais da internet; f) estudos e pesquisas
produzidas por esses mesmos atores voltados para a area de educacéao infantil; e

g) depoimentos de representantes das institui¢coes.
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Especialmente sobre os depoimentos, foram realizadas sete entrevistas
semiestruturadas entre agosto de 2012 e abril de 2013, sendo seis com
representantes dos atores ndo estatais e uma com um representante estatal. Os
atores ndo estatais entrevistados foram ANPEd, CNTE, CONTEE, MIEIB e
UNESCO. Além desses, entrevistamos um representante do MEC, que além de
instituir o CONPEB, foi também o responsavel pela conducdo do processo de
elaboracdo da PNEI.

As analises evidenciaram que o processo de elaboracdo da PNEI, no
ambito do MEC/SEB, transitou, no periodo de 2003-2005, de um dirigismo estatal
em direcdo a incorporacdo de mecanismos de participacdo e interacao,
especialmente por meio da constituicdo de comités. Identificamos que a
constituicdo desses espacos, no ambito da educacdo infantil, ocorreu nos
primeiros anos do Governo Lula; inicialmente foi instituido um comité com forte
presenca de atores estatais, que, ap6s reformulacdo, em 2004, passou a ser
composto, majoritariamente, por atores nao estatais. Assim, observamos que o
periodo analisado correspondeu ao inicio do Governo Lula, que representou um
esforco de rompimento com o periodo imediatamente anterior, do governo
Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), caracterizado, em termos de educacéo
infantil, por aquilo que Santos (2005) denomina de dirigismo estatal.

As andlises apontaram para a existéncia de uma rede de politicas
publicas, formada em torno da educacéo infantil. Constatamos que essa rede foi o
resultado de uma acéo intencional de mobilizacdo de atores diversos, estatais e

nao estatais, com varios tipos de recursos que, por meio de processo de
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negociacdo, buscavam resolver um problema politico, mais especificamente
propor diretrizes e metas para uma politica nacional de educacao infantil.

Na analise, concluimos tratar-se de uma rede instituida pelo préprio
Estado, representando um modelo de governanca. Assim, notamos que esse
modelo foi adotado, no caso da educacao infantil, como uma politica de governo,
voltada a ampliagcdo da participacdo de atores ndo estatais na formulacdo de
politicas publicas. Essa caracteristica da rede permitiu-nos afirmar que o Estado
buscou cooperacao para além das suas fronteiras, com vistas a realizar a tarefa
de elaboracéo da politica, com a clara intencdo de mobilizar recursos dispersos
entre os diversos atores da sociedade civil.

Nesse sentido, entendemos que houve responsabilidade compartilhada
entre o Estado e atores ndo estatais na producao da politica, conforme nos indicou
a propria constituicio dos comités. Os recursos, por sua vez, foram
intercambiados entre os diversos atores na rede, em processos de negociacgao,
como, por exemplo, as relagbes estabelecidas MIEIB/UNESCO/MEC, entre outras.
Assim, percebemos que a participagdo ocorreu por meio de interacbes e
interdependéncias, resultando em padr6es mais ou menos estaveis de relacdes
entre os diversos atores na rede.

Identificamos que essa rede foi composta por onze atores, sendo dois
estatais e nove ndo estatais, os quais faziam parte do Comité Nacional de
Politicas de Educacdo Basica (CONPEB), instituido no ambito do MEC/SEB, em
2004. Em relacdo ao CONPEB compreendemos que se caracterizou como um

espaco institucional, aberto a participacdo dos diversos atores da sociedade civil
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no processo de decisdo e elaboracdo da politica publica, constituindo-se no locus
privilegiado para articulagdes, cooperacfes e decisbes em relacdo ao processo de
elaboracdo da PNEI.

Por atores nado estatais, compreendemos aqueles atores que n&o
representam o Estado e sdo, a0 mesmo tempo, potencialmente relevantes para a
acao politica. Ao tomarmos como inspiracdo a classificacado proposta por Sanchez
(2013), trabalhamos com trés grupos principais de atores além do Estado.
Primeiro, as organizacfes ndo governamentais; segundo, as organizacdes
internacionais; terceiro, os atores de mercado, que sao aqueles que tém interesse
econdbmico em relacdo ao tema. Assim, a rede em analise incorporou, além do
Estado, dois tipos de atores, os atores ndo governamentais e as organizacdes
internacionais, estando ausentes os atores do mercado. Nesse caso, embora ela
ndo se descaracterize com a auséncia de atores de mercado, esse fato néo
deixou de ser relevante em relacéo a sua constituicéo, visto que a auséncia desse
tipo de ator revelou que o MEC privilegiou determinados tipos de atores.

As interacbes estratégicas e interdependéncias analisadas revelaram
um carater de complexidade e imprevisibilidade dos processos de negociacao,
porém a cooperacdo e a busca de posicdes consensuais foram caracteristicas
marcantes dessa rede. As informacfes analisadas apontaram que a estratégia
dentro da rede foi a de combater as ideias mais divergentes, tornando o grupo o
mais homogéneo possivel, conforme vimos em relacdo a formagao minima exigida
para os profissionais com atuacao na educacao infantil, como também no tocante

as ideias identificadas com as organizac¢des internacionais. Observamos embates,
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por exemplo, sobre a concepcao da funcdo da educacéo infantil. Nesse aspecto,
percebemos que houve a rejeicdo de uma determinada concepcao.

No processo de elaboracao, identificamos, inicialmente, uma concepcao
identificada com as organizacfes internacionais que defendia uma educacao
infantil caracterizada apenas por uma funcdo complementar a acdo da familia.
(VVD FRQFHSomR DEUH HVSDoR SDUD FULDomR GH SURJ
evidenciados em outros momentos da trajetdria da educacéo infantil, os quais
WUDEDOKDP FRP FRQFHLWRYVY FRPR 3GHVHQYROYLPHQWR L
FUHFKHLUDV" HQWUH RXWURYV 'H RXWUR ODGR SHUFHE'}
concepcao identificada com as reivindicacbes das organizacdes nao
governamentais, de busca de afirmacdo da educacdo infanti com funcéo
diferenciada e complementar a acdo da familia. Essa concepc¢éo, em consonancia
com a legislacdo educacional brasileira, permite inserir definitivamente a educacéo
infantii no campo da educacdo. Nesse sentido, abre espaco para o
estabelecimento de projetos pedagogicos voltados ao atendimento das
especificidades dessa etapa, bem como a insercdo de profissionais qualificados
para a atuacdo com as criancas dessa faixa etaria.

Em sintese, as interacGes estratégicas estabelecidas dentro da rede
serviram para consolidar ideias e concepg¢des conforme a busca de posicoes
consensuais ao grupo, permitindo a consolidacdo de ideias e concepcdes sem
muitos embates.

Na analise, observamos padrbes de relacbes entre os atores,

decorrentes de interdependéncias de recursos, especialmente, os relacionados ao
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conhecimento e recursos financeiros. Conforme delineado antes, o processo de
elaboracéo nas redes de politicas publicas envolve relagdes de interdependéncias
de recursos (financeiros, conhecimento, capilaridade social, legitimidade politica e
recursos humanos etc.) entre os atores, tendo em vista a alcancar os seus
objetivos.

Assim, dentro da rede observamos que entre o MIEIB e o MEC, entre o
MIEIB e a CNTE e entre a CNTE e CONTEE houve interdependéncia relacionada
ao intercambio de informacdes e conhecimentos. Entre o MEC e a UNESCO havia
interdependéncia de recursos financeiros, conforme registramos em relacdo ao
financiamento do processo de elaboracdo da PNEI.

Constatamos que as relagdes entre os atores na rede, resultantes das
interdependéncias de recursos, criaram padrdes de relacionamento baseados na
cooperacao. Ainda que os atores estabelecessem relagdes privilegiadas com
outros atores da rede, observamos que nao houve prevaléncia de um ator sobre
os demais; nem mesmo o MEC apareceu com esse status. Assim,
compreendemos que a rede se estruturou de forma ndo hierarquica.

Embora ndo tenhamos identificado o protagonismo por parte de um ator
especifico, consideramos que houve o predominio de um tipo de ator. As analises
das informacfes indicaram que um tipo de ator se mostrou mais influente,
prevalecendo seja nas articulagdes seja na hegemonia das ideias. Referimos-nos
aos atores vinculados as organizagcfes ndo governamentais. Essa influéncia
ocorreu em contraposicdo ao enfraquecimento, dentro da rede, dos atores

vinculados aos organismos internacionais. Assim, até mesmo em consonancia
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com o contexto politico da época, em termos de Governo, a elaboracdo da PNEI
FDUUHJRX DV 3:PDUFDV" GD SDUWLFLSDomR GRYV
organizacbes nao governamentais, ou seja, aos movimentos sociais, sindicatos e
outras entidades da sociedade civil.

A analise permitiu visualizar a incorporacdo de demandas, as quais se
aproximam de reivindicacdes dos diversos atores ndo estatais. Mencionamos, por
exemplo, a incorporacdo da exigéncia de que os padrbes minimos de
infraestrutura fossem aplicados tanto ao sistema publico quanto ao privado,
identificada como uma reivindicagdo da CONTEE, naquele momento. Outro
exemplo se refere a concepcdo de educacdo infantil presente na verséao final do
documento, identificada com o MIEIB e com a ANPEd.

Além disso, ressaltamos que a comparacdo realizada entre o0s
componentes das duas versdes do documento da PNEI revelou, por meio das
alteracdes, exclusdes e, principalmente, pelas inclusdées, que houve um intenso
processo de negociacao em torno das questdes apresentadas.

Em sintese, constatamos que a participacdo dos atores ndo estatais na
rede revelou trés caracteristicas importantes: a) esteve fundamentada pelo
conhecimento e na experiéncia acumuladas dos atores (UNESCO, MIEIB); b)
revestiu-se de um carater politico (CNTE, CONTEE) e c) incorporou aspectos
politico-partidarios (ANPED). Das andlises, depreendemos que: a) a participacéo
dos atores ndo estatais no processo de elaboracdo da politica foi positiva e
importante, na medida em que permitiu, além da cooperacdo mencionada antes, a

inclusdo de demandas desses atores na politica, conforme vimos nos dois ultimos
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capitulos desta tese; e b) que o documento da politica elaborado nesse processo
incorporou avancgos importantes no ambito da educacdo infantil, revelando
consensos possiveis haquele momento.

Assim, afirmamos que o0s atores nao estatais tiveram um papel
importante no processo de elaboracdo da Politica Nacional de Educacao Infantil
especialmente por trés razdes: a) por incorporar ao debate da politica suas
experiéncias e conhecimentos da area de educacao infantil; b) por traduzir de
forma mais objetiva 0os anseios oriundos de diversos setores de sociedade; e c)
por demonstrar capacidade de negociacéao.

Finalmente, a analise dos dados possibilita-nos inferir que houve a
confirmacdo da hipdtese, visto que a participacdo dos atores ndo estatais
influenciou de forma significativa o processo de elaboragédo, bem como o contetdo
da PNEI. Constatamos a existéncia de um espaco institucional, aberto a
participacdo de diversos atores da sociedade civil no processo de decisdo e
elaboracdo da politica publica. Nesse contexto, atores estatais e ndo estatais
constituiram uma rede de politicas publicas de educacdo infantii que se
caracterizou pela existéncia de relagdes estaveis, continuas no tempo, por possuir
uma estrutura ndo hierarquica, com relagdes que sd0 assimétricas e
interdependéncia de recursos, influenciando a natureza da rede, o processo de
elaboracao e o contetdo da politica.

Mencionamos, ainda, que a elaboracdo de politicas publicas por meio
de rede de politicas publicas, identificada como uma forma especifica de

governancga, permitiu-nos pensar, conforme a analise empreendida, que ela se
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mostrou uma forma eficaz no encaminhamento de problemas complexos, como foi
o0 caso da educacdo infantil. Nesse sentido, como uma estrutura politica, ela
possibilita, além de incorporar conhecimentos e novas informacgdes, favorecer a
resolucdo de conflitos e diminuir os riscos da implementacdo (SANDSTROM,
2008). Em suma, concluimos que a participacdo de atores nao estatais em rede
potencializa o poder de influéncia desses atores a0 mesmo tempo em que
racionaliza as escolhas politicas nos processos decisorios.

Por fim, compreendemos que essa constatacdo tém duas implicagdes,
uma tedrica e outra pratica. Do ponto de vista pratico, significa que a rede de
politicas publicas revela um potencial enorme para os processos de politicas,
SRUpP QmR SRGH VHU YLVWD FRPR XPD 3SDQDRPMLBOR\EDUD I
de problemas publicos. E necessario reconhecer que determinadas condi¢cdes séo
necessarias para a constituicdo da rede.

Do ponto de vista tedrico, podemos apontar que o estudo realizado
apresenta como desafio a necessidade de analises que verifiquem ndo apenas o
processo de elaboracdo, mas se, uma vez constituida e observada a contribuicao
da rede nessa elaboracao, influenciando no processo e no contetdo da politica, se
h& implicacbes para os processos de implementacdo. De outro modo, pensamos
que é necessario verificar se ha alguma relacdo entre a forma de elaboracdo da
politica por meio da rede, incluindo a participacdo e cooperacao entre diferentes
atores, com o processo de implementacdo, tendo em vista saber se os atores

mobilizados na rede procuram formas de acompanhar e contribuir no processo de
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implementacdo da politica que elaboraram. Saber se eles continuam ou néo

comprometidos com a politica envolve trabalhos futuros.
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APENDICE 1

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO +TCLE
Resolucao n° 196/96:Conselho Nacional de Saude

Vocé estd sendo convidado(a) para participar da pesquisa intitulada
Politica Nacional de Educacéao Infantil: analise de redes de politicas publicas em
educagio” TXH WHP SRU REMHWLYRV D DQDOLVDU D SDUWLFL
no processo de elaboracédo da politica nacional de educacdo infantil; b) descrever
e examinar a participacdo de atores nao estatais no processo de elaboracao
dessa politica, tendo em vista caracterizar a influéncia exercida por esses atores
nesse processo, bem como a natureza da relacdo estabelecida entre atores
estatais e ndo estatais; e c) mapear 0s interesses que 0s atores ndo estatais
representavam. Este estudo tem uma abordagem qualitativa e utiliza como
referencial tedrico-metodolégico a analise de redes de politicas publicas (policy
network). Sua participacdo nesta pesquisa consistirA em responder a perguntas
realizadas pelo pesquisador sob a forma de entrevista. A entrevista sera gravada
em formato digital (MP3) para posterior transcricdo e os dados serdo utilizados
apenas nesta pesquisa. A pesquisa tem duracdo de 5 anos, com término previsto
para fevereiro de 2013.

Suas respostas serdo tratadas de forma andénima e confidencial, isto €,
em nenhum momento da pesquisa 0 seu nome sera divulgado. Quando for
necessario referir situagbes determinadas, sua privacidade serd assegurada

através da substituicdo do seu nome por uma identificacdo aleatéria. Os dados
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coletados utilizados nesta pesquisa serdo divulgados na redacéo final da Tese de
Doutorado, em eventos e/ou revistas cientificas.

Sua participacdo é voluntaria , isto €, a qualguer momento vocé podera
desistir de participar da pesquisa e retirar 0 seu consentimento. Sua recusa em
participar da pesquisa nao trara nenhum prejuizo para vocé ou sua instituicdo. Da
mesma forma, ndo havera custo ou quaisquer compensacdes financeiras.

N&o havera riscos de qualquer natureza relacionada a sua participacdo. O
beneficio relacionado a sua participacdo serd a contribuicdo para a pesquisa
cientifica na area de Educacéo e de Politicas Publicas.

Informo que vocé recebera uma cépia deste Termo onde constam os dados
do pesquisador responsavel, para contatos, esclarecimento de davidas sobre o
projeto e sua participacdo, em qualquer fase da pesquisa. Bem como os dados do
Comité de Etica em Pesquisa da Unicamp, para denlncias e/ou reclamacées
acerca de aspectos éticos da pesquisa.

Recife, de de 2012.

Pesquisadora Responsavel: Isabel Cristina de Andrade Lima e Silva
Telefones: 81 £92764845 /81 £30343551
e-mail: ialimas@yahoo.com.br

Universidade Estadual de Campinas (UNICAMP)
Faculdade de Ciéncias Médicas (FCM)

Comité de Etica em Pesquisa (CEP)

Rua: Tessalia Vieira de Camargo, 126

Distrito de Bar&o Geraldo

Campinas £SP

CEP: 13083-887

Fone/Fax: (19) 3521-8936

Fone/Fax: (19) 3521-7187

e-mail: cep@fcm.unicamp.br
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Declaro estar ciente do inteiro teor deste TERMO DE CONSENTIMENTO e estou
de acordo em participar do estudo proposto, sabendo que dele poderei desistir a
qualquer momento, sem sofrer qualquer puni¢cdo ou constrangimento.

Sujeito da Pesquisa:

(assinatura)
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~ APENDICE 2
ROTEIRO DE ENTREVISTA DA PESQUISA NAO ESTATAIS

Informacdes iniciais:

1. Em sua opinido, qual a questao mais importante que a politica de educacéo infantil deve levar
em conta?
2. Qual a sua relagdo com a educacao infantil?
3. Defina como foi a sua participacao nos debates sobre a politica nacional de educacao infantil
(2003-2006).
4. Que instituicdo representava?
5. Quanto tempo participou?
Questoes:
1. O que motivou sua instituicao a participar no processo de elaboracao da politica nacional de

educacéo infantil, configurada no documento Politica Nacional de Educagéo Infantil (BRASIL/MEC,
2006)?

2. Qual foi a principal demanda levada por sua instituicdo na época?

3. De que forma sua instituicdo participou da elaboragéo da politica nacional de educacao infantil
(das reunides dos comités, dos seminarios regionais; produzindo documentos, pareceres,
pesquisas/informacdes etc.)?

4, Como vocé avalia essa participagéo?

5. Como foi a relacdo com as outras instituicbes na época?

6. Houve alguma questao polémica que gerou impasse durante o processo?
7. Como sua instituicdo se posicionou?

8. Como a sua instituicdo influenciou na elaboragéo da politica?

9. Alguma demanda de sua instituic&o foi incorporada ao documento final?

10. Em sua opinido alguma instituicdo se destacou no processo de discusséo da politica e
elaboracdo do documento?

11. Como vocé avalia o dialogo com o MEC?

12. Como vocé avalia o processo de discussao da politica nacional de educacao infantil?

13. Quais 0s pontos positivos e negativos desse processo?

14. Qual a sua avaliacdo do documento final publicado?

15. H& mais alguma questdo que vocé considera relevante a ser mencionado sobre o processo de
elaboracéo da politica nacional de educacéo infantil?
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APENDICE 3

ROTEIRO DE ENTREVISTA DA PESQUISA PARA O MEC

Informacdes iniciais:

1. Em sua opinido, qual a qguestdo mais importante que a politica de educacao infantil deve levar
em conta?

2. Quais sdo seus vinculos com a educacao infantil?

3. Defina como foi a sua participacao nos debates sobre a Politica Nacional de Educacéo Infantil.
Quanto tempo participou?

Questoes:

1. Quais posices o MEC defendia na época em relacao a Politica de Educacao Infantil?

2. Qual o método adotado pelo MEC na elabora¢édo do documento Politica Nacional de
Educacéao Infantil (BRASIL/MEC, 2006)?

3. O que motivou a escolha desse método?

4. Quem elaborou a proposta inicial?

5. Quem foi convidado para participar das discussoes (instituicbes/pessoas)?

6. Havia regras/critérios, estabelecidas pelo MEC, para participacdo no processo? Quais?

7. Como foi a mobilizagéo dessas instituicdes para participar na elaboracdo desse documento?
Descreva como foi a organizacdo, as acfes realizadas e quais estratégias foram utilizadas?

8. Quais foram as instancias institucionais de debate e aprovacdo do documento?

9. Com quais atores sociais 0 MEC manteve contato mais frequente durante o processo de
elaboracéo?

10. Que influéncias tiveram os diferentes atores sociais na elaboracdo da proposta de politica
nacional de educacéo infantil? Algum ator teve maior influéncia?

11. As contribuicbes dadas por essas instituicbes foram incorporadas ao documento final?

12. Como foram tomadas as decisfes sobre a incorporacdo das ideias e sugestdes/posi¢cdes dos
participantes?

13. Quais foram os principais pontos de debate e tensdo? Quais as questdes polémicas?

14. Como o MEC negociava 0s pontos polémicos? Como os consensos foram construidos?

15. O que foi mais dificil negociar no processo de elaboracdo do documento?

16. Como o MEC avaliou a participacdo dos atores ndo estatais nesse processo?

17. Como foi o didlogo do MEC com essas instituicdes?

18. O que vocé apontaria como pontos positivos e negativos no processo?

19. Como vocé avalia o processo de elaboracdo do documento da politica?

20. Quem foi responsavel pela redacéo final?

21. Como vocé avalia o documento final publicado?

22. Ha4 mais algum ponto que vocé considera relevante a ser mencionado sobre o processo de

elaboracéo da Politica nacional de educacao infantil?

254




APENDICE 4

Eixo 1 - Consolidacédo da educacao infantil como primeira etapa da educacéo

basica.

Diretrizes

Objetivos

Metas

Estratégias

A educacéo e o cuidado
das criangas de 0 a 6 anos
séo de responsabilidade
do setor educacional.

A Educacéo Infantil deve
pautar-se pela
indissociabilidade entre o
cuidado e a educagéo.

A Educagéo Infantil tem
funcéo diferenciada e
complementar a acdo da
familia, o que implica uma
profunda, permanente e
articulada comunicacéo
entre elas.

E dever do Estado, direito
da crianca e opgéo da
familia o atendimento
gratuito em instituicdes de
Educacéo Infantil as
criangas de 0 a 6 anos.

A educagéo de criangas
com necessidades
educacionais especiais
deve ser realizada em
conjunto com as demais
criangas, assegurando-
Ihes o atendimento
educacional especializado
mediante avaliacdo e
interacdo com a familia e a
comunidade.

As politicas voltadas para
a Educacéao Infantil devem
contribuir em ambito
nacional, estadual e
municipal para uma
politica para a infancia.

A politica de Educacéo
Infantil em &mbito
nacional, estadual e
municipal deve se articular

Integrar efetivamente as
instituicbes de Educacao
Infantil aos sistemas de
ensino por meio de
autorizacéo e
credenciamento destas
pelos Conselhos
Municipais ou Estaduais
de Educacéo.

Fortalecer as relacdes
entre as instituicbes de
Educacéo Infantil e as
familias e/ou responséaveis
pelas criangas de 0 a 6
anos matriculadas nestas
instituicées.

Garantir o acesso de
criangas com
necessidades
educacionais especiais
nas instituicées de
Educacéo Infantil.

Expandir o atendimento
educacional as criancas de
0 a 6 anos de idade,
visando alcanc¢ar as metas
fixadas pelo Plano
Nacional de Educacéo e
pelos Planos Estaduais e
Municipais.

Garantir a realizagdo de
estudos, pesquisas e
diagndsticos da realidade
da Educacao Infantil no
pais para orientar e definir
politicas publicas para a
area.

Integrar efetivamente, até
o final de 2007, todas as
instituicbes de Educagao
Infantil (publicas e
privadas) aos respectivos
sistemas de ensino.

Estabelecer, até o final da
década, em todos os
municipios e com a
colaboracéo dos setores
responsaveis pela
educacéo, pela saude e
pela assisténcia social e
de organizac¢des nao
governamentais,
programas de orientagdo e
apoio aos pais com filhos
entre O e 6 anos,
oferecendo, inclusive,
assisténcia financeira,
juridica e de
suplementagéo alimentar
nos casos de pobreza,
violéncia doméstica e
desagregacéo familiar
extrema.

Atender, até 2010, 50%
das criancas de 0 a 3
anos, ou seja, 6,5 milhdes,
e 80% das de 4 a 6 anos,
ou seja, 8 milhdes de
criangas.

Elaborar e implementar
programas para fortalecer
as funcgbes diferenciadas
das instituicdes e das
familias no que diz
respeito a educacao e ao
cuidado das criancas de 0
a 6 anos.

Apoiar técnica e
pedagogicamente a
construcao de politicas
municipais de Educacgéo
Infantil, envolvendo a
formacao de equipes
técnicas.

Desenvolver agbes de
apoio técnico a elaboracéo
e a implementagéo dos
Planos Estaduais e
Municipais de Educacéo,
com atencgdo especial ao
capitulo de Educagao
Infantil.

Estimular e apoiar
tecnicamente os sistemas
de ensino a acompanhar e
a supervisionar o
funcionamento das
instituicdes de Educacéo
Infantil nas redes publicas
e privadas.

Implementar as agoes
atribuidas a Unido pelo
Plano Nacional de
Educagao e participar das
acOes conjuntas com 0s
sistemas estaduais e
municipais de ensino,
definidas em seus
respectivos planos.

Apoiar a implementacao
de Sistemas Educacionais
Inclusivos.

Criar grupos de trabalho
para estudar a situagao
das creches vinculadas as
empresas e aos 0rgaos
publicos.
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com as de Ensino
Fundamental, Médio e
Superior, bem como com
as modalidades de
Educacéo Especial e de
Jovens e Adultos, para
garantir a integragao entre
os niveis de ensino, a
formagéo dos profissionais
que atuam na Educagédo
Infantil, bem como o
atendimento as criangas
com necessidades
especiais.

A politica de Educacéo
Infantil em ambito
nacional, estadual e
municipal deve se articular
as politicas de Saude,
Assisténcia Social, Justica,
Direitos Humanos, Cultura,
Mulher e Diversidades,
bem como aos féruns de
Educac&o Infantil e outras
organizacdes da
sociedade civil.

Assegurar que estados e
municipios elaborem e/ou
adequem seus planos de
educac&do em consonancia
com a legislagé&o vigente.

Estabelecer parceria com
6rgdos governamentais e
ndo-governamentais.

Definir e implementar a
acao supletiva e
redistributiva da Unido,
com base em decisdes
politicas e em
compromissos sociais
firmados nos Planos
Nacional, Estaduais e
Municipais de Educacéo.

Apoiar tecnicamente
momentos de formagéo
para as familias e as
comunidades escolares,
oportunizando o
acompanhamento de seus
filhos.

Orientar os sistemas de
ensino, em conformidade
com a legislagéo vigente,
na perspectiva do
fortalecimento institucional
da Educacdo Infantil.

Fortalecer a gestao
democratica dos sistemas
de ensino.

Implantar conselhos
escolares e outras formas
de participacao da
comunidade escolar local
na melhoria do
funcionamento das
instituicbes de Educacgao
Infantil e no
enriquecimento das
oportunidades educativas
e dos recursos
pedagogicos.

Consolidar a Comissao de
Politica de Educacéo
Infantil do Comité Nacional
de Politicas da Educacéo
Basica e ambos como
parceiros na
implementacéo, no
acompanhamento e na
avaliacdo da Politica
Nacional de Educagao
Infantil.

Divulgar e discutir a LDB, o
PNE, as DCNEI, bem
como pareceres e
resolugdes do CNE que
dizem respeito a area.

Produzir e distribuir a
Revista Crianga para o0s
profissionais da Educacgéo

256




Infantil, como meio de
divulgacao de ideias,
pesquisas, reflexdes e
experiéncias na area.

Criar mecanismos de
acompanhamento e de
avaliacdo da Politica
Nacional de Educacéo
Infantil, visando ao seu
fortalecimento e a sua
reorganizagéo.

Realizar simpésios de
Educagéo Infantil visando
ao fortalecimento de uma
politica nacional para a
area.

Articular a Educacéo
Infantil com o Ensino
Fundamental, de forma
gue se evite o impacto da
passagem de um periodo
para o outro em respeito
as culturas infantis e
garantindo uma politica de
temporalidade da infancia.

Articular a Politica
Nacional de Educacéo
Infantil com os féruns de
Educagao Infantil e outras
organizacGes da
sociedade civil que atuam
na area.
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Eixo 2 - Financiamento da educagao infantil

Diretrizes

Objetivos

Metas

Estratégias

Garantir recursos
financeiros para a
manutencéo e o
desenvolvimento da
Educacéo Infantil.

Ampliar os recursos
orgamentarios do
Programa Nacional de
Alimentac&o Escolar para
as criangas que
frequentam as instituicdes
de Educacao Infantil.

Assegurar que, em todos
0S municipios, além de
outros recursos
municipais, os 10% dos
recursos de manutencéo e
desenvolvimento do ensino
n&o vinculados ao Fundef
sejam aplicados,
prioritariamente, na
Educagao Infantil.

Criar formas de controle
social dos recursos da
Educacao Infantil.

Incluir a Educacao Infantil
+creche (0 a 3 anos) e
pré-escola (4 a 6 anos) +
no sistema de
financiamento da
Educagéo Basica,
garantindo a incluséo da
responsabilidade
orcamentaria da Unido
para a manutengéo e a
continuidade do
atendimento as criancas
de 0 a 6 anos.

Apoiar financeiramente os
municipios e o DF na
construcao, na reforma ou
na ampliacdo das
instituicbes de Educagao
Infantil.

Apoiar financeiramente os
municipios e o Distrito
Federal na aquisicédo de
brinquedos e materiais
pedagogicos para a
Educacéo Infantil (0 a 6
anos).

Apoiar financeiramente os
municipios e o DF na
aquisicdo de
equipamentos, mobiliario,
brinquedos e livros de
literatura infantil, com
prioridade para os que
construiram, reformaram e
ampliaram as instituicdes
de Educagéo Infantil.
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Eixo 3 - Qualidade na educacéo infantil: proposta pedagdgica e formacgéao profissional

Diretrizes Objetivos Metas Estratégias
A qualidade na Educagéo Assegurar a qualidade do Divulgar Realizar estudos,
Infantil deve ser atendimento em permanentemente pesquisas, simpoésios,

assegurada por meio do
estabelecimento de
parametros de qualidade.

O processo pedagogico
deve considerar as
criangas em sua totalidade,
observando suas
especificidades, as
diferencas entre elas e sua
forma privilegiada de
conhecer o mundo por
meio do brincar.

As instituicdes de
Educagéo Infantil devem
elaborar, implementar e
avaliar suas propostas
pedagogicas a partir das
Diretrizes Curriculares
Nacionais para Educacgéo
Infantil e com a
participacédo das
professoras e dos
professores.

As propostas pedagdgicas
das instituicdes de
Educagéo Infantil devem
explicitar concepcdes, bem
como definir diretrizes
referentes a metodologia
do trabalho pedagégico e
ao processo de
desenvolvimento/aprendiza
gem, prevendo a avaliagao
como parte do trabalho
pedagdgico, que envolve
toda a comunidade escolar.

instituicBes de Educagéo
Infantil (creches, entidades
equivalentes e pré-
escolas).

Garantir que todas as
instituicGes de Educagéo
Infantil elaborem,
implementem e avaliem
suas propostas
pedagdgicas, considerando
as diretrizes curriculares
nacionais, bem como as
necessidades educacionais
especiais e as diversidades
culturais.

Assegurar a participagao
das professoras e
professores no processo
de elaboracao,
implementacéo e avaliagao
das propostas pedagoégicas
das instituicdes de
Educagéo Infantil.

Fortalecer parcerias para
assegurar, nas instituicdes
competentes, o
atendimento integral a
crianga, considerando seus
aspectos fisico, afetivo,
cognitivo/linguistico,
sociocultural, bem como as
dimensdes ludica, artistica
e imaginaria.

paréametros de qualidade
dos servigos de educacéo
infantil como referéncia
para a superviséo, o
controle e a avaliagéo e
como instrumento para a
adocéo das medidas de
melhoria da qualidade.

Realizar estudos sobre o
custo da Educagéo Infantil
com base nos parametros
de qualidade, com vistas a
melhorar a eficiéncia e
garantir a generalizagéo
da qualidade do
atendimento até 2011.

Assegurar que, até o final
de 2007, todas as
instituicbes de Educagao
Infantil tenham formulado,
com a participacdo dos
profissionais de educacéo
nelas envolvidos, suas
propostas pedagogicas.

seminarios e encontros,
tendo em vista o0 avango
e a atualizacao de

conhecimentos na area.

Definir parametros
nacionais de qualidade
para o atendimento nas
instituicbes de Educacao
Infantil, considerando as
legislag@es vigentes, as
teorias e as pesquisas da
area.

Distribuir livros e
periédicos de circulagdo
nacional para a rede
publica de Educacéo
Infantil, com o objetivo de
socializar informagbes e
debates.

Realizar o Prémio
Qualidade na Educacgéo
Infantil.

Elaborar e implementar a
Politica Nacional de
Formacgao de Leitores
tendo como foco as
criancas, as professoras
e os professores da
Educacéo Infantil.

As professoras e
professores e os outros
profissionais que atuam na
Educagao Infantil exercem
um papel socioeducativo,
devendo ser qualificados
especialmente para o
desempenho de suas
fun¢Bes com as criancas
de 0 a 6 anos.

A formacdo inicial e a
continuada das
professoras e professores
de Educag&o Infantil s&o
direitos e devem ser
asseguradas a todos pelos
sistemas de ensino com a
incluséo nos planos de
cargos e salarios do
magisteério.

Assegurar a valorizagao
das professoras e
professores de Educagdo
Infantil, promovendo sua
participacdo em Programas
de Formagcéo Inicial para
professores em exercicio,
garantindo, nas redes
publicas, a inclusdo nos
planos de cargos e salarios
do magistério.

Garantir a valorizagdo das
professoras e professores
da Educacéo Infantil por
meio de formac&o inicial e
continuada e sua inclusdo
nos planos de carreira do
magistério.

Garantir, nos programas de

Admitir somente novos
profissionais na Educacéo
Infantil que possuam a
titulagdo minima em nivel
médio, modalidade
Normal.

Formar em nivel médio,
modalidade Normal, todos
os professores em
exercicio na Educacéo
Infantil que n&o possuam a
formagao minima exigida
por lei.

Extinguir
progressivamente o0s
cargos de monitor,
atendente, auxiliar, entre
outros, mesmo que

ocupados por profissionais

Colocar em pauta em
todos os momentos de
formagéo (seminarios,
Rede Nacional de
Formacao Continuada,
encontros regionais, etc.)
a proposta pedagdgica e
seus processos de
elaboracéo,
implementacéo e
avaliacéo.

Apoiar tecnicamente os
estados, 0os municipios e
o Distrito Federal para
gue promovam a
formag&o inicial dos
professores em exercicio
na Educacéo Infantil que
néo possuem a formagéo
minima exigida por lei.
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Os sistemas de ensino
devem assegurar a
valorizacao de funcionarios
ndo-docentes que atuam
nas instituicbes de
Educacéo Infantil,
promovendo sua
participagdo em programas
de formacdo inicial e
continuada.

O processo de selecéo e
admissao de professoras e
professores que atuam nas
redes publica e privada
deve assegurar a formacéo
especifica na area e
minima exigida por lei.
Para os que atuam na rede
publica, a admissdo deve
ser por meio de concurso.

formacao continuada para
professoras e professores
de Educacéo Infantil, os
conhecimentos especificos
da area de Educagéo
Especial, necessarios para
a incluséo, nas instituicdes
de Educacéo Infantil, de
alunos com necessidades
educacionais especiais.

Garantir a valorizagao dos
funcionérios ndo-docentes
que atuam na Educagédo
Infantil.

Garantir a inclusdo dos
professores de Educagéo
Infantil nos planos de
cargos e salarios do
magistério.

concursados em outras
secretarias ou na
secretaria de Educacgéo e
gue exercem funcdes
docentes.

Colocar em execucao
programa de formagao em
servico, em cada
municipio ou por grupos
de municipio,
preferencialmente em
articulagdo com
instituicbes de ensino
superior, para a
atualizacdo permanente e
o aprofundamento dos
conhecimentos dos
profissionais que atuam na
Educagao Infantil, bem
como para a formagéo dos
funcionérios néo-docentes.

Implementar o programa
de formacéo inicial para
professores em exercicio
na Educacéo Infantil
(Proinfantil), incentivando
a participacéo dos
estados, dos municipios
e dos docentes.

Colaborar para que a
especificidade da
Educac&o Infantil esteja
assegurada no Programa
Rede Nacional de
Formacgao Continuada de
Professores da Educacao
Bésica do Ministério da
Educacéo.

Implementar a Rede
Nacional de Formagéo
Continuada de
professores da Educacgao
Baésica.

Apoiar técnica e
financeiramente as
secretarias estaduais e
municipais de Educacgéo
na promogao de
programas de formagéo
continuada.

Apoiar técnica e
financeiramente os
sistemas de ensino no
que diz respeito a
articulagdo com as
universidades que
compdem a Rede de
Formacao Continuada de
Professores da Educagéo
Bésica.

Valorizar e apoiar a
formacao dos
professores em cursos de
nivel superior com
habilitagdo em Educagéo
Infantil.

Promover e apoiar
financeiramente a
formagédo em servico dos
profissionais néo-
docentes que atuam nas
instituicGes de Educacéo
Infantil.

Apoiar técnica e
financeiramente os
municipios e o Distrito
Federal para que
promovam a habilitagéo
dos dirigentes das
instituicbes de Educacao
Infantil.
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Eixo 4 - Infraestrutura

Diretrizes Objetivos Metas Estratégias
Garantir espacos fisicos, Divulgar, Elaborar padrées de
equipamentos, brinquedos | permanentemente, infraestrutura para o

e materiais adequados nas
instituicbes de Educacao
Infantil, considerando as
necessidades educacionais
especiais e a diversidade
cultural.

padrdes minimos de
infraestrutura para o
funcionamento adequado
das instituicdes de
Educacéo Infantil (creches
e pré-escolas) publicas e
privadas, que, respeitando
as diversidades regionais,
assegurem o atendimento
das caracteristicas das
distintas faixas etarias e
das necessidades do
processo educativo quanto
a: espaco interno, com
iluminacéao, insolagéo,
ventilag&o, viséo para o
espaco externo, rede
elétrica e segurancga, agua
potavel, esgotamento
sanitario; instalages
sanitarias e para a higiene
pessoal das criancas;
instalagdes para preparo
e/ou servigo de
alimentagao; ambiente
interno e externo para o
desenvolvimento das
atividades, conforme as
diretrizes curriculares e a
metodologia da Educagédo
Infantil, incluindo o
repouso, a expressao livre,
0 movimento e 0
brinquedo; mobiliario,
equipamentos e materiais
pedagogicos; adequacéo
as caracteristicas das
criangas com
necessidades educacionais
especiais.

Somente autorizar
construcéo e
funcionamento de
instituicbes de Educacao
Infantil, publicas ou
privadas, que atendam aos
requisitos de infraestrutura.

Adaptar os prédios de
Educagéo Infantil de sorte
que, em cinco anos, todos

funcionamento adequado
das instituicdes de
Educacao Infantil,
considerando as
caracteristicas regionais.
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estejam conforme os
padrdes de infraestrutura
estabelecidos.
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ANEXOS
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