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Resumo: Este artigo analisa a tramitacao legislativa do primeiro Fundeb (de carater transitério) e do
Fundeb permanente, propondo uma interlocugio entre o referencial da Ciéncia Politica e a pesquisa
na area da educagao. O corpo de dados analisados constitui-se de documentos de tramitagao das
politicas de fundos disponiveis no site do Congresso Nacional, bem como materiais nos sites dos
atores coletivos mais dedicados as matérias. O foco da analise recai sobre quais atores foram mais
influentes e como influenciaram a decisao parlamentar. Combina recursos advindos de duas
tradi¢Oes de analise tedrica sobre processo legislativo — funcionalista e neoinstitucionalista (segundo
as abordagens distributivista, partidaria e informacional) — e dos trés modelos mais recorrentes na

Pégina web: http://epaa.asu.edu/ojs/ Artigo recebido: 5/4/2021
Facebook: /EPAAA Revisoes recebidas: 26/8/2021
Twitter: @epaa_aape Aceito: 26/10/2021



http://epaa.asu.edu/ojs/
https://doi.org/10.14507/epaa.29.6781

A construgao do primeiro Fundeb (2005-2007) e do Fundeb permanente (2015-2020) 2

explicagao sobre a formulacao de politicas publicas: fluxos multiplos, coalizdes de advocacia e
equilibrio pontuado. Dentre os principais achados, destacam-se: a constitui¢ao de coalizdes
antagoOnicas que compuseram subsistemas de politicas publicas de educagio; e a maior influéncia,
sobre a tramitacdo, de uma dessas coalizoes, identificada como do campo do direito a educagao
(Campanha Nacional pelo Direito a Educagio), em detrimento daquela classificada como do campo
do direito a aprendizagem (Todos pela Educacio).

Palavras-chave: financiamento da educacio; Fundef; Fundeb; processo legislativo; processo de
politicas publicas

The construction of the first provisional Fundeb (2005-2007) and the permanent Fundeb
(2015-2020): Comparative analysis of legislative processes

Abstract: This article analyses the legislative process of the first Fundeb (provisional) and the
permanent Fundeb, proposing a dialogue between the political science framework and research
in the field of education. The analyses data comprises documents of the legislative process of
educational funds available on the website of the National Congress, as well as texts on the
websites of the main collective actors engaged with the matters. The analysis focuses on which
actors were most influential and how they influenced the parliamentary decision. It combines
resources from two traditions of theoretical analysis on the legislative process — functionalist
and neoinstitutionalist (according to distributive, partisan and informational approaches) — and
from the three most recurrent models in the explanation of public policy formulation: multiple
flows, advocacy coalitions and punctuated equilibrium theory. Among the main findings, the
following stand out: the constitution of antagonistic coalitions that composed subsystems of
public education policies; and the greater influence over the process of one of these coalitions,
identified as belonging to the field of the right to education (Brazilian Campaign for the Right to
Education), to the detriment of All for Education, classified as part of the field of the right to
learning.

Keywords: education finance; Fundef; Fundeb; legislative process; public policy process

La construccion del primer Fundeb (2005-2007) y el Fundeb permanente (2015-2020):
Analisis comparativo de procesos legislativos

Resumen: Este articulo analiza el proceso legislativo del primer Fundeb (de caracter transitorio)
y del Fundeb permanente, proponiendo un dialogo entre el marco de la ciencia politica y la
investigacion en el campo de la educacion. El cuerpo de datos analizados esta compuesto por
documentos relacionados con las politicas de fondos educacionales disponibles en el sitio web
del Congreso Nacional, asi como materiales disponibles en los sitios web de los actores
colectivos mas dedicados a la materia. El enfoque del analisis es desvendar qué actores fueron
mas influyentes y como influyeron en la decisiéon parlamentaria. Combina recursos de dos
tradiciones de analisis tedrico sobre el proceso legislativo -- funcionalista y neoinstitucionalista
(segun enfoques distributivo, partidista e informativo) - y de los tres modelos mas recurrentes en
la explicacién de la formulacion de politicas puiblicas: flujos multiples, coaliciones de incidencia y
teoria del equilibrio puntuado. Entre los principales hallazgos tenemos: la constituciéon de
coaliciones antagoénicas que componian subsistemas de politicas publicas de educacion; y la
mayor influencia en el proceso de una de estas coaliciones, identificada como perteneciente al
ambito del derecho a la educacién (Campafia Brasilefia por el Derecho a la Educacion), en
detrimento de la comprendida como del ambito del derecho al aprendizaje (Todos por la
Educacién).

Palabras-clave: financiamiento de la educacién; Fundef; Fundeb; proceso legislativo; proceso
de politica publica
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A Construgio do Primeiro Fundeb (2005-2007) e do Fundeb Permanente (2015-
2020): Analise Comparada sobre Processos Legislativos

Introdugio e Objetivo

A literatura sobre as politicas educacionais tem se dedicado a analisar os resultados das
politicas publicas, mas ainda ¢ timida no estudo sobre os processos legislativos que culminam nas
leis. O objetivo deste artigo ¢ colaborar no preenchimento dessa lacuna, apresentando resultados de
pesquisas dedicadas a investigar, em analise comparada, a tramitacao no Congresso Nacional do
primeiro Fundeb’ (2004-2007) e do seu substituto, o Fundeb permanente (2015-2020). Para efeito de
comparagao, serao feitas mengoes a tramitacao do Fundef. Com isso, revelam-se atores, suas
concepgoes de educagao, seus recursos de poder e suas estratégias de disputa — tanto pelo fundo
publico quanto por um modelo de financiamento da educagao basica.

Este artigo resulta de um primeiro esforco sintético de interlocucdo entre duas pesquisas
recentes desenvolvidas no ambito da Faculdade de Educacao da Universidade de Sio Paulo. A
primeira dedicada a construcao do primeiro Fundeb (Nascimento, 2021, 2019, 2010), a segunda
interessada em estudar a construcio do novo e permanente Fundeb®.

Considerando que a politica de fundos mobiliza grandes somas de recursos e tém alto
impacto sobre as relacdes federativas e a vida dos cidadaos, este artigo busca apresentar uma
compreensiao concisa sobre como foram deliberadas no Congresso Nacional as duas versdes do
Fundeb, quais atores foram mais influentes e como eles influenciaram a decisao parlamentar. Para
dar conta dessa tarefa, sera realizada uma ponte entre abordagens analiticas sobre processo legislativo e os
modelos tedricos dedicados a formulacdo de politicas priblicas.

A inovagao proposta pelo texto nio se limita a ponte e 57, mas a prépria interlocucdo entre a
Ciencia Politica e a pesquisa na area da educagio.

Introdugio a Politica de Fundos e ao Fundeb

Desde a promulgacio da Constitui¢ao Federal de 1988, o Congresso Nacional estabeleceu
trés politicas de fundos para o financiamento da educac¢io basica publica:
1) o Fundef, que tramitou entre 1995 e 1996 e vigorou de 1998* até 2006;
2) o primeiro Fundeb, que tramitou de 2005 a 2007 e vigorou de 2007 até
dezembro de 2020; e
3) o novo e permanente Fundeb, que tramitou de 2015 a 2020, vigorando a partir
de 1° de janeiro de 2021.

Os trés foram estabelecidos por emendas constitucionais, regulamentadas por leis ordinarias,
complementadas, por sua vez, por decretos regulamentatdrios operacionais.

Propostos inicialmente por Anisio Teixeira (Amaral, 2001), os fundos de financiamento
educacional tém o objetivo — nem sempre satisfatoriamente alcancado (Limonti, Perez & Caldas;

! Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educagio Bésica e de Valorizagio dos Profissionais da
Educacio. E o sistema que financia as matriculas de toda a educagdo basica publica, da creche ao ensino
médio, incluindo as modalidades deste nivel de ensino (educacio integral, educacio do campo, educaciio
indigena, educagio quilombola, educagio técnica profissional de nivel médio e educacio especial).

2 Pesquisa desenvolvida por Daniel Cara, no ambito da Faculdade de Educagdo da Universidade de Sao
Paulo. A investiga¢do ¢ intitulada: “A questdo econdmica e o financiamento do direito a educagio: estudo
sobre a tramitacdo do novo Fundeb”.

3 Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagio do Magistério.

4 Excepcionalmente, o Estado do Para adiantou a implementagido do Fundef para 1° de julho de 1997.
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2014) — de atenuar desigualdades federativas (Cara, 2014; Pinto, 2015, 2019; Menezes Filho &
Fernandes; 2019) e colaborar para o cumprimento de metas nacionais da politica de educag¢do basica
(Souza, 2005), facilitando a coordenacio entre os entes federados (Arretche, 2004).

Resumidamente, o Fundeb ¢ um sistema de fundos e de remanejamento de receitas criado
para distribuir recursos destinados a educag¢ao basica publica. Sua fungao é colaborar na resolugao de
um problema estrutural da Republica Federativa do Brasil: o direito a educagao é um atributo
nacional de cidadania (CF 1988, art. 6), mas o federalismo brasileiro é marcadamente desigual (Cara,
2014), sendo centripeto (centralizador) no processo arrecadatorio — o que confere um sobrepoder ao
governo da Unido — e centrifugo (descentralizador) na implementagao e execugao de politicas sociais —
o que, devido ao subfinanciamento e baixa capacidade arrecadatoria, sobrecarrega demasiadamente
governos estaduais e municipais, responsaveis pela oferta da educacio basica (CF 1988, art. 211).

Em Coronelismo, Enxada e 1/ oto, Victor Nunes Leal (2012) apresenta o quadro organizado
pelo deputado Cincinato Braga do exercicio de 1932: “enquanto a Unido arrecadava 63% do total
dos impostos, os Estados s6 percebiam 28% e aos municipios tocava a miséria de 9%”. Em artigo
publicado na Folha de S. Paulo, Cara (2012) demonstra que a realidade mudou, mas a assimetria
arrecadatoria nao foi solucionada:

Segundo dados de 2010 do Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social da

Presidéncia da Republica [publicados em 2010], a Unido retém 57,1% dos recursos

disponiveis arrecadados, sobrando 24,6% para os 26 Estados e para o Distrito

Federal e apenas 18,3% para os mais de 5.000 municipios. Contudo, conforme dados

de 2009 do Inep [..], a cada R$ 1 publico investido em politicas educacionais naquele

ano, Estados e o Distrito Federal despenderam R$ 0,41, os municipios investiram R$

0,39 e a Uniao colaborou com s6 R$ 0,20. (Cara, 2012).

Conforme o Relatério do 3° ciclo de monitoramento das metas do Plano Nacional de Educacao (Inep, 2020), a
participagdao dos entres federados no financiamento da educagao apresenta novos valores, com
maior participagao da Unido. Contudo, os municipios permanecem vulneraveis e com
responsabilidade crescente:
Os entes federados com maior participagao no total de gastos publicos em educagao
foram os governos municipais e com tendéncia de aumento, passando de 37,5%, em
2015, para 38,4%, em 2017. Os estados e o Distrito Federal mantiveram sua
participagdao proxima a 30%, tendo em vista que passaram de uma participa¢do de
31,6%, em 2015, para 29,9%, em 2017. O governo federal, que tem uma maior
participagdo nos gastos privados, aumentou sua participagao de 28,4%, em 2015,
para a faixa de 29,5%, em 2017. (INEP, 2020)

E para além da designaldade vertical entre entes federados nas trés esferas, ha a desigualdade horizontal,
entre pares: entre municipios com outros municipios e entre estados com outros estados (Cara,
2014).

A consequéncia desse desequilibrio federativo (vertical e horizontal) é a obstrugao do
primeiro principio da educacio (CF/1988, art. 2006, inc. 1): ignaldade de condicies para o acesso e
permanéncia na escola. Em outras palavras, a depender de onde vive (Estado e Municipio), um
estudante tera melhores ou piores condi¢bes de exercer seu direito a educagao.

O enfrentamento do desequilibrio federativo seria a principal prerrogativa do Sistema
Nacional de Educac¢io (SNE), que embora esteja estabelecido pelo art. 214 da CF/1988, ainda nao
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foi regulamentado’. Como decotréncia, a desigualdade de receitas entre Estados e entre municipios
faz com que algumas redes de ensino tenham condi¢des muito mais favoraveis para a realizagao das
politicas educacionais do que outras.

Iniciada pelo Fundef’, resumidamente, a politica de fundos redistribui recursos da vinculagio
obrigatéria de Estados e Municipios prevista no art. 212 da CF/1988, sendo que a Unido precisa it
além do que ¢é determinado por esse dispositivo.

Grosso modo, a politica de fundos transfere e/ou redistribui recursos:

a) da Unido para Municipios e Estados;

b) dos Estados para Municipios localizados em seu territério; e

¢) de Municipios com maior receita para Municipios com menor receita dentro de

um mesmo Hstado, desde que seja considerada a quantidade de matriculas de
cada Municipio.

Como dito anteriormente, esses remanejamentos sao realizados e operacionalizados segundo
critérios constitucionais, por meio de emendas a constituicao, leis infraconstitucionais (as chamadas
leis de regulamentacao) e decretos regulamentatérios.

Como o objetivo deste texto nio ¢ explicar o funcionamento de cada um dos trés fundos —
Fundef, primeiro Fundeb e Fundeb permanente —, eventuais esclarecimentos sobre o funcionamento do
sistema de fundos ocorrerao apenas quando for necessario ao argumento.

Diante do impacto e da envergadura da politica de fundos, bem como da dificil tarefa de
aprova-la’, a anilise de tramitacio das matérias revela disputas federativas, tensdes entre poderes e
conflitos entre atores sociais e politicos. Concretamente, esses jogos acabam por determinar as
respectivas leis (Emendas a Constitui¢ao e leis de regulamentacao), definindo parte substantiva do
financiamento a educagao basica publica.

Justificativa Teoérica e Breve Revisdo da Literatura

No Prefdcio a quinta edicao de Revolugao Burguesa no Brasil: ensaio de interpretacao socioldgica de
Florestan Fernandes, José de Souza Martins (2005) ensina que

nos “Fundamentos empiricos da explicagdao sociologica”, [Florestan Fernandes| ja

havia deixado claro que as trés fundamentais correntes tedricas da Sociologia

[marxista, weberiana e durkbeimiana) nao se aplicam arbitrariamente, mas de acordo

5 Trata-se de proposta de constitui¢do de um Sistema Nacional de Educagio (SNE) articulado entre entes
federados, sistemas e redes de ensino, sob coordenacao da Unido, conforme estabelecem os documentos
finais da Conferéncia Nacional de Educag¢io Basica (Coneb, 2008); e das Conferéncias Nacionais de
Educagio (Conae, 2010, 2014).

¢ O Fundo de Manutencio e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagio do Magistério,
como o préprio nome informa, abrangia apenas ao ensino fundamental. Contraditoriamente, até 2004 a dnica
modalidade considerada era a Educagio Especial. A partir de 2005 passou a contabilizar matriculas de escolas
rurais, mas o Fundef nunca acolheu a Educac¢io de Jovens e Adultos. Ja o Fundeb, desde sua primeira versdo,
surge com um escopo muito maior, pois além de abranger as etapas da educacio infantil (de administracdo
direta e conveniada) e do ensino médio, incorpora também a educacio especial, a EJA, a educagio indigena, a
educacio quilombola, o ensino profissional integrado, matriculas de escolas de zonas rurais e de tempo
integral, além do parcial.

7 Como foram estabelecidos por emendas constitucionais, o Fundef e as duas verses do Fundeb precisaram
de aprovagio nas duas casas do Congtresso Nacional, por 3/5 dos respectivos colegiados: 308 votos de 513 na
Camara dos Deputados e 49 votos de 81 no Senado Federal.



A construgao do primeiro Fundeb (2005-2007) e do Fundeb permanente (2015-2020) 6

com o tema e as caracteristicas do objeto. Eo objeto que propie ao pesquisador o
procedimento tedrico que melhor dd conta de suas determinagies. (p. 21, grifos nossos)

Preocupado com a excessiva especializagio metodologica da Ciéncia Politica, capaz de submeter a
teoria aos dados, Shapiro (2002) recomenda que as pesquisas na area devem se orientar aos
problemas (problems-driven) e nao aos métodos (method-driven). O method-driven, na concisa interpretacao
de Nunes & Barbosa (2017, p. 94) sobre a contribuicao do autor, levaria “a uma autoconstrugao de
problemas associados a uma utiliza¢do abusiva dos dados em detrimento das teorias”. Para evitar
esse equivoco, Shapiro afirma que a orientagao ao problema leva ao percurso cientifico substantivo,
baseado na teoria (theory-laden).

Conforme o exposto, ¢ possivel concluir que tanto na perspectiva do objeto quanto na
otienta¢ao ao problema, cabe ao pesquisador a decisdo sobre qual abordagem teérica melhor
colabora com sua investigagao. Ademais, considerando a variedade de abordagens na Ciéncia
Politica, com vantagens e desvantagens, o investigador deve combina-las, segundo a necessidade
analitica, como recomenda Grofman (1997).

O estudo sobre a deliberagao da politica de fundos, tema deste artigo, demanda uma revisao
das tradi¢oes e abordagens sobre processo legislativo, complementadas pelos modelos de politicas
publicas. O objetivo é produzir um entendimento mais amplo sobre a influéncia dos atores na
deliberacdo parlamentar.

Duas Tradigdes: Funcionalista e Neoinstitucionalista

Segundo Santos (2014), ha duas tradi¢oes predominantes no ambito da analise tedrica sobre
o processo legislativo. A primeira é a funcionalista, dedicada a analisar o papel do Parlamento, em
termos de sua autonomia (ou nao) perante o Poder Executivo. A segunda ¢ a neoinstitucionalista,
preocupada em verificar os objetivos de carreira dos parlamentares, como interagem no Parlamento
e com os demais atores sociais e politicos, para depois explicar “fendmenos relevantes relativos a
vida parlamentar, tais como disciplina partidaria, produgao legislativa, maior ou menor
predominancia do Executivo etc.” (Santos, 2014, p. 9).

Na literatura funcionalista, considerando a relacao entre Poder Executivo e Poder
Legislativo, o parlamento pode ser ativo, reativo ou carimbador. ¥ ativo quando ha maior autonomia do
Legislativo frente ao Executivo; reativo quando nio ha uma separagio total e efetiva entre o
Executivo e o Legislativo — sendo que o ultimo apenas reage ao primeiro; e carimbador, quando o
Legislativo ¢ apenas subserviente as iniciativas do Executivo (Figueiredo & Limongi, 2004; Santos,
1998, 2014).

Atualmente, a corrente hegemonica sobre processo legislativo ¢ a neoinstitucionalista,
dividida nas abordagens distributiva, partidaria e informacional. Limongi explica que o objetivo dos
neoinstitucionalistas é deslocar o foco da explicagdo sobre o processo legislativo para as instituigoes.
Embora os novos institucionalistas ndo se preocupem em “apresentar uma defini¢ao precisa do que
se deve entender por institui¢oes”, é possivel dizer que sdo “as regras, leis, procedimentos, normas,
arranjos institucionais e organizacionais [que] implicam a existéncia de constrangimentos e limites ao
comportamento”. Em outras palavras, as regras do jogo politico condicionam a conduta e o desempenhbo dos

_Jogadores e, até mesmo, o resultado do jogo. Assim, os “constrangimentos e limites acabam por explicar os
proprios resultados do comportamento” (Limongi, 1994, p. 8).

As Trés Correntes Neoinstitucionalistas

Inicialmente formulada para estudo do Congresso dos Estados Unidos da América, a
corrente distributiva postula que a agao parlamentar e mesmo a organiza¢ao do parlamento estao
pautadas pelo imperativo eleitoral, ou seja, pela reeleicio dos seus membros. O trabalho do
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representante esta condicionado, portanto, a distribuicao de beneficios ao seu distrito eleitoral,
sendo que a avaliagao do seu desempenho toma como referéncia a capacidade de atender aos
interesses dos eleitores de sua circunscricao eleitoral.

A corrente partiddria coloca énfase na relevancia dos partidos, tanto como referéncia para a
tomada de decisdo do eleitor quanto para a coordena¢iao do comportamento dos parlamentares
(Limongi, 1994). Para essa abordagem, os partidos nao apenas beneficiam os politicos nas elei¢oes,
como orientam a atua¢ao parlamentar, especialmente em momentos criticos e deliberativos. Essa
corrente valoriza a lideranga partidaria, dedicada a solapar o “amesquinhamento eleitoral e politico”,
impedindo que “os interesses paroquiais dos parlamentares prejudiquem a imagem coletiva da
agremiacao” (Santos, 2014, p. 11).

Por dltimo e de forma particular, a corrente nformacional coloca énfase na incerteza quanto
aos conteudos e resultados das politicas deliberadas. Pressupde uma “assimetria informacional entre
o Executivo e o Legislativo” (Santos, 2014, p. 13), sendo o primeiro dominante na proposi¢ao de
matérias e proprietario de mais e melhores informagdes do que o segundo.

As trés abordagens neoinstitucionalistas analisam a relacao entre comissoes e plenario
(Limongi, 1994, p.19) nas casas legislativas, dando énfase as primeiras. Para os distributivistas, a
participagao nas comissoes atende a necessidade de corresponder as demandas eleitorais. Os
partidarios dao énfase a tentativa de subordinar a atuacao dos parlamentares aos partidos. Por fim, os
informacionais analisam a participacao em Comissdes como algo que gera nos parlamentares demanda
por especializacio e qualidade da informacao para a tomada de decisao.

Em revisao de literatura, Santos (2014) lista quatro estudos que verificam a coexisténcia de
elementos distributivos e partidarios no comportamento legislativo dos parlamentares brasileiros. O
presente estudo do processo legislativo da politica de fundos demonstra também a conduta
informacional coexistindo com as outras duas.

Trés Modelos Teoricos de Politicas Publicas

O estudo do processo legislativo ajuda a compreender como se da a deliberagdo parlamentar
e o que influi sobre ela, mas ndo da pistas sobre a formula¢ao de politicas publicas. T. Dye (1972) diz
que as politicas publicas devem ser consideradas como “whatever government choose to do or not to do” (p.
2). Em tradugdo livre: tudo o que um governo decide fazer ou deixar de fazer.

Objetiva, a defini¢ao de Dye abarca dois elementos importantes: primeiro, determina que o
agente executor da politica publica ¢ um governo. Segundo, os governantes no exercicio de governo
do Estado (exercido pelos trés poderes: Executivo, Legislativo e Judiciario) decidem fazer ou nio
fazer algo; ou seja, tomam decisoes conscientes e intencionais, segundo as informagoes de que
dispbem e os interesses que possuem, representam e atendem.

Na analise dos processos de politicas publicas trés modelos tedricos tém mais recorréncia na
literatura: multiplos fluxos (wultiple streams), proposto por John Kingdon em 1984 (Kingdon, 2010);
coalizes de advocacia (advocacy coalitions framework), formulado por P. Sabatier e Jekins-Smith em
1993; e equilibrio pontuado (punctuated-equilibrium) de F. R. Baumgartner e B. D. Jones, também
publicado em 1993°.

E tal como pode ocorrer nas teorias sobre processo legislativo, os modelos de politicas
publicas também podem coexistir.

8 Sobre a adaptaciao dos termos para o portugués, fazemos uso das tradugSes consagradas por Ana Claudia
Capella (2005).
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Modelo de Fluxos Multiplos

J. Kingdon (2010) constréi sua abordagem de #ziltiplos fluxos inspirado pelo “modelo da lata
de lixo” (garbage can model) de M. Cohen, J. March e J. Olsen (1972). O objetivo era compreender
organiza¢des que operam em condi¢des e cenarios incertos e ambiguos, configurando-se como uma
espécie de “anarquia organizada”.

No ambito da formulagao das politicas publicas, Kingdon dedica sua analise ao competitivo
processo de formulacdo da agenda, marcado pela participagao de diversos atores. Segundo a
teorizagao do autor, a mudanca na agenda depende, em primeiro lugar, da convergéncia de trés
fluxos (streams): de problemas (problem stream), de solucOes (policy stream) e o politico (politics stream).

O primeiro fluxo decorre quando uma questao se transforma em um problema social, chamando
a atengao dos formuladores de agenda, impelindo-os a agir. Como a ateng¢ao ¢é recurso escasso, tres
mecanismos mobilizam esse fluxo, segundo Kingdon:

1) indicadores;

2) eventos, crises e simbolos; e

3) feedback sobre o governo.

Portanto, a gualidade na definigao do problema é o que mobiliza o fluxo.

O segundo fluxo parte do pressuposto de que, muitas vezes, as solugdes antecedem um problema
socialmente reconhecido. Comunidades politicas e de especialistas formulam e depuram ideias e
propostas para deliberacao no processo decisorio. Segundo Kingdon, o sucesso das propostas
depende de:

1) viabilidade técnica,

2) aceitagdo pela comunidade politica e de especialistas;

3)  custos tolerdvers;

4)  aceitacao pelo piiblico geral, e

5) receptividade pelos tomadores de decisao.

O ferceiro é o fluxo da politica, no qual trés elementos influem:
1) o humor nacional, verificado na opiniao publica;
2)  as forcas politicas organizadas, em especial grupos de pressio;
3) mudangas dentro do priprio governo, decorrentes de resultados eleitorais,
redistribuicdes partidarias ou ideoldgicas e/ou mudangas na administragao.

Segundo Kingdon (2010), os trés fluxos sio relativamente independentes e possuem dinamica
propria, e quando convergem abre-se uma janela de oportunidade (window of opportunity) passageira,
que deve ser aproveitada pelos empreendedores de politicas priblicas (policy entreprenenr), sujeitos capazes de
“reconhecer o momento de oportunidade, seu carater transitorio, e agem no sentido de ‘amarrar’ os
trés fluxos, facilitando o acesso de uma questio a agenda governamental” (Capella, 2018, p. 62).

Modelo das Coalizdées de Advocacia

O segundo modelo tedrico é das coalizies de advocacia, que compreende o processo politico como
um sistema aberto, sujeito a mudangas (ainda que prevaleca a estabilidade), cuja unidade de analise ¢ o
subsistema de politicas priblicas, que sofre constrangimentos sociais, ambientais, economicos e politicos e
¢ composto por coalizdes formadas por

atores publicos e privados, provenientes de diversas institui¢des e niveis

governamentais, que dividem um conjunto de crengas e valores comuns e que

buscam manipular as regras, or¢camentos e recursos humanos governamentais
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visando a atingir seus objetivos no longo prazo. (Sabatier & Jenkins-Smith, 1993, p.
25)

Sabatier & Jenkins-Smith (1993) consideram que a tendéncia dos subsistemas ¢ a da estabilidade e as
raras ocorréncias de mudangas decorrem de fazores externos (exdgenos) e internos (endogenos) ao
subsistema de politicas publicas.

No ambito dos fatores externos, os autores avaliam que os parametros do problema de um
subsistema de politicas publicas (distribuicao de recursos, valores socioculturais, estrutura social e constitucional)
sao relativamente estaveis, determinando poucas oportunidades de mudanca de hegemonia entre as
coalizbes.

Contudo, mudangas podem ocorrer por meio de perturbagies de maior vulto. Elas decorrem de
alteracdes significativas em condigdes socioeconomicas ou no regime politico, alternancia de poder
entre partidos, impacto das decisGes em outros subsistemas de politicas publicas e acontecimentos
de forca maior, como conflitos armados, desastres ambientais e sanitarios.

Os autores ressaltam que eventos externos produzem janelas de oportunidades para alternancia
de hegemonia entre as coalizoes, sendo que essas ocasides devem ser habilmente aproveitadas, sob risco de
reestabelecimento do subsistema e da dominancia anterior. Os fatores internos de mudancas sio:

1) choques internos,

2)  acordos negociados; e

3) aprendizado politico.

Os chamados chogues internos também sio entendidos como perturbagies de maior vulto. Eles incidem
sobre um aspecto fundamental: a mudanca nas crengas da coalizio dominante, alterando a
compreensio sobre um problema, a forma de soluciona-lo e/ou a coordenacio das atividades de
uma coalizdo.

Menos efetivos para a mudanca, os acordos negociados ocorrem quando surgem situagdes de
impasse endogenas ao subsistema.

Por dltimo e com menor ocorréncia e eficacia, ha o processo de aprendizado politico, resultante da
incomum negociacao entre os membros de diferentes coalizoes, que veem vantagens em cooperar
em prol do alcance de objetivos politicos distintos (Sabatier & Jenkins-Smith, 1999).

Modelo do Equilibrio Pontuado

Por dltimo, o modelo de eguilibrio pontuado de F. R. Baumgartner e B. D. Jones (1993), busca
compreender oo e porgue a formulagao de politicas publicas, bem como os demais processos
politicos, passa por um periodo relativamente longo de estabilidade (equilibrio) interrompido por
uma mudanga brusca (pontuagao), a partir de certos entendimentos (understandings).

Ao contrario de John Kingdon (2010), que busca inspira¢ao na propria Ciéncia Politica com
o garbage can model, Baumgartner & Jones (1993) encontram sua inspiragao na biologia evolutiva: o
equilibrio pontuado se baseia na percepcao de que as espécies sao estdveis, apresentando pouca mudanca
evolutiva durante a maior parte de sua histéria geoldgica. Porém, quando ocorre uma mudanga evolutiva
significativa, a teoria propoe que geralmente ¢ restrita a eventos raros e geologicamente rapidos (pontuagao).
O equilibrio pontuado se opoe ao gradualismo filético, que vé a evolugdo como um processo uniforme
e de transformacao constante, suave e continua (Eldredge & Gould, 1972).

Diante de uma racionalidade limitada, imposta pela abundancia de questdes que se apresentam
aos decisores que compoem o macrossistema politico (acropolitic), microssistemas ou subsistemas
politicos (policy subsystems) sao formados para encaminhar e gerir politicas publicas, resultando em
mudangas incrementais, fora do foco politico maior. Enquanto o macrossistema ¢ mais afeito a
mudangas abruptas.
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Nesse sentido, o subsistema determina um monopolio (policy monopoly), que nada mais é do
que um entendimento dominante, ou o controle por parte de alguns atores sobre a interpretagao de
um problema e como este é percebido e discutido tanto na sociedade quanto no ambiente de
tomada de decisdo. Segundo Baumgartner & Jones (1993), os monopélios sao os responsaveis pela
manutencao da estabilidade das politicas publicas, produzindo aprimoramentos incrementais e
restringindo novas questoes a agenda governamental. Para tanto, o monopdlio produz uma imagem
da politica publica (policy image) que o legitima, produzindo feedbacks negativos as tentativas de
mudanca.

As mudangas ocorrem quando os monopolios sao abalados ou rompidos por
acontecimentos que chamam a atencao dos governantes (attention-drive) ou da sociedade, como
mudangas na percepcao das questoes, oscilagdes na opiniao publica, processos eleitorais, alternancia
de poder, etc. Eventos desse tipo permitem a ascensio de novos grupos ao processo decisdrio, que sio capages de
propor ao macrossistema uma nova imagem da politica piblica relacionando um problema a uma solucao.

Como muitas imagens da politica publica concorrem simultaneamente, em inimeras arenas
(venue shopping), elas estao em estado latente para se expandir. Quando isso ocorre, as esferas de
tomada de decisao (policy venue) agem, muitas vezes devido a uma espécie de efeito de adesao
(bandwagon), no qual os atores se alinham com a maioria ou aceitam a influéncia de seus pares. Como
consequéncia, emerge um feedback positivo a mudancga, rompendo a estabilidade antiga, para na
sequéncia estabelecer um novo monopélio e uma nova estabilidade.

Interagdes entre os Modelos de Processo de Politicas Publicas

Almeida & Gomes (2018) estimulam uma analise que interrelacione os modelos. Weible
(2008) e Elgin & Weible (2013) produziram estudos que utilizaram e combinaram diferentes
constructos teodricos de processo de politicas publicas para dar conta de seus esfor¢os analiticos.

Nesse sentido, com recorte apropriado a este trabalho, Weible (2008) conclui que as teorias
de coalizes de advocacia e do equilibrio pontuado, devido a predominancia da logica dos
subsistemas, possuem similitudes relevantes, ao contrario do modelo de fluxos — que devido a
participacao mais fluida dos atores —, esta mais afeita a macropolitica.

Em outro trabalho, como contribuigdo a abordagem das coalizoes de advocacia, Weible
(2007) sugerem cinco recursos utilizados pelos atores na influéncia sobre politicas publicas:

1) recursos financeiros,

2)  autoridade legal formal,

3)  grupos mobilizaveis;

4)  acesso a informagao técnica e cientifica; e

5) influéncia sobre a opinido priblica.

Nesse sentido, em didlogo com Almeida & Barbosa (2018, p. 452), entendemos que os modelos de
equilibrio pontuado e de mdltiplos fluxos consideram que a influéncia sobre o processo de politicas
publicas esta relacionada aos recursos possuidos pelos atores, como mecanismos e vantagens de
incidéncia.

No entanto, a efetividade desses instrumentos esta continuamente limitada a posi¢ao que os
atores ocupam no sistema politico-institucional, ou seja, qual é o seu grau de poder decisério. Nao
obstante a similitude, o constructo de Kingdon evidencia que a capacidade de influéncia do ator esta
limitada a janela de oportunidade e ao desempenho do empreendedor de politicas publicas. Ja a
abordagem das coalizoes de advocacia compreende a influéncia dos atores a partir do
estabelecimento de coalizoes, considerando os recursos listados por Weible (2007).

Para dar conta da analise comparada da criagao do primeiro Fundeb e do Fundeb
permanente, optamos neste trabalho por combinar categorias advindas do referencial teérico do
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processo legislativo, usando recursos das teorias funcionalista e neoinstitucionalista, e do processo de
politicas priblicas, com énfase nos modelos de coalizbes e do equilibrio pontuado. Pervebeu-se gue as
teorias, em conjunto, colaboram com a andlise.

A metodologia consiste em revisao bibliografica e analise documental, com longa tradi¢ao na
analise das politicas educacionais (Esteban, 2010; Lidke, André, 19806). Priorizou-se os documentos
dispostos nos sites da Camara dos Deputados, do Senado Federal e dos atores coletivos mais
influentes que incidiram sobre as matérias. Por necessidade de concisio, ndo sera sistematizada toda
a tramitagao das matérias.

Analise do Processo Legislativo da Politica de Fundos e a Interagio
entre Sociedade Civil e Parlamento

O primeiro Fundeb foi constitucionalizado em 20006, tltimo ano de vigéncia do seu
predecessot, o Fundef. A regulamentacio da matéria deu-se por Medida Provisoria (339/2006),
editada pelo ex-presidente Lula. J4 o novo e permanente Fundeb foi promulgado em agosto e
regulamentado em dezembro de 2020, prazo maximo para findar a vigéncia de sua versao anterior.

Portanto, diante do seu alto impacto federativo e de financiamento do direito a educagao, a
permanéncia da politica de fundos ja estava agendada: as emendas constitucionais 14/1996 (Fundef)
e 53/2006 (Fundeb), instituidas no Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias, determinavam
o fim de suas respectivas vigéncias e demandaram a deliberacio parlamentar sob risco de
desfinanciamento das politicas educacionais de educa¢ao basica, inviabilizando a remuneragao dos
profissionais da educacao e as matriculas da creche ao ensino médio. A Emenda a Constitui¢ao (EC)
108/2020 tornou o Fundeb permanente, retitando-o do ADCT e colocando-o no corpo da Carta
Magna.

O Primeiro Fundeb: A Emergéncia da Campanha Nacional pelo Direito a Educagio

Na campanha presidencial de 2002, o programa de governo da coligagao vencedora, Lula
Presidente (PT, PL, PCdoB, PMN, PCB), fazia criticas ao Fundef e propunha alteracdes na politica de
fundos:

26. [...] No ambito da escolarizagdao obrigatoria, a criagao do Fundo de Manutengio e

de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagao do Magistério

(Fundef), se trouxe avangos importantes, principalmente em regides mais pobres, o

fez com certo grau de perversidade.

27. O Fundef obriga o governo federal a repassar recursos aos estados cujo

investimento aluno/ano seja menor que o minimo estabelecido nessa lei. Portanto,

ao estabelecer um valor minimo anual por aluno menor que a média geral do

investimento aluno/ano, o governo federal deixa de repassar recursos da Unido a

maioria dos estados: poucos sdao aqueles cujo investimento fica abaixo do valor

minimo. Dessa forma, o governo nio s6 se desonera do repasse de recursos, como

também consolida as desigualdades entre estados, praticando uma “politica de

equidade” que, de fato, nao passa de uma “politica de igualdade na pobreza”.

32. [...] o Fundef deve ser ampliado para todo o ensino basico e contar com

recursos suplementares do governo federal, revertendo-se o atual processo de

municipalizagio predatéria da escola publica. (Coligagao Lula Presidente, 2002,

p. 44-406, grifos nossos)
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Entretanto, a disputa eleitoral ¢ diferente do exercicio de governo. Para a educagio, o Plano Lula das
eleicoes de 2002 foi formulado, essencialmente, por atores que compunham o Férum Nacional em
Defesa da Escola Pablica (FNDEP), criado em 1987 por sindicatos e associagoes de pesquisadores
para a incidéncia na Assembleia Nacional Constituinte. Formado por #ustituicoes parapetistas —
considerando a particularidade do PT como partido-movimento, criador e criatura de movimentos sociais
e de organizagoes sindicais (Sader, 1987) —, o FNDEP ¢ desarticulado em 2004, devido a
divergéncias entre seus membros quanto ao apoio politico ao primeiro mandato do governo Lula.

Estruturalmente, a tensao se dava pelo constrangimento or¢amentario as politicas sociais
causado pela continuidade do programa economico do segundo mandato de FHC: cumprimento de
contratos (nacionais e internacionais) e manutencao do tripé macroeconémico (cambio flutuante,
metas fiscais e metas de inflacdao) adotado em 1999.

A manutencao desses “pressupostos macroeconomicos” estava registrada na Carta ao Povo
Brasileiro, lida em 22 de julho de 2002. Ela determinou o marco conciliatério entre o PT e o mercado
financeiro.

Com o rompimento do FNDEP, um novo ator ocupa o espaco como coalizio de advocacia
do direito a educacdo: a Campanha Nacional pelo Direito a Educagao (CNDE).

Fundada em 1999, fruto de uma articulacio nacional e internacional para incidéncia da
sociedade civil na Capula Mundial de Educagao realizada em Dakar (2000), a CNDE conquistou a
condicao de interlocutora do governo, especialmente a partir da gestao de Tarso Genro como titular
do Ministério da Educacio (MEC).

Em abril de 2004, a partir de proposicaio da CNDE e ap6s longa negociagio, foi estabelecido
o Grupo de Mediacdo, composto por representantes do MEC e da CNDE. A pauta era:

1) a realizagao da Conferéncia Nacional de Educagao (Conae);

2) o Fundeb,

3) a formulacio do Plano Nacional de Educacdo, em substituicao ao PNE 2001-2010;

4)  a implementagao do Custo Aluno-Qualidade (CAQ), que vinha sendo desenvolvido pela

CNDE desde 2002; e

5) e o fim da incidéncia da Desvinculacio de Receitas da Unido (DRU)’ na

educacio.

O Grupo de Mediagao buscou, sem sucesso, a convergéncia entre duas posi¢oes: 0s pressupostos
para o Fundeb da CNDE versus as Diretrizes do MEC para o Fundeb (Nascimento, 2019).

Diante de recuos do MEC, em 22 de setembro de 2004 foi realizada uma teleconferéncia
nacional com pontos focais em 25 capitais do pafs.

Proposta pela CNDE no ambito do Grupo de Mediagao e em grande medida por ela
organizada, em que pese a parceria com o MEC, a atividade contou com a participagao de
representantes dos principais dirigentes do ministério, da coordenacao da CNDE, da Unido
Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagao (Undime), do Conselho dos Secretarios de
Educacao (Consed) e da Confederagao Nacional dos Trabalhadores em Educacio (CNTE). Os
temas centrais foram:

9 Sinteticamente, a DRU ¢ um mecanismo que permite que o governo gaste parte das verbas
constitucionalmente vinculadas. Foi criada em 1994, com o cinico nome de Fundo Social de Emergéncia
(FSE), embora desvinculasse recursos da educagio, saude e assisténcia social. Em 2000 foi rebatizada e, desde
entio, prorrogada varias vezes. Com a EC 59/2009, gradativamente, ela deixou de incidir sobre a educagio.
Contudo, a EC 95/2016 estabeleceu o Novo Regime Fiscal, com vigéncia de 20 anos (até 2036). Com ele, as
perdas da educacao tendem a ser mais graves do que os prejuizos decorrentes da DRU.
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1) ainclusio das creches no Fundeb (que desagradava governadores, secretarios estaduais
de educacgio e o Ministério da Fazenda);

2) aumento da complementa¢ao da Unido para pelo menos 10% do total do fundo (que
sofria oposi¢ao da area fazendaria do governo);

3) avalorizagao dos profissionais da educa¢ao (também alvo da area fazendaria);

4) ainclusao da Educacao de Jovens e Adultos (EJA) no Fundeb (modalidade excluida do
Fundef); e

5) aimplementa¢ao do Custo Aluno-Qualidade (CAQ), mecanismo que desde 2002
vinha sendo desenvolvido pela CNDE, em desdobramento da no¢ao cunhada
por Ediruald de Mello (UnB), em 1989.

A disputa entre a area economica e a pasta da educagdo perdurou meses, adiando a intencao
declarada do presidente Lula de enviar em dezembro de 2004 sua proposta de Fundeb ao Congresso
Nacional, o que foi concretizado apenas em 14 de junho de 2005.

Conforme Nascimento (2019, p. 83), ao receber o texto com antecedéncia, a CNDE
publicou em 13 de junho de 2005 o posicionamento publico “PEC do Fundeb: frustracdes e
incognitas”, denunciando a exclusao das creches no Fundeb, a baixa complementagao da Uniao
limitada, na pratica, a 6,8% do esforco de Estados e Municipios e desconsiderando a implementacio
do CAQ. O texto teve alta repercussao mididtica.

Pode-se afirmar que a divergéncia entre o texto do Poder Executivo, com prevaléncia do
Ministério da Fazenda sobre o MEC, concretizando o fracasso das negociagdes entre MEC e CNDE
no Grupo de Mediagao, constituiu uma pontnacdo na aprovacao de politicas educacionais no
Congresso Nacional brasileiro, pois a partir desse momento a CNDE saiu de uma posi¢ao de
negocia¢ao junto ao Poder Executivo para a critica da preponderancia da Fazenda nas decisées do
Palacio do Planalto e a busca de sua superagao via incidéncia junto ao Poder Legislativo.

A titulo de comparagao, a leitura do trabalho de Martins (2011) indica que o governo FHC
estabeleceu um subsisterna para a elaboracio e aprovagao do Fundef, com convergéncia entre
burocratas fazendarios, MEC e representantes do Consed.

Diante do monopdlio estabelecido, as tentativas de interferéncia do FNDEP na tramitacdo
da matéria foram frustradas, embora seja verdade que a politica de fundos nio fosse uma prioridade
para essa coalizdo — mais dedicada a elaboracao do primeiro PNE ap6s a redemocratizagio.

E preciso também considerar que o governo FHC nunca se mostrou aberto a participagido
social popular, tendo sido muito mais afeito a consultas a especialistas convidados. Assim, mais
adiante veremos que o governo Lula, com a disposicao de dialogar com os varios setores envolvidos
com ou impactados pela formulagao de politicas, abriu uma janela de oportunidade que a CNDE soube
aproveitar, em que pese os conflitos com o governo.

No Fundef, embora o Congresso tenha aperfeicoado o fundo por meio de propostas
surgidas e debatidas em audiéncias publicas, o comportamento do parlamento foi
predominantemente reativo, mas a atuagao dos representantes obedeceu as interpretagbes distributivas
(beneficios politicos advindos de transferéncias de recursos para o ensino fundamental de paréquias
eleitorais) e partiddrias — tanto na defesa quanto na oposi¢ao a matéria.

O subsistema do Fundef foi eficaz ao propor uma imagem de eficiéncia na gestao educacional
resultante da focalizagdo no financiamento do ensino fundamental, que seria testado pelo Sistema de
Avaliagao da Educagao Basica (Saeb). Também ¢é possivel observar uma assimetria de informagio entre
o Poder Executivo e o Poder Legislativo, o que fez com que o parlamento reagisse a proposi¢ao do
governo, sem altera-la substancialmente.

De certa forma, isso encaixa-se na compreensao do presidente Fernando Henrique Cardoso
(2006) sobre a relagao entre o Palacio do Planalto e o parlamento:
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Na dinamica entre o Executivo e o Legislativo, toda a arte para um governo levar
adiante seu programa — desde que o tenha — consiste em manter a agenda do
Congresso sob controle e a sociedade informada de seus propésitos. (...) Ao analisar
as dificuldades para avangar as reformas, contudo, mostro que o Congresso
Nacional, com suas peculiaridades e morosidades, representa os interesses ¢ as visoes
existentes na sociedade. Cabe ao governo (e principalmente ao Presidente) entender
os termos do jogo democratico. (...) O Presidente precisa ter equilibrio para perceber
que as obstru¢oes, emendas e negagas do Legislativo muitas vezes propiciam
entendimentos que melhoram os resultados. (pp. 17-20)

Em resumo, sobre o Fundef a sociedade estava informada da (suposta) zzagem de eficiéncia da
focalizagao. Sem duvida, o monopdlio estava estabelecido nesse subsistema de convergéncia entre MEC,
fazendarios e Consed. Ainda que houvesse reacio, ela era minoritaria no parlamento e nao teria
condig¢des de alterar substancialmente a politica, devido ao sobrepoder do Executivo, cuja base de apoio
no Congresso Nacional era amplamente majoritaria.

Ja durante a tramitacao do primeiro Fundeb, estabeleceu-se um novo subsistema, pautado pelo
protagonismo da CNDE na incidéncia junto ao parlamento, como coalizio de advocacia,
caracterizada por ser uma rede de redes, segundo Martins (2014), para quem a Campanha Nacional
pelo Direito a Educagao é uma

rede de politicas priblicas, ou uma rede de redes para a qual confluem ideias e propostas de

participantes de comunidades epistémicas [...], entidades sindicais (CNTE), entidades

de gestores (Undime)["].

A partir de 2002, a Campanha atuou mais diretamente na luta pelo cumprimento da
Lei do Fundef e manteve permanentemente a bandeira da adog¢ao do custo-aluno-
qualidade como parametro para o financiamento da educagio. Seu papel seria
decisivo para a mudanca da qualidade de mobiliza¢io no processo de discussao do
Fundeb, assim como para a aprovacio da lei que resultou na destinacdo de recursos
do petréleo para a educacio e para qualificar os debates acerca do plano nacional de
educagio para o proximo decénio. (Martins, 2014, p. 23)

Esse subsistema do direito a educacao vigorou entre 2005 a 2016, caracterizado pela disputa com os
setores fazendarios dos governos Lula (2002-2010) e Dilma (2011-2016), mas também com
divergéncias com o MEC", a partir de 2007.

Como ja afirmado, esse subsistema emerge do fracasso da experiéncia do Grupo de
Mediagao de 2004, respondido com a capacidade da CNDE em duas estratégias associadas.

10 Naquele momento, o Comité Diretivo da CNDE era composto por A¢io Educativa, ActionAid Brasil,
Centro de Cultura Luiz Freire (CCLF), Centro de Defesa da Crianga e do Adolescente do Ceara (CEDECA-
CE), Confederacio Nacional dos Trabalhadores em Educagio (CNTE), Fundagio Abring pelos Direitos das
Criancas e dos Adolescentes (FundAbring), Movimento Interféruns de Educagio Infantil do Brasil (Mieib),
Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST), Unido Nacional dos Conselhos Municipais de
Educagio (Uncme) e Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacio (Undime). Atualmente, saiu a
FundAbring — por seu apoio explicito ao governo Michel Temer e interlocu¢do com o governo Jair
Bolsonaro — e ingressaram a Associacao Nacional de Pesquisa em Financiamento da Educagao (Fineduca) e a
Rede Escola Publica e Universidade (Repu).

11 No segundo mandato do presidente Lula (2007-2010) e nos dois mandatos da presidenta Dilma Rousseff
(2011-2016), o MEC esteve mais préximo da area fazendaria do governo. Para um entendimento maior sobre
o subsistema do direito a educacio, cf. Cara, 2019.



Arguivos Analiticos de Politicas Educativas 1ol. 29, No. 168 15

A primeira, de articular e liderar o “Fundeb pra Valer!”, dedicado a questdes mais gerais e
técnicas da matéria, responsavel por subsidiar os parlamentares com estudos e, a0 mesmo tempo,
pressiona-los quanto as reivindicagdes do movimento.

E a segunda foi estabelecer imagens eficazes durante a tramitacao do Fundeb, como o
“Movimento dos Fraldas Pintadas” — que mobilizou carrinhagos, chocalhacos e varais de fraldas de
bebés no Congresso Nacional e pelo pais afora para sensibilizar pela inclusao das creches no
computo das matriculas do sistema de fundos (Nascimento, 2010, 2019).

As duas estratégias foram vitoriosas e determinantes na EC 53/2006 e na Lei 11.494/2007,
conquistando, especialmente, a inclusiao das creches e a complementa¢ao da Unido no patamar de
10% adicional ao esfor¢o de Estados e Municipios.

Nesse sentido, a CNDE foi capaz de romper com o ja mencionado subsistema de
convergencia entre MEC, Fazenda e Consed, e sua propagada tese de que o problema da educagao
nao seria falta de recursos, mas gestao mais eficiente. Como coroag¢ao da incidéncia no primeiro
Fundeb, a CNDE foi laureada com o Prémio Darcy Ribeiro 2007, entregue pela Camara dos
Deputados em nome do Congresso Nacional.

Como dinamica do subsistema do direito a educacao, no caso das matérias educacionais, a
otientacao do PT muitas vezes divergiu do Palacio do Planalto em favor do novo monopdlio do direito a
edncagao, que serviu como um polo de tensao ao reformismo fraco ulista (Singer, 2012).

Em questoes-chave, quando se colocava o conflito entre o subsistema e o Poder Executivo,
as comissoes de Educa¢ao na Camara e no Senado ou as comissoes especiais na Camara eram
mobilizadas para terem posi¢des opositoras. De acordo com as correntes neoinstitucionalistas de
analise do comportamento de parlamentares, pode-se afirmar que tal oposigao derivava de: a)
condi¢ao distributiva; b) condigao partidaria; e ¢) condi¢ao informacional.

Um exemplo propicio foi a inclusio da complementa¢ao do minimo de 10% da Unido ao
Fundeb, que se deu na dltima reunido da Comissao Especial dedicada a analisar a PEC do primeiro
Fundeb na Camara dos Deputados, em 8/12/2005.

Conforme relata Nascimento (2021, p. 6), por pressao da Fazenda e da Casa Civil, o
percentual havia sido excluido do texto da relatora (deputada Iara Bernardi — PT/SP), apresentado
em 30/11. Na reunido de 8/12, patlamentares do PMDB (atual MDB), do PSOL, do PDT, do PFL
(atual DEM) e do PT defenderam a inser¢ao do ponto ja no texto produzido pela Comissao,
evitando a tentativa da relatora, instruida pelo Planalto, de jogar a matéria para a “vala comum” da
votagiao em plenario.

A posicao do governo parecia uma estratégia para, afinal, evitar a definicdo de um

percentual minimo de contribui¢ao da Unido ao fundo. Levar a matéria a plenario

seria joga-la num campo raso, onde pontos especificos aprofundados em discussoes

numa comissao especial que entende de determinados assuntos tendem a se dissolver

e a perder profundidade e relevancia e, consequentemente, serem rejeitados.

(Nascimento, 2021, p. 7)

Em termos de condicao distributiva, as e os parlamentares se moviam pela pressao que vinham
sofrendo em suas bases eleitorais, realizada em grande parte pelos comités regionais da CNDE, que
ao apresentar os estudos produzidos pela rede, mostravam que o aumento de contribui¢io da Unido
ao Fundeb significaria mais recursos para seus Estados.

A condigao partidiria caracterizava-se por duas vertentes: de um lado, os partidos de oposi¢ao
se apropriavam de uma defesa que fora do PT na tramitacido do Fundef e agora, de certa forma,
“cobravam a conta”; e alguns parlamentares do PT, por sua vez, preferiam manter fidelidade as
pautas historicas do partido a obedecer integralmente as orientagdes emanadas do Planalto.
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A condigao informacional expressou-se pelo dominio do assunto no ambito da Comissao
Especial que, conforme denota sua denominagao, deve se dedicar a analise mais especializada de
determinada matéria. Foi nessa instancia que a CNDE depositou boa parte de seus esfor¢os de
convencimento de parlamentares que se comprometeram com as pautas defendidas pela rede ao
longo de toda a tramitacio do Fundeb.

A teoria do equilibrio pontuado também ¢ util para analisar o desempenho da CNDE, que
toi capaz de romper o monopdlio da gestao eficiente e submissa ao ajuste fiscal, substituindo-o por um #ovo
monopdlio, o do direito a educacao como orientador da politica de financiamento educacional brasileira.

Voltando ao ambito do processo legislativo, a postura do Parlamento inicia-se como reativa
para avancar, posteriormente, para afiva.

Impeachment, Fundeb Permanente e a Disputa entre CNDE e TPE

Ap0s diversas vitorias no Congtresso Nacional, em especial no ambito da Lei 13.005/2014,
que estabeleceu o Plano Nacional de Educagao 2014-2024, quando venceu de maneira inconteste o
Poder Executivo (Lavalle & Vick, 2021), o monopdlio do subsistema do direito a educacao, liderado pela
CNDE, ¢ interrompido com o processo de ipeachment da presidenta Dilma Rousseff, uma
perturbacio de maior vulto."

Para Sabatier, os subsistemas nao se resumem a grupos de interesse. Também compde um
subsistema servidores publicos e — até mesmo — 6rgaos governamentais, parlamentares, comissoes
do Parlamento, formadores de opinido, jornalistas, pesquisadores, figuras publicas, entre outros
atores individuais e coletivos que desempenham papéis importantes na proposi¢ao, comunicagao,
legitimagao, julgamento de ideias, tomada de decisdo e construgao de imagens de politicas publicas
(Sabatier, 1988, p. 138). Na maioria dos subsistemas, havera uma coalizio dominante e outras
subordinadas a ela. E ha aquelas que habitam o ecossistema, mas sao concorrentes: ¢ o caso da
CNDE e da ONG empresarial Todos pela Educa¢io’.

A emergéncia de Michel Temer propicia um novo predominio na politica educacional, em
que emerge o subsistema do direito a aprendizagenm.

Em termos programaticos, esse subsistema incorpora a racionalidade das reformas
econdmicas da educagao idealizadas pelo Panel on the Economics of Educational Reform (PEER) dos
EUA, que culminou com a publica¢io do livro Making Schools Work: Improving Performance and
Controlling Costs (Hanuschek et al., 1994).

Ao focar nas safdas (outputs) e nos resultados (outcomes) das redes e escolas publicas, em
detrimento dos insumos (inputs) e do processo pedagogico (process), o direito a aprendizagem promove (e
resulta em) uma redugao do direito a educagao, desfigurando o processo de ensino-aprendizagem.
Para tanto, extrai da agenda e do nucleo das politicas educacionais questoes relativas as condi¢oes de
oferta do ensino, a0 mesmo tempo em que retira a centralidade das praticas educativas pautadas na

12 Os efeitos do impeachment de Dilma Rousseff ainda estio sendo processados pela Ciéncia Politica. No
entanto, no ambito da opinido publica, ja é quase consenso que Jair Messias Bolsonaro jamais seria presidente
sem a queda da presidenta Dilma e a ascensio de Michel Temer.

13 A CNDE foi fundada em 05 de outubro de 1999, Dia Internacional da Professora e do Professor e dia de
Promulgacio da Constitui¢ido Federal de 1988. O TPE foi fundado em 6 setembro de 2006, em referéncia a
efeméride da Independéncia, comemorada em 7 de setembro. A escolha das datas de fundacio de cada uma
dessas a¢bes coletivas ¢ central para a compreensdo de ambas as entidades. Vale dizer que a CNDE ¢ uma
rede com liturgia e governanga de movimento. O TPE ¢ uma ONG de base empresarial, mantida por
empresas, por meio de seus institutos e fundacoes. A governanga do TPE ¢é hibrida, mesclando uma estrutura
de fundacido empresarial e de empresa, ainda que o TPE reivindique para si a alcunha de movimento —
embora em nada se assemelhe a um: falta-lhe capilaridade, abrangéncia, nimero de militantes e programa de
proposicio e reivindicagdo. Ou seja, sequer se aproxima da légica organizacional de um movimento.
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Pedagogia. Por fim, evidencia apenas #» produto da educagao: a aprendizagem de determinados
conteudos auferidos por avaliagdes padronizadas de larga-escala (Cara, 2019). Ou seja, a
remuneragao, a politica de carreira, as condi¢des de trabalho das e dos profissionais da educacio, a
infraestrutura das escolas, os insumos pedagogicos, a gestao democratica do ensino e a liberdade do
exercicio de praticas pedagdgicas — todos temas constitucionais, determinados pelos incisos do art.
206 da Lei Maior — passam a ser secundarizados ou — até mesmo — combatidos no debate publico,
mesmo em um pais desigual como o Brasil.

A coalizao predominante nesse campo ¢ liderada pela organizacao de base empresarial Todos
pela Educacio (TPE), fundada em 2006, no ultimo ano do primeiro mandato do governo Lula,
quando as pesquisas eleitorais ja mostravam que a reeleicao do petista era certa. Supde-se que as
pessoas e instituicdes engajadas na fundacao da ONG perceberam que era preciso constituir uma
personalidade publica coletiva para influenciar as politicas educacionais de acordo com suas
concepgoes e interesses.

Embora a funda¢ao da ONG tenha contado com apoio do entiao ministro da educagao,
Fernando Haddad (2005-2012)", que dialogava com a racionalidade da PEER, até 2016 o TPE foi
infrutifero em termos de matérias parlamentares — ainda que tenha tentado se apropriar (em vao) da
vitéria da CNDE na EC 59/2009, construida desde 2004, como visto acima, quando a rede
negociava com o MEC de Tarso Genro.

Sinalizando que a interlocu¢ao do Poder Executivo com a sociedade civil tomava outros
rumos, apos o processo de impeachment da presidenta eleita Dilma Rousseff, Temer concedeu as
associa¢des, institutos e fundacdes empresariais o espaco programitico de sua gestdo."” Foi assim
que o TPE reemergiu no governo Michel Temer, que se abriu como uma janela de oportunidade para
todo o campo empresarial do qual a ONG faz parte.

Intimo do Poder Executivo, esse subsistema também foi composto pelo Ministro da
Educagio, José Mendonga Bezerra Filho, pela secretaria-executiva do MEC de Temer e ex-
presidente do Inep no governo FHC, Maria Helena Guimaraes de Castro, e pela presidente do Inep,
também ex-membro do governo FHC, Maria Inés Fini. Além disso, estabeleceu firme parceria com
o Consed e com setores majoritarios da Undime'’. Como resultado, este monopélio culminou com a
Base Nacional Comum Cutricular (BNCC) e a Reforma do Ensino Médio (Lei 13.415/2017), que
estavam sendo elaboradas por associagoes e fundagdes empresariais o inicio do primeiro governo
Dilma Rousseff.

Para incidir no Fundeb permanente, no ambito do parlamento, o subsistena do direito a
aprendizagen elaborou uma imagem de eficiéncia do gasto publico em educagao e de distribuigao
supostamente mais equitativa de recursos, evidenciando um problema concreto do federalismo
brasileiro, mas sem considerar o prejuizo que o modelo geraria para grandes redes publicas de

14 A partir de Fernando Haddad, as fundagdes e associagbes empresariais da educac¢io ganharam amplo
acesso a0 MEC, reproduzindo, em parte, o que ocorreu nos anos FHC. No governo tucano os empresarios —
e ndo seus burocratas e aparatos institucionais — se reuniam com frequéncia com o ministro da Educagio da
época, Paulo Renato Souza (1995-2002). Contudo, voltando ao periodo de 2006 a 2016, embora
influenciassem o Poder Executivo petista, por meio de suas fundag¢des e associa¢des, o mundo empresarial
ndo tinha forca real no Parlamento. Tampouco teve predominancia programatica junto ao MEC. Mesmo a
aproximacio com Fernando Haddad ¢é mais ideoldgica do que de ascendéncia, devido a concordancia
programatica desse Ministro com o PEER. Isso muda com a ascensdo de Michel Temer.

15 Generoso com seus aliados, sacralizou essa espécie de matriménio com a promog¢ao de mantenedores
(empresarios) e funcionarios (burocratas) dessas entidades ao Quadro Efetivo da Ordem do Mérito
Educativo, segundo decreto de 6 de margo de 2018.

16 A partir desse momento, a Undime passa a se afastar programaticamente da Campanha Nacional pelo
Direito a Educagao, embora permaneca até hoje no Comité Diretivo da CNDE.
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municipios do Norte e Nordeste do pais. Como instrumento parlamentar, comp6s um atipico
conselho consultivo da Frente Parlamentar Mista da Educagao, por meio da participagao do TPE, da
Fundagao Lemann, do Centro de Estudos e Pesquisas em Educagao, Cultura e A¢io Comunitaria
(Cenpec), da Undime e do Consed.
Este subsistema defendeu trés pontos principais para o Fundeb:
1) um novo modelo de distribui¢ao dos recursos (com base no conceito de VAAT -
valor aluno-ano total), fazendo uso de uma proposta elabora pela equipe técnica
da Camara dos Deputados;

2) complementag¢ao da Unido de no maximo 15% do total do Fundo; e

3) distribui¢do de uma parte dos recursos segundo critérios de resultados de aprendizagem.
Em sua forma original “pura”'’, o VAAT propunha redistribuir recursos de municipios com alta
arrecadacdo, mas com grandes redes e historica divida educacional, como ¢é o caso de varias capitais
do Norte e Nordeste do pafs.

Em marc¢o de 2019, a relatora da matéria na Camara dos Deputados e presidenta — na época
— da Frente Parlamentar Mista da Educacao, deputada profa. Dorinha Seabra Resende (DEM-TO),
manifestou adesdo ao modelo proposto pelo TPE. Como resposta, a CNDE articulou no Senado
uma tramitacao paralela 2 Camara dos Deputados da PEC 15/2015, sendo autora da PEC 65/2019
junto com a governadora Fatima Bezerra (Senado Federal, 2020).

Como prova da forga politica da CNDE, esta proposi¢ao ¢ assinada pelo lider da oposi¢ao,
Senador Randolfe Rodrigues (Rede-AP) e pelo entao presidente do Senado, Davi Alcolumbre
(DEM-AP), dentre outros. A PEC 65/2019 propunha a manutenc¢io do modelo de distribui¢io de
recursos do Fundef e do primeiro Fundeb, conhecido como VAAF (valor aluno-ano Fundeb).
Também exigia 40% de complementacio da Unido e constitucionalizava o CAQ.

Para buscar adesdo dos parlamentares, diante do impasse com o TPE, a CNDE produziu a
Nota Técnica “Novo Fundeb: em nome de um consenso que promova o direito a educagiao”
(CNDE, 2019a). Essa NT criou o termo e o vitorioso conceito de sisterma hibrido de distribuigio de
recursos. Essa metodologia mantém o Fundeb condizente com a tradigao de 20 anos de politicas de
fundos (com a manuten¢ao do VAAF), mas destinando os novos recursos (representados pela maior
contribui¢ao da Unido) com a metodologia do VAAT, o que beneficiaria municipios menores.

Em 3 de julho de 2019, uma Reunido Técnica entre Camara dos Deputados, Senado Federal
e CNDE discutiu pormenorizadamente o sistema hibrido, a constitucionalizacio do CAQ e o
aumento de complementacio da Unido.

Em 1° de outubro de 2019, representantes da CNDE e da Associagao Nacional de Pesquisa
em Financiamento da Educagao (Fineduca) apresentaram em audiéncia publica o estudo “O sistema
hibrido e o direito a educagao: acesso e qualidade” (CNDE, 2019b), ao qual obtiveram a adesio da
Frente Nacional de Prefeitos (FINP) e da Associagao Brasileira de Municipios (ABM), em detrimento
da Confedera¢dao Nacional dos Municipios (CNM), que apoiou o VAAT “puro”.

Fazendo uso de ferramental econométrico, o referido estudo comparou as propostas do
TPE e da CNDE, demonstrando a superioridade técnica e federativa da proposicao do subsistema
defensor do direito a edncagao. Por exemplo, com 15% de complementagao da Unido (proposta do TPE
defendida pelo governo Bolsonaro — Palacio do Planalto, MEC e Ministério da Economia — e

17O conceito e o calculo de VAAT, inicialmente denominado valor total por aluno ano ou VAA_total, foi
proposto por Claudio Riyudi Tanno, da Consultoria de Or¢amento e Fiscalizagdo Financeira da Camara dos
Deputados, em estudo de 2017, que visava melhor alocagio de recursos no Fundeb pelo mecanismo do
CAQ, provocado pelos efeitos da forca politica da metodologia de CAQ criada e desenvolvida pela CNDE, a
partir de 2002. Cf. Tanno, 2017.
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Rodrigo Maia, a época presidente da Camara) resultaria em um valor-aluno por ano de R$ 6.200,
montante que garantiria apenas 50% de chance de incremento de qualidade aos municipios brasileiros,
segundo o Indice de Desenvolvimento da Educacio Bésica e outros indicadores relevantes.

Além disso, o VAAT “puro” com 15% de complementacdo beneficiaria 2.622 redes
municipais, 14.304.095 matriculas e 668.780 profissionais da educa¢ao. Ao passo que o sistema
hibrido com 15% de complementacao da Unido financiaria melhor um numero ligeiramente menor
de redes municipais (2.342), porém com 15.578.576 matriculas e 708.037 profissionais da educacio.
Com 20% de complementacao da Unido, o sistema hibrido alcang¢a 2.996 redes municipais,
19.801.879 matriculas e 909.305 professores."

Além da proposicao técnica com base em estudos, a CNDE lancou mao das estratégias de
articulaco, pressao, comunica¢ao, mobilizacio e formagao de suas bases, em conformidade com o
que ja foi estudado como seu modo tradicional de funcionamento (Nascimento, 2010, 2019),
promovendo uma série de materiais e eventos, ocupando espagos de redes digitais e obtendo
oportunidades junto a imprensa, o que garantiu a atengao da opinido publica para a tramitagao.

A partir dessas a¢des de incidéncia e da formulacao de uma zwagen que comunicava que a
argumenta¢ao do TPE era de qualidade duvidosa, e diante de um Poder Executivo que sabotou a
matéria, uma nova (e parcial) pontuacio ocorreu, porém sem o mesmo nivel de influéncia do patamar
alcancado pelo subsistema do direito a educacao entre 2006 e 2016; ou seja, da EC 53/20006, que
constitucionalizou o primeiro Fundeb, até o impeachment da presidenta Dilma Rousseff.

Desse modo, ¢ possivel dizer que, no caso do Fundeb permanente, houve uma concorréncia
entre coalizoes, sem a definicao de uma hegemonia e um monopélio, em que pese a desigualdade de
recursos de poder economico entre CNDE e TPE, ampliada ainda pelo contexto politico favoravel a
posicdao de base empresarial e contrario ao programa do direito a educacao.

Ainda assim, essa nova (e parcial) pontuagido, pois 0 monopolio nao se estabeleceu, obteve
importantes vitérias no campo do direito a educacio, tanto na tramitagao da Emenda Constitucional
quanto da lei de regulamentacao do Fundeb permanente.

Destacam-se:

1) aumento da contribui¢ao da Unido e sua distribui¢io mais equitativa conforme o

sistema hibrido (10% VAAF — valor aluno ano Fundeb, 10,5% VAAT — valor
aluno ano total e 2,5% VAAR — valor aluno ano resultado');

2) a preservagdo do salario-educagio (que Rodrigo Maia tentou incorporar a
complementa¢iao da Unido, o que colocaria em risco inimeros programas de assisténcia a
educagio); e

3) a constitucionalizagio do Sinaeb e do CAQ.”

Diante do caos do plenario — que se assemelha a uma anarquia organizada, nas palavras de Kingdon —
em 21/7/2020 ocorreu uma tentativa do Partido Novo de derrubar o CAQ com um incomum

18 Para propor o sistema hibrido, a CNDE esteve atenta a evolu¢io do conceito e do calculo de VAAT. Em
estudo posterior a0 ja citado, o consultor legislativo observou que o “VAAT isoladamente nio define a
eficiéncia alocativa”. (Tanno, 2020, p. 10).

19 Componente de calculo inserido por pressdo de associagdes e fundagbes empresatiais, como serd explicado
mais adiante.

20 Esses dois pontos configuram uma conquista inédita por parte de um movimento social brasileiro: a
CNDE foi capaz de incluir na CF/1988 dois mecanismos que ctiou e desenvolveu. O CAQ é uma
formulacio da CNDE, com a decisiva contribui¢ao de José Marcelino de Rezende Pinto. O Sinaeb fora
formulado pela CNDE em parceria com o Centro de Estudos Educag¢io e Sociedade (Cedes), sediado na
Universidade Estadual de Campinas (Unicamp).
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destaque de segundo turno em uma votagao de PEC, apoiado pelo TPE. Em menos de 30 minutos,
a CNDE agiu como uma empreendedora de politicas priblicas, ao unir os fluxos de problema (péssimas
condig¢des das escolas), as solugdes (CAQ) e a politica (Fundeb). Como resultado, obteve 393 contra
83 e 3 abstengdes (eram necessarios 308) a constitucionalizacio do CAQ. O CAQ seguiu legitimado
para o Senado e, embora a oposi¢ao do TPE (TPE, 2020), foi aprovado por unanimidade naquela
Casa.

Ja o Sinaeb serviu como um instrumento de neutralizagao do VAAR, impondo uma agenda
de equidade e de condi¢oes adequadas de oferta do ensino. Formulado pela coalizao empresarial
liderada pelo TPE, o VAAR pretendia ser um método de distribuicao de recursos por resultados
auferidos em avaliacao padronizada de larga-escala, tipico do subsistera do direito a aprendizagen que,
como ja afirmado, ganhou forca sob Temer.

Na regulamentacao da matéria, reeditando a parceria técnica com a Fineduca, a CNDE
impulsionou a preservacao da destinacao exclusiva de recursos publicos para escolas publicas de
ensino fundamental e de ensino médio. Esse principio foi derrubado na primeira aprovagao da
matéria pela Camara dos Deputados em 10 de dezembro, a partir de emenda da deputada Soraia
Santos (MDB-R]J), que permitia o computo de matriculas de ensino fundamental e médio de
entidades privadas conveniadas com o poder publico no uso de recursos do Fundeb.

Diante de intensa mobiliza¢ao social liderada pela CNDE, com envio a parlamentares de
centenas de milhares de mensagens provenientes de ativistas de suas bases de todos os lugares do
Brasil, pico de publicagio de hashtags e memes em redes sociais*, em 15 de dezembro o Senado
reverteu o que seria uma anomalia® no Fundeb, posi¢io finalmente confirmada pela Camara em 17
de dezembro.

O resultado das disputas listadas leva a comparagao entre os recursos e a capacidade de
influéncia dos dois subsistemas: o do direito a educacao, representado e liderado pela CNDE, e o do
direito a aprendizagem (representado e vocalizado pelo TPE).

Comparativamente, no resultado final da matéria (EC e Lei de regulamentacao), o TPE
apresentou menor influéncia sobre a tramitagao do Fundeb permanente, mesmo sendo financiado
por grandes empresas — especialmente do sistema financeiro —, com consideraveis recursos
financeiros (sao indicadores a ampla sede na Av. Paulista, a assessoria de imprensa, a
profissionalizacio das publica¢des em redes sociais, as pecas de propaganda e a extensa equipe™,
inclusive com profissionais em Brasilia), apoio da grande midia empresarial e com nome ou marca
recorrentemente divulgados em veiculos de massa. No entanto, embora a CNDE tenha sido

21 A hashtag #FundebFEPublico criada pela CNDE, ficou nos Trending Topics do Twitter por trés dias seguidos
¢ obteve mais de 90 mil publica¢des em 15 de dezembro, dia da votagdo no Senado Federal.

22 Diretamente ligada a institui¢des mantenedoras de escolas privadas sem fins lucrativos, a deputada Soraia
Santos (MDB-R]) parece ter visto no caos das discussdes de plenario e no modo como o governo Bolsonaro
conduz o debate publico uma janela de gportunidade para fazer avangar os interesses de grupos privados sobre
os recursos da educagio publica.

23 Segundo pesquisa nos sites das entidades, de 2006 a 2020, a equipe de coordenag¢io da Campanha Nacional
pelo Direito a Educagio teve, no maximo, 14 profissionais (2011-2015) — quando incidiu com sucesso na Lei
13.005/2014, que estabelece o Plano Nacional de Educacao 2014-2024 e, no minimo, 3 profissionais (2006-
2007), quando foi laureada com o Prémio Darcy Ribeiro 2007 pela sua incidéncia na promulgagio e
regulamentacdo do primeiro Fundeb. Em 2020, quando foi concluida a tramitagdo do Fundeb permanente a equipe
contava com 8 profissionais, mesmo nimero de 2021. O forte da CNDE ¢, portanto, o trabalho voluntario
da rede, o que — ndo obstante os resultados — acarreta em prejuizo. Hoje a ONG Todos pela Educagio conta

com 33 profissionais. Fontes: https://campanha.org.br/quem-somos/coordenacao-geral/ e

https://todospelaeducacao.org.br/quem-somos/ [Gltima visualizagao: 03 nov. 2021].
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predominante, nao restituiu sua hegemonia. Em resumo, a CNDE venceu o TPE em disputas
diretas em temas-chave:
1) conquistou o sistema hibrido contra o VAAT puro;
2) preservou o salario-educag¢io, contra a incorporacao dessa contribuigao social na
complementa¢ao da Unido
3) conquistou uma complementacio total da Unido de 23%, em detrimento de 15%;
4) constitucionalizou o CAQ e o Sinaeb;
5) evitou a transferéncia de recursos publicos para institui¢des privadas no ensino
fundamental e médio, fazendo jus ao legado do Manifesto dos Pioneiros da Educacao
Nova (1932) e do Manifesto dos educadores: mais uma vez convocados (1959).

Além de possuir base social, a CNDE demonstrou consideravel capacidade de mobilizagao de
grupos e mais qualificada produgdo de informacao técnica e cientifica, em alian¢a com a Fineduca,
além de maior autoridade legal e formal no campo da educagao, oriunda de anos de incidéncia
politica bem-sucedida, especialmente a partir de 2006, quando foi promulgada a Emenda a
Constitui¢ao do primeiro Fundeb. Em sintese, superou a desigualdade de poder econémico,
reestabelecendo seu poder politico oriundo de vitdrias conquistadas de 2006 a 2016.

Fazendo uso da teorizag¢ao de Weible (2007), dos cinco recursos utilizados pelos atores na
influéncia sobre politicas publicas, o TPE predominou em recursos financeiros. Contudo, a CNDE
venceu em autoridade legal formal, grupos mobilizdveis e acesso a informagdo técnica e cientifica, gragas a parcetia
com a Fineduca. Na snfluéncia sobre a opinido priblica, o TPE foi dominante — mas nio teve presenca
exclusiva — na grande imprensa, em especial nos veiculos da Organizagao Globo, Grupo Folha e
Grupo Estado. Contudo, a ONG empresarial foi derrotada nas redes sociais, em especial no Twitter
e, principalmente, no WhatsApp, plataforma em que a CNDE foi exclusiva, como registra o
jornalista Chico Alves (2020) do UOL:

Dos computadores de casa, professores de todos os estados fizeram a sua parte. “Eu passei

quase 24 horas enviando mensagem, desde a véspera da votagao até o final”, diz Fabiana

Gomes, diretora do Centro Municipal de Educac¢ao Infantil Sitio do Pica-Pau Amarelo,

localizado em Palmas, capital de Tocantins.

Como outros colegas, Fabiana seguiu a orientagao da Campanha Nacional pelo Direito a
Eduncagio e enviou aos pais de alunos e a comunidade videos explicativos sobre a importancia
do fundo. No site da entidade, um “kit mobilizacio” ensinava como usar a internet para
pressionar os politicos.

Deu certo. Varios parlamentares sentiram o peso dessa articulagao antes, durante e
depois da votagao. O deputado Junior Bozzella, presidente do PSL de Sao Paulo,
recebeu indmeras mensagens de filiados do interior paulista relatando que eleitores
nao votariam mais na legenda por causa dos seis pesselistas que se colocaram contra

o Fundeb. (Alves, 2020)
Consideragdes Finais

Em relagao ao primeiro Fundeb, a pesquisa corrobora a visao de Martins (2011). Para o
autor, se o Fundef foi marcado pela tecnocracia dos ministérios da Fazenda e da Educagao do
governo FHC, o primeiro Fundeb foi determinado pela forca da rede da CNDE, especialmente na
conquista da inclusio das creches e de aumento de complementagao da Unido. As derrotas ficaram
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circunscritas ao Custo Aluno Qualidade (CAQ), que nao integrou, em 2000, o texto constitucional e
a auséncia de travas para computo de matriculas de creche e educacio especial de entidades
conveniadas, propiciando “um modelo de financiamento que, no tocante a educagao especial e
infantil (creches), vem promovendo a privatizagao em sua faceta de conveniamento” (Nascimento,
2021, p. 15).

Mesmo diante da contraposi¢ao do TPE, como coalizao concorrente, no ambito do novo
Fundeb, a rede da CNDE permanece relevante, sendo a entidade mais presente em audiéncias
publicas e mais influente nos resultados. A partir de informagdes disponiveis no site da Camara dos
Deputados, das 40 audiéncias publicas realizadas na Casa sobre o Fundeb, verifica-se que a coalizao
da CNDE contou com 30 expositores, enquanto o TPE teve 12 expositores.

Em alianca técnica com a Fineduca, a CNDE foi a principal voz por maior
complementa¢ao da Unido, preservagao do Salario-Educagao fora do computo do fundo, sistema
hibrido, constitucionalizagao de dois mecanismos criados por ela, que ja constam do PNE: o CAQ e
o Sinaeb. Todos esses pontos de agenda foram conquistados.

Por outro lado, apesar das vitorias, nao é possivel afirmar que hd o retorno do monopédlio
da coalizao do direito a educagio. Ao contrario, agora ha uma coexisténcia ainda sem hegemonia. Ou
seja, permanece com forc¢a o campo mobilizado pela narrativa do direito a aprendizagem — como ja
explicado, uma reducdo programatica do direito a educagio.

Condizente com a racionalidade do PEEKR, com o VAAR esse campo obteve um
porcentual de 2,5% dos 23% de complementacao da Unido, que passara a ser distribuido para redes
publicas que avangarem em avaliagoes padronizadas nacionais, sem embasamento seguro sobre a
eficiéncia, a eficacia e a efetividade do gasto publico. Contudo, a l6gica competitiva de incentivos
para melhoria do desempenho em avaliagoes de larga escala esta constitucionalizada.

A ponte entre os modelos de processo legislativo e de processo de politicas publicas
colaborou com a analise. A decisao parlamentar das duas versoes de Fundeb nio teve predominio
do Poder Executivo, sendo o parlamento ora reativo, ora ativo no primeiro Fundeb. No entanto, no
Fundeb permanente, o Parlamento foi indiscutivelmente atvo.

O setor fazendario do governo Lula, que concorreu com a CNDE na tramitagao do
primeiro Fundeb tanto na oferta de informagoes quanto na expressao de poder, nao foi capaz de
condicionar a posicao partidaria de sua base parlamentar, mesmo do PT. Foi inclusive incapaz de dar
impulso distributivista aos membros da sua alianga parlamentar. Com o suporte de seus comités
regionais, a CNDE foi capaz de mobilizar melhor as informagdes, construir argumentos e
oportunidades para parlamentares com bases eleitorais que priorizam a educagao e soube estabelecer
um bom vinculo programatico com o PT.

No caso do Fundeb permanente, a auséncia do Poder Executivo no tema abriu espago para
a incidéncia do TPE e da CNDE, que disputaram a predominancia na matéria. Embora a CNDE
tenha sido mais vitoriosa, ela ndo obteve hegemonia. Assim, a educag¢do niao conta com um
monopolio, apds a curta jornada de prevaléncia do campo do direito a aprendizagem durante a estada
de Michel Temer no Palacio do Planalto.

Sobre o processo de politicas publicas, embora os modelos de equilibrio pontuado e de
coalizGes de advocacia tenham colaborado mais para a analise do que o modelo de multiplos fluxos,
sozinhos nao seriam capazes de explicar a vota¢ao do destaque contrario ao CAQ — vitoria mais
evidente da CNDE.

A conclusio é que o uso cruzado dos modelos tedricos é um meio proficuo para a analise
da formulacdo das politicas publicas, que devem ser complementadas pela analise do processo
legislativo quando o ambito de decisio é o Parlamento.
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