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RESUMO

Esta pesquisa teve por objetivo compreender o processo de constru¢do do Novo Fundeb, no
ambito da PEC n° 15/2015, com foco nas propostas apresentadas pelos principais atores sociais
atuantes nesse periodo, no jogo de forcas e na influéncia exercidas por eles na formulacéo do
novo Fundo. A pesquisa, de abordagem qualitativa, ancorou-se na pesquisa bibliografica, o que
permitiu construir o referencial tedrico deste trabalho e subsidiou a analise dos resultados, bem
como na pesquisa documental. A referéncia bibliografica abordou conceitos, tipologias da
politica publica e seu ciclo de formacéo, com o intuito de, com base nos fundamentos teoricos,
compreender o processo de reformulacéo do Fundeb, além de ter sido feita discuss&o histdrico-
normativa acerca da trajetoria do financiamento da educacéo basica publica até a instituicao da
politica de fundos, iniciada com o Fundef. A pesquisa documental consistiu na anélise de
documentos produzidos no ambito da Camara dos Deputados referentes a PEC n° 15/2015, além
de documentos publicados pelos principais atores sociais contendo 0s respectivos
posicionamentos sobre a matéria. Os resultados revelam os intensos e tensos debates, 0s
conflitos de interesses existentes e as articulagdes feitas pelos atores sociais para influir na PEC
n° 15/2015. Sao sujeitos politicos coletivos bem organizados que adotaram como principal
instrumento de convencimento a apresentacdo de estudos técnicos e projecdes, 0 que embasou
0s argumentos utilizados para defesa dos respectivos projetos de educacdo. A andlise das
discussdes permitiu identificar uma linha diviséria de posicionamentos em que, de um lado, as
propostas tendiam para uma perspectiva mais progressista, com defesa do aumento
consideravel de recursos federais e destinacdo somente as institui¢ces publicas, e, lado outro,
de viés conservador, com posicdes favoraveis a bonificacdo por desempenho educacional, ao
sistema de convénios e a gestdo eficiente das receitas publicas para viabilizar a melhora nos
indicadores de aprendizagem sem o aumento significativo de recursos. Alguns posicionamentos
foram se alterando ao longo do processo, de tal maneira que recuos em busca de um consenso
e no seu fortalecimento contribuiram para a aprovagdo do Novo Fundeb. O novo Fundo, criado
pela Emenda Constitucional n° 108, de 26 de agosto de 2020, contempla propostas apresentadas
pelos atores sociais, 0 que demonstra a forte influéncia exercida por eles para a construcéo das
politicas educacionais, apresenta aperfeicoamentos em relacdo ao primeiro Fundeb, mas
também carrega consigo contradi¢fes frutos da pauta capitalista.

Palavras-chave: Novo Fundeb. PEC n° 15/2015. Financiamento da Educacédo Bésica. Politicas

Publicas. Atores Sociais.



ABSTRACT

This research is aimed to understand the construction process of the New Fundeb, within the
scope of PEC n° 15/2015, focusing on the proposals presented by the main social actors active
in the period, on the game of forces, on the chalenges and dificulties the influence exerted by
them in the formulation of the new Fund. The research, with a qualitative approach, was based
in bibliographical research, which allowed building the theoretical framework of this work and
subsidized the analysis of results, as well as documental research. The bibliographical reference
addressed concepts, approaches, typologies of public policy and its formation cycle, aiming on,
based on theoretical foundations, understanding the process of reformulation of Fundeb, besides
having made a historical-normative discussion about the trajectory of the financing of public
basic education until the institution of the funds policy, initiated with Fundef. The documentary
research consisted of the analysis of documents produced within the scope of the Chamber of
Deputies referring to PEC n° 15/2015 and the documents published by the main social actors
showing their respective positions on the matter. The results reveal the intense and tense
debates, the existing conflicts of interests and the articulations made by the social actors to
influence the PEC n° 15/2015. They are well-organized collective political subjects who
adopted the presentation of technical studies and projections as their main instrument of
persuasion, which supported the arguments used to defend their respective education projects.
The analysis of the discussions allowed identifying a dividing line of positions in which, on the
one hand, the proposals tended towards a more progressive perspective, with the defense of a
considerable increase in federal resources and allocation only to public institutions, on the other
hand, the conservative perspective , with privatist positions and defense of bonuses for
educational performance, the agreements system and the efficient management of public
revenues to increase the improvement of learning indicators without a significant increase in
resources. Some positions were changing throughout the process, in such a way that retreats in
search of a consensus and in its strengthening contributed to the approval of the New Fundeb.
The new Fund, created by Constitutional Amendment n° 108, of August 26, 2020, includes
proposals presented by social actors, which demonstrates the strong influence exerted by them
in the construction of educational politics, presents improvements in relation to the first Fundeb,
but it also carries with it contradictions resulting from the capitalist agenda.

Keywords: New Fundeb. PEC n° 15/2015. Financing Basic Education. Public Policies. Social
Actors.
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INTRODUCAO

O Brasil possui alta desigualdade social e elevada taxa de concentracdo de renda na
minoria da populacdo. Segundo o Coordenador de Estudos em Seguridade Social do Instituto
de Pesquisa Econdmica Aplicada — IPEA, em entrevista ao Senado Federal, 0 Brasil esté entre
0s dez paises mais desiguais do mundo, o que, por consequéncia, contribui para 0 aumento da
exclusdo social (SASSE, 2021). Nessa circunstancia, o Estado assume papel relevante para a
promocdo do desenvolvimento social, 0 que pode ser feito pela via da educacdo. Assim, a
educacao, subvencionada pelo Estado, é o caminho para romper o ciclo de exclusdo, pobreza e
estratificacdo social e é capaz de proporcionar maiores condi¢des sociais e oportunidades para
a populacdo que se encontra na base da piramide.

Nesse sentido, no contexto brasileiro, a educacdo passou a ter o status de direito social,
publico e subjetivo na Constituicdo Federal de 1988 e o legislador a contemplou em vérios
dispositivos da Carta Magna, destacada em uma secdo especifica (Secdo | do Capitulo Il - Da
Educacdo, da Cultura e do Desporto). Como um direito de todos, garantido
constitucionalmente, e como um importante meio para reduzir as desigualdades sociais, é dever
do Estado a oferta da educacdo bésica obrigatoria e gratuita para a faixa etaria compreendida
entre quatro e dezessete anos de idade, de modo que a Unido, os estados e 0s municipios, em
regime de colaboracdo, organizardo seus respectivos sistemas de ensino (BRASIL, 1988).

Normativos posteriores, como a Lei n°® 9.394, de 20 de dezembro de 1996, a qual
estabelece as diretrizes e bases da educacdo nacional, e a Lei n® 13.005, de 25 de junho de 2014,
que aprova o Plano Nacional de Educacdo — PNE, trazem mais orienta¢fes sobre a organizagédo
escolar, o caminho que as politicas educacionais devem seguir e as metas a serem alcancadas.

O tema educacao, alias, ao longo da historia brasileira, esteve e esta presente nos centros
de acalorados debates, marcados por conflitos e disputas acerca da propria concepcao e
finalidade da educacéo, em que se observa a mobilizacdo de grupos da sociedade civil que
defendem maneiras distintas sobre os elementos necessarios que devem compor as politicas
educacionais.

Um ponto que emerge bastante atencao nessa discussdo € sobre quais recursos e em que
montante serdo destinados as politicas publicas voltadas a tematica, momento em que 0sS
conflitos tornam-se mais acirrados e evidentes. Afinal, o financiamento da educacdo é um
instrumento decisivo para proporcionar condi¢des concretas de garantia ao direito a educacéo

publica e de expansdo de atendimento pelas redes de ensino.
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Para tanto, a Constituicdo Federal determina, no art. 212, que os estados, 0s municipios
e o Distrito Federal devem aplicar, no minimo, 25% da receita de impostos na manutencéo e
desenvolvimento do ensino — MDE, enquanto a Unido cabe a aplicacdo de pelo menos 18%. A
Lei Maior estabelece padrdes minimos de investimento no campo educacional a todos os entes
federados como forma de assegurar o direito constitucional da educacdo a sociedade brasileira.

Na busca por maior consolida¢do do financiamento publico na educacdo, em meados
dos anos de 1990 é inaugurada a politica de fundos por meio da criacdo do Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério —
Fundef. Instituido pela Emenda Constitucional n® 14, de 12 de setembro de 1996 (EC n°
14/1996), e implantado a partir de 1998, o Fundef destinava parte dos recursos
constitucionalmente vinculados a despesas com MDE para o ensino fundamental e para o
pagamento de profissionais do magistério que atuavam nessa etapa. Tratava-se de uma
subvinculagdo de recursos ja vinculados por determinagdo expressa da Constituicdo Federal.

Com durag&o de dez anos, o Fundef foi, entdo, substituido por outro Fundo, o Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacao — Fundeb, em 2007, criado pela Emenda Constitucional n°® 53, de 19 de dezembro de
2006 (EC n°53/2006). O Fundeb passou a financiar toda a educacéo béasica, ndo se restringindo
somente ao ensino fundamental, e ampliou a abrangéncia de recursos subvinculados.
Compreendido como um importante instrumento para a equalizacdo do ensino em todas as
regibes do Pais e como um mecanismo que contribuiu para a universalizacdo da educacao
(VIEIRA; VIDAL, 2015; CASTIONI; CARDOSO; CAPUZZO0, 2020;), o Fundeb esteve em
vigor por quatorze anos e findou em 2020.

A midia televisiva, no ultimo ano de duracdo do Fundeb, noticiava com frequéncia
reportagens sobre a reformulacdo de um novo fundo, por haver grande receio do Novo Fundeb
ndo ser aprovado e regulamentado ainda em 2020, o que, caso ndo acontecesse, geraria grande
temor e incertezas sobre o futuro do financiamento da educacdo publica brasileira. Um Brasil
sem Fundeb causaria um cenario em que estados e municipios, diante da queda da arrecadacéo
e, consequentemente, dos recursos vinculados a educacdo, ndo conseguiriam desenvolver suas
atividades educacionais e garantir o pagamento dos docentes. Segundo Dieese (2020), o fim do
fundo poderia prejudicar o financiamento da educagdo bésica, atingindo cerca de 92% dos
estudantes em redes municipais. Mais de 3.700 municipios teriam reducdo no financiamento
das escolas e 20,7 milhdes de estudantes seriam afetados.

Com a proximidade do término da vigéncia do Fundeb, foram apresentadas propostas

de emendas a Constituicdo, tanto na Camara dos Deputados quanto no Senado Federal, com



19

vistas a criar outro Fundo que desse continuidade ao formato de subvinculacéo de recursos a
educacdo. Um dos projetos apresentados foi a Proposta de Emenda Constitucional n° 15, de
2015 (PEC n° 15/2015), que, desde entdo, foi discutida por varios segmentos da sociedade na
Camara dos Deputados, o0 que evidenciou um projeto de disputas e de tensdo entre diferentes
concepcoes e interesses em torno do novo Fundo.

Nesse contexto, o presente estudo visou investigar o processo de constru¢do do Novo
Fundeb, tendo como recorte de analise a PEC n° 15/2015 que culminou na aprovacdo do Fundo,
mediante promulgacdo da Emenda Constitucional n°® 108, de 26 de agosto de 2020 (EC n°
108/2020). Palco de intensas discuss@es e articulagdes, a Camara dos Deputados realizou vérias
audiéncias publicas sobre a PEC com participacdo de parlamentares, representantes do governo
federal, estadual e municipal, pesquisadores de universidades publicas e privadas, entidades
académicas, organizacGes nao governamentais e organizacGes empresariais, debates que
perduraram de 2017 a 2020.

Esse cenério evidencia a relevancia de se estudar tal tema pois o poder de pressao e a
articulacdo de diferentes grupos sociais, no processo de estabelecimento e de reivindicacdes de
demandas, sao fatores fundamentais para a conquista de novos e mais amplos direitos sociais
(HOFLING, 2001). Dessa forma, compreender os debates que permearam a formulagdo do
Novo Fundeb ird permitir conhecer os atores sociais envolvidos, seus interesses e concepcdes
que possuem sobre a politica de financiamento, bem como possibilitara entender a influéncia e
0 jogo de forcas exercidos por eles para a criacdo de uma politica pablica e o projeto de
educacdo em disputa.

Segundo Barretto (2009), o estudo da trajetdria das politicas publicas, concebendo-as
como um campo de lutas, permite captar a forma pelas quais as politicas emergem, evoluem e
sdo extintas no decorrer do tempo, atentando-se para os distintos grupos sociais envolvidos no
percurso e para os interesses contemplados. A formulacdo de politicas de financiamento da
educacéo reveste-se de complexidade, uma vez que o tema envolve grupos e segmentos sociais
com objetivos proprios, ndo raro conflitantes. Para Hofling, “o processo de definigdo de
politicas publicas para uma sociedade reflete os conflitos de interesses, os arranjos feitos nas
esferas de poder que perpassam as instituicbes do Estado e da sociedade como um todo”
(HOFLING, 2001, p. 38).

Logo, o estudo da tematica “revela-se um instrumento fecundo para compreensao das
concepcoes de Estado, de sociedade e de cidaddo que véo sendo forjadas tanto no passado como
no presente” (VIEIRA; VIDAL, 2015, p. 19). Com isso, observa-se um campo de lutas, jogos
de poder e disputas de projetos de acordo com os interesses e as prioridades especificas dos
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envolvidos na criacdo de politicas publicas, o que evidencia compreensdes de mundo
diferenciadas. Vieira e Vidal (2015) entendem que séo diversos os atores que contribuem para
a concepcdo e implementacdo de politicas educacionais e que ha, por certo, varios elementos
em jogo com fatores de influéncia sobre o que ocorre em termos de projeto e de pratica politica.

Assim, a pesquisa dessa temética se mostra relevante para analisar o financiamento da
educacéo brasileira, ancorada no marco histérico da aprovacio do Novo Fundeb. E necessario
compreender como as diversas posicOes se materializam nas politicas publicas, o que pode
contribuir para o debate académico e cientifico e para a evolucdo tedrica sobre a area de
financiamento educacional. Ademais, o estudo possibilita fazer reflexdes quanto aos efeitos
advindos da articulagdo entre Estado e sociedade para a elaboracdo de politicas publicas
educacionais e sobre quais projetos e interesses estdo em jogo nesse processo. A linha de
investigacdo sobre a tematica apresenta 0s processos que constituem a elaboracao e aprovacgéo
do Novo Fundeb, aspecto necessario para compreender os jogos de disputa envolvidos no
contexto social e politico brasileiro.

Dessa maneira, considerando a formulacao da agenda governamental sob a perspectiva
da construcdo de uma politica publica, foi proposta a seguinte questao-problema para nortear a
investigacdo: no &mbito da PEC n° 15/2015, quais foram os projetos em disputa apresentados
para o financiamento da educacéo diante da formulacdo do Novo Fundeb, os debates realizados
para a construcdo desse Fundo, as articulacdes feitas e os conflitos de interesses entre 0s
diferentes grupos sociais envolvidos nesse processo?

Com base no questionamento apontado, a pesquisa teve como principal objetivo
compreender o processo de construcdo do Novo Fundeb diante dos debates realizados sobre a
PEC n° 15/2015, tramitada na Camara dos Deputados. Para atingir o objetivo geral anunciado,
foram tracados os seguintes objetivos especificos:

e Problematizar o contexto histérico do financiamento da educacdo basica
brasileira até o surgimento das politicas de fundos;

e Identificar e analisar as propostas apresentadas pelos principais atores sociais
sobre a PEC n° 15/2015;

e Identificar os desafios e as dificuldades que permearam a constru¢do do Novo
Fundeb.

Para o alcance dos objetivos propostos e ancorada na abordagem qualitativa de
investigacdo, foram adotadas como procedimento metodologico: 1) a pesquisa bibliografica,
por meio da andlise de estudos dispostos em livros, dissertacGes, teses e periddicos sobre a

formulacdo de uma politica pablica e a trajetoria do financiamento da educacdo publica no
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Brasil, 0 que permitiu construir o referencial tedrico dispostos no primeiro e segundo capitulo
deste trabalho; e 2) a pesquisa documental, momento em que foram analisados os documentos
relacionados a tramitacdo do processo legislativo na Camara dos Deputados referentes a PEC
n° 15/2015, como as notas taquigraficas das audiéncias publicas, as emendas parlamentares e
as minutas de substitutivos, bem como os posicionamentos dos principais atores sociais
envolvidos no processo de formulagcdo do Novo Fundeb, quais sejam: Conselho Nacional dos
Secretarios de Educacdo — Consed, Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacédo —
Undime, Confederacdo Nacional de Municipios — CNM, Confederacdo Nacional dos
Trabalhadores em Educagdo — CNTE, Campanha Nacional pelo Direito & Educagdo — CNDE e
movimento Todos Pela Educagédo — TPE.

O percurso metodoldgico trilhado permitiu construir esta dissertacdo que é composta
por cinco capitulos, além desta Introducdo, das Considerac6es Finais e do Produto Técnico,
esse ultimo em atendimento a exigéncia do regulamento do Mestrado em Educacdo,
Modalidade Profissional, do Programa de P6s-Graduacao da Universidade de Brasilia.

No primeiro capitulo, é apresentado o modelo teérico que orientou e norteou a analise
do objeto deste estudo. S&o tratados conceitos classicos e contemporaneos sobre politicas
publicas, suas abordagens, tipologias e ciclo de criagdo, com o intuito principal de compreender,
por meio do aporte tedrico, o processo de construgdo do Novo Fundeb, desde a inclusdo da
temética na agenda governamental, o0 momento de formulacdo de alternativas, com foco na
participacdo e influéncia dos principais segmentos da sociedade civil que atuaram nesse
processo, até a tomada de decisdo pelos parlamentares. O capitulo foi embasado principalmente
em estudos de Souza (2002, 2006), Secchi (2010), Melazzo (2010) e Howlett, Ramesh e Perl
(2014).

O préximo capitulo apresenta a evolugdo do financiamento da educacéo basica, a partir
da vinda dos jesuitas ao Brasil col6nia até a instituicdo das politicas de fundos no século 20,
com destaque para as principais circunstancias e acontecimentos da origem ao periodo atual,
uma vez que a discussao historico-normativa acerca da captacdo e direcionamento de receitas
para a educacdo, elemento estruturante para a organizacdo e a materializacdo das politicas
publicas educacionais, permite contextualizar e entender as orientagdes do Estado sobre a
matéria. Para tanto, foram utilizadas pesquisas de Vieira e Vidal (2015), Gouveia e Souza
(2015), Cury (2018) e Pinto (2018) para a construcédo do capitulo.

O terceiro capitulo trata dos atores sociais que exerceram protagonismo no processo de

formulacdo do Novo Fundeb. Parte-se, aqui, do pressuposto que, conhecendo a origem,
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caracteristicas e formas de atuacéo desses grupos sociais, seja possivel compreender o motivo
dos respectivos posicionamentos em relagcdo ao Fundo.

Na sequéncia, o quarto capitulo explicita o percurso metodoldgico utilizado para o
desenvolvimento deste estudo. E exposto o tipo de pesquisa adotado, os procedimentos
utilizados para a coleta das informacGes empiricas e as estratégias de anélise do material
encontrado.

O quinto capitulo destina-se a execucdo dos objetivos propostos a investigacdo,
momento em que é apresentado os achados da pesquisa e é feita discussdo das informacdes
encontradas a partir da 6tica da anélise da politica publica, conectando-as a questdo-problema
que norteou o estudo. O capitulo subdivide-se em cinco sec¢Bes, cada qual abordando as
principais tematicas debatidas sobre a PEC n° 15/2015 nas audiéncias publicas.

Nas ConsideracBGes Finais, sdo apresentados os principais destaques resultantes do
percurso investigativo, bem como sédo feitas sugestdes de possiveis abordagens para futuras
pesquisas cientificas sobre o Novo Fundeb.

Por Gltimo, € apresentado o Produto Técnico como requisito integrante do trabalho final.
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CAPITULO 1 - POLITICA PUBLICA: UMA DIMENSAO TEORICA-CONCEITUAL
PARA COMPREENDER O NOVO FUNDEB

Para se compreender a formulacdo do Novo Fundeb, objetivo principal do presente
estudo, faz-se necessario, previamente, entender como uma politica publica emerge, 0s
principais conceitos e abordagens sobre o tema, o seu ciclo e a influéncia dos atores sociais

nesse processo, pontos que serdo explanados a seguir.

1.1 CONCEITOS, ABORDAGENS E TIPOLOGIAS

Nos ultimos anos, o campo de estudo denominado politicas publicas ressurgiu e ganhou
importancia no meio governamental. Para Souza (2006), trés fatores explicam o ressurgimento
dessa area.

O primeiro seria a difusdo de uma politica baseada na menor intervencdo do Estado na
economia e nas politicas sociais em substituicdo a politica keynesiana?, a partir dos anos 80. O
segundo motivo, como consequéncia do primeiro fator, foi a adogdo de politicas restritivas de
gasto pela maioria dos paises, principalmente os que estavam em desenvolvimento, em que o0
formato da politica publica e 0 modo de sua implementacdo obtiveram maior atencdo dos
governantes diante da énfase no ajuste fiscal. A terceira razdo estaria mais relacionada aos
paises da América Latina, que ainda possuem dificuldades de produzirem politicas publicas
capazes de acelerar o desenvolvimento econdmico e de promover a inclusdo social, de forma a
equacionar os recursos disponiveis e as necessidades da populacdo. Assim, pode-se afirmar que
as restricbes financeiras impostas geraram maiores demandas por politicas publicas mais
efetivas e eficientes.

Inicialmente contida na ciéncia politica, a politica publica, enquanto area de
conhecimento e disciplina académica, surge nos Estados Unidos da América— EUA em meados
do século 20. Na Europa, esse campo aparece como desdobramento de trabalhos baseados em
teorias sobre o Estado. Logo, a énfase era analisar e explicar o papel do Estado e suas
instituicdes na criacdo de politicas publicas, enquanto que, nos EUA, o foco dos estudos estava
direcionado a acdo do governo, sem estabelecer relacdo quanto ao papel do Estado, como era
feito na Europa. No Brasil, o tema obteve atencéo nos anos 80, periodo em que o pais passava
por um processo de redemocratizacdo e em que novas formas de gestdo do orgamento publico

eram analisadas.

! Elaborado pelo economista britdnico John Maynard Keynes (1883-1946), o Keynesianismo defendia a
intervencédo do Estado na organizagao econdmica de um pais.
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Os primeiros conceitos sobre politicas publicas surgem nos anos de 1930. Harold
Dwight Lasswell, em 1936, publica o livro Politics: who gets what, when, how?, titulo em que
consta uma das definicbes de politicas publicas. Lasswell apresentou a expressao policy
analysis® com o intuito de conciliar o conhecimento académico com o que era produzido pelos
governantes para se estabelecer um possivel didlogo entre o governo, os cientistas sociais e 0s
grupos de interesses (SOUZA, 2006).

Posteriormente, Hebert Simon desenvolveu a teoria de racionalidade limitada no
processo decisorio. Segundo o autor, a racionalidade dos decisores publicos (policy makers) é
limitada por vérios fatores, como falta de conhecimento ou informagdo incompleta sobre a
situacdo, tempo curto para decidir e interesses dos decisores. Contudo, essa racionalidade pode
ser maximizada por meio da criacdo de regras e incentivos que consigam enquadrar e modelar
0 comportamento dos atores de tal forma que eles atuem na direcdo dos resultados almejados
(SIMON, 1970).

Na década de 1950, Charles Lindblom questiona a énfase dada por Lasswell e Simon ao
racionalismo, pois, para Lindblom (1959), as politicas publicas precisavam incorporar também
outras varidveis importantes para a sua formulacdo e analise, como a as rela¢cdes de poder, 0
papel dos burocratas, dos partidos, dos grupos de interesses, fatores esses que deveriam ser
considerados no estudo da tematica. Dessa forma, era necessario ir além da racionalidade dos
tomadores de decisdes para agregar também, no desenho das politicas publicas, a integracdo
das fases do processo decisorio.

Nesse mesmo sentido, David Easton (1965) entende que uma politica publica é
influenciada diretamente por atores sociais. O autor percebe a politica piblica como um sistema
com diversas interfaces, de modo que ha uma relacdo entre a formulacéo, os resultados obtidos
e 0 ambiente em que ocorre todo 0 processo. Portanto, “as politicas publicas recebem inputs
dos partidos, da midia e dos grupos de interesse, que influenciam seus resultados e efeitos”
(SOUZA, 20086, p. 24).

Para Dye (1984, p. 1), Public policy is whatever governments choose to do or not to do®,
o que revela que o “ndo fazer” por parte do governante diante de um problema social também
pode ser considerado como uma forma de produzir politica publica. 1sso porque a escolha por
“nao fazer nada” ¢ uma decisdo politica, consciente e deliberada, que busca manter o status

quo.

2 Politica: quem consegue o qué, quando, como (traducdo nossa).
3 Andlise de politica pablica (tradugdo nossa).
4 Politica pUblica é o que os governantes escolhem fazer ou ndo fazer (tradugéo nossa).



25

Essas primeiras defini¢des sobre politicas publicas demonstram que, na verdade, ndo ha
uma unica ou melhor defini¢do. Ao longo do tempo, o conceito foi ressignificado. Souza (2006)
afirma que a politica pablica esta situada em um campo holistico, de forma que a area transita
e dialoga com outros campos do conhecimento. Desse modo, a matéria € multidisciplinar e
comporta varios olhares.

Dias e Matos (2012, p.12) compreendem que a politica publica “pode ser formulada
como sendo o conjunto de principios, critérios e linhas de acdo que garantem e permitem a
gestdo do Estado na solugdo de problemas sociais”. Essa concepg¢ao aponta que a criacdo de
uma politica pablica parte da constatacdo da existéncia de um problema e que, para enfrenta-
lo, sdo criadas opcdes politicas. Nessa mesma direcdo, Secchi (2010, p. 2) entende que a politica
publica “¢ uma diretriz elaborada para enfrentar um problema publico”.

No entanto, Souza (2006) alerta que essa definicdo pode sofrer criticas pois, ao focar
somente no papel dos governos, o aspecto conflituoso (embates entre os interesses) e os limites
presentes na tomada de decisdo ndo sdo considerados, o que pode induzir a uma falsa
neutralidade. Fonseca (2013) compartilha do pensamento supracitado ao trazer que a definicéo
classica e genérica “o governo em acao” possibilita diversas interpretagdes e ocasiona um
aparente consenso, livre de assimetrias. Sobre o assunto, Melazzo (2010, p. 12) compreende
que a tematica engloba “um grande conteudo poliss€émico” e que conceituar politica publica
apenas como um programa de acdo governamental seria uma definigcdo simples.

Ainda nessa discussdo, Howlett, Ramesh e Perl entendem ser a politica publica um
fendmeno complexo, resultado de decisGes tomadas pelo governo, mas influenciadas por atores
presentes ou nao na estrutura do Estado, de sorte que “os efeitos das politicas publicas sao
moldados no cerne das estruturas nas quais esses atores operam e de acordo com as ideias que
eles sustentam” (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2014, p. 12). As a¢des ou inagdes do Estado
refletem os comportamentos dos atores sociais que nele atuam (SERAFIM; DIAS, 2012).

O protagonismo dos atores sociais no estabelecimento de uma politica publica é tratado
por Agum, Riscado e Menezes (2015), que apresentam duas abordagens: a estatista e a
multicéntrica. Na abordagem estatista (state-centered policy-making®), o foco recai nos atores
estatais que possuem 0 monopolio para a execucdo das politicas publicas. Nessa abordagem, 0s
atores ndo-estatais ndo séo ignorados. Ao contrario, ha o reconhecimento da sua influéncia no
estabelecimento da problematica e na elaboracdo da politica publica. Todavia, sua atuacdo é

limitada e eles ndo lideram o processo de construgdo da politica publica. Ja na abordagem

5 Formulagdo de politicas centradas no estado (tradugéo nossa).
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multicéntrica, a execucdo da acdo pode ser feita por qualquer ator social, como 0s organismos
multilaterais, as organizacdes ndo-governamentais, desde que a politica publica enfrente um
problema com caracteristicas publicas.

Os autores relatam que a abordagem multicéntrica ganhou forca nas décadas de 1980 e
1990 com a justificativa de que o Estado néo teria capacidade de gerenciar, com qualidade,
todas as acOes sociais. Ndo obstante o reconhecimento de que 0s movimentos sociais e 0s
grupos de interesses possam exercer, em maior ou menor medida, alguma influéncia na
formulacdo de politicas publicas, e o fato de alguns estudiosos afirmarem que o papel do
governo ter sido encolhido por decorréncia de certos fendmenos, como a globalizagdo, Souza
(2006, p. 27) sustenta que a “diminuigdo da capacidade dos governos de intervir, formular
politicas publicas e de governar ndo estd empiricamente comprovada”. Inclusive, tal
entendimento remonta a concep¢do de Dye, ja4 explanada anteriormente: Public policy is
whatever governments choose to do or not to do. Portanto, “o agente primario na producgéo da
politica publica (policy-making) é um governo” (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2014, p. 7).

Diante das diversas definicGes, Souza (2006) e Melazzo (2010) citam os principais
elementos relacionados a politica publica, quais sejam: a) busca intervir sobre um problema
publico; b) € uma acdo intencional com vistas ao alcance de objetivos estabelecidos; c¢) distingue
entre o que o Estado pretende fazer do que, de fato, faz; d) envolve preferéncias, escolhas e,
portanto, ndo € neutra; e) abrange varios niveis de governo e nao, necessariamente, se restringe
a ela; f) é formulada em espacos de lutas e sofre influéncias de diversos atores sociais com
interesses distintos; g) é abrangente e ndo se limita a leis e regras, contemplando planos,
programas, projetos e organizacdes.

Para este estudo, adota-se a concepcdo trazida por Melazzo, por considerar as disputas

e os distintos interesses que permeiam a construgdo da politica publica:

politicas publicas sdo conjuntos de decisdes e acles destinadas a resolucdo de
problemas politicos, envolvendo procedimentos formais, informais e técnicos que
expressam relagbes de poder e que se destinam a resolugdo de conflitos quanto a
direitos de grupos e segmentos sociais ou como 0 espago em que sdo disputadas
diferentes concepgdes a respeito da formulagéo e implementacéo de direitos sociais,
bem como sua extensdo a diferentes grupos sociais (MELAZZO, 2010, p. 19).

Vista dessa forma, a politica pablica se constitui em um meio para concretizar direitos
expressos em leis e que responde a interesses de distintos segmentos da populagéo,

constituindo-se em um processo ndo neutro.
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Dando seguimento a discusséo, alguns modelos ou tipologias foram desenvolvidos com
0 intuito de compreender o motivo do governo fazer determinada a¢éo (ou ndo), que repercutird
na vida do cidaddo, e 0 modo como ela serd executada. Um dos modelos é a tipologia de
Theodore J. Lowi, também conhecida como Teoria das Arenas de Poder. O autor destaca as
correlagOes de forcas e os embates estabelecidos entre os distintos grupos em torno da politica
publica. Assim, sdo constituidas arenas de poder onde ha a disputa de recursos, como também
de viséo de mundo.

Lowi (1964, 1972) entende gue a politica publica determina a dindmica da politica, uma
vez que, a depender do tipo de politica publica que est4 sendo tratado, a estrutura das arenas,
das decisoes, dos conflitos, da rede de atores se modifica. Dessa maneira, 0 contetdo da politica
publica podera afetar o processo politico. Tal perspectiva mudou a compreensdo que se tinha
até entdo: “David Easton (1953) e seus seguidores da escola de pensamento sistémico das
ciéncias politicas entendiam as politicas publicas como um produto do processo politico que
transforma inputs (demandas e apoios) em outputs (decisdes e a¢des)” (SECCHI, 2010, p. 15).
Conforme Secchi (2010), apesar de ambas as concepgbes serem contrastantes, ndo sao
mutuamente excludentes e existem exemplos de politicas publicas para os dois entendimentos.

Além dessa contribuicdo, Lowi (1972) também classifica as politicas publicas ou arenas
de poder ou arenas decisdrias em quatro formatos: regulatérias, distributivas, redistributivas e
constitutivas.

A politica regulatoria estabelece um padrdo de comportamento, servi¢o ou produto, por
meio de leis e normas, sendo, por conseguinte, mais visivel ao publico. Ela surge em um
ambiente pluralista, com conflito de interesses, e, para ser aprovada, vai depender da
demonstracdo de forca entre os atores (politicos, grupos de interesses). Assim, envolve o
atendimento de demandas de determinados grupos, em que ha beneficiados (favorecidos) e
prejudicados (desfavorecidos) por essa politica (quem ganha e quem perde), 0 que torna a arena
regulatoria menos estavel. Como exemplo, pode-se citar a regulamentacdo de servigos como a
defesa do consumidor, as leis ambientais e de transito.

Ja a politica distributiva é financiada por toda a sociedade, mas os beneficios sdo
concentrados em alguns grupos para atender necessidades individualizadas. Esse tipo de
politica ¢ desenvolvido em uma arena menos conflituosa pois “ndo ha desfavorecidos” e o seu
custo é mais dificil de ser identificado, visto que é diluido para a populagdo. Assim sendo, por
haver menor grau de disputas, a dificuldade no desenho dessa politica estaria em delimitar o

grupo beneficiario. Aqui, ha a predominéancia de logrolling nas arenas, termo que alude a troca
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de apoio entre os politicos. A gratuidade de taxas para certos usuarios de servigos publicos e a
isencdo tarifaria sdo exemplos dessa politica publica.

Diferentemente da politica distributiva, a redistributiva implica em conceder beneficios
a especificas categorias de atores com custos concentrados sobre outros seguimentos de atores.
Como consequéncia, essa politica € formulada em uma arena com muitos conflitos, onde ha
claramente a contraposi¢do de interesses antagonicos, 0 que caracteriza um jogo de soma zero,
pois, para que alguns ganhem, outros precisam perder. Por essas caracteristicas, sdo politicas
mais dificeis de serem encaminhadas e, entram nesta classificacéo, as politicas de cotas raciais
nas universidades publicas e os programas de reforma agraria.

Em relacéo & politica constitutiva ou estruturadora, Lowi (1972) a define como aquela
gue determina as competéncias, as jurisdicdes, as regras de elaboracdo de uma politica pablica.
Sdo denominadas de meta-policies, pois estdo situadas acima das outras 3 tipologias e,
geralmente, moldam a dindmica politica dessas outras arenas. Em virtude disso, elas
estabelecem as regras pelas quais as outras politicas publicas serdo construidas. Por estarem no
ambito da arena dos atores governamentais, o conflito se restringe aos trés poderes, aos niveis
de governo e aos partidos politicos, e, para exemplificar essa politica, pode-citar as regras do
sistema politico-eleitoral e a distribuicdo de competéncia entre as esferas de governo.

Secchi (2010) ressalta que ndo ha uma fronteira rigida entre as tipologias de Lowi e que,
geralmente, uma politica publica apresenta caracteristica de dois ou mais tipos de politica.

Outra tipologia que busca diferenciar as politicas publicas, de acordo com o seu
conteddo, € o de Bozeman e Pandey (2004). Os autores distinguem as politicas publicos de
contetido técnico das de contetido politico. A primeira apresenta poucos conflitos em relacdo
ao ordenamento dos objetivos, embora possa existir conflito no estabelecimento dos métodos.
Quanto a de contetdo politico, o conflito esta presente no estabelecimento dos objetivos e ja é
possivel identificar ganhadores e perdedores da politica antes mesmo de sua implementacao.
Todas as politicas podem conter aspectos técnicos e politicos simultaneamente. No entanto,
geralmente a politica publica apresenta prevaléncia em um dos formatos.

Existem outros modelos e teorias que buscam compreender as politicas publicas e
tentam explicar as raz0es que levam o0s governos a adotarem, ou ndo, certas agdes. Para este
trabalho, o foco sera o Ciclo da Politica Publica.

Segundo Mainardes e Gandin (2013), a abordagem do ciclo de politica possui forte
potencial para contribuir nas pesquisas sobre politicas educacionais e para capturar a
complexidade que as permeiam. Os autores informam que, com a disseminacgao dos estudos de

Stephen J. Ball no Brasil, o ciclo de politicas passou a ser bastante utilizado, o que influenciou
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positivamente para 0 avango de pesquisas sobre politicas educacionais e politicas curriculares.

Mainardes e Gandin (2013) consideram que

a abordagem do ciclo de politicas tem contribuido para a elevagdo da qualidade da
pesquisa sobre politicas educacionais no Brasil, principalmente por fundamentar uma
analise das politicas educacionais em uma perspectiva de totalidade (contextos de
influéncia, producdo do texto e contexto da pratica), bem como por inspirar uma
analise que contempla o espaco escolar e o social como espacos de producdo de
sentidos sobre as politicas, de criacdo e recriacdo das politicas oficiais, e ndo apenas
como espacos de implementacéo de politicas. Além disso, a abordagem do ciclo de
politicas tem contribuido para superar a ideia de que as rearticulacdes apenas ocorrem
quando a politica chega a escola. A abordagem do ciclo de politicas permite ao
pesquisador focar estas rearticulagdes e embates em cada um dos contextos, desde
onde a politica é gestada, passando pela producéo do texto até a sua chegada ao local
onde os agentes a vivenciam (MAINARDES; GANDIN, 2013, p. 150).

Ainda nessa discussdo, Amancio e Castioni (2021) destacam a contribuicdo de Ball,
Bowe e Gold para o ciclo da politica, que visualizam as etapas do ciclo de modo integradas,
continuas, inter-relacionadas e constituidas pelo contexto da influéncia, da producéao do texto e
da pratica. Cada um desses contextos apresenta “arenas, lugares e grupos de interesse e cada
um deles envolve disputas e embates” (AMANCIO; CASTIONI, 2021, p. 726).

Nesse sentido, o ciclo de politicas possibilita conhecer as relacbes de poder, os
componentes politico-ideoldgicos existentes na formulacao da politica e os sujeitos (autores e
influenciadores) envolvidos nesse processo. Essa abordagem destaca o papel dos sujeitos no
momento da formulagdo, pois permite “investigar as rearticulacdes e os embates que se dao
também nos contextos de influéncia e de producao de texto”, e a colocagdo da politica em agao
(MAINARDES; GANDIN, 2013, p. 157).

Assim, a escolha do ciclo da politica publica como arcabouco teérico para compreender
a formulacdo do Novo Fundeb foi motivada pela possibilidade, que essa abordagem permite,
de entender melhor a atuagdo e a influéncia exercida pelos atores sociais envolvidos para o
surgimento de uma politica publica, bem como as etapas para a sua formacao. Nas palavras de

Amancio e Castioni,

As politicas publicas sdo iniciadas e os discursos sdo construidos no contexto da
influéncia. Os representantes da sociedade civil e da sociedade politica disputam e
conciliam o discurso que da significado a politica em consonancia com a linguagem
do publico mais amplo (AMANCIO; CASTIONI, 2021, p. 726).

Dessa forma, a andlise da politica publica contribui para conhecer, a partir do
comportamento dos grupos sociais, 0s valores e interesses presentes nas etapas do ciclo da

politica.
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Para tanto, antes de abordar os estagios que compBem esse ciclo, convém tratar
previamente sobre os sujeitos atuantes no processo de producdo de politica publica (policy-
making process) e que afetam o desenvolvimento da politica, tema a ser elucidado na sequéncia.

Por fim, vale pontuar que ndo ha um formato ideal ou correto de politica publica, uma
vez que ela responde a uma dada situacdo, em um determinado momento da historia e em um
certo local. Dessa forma, a mesma politica publica pode ndo surtir o mesmo resultado em outras
circunstancias (DIAS; MATQOS, 2012).

1.2. ATORES DA POLITICA PUBLICA

A politica puablica recebe influéncia no processo e nos outcomes, direta ou
indiretamente, de diversos atores durante o seu ciclo. Esses atores podem ser individuos, grupos
ou organizag6es que desempenham diferentes papeis na arena politica. Secchi (2010) estabelece
uma comparacao entre 0s atores das artes cénicas com os atores das ciéncias politicas: ambos
demonstram a conotacdo de interpretacdo de papeis, adotando comportamentos ou interesses
gue nao sao estaticos e sim dindmicos, segundo os papeis que interpretam. O autor compreende

que

A saliéncia de interesses dos atores é idiossincratica ao contexto politico em estudo.
Um mesmo ator pode ter diferentes interesses em diferentes contextos ou em
diferentes fases do processo de elaboragdo de politica publica, da mesma forma que
atores de uma mesma categoria podem ter interesses e comportamentos conflitantes
(SECCHI, 2010, p. 78-79).

Com base em Howlett, Ramesh e Perl (2014) e Secchi (2010), a seguir serdo
apresentadas as principais categorias de atores que influenciam no processo de construcdo da

politica publica.

a) Politicos eleitos

Investidos em cargos com mandato temporario no Poder Executivo ou no Poder
Legislativo, sdo representantes de interesses da coletividade e, portanto, possuem legitimidade
para propor politicas publicas e autoridade institucionalizada para a tomada de decisdo.

Consoante Secchi (2010), os politicos podem representar 1) os proprios interesses; 2) 0s
interesses de seus partidos politicos; 3) os interesses dos grupos de pressao; 4) os interesses de
areas geograficas e territoriais; e 5) 0s interesses gerais da coletividade.

Pelo processo de accountability, com a responsabiliza¢do pelas boas ou mas agdes, 0s

politicos podem ser beneficiados ou prejudicados eleitoralmente pelo seu desempenho nas
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politicas pablicas. Assim, para melhorar a sua imagem, os politicos buscam apresentar solugdes
para os problemas em voga na opinido publica e na midia, retardam a¢6es publica para periodos
de eleicdo e tentam usar habilidades de empatia e de retdrica para construir consensos em torno

de ideias e acoes.

b) Burocratas

Os burocratas comp&em o corpo de servidores publicos, 0s quais possuem a funcédo de
manter a administracdo puablica funcionando, ndo obstante os ciclos eleitorais. Possuem a
expertise sobre o servico que prestam e estdo mais proximos dos destinatarios da politica
publica.

A influéncia dos burocratas ocorre em todas as etapas do ciclo da politica publica. Na
formacdo da agenda governamental, os servidores percebem, de forma direta, as necessidades
do publico-alvo da politica e identificam os problemas relevantes que merecem atencdo dos
gestores. Na etapa de formulacao de alternativas, os burocratas fornecem subsidios técnicos aos
politicos, auxiliando-os no processo decisorio. Na implementacéo, estagio de maior atuacao, 0s
servidores transformam as orientacGes politicas em ac¢des, contribuindo para a concretizacao
dos planos, programas e projetos. Na avaliacdo da politica publica, os burocratas registram, nos
sistemas de controle, informagdes sobre os servigos prestados e recebem, diretamente dos

destinatarios da politica, sugestdes e criticas.

c) Grupos de interesses ou de pressdo

S&o grupos organizados que utilizam o conhecimento da area de atuacao e 0s recursos
financeiros que dispdem para exercerem influéncia no processo decisorio da politica. Os grupos
de interesses podem ser formalmente constituidos, como as categorias profissionais, sindicatos,
setores econdbmicos, ou informais, a exemplo dos movimentos sociais.

Os grupos de pressao se valem de varios meios para serem escutados no processo de
formulacdo da politica: fazem contribuicBes financeiras para campanha eleitoral; articulam e
realizam marchas e greves; fazem lobby e campanhas publicitarias. Desse modo, eles podem
contribuir para o reconhecimento ou encobrimento de questdes sociais, apresentam propostas
de solucdo que ndo afetem os proprios interesses, pressionam direta ou indiretamente o0s
tomadores de decisdo, podem induzir os agentes implementadores da politica na conducao das
tarefas e levam informacGes sobre a eficicia ou ndo das politicas publicas a opinido publica.

Inclusive, em alguns casos, a simples existéncia de algum grupo de interesse pode, por si s0,
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pressionar os policy makers a moldarem suas decisdes por preverem provaveis reaces desse

grupo.

d) Partidos politicos

Os partidos politicos sdo organizacGes legalmente constituidas, em torno de um projeto
politico, que buscam o elo entre os interesses da sociedade e os do governo. De acordo com
Howlett, Ramesh e Perl (2014, p. 76), eles “operam na fronteira entre os atores estatais e
societarios, as vezes atuando como mediadores, por cujo intermédio os atores ganharao acesso
ao poder politico”.

Dessa forma, procuram exercer influéncia no processo decisério da politica, seja como

aliados ou como opositores do governo, e na administracdo do aparelho estatal.

e) Meios de comunicacdo - midia

Os meios de comunicagdo de massa constituem outro conjunto de atores que possuem
o papel de difundir informacdes e, por conta disso, sdo formadores de opinides com grande
poder de convencimento. O problema publico é mais facilmente percebido pela sociedade
quando a midia o reitera com insisténcia, 0 que aumenta a probabilidade de ser incluido na
agenda publica. Inclusive, o governo e os agentes politicos ficam atentos ao que é noticiado,
com a finalidade de moldar suas a¢es e discursos.

Da mesma forma, os meios de comunicacdo propagam interpretacdes de sucesso ou
fracasso da politica publica que geram mais impactos na percepcao da eficacia da politica do
que propriamente um estudo técnico feito sobre o programa, constituindo, com isso, consensos

sobre a continuidade, correcdo ou extingdo da politica.

f) Experts e consultores académicos

Sé&o os analistas das universidades ou do governo que pesquisam problemas sociais em
virtude do interesse publico ou do governo ou pela curiosidade pessoal em investigar um
assunto particular. Ainda gque as constatacdes produzidas pela academia sobre uma politica
publica recebam menor atengdo, suas analises e criticas podem contribuir para a formulacéo e

avaliacéo da politica.

Apo0s essa explanagdo, faz-se necessario tecer alguns comentérios. Em todas as etapas
do ciclo da politica, ha a participacdo de diversos atores e a sua atuacdo vai variar de acordo

com a fase em que a politica se encontra, “ora agindo mais enfaticamente, ora atuando de forma
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mais amena, uma vez que sua participagdo no processo nao acontece numa sequéncia linear”
(MACEDQO et al., 2016, p. 600).

Nesse sentido, Melazzo (2010) expde que,

enquanto curso de acdo deliberada, as politicas publicas envolvem preferéncias,
escolhas e decisdes, 0 que remete sua discussdo para 0s mecanismos individuais e
coletivos que envolvem sua formacao, desde a fase de planejamento, passando por
sua execucdo e, mesmo, na fase de avaliacdo de seus resultados (MELAZZO, 2010,
p. 12).

Os atores atuam de acordo com a visdo de mundo que possuem, carregados de interesses
e ideologias que, diante dos recursos e poder de influéncia que detém, buscam interferir no
desenho da politica publica e na estratégia de acdo a ser adotada. Dessa maneira, o ciclo da
politica permite visualizar, com maior clareza, 0 momento em que cada grupo social age.
Outrossim, a mudanca de estagio do ciclo pode alterar o modus operandi dos atores, 0s quais
podem formar novas coalizagdes e parcerias com 0s outros participantes no processo.

A discussé@o sobre a renovacdo do Fundeb envolveu diferentes segmentos de atores
sociais. Burocratas, como os servidores de ministérios e do Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira — INEP, foram convidados para expor dados técnicos
e estatisticas que pudessem contribuir para a tomada de decisdo. Varios estudiosos académicos
também marcaram presenca e apresentaram resultados de pesquisas, além dos proprios
parlamentares que se inscreviam nos debates para ter a vez de fala. Mas 0s atores sociais que
tiveram maior profusao na formulacdo do Novo Fundeb se enquadram nos grupos de interesses
ou de pressdo, como a Campanha Nacional pelo Direito a Educacdo e o Todos Pela Educacéo.
Além de terem participado em inimeras audiéncias publicas, acompanharam todo o processo
de discusséo e apresentaram diversas propostas, o que demonstra o poder de fala e de influicdo
que esse segmento possui nos espagos parlamentares.

Dando sequéncia a discussdo, a seguir serdo tratadas as fases da construcdo de uma
politica pablica.

1.3 CICLO DA POLITICA PUBLICA

O processo de construgdo de uma politica publica (policy-making process) também é
conhecido como Ciclo de Politica Publica (policy cycle). Esse modelo busca explicar e
visualizar a politica publica por meio do ordenamento de etapas interdependentes e sequenciais.
Por ser um processo dinamico e ndo linear, as fases do ciclo podem se sobrepor ou acontecer

de forma ndo sequencial (SECCHI, 2010). Em que pese haver criticas sobre a veracidade
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empirica desse modelo, a separacdo do processo de construcdo de uma politica publica permite
organizar a complexidade que ela apresenta, de modo a torna-la mais simples, evidencia énfases
diferenciadas nas fases de planejamento, implementacdo e avaliacdo e auxilia a criar um
referencial comparativo diante de casos heterogéneos (SECCHI, 2010; AGUM, RISCADO,
MENEZES, 2015; JANUZZI, 2016).

O ciclo pode ser formado com mais ou menos estagios, conforme a percepg¢édo de cada
autor. Para este estudo, optou-se por adotar as fases apresentadas por Agum, Riscado e Menezes
(2015), que sdo as seguintes: 1) identificacdo do problema; 2) formacdo da agenda; 3)

formulacdo de alternativas; 4) tomada de decisdo; 5) implementacdo da politica; e 6) avaliag&o.

1.3.1 Identificacdo do problema

O processo de elaboracdo da politica pablica inicia-se com a identificacdo de um
problema publico. Secchi (2010, p. 35) conceitua problema como “a discrepancia entre o status
quo e uma situacdo ideal possivel [...] € a diferenca entre o que é e aquilo que se gostaria que
fosse a realidade publica”. Desse modo, quando os governantes percebem um problema social
e veem a necessidade de intervencao, ha a possibilidade de ser elaborada uma politica publica
para resolucéo dessa questéo.

Ressalta-se que a mera existéncia de um problema social ndo é fator determinante para
a elaboracdo de uma politica publica. Isso porque 0s recursos estatais Sd0 escassos e 0 gestor
publico precisa definir o que é considerado como prioridade, dentre a massa de problemas
existentes na sociedade, para virar alvo de sua atencdo. Além disso, grupos de atores sociais
podem lutar para que outros reconhegcam uma dada situagdo como um problema social e para
que o governo intervenha nessa realidade. Dessa forma, um problema publico pode estar
intimamente ligado aos interesses desses atores, sendo fundamental, portanto, conhecé-los e
entender como eles se envolvem no tratamento dessa problematica (SILVA; DAGNINO, 2011).

Ainda nessa éptica, Melazzo (2010, p. 23) ressalta que

A percepcdo e a definicdo dos problemas que podem ou devem entrar e permanecer
na agenda publica por um determinado periodo de tempo envolve as reais
possibilidades de um grupo de interesse, em transformar determinada situacdo-
problema especifica em uma questdo de alcance mais geral, de modo que parcelas
cada vez maiores da sociedade compartilhem percepcdes e entendimentos de maneira
comum, possibilitando sua incorporagdo como questdo que merece e/ou exige um
tratamento a partir de politicas publicas.
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Ainda seguindo essa linha de entendimento, Serafim e Dias (2012) compreendem que a
identificagcdo de um problema ocorre de forma subjetiva e que resulta do entendimento, dos
valores e das ideias que grupos sociais possuem sobre o que precisa ser feito.

N&o obstante Souza (2006) coadunar com o entendimento de que 0s atores sociais
exercem influéncia no que ¢ incluido na agenda governamental, a autora explica a existéncia
de trés mecanismos que chamam a atencdo dos formuladores e decisores da politica publica.
Sdo eles: a divulgacdo de indicadores que revelam a dimensdo do problema; a ocorréncia de
eventos como desastres ou repeticdo continuada do mesmo problema; e a obtencdo de
informagdes que demonstram falhas das politicas atuais ou de seus resultados insuficientes.

Convém mencionar que os agentes politicos percebem o problema social como uma
oportunidade para demonstrar o seu trabalho ou, até mesmo, justificar a sua existéncia. Assim,
caso um ator politico identifique um problema e possua interesse em soluciona-lo, ele podera
inclui-lo na lista de prioridades de atuacdo, que se configura na formacdo agenda publica,
préxima etapa do ciclo (SECCHI, 2010).

Em relacdo ao objeto deste estudo, ainda que a Constituicdo Federal determinasse a
destinacdo de parte dos recursos oriundos de impostos a educacéo, algo faltava para melhor
organizar o financiamento da educacdo. Era necessario criar algum mecanismo que contribuisse
para a efetiva descentralizacéo de recursos aos governos locais, o0 que, com a identificacéo desse
problema, adveio uma intervencdo estatal por meio da criacdo dos fundos de financiamento,
iniciado com o Fundef. Posteriormente, com o Fundeb e seu iminente término, outro problema
estava posto: a educacdo basica poderia ndo ter mais um mecanismo de financiamento apés o
ano de 2020, motivo que contribuiu para que se abrisse uma janela de oportunidade para tratar

de um novo Fundo, em substituicdo ao antecessor.

1.3.2 Formacédo da Agenda governamental

Tao importante quanto a identificacdo de um problema social sdo as autoridades
politicas terem interesse em coloca-lo na sua pauta de prioridades. A agenda governamental se
configura em um conjunto de temas ou problemas percebidos como relevantes e passiveis de
intervencdo estatal (SECCHI, 2010). No entanto, uma questdo que se tornou alvo de atengéo
por parte do governo ndo garante, necessariamente, que ela seja abordada ou resolvida. Ela
apenas esta destacada dentre os diversos problemas existentes na sociedade. Nas palavras de
Howlett, Ramesh e Perl (2014, p. 104), incluir um problema puablico na agenda estatal significa

que “ele foi elevado de seu status como objeto de preocupacao para o status de um problema
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privado ou social e, finalmente, ao status de uma questdo publica (public issue) potencialmente
sujeita a agdo governamental”.

Assim sendo, € nessa etapa que séo levantadas indagacdes sobre 0 motivo de algumas
questdes entrarem na agenda politica e outras serem ignoradas. Para Souza (2006), ha trés tipos
de respostas para esse questionamento. A primeira, ja abordada anteriormente, seria o foco estar
no problema e, consequentemente, ele entrar na agenda publica quando se assume que algo
deve ser feito. A segunda explicacdo evidencia que a construcdo de uma consciéncia coletiva
sobre a necessidade de se ter resolvida alguma questdo constitui fator poderoso para a inclusao
do tema na agenda estatal. E a terceira razéo explica que os participantes influenciam na
inclusdo do problema social na agenda. Segundo a autora, 0s participantes visiveis, que sdo 0s
politicos, os partidos, os grupos de pressdo e a midia, definem a agenda, engquanto os
participantes invisiveis, que sdo os académicos e a populacdo que ndo compde um grupo de
pressdo visivel, definem as alternativas para a agdo do governo.

A esse respeito, Januzzi (2016) explica que a agenda de prioridades governamentais
pode ser construida por distintos mecanismos de pressao de diversos grupos: partidos politicos,
sindicatos, imprensa, empresarios, trabalhadores, académicos, movimentos sociais, 0 que 0s
constituem como elementos impulsionadores desse processo. O autor também destaca o poder
de influéncia dos organismos internacionais, como o Banco Mundial e o Fundo Monetério
Internacional — FMI, na politica interna e na conducao de formulacéo de a¢fes governamentais
dos paises, principalmente aqueles ainda em desenvolvimento.

Silva (2022), na obra “Intervengdo e Consentimento - A politica educacional do Banco
Mundial”, refor¢a a afirmativa de Januzzi. A partir dos anos de 1980, essas organizacdes
multilaterais passaram a comandar e a redefinir as diretrizes politicas e econémicas dos paises
periféricos, especialmente os da América Latina. A instabilidade econdmica, o crescimento do
déficit publico e da divida externa nos paises subdesenvolvidos deram as condicGes para que 0
Banco Mundial e o FMI assumissem as reformas institucionais e o direcionamento na
redefinicdo das politicas sociais. No Brasil, tal intervencéo sistematica no &mbito educacional,
com o consentimento do governo federal, ficou mais evidente na década de 1990, que passou a
estar alinhada as imposi¢oes estabelecidas pelas instituicdes internacionais.

Percebe-se, entdo, como esclarece Serafim e Dias (2012, p. 123), que “a identificagdo
do problema e a construcdo da agenda envolvem valores e interesses, estdo condicionadas a
elementos ideoldgicos e a projetos politicos e refletem as relacdes de poder entre os atores

sociais envolvidos”.
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Quanto a renovacdo do Fundeb, o assunto entrou na agenda formal do governo com a
apresentacdo da PEC n° 15/2015 na Camara dos Deputados, em abril de 2015, pela Deputada
Raquel Muniz (PSC®-MG).

1.3.3 Formulacéo de alternativas

E nessa etapa em que se enxerga, com maior nitidez, os embates e as forgas que os atores
sociais possuem, em maior ou menor grau, para influenciar nas estratégias de acdo a serem
adotadas e nas rotas a serem percorridas para o surgimento de uma politica publica. Como
assinala Melazzo (2010, p. 24), “a elaboracdo de um projeto ou formulagdo ou ainda o
planejamento de uma acdo/intervencdo se definiria como um espago também politico,
concebido como um processo de trocas e barganhas, conflito e poder”. Isso porque ndo ha
garantias de que o problema incluido na agenda publica seja tratado conforme os interesses dos
demandantes, nem que haja, de fato, uma intervencéo estatal.

De acordo com Pradines (2018, p. 26), “a fase de elaboragdo de alternativas se torna
uma verdadeira arena de batalha entre os atores sociais e grupos de interesse que tenham
objetivos proprios no projeto”. E o momento em que os segmentos sociais defendem seus
interesses, formam aliangas para fortalecer seu ponto de vista e para intervir contra 0s grupos
contrarios aos seus ideais, com a finalidade de que “demanda reconhecida chegue ao final do
ciclo garantindo os objetivos almejados desde o inicio” (PRADINES, 2018, p.26).

Assim, nessa etapa, sao formuladas possiveis solu¢des para a questao disposta na agenda
governamental, com o estabelecimento de objetivos e estratégias, e pelo estudo das possiveis
consequéncias de cada alternativa de solucdo apresentada e da avaliacdo de riscos. Aqui, é feita
“a identificagdo, o refinamento e a formulacdo das opcGes politicas que poderdo ajudar a
resolver as questdes e os problemas reconhecidos no estagio da montagem da agenda”
(HOWLETT; RAMESH; PERL, 2014, p. 123). H& o estudo da viabilidade técnica e
orcamentaria dos cursos alternativos, busca-se avaliar experiéncias anteriores e identificar boas
praticas ja executadas. Os possiveis caminhos sdo reduzidos de acordo com as condicBes que
os policy makers conseguem acolher.

Serafim e Dias (2012) consideram que a identificagdo do problema, a conformacéo da
agenda e a formulacdo da politica publica configuram a racionalidade da politica publica. No
entanto, é no momento da apresentacao de propostas que essa racionalidade se materializa, dado

que é na fase da formulacdo que uma politica publica é elaborada.

6 Partido Social Cristdo.
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Howlett, Ramesh e Perl (2014), com base em Thomas (2001), apresentam quatro fases
para a formulacdo da politica publica que podem explicitar o0 motivo de algumas alternativas
serem selecionadas e outras descartadas. S@o elas: apreciacdo, dialogo, formulacdo e
consolidacao.

A etapa da apreciagdo consiste em fazer um levantamento de informagGes sobre o
problema, que pode ser por meio de relatorios, depoimentos das partes interessadas, consulta
publica, dentre outras formas. O governo pode tanto receber dados sobre o problema e possiveis
solugdes como também gera-los.

Jé& na fase do dialogo, busca-se estabelecer a comunicagéo entre os atores politicos com
distintas visdes, com vistas ao debate das opgBes politicas propostas. E 0 momento em que
especialistas sobre o assunto, representantes de organizagdes, partes interessadas sdo
convidados a expor a favor ou contra as solugdes potenciais. As audiéncias publicas realizadas
para tratar sobre o Novo Fundeb na Cémara dos Deputados sdo exemplos de espagos que
oportunizaram a participagdo de interessados na tematica. A Casa Legislativa também
encomendou uma pesquisa, feita pela Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira do
orgdo em 2017, que resultou no Estudo Técnico n® 24, com a finalidade de propor
aprimoramentos no mecanismo de distribuicdo de recursos do Fundo e, por conseguinte,
contribuir no debate para o aperfeicoamento do Novo Fundo.

A formulagdo é o estadgio em que os funcionarios publicos analisam as vérias opgdes
politicas e esbocam qual das solucBes propostas serd objeto de deliberacdo. No caso deste
estudo, a relatora da PEC n° 15/2015 emitiu pareceres, durante a tramitacdo da propositura,
sobre o0 acolhimento ou ndo das propostas apresentadas sobre o Novo Fundeb.

A Ultima fase € o da consolidacdo, em que os atores politicos possuem a oportunidade
de dar um feedback sobre a alternativa escolhida/ recomendada. Alguns atores que defendiam
outras opcOes podem ceder e participar do consenso, como forma de dar forca a continuidade
do desenvolvimento da politica, ainda que nao seja da forma pretendida, como também podem
registrar a sua discordancia, com a expectativa de promover novas propostas fora do consentido.

Levantadas a diferentes opcbes para mitigar um problema social, é preciso, na

sequéncia, definir o rumo a ser seguido, préxima etapa do ciclo da politica publica.

1.3.4 Tomada de deciséo
A tomada de decisdo “representa 0 momento em que os interesses dos atores sdao
equacionados e as intengdes (objetivos e métodos) do enfrentamento de um problema publico

sdo explicitadas” (SECCHI, 2010, p. 40). E o estagio em que uma ou mais ou nenhuma das
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alternativas, debatidas e examinadas durante a fase anterior do ciclo, é escolhida como curso
oficial de acé&o.

Diferentemente da etapa da montagem da agenda e da formulacdo de alternativas de
cursos de acdo, em que geralmente ha participacao de varios atores sociais, a tomada de decisdo
reduz a quantidade de atores politicos atuantes, restringindo-se aqueles que possuem cargos
formais no governo e que, portanto, possuem capacidade e autoridade para tomar decisdes
publicas vinculativas. Contudo, isso ndo é fator impeditivo para que os demais atores ndo
estatais estejam ativos no processo e exercam algum tipo de influéncia nesse estagio, por meio
de atividades de lobby, com o propésito de pressionar e persuadir quem pode decidir
(HOWLETT; RAMESH; PERL, 2014).

Vale pontuar ainda que, segundo Secchi (2010), ha trés maneiras de se entender a
dindmica da escolha de solugfes para uma questdo social.

O primeiro entendimento seria de que os problemas surgem antes para que, na
sequéncia, os tomares de decisdo formulem as solugdes com a escolha da opcéo mais apropriada
em termos de custo, sustentabilidade, rapidez, dentre outros critérios para a tomada de deciséo.

Na segunda forma, os tomadores de decisdo vao ajustando os problemas as solucdes e
vice-versa, de modo que o surgimento do problema e a busca de solugdo ocorrem
simultaneamente.

A terceira maneira de entender a dindmica da tomada de deciséo seria aquela em que 0s
policy makers ja possuem uma proposta de solucdo existente e, entdo, buscam trazer a tona um
problema no meio pablico e politico de forma a transformar sua proposicao em politica publica.
Para esse caso, Secchi (2010) traz como exemplo os pacotes de reforma administrativa e 0s
programas de renda minima.

Serafim e Dias (2012), com base em Mondragén (2006), explicam que ha dois
momentos na tomada de decisdo. A primeira seria 0 processo decisorio em si, em que 0s atores
politicos escolhem as alternativas e o esqueleto da politica publica, influenciados por variaveis
diversas. O segundo momento seria 0 processo formal para que a politica publica seja criada, 0

gue ocorre por meio das medidas administrativas necessarias para a sua existéncia.

1.3.5 Implementagéo

A implementacdo é o arco temporal em que sdo produzidos os resultados da politica
publica, é quando a “administragdo publica reveste-se de sua fungdo precipua, a de transformar
intengdes politicas em a¢des concretas” (SECCHI, 2010, p. 46). E o momento de alocar recursos

e mobilizar agentes para assegurar a governabilidade das atividades a serem executadas.
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Souza (2002) alerta que essa € a etapa do ciclo que menos recebe atengdo, tanto do
governo quanto dos trabalhos académicos, o que pode comprometer 0 bom desempenho da
politica publica, uma vez que, por ser uma fase intermediaria entre a formulacao e a avaliacdo,
na implementacdo poderiam ser detectados possiveis gaps. Diante desse diagnostico, seria
possivel reformular os objetivos da politica e/ou o seu desenho, corrigir cursos, 0 que
possibilitaria reduzir custos e tornar a politica mais eficaz e eficiente.

Corroborando com esse entendimento, Secchi (2010) ressalta ser fundamental estudar
esse estagio, a fim de se constatar eventuais erros anteriores a tomada de decisdo, como
problemas mal formulados ¢ objetivos mal tragados. O autor pontua que “a importancia de
estudar a fase de implementacao esta na possibilidade de visualizar, por meio de instrumentos
analiticos mais estruturados, os obstaculos e as falhas que costumam acometer essa fase do
processo nas diversas areas de politica publica” (SECCHI, 2010, p. 45).

Ademais, nem sempre 0s problemas de implementacdo da politica publica estdo no seu
desenho ou em questBes gerenciais e organizacionais. Existem outras variaveis que também
podem influenciar e impactar na politica publica. Dessa maneira, somente por meio de estudos
de casos especificos seria possivel identificar esses fatores para corrigir os possiveis problemas.
A andlise da implementacdo deve focalizar a capacidade das organizacdes e dos
implementadores da politica; o papel dos agentes na implementagdo; o grau de
discricionaridade dos executores; 0s diversos processos que compdem a execug¢do da politica e
os recursos financeiros, informativos, materiais e politicos mobilizados para a implementacao
da politica (SOUZA, 2002; SECCHlI, 2010).

Nesse estagio, a burocracia de linha de frente (street level bureaucracy) exerce papel
crucial. Os servidores (professores, médicos, policiais, dentre outros) tomam rotineiramente
decisbes que afetam o pablico-alvo da politica publica, relacionam-se diretamente com eles e
possuem alto grau de liberdade de decisdo. Logo, “sdo esses servidores que detém a chave para
a dimensao efetiva da cidadania” (SOUZA, 2002, p. 19).

Convém ressaltar que, apesar dos burocratas serem os atores mais significativos durante
a implementacédo da politica, as incertezas continuam presentes nessa fase. A politica publica
pode se configurar em agdes que perduram por anos, 0 que requer, constantemente, todo um
processo de convencimento, negociacdes, discussdes continuas e barganhas. O jogo politico
continua. Dessa feita, 0 processo de implementagé@o pode se tornar uma oportunidade para dar

sequéncia aos conflitos ja instalados nas fases anteriores do ciclo da politica publica.
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1.3.6 Avaliagdo

A etapa da avaliacdo é 0 momento em que sdo confrontados os resultados almejados
com a politica publica e os efetivamente alcangados. E o estigio do processo “em que se
determina como uma politica de fato estd funcionando na pratica” (HOWLETT; RAMESH;
PERL, 2014, p. 199).

A avaliagdo é considerada a ultima etapa do ciclo de politicas publicas, mas ela esta
diretamente relacionada as demais fases, dado que ela retroalimenta todo o processo: auxilia na
tomada de decisdo, na alocacdo de recursos, na adequacdo e correcdo dos processos de
implementacdo e no planejamento de novas politicas publicas. Por conseguinte, ela traz
subsidios para a continuidade, para a reestruturacdo ou, até mesmo, para o encerramento do
programa, bem como permite realizar comparacdes espacial e temporal do problema e da
politica, tornando-se, além de um instrumento técnico, uma ferramenta politica. Dessa forma,
0 processo avaliativo contribui para o controle social e para a gestdo da politica publica, visto
que permite aprimorar 0s programas e projetos sociais e, com isso, atingir os objetivos para a
qual foi criada (SECCHI, 2010; SERAFIM, DIAS, 2012; HOWLETT, RAMESH, PERL, 2014;
JANUZZI, 2016).

Para tanto, sdo definidos os critérios, os indicadores e 0s padrdes a serem utilizados na
avaliacdo. Segundo Secchi (2010), os principais critérios sdo: a) economicidade, trata do nivel
de utilizagdo dos recursos; b) eficiéncia econdmica, estuda a relagéo entre os recursos utilizados
e a produtividade alcancada; c) eficiéncia administrativa, busca a conformacdo da execucao
com os métodos preestabelecidos; d) eficacia, corresponde ao alcance das metas e dos objetivos
predeterminados; €) equidade, refere-se a homogeneidade da distribuicdo de beneficios ao
publico-alvo da politica.

A fase da avaliacdo costuma ser pouco explorada e é utilizada para uma finalidade
reducionista. Souza (2002) afirma que, nos Ultimos anos, essa etapa recebeu maior atencdo do
governo brasileiro por influéncia dos organismos internacionais e pela reforma do novo
gerencialismo publico’. Entretanto, avaliacdes completas e significativas sdo dificeis de serem
realizadas por varios motivos. H& casos em que 0s objetivos, os instrumentos e oS
implementadores da politica publica ndo estdo suficientemente claros ou sdo ambiguos, ou ndo
h& o conhecimento profundo da realidade que se quer intervir. Outro problema da avaliacéo
governamental é a énfase excessiva que pode ser dada na relacdo custo e beneficio, dado que

seus efeitos podem ser de dificil mensuragdo em curto prazo e em certas politicas publicas.

7 Baseada no governo por resultados, intensificou a utilizagdo de instrumentos avaliativos.
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Alids, uma dificuldade encontrada na avaliacdo esta no prazo de maturacdo da politica,
porquanto ser necessario um tempo de ajustamento e de assimilacdo dos propdésitos da politica
publica. Outro aspecto é que os resultados da avaliacdo podem ser de dificil aceitacdo pelos
atores sociais envolvidos na sua decisdo, formulacdo ou implementacdo, o que pode, por
conseguinte, gerar uma resisténcia por eles. (SOUZA, 2002; SECCHI, 2010).

Embora existam limitagOes no processo avaliativo, essa etapa ndo deve receber menos
atencdo dos gestores publicos. Pelo contrério, as dificuldades demonstram ser necessario um
maior cuidado e expertise na sua realizacdo, pois “quaisquer que sejam os fins ultimos da
politica social, a avaliagdo permite incrementar a eficiéncia na consecucgdo do critério aceito
como fim, inclusive se este ¢ a equidade” (COHEN; FRANCO, 2016, p. 27).”

Vale ressaltar ainda que, como em todas as etapas antecessores, 0S processos avaliativos
ndo sdo neutros, incorporam elementos de valor e de julgamento. Inclusive, essa etapa pode ser
vista “como uma continuagdo do conflito em torno de recursos escassos ou de ideologias
contestadas” (HOWLETT, RAMESH, PERL, 2014, p. 218), bem como ela produz
“informacdes que podem ser utilizadas instrumentalmente na disputa politica” (SECCHI, 2010,
p. 52).

Trazendo o objeto do presente estudo ao assunto, 0 Novo Fundeb possui previsao
constitucional para ter suas regras revisadas em 2026, ap6s cinco anos de sua implementacéo,
e, posteriormente, a cada dez anos, de forma que os resultados advindos das avaliacdes a serem
realizadas irdo subsidiar decisbes quanto a manutencdo do regramento existente ou a sua
alteracdo.

Com o intuito de visualizar o Novo Fundeb sob a perspectiva do ciclo da politica
publica, a Figura 1 apresenta as fases percorridas e a percorrer pelo novo Fundo.



43

Figura 1 — Etapas do Novo Fundeb segundo o modelo de Ciclo de Politicas Publicas

Fonte: elaborado pela autora.

A explanacdo deste capitulo buscou demonstrar o processo dinamico e complexo em
que a politica publica emerge. Ela envolve “questdes politicas, jogos de poder, assimetrias de
informagao e interesses de grupos” (MACEDO et al., 2016, p. 599). Os formuladores de
politicas e os demais atores politicos envolvidos produzem suas propostas e rotas de acdo a
partir de suas leituras de mundo, o que torna “crucial reconhecer a existéncia de redes de
profissionais, experts, académicos ou ndo que dominam as agendas das politicas” (MELAZZO,
2010, p. 27).

Como enfatiza Frey (2000, p. 219), “as disputas politicas e as relagdes das forcas de
poder sempre deixardo suas marcas nos programas e projetos desenvolvidos e implementados”.
Isso demonstra que a compreensdo de uma politica publica perpassa, necessariamente, também
pelos conflitos sociais existentes desde o seu inicio, visto que seu desenho e as regras que vao
reger a sua elaboracdo e implementagédo sdo influenciadas pelos resultados das disputas de
interesses e de forgas inerentes ao processo da politica publica.

Cabe ressaltar que, embora tenha se utlizado o ciclo de politica publica como arcabouco
tedrico para compreender o processo de construgdo do Novo Fundeb, essa investigacdo ndo
contemplaréa todas as etapas do ciclo, como as fases de Execucdo e Avaliacdo, uma vez que a
analise de todos os estagios sobre o Novo Fundeb requer uma pesquisa mais extensa e
aprofundada. Pelo tempo delimitado de duracdo do curso de mestrado, é forcoso fazer recorte
do escopo de estudo.

Na sequéncia, o proximo capitulo abordard o contexto histérico do financiamento da
educacao basica brasileira, desde o Brasil colénia até a sistematizacdo das politicas de fundos
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destinadas a educacdo, com o intuito de compreender o percurso trilhado quanto a destinacéo
de recurso publico a educacdo, esse permeado por contradi¢Bes, avangos e retrocessos.
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CAPITULO 2 - FINANCIAMENTO DA EDUCAQAO BASICA BRASILEIRA: UMA
TRAJETORIA HISTORICA

A histéria do financiamento da educacdo publica brasileira evidencia rupturas e
continuidades, uma vez que se insere em contextos sociais e politicos diferenciados. Esse
percurso traz como resultado a constituicdo de um processo e um produto que foram construidos
socialmente, de acordo com os projetos de educacgdo de cada época.

Assim, uma retrospectiva do financiamento da educacéo, da origem ao atual momento,
com apontamentos das circunstancias marcantes do seu trajeto, evidencia a construcdo e a
evolucdo de politicas publicas sobre o assunto e oferece uma visao panordmica do conjunto de
iniciativas voltadas a destinar recursos para o campo educacional, revelando a relagéo entre o
passado e o presente.

Vieira e Vidal (2015), ao examinar a politica de financiamento da educacédo publica sob
a perspectiva histérica, delimitaram trés diferentes momentos ou geracdes nesse caminho: a)
indefinicdo de recursos, marcada pela auséncia do Estado e pela falta de clareza quanto aos
agentes e fontes de recursos, periodo que se inicia com a vinda dos jesuitas ao Brasil e que se
estende até a década de 1930; b) vinculacdo de recursos por determinacdo expressa em
dispositivos das constituicdes brasileiras, a qual tem inicio com a Lei Maior de 1934 e que
apresenta avancos e recuos nas legislagdes posteriores sobre 0 assunto; e c) politicas de criagdo
de fundos, com a instituicdo do Fundef e, posteriormente, do Fundeb.

Partindo-se dessas diferentes fases como guia para a contextualizacdo do financiamento

da educacdo, a seguir serdo descritos os distintos momentos e énfases em sua rota.

2.1 PRIMEIRA GERAC}AO - DA INDEFINICAO DE RECURSOS

A primeira empreitada educacional, no Brasil, remonta a vinda dos jesuitas que
estiveram presentes por um longo intervalo de tempo, entre 1549 e 1759. Inicialmente, 0s
jesuitas se ocuparam do aldeamento indigena e eram financiados pela Coroa Portuguesa.
Posteriormente, a obra jesuitica promoveu a abertura de escolas para os filhos dos colonos e
passaram a contar com 0s recursos oriundos de rendimentos de producédo gerida sob a propria
administracdo. Por mais de dois séculos, a educacgdo esteve sob os cuidados dos jesuitas que se
resumia a evangelizacdo e ndo foi financiada pelas receitas publicas.

Para Cury (2018), ao buscar a recuperacdo da situacdo econdmica estagnada, Portugal
deu causa ao poder da Companhia de Jesus como um dos motivos desse atraso, motivando a
sua extingdo. Ja Vieira e Vidal (2015) e Costa, Tavares e Couto (2021) apontam que, devido a

eficiente gestdo dos recursos, a empreitada jesuitica tornou-se protagonista estratégica da
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economia colonial, 0o que passou a incomodar 0s interesses da metropole. Ademais, com a
influéncia do movimento iluminista e dos principios liberais, ndo se buscava mais a formagéo
do homem cristdo e sim do homem burgués.

Com a expulsdo dos primeiros educadores do Brasil, 0 documento Alvara Régio, de 28
de junho de 1759, determinou a extingdo das escolas dirigidas pelos jesuitas e, em seu lugar,
ordenou a criagdo das aulas régias que compreendiam um sistema de ensino ndo seriado, com
a instrucdo das primeiras letras e humanidades, o que foi visto como uma primeira tentativa de
criagdo de rede publica de ensino. Para financia-las, foi instituida uma fonte de recursos
denominada “subsidio literario”, a partir de receitas oriundas do comércio de carnes e de
aguardente. No entanto, a situacdo precéria de cobranca de tais subsidios ndo possibilitou a
subvencao regular e permanente do que poderia ser um sistema educacional.

Tal situacdo é alterada com a chegada da familia real portuguesa ao Brasil em 1808. A
transferéncia da Corte motivou a criacao de varios érgdos publicos para dar suporte ao governo
recém-instalado na col6nia que, no dmbito da educacdo, implicou na criagdo de escolas de
ensino secundario e de ensino superior. Entretanto, ainda ndo havia uma clareza quanto as
fontes de recursos para custeio das atividades educacionais.

Com a proclamagéo da independéncia do Brasil em 1822, a omissédo sobre o
financiamento da educacdo ainda persistia. A Constituicdo Imperial de 1824 definiu a
gratuidade da instrucéo primaria a todos os cidaddos, mas ndo mencionou 0s meios pecuniarios
para a consecucao desse direito.

Documentos posteriores sobre o ensino pouco ou nada tratam da matéria financeira,
como a Lei Geral de Educacéo de 1827, o Ato Adicional de 1834, que altera a Constituicdo de
1824, e 0 Decreto n°® 1331-A de 1854, que aprova o regulamento para a reforma do ensino
primario e secundario. “Salvo poucas excecdes, as leis de reforma do periodo séo praticamente
omissas sobre a matéria financeira” (VIEIRA; VIDAL, 2015, p. 21). Como exemplo, tem-se 0
Decreto n° 7247 de 1789, que indica a provisdo de recursos para o fornecimento de vestuario e
livros aos meninos pobres a ser subsidiado pela Assembleia Geral, e 0 Decreto n® 1.387 de
1854, o qual faz rapida mencdo ao pagamento de taxas em relacdo as faculdades de medicina.

Nesse periodo, a demanda por escolas priméarias aumentou e a Corte, ao alegar ndo
dispor de recursos financeiros, responsabilizou as provincias pelo financiamento dessas escolas.
Com a aprovacao do Ato Adicional de 1834, foi dada autonomia as provincias para a cobranga
de impostos e, assim, subsidiar as escolas primarias, com excecao das escolas da corte que ainda
dependiam do fomento do governo central. Esse seria o inicio das disparidades regionais, tanto

em relacdo ao financiamento da educacdo basica quanto ao salario dos professores, que
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perpetuam nos dias atuais, bem como o afastamento do ente central quanto a responsabilidade
por assegurar a educacéo elementar a todos.

Em 1889, o Brasil passou a ser uma Republica e, pouco tempo depois, teve uma nova
Constituicdo, a qual introduziu véarias medidas com vistas ao aperfeicoamento do aparato
educacional. Contudo, o siléncio sobre a indicacdo da fonte para o custeio da educacgéo ainda
se manteve, e a gratuidade do ensino primério, antes mencionada na Constituicdo Imperial, foi
retirada na Constitui¢do de 1891.

Para Gouveia e Souza (2015), a situacao nao apresenta mudancas significativas na Velha

Republica e elucidam que:

o0 subsidio literario, no periodo imperial, e depois 0 imposto sobre 0 consumo de
cachaca e de carne, no periodo republicano, resultaram em recursos escassos num
contexto de descentralizacdo estrutural da oferta de vagas, portanto, ndo se avangando
na estrutura da educacéo publica (GOUVEIA; SOUZA, 2015, p. 46).

Somente na década de 30 do século 20, com as alteragdes no contexto sociopolitico, é
gue ocorrem mudancas desse cendrio, marcado pela auséncia do Estado na educacdo e pela

marginalizacdo ou inexisténcia da questdo financeira.

2.2 SEGUNDA GERAGCAO — DA VINCULAGAO DE RECURSOS

A década de 30 do século passado quebrou o siléncio sobre a fonte de recursos para
custear a educacdo. A tematica sobre o financiamento educacional é incluida nos debates de
politicas publicas com a agdo da Escola Nova. Como um movimento que buscava a renovacéo
da educacdo publica, vinte e seis educadores e intelectuais lancaram, em 1932, o Manifesto dos
Pioneiros da Educacdo Nova, propondo principios e bases para uma reforma do sistema
educacional brasileiro e trazendo a discussdo a necessidade de vinculacdo de recursos dos

Impostos para o setor e a constituicdo de fundos educacionais.

A autonomia econdmica ndo se podera realizar, a ndo ser pela instituicdo de um
“fundo especial ou escolar”, que, constituido de patrimdnios, impostos e rendas
préprias, seja administrado e aplicado exclusivamente no desenvolvimento da obra
educacional, pelos prdprios érgaos do ensino, incumbidos de sua diregdo (AZEVEDO
etal., 2010, p. 47).

As propostas apresentadas no Manifesto influenciaram a formulagéo da Constituicéo de
1934. Trazendo o assunto pela primeira vez, essa Constituicdo inovou ao estabelecer
orientacOes para o financiamento da educacdo pois determinou & Unido e aos municipios a

aplicacdo de, pelo menos, 10% da renda resultante de impostos em manutencdo e
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desenvolvimento do sistema educacional, e aos estados e ao Distrito Federal a vinculagéo
minima de 20% (art. 156). Sobre a temética, Gouveia e Souza (2015) apontam que

Esse mecanismo de vinculago cria, de certa forma, um fundo de protecdo ao patamar
de investimentos, uma vez que anualmente ha um montante minimo, que pode ter
algumas flutuacdes, pois € um percentual da receita de impostos, porém, sdo mantidos
patamares relativamente estaveis de investimento (GOUVEIA; SOUZA, 2015, p. 47-
48).

A Carta Magna também determinou a Unido, aos estados e ao Distrito Federal a reserva
de parte dos proprios patriménios territoriais para a formacgdo dos respectivos fundos de
educacdo (art. 157). Também estabeleceu ao Conselho Nacional de Educacdo a
responsabilidade para a elaboragdo de um plano nacional de educacdo e para sugerir, ao
Governo, as medidas de distribuicio adequada dos fundos especiais (art. 152). A luz do tema,
Cury (2018) destaca que

A Constituicdo de 1934 expressa as tendéncias da época, entre as quais a importancia
da educacdo. Tornada gratuita e obrigatoria no primario, ela sé se viabilizaria com
recursos proprios. Por isso, a Constituicdo impde a vinculagéo percentual para Unido,
Estados e Municipios a partir dos impostos arrecadados. A vinculagdo constitucional
de proporcéo dos recursos advindos dos impostos para a educacdo serd um diferencial
para o financiamento da educacéo escolar no Brasil (CURY, 2018, p. 1226).

Vieira e Vidal (2015) entendem que a instituicdo de um fundo especial ou escolar
sugerida no Manifesto ¢ reiterada na Constituigdo de 1934, “evidenciando que o Fundef viria
materializar algo cogitado pelos pioneiros” (VIEIRA; VIDAL, 2015, p.22).

No entanto, os preceitos constitucionais de 1934 foram descartados pelo golpe de Estado
que se instala em 1937. A Constituicdo ditatorial, outorgada no mesmo ano, retira a vinculagédo
de recursos para a educagdo, 0 que representa um retrocesso ante a previsdo existente na
Constituicao anterior. Ademais, hd uma incoeréncia na Constituicdo de 1937: ao mesmo tempo
em que ela afirma a obrigatoriedade e gratuidade do ensino primario, também determina uma
contribuicdo mensal ao caixa escolar para 0s que ndo alegarem escassez de recursos, 0 que
demonstra “flagrante descompromisso do poder publico com o financiamento da educagao
publica, remetendo as familias o 6nus desse direito” (VIEIRA; VIDAL, 2015, p. 23). Como ja
diziam os educadores do Manifesto, “0 Estado ndo pode tornar o ensino obrigatorio, sem torna-
lo gratuito” (AZEVEDO et al., 2010, p. 45).

Com o fim do Estado Novo, a redemocratizacdo é instalada novamente e, com ela,
sobreveio a Constituigdo de 1946, retomando a vinculagéo de recursos para a educacao: pelo

menos 10% por parte da Unido e, no minimo, 20% da renda resultante de impostos dos estados,



49

municipios e Distrito Federal para a manutencdo e desenvolvimento do ensino (art. 169). A
Carta Constitucional também estabelece & Unido a responsabilidade de cooperar, com auxilio
pecuniario, para o desenvolvimento dos sistemas de ensinos dos estados e do Distrito Federal
que, no caso do ensino primario, seria provido pelo Fundo Nacional (art. 171, paragrafo unico).

A Lein®4.024, de 20 de dezembro de 1961, que fixa as Diretrizes e Bases da Educacgao
Nacional — LDB, detalha as regras de financiamento do ensino. De acordo com essa Lel,
deveriam ser constituidos o Fundo Nacional do Ensino Primario, o Fundo Nacional do Ensino
Médio e o Fundo Nacional do Ensino Superior, por meio da utilizagdo de nove décimos dos
recursos federais a educacdo. Caso os estados, o Distrito Federal e os municipios deixassem de
aplicar o percentual previsto na Constituicdo para a manutencédo e desenvolvimento do ensino,
ndo poderiam solicitar subvencéo da Unido para esse fim.

Cabe ressaltar que, da mesmo forma que a LDB retratou a vinculagdo de recursos a
educacao, apoiada pelos defensores do setor publico, houve também previsao expressa de apoio
financeiro aos privatistas, com a concesséo de bolsas e de cooperacdo financeira, pela Uni&o, a
estabelecimentos mantidos por particulares para a compra, construcdo ou reforma de prédios
para instalacGes e equipamentos, o que demonstra ser histdrica as tentativas de apropriacéo de
recursos publicos pelas instituicdes privadas que se perpetuam na contemporaneidade.

A Lei também estabelece a elaboragdo do Plano Nacional de Educacdo, pelo Conselho
Federal de Educagéo — CFE, referente a cada Fundo previsto na LDB, para execugdo em prazo
determinado. Anisio Teixeira, um dos signatarios do Manifesto dos Pioneiros da Educacéo
Nova de 1932, foi escolhido como membro do CFE, vindo a participar intensamente na
elaboracdo do PNE.

Por treze anos, Anisio Teixeira esteve a frente de varias instituicbes ligadas ao
Ministério da Educacdo e Cultura, responsaveis pela gestdo de cerca de 80% do orcamento do
Ministério a época, a exemplo da Campanha de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior
(Capes) em 1951, acumulando “cargos e incumbéncias que o colocaram num papel de destaque
face as politicas pUblicas educacionais do Brasil” (AMANCIO; CASTIONI, 2021, p. 727) e
encabecando varias reformas educacionais.

No documento “Sobre o problema de como financiar a educagdo do povo brasileiro:
bases para discussdo do financiamento dos sistemas publicos de educacdo”, publicado
originalmente em 1953, Anisio defendeu a criacdo de fundos de educacao ou fundos escolares
com administragdo especial e autbnoma. O educador vislumbrou a constituicdo do Fundo
Federal de Educacdo, sob geréncia do Ministério da Educacdo e Cultura e representando 10%

da receita tributaria federal; e fundos estaduais e municipais de educacgédo, administrados pelos
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respectivos estados e municipios e compostos por 20% da prépria receita tributaria. As escolas
seriam de responsabilidade local, com os seus custos financiados pelos recursos dos fundos
municipais e teriam auxilio dos fundos estaduais e do Fundo Federal de Educacdo. Assim, 0s
estados ndo constituiriam outro sistema de ensino paralelo ao municipio e mais caro, eles
ajudariam financeiramente os municipios com os fundos estaduais, e a Unido também

auxiliariam os municipios por meio do Fundo Federal.

Pode-se ver que todo o Pais se estaria empenhando em um esforgo comum pela escola
fundamental brasileira, que, administrada pelo municipio serd em verdade,
simultaneamente, municipal, estadual e federal, pois todos os trés governos estariam
a cooperar no seu desenvolvimento (TEIXEIRA, 2015, p. 156).

Nesse mesmo documento, Anisio apresenta o que seria uma das primeiras referéncias
guanto a ideia de custo educacional por aluno, definido em funcdo dos insumos necessarios
para o0 processo de ensino-aprendizagem, como material didatico, salario dos professores e
despesas patrimoniais.

Necessario se faz, entretanto, indicar desde logo o funcionamento basico do sistema
municipal de ensino. Cada municipio teria, como vimos, seu fundo escolar municipal.
Este fundo seria dividido pelo nimero de criancas escolarizdveis do mesmo
municipio. As escolas deveriam ser mantidas dentro dessa quota individual por aluno;
isto é, 0 ensino deveria custar, por aluno, o que representasse a aludida quota. Essa
quota-aluno responderia, pois, pelos salarios ou vencimentos dos professores e
pessoal de ensino, pelos prédios e sua conservacdo, pelo material didatico, pelas
atividades extraclasse e pelas despesas de empréstimo ou patrimoniais, na proporcgao
que fosse estimada mais adequada. Tal seria o0 soalho do sistema escolar municipal. O
teto seria o que pudesse ser atingido com os “auxilios por aluno” do estado e da Unido.
Estes ltimos auxilios concedidos uniformemente a todas as criangas do estado e do
Brasil, conforme o caso, atuariam como forgas uniformizantes ou equalizadoras do
sistema, de todo o sistema escolar nacional (TEIXEIRA, 2015, p. 156).

As propostas de Anisio Teixeira tomaram forma no que seria o primeiro Plano Nacional
de Educacdo, que também foi construido pautado na realidade da época. O cenario educacional
brasileiro na década de 60 apresentava uma perspectiva dualista, com formagao de uma “elite
de privilegiados” que recebiam uma educa¢do de qualidade, situagdo essa j4 denunciada no
Manifesto. Com base nos dados de 1961, fornecidos pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica — IBGE, Amancio e Castioni (2021) relatam o afunilamento na estrutura
educacional: menos de 15% dos estudantes do ensino primario passavam para 0 ensino por
nivel; desses, menos de 2% da rede primaria chegavam ao ensino superior e somente 0,5%

faziam pos-graduacéo.
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Com o proposito de combater esse quadro, o PNE continha metas qualitativas e
quantitativas e diretrizes para a execugdo dos Fundos previstos na LDB. Foram estabelecidos
critérios para se estimar o custo do aluno para fins de distribuicdo de recursos federais, o que,

conforme Saviani (2014), inspiraram a criacdo do Fundef:

Com base na renda per capita dos estados, populacdo em idade escolar, salario dos
professores, administracéo, recursos didaticos, prédio e equipamentos, Anisio propds
uma férmula matematica para o calculo dos recursos que a Unido repassaria a cada
unidade da federagdo. Foi esse procedimento que inspirou a criacdo, em 1996, do
FUNDEF, orientacéo que foi mantida com a substituicdo do FUNDEF pelo FUNDEB
em dezembro de 2006 (SAVIANI, 2014, p. 26).

Os estados, entdo, deveriam organizar os proprios planos de educacéo para, apos isso,
se habilitarem a assisténcia financeira da Unido, por meio de convénio de cooperacao
educacional (BRASIL, 1963).

Contudo, o Plano educacional concebido por Anisio Teixeira foi interrompido. Mais
uma vez o quadro politico mudou os planos anteriormente firmados. O golpe militar, instaurado
em 1964, traz mudancas para o cendrio da educacdo. Novamente, a vinculacdo de recursos para
aeducacdo € suprimida pela Constitui¢do de 1967 que determina, ao mesmo tempo, a ampliacdo
do ensino obrigatdrio dos sete aos quatorze anos (anteriormente, era dos sete aos dez anos).
Percebe-se, aqui, outra incongruéncia: houve o aumento da cobertura do ensino obrigatério, de
quatro para oito anos, sem a devida seguranca juridica de se ter, como contrapartida, a
vinculacdo de verba para dar conta da extensdo da faixa etaria de alunos dentro do periodo
escolar obrigatorio. Vieira e Vidal (2015) afirmam que “em lugar da vinculagdo de recursos
para as diferentes esferas do poder publico, 0 que se vé € uma passagem que retrata o
descompromisso destas para com a educagdo publica” (VIEIRA; VIDAL, 2015, p. 24).

A subvencgdo a iniciativa privada, prevista na LDB de 1961, mantém-se presente:
“respeitadas as disposicOes legais, o ensino € livre a iniciativa particular, a qual merecera o
amparo técnico e financeiro dos Poderes Publicos, inclusive bolsas de estudo” (BRASIL, 1967).
E mantida também a prestacdo técnica e financeira para o desenvolvimento dos sistemas
estaduais e do Distrito Federal pela Uni&o.

No periodo do regime militar, houve duas reformas significativas para o sistema de
ensino: a reforma universitaria de 1968, que ndo apresenta avangos quanto ao aporte de recursos
financeiros para a educacédo superior; e a reforma do ensino primario e secundario (BRASIL,
1971), a qual ratifica a expansédo da gratuidade (para os que provarem falta ou insuficiéncia de

recursos) e a obrigatoriedade do ensino previstas na Carta Magna, dispde sobre a possibilidade
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de assisténcia técnica da Unido aos estados e municipios e autoriza a transferéncia de recursos
do ente central aos demais entes federativos, sem, contudo, trazer detalhes sobre esse auxilio.

A Lei n®5.692, de 11 de agosto de 1971, ainda prevé a possibilidade de sancdes, por
parte da Unido, aos municipios que ndo aplicarem, no minimo, 20% da receita tributaria
municipal no ensino de primeiro grau.

Vale registrar a presenca de apoio financeiro as entidades privadas novamente na
reforma do ensino primario e secundario, estando em sintonia com a LDB de 1961 e a
Constituicdo de 1967, por meio do amparo técnico e financeiro do poder publico mediante
concesséo de bolsas de estudo.

Também merece nota a instituicdo do salario-educacgdo na época ditatorial, com a Lei n°
4.440, de 27 de outubro de 1964, a qual determinou as empresas vinculadas a previdéncia social
a suplementacdo das despesas publicas com a educacdo elementar, correspondentes ao custo do
ensino primario dos filhos dos respectivos empregados em idade escolar obrigatéria. Vieira e
Vidal (2015) afirmam que “Ao longo do tempo, o salario-educacéo foi conquistando maior
relevancia, passando a se configurar como importante fonte de receita adicional para a
educagido” (VIEIRA; VIDAL, 2015, p. 24).

A perseguicdo politica e o abafamento dos direitos civis conduziram a um movimento
de resisténcia e de busca por democracia na década de 1980, sendo palco de mudancas politicas
significativas. A vinculagdo de recursos para a educacao, antes presente na Constituicdo de
1934 e de 1946, é retomada com a denominada Emenda Calmon (Emenda Constitucional n° 24,
de 1° de dezembro de 1983). A Unido deveria aplicar, no minimo, 13% e os estados, municipios
e o Distrito Federal, pelo menos, 25% da receita oriunda de impostos na manutencdo e
desenvolvimento do ensino. Ainda assim, “a falta de uma clareza sobre o significado de
manutencdo e desenvolvimento do ensino acabou por permitir aplicacdes dos recursos pouco
pertinentes a escolaridade” (CURY, 2018, p.1241).

Os movimentos de retomada da democracia motivaram a participacéo da sociedade civil
na formulacdo da Constituicdo de 1988, criando-se expectativas de maior comprometimento do
poder publico com a educacdo brasileira. Com a promulgacdo da Lei Maior de 1988, também
conhecida como “Constituicao Cidada”, a educagéo foi elencada como um dos direitos sociais
e essa Constituicdo dedicou mais conteudo e detalhamento sobre a matéria educacional. Ela
estabelece principios, diretrizes, regramentos e planos para dar concretude a esse direito, a
exemplo da vinculagdo de recursos: compete & Unido o financiamento de, pelo menos, 18%,
enquanto aos demais entes subnacionais cabem aplicar nunca menos que 25% das receitas

advindas de impostos na educacao.
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Ainda que a vinculagdo orcamentéria expressa no texto constitucional representasse
uma sinalizacdo sobre a importancia das politicas educacionais, ela ndo resultou, de imediato,
melhorias para area. A indefinicdo acerca do que era ou ndo entendido como manutencdo e
desenvolvimento do ensino “permitia uma série de desvios contdbeis da educacao” (PERES,
2007, p. 85). Essa falta de clareza s6 seria amenizada com a sanc¢do da segunda Lei de Diretrizes
e Bases da Educacdo Nacional, apds oito anos da promulgacdo da Carta Magna. Sob a forma
da Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996, a nova LDB dedicou um capitulo para o
financiamento, avangou na defini¢do do conceito de MDE, especificando no art. 70 as despesas
consideradas como de manutencéo e desenvolvimento do ensino e no art. 71 os gastos que néo
poderiam ser respaldados dentro desse dispositivo legal.

Como consequéncia da LDB, o Plano Nacional de Educacéo é aprovado como a Lei n°
10.172, de 09 de janeiro de 2001, trazendo diretrizes, estratégias e metas para a politica
educacional no periodo de dez anos, de 2001 a 2010. Todavia, Mattos (2017) relata que o
projeto da Lei n® 10.172/2001 encaminhado para sancdo presidencial, ainda que apresentasse
consistente diagnostico sobre a educacao brasileira, previsdo da vinculacdo de 7% dos recursos
do Produto Interno Bruto — PIB para a oferta de politicas educacionais e criacdo de parametros
minimos de financiamento aos estudantes, disposi¢fes essas importantes para dar solidez ao
financiamento educacional, passou por vetos pelo entdo Presidente Fernando Henrique
Cardoso.

Para Valente e Romano (2002), os vetos presidenciais quanto a tematica do
financiamento estdo dentre as principais limitagdes no texto final do PNE, “desfigurando o
projeto originario da sociedade, reduzindo-o a uma carta de intencGes” (VALENTE;
ROMANO, 2002, p. 96), uma vez que 0s meios orcamentarios para viabilizar as diretrizes e
metas propostas no plano ndo foram assegurados. Martins (2015), em contraponto, entende que
o primeiro PNE causou efeitos substanciais para as politicas de educacdo, nao se resumindo a
“apenas uma carta de intencGes sem qualquer efeito pratico” (MARTINS, 2015, p. 167). O autor
concorda que 0s vetos apostos no PNE quanto a garantia dos meios de financiamento
enfraqueceram o plano, mas aponta algumas contribuicGes advindas dele: o PNE tornou-se
referéncia para adocdo de politicas publicas educacionais, tanto no ambito federal quanto no
ambito estadual e municipal; foi utilizado como marco normativo para embasar interpretacdoes
sobre o direito a educacdo nas causas judiciais e contribuiu para instituir a cultura de
planejamento como um elemento da politica educacional.

Com o término da vigéncia do PNE 2001-2010, posteriormente adveio o segundo Plano

Nacional de Educacéo, por meio da Lei n® 13.005, de 25 de junho de 2014, ainda vigente (2014-
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2024), propondo 20 metas voltadas @ melhoria da qualidade de ensino e a universaliza¢do do
atendimento escolar. Dessa vez, a meta de ampliar o investimento na educacéo publica para
atingir o patamar de 7% do PIB, ponto vetado no primeiro PNE, foi contemplada no plano atual,
com previsao de que fosse alcancada no quinto ano de vigéncia da Lei. A meta 20, que trata
especificamente do financiamento da educacéo, ainda prevé a vinculagéo de 10% dos recursos
do PIB & &rea ao final do decénio, em 2024.

Para se alcancar a meta 20, o atual PNE elencou vérias estratégias de acdo como
aperfeicoar e ampliar os mecanismos de arrecadacdo do salario-educacdo, garantir fontes
sustentaveis e permanentes para o financiamento da educacao basica e destinar, na forma de lei
especifica, parte da participagdo no resultado quanto a exploracéo de petréleo e gas natural para
a manutencdo e desenvolvimento do ensino.

Cabe ressaltar que o PNE, para o decénio de 2014 a 2024, foi aprovado em uma época
de otimismo orgamentario, com receitas acima do crescimento do PIB. Todavia, pouco tempo
depois, emergiu-se a crise financeira e o Brasil passou a ter decréscimo de receitas tributarias
em todos os niveis governamentais, momento em que politicas de austeridade fiscal foram
intensificadas. O reflexo desse novo cenario, no ambito educacional, colocou em xeque 0
atingimento da meta 20 e, por tabela, as demais metas, dado que a concretizagdo delas perpassa
necessariamente pelo aumento de recursos despendidos na educagcdo. Um fator agravante foi a
aprovacao da emenda de teto de gastos que congela o0 aumento de despesas em areas essenciais,
como a da educacdo, por um periodo de vinte anos. Esse contingenciamento de gastos vai na
contramao de qualquer acdo empreendida para se alcancar as metas dispostas no PNE e agrava
o subfinanciamento existente no campo educacional, ponto que sera melhor abordado na Se¢éo
subsequente.

Retomando a discussdo sobre a Constituicdo de 1988 e suas diretrizes, além dela tornar
obrigatéria a vinculacdo de recursos, ela também guarda estreita relacdo com o federalismo
brasileiro, estando presente em alguns dispositivos no texto constitucional. O paréagrafo Unico
do artigo 23, ainda pendente de regulamentacdo por lei complementar, prima pela primazia do
equilibrio no desenvolvimento entre os entes. Os artigos 43 e 170 tratam da reducdo das
desigualdades regionais e sociais e 0 artigo 151 veda expressamente a distin¢do ou preferéncia
da Unido por algum estado, municipio ou Distrito Federal. Sdo dispositivos que indicam um
federalismo voltado & cooperagéo.

Outrossim, a Carta Constitucional definiu as competéncias e atribui¢cbes de cada ente
federado, determinando a descentralizacdo da oferta de ensino aos estados e, sobretudo, aos

municipios. A Unido, cabe a organizacdo do sistema federal de ensino e o financiamento das
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instituicdes publicas federais. O ente central também é responsavel pela funcéo supletiva e
redistributiva, com o proposito de equalizar as oportunidades educacionais e garantir o padréo
minimo de qualidade de ensino, por meio da assisténcia técnica e financeira aos demais entes
(art. 211, § 1°). Aos municipios, foi reservada a atuacdo prioritaria na educacdo infantil e no
ensino fundamental (art. 211, § 2°). Compete aos estados e ao Distrito Federal a oferta
prioritaria do ensino fundamental e medio (art. 211, § 3°). O art. 211 estabelece que todos 0s
entes possuem o dever de organizar 0s respectivos sistemas de ensino em regime de
colaboracéo.

Para Abrucio (2010), a Constituicdo de 1988 trouxe grandes avancos para as politicas
educacionais ao adotar trés diretrizes relacionadas a questdo territorial: a descentralizacéo,
também traduzida como a municipalizacdo, com vistas a melhorar a gestdo local, democratizar
0 sistema de ensino e aproximar os governos de suas comunidades e, consequentemente, das
respectivas demandas; a previsao de politicas nacionais de planejamento e orientacdo aos entes
federados, sob a forma da LDB e PNE; e a previsdo do estabelecimento de um regime de
colaboracéo entre os niveis de governo, para atuarem de forma cooperativa e articulada.

Mas o autor alerta quanto a complexidade da arquitetura federativa. Por envolver mais
entes autbnomos e arenas, 0 processo decisério e a sua legitimacao podem se tornar morosos e
desgastantes. Pode haver uma maior dificuldade em conciliar os interesses gerais com os locais,
ndo ter clareza quanto a responsabilidade de cada ente e existir competicdo entre os niveis de
governo. Tal constatacdo é agravada quando se observa o cenério brasileiro: um pais desigual,
diverso e heterogéneo, em termos financeiro, politico e administrativo, com dimens@es
continentais e mais de cinco mil e quinhentos municipios/ realidades.

Braga e Silva (2019) e Ferreira e Oliveira (2017) destacam que o poder arrecadatério
tributério de cada ente incide diretamente na capacidade de financiar a educacéo, o que coloca
em evidéncia as disparidades econdmicas entre eles. Para além disso, os arranjos federativos
constitucionais contribuem para a dissemelhanca financeira. A Unido, ente que recolhe
guantidade bastante representativa de impostos federais, contribui pouco para a educacao
basica. Em contrapartida, os municipios ficaram responsaveis pela oferta da maior parte da
educacdo bésica, mas possuem baixa capacidade de mobilizar recursos, 0 que reverbera no
atendimento educacional.

Nesse diapasdo, Araljo (2012) expbe haver clara dicotomia na Constituicdo de 1988.
Ao mesmo tempo em que a Carta Magna aprofunda a importancia dos governos subnacionais

para oferta e execucao de politicas publicas, inclusive elevando os municipios ao status de ente
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federativo, ela privilegia a Unido para a tomada de decisao sobre arrecadacéo tributaria. Como
consequéncia, Abrucio (2010) revela ter surgido dois comportamentos: a atuagdo néo
cooperativa e descoordenada entre 0s entes e as tentativas de mudar esse cenario.

Nesse ultimo caso, o desenho das politicas sociais foi se redefinindo nos ultimos anos,
saindo de uma pratica centralizada para uma dindmica de descentralizacdo na execucao dessas
politicas. Abrucio (2010) aponta a criagdo do Fundef como a a¢do mais importante, no ambito
educacional, para melhorar a dinamica federativa e aumentar a coordenacéo e colaboracédo dos
governos subnacionais. A Mensagem presidencial, enviada juntamente com a proposta de

criagdo do Fundo ao Congresso Nacional, assim dizia:

[a ConstituicAo Federal de 1988] nédo explicita de forma coerente as
responsabilidades e competéncias de cada uma das esferas, de forma que o cidadao
comum saiba a quem cobrar o cumprimento das garantias constitucionais. [...] Em
consequéncia dessa indefinicdo de papéis, resulta um sistema — na realidade uma
diversidade de sistemas — de atendimento educacional que deixa muito a desejar,
sobretudo no que diz respeito & qualidade da educacdo oferecida. [...] a disperséo dos
esforcos dos trés niveis de governo gerou grande heterogeneidade da qualidade
do atendimento escolar. O que se verifica é que a distribuicao de recursos néo é
compativel com as efetivas responsabilidades ha manutencéo das redes de ensino
(BRASIL, 1995, n.p., grifo nosso).

Concebida como uma forma de minimizar as disparidades regionais, a politica de fundos
de financiamento deu inicio a um importante marco historico na trajetéria da educacdo bésica
publica brasileira, iniciando a terceira geragdo do financiamento.

Do que foi discutido até aqui, a historia mostra que a vinculacdo de recursos a educagao
foi iniciada com a Constituicdo Federal de 1934, sendo omitida nos periodos ditatoriais e
retomada em 1983 com a Emenda Calmon. Certamente os retrocessos causados pelas
Constituicdes em governos autoritarios adiaram o processo histérico de universalizar a
educacdo. As idas e vindas de periodos democraticos mesclados com intervalos de ditaduras
fizeram com que a tematica sobre o financiamento da educacédo publica sé fosse consolidada
com a redemocratizac¢ao nos anos 80, ratificada com a Constituicdo Federal de 1988. Ao refletir
sobre o tema, Cury (2018) compreende que

Em que pese politicas de restricdo, de contingenciamento, de focalizacéo e de outras
formas de imposicéao de limites para os direitos sociais advindas de iniciativas ligadas
ao neoliberalismo, esta vinculacdo representou um freio ou mesmo um amortecedor
frente a estas (CURY, 2018, p. 1242).
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Para ilustrar os momentos em que a vinculacdo orgamentéria esteve presente e quando
ela foi retirada na histéria brasileira, a Figura 2, a seguir, expde como a tematica foi tratada nas

Constituicdes.

Figura 2 — Vinculagdo de receitas a educacdo nas Constituicdes Federais
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Fonte: elaborado pela autora, com base nas Constitui¢cbes Federais de 1934, 1937, 1946, 1967, 1988 e Emenda
Calmon.

Consolidando mais ainda a perspectiva de financiamento pablico da educacéo, a politica
de fundos, iniciada com o Fundef, contribuiu para comprometer todos os entes federados quanto
a arrecadacdo e distribuicdo de recursos a educacdo, entrelagando todos os niveis de governo
em um esforco conjunto para a oferta do ensino publico, constituindo-se “numa tenséo entre o
gerenciamento de recursos ja estabelecidos ou o reconhecimento da necessidade de expansdo
desses recursos e o reconhecimento da necessidade de enfrentamento as desigualdades
educacionais brasileiras com investimento publico” (GOUVEIA; SOUZA, 2015, p.47), tema a
ser tratado na sequéncia.

Por fim, cabe destacar que o texto constitucional manteve a contribuicdo social do
salario-educacdo, oriunda da contribuicdo de 2,5% sobre a folha de pagamento das empresas,
constituindo-se em importante fonte adicional de financiamento da educacéo béasica publica. Os
recursos do salario-educacdo sdo aplicados em programas educacionais, a exemplo do
Programa Nacional de Alimentacdo Escolar — PNAE, que destina recursos para a aquisi¢éo de

merenda nas escolas.

2.3 TERCEIRA GERACAO — DA INSTITUICAO DE FUNDOS DE FINANCIAMENTO
A politica de fundos inicia-se em meados dos anos 90 do século 20, durante o governo

de Fernando Henrique Cardoso, com a criacdo do Fundef mediante Emenda Constitucional n°
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14, de 12 de setembro de 1996. Os desafios encontrados eram a insuficiéncia de recursos
financeiros, a necessidade de valorizacdo salarial dos professores e a busca da equalizagdo dos
gastos educacionais diante da disparidade econémica entre estados e municipios. A Exposicédo
de Motivos, que acompanhou a proposta de emenda constitucional, ressaltou os objetivos que

a criagdo do Fundef buscava assegurar:

- definicdes claras das responsabilidades dos diferentes niveis de governo, no
atendimento das necessidades educacionais da populacdo, o que se refere a
obrigatoriedade da educacdo fundamental;

- transitoriamente, por um periodo de dez ano, a destinacdo de uma parcela, fixada em
15% dos recursos fiscais dos Estados e Municipios, para aplicacdo na manutencéo e
desenvolvimento do ensino fundamental obrigatério;

- nesse mesmo periodo, a distribuicdo de parte desses recursos, através de Fundo,
constituido para essa finalidade, com a participacao financeira da Unido, em funcéo
da efetiva responsabilidade do Estado e dos seus Municipios no atendimento escolar,
de modo a assegurar um nivel de qualidade minimamente aceitavel, garantida uma
remuneracéo condigna para os profissionais do magistério (BRASIL, 1995, n.p.).

Buscava-se, entdo, com o Fundef, promover a justica social, fomentar uma politica
nacional de equidade, favorecer a efetiva descentralizacdo aos governos subnacionais e
propiciar uma melhora na qualidade educacional e na valorizagdo do magistério publico
(BRASIL, 1999). Para Ferreira (2014), a criacdo da politica de fundos estava fortemente
vinculada a descentralizacdo fiscal e a busca por um melhor gerenciamento de recursos na
educacéo.

Regulamentado pela Lei n® 9.424, de 24 de dezembro de 1996, e iniciado a partir de
1998, o Fundef consistia em um fundo de natureza contabil, existente no &mbito de cada estado
e no Distrito Federal (27 fundos no total), e era composto por uma parte dos recursos vinculados
a despesas com MDE, por determinagdo constitucional. Em outras palavras, os fundos
resultavam da subvinculagdo de receitas ja vinculadas constitucionalmente. Da arrecadacdo
resultante do percentual de 25% com MDE, 15% dos principais impostos estaduais e municipais
deveriam ser reservados para o Fundef.

O Fundef continha os seguintes impostos em sua composic¢ao: Fundo de Participagéo de
Estados e Municipios — FPE/ FPM; Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos —
ICMS; Imposto sobre Produtos Industrializados, proporcional as exportagdes — IPlexp e 0s
recursos oriundos da compensacao devida a estados e municipios referente & Lei Complementar
n.° 87, de 13 de setembro de 1996, também conhecida como a Lei Kandir.

Os recursos do Fundef eram aplicados exclusivamente para o ensino fundamental, o que
deixa claro que o foco, naquele momento, encontrava-se no combate ao analfabetismo e na

universalizacdo dessa etapa de ensino. Do total de recursos dos fundos, 60% deveriam ser
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destinados para pagamento dos professores do ensino fundamental publico e o restante do
montante eram realocados para despesas com manutencgéo e desenvolvimento do ensino.

As receitas dos fundos eram redistribuidas para as respectivas redes de ensino estaduais
e de seus municipios de acordo com a quantidade de alunos matriculados anualmente nas
escolas de ensino fundamental regular e conforme o valor por aluno determinado
nacionalmente, estabelecido por ato do Presidente da Republica.

A informacdo sobre a quantidade de alunos existentes em cada rede de ensino era
fornecida pelo INEP, por meio do censo escolar do ano anterior. Caso os estados e 0 Distrito
Federal ndo conseguissem alcancar o valor minimo nacional de gasto por aluno com o préprio
fundo, o governo federal entraria em cena, complementando com recursos federais até o
atingimento do computo estabelecido. Dessa forma, buscava-se corrigir as desigualdades inter-
regionais existentes e, assim, promover uma equidade e melhoria na qualidade educacional.

A Lei n° 9.424/1996 também determinou a instituicio de Conselhos de
Acompanhamento e Controle Social do Fundef — CACS no ambito da Unido, do Distrito
Federal, dos estados e dos municipios, com atribuicdo para acompanhar e fiscalizar a reparticéo,
transferéncia e aplicacdo dos recursos dos fundos. Visto como uma instituicdo importante de
controle social e de gestdo democratica, os conselhos tinham representantes de pais dos alunos
e de professores do ensino fundamental de escolas publicas que poderiam acompanhar e
controlar as verbas publicas.

Vaérios estudos apontam beneficios trazidos com a implantacdo do Fundef. Dentre eles,
sdo elencados o avanco na organizacdo do financiamento do ensino fundamental, com a
redistribuicdo federativa de recursos; uma maior articulacéo entre os trés niveis de governo; a
melhoria salarial de professores em regides mais pobres; a ampliacdo das matriculas no ensino
fundamental, principalmente na regido Nordeste, influenciada pelo estimulo financeiro
oferecido pelo Fundef (recurso acompanha as matriculas), o que levou praticamente a
universalizagdo da oferta do ensino fundamental; a criagdo de conselhos de controle social e
uma menor disparidade entre as regides do Brasil quanto ao dispéndio de recursos na etapa de
ensino abarcada pelo Fundo (FRANZESE; VAZQUEZ, 2005; ABRUCIO, 2009; VIEIRA;
VIDAL, 2015; CASTIONI; CARDOSO; CAPUZZO0, 2020).

Entretanto, o Fundef também apresentou limitacdes. O financiamento se restringiu ao
ensino fundamental, o que, consequentemente, desestimulou os gestores publicos a investirem
nas demais etapas e modalidades de ensino, como a educacgéo infantil, Educacgdo de Jovens e
Adultos — EJA e ensino médio, que ficaram preteridas quanto a infraestrutura, cobertura e

contratacdo de professores.
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Pinto (2014) relata que o Fundef contribuiu para o processo de municipalizacéo e, com
ela, ficou escancarada a precariedade de estrutura e de gestdo de varios municipios. Por meio
de dados levantados pelo IBGE em 2009, o autor constata que quase metade dos municipios
ndo continha um sistema proprio de ensino e ndo tinha um plano municipal de educacéo, ainda
que decorridos oito anos da aprovagdo do PNE para o decénio 2001 — 2010.

Outro ponto bastante apontado nas pesquisas sobre o Fundo foi 0 ndo cumprimento da
formula de calculo do valor minimo para custear cada aluno, estabelecido pela Lei n°
9.424/1996. O ensino fundamental deixou de receber aproximadamente 10 bilhGes de reais de
recursos federais. Como consequéncia, a retribuicdo da Unido foi infima, uma vez que os
valores minimos estabelecidos durante o periodo de 1998 a 2003 foram bem inferiores aos
valores estipulados pela citada Lei. Tal situacdo levou a judicializacdo do Fundef, com a
contestacdo na justica, por alguns estados e municipios, quanto ao ndo repasse da
complementacdo do valor/ aluno pelo ente central (PINTO, 2002; VAZQUEZ, 2005;
CASTIONI; CARDOSO; CAPUZZO0, 2020).

Assim, sem um aporte significativo de recursos federais, as redes mais pobres de ensino
continuaram apresentando indicadores minimos de qualidade. Nesse sentido, Pinto (2002)

afirma que

0 FUNDEF exerceu um forte impacto no sentido de reduzir as discrepancias
encontradas entre os gastos por aluno nas diferentes redes de ensino no interior de um
mesmo estado. O problema é que esta equalizacdo se deu pela via da socializagdo da
miséria (PINTO, 2002, p. 128).

Nas palavras de Gouveia e Souza (2015, p. 54), “o Fundef provocou uma redistribui¢ao
de recursos internamente a cada estado e seus municipios, distribuindo a riqueza ou a pobreza
ali presente”. Segundo Vazquez (2005), o repasse de recursos federais seria a Unica forma para,
de fato, corrigir as disparidades regionais, dado que o Fundef ndo agregou recursos novos a
educacao (era a subvinculacdo de recursos ja vinculados constitucionalmente), bem como nao
redistribuia recursos entre as unidades federativas.

O Fundef existiu por dez anos e findou em 2006. Nesse interim, houve mobilizacdo para
que fosse criado um novo fundo, em substitui¢do ao anterior. Assim, no governo de Luiz Inécio
Lula da Silva, foi criado o Fundeb, por meio da Emenda Constitucional n°® 53, de 19 de
dezembro de 2006. Implementado em 2007 e regulamentado pela Lei n® 11.494, de 20 de junho
de 2007, e pelos Decretos n°® 6.253 e 6.278, de 13 e 29 de novembro de 2007, respectivamente,
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0 Fundeb tinha o objetivo de alcancar a mesma universalizacdo do ensino fundamental
proporcionada pelo Fundef para a educacéo infantil e ensino médio.

Com duracdo prevista de 2007 a 2020, o Fundeb manteve boa parte das diretrizes do
Fundef. Dessa vez, os recursos dos fundos se estenderam para toda a educacdo bésica
presencial, em suas etapas (creche até o ensino médio) e modalidades (Educacdo Especial, EJA,
Educacdo do Campo, Educacdo Profissional, Educagdo Indigena e Quilombola), o que
“resgatou o conceito de educagio basica como um direito” (PINTO, 2007, p. 888). Os recursos
eram repassados aos estados e municipios de acordo com a quantidade de alunos matriculados
na rede publica de ensino, conforme o ambito de atuacdo prioritario de cada ente federado, e
com diferenciacdes para etapas, modalidades e estabelecimentos de ensino.

Como no Fundo anterior, manteve-se os fatores de ponderacdo nas matriculas, com o
intuito de direcionar os esforcos dos gestores e cobrir 0s custos diferenciados entre etapas,
modalidades de ensino e tipo de atendimento (publico, conveniado), agora com maior
detalhamento para se ter uma distribuicdo mais equanime dos recursos. Para a fixagdo das
ponderac0es, era atribuido o coeficiente 1 aos anos iniciais do ensino fundamental urbano e,
aos demais segmentos, coeficientes que variavam entre 0,80 (80% do valor dos alunos cursantes
nas séries iniciais do ensino fundamental) e 1,30 (30% a mais que o parametro 1). A Comissdo
Intergovernamental de Financiamento para a Educacdo Basica de Qualidade, composta por
representantes do Ministério da Educacdo — MEC e das secretarias estaduais e municipais de
educacdo, fixava, anualmente, essas ponderacdes.

A cesta de impostos abrangidos pelo novo Fundo foi ampliada, de 15% para 20% em
2010. As regras de repasse dos recursos federais foram estabelecidas de forma mais precisas.
O ente central deveria complementar com 10% do total do aporte de recursos dos entes
subnacionais sempre que o valor por aluno nédo atingisse o minimo definido nacionalmente. O
ndo cumprimento do percentual poderia ensejar penalidades, como o crime de responsabilidade
da autoridade competente. Houve também uma ampliagdo dos profissionais que poderiam ter a
sua remuneracao paga utilizando-se os recursos dos fundos, contemplando os profissionais de
suporte e assessoramento pedagogico, como diretores, coordenadores pedagdgicos,
orientadores educacionais e demais profissionais do planejamento, inspecdo e supervisao
educacional.

Com o Fundeb adveio a instituicdo do Piso Salarial Profissional Nacional para os
profissionais do magistério publico da educacdo basica — PSPN. Regulamentado pela Lei n°
11.738, de 16 de julho de 2008, o PSPN constitui importante conquista para a valorizagdo da

carreira de magistério, em especial nas regides mais pobres do Brasil, servindo como referéncia
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para os vencimentos iniciais em todo o territério nacional e tendo por objetivo a busca por maior
isonomia profissional.

Além disso, houve o aperfeicoamento quanto ao funcionamento dos CACS com
atribuicdo de prerrogativas aos membros para o exercicio das atividades desenvolvidas pelo
Conselho. Como exemplos, pode-se citar a requisi¢cdo de cOpia de documentos ao Poder
Executivo que tratassem sobre a utilizacéo dos recursos dos fundos, a convocacao do Secretario
de Educacdo competente ou servidor equivalente para prestar esclarecimentos quanto a
execucdo das despesas dos fundos e a realizacdo de visitas in loco. Também foram previstas
garantias aos conselheiros para o exercicio da fungdo, como a protecdo contra atos persecutorios
e a previsao de autonomia dos Conselhos.

Sob o ponto de vista de Ferreira e Oliveira (2021), o Fundeb conseguiu proporcionar

um melhor arranjo federativo, voltado a cooperaracéo:

Portanto, o Fundeb é um bom exemplo de regime de colaboragdo a partir da concepg¢éo
de um federalismo cooperativo, que se efetiva na acdo redistributiva entre os entes
federados, na descentralizagdo e no compartilhamento das responsabilidades entre as
unidades federativas, tendo em vista a oferta de uma educacdo bésica de qualidade
(FERREIRA; OLIVEIRA, 2021, p. 268).

Visto como “um paradigma de reparti¢do amadurecida de recursos na federacao, na luta
pela distribuicdo mais equanime de recursos para a reducdo das desigualdades regionais”
(BLIACHERIENE, et al., 2016, p. 34), estudos demonstram que o Fundeb diminuiu as
disparidades entre os entes na reparticdo dos recursos vinculados a politica de fundos, bem
como reduziu a diferenca entre os valores maximos e minimos por aluno/ ano. Aradjo (2012),
ao estudar a evolucdo dos valores minimo, médio e maximo por aluno/ ano e indicadores de
desigualdades regionais no periodo de 2006 a 2012, verificou que, enquanto em 2006, durante
a vigéncia do Fundef, o valor minimo representava 56,3% do valor médio dos fundos estaduais,
em 2011, ja com o Fundeb, esse percentual subiu para 86,3%.

O autor também conseguiu demonstrar uma menor variacdo entre os valores maximos
e minimos. No ultimo ano do Fundef, a diferenca era de 4,32. Em 2011, esse valor caiu para
2,06. Para Araldjo (2012), o maior aporte de recursos federais com o Fundeb explica essa
melhoria nos indicadores que, no ano de 2020, foram repassados para nove estados: Alagoas,
Amazonas, Bahia, Ceara, Maranhéo, Para, Paraiba, Pernambuco e Piaui (BRASIL, 2019).

No entanto, ainda que tenha havido uma diminuicdo da desigualdade regional em termos
de gasto educacional com a transicdo do Fundef para o Fundeb, Aradjo (2012) ressalta a

necessidade de relativizar esses impactos. A complementacdo da Unido, embora tenha sido
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maior com 0 Fundeb, n&o foi o suficiente para amenizar, mais ainda, as desigualdades entre 0s
entes. Ademais, os efeitos dos fundos eram proporcionais a participacdo do ente no montante
de recursos disponiveis, fator que depende da capacidade arrecadatoria de impostos dos estados
e municipios.

Sobre o0 assunto, Vieira e Vidal (2015, p. 31) relatam que, “enquanto os estados que
precisam de complementacdo da Uni&o tém no valor minimo seu pardmetro, 0s mais ricos e
com mais arrecadacdo de impostos apresentam um valor aluno/ ano muito superior ao
estipulado pelo governo federal”. Dessa forma, “os estados que concentram mais recursos,
redistribuem seus recursos entre eles mesmos, tornando a relagdo com os estados de menor
arrecadag¢do muito assimétrica” (CASTIONI; CARDOSO; CAPUZZO, 2020, p. 86).

Essa situacdo € agravada ao se considerar os apontamentos de Bliacheriene et al. (2016).
Para os autores, 0s patamares minimos de gasto por aluno sdo orcados para baixo, 0 que, por

conseguinte, reduz a complementacdo da Unido. Assim,

0 que se observa é a estipulagdo de valores anuais bem inferiores ao valor médio
nacional [valor minimo nacional de gasto por aluno]. Esta situagdo € muito criticada
pelos académicos e profissionais da area que apontam que a maneira com que a Unido
complementa os valores dos Fundos ndo cumpre integralmente o papel redistributivo
e equilibrador que era esperado e necessario (BLIACHERIENE, et al., 2016, p. 42).

Davies (2006) acrescenta mais um aspecto a discussdo ao afirmar que a maioria dos
governantes observam o valor minimo a ser aplicado na educacdo como um ponto a ser atendido
por determinacdo constitucional, mas que ndo avancam além dessa quantia. Ndo consideram se

esse montante é suficiente ou ndo para a garantia da execucdo das demandas educacionais.

Outro problema dos fundos, sobretudo os que tomam como referéncia apenas uma
parte das receitas dos governos, como 0s impostos, € que ndo se baseiam nas
necessidades de uma educacdo de qualidade, qualquer que seja a defini¢do dada a ela,
mas sim num percentual fixo e inflexivel dos impostos, que é tido pelas autoridades
como limite m&ximo, e ndo minimo, como prevé a vinculagdo para a educagéo. Ora,
a referéncia para uma educacéo de qualidade para todos ndo pode ser o percentual
minimo dos impostos, mas sim no minimo este percentual. Ndo é por acaso que a
imensa maioria dos governos alega aplicar apenas o percentual minimo, como se isso
fosse suficiente para atender as necessidades educacionais da populagdo (DAVIES,
20086, p. 755, grifo do autor).

Pinto (2019) apresenta outra critica quando trata das pondera¢des nas matriculas. O
autor explica que as ponderacGes ndo se baseavam em algum pardmetro real de diferencas
efetivas de custo entre as etapas, modalidades e tipos de estabelecimentos de ensino, nédo

obstante a Lei n® 11.494/2007 determinar, ao INEP, a realizac¢éo de estudos do custo real. Como
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consequéncia, ocorria, nos termos do autor, um “cabo de guerra” entre estados e municipios,
em que cada ente buscava ampliar o fator de ponderacdo da etapa de ensino pela qual era
responsavel, para receber mais recursos. Outro agravante foi a ndo previsao legal para que as
receitas repassadas de acordo com os fatores de ponderacdo fossem, de fato, aplicadas nas
etapas e modalidades de ensino alvos do recebimento do valor. Logo, ndo havia garantia de que
0 ente que recebesse recursos para a educacdo de adultos, por exemplo, efetivamente aplicasse
esses valores na EJA.

Além disso, Pinto (2019) expde que a educacdo infantil (creches e pre-escola)
apresentou crescimento significativo na quantidade de matriculas, com um atendimento, em
2017, de 92% das criancas na faixa etaria de 4 e 5 anos de idade e de 33% na faixa etéria de 0
a 3 anos (em 2001, o indice era de 13%). Contudo, frente a falta de recursos e uma vez que essa
etapa de ensino é de responsabilidade dos municipios, entes que possuem menor poder
arrecadatorio, esse crescimento decorre, em grande medida, da adogdo da politica de convénio
com instituicdes privadas de ensino e ndo da ampliacdo da oferta de vagas na rede publica.
Consoante dados de 2018, metade das matriculas em creches privadas foram custeadas pelo
poder publico por meio de convénios.

Em estudo anterior, Pinto (2007) ja alertava sobre este possivel cenério, quanto ao
grande risco de aumento de matriculas ocorrer pela via das instituicGes privadas, em especial
no tocante as creches. A Lei n® 11.494/2007, ao regulamentar o Fundeb, permitiu o repasse de
verbas do Fundo as instituices conveniadas de carater comunitario, filantrépico ou
confessional sem fins lucrativos, contribuindo, assim, para manter e aprofundar o histérico
processo de privatizagdo da educacdo infantil. Nas palavras de Pinto, “Essa incluséo [...]
representa um duro golpe no principio de que recursos publicos devem se destinar as
instituicdes publicas” (PINTO, 2007, p. 888).

Quanto ao controle social, ainda que o Fundeb tenha trazido mais prerrogativas e
protecdo aos conselheiros, com a ampliacdo da participacdo e restricdo a intervencdo dos
executivos, a atuacdo € limitada apenas a gestdo dos recursos do Fundeb e de forma posteriori,
de modo que ndo ha formas preventivas para impedir praticas de desvios de dinheiro ou outras
acoes ilegais do uso dos fundos publicos (PINTO, 2018).

E mister observar que, embora o Fundeb tenha ampliado a aliquota (de 15% para 20%)
e 0 numero de impostos para a composi¢do do Fundo (inclusdo do Imposto sobre Propriedade
de Veiculos Automotores — IPVA, Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural — ITR e
Imposto de Transmissdo Causa Mortis e Doacdo — ITCMD), o numero de estudantes atendido

pelo Fundeb também aumentou consideravelmente devido ao alargamento da abrangéncia para
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toda a educagdo basica. “Assim, a mudan¢a do Fundef para o Fundeb ndo necessariamente
representou um aumento de verbas capaz de melhorar a qualidade do ensino oferecido”
(BLIACHERIENE, et al., 2016, p. 40-41), o que evidencia, novamente, a importancia da
complementacdo de recursos federais aos fundos, pois esses sim representam receitas novas.

Importante ressaltar fatos recentes que trazem impactos significativos no financiamento
da educagdo publica brasileira e, consequentemente, na politica de fundos: a aprovagdo da
Emenda Constitucional n° 95, de 15 de dezembro de 2016, e os efeitos decorrentes da pandemia
da Covid-198.

A EC n° 95/2016, também conhecida como a emenda constitucional do teto dos gastos
publicos, instituiu um novo regime fiscal como um mecanismo de controle das despesas
publicas pelo periodo de vinte anos. A emenda determina que as despesas primarias ou nao
financeiras® da Unido nio podem ser superiores a0 montante de gastos realizados no ano
anterior, reajustados pela inflagdo. Isso implica no congelamento real das despesas do governo
federal, o que leva a reducdo de investimentos em &reas essenciais como educacédo, salde e
seguridade social até o ano de 2036.

Dessa forma, a determinacéo constitucional de que a Unido aplique, pelo menos, 18%
para a manutencgdo e desenvolvimento do ensino fica tornada sem efeito pratico, uma vez que
a vinculacdo ficara ancorada no patamar de valores gastos em 2017, atualizados pela inflagéo,
situacdo essa que se perdurara até 2036.

Ademais, esse teto de gastos compromete sobremaneira 0 cumprimento de metas do
PNE (2014-2024), principalmente quanto a meta 20, que prevé a ampliagdo do “investimento
publico em educacdo publica de forma a atingir, no minimo, o patamar de 7% (sete por cento)
do PIB do Pais no 5° (quinto) ano de vigéncia desta Lei e, no minimo, o equivalente a 10% (dez
por cento) do PIB ao final do decénio” (BRASIL, 2014). “Revela-se que a Emenda 95/2016 e
a Meta 20 do Plano Nacional de Educacdo (2014-2014) estabelecem uma relacdo conflituosa,
na qual uma inviabiliza a execu¢ao da outra” (NOGUEIRA; TAVARES, 2020, p. 9). Isso
porque o PNE requer um aumento progressivo de recursos publicos para a educacédo publica e
a EC n°95/2016 impede a materializacdo das metas do PNE, estacionando o avanco educacional
no Brasil. Por conseguinte, a insuficiéncia de recursos para cumprir o plano nacional reverbera

no cumprimento dos planos de educacéo estaduais e municipais.

8 A Organizacdo Mundial de Saide — OMS, em marco de 2020, declarou estado de pandemia em relagdo a Covid-
19. Os estados brasileiros, paulatinamente, decretaram medidas com vistas ao enfrentamento da pandemia, como
a recomendacdo de isolamento social e restrigdes ao funcionamento do comércio.

® Referem-se a todos 0s gastos necessarios do Estado para promover os servicos plblicos a sociedade, excluidas
as despesas financeiras, como pagamento de empréstimos e amortizagdes.
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Alguns estudos ja demonstram os efeitos perversos dessa emenda para a educacdo. Pinto
(2019) informa que, a depender do crescimento do PIB nos proximos anos, podera haver uma
reducdo de 40% no indice de vinculacdo de recursos federais para o ensino. Detalhe € que o
estudo foi realizado antes da decretacdo da pandemia da Covid-19, o que significa dizer que o
cenario real pode ser bem pior do que o estimado.

A pandemia é outro desafio imposto ao financiamento da educag&o basica. Diante dos
impactos adversos na economia provocados por essa situagdo, como a queda de arrecadacéo
tributéria, é previsivel que haja reducédo de recursos destinados ao campo educacional. Alves et
al. (2020) analisaram trés cenérios hipotéticos sobre os efeitos da pandemia no financiamento
da educacdo bésica. O cenario mais otimista estima que, com uma reducéao da receita liquida de
impostos de 7%, haverd um decréscimo de recursos para a educacdo no montante de R$ 16,6
bilhGes por ano, o que, se de fato essa previsdo confirmar, trara prejuizos substanciais a
educacdo e aumentard mais ainda as desigualdades de oferta e de qualidade educacional,
principalmente nas localidades mais pobres e com menor capacidade de arrecadacdo tributaria.

Os efeitos da pandemia podem ser agravados ao se considerar a imposi¢do da EC n°
95/2016, visto que implica na diminui¢do da capacidade de resposta do Estado ao momento
atual e impede o governo federal de efetuar maiores investimentos na educagdo. Nao foi por
acaso que, durante a sua tramitac¢ao, a PEC foi denominada, pelos opositores, como “PEC da
Morte” ou “PEC do fim mundo”.

Foi diante desse cenario — crise econdmica, crise sanitaria, congelamento de gastos
sociais, PNE a ser cumprido — e com a iminéncia de encerramento do primeiro Fundeb, que a
PEC n° 15/2015 foi debatida. Foco de intensas discussdes e disputas, a seguir serdo
apresentados 0s principais atores sociais que participaram desse processo nas audiéncias

publicas realizadas na Camara dos Deputados.
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CAPITULO 3 — PRINCIPAIS ATORES SOCIAIS NA CONSTRU(;AO DO NOVO
FUNDEB

A formulacdo do Novo Fundeb, no contexto da PEC 15/2015, foi permeada por um
longo processo de debates no ambito da Camara dos Deputados, com a presenca de maltiplos
atores sociais de diversos segmentos durante a realizacdo das audiéncias publicas na Casa
Legislativa.

Dentre esses participantes, foi percebida a presenca mais ativa de alguns grupos sociais
nesse processo, devido a quantidade de comparecimentos e participacdes nas audiéncias
publicas, apresentacdo de estudos, simulacdes e manifestacfes técnicas, bem como exposi¢cdo
de propostas robustas. Séo eles: o Conselho Nacional dos Secretérios de Educacdo, a Unido
Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacao, a Confederacdo Nacional de Municipios, a
Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Educacdo, a Campanha Nacional pelo Direito a
Educagéo e 0 movimento Todos Pela Educacéo.

Assim, o presente capitulo consiste em apresentar quem sao esses grupos sociais, com
0 intuito de, ao conhecer sua origem e caracteristicas, ter indicativos que justifiguem os
posicionamentos adotados por esses atores que tém influido nas politicas educacionais nos

altimos anos.

3.1 CONSELHO NACIONAL DOS SECRETARIOS DE EDUCAQAO

Fundado em 1986, o Consed é uma associacdo civil, sem fins lucrativos, que busca
articular, integrar e mobilizar as secretarias estaduais de educacdo com o propdésito de
intensificar a participacdo dos estados e do Distrito Federal nos processos decisérios que
envolvem politicas nacionais sobre educacdo, como também busca promover o regime de
colaboracéo e cooperacéo entre os entes federados (CONSED, 2016).

Consoante Cruz (2021), um dos motivos que impulsionaram a articulacdo entre o0s
secretarios de educacdo nos estados e no Distrito Federal, e com ela a criacdo de uma
organizagdo que os representasse, foi a disputa por maiores espacos de deciséo e a necessidade
de fortalecer a posicao dos estados nas negociacdes com o governo federal, diante do ambiente
competitivo entre os préprios estados e do cenario conflitivo com a Unido e sua pouca
coordenacao com 0s demais entes.

O Consed, desde os anos de 1990, foi se fortalecendo enquanto sujeito politico coletivo,
com atuacdo ativa nas disputas pela definicdo de politicas publicas, participando no debate de
importantes formulacdes de politicas educacionais, a exemplo da LDB de 1996, do PNE de

2014, da Base Nacional Comum Curricular — BNCC e do primeiro Fundeb, demarcando, assim,
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seu espago de influi¢do na criacdo de politicas sociais. “As suas formas de atuacdo véo desde o
processo de influéncia na definicdo de politicas educacionais até a construgdo de
convencimento, junto aos sistemas e redes de ensino dos estados e municipios” (CRUZ, 2021,
p. 17).

Thiesen (2020) enxerga a trajetdria de atuagdo do Consed na construgdo das politicas
educacionais em trés fases. A primeira, marca a contraposi¢cdo ao centralismo de ac¢Ges do
governo federal, motivo que ensejou a criacdo da associacdo, e a defesa da democracia na
educacdo. O segundo momento é caracterizado pelo alinhamento do Consed com a Unido, por
meio de articulagcdes com 0 MEC e o Conselho Nacional de Educagdo — CNE, aproximacéo que
foi intensificada no primeiro mandato do Fernando Henrique Cardoso. A terceira fase ou
momento atual € reconhecida pela aproximacdo com os setores privados da sociedade civil,
com formacdes de parcerias com organizacdes nao estatais, como a Organizacdo das NacOes
Unidas para a Educacéo, a Ciéncia e a Cultura — Unesco, o Instituto Unibanco e a Fundacéo
Roberto Marinho, estabelecendo “relagdes com o terceiro setor de modo institucional, portanto,
completamente aberto, escancarando suas portas para o ingresso, sem maiores restricdes, de

interesses privados, no campo da educagdo publica” (THIESEN, 2020, p. 185).

3.2 UNIAO NACIONAL DOS DIRIGENTES MUNICIPAIS DE EDUCAC}AO

Da mesma forma que os estados, 0s municipios também possuem uma entidade
representativa, sob a forma de associacdo civil sem fins lucrativos. Fundada em 1986, é
composta por dirigentes municipais de educacdo e tem como missdo mobilizar e integrar os
dirigentes para defender a educacdo publica, sob a responsabilidade dos municipios, com
qualidade social (UNDIME, 2017).

Criada durante o processo de transicdo ao regime democratico, a Undime surgiu em
franca contraposi¢cdo ao Consed, com a finalidade de introduzir, ao debate educacional, a
questdo da municipalizacdo do ensino, a definicdo clara de competéncias das trés esferas e a
descentralizagdo de recursos financeiros. Presente em todos os estados, a Undime se legitimou
como instancia representativa dos municipios que busca articular e coordenar os interesses das
secretarias municipais de educagdo, como forma de fortalecer o posicionamento dos governos
locais frente ao poder central (AZEVEDO, 2001). Nessa toada,

a UNDIME tem desempenhado um papel fundamental de interlocutor, participando
ativamente da formulacéo e implementagdo de politicas educacionais, além de atuar
na conducdo do movimento formativo de dirigentes municipais de educacdo. Sendo
assim, essa associacdo da sociedade civil tem contribuido, sobremaneira, com o
fundamental processo de convencimento, haja vista a condi¢cdo de legitimidade
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alcancada por tal entidade, junto aos municipios brasileiros (CRUZ; MARCASSA,
2020, p. 610).

Com efeito, a associacdo participa ativamente dos debates que envolvem pautas
relacionadas a assuntos educacionais, contribuindo para a construgdo de consensos junto aos
municipios e influenciando no direcionamento das a¢des educativas. A Undime esteve presente
na construcdo de politicas educacionais fundamentais como o Fundef, o Fundeb (2007 — 2020)
e 0 Programa Dinheiro Direto na Escola — PDDE.

Para Cruz e Marcassa (2020), além de integrar as secretarias municipais de educacao e
de agir, cada vez mais, préximo ao MEC, a Undime também passou a atuar em rede, ao
estabelecer articulacbes com diferentes entidades da sociedade civil para o desenvolvimento de
politicas publicas, como as organiza¢des multilaterais, inclusive as de cunho empresarial, 0 que
contribuiu para o crescimento de parcerias publico-privadas. No ambito nacional, os principais
parceiros sdo: o Ital Social, a Fundacdo Lemann, o Instituto Alana, o Instituto Natural, a
Fundacao Telefonica Vivo e a Fundacdo Santillana. No campo internacional, 0 maior parceiro

é 0 Fundo das NacGes Unidas para a Infancia — UNICEF. Os autores refletem que

a UNDIME se coloca como uma importante organizagdo que expressa a ideia de
defensora dos interesses gerais do campo educacional. Uma “defensora/representante
formal” da educagdo, que aparentemente age com neutralidade e, portanto, de maneira
legitima para garantir o alcance de interesses sociais mais amplos. Entretanto, pela
sua articulagdo e vinculagdo aos interesses empresariais, ela exerce uma funcéo
estratégica de construcdo de consensos e perpetuacdo da hegemonia burguesa no
Brasil (CRUZ; MARCASSA, 2020, p. 611).

3.3 CONFEDERA(;AO NACIONAL DE MUNICIPIOS

Com uma atuacdo voltada para a representacdo politico-institucional dos municipios
perante 0 governo federal e o Congresso Nacional, a CNM foi instituida em 1980 com o
objetivo maior de fortalecer o movimento municipalista e a autonomia dos municipios.

A Confederacéo foi fundada para consolidar uma organizacdo com forga nacional que
fosse capaz de defender e representar todos os municipios brasileiros, identificando e listando
0s interesses municipais e buscando a solucdo dos problemas comuns. Segundo o respectivo
Estatuto, a CNM tem por finalidade valorizar o municipalismo, convergir interesses dos
municipios e representar judicial e extrajudicialmente seus associados (CNM, 2018). A
Confederacéo se define como uma organizacao sem fins lucrativos, apartidaria e autbnoma. A
diretoria é integrada por prefeitos e ex-prefeitos de municipios associados que ocupam desde

0s cargos de representantes regionais até o de presidente.
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A instituicdo participa de orgdos de discussdo, conselhos e comités com vistas ao
acompanhamento das politicas publicas que impactam os municipios. No @mbito do Congresso
Nacional, a CNM faz articulacéo politica junto aos parlamentares, participando das audiéncias
publicas, acompanhando a pauta de votacdes e intervindo conforme os interesses municipais.

Sua forma de atuacdo e convencimento envolve a produgdo de pesquisas e estudos
técnicos nas variadas areas de atuagdo dos municipios, a expedi¢do de orientacdes técnicas e
juridicas aos gestores e o desenvolvimento de mecanismos voltados a modernizacao da gestao
municipal.

No campo educacional, a Confederacdo atuou na formulagdo de politicas sociais, a
exemplo do primeiro Fundeb. Em 2006, durante a tramitacdo da PEC, a instituicdo, em
consorcio juntamente com a Faculdade de Educacdo da Universidade Federal do Rio Grande
do Sul — UFRGS, realizou pesquisas sobre o tema “custo por aluno”.

A principal diferenca entre a Undime e a CNM £ que essa ultima ndo atua somente na
area da educacdo, mas age também em defesa dos interesses municipais em varias frentes como
salde, turismo, previdéncia, meio ambiente, assisténcia social, dentre outros. A Confederacao
é representada, nos assuntos educacionais, pela consultora Mariza Abreu, ex-secretaria
municipal de educacdo em Caxias do Sul e ex-secretéria estadual de educacdo no Rio Grande
do Sul. J& a razdo de existéncia da Undime é a defesa de um unico campo, o da educagdo publica

municipal.

3.4 CONFEDERACAO NACIONAL DOS TRABALHADORES EM EDUCACAO

A criacdo da CNTE esta atrelada a organizacdo dos trabalhadores da educacgdo basica
em associagdes, no ano de 1945. Na década de 1960, foi fundada a Confederacdo dos
Professores Priméarios do Brasil — CPPB e, posteriormente, em 1979, a instituicdo passou a
incorporar os professores secundarios, passando a se chamar Confederacdo dos Professores do
Brasil — CPB. Entre 1982 e 1986, a CPB consolidou-se como principal organizacdo de
sindicalismo no campo educacional, ainda que, naquela época, fosse proibida a sindicalizacéo
do funcionalismo publico. Em 1990, a CPB transformou-se na CNTE, com a unificacdo de
varias federagdes da educacdo em uma Unica representagdo no ambito nacional, passando a
representar, além de professores do ensino fundamental e médio, outros profissionais da
educacdo basica (CNTE, s.d.).

Como a segunda maior confederacdo brasileira e uma das maiores organizagdes
sindicais da América Latina, a CNTE é uma entidade civil de carater sindical, sem fins

lucrativos, e tem por finalidade defender os interesses dos trabalhadores da educagdo em nivel
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nacional, lutar por condigdes condignas de trabalho e melhorias salariais e buscar solu¢Ges para
0s problemas enfrentados pela categoria. Atualmente, a CNTE possui cinquenta entidades
filiadas, mais de um milh&o de sindicalizados e € a maior confederacdo associada a Central
Unica dos Trabalhadores — CUT.

Com o intuito de sistematizar conhecimentos, vivéncias escolares e aprofundar a
reflexdo coletiva sobre a realidade social da educagdo publica, a CNTE em 2007 fundou a
Escola de Formacdo, denominada Esforce, escola virtual que oferta cursos voltados para a
formacéo dos dirigentes sindicais. No mesmo ano, a Escola de Formacao passou a publicar a
Revista Retratos da Escola, canal académico sindical que apresenta discussdes sobre tematicas
relacionadas ao trabalho em educacéo.

Como estratégias de luta contra a desprofissionalizacdo e arrocho salarial, a entidade
sindical adota acdes diversificadas de mobilizacdo junto as filiadas, em um movimento de
massa para fazer caravanas, manifestagdes, protestos, ocupacdes, greves, marchas, bem como
participa de féruns académicos, sociais e sindicais. Entre 1999 e 2007, a CNTE realizou pelo
menos dez paralizacdes nacionais de 24 horas e cinco marchas em Brasilia. Para intervir no
processo de formulacéo de politicas publicas, a entidade busca construir canais de interlocucéao
com os 6rgdos de governo e faz vigilias no Congresso Nacional e na Praca dos Trés Poderes
como forma de pressdo para que politicas publicas relevantes aos trabalhadores da educacéao
sejam aprovadas.

A instituicdo participou da criacdo de politicas importantes a educacdo como a
instituicdo do piso salarial aos profissionais do magistério da educacéo basica. Na formulacédo
do PNE para o decénio 2014-2024, a CNTE reivindicou que o Plano contemplasse metas
voltadas a valorizacdo profissional e social dos trabalhadores da educacdo. Alguns pedidos
foram acatados e estdo nas metas 15 ao 18 do PNE. S&o eles: exigéncia de nivel superior para
exercer a docéncia, ampliacdo da oferta de formacdo continuada e formacéao a nivel de pos-
graduacdo, equiparagdo salarial em relacdo aos demais profissionais com escolaridade
equivalente e criagdo de planos de carreiras. Sobre o descumprimento, pela Unido, quanto a
politica de célculo do valor minimo por aluno no Fundef, a CNTE apresentou Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental n® 71 — ADPF* no Supremo Tribunal Federal —

STF, em 2005, alegando prejuizos aos entes subnacionais.

10 hitps://portal.stf.jus.br/peticaolnicial/verPeticaolnicial.asp?base=ADPF&documento=&s1=FUNDEF&numPro
cesso=71.
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3.5 CAMPANHA NACIONAL PELO DIREITO A EDUCAQAO

A Campanha Nacional pelo Direito a Educagdo surgiu em 1999, por ocasido da
realizacdo da Cdpula Mundial de Educacdo para Todos pela Unesco, em Dakar, Senegal. O
objetivo era representar a sociedade civil brasileira no evento, somar forgas politicas e mobilizar
acoes que fizessem presséao politica na conferéncia em favor da defesa e promocéo dos direitos
educacionais.

Desde entdo, a CNDE passou a articular, em rede, um conjunto de entidades
educacionais gque, hoje, somam mais de duzentos grupos que incluem sindicatos, movimentos
sociais, organizagOes ndo-governamentais nacionais e internacionais, fundag¢ées, comunidades
escolares, grupos universitarios, estudantis e comunitarios. A constituicdo em rede busca
capilarizar a atuacdo da Campanha para que haja representacGes locais em todas as regides do
Brasil.

A instituicdo possui como missdo a atuacdo pela ampliacgdo e efetivacdo das politicas
educacionais para que todos os brasileiros tenham direito garantido a uma educagdo publica,
gratuita, inclusiva, laica e de qualidade. Em sua composicdo, ha o Comité Diretivo formado por
até doze organizacdes da sociedade civil, responsavel por pautar e orientar a linha de atuacao
da Campanha. Importante salientar que a Undime e a CNTE integram esse Comité Diretivo.

Como estratégias de acdo, a Campanha faz articulacdo institucional, mobilizacao
popular, pressdo sobre as autoridades, producédo sistematizada de informacgdes como subsidio
técnico para apresentar posicionamentos qualificados e para fornecer insumos as demais
estratégias, bem como promove encontros com vistas ao debate de assuntos educacionais
(CNDE, s.d.).

A Campanha marca presenca significativa nos debates da Comissdo de Educacgdo nas
Casas Legislativas federais, como nas discussdes sobre a lei das cotas raciais e sobre a
aprovacao da legislacdo que determinou a destinacdo de recursos do petréleo para a area de
educacdo. Sua atuacao é reconhecida pelo poder publico, que muitas vezes convida a instituicdo
para discutir sobre temas educacionais. Em entrevista concedida para a pesquisa de mestrado
de Fernanda Vick Soares de Sena, o Coordenador Nacional da CNDE descreve o modus
operandi adotado para incidir nas politicas publicas e exercer pressdo sobre autoridades

publicas:

as Audiéncias Publicas e as Conferéncias servem como estratégia de legitimacéo, de
exposicdo e legitimacdo das nossas pautas perante atores decisérios. Em cada
audiéncia, 0 meu objetivo € dar a linha, a chave interpretativa e a agenda do tema
debatido [...] Agora, ndo sdo nesses espagos publicos que se tomam todas as decisdes.
E ingénuo pensar que a partir do momento que vocé convence alguém numa audiéncia
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publica a situacdo esta resolvida. Vocé tem que convencer na audiéncia publica e vocé
tem que manter pressdo para que aquela proposta, que foi debatida na audiéncia
publica, seja levada a cabo em termos de ser incorporada numa lei, de ser parte de
uma decisdo. E ai, para isso, vocé precisa ter mobilizacdo social, vocé precisa ter
imprensa dizendo que aquilo faz sentido, vocé precisa ter articulagdo institucional
(muitas vozes falando a mesma coisa, mas de modos diferentes), vocé precisa ter uma
forte argumentacéo técnica, porque o governo vai divergir da sua posicéo [...] Assim,
nosso trabalho é um trabalho de persuasdo, mas que utiliza e ocupa estrategicamente
espacos institucionais como mais uma esfera de acdo, com a consciéncia de que ndo
¢ aquela a esfera suficiente e decisiva para a tomada de decisdo (SENA, 2018, p. 280-
281).

Como se observa, a Campanha age em diversas frentes para que a tese defendida seja
incorporada nos normativos e nas politicas pablicas que tratam da educacdo. Segundo Ribeiro
et al. (2017),

a Campanha tem orientado comportamentos na esfera politica que vém transformando
arelagdo Estado/sociedade e afetando a estrutura juridico-normativa do Pais. Exemplo
concreto dessa orientagdo foi a incidéncia politica da Campanha na discussdo e
contribuicBes para o texto das leis que criaram o Fundeb e o Plano Nacional de
Educacédo (RIBEIRO et al., 2017, p. 158).

Essa influéncia é perceptivel quando se observa, por exemplo, a aprovacdo do Parecer
CNE/CEB n° 08, de 05 de maio de 2010, documento em que a Camera de Educacdo Basica do
Conselho Nacional de Educacédo adota o Custo Aluno Qualidade inicial — CAQi desenvolvido
pela Campanha como referéncia para a construcdo de padr6es minimos de qualidade para a

educacao basica.

Por compreender a importancia dessa iniciativa da Campanha Nacional pelo Direito
a Educacdo, e pela sua funcao de elaborar diretrizes para uma educacao de qualidade,
o0 Conselho Nacional de Educacéo firmou, em 2008, parceria com a Campanha, para
considerar o CAQi como uma estratégia de politica publica para a educagdo brasileira,
no sentido de vencer as histdricas desigualdades de ofertas educacionais em nosso
pais. Em outras palavras, o CNE entende que a ado¢do do CAQI representa um passo
decisivo no enfrentamento dessas diferencas e, portanto, na busca de uma maior
equalizacdo de oportunidades educacionais para todos (BRASIL, p. 17, 2010).

A CNDE desenvolveu os indices de calculo do Custo Aluno Qualidade — CAQ e do
CAQi que consistem em indicadores que mostram o valor indicado para ser investido no
estudante da educagdo bésica publica, diferenciando a etapa e a modalidade de ensino, para que
se alcance um patamar minimo de qualidade no ensino publico. Objetiva-se, por meio do
CAQI/CAQ, que sejam garantidos os insumos indispensaveis, materiais e humanos, ao processo
de ensino e aprendizagem, como tamanho de turmas adequadas, formacao inicial e continuada

dos professores, salarios e carreira compativeis, instalacdes e equipamentos adequados,
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material didatico, dentre outros. Enquanto o CAQi indica o valor minimo necessario para que
um ensino seja considerado de qualidade, o0 CAQ busca, como referéncia, os valores praticados
pelos paises desenvolvidos em termos de investimento educacional, indo além do padrdo
minimo.

Segundo informag@es constantes no sitio eletronico da CNDE?™, a Campanha possui
como parceiros financeiros a Coordenadoria Ecuménica de Servigo — CESE, o Instituto
Ibirapitanga, Malala Fund, a empresa Trindade Tecnologia e a organizacdo nao-governamental
cristd Visdo Mundial; e como parceiros de projetos a Unicef, a Unesco, a Organizacdo das

NacOes Unidas Mulheres — ONU Mulheres, dentre outras instituigdes.

3.6 TODOS PELA EDUCACAO

O Todos Pela Educacdo também é uma organizacao da sociedade civil. Fundado em
2006, possui como objeto social a busca da melhoria da qualidade da educacao béasica no pais
e por missao contribuir para que todas as criangas e jovens tenham o seu direito a educacéao
béasica de qualidade efetivado (TPE, 2020d).

Conforme Martins (2008, 2009), em trabalho apresentado na 312 Reunido Anual da
Associacdo Nacional de Pos-Graduacéo e Pesquisa em Educacdo — ANPED e, posteriormente,
em artigo publicado pela Revista Praxis Educativa, o TPE foi criado por um grupo de lideres
empresariais, o qual, apos constatarem que a baixa qualidade educacional brasileira estava
comprometendo a capacidade competitiva do mercado no pais e, com ela, prejudicando os
interesses do capital, decidiu criar esse organismo com a missdo de mudar o quadro
educacional.

Nesse contexto, os fundadores estruturaram o TPE para que se tornasse uma espécie de
think tank para educacdo, tendo como mantenedores varias empresas, como ltal Social,
Fundagdo Leman, Instituto Unibanco e Gol, “que somam quase 80% do PIB nacional, fazem
parte das quinze familias mais ricas do Brasil, e ttm como objetivo claro pesar decisivamente
na correlacdo de forgas em nossa sociedade” (PERONI; CAETANO; LIMA, 2017, p. 420).

Em 2011, a instituicdo organizou um seminario em conjunto com o Banco
Interamericano de Desenvolvimento — BID com o propdsito de criar uma rede latino-americana
de organizacdes da sociedade civil pela educacdo. O Todos Pela Educacdo tenta influenciar a
pauta educacional, buscando aproximacg@o com os orgdos publicos. Segundo Sena (2013), 0

movimento TPE nasceu com tal forga que seu nome foi utilizado no plano de metas

11 https://campanha.org.br/quem-somos/parceiros/.
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regulamentado pelo Decreto n° 6.094, de 24 de abril de 2007, o qual dispde sobre o regime de
colaboracédo entre todos os entes federados em prol da melhoria da qualidade da educagéo
basica. O titulo do plano ¢ “Plano de Metas Compromisso Todos Pela Educagao”.

Sobre o TPE, Peroni (2018, p. 220) ressalta “0 protagonismo da organizacdo de
empresarios brasileiros no processo de aprofundamento da privatizagdo do publico na América
Latina e o financiamento do Banco Mundial, que tem como estratégia o aprofundamento das

parcerias publico-privada”. Para Martins,

é possivel afirmar que o TPE se materializa como organismo comprometido com as
estratégias de hegemonia da classe empresarial no campo da educagdo, lutando para
afirmar uma perspectiva restrita de formagéo humana para os trabalhadores brasileiros
na atual configuracdo do capitalismo. Sua inser¢do na sociedade civil, embora
definida como “uma aliang¢a” de esforgos para 0 bem da nacdo, €, na verdade, uma
forma inovadora de se obter consenso em torno de um projeto criado e dirigido pela
classe empresarial. Nesse movimento, a responsabilidade social se afirma como
referéncia ideoldgica que assegura a unidade politica da “direita para o social” em seu
trabalho de legitimacdo da sociedade capitalista e de um projeto restrito de educacéo
para as massas (MARTINS, 2009, p. 26).

Interessante observar que todas as instituicdes mencionadas (Consed, Undime, CNM,
CNTE, CNDE e TPE), cada qual com suas particularidades, ndo integram a estrutura do Estado
brasileiro, a quem compete definir os normativos e as politicas sociais. S8o organizacGes da

sociedade civil, as quais, para Landim (2003), estdo situadas no denominado terceiro setor.

O termo terceiro setor esta fundamentado na fragmentacéo da realidade em setores
(‘primeiro setor’ o Estado, ‘segundo setor’ o mercado e ‘terceiro setor’ a sociedade
civil), isolando e autonomizando cada um deles, ndo apresentando uma visdo de
totalidade social, como se 0s aspectos econémicos, politicos, sociais e culturais ndo
tivessem uma intima inter-relagcdo e imbricamento no conjunto da sociedade. Essa
compreensdo identifica-se com uma visao liberal e funcionalista da sociedade que
retira as reflexdes econémicas do Estado e despolitiza 0 mercado e a sociedade civil;
como se fosse possivel fragmentar a realidade social. Tal fragmentacdo da realidade
é necessaria para 0 momento atual de reestruturagdo do capital e das suas premissas
politico-ideoldgicas, [...] perde-se a historicidade, a totalidade e a perspectiva de
contradicdo para que o terceiro setor possa assumir funcionalidade no cenério de
reestruturagdo do capital (DUARTE, 2008, p. 61).

A partir da década de 1990, com a reforma gerencial no Brasil, as organizaces do
terceiro setor ganharam forg¢a e se denominaram como “parceiras” na gestao publica. Duarte
afirma que ha a “transferéncia de responsabilidades com o enfrentamento das expressoes da
questdo social para o mercado e o chamado terceiro setor em detrimento do Estado, acarretando

um processo de profundas modificacdes nas respostas contemporaneas as sequelas sociais”
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(DUARTE, 2008, p. 50), o que revela a necessidade de refletir sobre a incidéncia politica
exercida por essas instituicdes nas politicas educacionais brasileiras.

Com a apresentacdo dos atores sociais que mais influenciaram no processo de renovagao
do Fundeb, o proximo capitulo detalha o caminho metodologico percorrido para alcancar o
objetivo deste estudo, qual seja: compreender o processo de formulacdo do Novo Fundeb diante
dos debates realizados no ambito da PEC n° 15/2015.
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CAPITULO 4 - METODOLOGIA

Para Marconi e Lakatos (2017, p. 59), o método ¢ o “conjunto das atividades
sistematicas e racionais que, com maior seguranca e economia, permite alcancar o objetivo de
produzir conhecimentos validos e verdadeiros, tracando o caminho a ser seguido, detectando
erros ¢ auxiliando as decisoes do cientista”.

Assim, este capitulo reserva-se a explicitar a estrutura metodologica que orientou o
desenvolvimento deste trabalho, abordando os atributos da pesquisa qualitativa e o0s

procedimentos de producdo e de analise das informagdes empiricas.

4.1 PROCEDIMENTOS PARA PRODUC;AO DAS INFORMAC}@ES EMPIRICAS

O presente estudo se enquadra como uma pesquisa qualitativa. Segundo Oliveira
(2007), essa abordagem de investigacdo caracteriza-se pelo processo de reflexdo e de anélise
da realidade mediante utilizacdo de métodos e de técnicas com vistas a compreensdo detalhada
do objeto em seu contexto histérico. Sobre o assunto, Neves (1996) informa que a abordagem
qualitativa, geralmente, é direcionada ao longo do desenvolvimento da busca, ndo havendo, de
praxe, formulacdo de teorias e conceitos prévios. Dessa forma, é um tipo de abordagem que
ndo se propde a construir propostas ou alternativas para a tematica.

Em relacdo ao tipo de pesquisa pautado pelos objetivos, a investigagédo caracteriza-se
pelo teor descritivo-analitico, uma vez que foram analisados os posicionamentos de diferentes
grupos sociais atuantes na construcdo do Novo Fundeb, com a finalidade de evidenciar seus
interesses e a correlacdo de forcas na construcdo desse fundo de financiamento. Para tanto,
foram adotadas as seguintes estratégias analiticas como procedimentos metodoldgicos:
pesquisa bibliogréafica e pesquisa documental.

A pesquisa bibliografica, também conhecida como a fundamentacdo tedrica dos
trabalhos cientificos, visa colocar os investigadores em contato direto com informacoes ja
trabalhadas por outros estudiosos sobre o tema investigado, com o propdésito de melhor entender
0 objeto de estudo e, assim, ampliar o olhar para as diferentes facetas e questdes que 0 assunto
pode apresentar. A revisdo da bibliografia permite referenciar, fundamentar e sustentar as
andlises a serem realizadas para responder aos objetivos geral e especificos da investigagéo.
Para Lakatos e Marconi (2017), ndo se trata de mera repeticdo do que ja foi falado sobre
determinado tema, e sim do exame do assunto sob novo enfoque ou abordagem, a fim de se
chegar a conclusdes inovadoras.

Desse modo, o referencial tedrico tratado neste trabalho contextualiza os temas

centrais da pesquisa e referencia as analises realizadas. O primeiro capitulo revisa e discute 0s
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conceitos, tipologias, abordagens e o processo de construcdo de uma politica pablica, com a
finalidade de, mediante base tedrica, compreender a formulacédo do Novo Fundeb por meio da
atuacdo dos envolvidos nesse processo. No segundo capitulo, realiza-se uma discusséo histérica
sobre a trajetdria do financiamento da educacdo bésica brasileira, para compreender as acoes
desempenhadas pelo Estado no passado sobre 0 assunto e que culminaram na cria¢do da politica
de fundos de financiamento a partir do século 20. O terceiro capitulo apresenta os atores sociais
que exerceram protagonismo na reformulacé@o do Fundeb, selecionados com base na quantidade
de participacBes nas audiéncias publicas e nas propostas apresentadas, com o intuito de
conhecer suas formas de atuacdo e incidéncia nas politicas educacionais.

O referencial tedrico foi construido a partir da sistematizacdo de estudos sobre as
tematicas em portais de artigos e de pesquisas cientificas, como a Scientific Electronic Library
Online — SciELO, o Portal de Periddicos da Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de
Nivel Superior — CAPES/MEC e a Biblioteca Digital de Teses e Dissertacdes — BDTD. Os
termos indutores utilizados no levantamento foram politica publica, analise de politica e ciclo
da politica publica (Capitulo 1); financiamento da educacdo bésica, Fundef, Fundeb e Novo
Fundeb (Capitulo 2). A selecdo também decorreu de leituras efetuadas durante a realizacéo das
disciplinas ao longo do curso de mestrado, das indicagdes de literatura feita pela orientadora
deste trabalho e das sugestdes apresentadas pelos membros da banca examinadora quando da
qualificacdo do projeto de mestrado.

Quanto a pesquisa documental, esse método configura-se pela busca de materiais que
ainda ndo receberam tratamento cientifico, sendo mais diversificados e dispersos. Esses
documentos favorecem “a observacao do processo de maturacao ou de evolucao de individuos,
grupos, conceitos, conhecimentos, comportamentos, mentalidades, praticas” (CELLARD,
2008, p. 303), o que requer uma capacidade de interpretacdo do pesquisador para identificar e
elucidar possiveis respostas as perguntas norteadoras do estudo.

Como vantagens, em comparagdo com outros tipos de metodologias, pode-se citar o
custo madico e pela ndo exigéncia de contato direto com o0s sujeitos da investigacédo, o qual, em
muitos casos, pode ser dificil ou até mesmo impossivel, além de reduzir a influéncia exercida
do pesquisador no objeto de estudo. Como limitagcBes, ha muitas criticas sobre a n&o-
representatividade e a subjetividade dos documentos. Para contornar tais dificuldades, Gil
(2017) propde que o investigador utilize um grande nimero de materiais para compor a fonte
documental.

Em concordancia com Vieira e Vidal (2015),
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Embora seja oportuno reconhecer que, como bem disse Carlos Drummond de
Andrade, “as leis ndo bastam”, a analise dos documentos legais permite reconstruir as
intengdes das politicas educacionais ao longo da histéria. Se isso é verdade para a
educacdo enquanto valor publico, ndo menos importante 0 é em relagcdo as suas
condi¢Bes concretas de implementacdo, de que o financiamento € instrumento
decisivo. O conhecimento dos dispositivos legais, nesse sentido, permite delinear um
pano de fundo a partir do qual é possivel fazer uma aproximacao a elaboracédo de
politicas de financiamento e a consequente aplicacdo de recursos pelo poder puablico
(VIEIRA; VIDAL, 2015, p. 32).

Dessa forma, foram selecionados e analisados como fontes primarias os principais
documentos produzidos ao longo da tramitacdo da PEC n°® 15/2015, tanto os decorrentes da
atividade legislativa no &mbito da Camara dos Deputados quanto os elaborados pelos atores
sociais referenciados no terceiro capitulo deste trabalho sobre a propositura, com destaque para
0s seguintes:

e Proposta inicial de emenda constitucional;
e Notas taquigraficas das audiéncias publicas e reunides deliberativas realizadas na

Cémara dos Deputados;

e Emendas parlamentares;
e Minutas de substitutivos;
e Documentos apresentados pelos grupos sociais durante a participacdo nas audiéncias

publicas; e

e Publicagdes sobre os posicionamentos dos participantes.

Inicialmente, foi efetuada leitura flutuante e fichamento de todas as notas taquigréaficas
relacionadas & PEC n° 15/2015, que tramitou durante a 552 legislatura® (2015-2019) e a 562
legislatura (2019-2023). No total, foram quarenta e sete documentos consultados. Desses,
quarenta e dois referiam-se as audiéncias publicas (participacdo aberta a sociedade) e cinco
tratavam de reunides deliberativas (participacdo somente dos parlamentares). Verificou-se a
necessidade de apreciar a totalidade das notas taquigraficas para identificar as teméaticas mais
discutidas, os principais atores sociais participantes e as respectivas propostas, para que, de
posse de tais informacbes, fossem selecionadas as audiéncias publicas para uma anélise
aprofundada.

Dos documentos produzidos na Camara dos Deputados, também foram averiguadas as

cinco emendas apresentadas & Comissdo Especial, 6rgdo responsavel pela realizacdo e

12 periodo de quatro anos, coincidente com o mandato dos parlamentares, em que o Congresso Nacional exerce as
atribuic@es previstas na Constituicdo Federal.
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conducdo dos trabalhos quanto a discussao da matéria e pela emissdo de pareceres. As emendas
sdo sugestdes de alteracdo do texto inicial da PEC de autoria dos parlamentares.

Quanto aos posicionamentos dos atores sociais, foram examinados os materiais
projetados durantes as apresentacdes efetuadas por eles nas audiéncias publicas, como também
as publicac6es e demais documentos produzidos contendo opinides, propostas ao Novo Fundeb
e argumentos para validar a posic¢ao adotada, disponiveis nas respectivas paginas eletronicas.

Diante da discussdo da matéria e apresentacdo de sugestdes de alteracdo no texto
legislativo, tanto pelos parlamentares quanto pela sociedade civil, a Comissdo Especial pode
acolher as propostas e emitir substitutivos a propositura inicial. Sobre a reformulagdo do
Fundeb, a Comissao apresentou quatro minutas de substitutivos que também foram objeto de
investigacao.

O Quadro 1 sintetiza os principais materiais analisados para a consecucdo dos

objetivos desta pesquisa:

Quadro 1 — Documentos examinados

Documentos Local de busca
- proposta inicial de emenda
constitucional, Sitio eletronico da
Documentos do - 47 notas taquigraficas (42 Cémara dos
processo legislativo | audiéncias publicas e 5 Deputados®®
reunides deliberativas);
1;/55:15 - 05 emendas;
- 04 minutas de substitutivos.
Documentos Apresentacdes projetadas |  Sitio eletrdnico da
produzidos pelos durante  participacbes  nas Céamara dos
atores sociais audiéncias publicas. Deputados
Notas técnicas, notas publicas, | Sitio eletrbnico dos
cartas a sociedade, cartas aos participantes*
parlamentares, dentre outros.

Fonte: elaborado pela autora.

Ressalta-se que, por ser um estudo o qual almeja conhecer e analisar percepcdes dos
diferentes segmentos sociais sobre como deveria ser o regramento do Novo Fundeb, a

realizacdo de entrevistas semiestruturadas permitiria obter informacdes que, eventualmente,

13 https://www.camara.leg.br/.
14 https://www.consed.org.br;  https://undime.org.br;  https://www.cnm.org.br;  https://www.cnte.org.br;
https://campanha.org.br; https://www.todospelaeducacao.org.br.
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ndo seriam encontradas em registros e fontes documentais. Entretanto, por ser uma técnica que
necessariamente depende da disponibilidade dos entrevistados e do interesse deles em
contribuir com a investigacdo, nao foi possivel assegurar a realizacdo desse procedimento,
notadamente em periodo de pandemia. Assim, seguindo a recomendacéo de Gil (2017), buscou-
se examinar uma quantidade consideravel de documentos para se ter uma andlise consistente
das informacdes e que pudessem retratar as percepcdes dos sujeitos investigados quanto ao
Novo Fundeb.

Vale destacar também que nédo foi objeto de analise os debates efetuados no Senado
Federal, tramitada nessa Casa Legislativa como PEC 26/2020, de modo que o escopo do estudo
envolveu somente as discussdes feitas na Camara dos Deputados. Essa opc¢éo justifica-se pelo
curto periodo de tramitacdo da PEC 26/2020, recebida em 22 de julho de 2020 e aprovada pelo
Plenario em 25 de agosto de 2020, o que ndo possibilitou maiores debates sobre a tematica,
bem como o Senado Federal ndo efetuou alteracGes no texto aprovado e encaminhado pela
Cémara dos Deputados.

Para demonstrar a consonancia entre o problema da pesquisa, 0s objetivos propostos e

a metodologia trilhada, 0 Quadro 2 relne tais informacdes.

Quadro 2 - Matriz de Coeréncia

Questdo-problema: no ambito da PEC n°® 15/2015, quais foram os projetos em disputa
apresentados para o financiamento da educacdo diante da formulagdo do Novo Fundeb, os
debates realizados para a construcdo desse Fundo, as articulacdes feitas e os conflitos de
interesses entre os diferentes grupos sociais envolvidos nesse processo?

Objetivos Técnicas de pesquisa

Compreender o processo de [a) Pesquisa bibliografica;
construcdo do Novo Fundeb |b) Pesquisa documental.
diante dos debates realizados
sobre a PEC n° 15/2015.
(Objetivo Geral)

Problematizar 0 contexto | Pesquisas efetuadas sobre a tematica em livros, teses,
historico do financiamento da | dissertacOes e artigos cientificos em plataformas virtuais do
educacdo brasileira até o | BDTD, da Capes, Scielo, dentre outros, com 0s seguintes
surgimento das politicas de | termos indutores: financiamento da educagdo basica,
fundos. Fundef, Fundeb e Novo Fundeb.

(Objetivo Especifico)

Identificar e analisar as | Analise de:

propostas apresentadas pelos |e documentos referentes a tramitacdo do processo

principais atores sociais sobre legislativo na Camara dos Deputados em relacdo a PEC

a PEC n° 15/2015. 15/2015, como notas taquigraficas, emendas
(Objetivo Especifico) parlamentares, minutas de substitutivos;
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e documentos produzidos pelos atores sociais investigados
sobre a temética, como as apresentacfes projetadas nas
audiéncias publicas e posicionamentos dispostos nas
respectivas paginas eletronicas.

Identificar os desafios e as | Analise de documentos sobre a tramitacdo do processo

dificuldades que permearam a | legislativo na Camara dos Deputados em relagdo a PEC

construcdo do Novo Fundeb. | 15/2015 e os documentos produzidos pelos atores sociais
(Objetivo Especifico) investigados sobre a temética.

Fonte: elaborado pela autora.

4.2 PROCEDIMENTOS PARA ANALISE DAS INFORMACOES EMPIRICAS
As informagdes obtidas por meio da pesquisa documental foram examinadas mediante

a técnica de analise de conteldo, preconizada por Bardin (2016), que, segundo a autora, é

Um conjunto de técnica de anélise das comunicagfes que, através de procedimentos
sisteméticos e objetivos de descricdo do conteldo das mensagens, visa obter
indicadores (quantitativos ou ndo) que permitem a inferéncia de conhecimento
relativo as condi¢cBes de producdo e de recepcdo (variaveis inferidas) destas
mensagens (BARDIN, 2016, p. 48).

Essa estrutura de andalise percorre por trés fases. A primeira € a pré-analise que consiste
na leitura flutuante do corpus de documentos a serem submetidos a procedimentos analiticos,
com o propésito de organizar, de uma forma menos estruturada, os aspectos importantes para
as proximas etapas. Como mencionado, foram efetuados a leitura das quarenta e sete notas
taquigréaficas sobre a PEC n° 15/2015, bem como o fichamento das principais informacdes, para
que a analise se detivesse nas audiéncias publicas que pudessem responder o problema de
pesquisa e 0s objetivos apresentados.

A segunda fase abarca a exploracdo do material selecionado, por meio da categorizacéo,
consubstanciado no desmembramento do texto em unidades que representam ideias comuns.
Assim, dada a centralidade do debate acerca de algumas tematicas, foram escolhidos os
assuntos com maior incidéncia de discussdo e que causaram divergéncias e polémicas como
linhas de anélise. O estudo detalhado recaiu sobre 0s seguintes temas:

a) fontes financeiras para composic¢do do Novo Fundeb;
b) complementacdo da Unido;

c) formato da distribuicéo de recursos;

d) constitucionalizacdo do Custo Aluno Qualidade; e

e) valorizagdo dos profissionais do magistério.
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A ultima fase da técnica de Bardin corresponde ao tratamento dos resultados obtidos,
com a inferéncia e interpretacdo das informacgdes, de modo que “os resultados brutos sdao
tratados de maneira a serem significativos (‘falantes’) e validos” (BARDIN, 2016, p. 131).
Diante das tematicas eleitas, foram examinados, a luz da revisdo bibliogréafica e teorica, 0s
posicionamentos dos atores sociais investigados, as argumentagdes apresentadas, os pontos de
convergéncias e divergéncias entre eles, as propostas acatadas pela Comissao Especial e que
constam na emenda constitucional aprovada, 0s avancos e retrocessos entre o primeiro Fundeb

e 0 seu sucessor, discussdes essas que estdo pormenorizadas no proximo capitulo.
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CAPITULO5-A TRAMITAC}AO DA PEC 15/2015: PROPOSIQOES E ATORES EM
DISPUTA

Antes de abordar a discussédo das linhas de analise, julga-se necessario fazer uma breve
contextualizacdo sobre a tramitacdo da proposta de emenda constitucional que visou a
reformulacéo do Fundeb.

A PEC n° 15 foi apresentada pela Deputada Raquel Muniz® em 2015 e posteriormente,
em 2016, foi constituida a primeira Comissao Especial responsavel pela analise do documento,
durante a 552 legislatura, com designacdo da Deputada Professora Dorinha Seabra Rezende
(DEM'-TO) como Relatora. No entanto, somente em 2017 foi realizada a primeira audiéncia
publica, de muitas que viriam em diante.

A proposta inicial ndo trouxe mudancas substanciais em relacdo ao desenho do Fundeb
anterior. O intuito era de ndo ocasionar maiores resisténcias para a aceitacdo e aprovacdo da
PEC, tanto do parlamento quanto da sociedade civil, diante de uma sistematica j& em vigor ha
14 anos. Assim, manteve-se o carater contabil dos fundos estaduais, com a mesma composicao
tributaria e percentual de complementacdo da Unido, sem alteracdo no mecanismo de
redistribuicdo de recursos e no percentual destinado ao pagamento dos profissionais do
magistério.

Basicamente, e ndo menos importante, a principal inovacédo foi tornar o Novo Fundeb
perene, retirando-o das Disposi¢cBes Constitucionais Transitérias e colocando-0 no corpo
permanente da Carta Magna, de modo a torna-lo uma politica de Estado e ndo mais de governo.
O texto também apresentou a inclusdo do principio da proibicdo do retrocesso na prestacao
social educacional; a garantia da participacdo da sociedade na formulagdo, acompanhamento e
avaliacdo das politicas sociais; a determinagdo de que a Unido complementasse, com recursos
adicionais, o valor do piso salarial nacional dos profissionais do magistério da educacéo basica
publica nas ocasifes em que 0s entes subnacionais ndo dispusessem de orcamento para cumprir
o valor fixado; e a possibilidade de se utilizar royalties e compensagdo financeira pela
exploracdo de petréleo e gas natural para integrarem a composicao dos Fundos, como recursos

novos.

15 Raquel Muniz se notabilizou na votacdo sobre o impeachment da Presidente Dilma Roussef. Antes de proferir
seu voto a favor pela admissibilidade do processo de impeachment, a deputada elogiou a gestdo do marido, Ruy
Muniz, entdo prefeito do municipio de Montes Claros, Minas Gerais, pelo exemplo de combate a corrup¢do. No
dia seguinte a sessdo, Ruy Muniz foi preso preventivamente por suspeitas de envolvimento em esquema de
corrupcao, dentre outras acusacdes. Na eleicdo de 2018, Raquel Muniz ndo conseguiu ser reeleita como deputada
federal.

16 Partido Politico Democratas.
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A partir de 2017, deu-se inicio a um intenso processo de discussdo na Camara dos
Deputados, durantes as dezenas de audiéncias publicas realizadas, com participacdo de varios
representantes da sociedade civil, das organizacGes sindicais e estudantis, dos governos
estaduais e municipais e pesquisadores académicos. O governo federal pouco esteve presente,
ponto que sera melhor abordado na Se¢&o 5.2 COMPLEMENTACAO DA UNIAO.

Nesse primeiro momento de debates, varios participantes apresentaram diagndsticos e
estudos, apontando os beneficios trazidos pelo Fundeb outrora em vigor, os desafios a serem
superados pelo novo Fundo e os aspectos que poderiam ser aperfeicoados para torna-lo mais
redistributivo e equitativo, em prol da universaliza¢do da educacao basica.

Como pontos positivos, foram apontados a minirreforma tributaria embutida nos fundos,
uma vez que, com a vinculacdo do recurso a matricula e o processo de municipalizacdo, 0s
municipios passaram a administrar receitas que originalmente foram arrecadados pelos estados;
uma maior cooperacéo federativa; a diferenca entre o valor aluno/ médio praticado nos estados
foi reduzida, gracas ao maior aporte de recursos federais injetados nos fundos estaduais com
menores valores, o que colaborou para uma menor desigualdade intra e interestadual; uma
inducdo a expansdo das matriculas na educacao basica, principalmente nas creches; e 0 aumento
do piso salarial do magistério.

As fragilidades apresentadas indicaram a insuficiéncia de recurso para alcangar as metas
do PNE; os fatores de ponderacdo ndo retratavam a realidade, 0o que desestimulava o
investimento nas etapas de maior custo (creche, educacdo especial, educacdo do campo); a
evasdo escolar, principalmente no ensino médio; a complementacdo da Unido nunca
ultrapassava o patamar minimo de 10%, tornando-se o teto ao invés do piso, alcancando poucos
estados e ndo reduzindo significativamente a desigualdade da educacéo basica.

Também foram mencionados as seguintes dificuldades: ndo cumprimento do piso
salarial do magistério por falta de recurso; falta de interesse dos entes em aumentar a capacidade
de atendimento da rede dado que, com a diminui¢do da arrecadacdo tributéria, a ampliacdo de
matriculas implicava na reducdo do valor per capita dos Fundos; desequilibrio orcamentério-
financeiro em municipios pequenos, com baixa capacidade de ampliacdo da oferta e que
passaram a perder recurso com o Fundeb, visto que o dinheiro segue as matriculas; e existéncia
de municipios ricos sendo beneficiados com a complementacdo da Unido e de municipios
pobres que necessitavam da ajuda do governo federal, mas que ndo eram contemplados.

O Quadro 3 sintetiza o diagndstico exposto nas audiéncias publicas.
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Quadro 3— Balango Fundeb relatado nas audiéncias publicas

BALANCO FUNDEB
Reducédo da diferenca do valor aluno/ Mas ndo o suficiente para tornar o
médio entre os estados. sistema educacional equitativo.
(Consed, em 28/03/2017) (Undime, em 14/03/2017)
Aumento do piso salarial do Mas ndo houve equiparagédo salarial
magistério. com a remuneracdo de outras
(Consed, em 28/03/2017) carreiras de nivel superior.
(Consed, em 14/03/2017)

Vaérios entes possuem dificuldade de
cumprir o piso salarial.

(CNTE, em 28/03/2017)
Mas cerca de 2,5 milhdes de criancas
e jovens de 4 a 17 anos estdo fora da
escola.

(CNTE, em 29/06/2017)
Mas provocou desequilibrio
orcamentario-financeiro em
municipios pequenos ou com baixa
capacidade de expansdo de
matriculas.

(CNM, em 12/09/2017)

Fortalecimento do  regime de
colaboracéo.
(Consed, em 28/03/2017)

Redistribuicdo de  recursos em
proporcdo a oferta de matriculas,
independentemente da capacidade
tributéria.

(USP, em 07/03/2017)
Estabelecimento de um patamar
minimo de complementagdo da Unido.

(Undime, em 14/03/2017)

O minimo de 10% deveria ser o ponto
de partida e ndo o patamar fixo de
complementacéo.

(Undime, em 14/03/2017)
Fonte: elaborado pela autora, com base nas audiéncias publicas sobre a PEC n° 15/2015.

Expansdo de matriculas na educagdo
bésica.
(Undime, em 28/03/2017)

Com esses apontamentos, 0s expositores também elencaram alguns desafios a serem
enfrentados pelo novo Fundo. Dentre eles, resgatar quem ndo esta no sistema educacional;
buscar maior aporte de recursos federais para aumentar a quantidade de estados beneficiados;
potencializar o efeito redistributivo do Fundeb para que haja mais equidade no atendimento
educacional; e cumprir as metas do PNE, principalmente a meta 20 que trata do financiamento.
Isso diante de um cenéario de recessdo econémica e sob a égide da emenda de teto de gastos,
que reverberam diretamente no montante de recursos dos fundos.

Ainda em 2017, a Consultoria de Orcamento e Fiscalizacdo Financeira da Camara dos
Deputados realizou o Estudo Técnico n° 24, intitulado “Universalizagdo, qualidade e equidade
na alocacgéo de recursos do Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacédo Basica e de
Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB): Proposta de aprimoramento para a

implantacdo do Custo Aluno Qualidade (CAQ)”, de autoria de Claudio Riyudi Tanno. Nesse
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estudo, vérias questdes levantadas nas audiéncias publicas foram incorporadas ao documento.
O estudo propde modelos de aprimoramento no mecanismo de financiamento da educacao
basica, com simulacdes que trazem indicativos para os resultados esperados perante 0s
diferentes formatos de redistribuicdo dos recursos.

Diante dos diagndsticos e propostas de aperfeicoamento apresentados nas audiéncias e
tendo por base o Estudo Técnico realizado pela Casa Legislativa, a Comissdo vislumbrou a
possibilidade de aprimorar o texto da PEC. Apos a realizacdo de 23 audiéncias publicas, foi
redigida a 12 minuta de substitutivo, em abril de 2018, contemplando varios aspectos apontados
pelos participantes.

Com a apresentagdo da 12 minuta, os debates ficaram mais acirrados, com forte embate
entre diferentes concepcdes envolvendo a composicdo dos Fundos, o formato de redistribuicédo
dos recursos, a ado¢do do CAQ como referéncia para o financiamento da educacéo, a ampliacédo
da complementacao da Unido, a adog¢do de estimulos por desempenho, o0 pagamento de inativos
com recursos do Fundo, o financiamento de instituices privadas com recurso do Fundeb,
dentre outros assuntos.

Com o encerramento da 552 Legislatura (2015-2019), a PEC n° 15/2015 foi arquivada.
No inicio da 562 Legislatura (2019-2023), com o desarquivamento da PEC, nova Comissdo
Especial foi constituida, mantendo-se a Deputada Professora Dorinha como Relatora.

Decorridos mais 06 audiéncias publicas, a Relatora apresentou a 2% minuta de
substitutivo, em maio de 2019, havendo mais rodadas de discussdes com a realizacdo de outras
13 audiéncias publicas. Foi dado prazo para o oferecimento de emendas a PEC, o que resultou
na apresentacdo de 05 emendas parlamentares. Com o encerramento do prazo para submisséo
de emendas, foi aberta a possibilidade para que os deputados federais, representantes dos
governos e da sociedade civil apresentassem sugestdes ao texto, as quais foram recebidas e
analisadas como se emendas fossem. Diante de distintas propostas, a Comissao Especial ainda
redigiu o 3° substitutivo em setembro de 2019 e o 42 substitutivo em fevereiro de 2020, o que
demonstra a complexidade para se chegar a consensos. Com a proximidade do fim do Fundeb,
finalmente a PEC n° 15/2015 foi aprovada no plenario da Camara dos Deputados e do Senado
Federal, transformando-se na Emenda Constitucional n°® 108, de 26 de agosto de 2020. O

Quadro 4 resume o trabalho realizado na Camara dos Deputados.
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Quadro 4 — Atividades legislativas sobre a PEC 15/2015

Legislatura | Ano Gestdo Atividades parlamentares
2015 Dilma Apresentacdo da proposta inicial na
Roussef Camara dos Deputados
552 Realizacdo de 23 audiéncias publicas
legislatura | 2017 Michel Apresentacdo da 1* minuta de
PEC Temer substitutivo
15/2015 2018 Realizagdo de 6 audiéncias publicas
Apresentacdo da 22 minuta de
2019 substitutivo
Apresentacdo de 5 emendas
562 Jair parlamentares
legislatura Bolsonaro | Apresentagdo da 3% minuta de
substitutivo
2020 Realizacdo de 13 audiéncias publicas
Apresentacdo da 4* minuta de
substitutivo
Promulgacao da EC 108/2020

Fonte: Parecer da Relatora — PEC 15/2015, elaborado pela autora.

Dado esse panorama da tramitacdo legislativa da PEC n° 15/2015, na sequéncia seréo
abordados os principais assuntos foco de maior discussdo e considerados centrais para 0
funcionamento dos Fundos. Essas tematicas serdo analisadas em especial sob a otica dos
principais participantes das audiéncias publicas, atores sociais ja abordados no Capitulo 3 deste
trabalho. Proposicdes de outros expositores também serdo tratados em momentos especificos

para contribuir com a anélise das informacoes.

5.1 FONTES FINANCEIRAS PARA COMPOSI(;AO DO NOVO FUNDEB

O texto original da PEC ndo trouxe mudangas quanto a cesta de composi¢do do novo
Fundo. E esse assunto foi abordado em muitas audiéncias publicas. Varios expositores
ressaltaram a necessidade do Fundeb aportar recursos adicionais, principalmente devido a
queda de arrecadacao tributaria que os entes passaram a sofrer.

Alguns painelistas apresentaram a linha historica de disponibilidade de recursos dos
Fundos’. De 2007 a 2013, houve forte crescimento no volume disponivel. No entanto, a partir

de 2014 sobreveio queda no montante de recursos do Fundeb. Em 2016, por exemplo, a

7 Bruno Cesar Campos (Economista) em 04/04/2017; J6natas Gongalves Régo (Secretario Municipal de Educacdo
de Mirabela-MG) em 27/04/2017; Jorge Abrahéo de Castro (Economista) em 13/06/2017; Elias Diniz (FNP) em
08/08/2017.
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disponibilidade da receita retomou ao patamar de 2012, o que demonstra a dificuldade
financeira que os estados e municipios vém passando.

Isso ocorre porque o Fundeb responde ao efeito econdmico: quanto menor a
arrecadacao, menor € a disponibilidade de recursos aos Fundos, o que induz também a reducéo
do valor minimo por aluno. Como consequéncia, os gestores passaram a ficar desestimulados
em expandir a rede, dado que isso significaria ter mais alunos para dividir a receita, caindo, por
conseguinte, o valor per capita. A légica de se buscar mais matriculas para conseguir mais
recursos passou a ndo funcionar como foi na época do Fundef. O valor dos Fundos ndo dependia
mais da quantidade de matriculas e sim do montante arrecadado de receitas.

Para agravar a situacdo, é natural que, em tempos de recessdo econdmica, iniciada em
2014, a rede publica passe a receber alunos oriundos da rede privada, 0 que requer maior
financiamento. O economista José Roberto Rodrigues Afonso, na audiéncia realizada em 13 de
junho de 2017 e com base em dados da Federacdo Nacional das Escolas Particulares — Fenep,
relatou que a rede publica recebeu dez mil pedidos a mais de matriculas em 2016 do que em
2015. Justamente quando mais se precisa de recursos para acolher novos alunos, o
financiamento cai.

Entdo, diante do decréscimo de receitas, como cumprir as metas do PNE, notadamente
ampliar a oferta de tempo integral nas escolas publicas e da educacdo infantil em creches para
50% e alcancar 10% do PIB para o financiamento da educagdo publica até 2024?

Algumas sugestdes foram apresentadas como fontes adicionais. Uma delas foi a
possibilidade de todos os recursos vinculados ao MDE serem repassados aos Fundos com a
justificativa de que, dessa forma, haveria uma melhor redistribuicdo do gasto, ou, na
impossibilidade, que 0 maximo de receitas fossem canalizadas para o Fundeb?®,

Os contrarios'® a essa proposta argumentaram que ampliar o percentual de 20% para
25% na composicdo dos Fundos ndo significaria recurso novo, uma vez que sao receitas ja
destinadas a educacdo por determinacdo constitucional. Logo, o aumento da subvinculacdo ndo
aumentaria a disponibilidade total financeira disponivel para aplicacdo. Ademais, 0s entes
subnacionais possuem outras despesas ndo financiadas pelos Fundos. Foi com esse
entendimento que a Relatora optou por preservar o percentual de 20%, “em virtude das outras
despesas de educacdo que ndo estdo e ndo seriam cobertas pelo Fundo. Alguns Municipios e
alguns Estados tém universidades estaduais e municipais, tém atendimentos que ndo estao

incluidos na &rea coberta pelo Fundo. A opg¢ao foi manter” (BRASIL, 2019i, p. 6).

18 Herton Ellery Aradjo e Camillo Bassi (Ipea) em 18/04/2017; Ricardo Paes de Barros (Insper) em 28/05/2019.
19 Daniel Arias Vazquez (Unifesp) em 04/04/2017; Nelson Cardoso Amaral (UFG) em18/04/2017.
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Seguindo a discussdo sobre recursos adicionais a politica de fundos de financiamento,
foi aventada, pelo Consed, a inclusdo dos impostos municipais na base de célculo do Fundeb,
proposta que foi defendida por alguns painelistas?®, a exemplo do representante do antigo
Ministério da Fazenda. O argumento apresentado era de que a inclusdo de impostos locais
aumentaria o poder equalizador do Fundeb e auxiliaria 0s municipios de pequeno porte que
passariam a perder menos recursos. O Estudo Técnico de Tanno favorece essa visdo. Para o
Consultor, com a inclusédo de impostos locais na composicao do Fundeb, seria promovida, quase
que idealmente, a equalizagdo no ambito de cada ente federativo. Contudo, “como consequéncia
haveria maior sacrificio contributivo de capitais e Municipios de grande porte, que possuem
maior potencial arrecadatorio de impostos proprios” (TANNO, 2017, p. 65).

Tal sugestdo foi criticada pelo Presidente da Undime, acompanhada pelo
posicionamento da CNM que defendeu a manutencdo da cesta tributaria de composicéo do
Fundo. O Todos Pela Educacdo também foi contrario a esse acréscimo por acreditar que seria
invidvel, do ponto de vista operacional, a mensuracdo desses tributos, o que poderia gerar
inseguranca contabil. Outros painelistas também afirmaram que a incorporacdo de imposto
municipal ndo representaria substancialmente um aumento de receitas. O impacto desses
recursos seria sentido somente nas capitais, por terem receita propria alta, e nem em todas as
capitais, como em algumas do nordeste.

A ndo inclusdo de impostos municipais, com a manutencdo da cesta tributaria nos
Fundos, foi defendida por mais participantes? e acatada pela Relatora da Comissdo Especial.
Ainda que a proposta de incluir impostos locais pudesse nivelar ainda o mais o financiamento
da educacdo entre os entes, isso demandaria um grande esforco politico de convencimento
diante da provavel resisténcia dos grandes municipios que se sentiriam prejudicados em
repassar parte expressiva da propria receita aos entes do respectivo estado com menor poder
arrecadatorio, resisténcias ja sinalizadas pelos representantes municipalistas durante as
audiéncias. Aliado a isso, havia os desafios operacionais a serem superados: existem municipios
que ndo possuem sistema eletrénico de arrecadacéo tributéria, o que poderia gerar morosidade
e falta de transparéncia na apuracdo das receitas e, com isso, dificultar a previsibilidade de
recursos direcionados ao Fundeb.

Outro ponto bastante debatido foi a possibilidade de verbas oriundas de royalties serem

fonte adicional de financiamento ao Novo Fundeb. Essa foi uma das novidades trazidas no texto

20 Herton Ellery Aradjo e Camillo Bassi (Ipea) em 18/04/2017.
21 Manoel Humberto Gonzaga Lima (Uncme) em 11/06/2019; Maria do Socorro Neri Medeiros de Souza (Prefeita,
FNP) em 18/06/2019.
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original da PEC n° 15/2015, em que receitas provenientes da participacdo no resultado ou da
compensacao financeira pela exploracdo de petrdleo e gas natural pudessem ser integradas aos
Fundos estaduais como recursos adicionais, na forma da lei de cada ente federativo.

Nota-se que A Lei n® 12.858, de 9 de setembro de 2013, ja determina aos governos
federal, estaduais e municipais o repasse de 75% das receitas obtidas pela compensacdo ao
poder publico com a producdo de petroleo para a educacdo publica, preferencialmente a
educacdo basica. Aprovada em um cenario otimista de recurso novo a educacdo e que
possibilitaria alcancar as metas estabelecidas no PNE, a Lei do pré-sal “trouxe a ideia de que
novos recursos ‘cairiam no caixa’ do Ministério da Educacdo, das secretarias estaduais ¢
municipais” (DUARTE et. al., 2017, p. 91).

No entanto, a judicializacdo?® por alguns dos estados produtores que questionaram a
partilha dos lucros com os estados ndo produtores inviabilizou a distribuicdo das receitas
advindas da exploracdo do pré-sal, o que frustrou as expectativas geradas de receita nova.
Assim, em que pese haver previsao legal, a autora da PEC buscou atribuir maior protecéo a esse
dispositivo, concedendo status constitucional para que houvesse garantia de previsdo da
destinacao desses recursos a educacao.

A Agéncia Nacional de Petroleo — ANP, responsavel por promover a regulacdo, a
contratacdo e a fiscalizagdo das atividades econdémicas relacionadas a industria do petroleo, foi
convidada para expor dados sobre a arrecadacdo. A previsdo, segundo 0 representante da
Agéncia, era do recebimento em torno de 60 bilhdes de reais dentre 2019 a 2023, dos quais 47
bilhGes seriam destinados a educacdo. Ainda que o cenario fosse positivo em termos de
arrecadacdo, a ANP alertou que o recurso de royalties e participacdes especiais € um valor
incerto, pois depende da producdo, sofre variagdes do cdmbio e do prego do barril de petréleo,
além de estar suscetivel a eventos imprevisiveis, como eventual paralizacdo na producao
provocada por acidente na refinaria.

A redacéo inicial trouxe a possibilidade de os entes utilizarem esses recursos adicionais
de forma opcional. O Todos Pela Educacéo, entdo, defendeu a alteracdo desse dispositivo para
gue houvesse a obrigatoriedade da destinacdo dessa receita ao Fundeb e ndo como uma
discricionariedade dos entes federados. Ponto esse que foi acatado pela Comissdo: todas as
minutas de substitutivo determinavam que as receitas de royalties fossem integradas aos Fundos

estaduais, na forma da lei de cada ente federativo.

22 A Acdo Direta de Inconstitucionalidade n° 4917 (ADIN n° 4917) suspendeu dispositivos que previam novas
regras para distribuicdo dos royalties do petrdleo.
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Outras entidades foram favoraveis a essa mudanca, como o Consed e a CNM. A
Campanha Nacional pelo Direito a Educacéo e a Undime propuseram o estabelecimento de
prazo para que os entes regulamentassem, até o ano de 2022, esse dispositivo. O receio desses
atores sociais era de que, sem o prazo, haveria o risco de acentuar mais ainda as disparidades
inter e intraestaduais ao invés de corrigi-las, na medida em que o tempo de regulamentacao nos
estados e municipios seria diferente: os entes que normatizassem sem mora ja passariam a
receber esses recursos, enquanto os que regulamentassem a posteriori demorariam a contar com
essa receita adicional. Para a CNTE, a regulamentacdo ndo deveria ficar a cargo dos entes,
defendendo uma normatizacdo nacional, dado que os estados e municipios possuem situaces
bem diferentes em termos de participacgao nesse tipo de receita, de modo que a determinacéo de
um percentual por lei federal poderia amenizar essa questéo.

No decorrer das audiéncias, foi manifestada apreensdo quanto a utilizacdo dessa fonte
em um Fundo que passaria a ser permanente. Apesar de haver expectativa positiva de aumento
de receitas oriundas da exploracdo de petroleo e gas natural, foi ressaltada a natureza volatil e
as incertezas inerentes a esse tipo de atividade, ndo sendo segura para custear despesas
obrigatdrias, especialmente as de pessoal, uma vez que o Fundeb financia o pagamento dos
profissionais do magistério. Esse foi o posicionamento dos representantes do Ministério da
Fazenda que sugeriram a realizagdo de mais estudos que estimassem a previsibilidade e
sustentabilidade desses recursos a longo prazo.

O Consultor Claudio Tanno, na audiéncia em que foi convidado para tratar do Estudo
Técnico n°® 24/2017, afirmou que essas receitas nao estariam ainda aptas para serem transferidas
aos entes por questdes arrecadatorias e por questdes de hipoteses legais da transferéncia.

A nebulosidade quanto a seguranca ou ndo da fonte advinda dos royalties e o receio
desse impasse repercutir na votacdo do texto da PEC provocaram mudancas de
posicionamentos. O Consed, por exemplo, em 04 de junho de 2019, defendeu a incluséo.
Poucos meses depois, em 22 de outubro, o Vice-Presidente do Consed solicitou a supressao
dessa parte no texto legislativo por considerar a matéria complexa com impacto diferenciado
entre 0s entes, 0 que poderia gerar posicionamentos opostos e, por consequéncia, dificultar a
aprovacdo do Novo Fundeb. Da mesma forma, o Todos Pela Educagéo, antes defensor dessa
fonte financeira, encaminhou Oficio a Comissdo, em 02 de junho de 2020, solicitando a
exclusdo da vinculagao constitucional de royalties para a Educagéo.

Dada a proximidade do encerramento do Fundeb e da inseguranga em torno do assunto,
a disposicdo que previa a insercdo de recursos provenientes de royalties foi suprimida no texto
final da PEC.
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A busca pela inclusdo de novas receitas orcamentarias para compor o Fundeb
impulsionou em um movimento de apresentacdo de mais propostas pelos expositores. A CNTE
indicou como sugestdo de fonte os recursos provenientes de compensacao em virtude da perda
de arrecadacdo decorrente de desoneracdo. Na audiéncia de 24 de abril de 2018, o Presidente
da Revista de Financiamento da Educacdo — Fineduca afirmou, com base em dados da
Instituicdo Fiscal Independente, que o governo federal deixou de arrecadar em 2017, na forma
de anistia e isencdo fiscal, cerca de 4,8% do PIB. O Conselheiro do Tribunal de Contas do Rio
Grande do Sul, Cezar Miola, relatou, segundo estudos do Tribunal de Contas da Unido — TCU,
que as renuncias no &mbito federal atingiram 280 bilhdes de reais em 2018, montante acima da
soma de investimentos realizados na educacdo (95 bilhdes de reais) e na satde (108 bilhdes de
reais), € que a estimativa de incentivos fiscais para 2019 girava em torno de 370 bilhdes de
reais.

Essa proposta foi recepcionada pela Comissdo Especial e foi incluida em todas as
minutas de substitutivo. No entanto, a temética suscitou indagacdes. O Consed, em 29 de maio
de 2018, ressaltou a importancia de se discutir sobre as perdas de recursos financeiros
decorrentes de desoneracdes e de como criar mecanismos para, de alguma forma, reaver esses
valores. Mas alertou a Comissdo quanto a necessidade de trazer maior clareza no texto do
substitutivo dado que ele dava margem a interpretacdes diversas e complexas, dando a sugestéo
de que o assunto fosse tratado em uma discusséo infraconstitucional. A Comisséo, entéo,
decidiu pela supressao desse ponto.

A escolha de uma nova fonte de financiamento para a educacéo basica, sustentavel e de
arrecadacdo prépria dos entes subnacionais, mostrou-se uma tarefa ardua. Para se discutir a
tematica, faz-se necessario ter um olhar sobre a forma de organizagdo tributaria brasileira.
Atualmente, boa parte da arrecadacao decorre de impostos incidentes no valor do consumo,
tornando a tributacdo majoritariamente regressiva. Isso significa que as classes de menor renda
s8o as que mais contribuem.

A busca por uma reforma tributaria que incida mais em propriedade e renda
(progressiva), ao invés de consumo (regressiva), cujo ensaio ja perdura por um tempo, também
é objeto de propostas no ambito legislativo. Na Camara Federal, tramita a PEC n° 45, de 2019,
que propde simplificar o sistema tributario por meio da unificagdo de cinco tributos (Programa
de Integracdo Social — PIS, Contribuicdo para Financiamento da Seguridade Social — Cofins,
Imposto sobre Produtos Industrializados — IPI, Imposto Sobre Servigo — ISS e ICMS) em um

unico imposto, o Imposto sobre Bens e Servicos — IBS.
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A apresentacdo dessa proposta de emenda a Constituicdo acionou um alerta sobre o
futuro da politica de fundos de financiamento. O ICMS, imposto estadual em que parcela é
direcionada aos respectivos municipios, corresponde a cerca de 60% da quantia total do Fundeb.
E o tributo que possui mais peso na composicdo dos Fundos e constitui-se na principal fonte
agregada de financiamento dos municipios. Assim, na hipdtese de os impostos que estdo na
cesta do Fundeb deixarem de existir, necessariamente haveria impactos no montante dos
Fundos.

Foi com essa preocupacao que o Deputado Bacelar (PODEZ-BA) apresentou a Sugestao
n° 03 para que, em caso de extin¢do de impostos que compdem a cesta do Novo Fundeb ou sua
substituicdo por novos tributos, ou ainda a alteracdo das aliquotas ou fatos geradores, fosse
preservado o valor real da quantia de recursos ja praticado na educacdo basica. A intengdo era
proteger o financiamento direcionado ao MDE diante de uma reforma tributaria.

O Consed, por meio da Nota Técnica n® 7/2019, intitulada “Um Fundeb melhor para
todo o Brasil: permanente, mais equitativo ¢ com maior participagdo da Unido”, reforcou a
importancia de se estabelecer no texto constitucional garantias para que uma eventual alteracéo
do sistema tributario nacional ndo gerasse prejuizos ao Novo Fundeb. Nesse mesmo sentido se
posicionou o Todos Pela Educacdo, na audiéncia de 22 de outubro de 2019, estando favoravel
a protecdo dos Fundos diante de eventuais mudancas decorrentes da reforma tributéria.

A Comissdo Especial, diante desses alertas, acatou a sugestdo proposta pelo
parlamentar, de modo que o texto final da PEC passou a garantir que os recursos vinculados a
educacdo continuardo equivalentes ao resultante da aplicacdo dos atuais percentuais praticados
(18% pela Unido e 25% pelos entes subnacionais) caso haja alguma alteracdo na estrutura
tributéria.

A analise dessa temaética demonstra que multiplos atores participaram das discussdes e
apresentaram 0s respectivos projetos, ainda que esses nao fossem contemplados na
integralidade pelos tomadores de decisdo. Para Cesario (2016) e Resende (2022), o sistema de
comissdes no ambito do legislativo séo espagcos importantes para as atividades de pressao, sao

arenas de atuacdo relevantes para que os atores sociais exercam influéncia.

Como parte do mesmo ambiente politico, grupos de interesse possuem relagdes de
cooperacdo ou competicdo entre si. Formam, assim, uma ampla rede que liga desde
0s movimentos locais até as organizacGes nacionais que funcionam como ponta de
lanca de interlocugdo com autoridades politicas, ou mesmo 6rgdos internacionais
(CESARIO, 2016, p. 109).

2 Partido Podemos.
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Dessa forma, uma politica publica ndo se constitui como um ato isolado, é moldada pelo
conjunto de mobilizagdes e reinvindicagdes dos grupos de pressao: “as politicas estatais podem
ser classificadas como ‘nés’ do processo social, na medida em que refletem as diversas
interacdes (inclusive disputas) entre os atores sociais” (SERAFIM; DIAS, 2012, p. 125).

Em que pese ter havido um esforco dos expositores para encontrar novas fontes de
financiamento, com apresentacdo de variadas propostas, o texto final da PEC nédo trouxe
mudancas quanto a composicao financeira dos Fundos e ao percentual da subvinculagédo. Assim,
evidencia-se a complexidade do assunto, dada a necessidade de se voltar o olhar para a forma
organizativa do sistema tributario brasileiro, aliado a existéncia de posicionamentos néao
consensuais entre 0s atores que possuem concepcdes distintas sobre a tematica do
financiamento da educacao.

Durante a construcdo de uma politica puablica, alguns posicionamentos podem ser
modificados ao longo desse processo, ndo necessariamente por mudanca de entendimento, mas
para que a matéria ndo fique travada a ponto de impedir a criacao da politica. 1sso ocorre porque
a formulagio da politica plblica ndo é estatica. E um processo dinamico, sofre influéncias
externas como ambiente politico e econdmico desfavoravel a aprovagdo, ainda mais quando o
assunto é passivel de questionamentos técnicos e juridicos que podem impedir a continuidade
da proposta.

Um exemplo foi a mudanca de posicionamento do Consed quanto a incluséo de recursos
provenientes de royalties: inicialmente sendo favoravel e posteriormente solicitando a retirada
do assunto na PEC, para que as divergéncias ndo pudessem ser causa para ndo aprovacdo do
novo Fundo.

Relevante ressaltar também a proposta de incluir receitas advindas de compensagfes em
virtude de desoneracdo tributaria. Ainda que a redacédo das minutas de substitutivos ndo pudesse
estar elucidativa quanto a forma de retorno desses recursos aos cofres publicos, é preciso
amadurecer a discussdo e insistir para que ela ndo saia da pauta legislativa. VVarios caminhos
sdo encontrados pela iniciativa privada para obter uma parcela, cada vez crescente, de recursos
publicos que deveriam ser revestidos a sociedade, a exemplo da subtracdo de receitas com a
desoneracdo fiscal. A isencdo tributaria ser de tal valor a ponto de ultrapassar os gastos
realizados com educacdo e saude demonstram a quais interesses o Estado atende: a do
empresariado em detrimento do investimento em servigos publicos.

Outrossim, € necessario estar vigilante diante da discussdo sobre a reforma tributaria. O

Estado precisa investir em uma reforma que inverta a matriz tributaria existente, de regressiva
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para progressiva, ampliando as aliquotas dos impostos patrimoniais subvalorizados e
regulamentando o Imposto sobre Grandes Fortunas — IGF, ja prevista na Carta Magna, que
poderiam se constituir em fonte extra para a educacao publica e outras politicas sociais. A
protecao dos recursos vinculados a MDE foi um importante passo, mas ha espaco para colocar
em pratica mais a¢des que salvaguardem os recursos a educacao publica.

Como consolidagéo dos posicionamentos dos atores sociais sobre as fontes financeiras
para composicdo do Fundeb e o0 momento em que eles exerceram ou nao influéncia no texto

legislativo, 0 Quadro 52* apresenta tais informagoes:

Quadro 5 — Propostas sobre as fontes de financiamento do Novo Fundeb

FONTES DE FINANCIAMENTO
Todos 0s Inclusédo de Inclusdo | Recursos de Protecdo a
recursos do impostos de Desoneracéo reforma
MDE ao municipais royalties fiscal tributéria
Fundeb
Consed |  ------- Favoravel Favoravel Favoravel Favoravel
Contréario
Undime |  ------- Contrario Favoravel | - | —mmmee
CNM | - Contrario Favoravel |  -----—-- | -
CNTE | - | e Favoravel Favoravel Favoravel®®
Campanha | - | = —me- Favoravel | Favoravel® | — -
Todos | — ------- Contréario Favoravel |  ------- Favoravel
Contréario
PEC Néo Nao Sim Nao Nao
original
1° Néo Nao Sim Sim Nao
substitutivo
20 Nao Nao Sim Sim Nao
substitutivo
30 Nao Nao Sim Sim Sim
substitutivo
40 Nao Né&o Sim Sim Sim
substitutivo
PEC Nao Néao Nao Nao Sim
aprovada

Fonte: elaborado pela autora, com base nas audiéncias publicas e documentos publicados pelos atores sociais.

24 Os posicionamentos ndo identificados serdo retratados com tracos horizontais nos Quadros dispostos neste

trabalho.

% Documento “Carta Aberta: em defesa do Novo Fundeb permanente”.
26 Documento “Analise e Proposi¢des de Aprimoramento da Minuta de Projeto Substitutivo a PEC 15-A/2015”.
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Sem uma nova fonte adicional para a composi¢ao do Novo Fundeb, outro recurso passou
a ser alvo de intensas discussbes para ampliar o financiamento da educacdo bésica: a

complementacdo da Unido aos Fundos, tema a ser abordado a seguir.

5.2 COMPLEMENTACAO DA UNIAO

Um dos temas mais discutidos e que suscitou muita divergéncia de posicionamentos, a
complementacdo da Unido possui o papel de equalizar o financiamento da educacgéo basica, de
modo a socorrer os fundos estaduais com menores valores de gasto por aluno e, com isso,
diminuir a diferenca do que é aplicado na educacdo bésica entre os estados.

Alvo de emendas, sugestdes e defesas de percentuais diversos durante a tramitacéo,
inicialmente a PEC repetiu o percentual minimo, que se tornou maximo durante a vigéncia do
primeiro Fundeb, de 10%. Até a apresentacdo da 1* minuta de substitutivo, todos o0s
participantes das audiéncias publicas, a exce¢do do representante do Insper?’, defenderam uma
maior complementacdo da Unido. Alguns atores sociais, em um primeiro momento, até
sugeriram percentuais, como a CNTE, de 20%, e a Campanha, de 50%.

O destaque para um maior protagonismo da Unido decorre, sobretudo, pela desigual
capacidade de financiamento dos entes federados que, além de estarem esgotados
financeiramente, sdo os responsaveis em executar as politicas publicas na educacao béasica. A
I6gica, hoje e historicamente, sempre esteve invertida: a Unido € o ente que mais arrecada
tributos e o que menos aplica recurso na educacdo, enquanto 0s entes subnacionais,
principalmente os municipios, sdo desfavorecidos no recolhimento e sdo 0s que mais possuem
responsabilidade na oferta da educacgéo. Esse foi um dos argumentos mais utilizado pelos atores
sociais, convergindo entendimentos pelo menos nesse aspecto.

Além disso, os recursos federais repassados aos Fundos estaduais ndo sdo afetados pela
emenda de teto de gasto, 0 que mostrou a possibilidade concreta do ente central ampliar o
montante subvencionado aos Fundos. Diante das limitagdes impostas pelo teto de gasto, a
complementacdo via recursos federais seria uma alternativa para ampliar o investimento na
educacdo bésica e a Unido exerceria com efetividade a funcéo redistributiva e supletiva como
determina a Constituicdo Federal.

A partir da apresentacdo da 1* minuta de substitutivo, que triplicou a complementacao

do ente central, passando a ser de 30%, com aumento gradativo até atingir a totalidade em 10

27 Naércio Menezes Filho, em 22/08/2017.



98

anos, o aparente cenério de consenso foi alterado e as audiéncias tornaram-se uma arena de
disputas entre os participantes, que apresentavam percentuais extremos, variando entre 15% a
50%. E foi nesse ambiente de controvérsias que foi possivel identificar a disputa de dois
projetos politicos distintos: os que defendiam que os problemas educacionais ndo decorriam da
escassez de recursos e sim da falta de uma boa gestdo das receitas atualmente disponiveis, e 0s
que destacavam a necessidade de maior aporte financeiro para a educacéo, aliado a concepcao
de que € preciso ter em vista o valor necessario para se alcancar um padrao minimo de qualidade
no ensino e Nao o que se tem em caixa.

O grupo que se alinhava a tese de que os recursos educacionais ndo estavam sendo
aplicados com base nos principios da eficiéncia, eficacia e efetividade e que, portanto, era
imprescindivel o aprimoramento da gestdo financeira, utilizaram varios argumentos para
sustentar esse posicionamento. Dentre eles, o de que ndo havia evidéncias de forte relacdo entre
0 volume de recursos despendidos e a melhora nos resultados de aprendizagem. Outro ponto
trazido foi o cenério de recessdo econdmica vivenciado desde 2014 e que as propostas de
aumento de recursos federais precisariam considerar a grave situacdo fiscal do pais. Outrossim,
como a dindmica demogréafica brasileira apresenta tendéncia de queda devido ao declinio de
natalidade, argumentaram que haveria uma reducdo na populagdo em idade escolar, o que, por
consequéncia, geraria um aumento no valor per capita gasto na educacdo bésica.

Representantes do entdo Ministério da Fazenda e do Ministério do Planejamento,
Desenvolvimento e Gestdo, na audiéncia realizada em 12 de junho de 2018, apresentaram 0s
citados dbices a majoracdo da complementacdo da Unido: crise econémica, transicao
demografica levaria a uma maior disponibilizacdo de recursos, mais receitas ndo significa
necessariamente melhora de resultados educacionais e necessidade de eficiéncia alocativa
financeira.

Sobre esses dois Ultimos pontos, informaram que, mesmo com um maior aporte de
receitas, a proficiéncia média em portugués e matematica no indice de Desenvolvimento da
Educacdo Bésica — Ideb apresentou estagnacdo ou leve declinio nas séries finais do ensino
fundamental e no ensino médio desde 2007. Com o slogan “Gastar mais ou melhor?”, os
representantes do governo federal reiteraram que a efetividade das politicas educacionais nao
tem ocorrido com o0 aumento dos recursos e sim com o aprimoramento da gestdo do gasto. Para
dar sustentacdo a essa afirmativa, apresentaram como exemplo o estado do Ceara que, mesmo
apresentando um montante baixo de desembolso na educacéo, conseguiu elevar o resultado do
Ideb, estando abaixo somente de SP, SC, PR e MG, gracas a politica de cria¢do de incentivos

as redes de ensino com melhores desempenho.
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A cartilha apresentada pelo representante do Ministério do Planejamento, entdo,
defendia a adogdo de mecanismos para o aperfeicoamento da gestdo por meio de incentivos
financeiros aos gestores de acordo com a performance educacional apresentada, além de um
robusto sistema para profissionalizacdo da gestdo e de incentivos para adesdo das melhores
praticas, pontos bem alinhados com os ideais do novo gerencialismo publico. Vale mencionar
as falas dos servidores do Ministério da Fazenda e do Ministério do Planejamento,

respectivamente:

E a pergunta que fica é: esse aumento significativo, expressivo, de despesa implicou
melhores resultados na educacdo? Esta é a pergunta que fica: mais dinheiro implica
mais resultado? Vai ajudar alguma coisa colocar mais dinheiro, se noés continuarmos
com as mesmas praticas educacionais e de gestdo? N&o nos parece que é 0 caso.
Parece-nos que ndo é uma boa op¢do colocar mais dinheiro num modelo que ndo esta
se mostrando capaz de apresentar boa gestédo (BRASIL, 2018f, p. 2).

N&o adianta buscarmos alternativas que, de certa forma, impliquem desequilibrio
fiscal, aumento de inflacdo, arrecadacdo de imposto inflacionario, aumento da
desigualdade, reducdo da renda real, socializando a crise com a sociedade, para
aumentar recursos, cuja manutencdo ndo serd sustentavel com o passar do tempo.
Entdo, é fundamental que o novo FUNDEB seja pensado dentro dessa equagéo de
equilibrio fiscal, de responsabilidade fiscal. O fato é que o FUNDERB, ainda que esteja
fora do teto, é uma despesa que afeta diretamente o resultado primario da Unido.
Quanto mais n6s criarmos despesas nesse sentido, mais longe estard 0 momento em
que nds alcancaremos o tdo desejado equilibrio fiscal, que faz com que se tenha uma
ancora forte, para que a economia finalmente possa alcancar um crescimento mais
proximo do seu crescimento potencial (BRASIL, 2018f, p. 13).

O Todos Pela Educagdo, marcando presenca na primeira audiéncia publica pos
apresentacdo do 1° substitutivo, questionou o percentual de 30%, indagando as possiveis fontes
para 0s recursos adicionais e se foram realizados estudos técnicos robustos para justificar a
escolha desse valor. No documento “O Fundeb pode e deve melhorar”, a instituigdo assim

declara:

A proposicdo do Substitutivo, entretanto, mostra-se se fragil, uma vez que nao esta
acompanhada de previsdo de fonte de recursos para a destinagdo de R$ 27,2 bilhdes
adicionais ao Fundeb nem de evidéncias justificando o valor que se propde de
aumento na complementacdo. E fundamental que se desenvolvam estudos robustos
no sentido de completar essas lacunas argumentativas, o que sem ddvida facilitara a
criacdo de um consenso a respeito da PEC do Fundeb no Congresso, no Executivo
Federal e na sociedade civil (TPE, 2018, n.p.).

Com a apresentacao da segunda minuta de substitutivo e a manutencdo do percentual de
30% no texto, o Ministério da Educacéo, decorridos dois anos e meio de debates e ausente até

entdo, resolveu dar “as caras”, propondo um diminuto aumento de 15%, iniciando com 10% no
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primeiro ano de vigéncia do Novo Fundeb e ampliando um ponto percentual por ano até
alcancar a totalidade em 5 anos, 0 que, para o Presidente da Comissdo Especial, “ja foi um
avanco porque a posicao inicial do Governo era de nao constitucionalizar o fundo e a segunda
era de ndo haver um ponto percentual de aumento na complementag¢dao” (BRASIL, 2019h, p.
11).

O Ministro Abraham Weintraub participou da audiéncia realizada em 25 de junho de
2019 e pontuou que, apds alinhamento com o Ministro da Economia, a Pasta chegou ao
percentual de 15% com a justificativa de que havia um compromisso a ser seguido com 0s
limites da Lei de Responsabilizacdo Fiscal — LRF e que existiam outras areas, além da educacédo
bésica, como o ensino superior e a educacdo técnica, que também necessitavam de atencédo. E
focou no discurso de que o gestor precisa elevar o desempenho educacional por meio de
incentivos a melhoria dos indicadores de qualidade na educacéo.

E mister observar que o Todos Pela Educacio, até a apresentacdo da proposta do
governo federal pelo percentual de 15%, nédo tinha sugerido um patamar para a complementacéo
da Unido. No entanto, apds o envio da proposta do MEC a Comissdo Especial, a instituicdo
passou a defender o aumento sustentavel de recursos federais no montante de 15%.

O TPE também reiterou que

A evidéncia internacional aponta de maneira inequivoca — inequivoca, ha muita
evidéncia ja nesse sentido — que, até um certo patamar de gastos, ha uma correlagéo
positiva e significativa entre mais dinheiro e melhores resultados. Repito: até um certo
patamar. Depois desse patamar, mais dinheiro ndo necessariamente retorna em
resultados educacionais (BRASIL, 2019d, p. 6).

A entidade, nessa mesma audiéncia, sugeriu que eventuais aportes adicionais ao
montante de 15% fossem incorporados como indutores de resultados. Posteriormente e para dar
sustentacdo ao argumento de que o aumento de recurso promove melhora nos indices
educacionais até certo nivel, o Todos Pela Educacao apresentou a Nota Técnica “Analise da
relagdo entre investimento por aluno e qualidade do ensino”. A institui¢do realizou analises
utilizando resultados do Ideb dos anos iniciais do ensino fundamental e os recursos totais
utilizados na educacdo bésica no ano de 2015. A conclusdo do estudo aponta que ha forte
correlacdo entre o que é investido na educacéo e os resultados do Ideb até o valor de R$ 4.300
por aluno/ ano e que ocorre uma estabilizacdo nos indices educacionais quando se aplica
investimento acima de R$ 4.300. “Essa constatagdo apoia 0 entendimento de que o nivel de
investimento por aluno ndo é um condicionante total da qualidade de ensino, sendo a eficiéncia

no uso dos recursos também uma variavel de explicagdo da qualidade” (TPE, 2019, n.p).
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A CNM desde o inicio das discussdes ressaltou que a complementagdo da Unido deveria
ser vidvel e gradativa e frisou a necessidade de haver mais dados e simulagdes para justificar a
ampliagdo para 30%, expressando “uma preocupacdo muito grande com a realizagdo de coisas
cumpriveis [...] € melhor termos o pé no chdo e colocarmos coisas cumpriveis” (BRASIL,
2018e, p. 14). Com o questionamento “qual ¢ a origem dos recursos para o aumento da
complementacdo da Unido? Nés queremos que seja dito de onde vai sair esse dinheiro, como
vamos contar com esse dinheiro” (BRASIL, 2018e, p. 15), a confederacdo dos municipios, da
mesma forma que o Todos Pela Educacgéo, passou a defender o percentual apresentado pelo
governo federal, de 15%.

Com a propositura da PEC n°® 65/2019 no Senado Federal tratando do mesmo objeto,
tornar o Fundeb permanente, a Professora Dorinha e o Senador Flavio Arns, Relator da citada
PEC no Senado, além dos consultores de ambas as Casas legislativas, passaram a fazer reunides
técnicas em conjunto para aproximacao das propostas com o objetivo de construir consensos e
n&o ter resisténcia para aprovacdo da PEC, independentemente se fosse a do Senado Federal ou
a da Camara dos Deputados. Assim, em setembro de 2019, a Professora Dorinha apresentou o
terceiro substitutivo, ampliando mais ainda o percentual da complementacéo, chegando a 40%,
mesmo percentual trazido na PEC do Senado Federal.

Segundo o Estudo Técnico de Tanno, o percentual de 40% permitiria contemplar os
fundos de todos os estados e do DF e seria suficiente para cumprir ao menos 3 metas do PNE:
atender 50% da educacdo infantil (meta 1), alfabetizar todas as criancas até os 8 anos de idade
(meta 5) e equiparar o rendimento médio do magistério com o dos demais profissionais de
escolaridade equivalente (meta 17).

Em 22 de outubro de 2019, a Presidenta do Todos Pela Educacéo, Priscila Fonseca da
Cruz, refor¢cou mais uma vez que a inducdo de qualidade na educacdo requer a adocao de boas

praticas na gestdo educacional para haver avangos nos resultados de aprendizagem:

a gente precisa melhorar a alocacdo, a implementacéo, a melhoria constante dessas
politicas, melhorias constantes na educagao, 0 investimento importa mas o que mais
explica é a gestdo, é como vocé aplica esse dinheiro [...] O que estamos vivendo no
Mato Grosso do Sul, em Pernambuco e no Ceard é fruto de qué? De melhorias
constantes na gestdo. O investimento importa, mas o que mais explica o
desenvolvimento é a gestdo, ¢ como se aplica o dinheiro.” (BRASIL, 2019k, p. 10).

Por outro lado, o grupo que defendia o projeto politico que consistia no aumento

expressivo de recursos federais também se articulou na luta de suas propostas. E possivel
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enquadrar nesse grupo a Undime, o Consed, a CNTE e a Campanha Nacional pelo Direito a
Educacéo.

Desde a realizacdo das primeiras audiéncias publicas, a Campanha argumentou pelo
aumento progressivo da cota federal para 50% a fim de que a complementacdo passasse a
contemplar todos os estados e para se alcancar o valor necessario a implantacéo do Custo Aluno
Qualidade, bandeira defendida pela Campanha desde 2002.

O CNTE fez coro a Campanha ao defender a majoragéo da cota da Unido em funcgéo do
CAQ. A Undime, por sua vez, reforcou a importancia dos recursos da Unido para garantir o
cumprimento do piso salarial nacional do magistério. VVale mencionar a fala desses participantes
nas audiéncias publicas realizadas ainda durante o ano de 2017, a seguir transcritas na seguinte

ordem: Undime, Campanha Nacional pelo Direito a Educacdo, Consed e CNTE:

Como limitacBes da PEC — aliés, Deputada, a gente parabeniza V.Exa. pela iniciativa
—, a gente coloca que ele reproduz o equivoco do FUNDEF e do FUNDEB, ao focar
na distribuicdo de recursos que existem, e ndo nas necessidades das redes de ensino.
[...] Outra limitagdo da PEC é que ela ndo enfrenta o maior problema de financiamento
da educacdo publica e reproduz a falta de equidade, como eu ja falei, porque ela trata
dessa questdo dos fundos, permanecendo a Unido s6 com uma complementacdo
supletiva, muito timida, limitada a esses 10%. (BRASIL, 2017a, p. 17-18).

E importante ressaltar, como conclusdo, que ndo é s6 desejavel, mas também
obrigatdria a participagcdo da Unido em relacdo a educacdo basica, na sua funcdo
redistributiva e supletiva e, mais do que isso, é obrigatdrio que se garantam as
condicBes de ensino e aprendizagem aos estudantes brasileiros (BRASIL, 2017c, p.
9).

Hoje, o que nds temos é uma definicdo meramente contabil, meramente matematica,
que considera os recursos que estdo disponiveis, mas ndo considera as necessidades,
as demandas, ndo considera o patamar minimo que deve existir na relacdo
custo/qualidade (BRASIL, 2017b, p. 6).

Portanto, para se garantir os investimentos na educacdo que dialogam com o0s
objetivos da Constituicdo e do Plano Nacional de Educacgéo, a Unido precisa, sem
duvida, aportar mais recursos no FUNDEB (BRASIL, 2017b, p. 13).

Com a proposicéo legislativa de 30%, a Campanha Nacional pelo Direito & Educagéo e
a CNTE continuaram defendendo a ampliacdo gradativa de 50%, agora seguidos pela Undime.
O Presidente da Undime refor¢ou novamente que o foco das discussdes deveria recair sobre o
montante minimo necessario para se ofertar educacao publica de qualidade e ndo no que se tem
disponivel e que a eficiéncia da gestdo do recurso € dever intrinseco do gestor publico. A

Undime assim se manifestou:

Ana Valeska e a Deputada Raquel colocaram essa questdo da boa gestdo dos recursos
publicos. 1sso ndés nunca podemos perder de vista. Isso é questdo de principio. O
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recurso publico tem que ser bem gerenciado, ndo s6 o da educacdo, mas toda e
qualquer forma de recurso publico. Esses exemplos de malversagdo de recursos
publicos nao podem ser utilizados, seja na area da educacéo, seja na area da salde,
seja em qualquer outra area, como uma desculpa para que ndo se facam o0s
investimentos necessarios (BRASIL, 2018e, p. 43).

O Consed, por seu turno, defendeu que a majoracdo para 30% deveria ser maior, no
patamar de 40%, para alcangar um maior equilibrio nos investimentos feitos na educagdo bésica
quando comparado ao que é repassado para 0 ensino superior.

Ap0s a apresentacao do terceiro substitutivo com a proposta de 40% para se igualar ao
percentual trazido na PEC n° 65/2019 do Senado, a Campanha Nacional pelo Direito a
Educacéo, o Consed e a Undime passaram a defender a complementacéo de 40%.

Convém destacar que a Campanha, a CNTE, a Undime e o Consed colaboraram na
construcdo do texto da PEC n° 65/2019, protocolada por todos os partidos com representacao
no Senado, a pedido do Forum de Governadores. Fruto de mobilizacdo desses atores, a PEC n°
65/2019 representa o esforco que eles empreenderam para sensibilizar também os senadores
quanto a aprovacao da matéria. Inclusive, a propositura de PEC em ambas Casas Legislativas
sobre 0 mesmo objeto e com caracteristicas semelhantes é algo raro de acontecer, a exemplo do
que ocorreu na proposta da LDB p6s promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 na Camara
dos Deputados (Projeto de Lei n® 101/1993) e no Senado Federal (Projeto de Lei n® 67/1992).

Nas palavras do Coordenador-Geral da Campanha, “Essa ndo é uma alianga simples;
ela é, inclusive, inédita” (BRASIL, 2019x, p. 8). Alias, o Consed e a Undime até redigiram em
conjunto a “Nota Técnica Consed/ Undime: em defesa do Fundeb”, cenéario bem diferente de
guando da formulacdo do primeiro Fundeb, em que as instituicbes apresentaram
posicionamentos mais antagénicos. A formacao de uma alianga entre o Consed e a Undime foi
comentada pelo Vice-Presidente do Consed na audiéncia publica realizada em 04 de junho de
2019:

0 CONSED vai caminhar junto com a UNDIME. N6s vamos construir essa unido em
torno do FUNDEB agora mais do que nunca. Isso tem a ver com o que fizemos para
a construcdo dos curriculos da educacdo infantil nos Estados brasileiros. 1sso nos fez
mais préximos e mais convergentes (BRASIL, 2019f, p. 15).

Para a CNTE, a construgdo da PEC deveria ter como referéncia o PNE e o CAQ,
ressaltou a importancia da instituicdo do piso salarial nacional para o conjunto de profissionais
da educacéo béasica e que, por esses motivos, a complementacdo da Unido deveria ser em torno

de 40% a 50%. A entidade também criticou a proposta de 15%:



104

N&o acreditamos que saindo de 10% para 15% vamos ter avanco substancial. Ndo
vamos! A Deputada ja trouxe um dado comparativo. Quem € contra o investimento
em educacdo diz que o problema ndo é de falta de recursos, mas de ma gestdo. No
entanto, a Deputada lembrou bem que, quando se compara o Brasil com outros paises
com potencial econdmico menor do que 0 nosso, vemos que o investimento por aluno
l4 ¢ maior. Entdo, ha algo muito errado aqui. Pelo tamanho que nos temos, pela
quantidade de recursos que nés produzimos, nao ha, de fato, prioridade em se garantir
o direito a educacdo, que esta estabelecido na Constituicdo Federal como direito
permanente dos nossos estudantes [...] Entendo que a Deputada Professora Dorinha,
como Parlamentar e com o objetivo de alcancar a aprovacdo do documento, vai
também trabalhar dentro da realidade existente, mas é importante que afirmemos aqui
que essa realidade existente é pouco para atender um direito, uma demanda social.
Temos de ter essa clareza. Se quisermos de fato atender, temos de avancar mais.
(BRASIL, 2018c, p. 23-24).

Contudo, a proposic¢éo legislativa da cota federal para 40% provocou reacao dos lideres
partidarios e do governo federal. Em outubro de 2019, durante um evento promovido pelo
Todos pela Educacédo e Itau BBA sobre a relacdo entre produtividade e educacdo, o entdo
Presidente da Camara dos Deputados, Rodrigo Maia (DEM-RJ), criticou publicamente o
percentual proposto, afirmando “Que a gente va para dentro da comissdo do Fundeb e diga
[que] ou esse debate vai ser para 0 mundo real ou a gente trava tudo e vamos ver 0 que acontece
0 ano que vem, que ¢ o pior dos mundos” (PINHO, 2019, n.p.).

Em momento anterior, 0 Ministro da Economia, em entrevista concedida ao Jornal
Estaddo em margo de 2019, informou que o governo estava articulando a tramitagcdo de uma
PEC que desse fim as despesas obrigatorias e as vinculacdes or¢camentarias constitucionais, o
que incluia a educacdo e definitivamente representaria uma ameaca a existéncia do proprio
Fundeb, com a justificativa que tal proposta daria aos politicos total controle sobre os
or¢amentos dos entes. Segundo Paulo Guedes, seriam “os representantes do povo reassumindo
o controle orcamentario. E a desvinculacdo, a desindexacdo, a desobrigacio e a
descentralizagdo dos recursos das receitas e das despesas”. Quando questionado se queria
acabar com todas as despesas obrigatorias, o Ministro disse “Claro. A desvinculagdo eu quero
total” (FERNANDES; FUCS; AGOSTINI, 2019, n.p.).

A proposicdo perdeu forca diante da articulacdo e resisténcia de diversos setores da
sociedade civil. O Ministro da Economia, diante disso, alterou a proposta, admitindo a
continuidade da vinculagdo orcamentaria a educacao, mas agora atrelada também ao orcamento
da satde. Em novembro de 2019, Paulo Guedes apresentou a PEC n° 188/2019, a qual ficou
conhecida como a PEC do pacto federativo.

A proposta de unificar a verba constitucional da educagdo e da saide em um dnico

or¢amento também causou mobilizagdes. Por meio do documento “Carta aberta: em defesa do
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Novo Fundeb permanente”, a CNTE se posicionou contra a jungdo das vinculagdes das duas
Pastas em uma s6 rubrica e afirmou que certamente isso geraria maiores conflitos aos entes
responsaveis pelo atendimento dessas politicas publicas, o que agravaria mais ainda 0s
problemas atuais de atendimento na educacédo e na saiude. A Campanha Nacional pelo Direito
a Educacdo, na pégina eletrdnica da entidade, afirmou que os pontos levantados na Carta aberta
convergiam com a agenda “por um Fundeb pra Valer!” defendida pela Campanha.

Diante das investidas do governo federal e da presidéncia da Camara dos Deputados,
em marco de 2020 a Professora Dorinha apresentou Relatorio sobre os trabalhos desenvolvidos
pela Comissdo Especial nas duas legislaturas e propds nova minuta de substitutivo, que reduziu
a complementacgdo da Unido para 20% e permitia a utilizacdo do salario-educacéo para fins de
complementacdo da Unido aos Fundos estaduais.

Com um cenario desfavoravel politicamente, frente as oposi¢es do governo federal e
de aliados partidarios e com um prazo limite para o fim da vigéncia do primeiro Fundeb
aproximando, houve uma comocgao entre 0s atores sociais para que a proposta de 20% fosse
aceita. O encerramento do primeiro Fundeb sem a aprovacdo da PEC n° 15/2015 era uma
ameaca real e a educacgdo basica corria o risco de, apds vinte e quatro anos de subvinculacbes
com a politica de fundos de financiamento, ficar desamparada.

A Campanha Nacional pelo Direito a Educagdo, no documento “Carta a Sociedade
Brasileira: duplicar a complementacdo da Unido ao Fundeb é uma vitoria”, assim se

pronunciou:

Diante de nossa Historia, é necessario explicar que a Campanha Nacional pelo Direito
a Educacdo defende um valor de complementacéo da Unido ao Fundeb pautado pelos
mecanismos de Custo Aluno-Qualidade Inicial (CAQIi) e Custo Aluno-Qualidade
(CAQ), instrumentos criados e desenvolvidos pela prépria Campanha desde 2002,
com a inestimavel contribuicdo do Prof. José Marcelino de Rezende Pinto (USP).
Com base nesse critério, a complementagdo da Unido teria que ser de, no minimo,
50%. Contudo, no curso dos debates parlamentares, convencionou-se um patamar de,
no minino, 40%. No entanto, diante da desfavordvel correlagdo de forcas no
Congresso Nacional e frente ao governo de Jair Messias Bolsonaro, acertou-se o
patamar de 20%. Considerando esse cenario, duplicar a complementagdo da Unido ao
Fundeb é uma incontestavel conquista - que precisa ser confirmada (CNDE, 2020a, p.
1-2).

Mas o consenso sobre o percentual ndo se aplicou ao dispositivo que permitia o
remanejamento de parte do salario-educacgéo para os 20% da contribui¢do da Unido aos fundos.
A CNTE alertou que a transferéncia do salario-educacdo ao Novo Fundeb desresponsabilizaria
a Unido quanto a competéncia constitucional de executar a¢des supletivas e equalizadoras para

o0 atendimento escolar. A Campanha também foi totalmente contra:
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E imprescindivel: 1) preservar os recursos do salario-educagio, pois ha pressdo de
Rodrigo Maia (DEM-RJ) e das associac@es e fundagdes empresariais para incorpora-
lo a complementacdo da Unido, o que, na pratica, reduz o patamar de, no minimo,
20% de complementacdo da Unido para, concretamente, 15%. Vale dizer que o
patamar de 15% representa uma concordancia entre o governo de Jair Messias
Bolsonaro e a ONG empresarial Todos pela Educacéo (TPE) -vocalizadora de todo o
campo de associacBes e fundacbes empresariais que atuam na educagdo. Portanto,
esses atores querem fazer da duplicagdo de recursos da Unido ao Fundeb uma
conquista apenas simbolica. Na pratica trata-se de uma maquiagem que ndo iremos
permitir (CNDE, 2020a, p. 2).

A Campanha se apropriou dos estudos produzidos pela Revista Fineduca para dar
sustentacdo aos argumentos defendidos. A Revista chegou a conclusdo de que o0s recursos
adicionais federais, utilizando-se do salério-educacdo, seriam artificiais. Para a Campanha, a
real complementacéo da Unido, em dois cenérios, seria na faixa de 11,6% ou 15,8% e néo de
20% e, com isso, 0 substitutivo estaria atendendo a demanda da area econémica do governo
federal de majorar a cota federal para apenas 15%.

O salério-educacdo objetiva garantir o financiamento de despesas educacionais nédo
cobertas pela manutencéo e desenvolvimento de ensino e que séo essenciais para a permanéncia
e aprendizagem dos estudantes. S&o recursos adicionais que financiam programas
suplementares de apoio a educacdo bésica, como alimentacdo, assisténcia médico-
odontoldgica, psicoldgica, dentre outras formas de assisténcia social, a exemplo do Programa
Nacional do Livro e do Material Didatico — PNLD e do Programa Nacional de Apoio ao
Transporte Escolar — PNATE. Permitir o remanejamento de parte do salario-educacgdo para
compor a complementacdo do Fundeb significaria deixar os programas federais sem garantia
de financiamento e de continuidade, o que poderia implicar na significativa reducdo ou, até
mesmo, extingdo de programas suplementares destinados a educacéo basica.

Diante da impossibilidade da desvinculacgdo total orcamentaria a educacédo e do avanco
dos tramites para aprovacdo do Novo Fundeb, o Ministro Paulo Guedes, faltando dois dias para
votagdo da PEC no Plenario da Camara dos Deputados, de Gltima hora e sem considerar todo o
debate realizado desde 2017 e a construcdo de consensos para se chegar a uma proposta final,
apresentou uma contraproposta que mudava substancialmente o texto apresentado pela
Professora Dorinha. Nele buscou-se adiar a votagcdo da renovagdo do Fundeb para 2022,
deixando o ano de 2021 no limbo quanto ao financiamento das redes estaduais e municipais de
educacéo, ainda que os entes estivessem em situacéo critica diante da pandemia decorrente da
Covid-19. A contraproposta também tentou abocanhar metade da complementacdo adicional

de 10% da Unido para o programa social Auxilio Brasil que viria substituir o Bolsa Familia, o
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que, na pratica, seria um retorno a proposta anterior do governo federal de majorar a
complementacdo da Unido para 15%. A intengédo era transferir esses recursos para criar o
voucher-creche no valor de R$ 250,00, sendo uma espécie de adicional aos beneficiarios do
Auxilio Brasil para buscar creche na rede privada.

Apesar da pressdo do governo federal, houve rapida mobilizagdo social contra a
proposta de Paulo Guedes. Mais uma vez o governo federal apresentou nova proposigéo, agora
majorando a complementacdo da Unido de 20% para 23% e com novos critérios para a
distribuicdo dessas receitas, mas sem estar vinculado a algum programa governamental e
excluindo a possibilidade de se utilizar os recursos do salario-educagdo na cota federal do
Fundeb. Tal proposta foi incorporada ao texto final da PEC n° 15 que foi aprovada nesses
moldes.

A analise sobre as propostas quanto a complementacao da Unido revela a existéncia de
ideias e interesses em disputa, descortinadas em dois projetos, os que lutavam pelo significativo
aumento de recursos e os que focaram no aprimoramento da gestdo para alcangar a eficiéncia
alocativa das receitas, sem necessariamente aumentar expressivamente a cota federal.

O que se nota, na verdade, ¢ que esta dualidade “mais gastos versus melhor gestao”
configura-se em uma tentativa de relativizar a importancia de aportar mais recursos a educacao
e de se criar uma falsa dicotomia entre esses dois aspectos para deslegitimar a pauta pelo maior
financiamento do poder publico. A contribuicdo da Unido durante os 14 anos de Fundeb
mostrou-se insuficiente para equalizar os gastos na educacao. Fato é que ela nem foi abarcada
na emenda constitucional do teto de gastos, por ndo ter sido vista como uma despesa tao
expressiva.

Ainda que o Brasil esteja passando por uma transi¢cdo demografica, ndo se pode olvidar
que ha uma alta taxa de evaséo escolar, principalmente no ensino médio. Segundo o Inep,?® 2,8
milhGes de jovens em idade escolar ndo estavam na escola em 2015. Nesse mesmo ano, 0
IBGE?® apontou que havia cerca de 12,9 milhdes de pessoas analfabetas a partir de 15 anos,
com maior concentracdo no nordeste, o que revela a necessidade de resgatar esses jovens para
0 sistema educacional.

A restruturacdo do ensino médio, com a migracao das escolas para o tempo integral e a
integracdo da formagdo técnica e profissional, pressionara por mais investimentos nas redes

estaduais. Além disso, o atendimento na educagéo infantil é insuficiente e precario, faltando

28 Informagcao apresentada pela servidora do Inep, Maria Inés Fini, na audiéncia pablica realizada em 01/06/2017.
29 Informagéo apresentada pela servidora do IBGE, Maria LUcia Franca Pontes Vieira, na audiéncia publica
realizada em 01/06/2017.
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vagas nas creches. Em consulta realizada na pagina eletrénica do MEC sobre a situacdo da meta
1 do PNE®, qual seja, atender 50% das criancas com até 3 anos de idade em creches, a taxa de
atendimento contempla somente 23,2%, havendo um longo caminho ainda a ser percorrido para
se alcangar a meta.

A interpretacdo de que a transicdo demogréfica resultaria em sobra de recursos a
educacdo ndo considera esses desafios, dentre outros como infraestrutura deficitaria das escolas,
turmas com quantidade de alunos acima do ideal, professores com salarios aviltados. Logo, é
preciso superar o discurso que tende a opor “mais recursos ou melhor gestdo”.

O recurso financeiro ndo é o Unico elemento que garante uma educacgdo considerada de
qualidade, mas se faz essencial para garantir a oferta. Em verdade, o que se observa é um
discurso associado aos ditames do Banco Mundial. Em 2017, a pedido do governo federal, a
instituicdo publicou o Relatdrio “Um ajuste justo: analise da eficiéncia e equidade do gasto
publico no Brasil”, onde afirma que os gastos em educacdo cresceram, mas sem apresentar
impactos na qualidade da educacdo. O documento ampara-se na ineficiéncia do gasto
educacional, aponta solucbes orcamentarias voltadas a sustentabilidade fiscal e preconiza a
reducdo dos gastos publicos.

Ferreira (2020, p. 16), ao analisar o relatdrio, assim constata:

Concluimos dizendo que o relatério apresenta uma retérica aparentemente técnica,
mas que na realidade faz a defesa — politica, sem dividas — de uma agenda de
austeridade fundamentada por um conjunto de dados que ndo correspondem as
melhores préticas cientificas e ndo avanca de maneira responsavel na diregdo de
nortear os gastos de forma a promover inclusdo e qualidade na educacdo basica
publica. Em suma, estdo mais preocupados em estimular mudancgas fiscais sob 0
discurso de revisdo da eficiéncia dos gastos do que considerar adequadamente o
problema histérico do subfinanciamento. Por isso, suas propostas representam mais
alguns passos atrés para educacdo basica publica no Brasil.

E essa é a direcdo adotada pelo governo Jair Messias Bolsonaro. Anteriormente, era
comum observar a “queda de brago” entre o Ministério da Fazenda, que sempre critica qualquer
aumento de vinculacdo orcamentaria por significar, para o 6rgao, um engessamento financeiro,
e 0 MEC, que no passado angariava mais recursos a prépria Pasta. Foi assim na formulagdo do

primeiro Fundeb, como relata Gonzaga (2017, p. 111):

A propria Unido tinha olhares diferentes para 0 mesmo tema, de um lado o Ministério
da Fazenda, com o compromisso de estabilidade fiscal e macroeconémica do pais, de
outro, o Ministério da Educacdo, que era especifico e sustentava a posicéo de que nao
haveria estabilidade econdmica duradoura, ndo haveria desenvolvimento sustentavel,

30 Consulta realizada em 22/10/2022.
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ndo haveria ideia de nacdo configurada como realidade, se a educagdo, o
refinanciamento e a qualidade ndo estivessem nas prioridades do governo.

Diante de tantas adversidades — tentativas de desvinculacdo de recurso a educagao;
intencdo de se apropriar parte do salario-educagdo como complemento da Unido ao Novo
Fundeb, o que ndo implicaria no aumento real de 20% e colocaria em risco a continuidade de
programas suplementares a educacao basica; contraproposta do governo desprezando toda a
mobilizaco social e de construgéo coletiva materializada nos quatro anos de debates realizados
nas audiéncias publicas, com o intuito de burlar o limite de teto de gastos quando lIhe convém
e desvirtuar a politica de fundos de financiamento; dentre outros obstaculos — chegar a um
consenso sobre a cota federal ndo foi uma escolha, mas sim uma exigéncia para que a PEC n°
15/2015 néo fosse totalmente deturpada.

Como demonstrado, alguns posicionamentos durante o longo processo de discusséo
sobre a contribuicdo da Unido foram modificados, ndo necessariamente pela alteracdo do
entendimento inicial apresentado pelos atores sociais, mas para que uma ameaca real do fim de
uma politica de financiamento em vigor por vinte e quatro anos ndo fosse concretizada. Recuos,
em nome de um consenso, foram necessarios para a aprovagdo da PEC. Do contrario, 0 governo
federal criaria um arranjo normativo que mais uma vez permitiria que a Unido adotasse um
papel regressivo ao longo do tempo no custeio da educacéo.

As vinculagdes e subvinculagdes com o Fundef e Fundeb configuraram-se como
redomas aos ataques de injuncdes politicas e problemas econémicos. A historia mostra que,
guando se tira a vinculagdo, o investimento cai. Mesmo com a vinculagdo, o poder publico
somente aplica 0 minimo, o que significa dizer que, se ndo houvesse a imposicdo de um patamar
minimo, nem esse valor seria aplicado.

Por fim, é de se estranhar que a CNM, representante dos interesses municipais, tenha
coadunado com a proposta do governo de 15%, dado que os municipios sdo 0s entes mais
sobrecarregados: 0 que menos arrecada tributo e o que possui maiores responsabilidades na
oferta de ensino, tendo como resultado a precarizacao da rede educacional. A educacao infantil
é a etapa mais demandada em termos de matriculas. Uma maior participacdo da Unido nada
mais € do que o cumprimento de seu dever constitucional quanto a fungdo supletiva e
redistributiva aos entes federados, com vista a garantir a equalizacdo das oportunidades
educacionais com um padrdo minimo de qualidade e reduzir o coeficiente de desigualdade entre
0S municipios.

Para facilitar a compreenséo das propostas apresentadas nesta Se¢do, 0 Quadro abaixo

sintetiza os percentuais da cota federal reivindicados pelos atores sociais:
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Quadro 6 — Propostas sobre a complementacdo da Unido ao Novo Fundeb

COMPLEMENTACAO DA UNIAO
Consed | Undime | CNM | CNTE | Campanha | Todos | Governo
Federal
PEC original | ------- | --=-mmm | -eee 20% 50% | ------- Ausente
(10%)
1° substitutivo 40% 50% | ------- 50% 50% | ------- Ausente
(30%)
20 substitutivo 40% 50% 15% 50% 50% 15% 15%
(30%)
3% substitutivo 40% 40% 15% 40% a 40% 15% 15%
(40%) 50%
49 substitutivo 20% 20% 20% 20% 20% 20% 20%
(20%) parte para o
programa
Auxilio
Brasil
PEC aprovada: 23%

Fonte: elaborado pela autora, com base nas audiéncias publicas e documentos formulados pelos atores sociais.

O aumento da complementacdo da Unido se dard de modo gradual, alcan¢ando os 23%
no sexto ano de vigéncia do Novo Fundeb, em 2026, com formato de distribuicdo proposto pelo

governo federal, assunto explanado adiante.

5.3 FORMATO DE DISTRIBUICAO DOS RECURSOS

O modelo de repasse dos recursos via Fundeb foi tema recorrente em todos os debates.
Teve até quem propusesse a instituicdo de um fundo Unico de financiamento de carater nacional,
ao invés de um fundo no ambito de cada estado, para que fosse constituido um sistema de
equalizacdo com igual valor per capita em todos os estados. Houve ainda sugestdes para que
existissem trés fundos na educacdo basica: um para a educacgdo infantil, outro para o ensino
fundamental e o terceiro para o ensino médio.

Com o Fundef e o primeiro Fundeb, a redistribuigdo dos recursos eram feitas conforme
a quantidade de matriculas, multiplicada pelos fatores de ponderacdo de acordo com a etapa,
modalidade e estabelecimento de ensino, com vistas a cobrir os custos diferenciados do
atendimento escolar e equalizar os valores investidos em cada aluno. Entretanto, relatos
apontaram que esses coeficientes de distribuicdo ndo condiziam com 0s custos reais e
subvalorizavam as modalidades mais onerosas, como a educacdo do campo, 0 que
desestimulava a expansdo das etapas de maior custo. Na pratica, os dezenove fatores de

ponderacdo ndo consideravam elementos técnicos e eram resultados de uma mesa de
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negociacdo entre os componentes da Comisséo Intergovernamental, fato narrado pelo
Presidente da Undime:

Entdo, essa ldgica da tabela dos fatores de ponderagdo, que, a cada ano, no més de
junho, é uma briga de brago entre 0 CONSED e a UNDIME para saber quem leva
mais... Porque quem leva mais nessa historia é o Estado! O CONSED sempre levou
mais! Se vocé olhar a tabela dos fatores de ponderacéo, a grande divergéncia entre
UNDIME e CONSED... E n6s estamos caminhando juntos numa parceria que é
histérica, mas ndo podemos negar o grau de tensdo quando se aproxima junho, porque
0 CONSED vai estar de um lado da mesa, 0 MEC vai estar na testa e a UNDIME vai
estar do outro lado, e nés vamos estar brigando pela educacédo infantil e 0 CONSED
vai estar brigando pelo ensino médio. Fica aquela queda de brago (BRASIL, 2019¢,
p. 18).

Outro ponto que gerou bastante controvérsia diz respeito ao que alguns chamaram de
“perda de recursos” pelos entes subnacionais. Os estados recebiam de volta menos do que
depositavam nos Fundos. Essa sistematica decorre do processo de municipalizagdo. Como a
educacdo infantil, de responsabilidade municipal, é a etapa mais numerosa em termos de
matricula e o principal imposto que compde os Fundos, o ICMS, é arrecadado pelos estados,
boa parte dos recursos migravam para 0s municipios. Em 2018, os estados repassaram 33
bilhdes de reais ao Fundeb e nio tiveram retorno dessa verba®!,

Alguns expositores apresentaram uma visao diferente, afirmando que o uso do termo
“perda de recurso” seria incorreto, pois ocorre a transferéncia da receita para 0s que possuem a

oferta do ensino. A Relatora da PEC compartilhou desse entendimento:

Eu ndo lido com o termo “perda e ganho”, que foi usado pelo Prof. Nelton de maneira
muito forte aqui. Todos 0s nimeros que o senhor apresenta como perdas ndo sao
perdas, porque ndo foram para outro lugar; foram para a educacdo, onde 0s meninos
estdo [...] Mas, no desenho de pacto federativo e no desenho tributario do FUNDEB,
essa caminhada do recurso, deslocando-se de um ente federado a outro, ndo pode ter
0 nome de perda, porque perda da a ideia de prejuizo — e ndo é prejuizo. Esse valor
acompanha o aluno (BRASIL, 2018b, p. 32).

Ao transferirem recursos para os Municipios, ndo existe uma perda. Se sdo eles que
oferecem o servico, o dinheiro tem que chegar Ia. Quem oferece educacdo infantil sdo
0s Municipios — obviamente, precisam ser atendidos. Da mesma forma, se o nimero
de matriculas € maior nos Municipios, o recurso também tem que chegar Ia. O recurso
SO serve para garantir o servigo (BRASIL, 2019I, p. 6-7).

No entanto, foram apontadas ineficiéncias no mecanismo de redistribui¢do dos recursos
intraestadual. A CNM, na audiéncia realizada em 12 de setembro de 2017, apresentou dados do
MEC e do Inep os quais demonstraram que 28,3% dos municipios perderam pelo menos 10%

31 Informagéo fornecida pelo Servidor do Comsefaz, André Horta Melo, na audiéncia publica realizada em
05/11/2019.
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dos recursos repassados aos Fundos. Desses, 71,6% eram municipios com até cinco mil
habitantes. O Fundeb estava reproduzindo o efeito “Robin Wood” as avessas: como o recurso
segue a matricula, municipios pequenos, vulneraveis e com pouca capacidade para ampliar a
oferta de ensino acabavam transferindo receitas a municipios mais desenvolvidos
economicamente por terem maior concentracdo de matriculas.

O estudo encomendado pela Cémara dos Deputados também demonstrou essas
distorcdes. Cerca de 31% dos municipios tiveram perda de recurso em 2015 e 80% desses entes
tinham menos de 10 mil habitantes. Como os aportes adicionais ocorriam indistintamente em
todas as redes de ensino dos estados beneficiados com a complementagdo da Unido, algumas
unidades recebiam indevidamente essas receitas em detrimento de outras com maior
necessidade e que pertenciam a estados ndo contemplados com os recursos federais.

Aproximadamente 8% de instituicdes de ensino que deveriam receber complementacéo
ndo contaram com a ajuda do governo federal, enquanto 2% das redes de ensino que nao
precisavam receber acabaram tendo esse incremento no orcamento. Claudio Tanno revela que
os valores acrescidos e desnecessarios a equalizacdo somaram R$ 3.701 milh&es. Ainda que o
valor fosse apenas indicativo, a alocacao indevida de receitas federais se mostra consideravel,
representando 31%. O Estudo Técnico indica quatro situacBes de falhas distributivas da
contribuicdo do ente central: 1) redes de ensino que ndo necessitavam da complementacéo da
Unido e que receberam recursos; 2) redes de ensino que precisavam de recursos federais e que
receberam além do necessario; 3) redes de ensino que necessitavam da cota federal e que
receberam valor aquém do necessario; e 4) redes de ensino que ndo receberam a
complementacdo da Unido, ainda que necessitassem desses recursos.

Os estudos apresentados pelos atores sociais e pela Camara dos Deputados revelaram
gue a complementacdo da Unido, ainda que tenha colaborado para a reducdo das desigualdades
regionais, também estava contribuindo para aprofundar as diferencas de gastos entre os entes
em virtude de néo estar alcangando, ou atingindo de modo insuficiente, as unidades federativas
mais vulneraveis e de estar incrementando o orcamento daquelas que ndo necessitavam de
recursos. Ndo ocorria a efetiva equalizacdo dos valores minimos por aluno aplicados
nacionalmente nem a linearidade nos acréscimos resultantes da contribuigdo da Unido.

O Consultor Legislativo chegou a conclusdo de que, como 0 mecanismo de
redistribuicdo da cota federal considerava somente os recursos do Fundeb para se chegar a
média nacional do valor minimo aplicado por aluno na educacdo béasica (representa cerca de

62% das receitas totais vinculadas & educacdo), os municipios grandes e das capitais
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pertencentes aos estados beneficiados, por possuirem consideravel receita propria ndo incluida
no Fundeb, ampliavam substancialmente seus valores de execucéo.

Tanno entdo, no mesmo estudo, propés modelos com vistas ao aprimoramento do
mecanismo de financiamento do Fundeb. O Consultor realizou duas simulagdes com base no
exercicio financeiro de 2015, por meio da consolidacéo de receitas do Fundeb e demais recursos
vinculados a educacgdo de 5.166 municipios (92,8% do total de municipios) e das 27 unidades
federativas, contemplando 38.886.413 matriculas na educacdo basica publica (95,9% da
totalidade de matriculas).

A primeira simulacéo considerou, além das receitas integrantes do Fundeb, os demais
recursos vinculados a educacdo para se chegar ao valor aluno anual minimo, com redistribuicdo
da cota federal para as redes municipais ou estaduais de ensino, ndo mais para os Fundos
estaduais. Nesse formato, a complementacdo da Unido, no percentual de 10%, foi redistribuida
as redes de ensino com menores valores até o esgotamento da contribuicdo federal, passando a
contemplar dezessete estados, sete a mais dos que foram beneficiados em 2015. O valor aluno
minimo anual passaria para R$ 3.761, frente ao valor minimo praticado em 2015 de R$ 2.620.
Ainda que alguns estados tivessem perda de recursos, 0s valores minimos de aplicacdo seriam
ampliados para todos.

Na segunda simulacao, houve a manutencdo do mecanismo ja adotado quanto aos 10%
da complementacdo da Unido com redistribuicdo dos recursos aos estados, e mudanca na
sistematica do repasse quanto aos aportes adicionais da cota federal nos moldes da primeira
simulacdo (considera a totalidade de recursos disponiveis a educacdo com transferéncia as redes
de ensino). Essa segunda proposta tinha por intuito resguardar os entes que foram beneficiados
com a complementagao da Unido de 10% durante os quatorze anos de vigéncia do Fundeb, dado
gue uma alteracdo nesse formato poderia representar significativo prejuizo as redes de ensino
gue ja contavam com essa verba para arcar com as respectivas despesas.

Para o aporte adicional de recursos federais, foram considerados os percentuais de 5%,
10% e 20%. Com esses aumentos e considerando o valor total vinculado a educacao bésica para
redistribuicdo das receitas federais, as simulacdes indicaram o0s seguintes resultados: os valores
minimos aplicados por aluno da educagdo basica anualmente passariam, nessa ordem, para R$
3.933, R$ 4.388 e R$ 4.928, beneficiando, respectivamente, 21, 24 e 26 estados.

O diagndstico apresentado pelos participantes das audiéncias publicas e o resultado dos
estudos encomendado pela Camara dos Deputados demonstraram que a reformulagdo do

Fundeb era a oportunidade ideal para aprimorar 0 mecanismo de redistribui¢cdo dos recursos
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federais com o propoésito de corrigir as distor¢des identificadas e, dessa forma, alcancar a
maxima equalizacdo no repasse financeiro.

Os atores em disputa parecem ter se apropriado das informacdes trazidas no Estudo
Técnico n° 24/2017, utilizando-o para a defesa das respectivas propostas, sobretudo porque o
documento apresentava sugestes de aperfeicoamento. O estudo também foi base para a
redacao do primeiro substitutivo, o qual apresentou modelo hibrido de distribui¢do dos recursos
federais: um com base nas regras entdo vigentes (10% sobre a soma dos Fundos estaduais e
transferéncia da verba aos estados), chamado de Valor Anual por Aluno Fundo — VAAF, e
outro para os recursos adicionais da Unido, considerando o montante total vinculado a educagéo
com repasse aos entes federados, denominado Valor Anual por Aluno Total — VAAT.

O Todos pela Educacéo sugeriu que, ao invés da adocao do formato hibrido, a totalidade
dos recursos federais fosse distribuida aos entes federativos, observando todas as receitas de
investimento a disposi¢do da educacdo, pois “Como mostrou o estudo que o Claudio Tanno
trouxe, isso permite uma distribuicdo mais potente, uma possibilidade de equalizagdo muito
mais intensa” (BRASIL, 2017e, p. 18). E esse posicionamento adotado pela instituicao

perdurou por todo o periodo de discussao.

Manter esse modelo hibrido, com os 10% da complementacdo para os fundos
estaduais, torna 0 mecanismo apenas fracamente equalizador. Como nés sabemaos que
31% da complementacdo atual é distribuida de forma ineficiente, como aponta o
Estudo Técnico n° 24, de 2007, da CONOF, nés precisamos ter clareza de que ndo
deveriamos insistir nesse modelo. Deveriamos, isso sim, passar totalmente para um
modelo de complementagdo direta aos entes federativos que mais precisam de
recursos (BRASIL, 2018b, p. 6).

A CNM comungou do mesmo entendimento. “Por que toda a complementacéo da Uniéo
ndo pode ir direto, por critério, para os entes federados? Por que tem que ser feita essa particdo
da complementacdo da Unido, ou seja, uma parte como é hoje, e outra parte no critério novo?”
(BRASIL, 2018e, p.15).

Tais posicionamentos aparentemente influenciaram o texto legislativo. A segunda
minuta do substitutivo determinava que toda complementacdo da Unido fosse repassada
diretamente as redes publicas de ensino estadual, distrital e municipal.

A mudanca para um unico formato de distribuigdo causou contestagdo. A Undime
alertou que deveria se considerar a realidade existente visto que varios municipios
comprometeram 0s recursos federais para pagamento de pessoal e ndo poderiam deixar de
receber essa complementagdo. “Ninguém ¢é contra a que se deva dividir, haver mais equidade.

Agora, temos que ter cuidado com a forma de se fazer isso, para ndo desconsiderarmos a
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realidade dos Municipios [...] Ndo podemos também consertar um erro desestabilizando outros
cenarios” (BRASIL, 2019, p. 19).

Essa posicdo foi endossada pelo Consed e pela Campanha Nacional pelo Direito a
Educacdo, os quais ressaltaram que o modelo distributivo ndo poderia prejudicar a realidade
estabelecida de um sistema de financiamento com mais de vinte anos de existéncia e que 0 novo
formato deveria ser aplicado a redistribuicdo de recursos adicionais. O Consed, em 22 de

outubro de 2019, assim se manifestou:

Um ponto importante que eu sempre gosto de destacar — essa € uma posi¢do muito
firme do CONSED — é que ndo podemos construir um critério que, a despeito de
gerar uma melhor distribuicdo, gere perdas para aqueles que atualmente recebem
complementacdo. Por qué? Em que pese, e sabemos disso, existirem situagdes
pontuais de alguns Municipios que tém um per capita muito alto e recebem
complementagdo, sempre citamos esses exemplos aqui, a grande maioria dos
Municipios nesses Estados que atualmente recebem complementacéo sdo Municipios
muito pequenos e extremamente pobres [...] Entdo, acho que ndo podemos criar um
critério. Acho que é superimportante, e 0 CONSED apoia com certeza a mudanca
desse critério de distribui¢do, mas temos que ter o olhar para criar uma transi¢ao ou
construir um processo que ndo gere perdas para aqueles que atualmente recebem, que,
em sua maioria, sdo 0s que mais precisam. (BRASIL, 2019k, p. 4).

Na Nota Técnica “Novo Fundeb: em nome de um consenso que promova o direito a

educagao”, a Campanha enfatizou:

Caso se decida estabelecer o VAAT ou mecanismo semelhante, em nome da
seguran¢a juridica e do ndo prejuizo aos quase 115 milhdes de brasileiros -
especialmente os estudantes, professoras e professores dos 300 municipios que
tributam (corretamente) no pais -, pode ser estabelecido um modelo hibrido: 1) deve
ser mantido o modelo atual do Fundeb, considerando o volume atual de recursos; 2)
novos recursos de complementacéo da Unido devem ser distribuidos como forma de
garantir os efeitos do VAAT - beneficiar municipios com baixo IDH e municipios
com grandes perdas no Fundeb. Ou seja, seriam estabelecidos dois modelos: o atual,
seguro e com mais de 20 anos de vigéncia, e um instrumento corretivo das distor¢es
existentes nele (CAMPANHA, 2019x, p. 5)

Na audiéncia de 1° de outubro de 2019, a Campanha apresentou o estudo “Novo Fundeb:
O sistema hibrido e o direito a educagdo — Acesso e Qualidade”, o qual continha simulagdes ¢
projecdes de impacto para as diversas propostas apresentadas a Comissdo Especial. A analise
consistia na comparagédo de cinco cenarios para porcentagens da complementacdo da Unido e
modelos de distribuicdo: 15% no formato VAAT (proposta defendida pelo Todos Pela
Educacdo); e sistema hibrido com 20%, 30% e 40% de recursos federais. Com esse estudo, a
Campanha reafirmou que o sistema hibrido com 40% de complementacdo da Unido, momento

em que a entidade defendia esse percentual para a cota federal, seria o formato mais adequado
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para ampliar a cobertura de matriculas e realizar uma redistribui¢do dos recursos de uma forma
mais justa, sem causar prejuizos a educacéo.

O Todos Pela Educacdo também se apoiou em simulacdes para validar os argumentos
defendidos. A entidade desenvolveu a “Planilha de Simulag¢des de Desenhos Alternativos do
Fundeb”, que pode ser acessada na pagina eletronica da instituicdo como arquivo em excel ou
no formato de simulador online®. Ela permite realizar calculos automaticos do Fundeb a partir
da selecéo de critérios de funcionamento advindos das sugestdes apresentadas nas audiéncias
publicas. A intencdo, segundo a entidade, era que a planilha pudesse contribuir para a tomada
de decisOes acerca da revisao do regramento do Fundeb com base em evidéncias técnicas.

No entanto, diante da pressdo dos defensores do formato hibrido, o Todos Pela Educacéo
reformulou o posicionamento inicial, passando a propor o modelo hibrido no inicio da vigéncia
do Novo Fundeb, mas com transicdo gradativa, de quinze anos, para um modelo Unico, 0
VAAT. A CNTE sinalizou nesse mesmo sentido. A instituicdo ndo discordou do formato
hibrido, mas julgou ser mais apropriada adotar apenas uma forma de repasse federal para a
instituicdo do CAQ nacional, podendo ser estabelecido periodo de transicao para o VAAT.

A Campanha de imediato contra-argumentou: “Para ser bem objetivo em relacdo ao
sistema hibrido, regra de transicdo, passando-se gradativamente do Valor Aluno/Ano para o
Valor Aluno/Ano Total, também ndo é eficiente” (BRASIL, 2019j, p. 21).

Além do formato de redistribuicdo dos recursos federais, outras duas tematicas geraram
polémicas acaloradas e divergéncias entre 0s atores sociais: a possibilidade de instituicdes nao
estatais receberem recursos do Fundeb e a concessdo de incentivos as escolas que
apresentassem melhora no desempenho. Novamente foi perceptivel um antagonismo marcante,
dentre os que defendiam o repasse de recursos publicos somente para as escolas publicas e eram
contra a ado¢do de mecanismos de incentivos atrelados a performance educacional daqueles
que argumentavam 0 0posto.

Os atores sociais®® que sustentaram a perspectiva para que instituicdes privadas
recebessem recursos do Fundeb apresentaram diversas propostas: possibilidade de se realizar
convénios com escolas privadas para as demais etapas da educacdo basica, ndo se limitando

somente a creches e instituicdes que ofertam educacéo especial; permissdo para que escolas

32 https://todospelaeducacao.org.br/noticias/planilha-de-simulacoes-desenhos-alternativos-fundeb-todos-pela-
educacao/.

33 Reynaldo Fernandes (USP) em 11/05/2017; Cesar Russi Callegari (CNE) em 29/06/2017; Naércio Menezes
Filho (Insper) em 22/08/2017 e José Adinan Ortolan (Prefeito; ABM) em 06/06/2019.
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charters também recebessem recursos do Fundeb; estabelecimento de parcerias publico-
privadas com o sistema S para atendimento da educacéo profissional; dentre outras.

Inclusive o tema foi objeto da Emenda n° 3, de lavra dos Deputados Tiago Mitraud
(NOVO-MG) e Marcelo Calero (CIDADANIA-RJ), a qual dava permissdo aos estados e
municipios de reverter parte dos recursos do Fundeb a instituigdes privadas de ensino com ou
sem fins lucrativos, além de autorizar a destinacdo de receitas ndo s6 do Fundeb, mas da
totalidade disponivel a MDE para pagamento de bolsas de estudo.

A CNM, em 29 de maio de 2018, propds a manuten¢do do que ja era praticado com o
Fundeb. “[...] e, eu diria, aceitando o direcionamento desse recurso publico s6 nas condigdes
que existem hoje, para conveniadas de educacdo especial e de educacédo infantil, ndo mais do
que isso” (BRASIL, 2018e, p. 13).

Do grupo que se opunha a destinacao de recurso publico a instituicdes privadas, estavam
a CNTE, a Undime, e a Campanha Nacional pelo Direito a Educagdo. A CNTE, desde 2017,
adotou esse posicionamento, alertando que as formas privadas de solugdo de expansao de oferta
de ensino (convénios, compra de vagas) vao contra a politica de valorizacdo do magisteério.
Também relembrou que, na Lei de regulamentacdo do primeiro Fundeb, foi estabelecido prazo
limite para que as instituicdes conveniadas pudessem receber recursos publicos, inicialmente
até 0 ano de 2010, depois alterado para 2016 e, por fim, a Lei passou a admitir o repasse de
recursos as conveniadas enquanto ndo fosse universalizado o atendimento da pré-escola. Em
2019, a CNTE reiterou a defesa pela “vinculagdo das receitas do FUNDEB as matriculas das
redes publicas, sem permissdo de vouchers ou outras formas de alocacdo desses recursos na
rede privada” (CNTE, 2019, p. 4).

A apresentagdo da Emenda n® 3 & PEC resultou na mobilizag&o dos atores sociais. Dentre
as manifestagdes, destaca-se a Nota Técnica “Novo Fundeb: em nome de um consenso que
promova o direito a educacdo”, emitida pela Campanha Nacional pelo Direito a Educagao, cujo

trecho segue transcrito:

A experiéncia do Fundeb demonstra que os convénios (ou parcerias) com
organizacOes da sociedade civil tém contribuido para a precarizacao da prestagdo dos
servicos de ensino, da carreira e condi¢Bes de trabalho dos profissionais da educacéo
e, por conseguinte, do proprio direito a educacdo, ja que esse modelo conflita
frontalmente com a diretriz de qualidade (art. 206, inciso VI da Constituicdo Federal).
Neste sentido, a Campanha Nacional pelo Direito a Educacdo recomenda a rejeigdo
total da EMC 3/2019, oferecida pelo deputado federal Tiago Mitraud (NOVO-MG),
que expressamente prop8e o abandono da politica de expansao de vagas no segmento
publico para ado¢do do modelo de parcerias com organizagdes da sociedade civil,
texto cuja técnica abre o campo, inclusive, para a opcdo explicita pelo modelo de
vouchers. A consequéncia seria direcionar os recursos publicos do Fundeb a iniciativa



118

privada em vez de investir na qualificacdo e ampliacdo do setor publico (CNDE,
2019a, p. 34).

A instituicdo também apontou a inconstitucionalidade da Emenda no referido
documento, argumento utilizado pela Relatora da PEC para inadmitir a Emenda no texto
legislativo. A parlamentar frisou que a Carta Magna excepcionalmente autoriza a destinacao de
recursos publicos sob condicbes e restritamente a escolas de determinada natureza
(comunitéria, confessional e filantrpica) e tdo somente pelo periodo necessério ao saneamento
da caréncia local pelo poder publico.

Posteriormente, a Campanha mais uma vez reforcou ser imprescindivel

[...] ndo permitir as tentativas de privatizagdo dos recursos publicos da educagio
bésica, seja na modalidade das charter schools, vouchers e/ou da permissdo ao
conveniamento nas etapas do ensino fundamental, do ensino médio e da modalidade
da educacéo técnica profissional de nivel médio (CNDE, 2020a, p. 2).

A Undime, por sua vez, destacou o carater reducionista e magico de solucionar os

problemas na educagdo com a adogéao de vouchers:

Ai se fala em dar voucher. Vamos resolver o problema dando um voucher para a
familia comprar vaga em qualquer creche. Todo mundo vai abrir uma creche no fundo
do quintal para receber esses vouchers, como o Chile fez. Esses modelos simplistas
que ndo tém uma concepcdo de mundo, que nao tém uma concepcdo de sociedade,
que ndo tém uma concepcéo de cidaddo critico participativo sdo muito reducionistas
e resolvem com uma canetada. Em vez de construir creches, vamos dar um voucher
que é mais barato, mais simples, tem em qualquer esquina. Qualquer pessoa abre uma
crechezinha e a aprova num conselho qualquer e comeca a funcionar para ofertar
aquela educacdo [...] Essas questfes sdo colocadas com discursos muito faceis, como
solucBes magicas. N6s temos que ter muita cautela, sobretudo quem é educador.
Quem é educador ndo se pode deixar curvar diante de solugdes magicas representadas
por alguns economistas que ndo tém vivéncia na area da educagdo (BRASIL, 2019,
p. 18).

Quanto a proposta de incentivo financeiro as redes de ensino que apresentassem
performance educacional, o caso emblematico de Sobral, no Ceard, era sempre citado. A Carta
Magna dispde que parte do ICMS repassado aos municipios deve obedecer a critérios
estabelecidos na legislacdo estadual. Em 2007 o estado do Ceara aprovou lei, ainda em vigor,
que determina a distribuicdo da quota parte do ICMS em fungéo de indicadores de resultados
nas areas da educacdo, satde e meio ambiente. No caso da educacdo, o repasse da receita se da
de acordo com o Indice Municipal de Qualidade Educacional — IQE de cada municipio
cearense. Os resultados em educacao possuem o maior peso (18%) e a maior influéncia para o

repasse do imposto.
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O objetivo do IQE consiste em premiar os municipios com bom desempenho,
considerando a taxa de aprovacdo dos alunos do ensino fundamental e a média obtida nas
avaliacdes de aprendizagem, de modo que os resultados alcancados determinam a fatia que cada
municipio cearense recebera. A medida causou significativa mudanca comportamental por
parte dos municipios que adotaram praticas para melhorar o desempenho e serem
contemplados.

Em 2007, ano em que foi proposto projeto de lei alterando o mecanismo de repasse do
ICMS aos municipios, o estado do Ceara obteve a nota 3,5 no Ideb. Em 2019, o estado alcancou
anota 6,3. O municipio de Sobral pulou da nota 4,9 em 2007 para 9,1 em 201734, O sucesso na
melhoria dos indices educacionais € atribuido ao aperfeicoamento da gestdo das escolas, com
estabelecimento de metas de aprendizagem, acompanhamento da evolucao dos alunos por meio
de avaliacdes, premiacdo aos bons professores e diretores que alcancam metas, focalizacdo na
educacéo infantil, dentre outras agoes.

As propostas apresentadas pelos atores sociais com foco no desempenho educacional
envolviam desde a utilizacdo dos recursos da complementacdo da Unido para a inducdo de
avangos nos resultados de aprendizagem quanto a incorporacdo dos estimulos tributarios
vinculados a progressos educacionais para todo o pais com base no modelo de distribui¢do do
ICMS adotado pelo Ceara.

A proposicdo do MEC envolvia esses dois aspectos. Por meio dos Oficios n® 1991/2019
e 2382/2019, a Pasta propds que parte da receita de ICMS fosse distribuida aos municipios em
funcdo de indice municipal que medisse a qualidade educacional e que 1,5% da
complementacdo da Unido ao Fundeb fosse remanejada as unidades da federacéo cujas redes
de ensino alcangassem evolucdo significativa em resultados educacionais. “O mérito da
proposta consiste, precipuamente, no fomento a gestdo por resultados e no incentivo da
implantacéo efetiva do Regime de Colaboracdo, com inspiracdo em modelos de sucesso como
o modelo adotado no Estado do Ceard” (BRASIL, 2019n, n.p.).

O Todos Pela Educacdo, em abril de 2020, publicou o documento “Novo Fundeb:
Estudos preliminares para debate sobre a complementagao da Unido por resultados”, contendo
simulacfes sobre possiveis modelos de distribuicdo dos recursos federais direcionados a
evolucéo educacional e seus impactos, utilizando o estudo como uma tatica de convencimento

para o que estava defendendo.

3 Informagdes extraidas da pagina eletronica http://ideb.inep.gov.br/.
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Para o Consed, parte da distribuicdo dos recursos federais deveria ser baseada em
critérios de desempenho educacional. Na audiéncia publica de 04 de junho de 2019, a instituicdo
afirmou que “Ha Municipio com pouco dinheiro e fazendo a diferenca. NOs precisamos ter sim
algum critério de desempenho para alocac&o de recursos. E dbvio que isso tem que ser gradativo
e planejado para estimular que o recurso seja bem utilizado” (BRASIL, 2019, p. 14).

Em oposicdo, a CNTE, a Campanha Nacional pelo Direito a Educagdo e a Undime
contra-argumentaram em varios momentos. Na mesma audiéncia, a Undime alertou o Consed
sobre a diferenca de uma politica de fundo de financiamento, que visa prover condic¢des basicas

para a manutencao e desenvolvimento do ensino, de uma politica de bonificacdo, de incentivo.

[...] n6s também nédo concordamos que a politica do Fundo adote um mecanismo de
bonificacdo e premiagdo por desempenho, porque o nosso entendimento € de que o
Fundo é para prover as condi¢des basicas e que nds ndo podemos incentivar e usar
esse recurso para outras politicas. Se o Ministério tem a intencdo de criar uma politica
semelhante & do Ceard, que faga o que o Ceara fez, com outros recursos, desenhando
uma politica com recursos préprios para essa finalidade, uma politica robusta,
expressiva, desenhada, que teve um impacto, sim, muito positivo no Ceara. Mas nés
ndo podemos confundir ou misturar isso. Haroldo, € muito perigoso misturar uma
politica que vise dar condi¢gBes basicas com uma politica que vise incentivar e
bonificar o desempenho. Entendeu? N&s também ndo compartilhamos desse
entendimento (BRASIL, 2019e, p. 25).

A CNTE e a Campanha Nacional pelo Direito a Educacdo se manifestaram nas
audiéncias publicas e em documentos publicados pelas instituicdes®. Ambas defendiam a
distribuicdo equitativa da complementacdo da Unido sem a aplicacdo de critérios meritocraticos
entre as unidades de ensino, em razdo de que tal medida poderia causar o efeito inverso ao
objetivo central da politica de financiamento: ampliar a desigualdade de escolas que ja possuem
realidades dispares. A Campanha cita exemplos de politicas que ndo prosperaram no cenario

internacional:

Fundeb no Brasil ndo pode cometer o mesmo erro que politicas fracassadas nos
Estados Unidos da América como o “Race to the top” que distribui recursos para redes
publicas de ensino que baterem metas nas avaliacfes de larga escala. Essa politica
ampliou as desigualdades educacionais nos EUA. Nesse sentido, uma acéo
semelhante traria efeitos ainda mais perversos ao nosso pais. A EMC 1/2019,
recentemente oferecida pela deputada federal Tabata Amaral (PDT-SP) e pelo
deputado federal Felipe Rigoni (PSB-ES), propde que uma parte da participacdo da
Unido no fundo seja distribuida exatamente nos moldes destas politicas equivocadas.
Assim, a Campanha recomenda a sua rejeicdo (CNDE, 20194, p. 6).

35 CNTE: Carta aberta: em defesa do Novo Fundeb permanente.

CNDE: Novo Fundeb: em nome de um consenso que promova o direito a educacdo; Fundeb: O Brasil precisa de
um fundo capaz de consagrar o direito a educacao bésica publica, gratuita e de qualidade; O Brasil esta distante de
um novo Fundeb capaz de consagrar o direito & educacdo; Nota Técnica: Sugestdes para o estabelecimento de um
Fundeb capaz de colaborar com a consagracéao do direito a educagao.
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A tematica foi objeto de emenda. Os Deputados Felipe Rigoni (PSB*-ES) e Tabata
Amaral (PDT®-SP) apresentaram a Emenda n° 1, propondo que a Unido distribuisse,
anualmente ¢ em carater adicional, recursos as redes de ensino que ‘“‘alcangarem evolucao
significativa em processos e resultados educacionais” (BRASIL, 2019a, n.p).

Interessante mencionar que ambos parlamentares foram formados pelo RenovaBR,
instituicdo criada em 2017 e que tem por iniciativa a renovacéo politica. A organizacdo recruta
e forma jovens com interesse na politica para ocuparem cargos eletivos. Na eleicdo de 2018,
foram eleitas dezessete pessoas formadas pelo RenovaBR, dentre elas Tabata Amaral, Felipe
Rigoni e Tiago Mitraud, autores de quatro das cinco emendas apresentadas sobre a PEC n°
15/2015. Esse agrupamento de parlamentares, alias, criou a Comissdo Externa de
Acompanhamento das atividades do MEC — Comex destinada a fiscalizar as atividades
desenvolvidas pelo MEC e participou ativamente das discussdes sobre a renovacéo do Fundeb,
exercendo papel importante para viabilizar a criagdo desse novo formato de distribuicdo dos
recursos federais com base em indicadores educacionais.

A proposta de incentivo financeiro atrelado ao desempenho educacional ganhou forca e
0 Relatério da Comissdo Especial apresentado em fevereiro de 2020 incluiu dispositivo
determinando que 2,5% da complementacdo da Unido fossem repassadas as redes de ensino
que alcangassem evolucéo significativa no atendimento e na melhora da aprendizagem, ap6s
cumpridas condicionalidades de melhoria de gestdo. A Campanha, entdo, sugeriu que a
transferéncia de recursos considerasse o grau de desigualdades das redes publicas e o progresso

alcancado.

[...] em vez de avancar na linha da verdadeira equidade, o relatorio cede & pressdo de
parlamentares comprometidos com a reforma empresarial da educacdo e decide
transferir recursos para redes publicas por meio da aferi¢do de desempenho dos
estudantes. No mundo todo, isso resultou em maior desigualdade entre redes e escolas
publicas [...] caso seja mantido esse mecanismo antipedagégico para distribuicdo de
recursos do Fundeb, é preciso aprimorar a redacdo do substitutivo, vedando que redes
publicas com maior arrecadacéo e, portanto, com maior capacidade de avancar nas
avaliacOes de larga escala, ndo sejam ainda mais privilegiadas (CNDE, 2020b, p.4).

Nesse intenso processo de negociacdes e fortes embates, o texto final contemplou
algumas reinvindicagdes dos atores sociais e do governo federal. O Novo Fundeb foi aprovado

com formato hibrido de repasse de recursos federais. Optou-se por manter a complementacao

% partido Socialista Brasileiro.
37 Partido Democréatico Trabalhista.
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de 10% aos Fundos estaduais (VAAF), com o fito de ndo desestabilizar as redes de ensino que
ja eram contemplados. Quanto aos recursos adicionais, de 13%, esses serdo repassados
diretamente as redes de ensino estaduais e municipais, considerando todos as receitas
vinculadas a educacdo (VAAT). Atendendo as reinvindicacdes do governo federal, foram
estabelecidos critérios para a redistribuicdo dos novos recursos. Dos 13%, 2,5% devem ser
transferidos de acordo com a evolugdo de indicadores de atendimento e melhoria da
aprendizagem, nos mesmos moldes apresentados no Relatério pela Comissao Especial, também
chamado de Valor Aluno Ano por Resultados (VAAR). Dos 10,5% restantes, 50% serao
destinados a educacéo infantil, demanda reivindicada pela CNM, a qual prop6s tratamento
diferenciado as creches.

A Figura 3 retrata 0 novo formato de distribuicdo dos recursos federais e 0 Quadro 7

apresenta a progressividade da complementacdo da Unido.

Figura 3 — Distribuigdo dos recursos federais

2N
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4 Evolucdo de
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Fonte: elaborado pela autora, com base na emenda constitucional n° 108/2020. )
* percentual a ser explicado na Sec¢do 5.5 VALORIZACAO DOS PROFISSIONAIS DO MAGISTERIO

Quadro 7 — Progressividade da complementacdo da Uniéo

Complementacéo 2021 2022 2023 2024 2025 2026
da Unido
VAAF 10% 10% 10% 10% 10% 10%
VAAT 2% 5% 6,25% 7,5% 9% 10,5%
VAAR | - | e 0,75% 1,5% 2% 2,5%
TOTAL 12% 15% 17% 19% 21% 23%

Fonte: elaborado pela autora, com base na emenda constitucional n® 108/2020.
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Os fatores de ponderagdo foram mantidos, agora observando critérios de
vulnerabilidades e capacidade fiscal sugeridos pela CNM e Todos Pela Educacdo para a
redistribuicdo das receitas: nivel socioeconémico dos educandos, disponibilidade de recursos
disponiveis a educacéo e potencial poder arrecadatorio tributario de cada ente.

Inspirado no caso do Ceard, a PEC aprovada alterou o formato de distribui¢do do ICMS
aos municipios. Parte da cota deve ser repassada com base nos indicadores de melhoria nos
resultados de aprendizagem e de equidade, observando a condi¢cdo socioecondmica dos
estudantes.

O texto final incorporou sugestéo feita pelo Consed e Todos pela Educagdo quanto a
revisdo parlamentar periddica do regramento do Novo Fundeb. Os critérios de distribui¢do dos
recursos aos Fundos serdo revistos no sexto ano de vigéncia, em 2026, para coincidir com a
revisao da emenda de teto de gastos e para avaliar os impactos resultantes do novo modelo de
repasse, e posteriormente a cada 10 anos.

Os debates realizados sobre o formato de distribuicdo dos recursos do Fundeb foram
permeados por intensas negociacdes para se chegar a uma convergéncia minima de
posicionamentos. Nas palavras da Relatora da PEC, foi “um trabalho de construgdo [...] com
diferentes papéis, olhares e posigoes diferentes” (BRASIL, 2019g, p. 22).

Estratégias de convencimento foram utilizadas pelos atores sociais para que a proposta
defendida fosse acatada. A Campanha Nacional pelo Direito a Educacdo e o Todos Pela
Educacao lancaram mao de simulagdes, projecdes de impactos, estudos que pudessem dar
credibilidade as respectivas reinvindicagdes, além de realizarem um trabalho de aproximacao
junto as bases parlamentares para sensibiliza-los quanto a posicéo defendida.

Para Santos e Canello (2016), as audiéncias publicas permitem ao Legislativo a
obtencdo de informacdes relevantes fornecidas pelos grupos de interesse, 0s quais possuem
expertise no assunto, consultando-os quanto aos efeitos que determinada politica pode trazer, o
que contribui para a reducédo de incertezas. Nesse mesmo sentido, Resende (2022) explica que
a informacéo é um dos principais elementos utilizados pelos grupos sociais para influenciar o
processo decisério e que as audiéncias publicas, promovidas pelas comissdes, constituem-se
em espacgos que permitem a representacdo das mais diversas vozes, interesses e classes.

A pluralidade de perspectivas, trazendo o olhar para esta Secao, provocou uma divisao
de entendimentos. De um lado, os que adotaram uma posi¢do mais progressista, defendendo o
direcionamento exclusivo do recurso publico para escola publica e sendo contrarios a
destinagdo de recursos pelo viés meritocratico do rendimento escolar, e do outro os que tendiam

para uma posi¢cao mais privatista.
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Consultando a Constituicdo Federal para elucidar a anélise desta Secéao, observa-se que
ela trouxe grandes conquistas, como a postulacéo da educagdo como direito social e a garantia
do seu financiamento por meio da vinculacao de receitas resultantes de impostos. No entanto,
ela também carrega consigo contradi¢cbes pois, a0 mesmo tempo em que determina o
direcionamento de recurso publico para garantir a oferta da educacéo publica, também abriu
brecha para a utilizacdo dessas mesmas receitas pela iniciativa privada, o que deixa o caminho
aberto para a introducdo de novas formas de apropriacdo da verba pablica. Peroni e Araujo

sinalizam nesse sentido:

A brecha presente no artigo 213 da carta, aliada a conquista de uma hegemonia
politica defensora do desfazimento das fronteiras entre publico e privado, criaram as
condicBes para o surgimento de novas e ‘criativas’ formas de repasse de recursos
publicos para o setor privado educacional. Se no inicio a brecha contemplava o
formato de conveniamento do poder publico com entidades privadas sem fins
lucrativos, especialmente no atendimento de creche, pré-escola e educacéo especial,
as décadas seguintes assistiram ao surgimento de programas governamentais baseados
em isencdes fiscais, incentivos e concessao de bolsas para oferta privada educacional
(ARAUJO, 2017, p. 11).

[...] entendemos que no periodo de redemocratizagdo, vivenciamos em parte 0 avango
de alguns direitos materializados em politicas sociais, mas a cada passo que
avangavamos neste sentido, em um processo de correlagdo de forcas por projetos de
classe distintos, o setor privado também se organizava para assumir a direcdo e
execucdo das politicas educativas (PERONI, 2018, p. 218).

Para os autores, com o aprofundamento da pauta neoliberal e com a reforma do Estado
brasileiro difundido pela Nova Gestao Publica, houve um movimento de redefini¢do do papel
do Estado que reorganizou as fronteiras entre o publico e o privado, materializando-se de
diversas formas na educacdo basica publica. Com efeito, a globalizacdo e o neoliberalismo
conduzem a uma visdo cada vez mais mercadoldgica e concorrencial na educacdo,
transportando os principios do mercado privado como a redugdo de gastos, a avaliacdo e 0
controle para nortear a elaboracéo e execucdo de politicas publicas educacionais.

Nessas circunstancias, assiste-se cada vez mais a construcdo de uma narrativa focalizada
no resultado, elevando a avaliacdo externa e padronizada a um patamar de norteador para a
execucdo das politicas educacionais, como forma de medir a atuagdo eficaz e de qualidade do
trabalho desenvolvido nas escolas e de garantir os incentivos financeiros por critérios
meritocraticos. Como resultado, algumas disciplinas sdo enaltecidas em detrimento de outras,
de acordo com o que é cobrado nas avaliacGes de larga escala, reduzindo a acao das escolas e
de seus profissionais a um mero instrumento dos programas avaliativos.

Como assinala Freitas (2018),
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Somente com a aprovacdo nos testes padronizados e com o dominio das habilidades
e competéncias basicas oficiais considera-se que o aluno esta apto a conviver com as
“exigéncias do século XXI” — tudo o0 mais estd descartado e se transforma em algo
“opcional”, j& que ndo é chancelado pelas avaliacfes nacionais. Os resultados das
avaliagdes passam a guiar a vida escolar. A elevacdo da nota da escola é estabelecida
como referéncia de qualidade, o que leva a ocultacdo do debate sobre as finalidades
educativas, favorecendo a captura da agdo pedagdgica pelo status quo (FREITAS,
2018, p. 81-82).

Cria-se  um ambiente de competicdo em que escolas sdo classificadas ou
desclassificadas, selecionando e destacando as melhores notas. Isso pode levar a uma
culpabilizacéo dos alunos e professores que ndo conseguiram alcancar os resultados esperados
e a ampliacdo da desigualdade social, visto que esses indicadores podem reproduzir e reforcar
a exclusao em detrimento da ascensdo de poucos. A énfase na eficiéncia do gasto pablico, na
gestdo por resultados e na performance educacional minimiza o real valor da educacdo para a
formagao do ser social e esvazia a escola de seu sentido principal. “A implantagdo da gestdo
por resultados no sistema educacional tem menos a ver com questfes propriamente educativas
e mais com a busca de uma nova governabilidade para a educacédo publica ungida pela ideologia
gerencialista” (SHIROMA; EVANGELISTA, 2011, p. 127).

A esse respeito, vale destacar novamente a andlise de Freitas:

os testes (usualmente censitarios) cobram a aprendizagem especificada pela base e
fornecem, por sua vez, elementos para inserir as escolas em um sistema meritocrético
de prestagdo de contas (accountability) de seu trabalho, alimentando a competicéo
entre escolas e professores. Neste processo, as escolas que “falham” nas metas ficam
vulnerdveis a privatizacéo [...] Nessas condicfes, mais escolas tendem a falhar, e
consequentemente mais escolas se tornam candidatas a privatizacdo por terceirizacdo
ou vouchers. Cria-se um “culto a nota mais alta” que tudo justifica: inclusive o
fechamento das escolas e sua conversao em escola terceirizadas, iniciando o processo
de constituicdo de um mercado educacional. Como é tipico da reforma empresarial,
essas acdes, aparentemente sem relacdo, se articulam em uma engenharia de
“alinhamento” (bases/ensino/avaliagdo/responsabiliza¢do), eliminando a diversidade
e deixando pouco espaco para a escola ou para 0 magistério criar (FREITAS, 2018, p.
80-81).

Com o caminho aberto a privatizacao e retomando a reflexdo de Peroni (2018), o que se
verifica € a omissdo do Estado na prestacdo do servico publico, seguida da sua
desresponsabilizacdo, o que resulta na precarizacdo da oferta da educacgéo, principalmente a
infantil, prestada pelas instituicOes conveniadas. Fato que pode ser agravado quando se observa
que 50% dos 10,5% do VAAT devem ser destinados a educacéo infantil. Considerando a falta
de vagas na rede publica, ha forte probabilidade desses recursos serem direcionados as escolas

conveniadas, 0 que enraizard mais ainda os interesses do capital na politica educacional.
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A brecha aberta pela Constituicdo Federal rumo a privatizagdo foi consolidada com o
Fundeb e permanecida no Novo Fundeb, agora acrescida das bonifica¢des condicionadas a
melhoria da aprendizagem. Tal medida podera piorar mais ainda a situacao das redes de ensino
que possuem estudantes em situacao socioecondmica mais desfavoravel e que, naturalmente,
terdo dificuldades de alcancar evolugdo nas avaliagdes, o que vai na contram&o do propdsito da
politica de fundos de financiamento que é a promocéo da equidade.

Esta Secdo buscou mostrar a multiplicidade e divergéncia de concepc¢es e visdes de
mundo dos principais atores sociais atuantes no debate sobre a distribui¢do dos recursos do
Novo Fundeb e que tentam dar o direcionamento da politica educacional. A disputa fica mais
clara quando se observa posicionamentos antagonicos quanto ao aumento expressivo ou nédo de
recursos federais aos Fundos, destinacdo exclusiva ou nao do financiamento para a rede publica
e instituicdo de bonificacdo por desempenho educacional. Sdo sujeitos coletivos cada vez mais
organizados, que utilizam estratégias de convencimento para influenciar na definicdo e no
regramento da educacéo publica e que podem se valer do discurso de supera¢do da desigualdade
para camuflar as intencdes nao declaradas.

A sintese quanto ao posicionamento desses sujeitos coletivos e o que foi contemplado
nos substitutivos e na emenda constitucional estdo dispostos no Quadro 8. Na sequéncia, sera
abordada outra tematica controversa: a constitucionalizacdo do Custo Aluno Qualidade como
diretriz para o financiamento da educacéo bésica publica.

Quadro 8 — Propostas sobre o modo de distribuicdo dos recursos federais no Novo Fundeb
DISTRIBUIC}AO DOS RECURSOS FEDERAIS

MODELOS Bonificacdo
Convénios por
VAAF VAJ:AF VAAT resultado
VAAT (VAAR)
Consed X | e Favoravel
Undime X Contrério Contrério
CNM X Favoravel | — -------
CNTE Hibrido com Contrario Contrario
transicéo para
o VAAT
Campanha X Contrario Contrario
Todos X ] - Favoravel
Hibrido com
transicéo para
0 VAAT
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PEC X N&o Nao
original
1° X Nao Nao
substitutivo
20 X Nao Nao
substitutivo
3° X Nao Sim
substitutivo ICMS
40 X Nao Sim
substitutivo ICMS e Fundeb
PEC X Sim38 Sim
aprovada Educacio infantil, ICMS e Fundeb
do campo e
especial

Fonte: elaborado pela autora, com base nas audiéncias publicas e documentos formulados pelos atores sociais.

5.4 CONSTITUCIONALIZACAO DO CUSTO ALUNO QUALIDADE

A adocdo do CAQ como referéncia para o gasto educacional € uma bandeira defendida
pela Campanha Nacional pelo Direito a Educacéo desde 2002, ano em que a instituicao iniciou
estudos com vistas a materializar um padrdo minimo de qualidade na oferta da educacao basica.
O CAQi representa o patamar minimo que a escola publica deve oferecer, € 0 minimo essencial
a ser assegurado em todo o Pais independentemente da situacdo econémica do ente. O CAQ
traduz a superagdo desse padrdo minimo, na perspectiva de se alcancar a qualidade de forma
plena, aproximando-se do investimento praticado pelos paises desenvolvidos.

Mas a defesa por tal concepc¢do ndo € um movimento recente e remonta as ideias trazidas
por Anisio Teixeira que foram materializadas no que seria o primeiro PNE, documento em que
sdo trazidas as primeiras referéncias sobre o custo educacional e 0s insumos necessarios para
se chegar a esse valor. Primeiro a formular a politica de fundos de financiamento, Anisio
Teixeira “arquitetou um procedimento engenhoso” e propds uma formula matematica para a
distribuicdo dos recursos federais considerando 0s insumos necessarios para se chegar ao valor
do custo educacional por aluno (SAVIANI, 2014, p. 26).

Para Anisio, 0 estabelecimento de um custo-padrdo da escola poderia amenizar a
desigualdade socioeconémica entre 0s municipios. Para tanto, o estudioso calculou o custo do
aluno a partir da defini¢do do saléario de docentes capacitados, o que corresponderia a 55% das

despesas, e 0s 45% restantes seriam destinados aos gastos ndo vinculados ao pagamento de

3 A PEC ndo menciona expressamente a possibilidade de se firmar convénios, mas também n&o determinou a sua
proibicdo (proposta defendida pelos que eram contrérios a ado¢do de convénios), o que permitiu que a
regulamentacdo do Fundeb, por meio da Lei n® 14.113, de 25 de dezembro de 2020, dispusesse sobre as regras
para o estabelecimento de convénios.
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professores. A proposta de Anisio Teixeira considerava o valor necessario para ofertar um
ensino de qualidade, sem impor um limite para o volume de recursos direcionados a educacao
(AMARAL, 2001).

Os estudos da Campanha culminaram na elaboracdo da primeira versdo do CAQI,
materializada em uma lista de elementos considerados necessarios para se garantir um patamar
minimo de qualidade em cada etapa e modalidade de ensino e a sua precificacdo. Para a
entidade, a qualidade educacional estd diretamente associada a disponibilidade de insumos no
processo educacional. Segundo a instituicdo, objetivou-se mensurar 0s custos de demanda
referenciada no art. 4°, inciso IX, da LDB*°. A definicdo do CAQi contempla a infraestrutura
daescola (biblioteca, laboratorios de ciéncia e informaética, quadra poliesportiva coberta), média
salarial dos profissionais da educacéo (politica de carreira e formacéo continuada), quantidade
média adequada de alunos por turma, jornada dos alunos (parcial e integral), localizacdo da
escola, brinquedoteca para creches e pré-escolas, materiais necessarios ao desenvolvimento de
projetos pedagogicos, instalacbes e equipamentos adequados, dentre outros.

O CAQI/CAQ busca indicar o valor minimo que o poder publico precisa investir para
se obter uma educagédo publica de qualidade e “propde uma inversao da légica que rege hoje a
definicdo dos or¢camentos publicos para a educagdo no Pais, pois parte do que é necessario para
garantir a educacdo com um padrdo minimo de qualidade e ndo do que esta disponivel no
orcamento” (CARA, 2014, p. 81).

Desde entdo, sendo a primeira instituicdo a construir uma metodologia de calculo para
se chegar ao valor do CAQIi, a Campanha divulgou o estudo junto aos 6rgdos de governo,
instituicOes académicas e demais organizagfes sociais para que o mecanismo formulado
pudesse ser adotado nas politicas publicas educacionais. E a incidéncia politica deu resultado.
Em 2010, o Conselho Nacional de Educacdo aprovou o Parecer CNE/CEB n° 8/2010, que
normatiza os padrées minimos de qualidade para aplicacdo do artigo 4°, inciso IX, da LDB,
adotando como referéncia o CAQi desenvolvido pela Campanha. Tal Parecer ndo foi
homologado pelo MEC, mas representou uma primeira tentativa de normatizacéo do conceito.

A tematica continuou presente no cenario politico e, conforme elucida Mattos (2017),
ocupou uma das pautas centrais na formulagéo do Il Plano Nacional de Educagdo durante sua
tramitacdo no Congresso Nacional, o que culminou na incorporacdo do CAQI/CAQ em quatro
estratégias, das doze, para se alcancar a meta 20 do PNE. O Plano determinou o prazo de dois

39«0 dever do Estado com educagio escolar publica sera efetivado mediante a garantia de padrdes minimos de
qualidade de ensino, definidos como a variedade e quantidade minimas, por aluno, de insumos indispensaveis ao
desenvolvimento do processo de ensino-aprendizagem” (redag@o original).
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anos para implantacdo do CAQIi, com progressiva migracdo para 0 CAQ, e de trés anos para a
definicdo da metodologia do CAQ pelo MEC, cabendo a Unido auxiliar financeiramente os
entes que ndo conseguissem atingir o valor do CAQiI/CAQ. No entanto, oito anos apds
aprovacdo do PNE e sua vigéncia ja findando em 2024, ndo houve nenhuma regulamentacéo e
implementacdo do CAQ/CAQI.

Sobre esse tema, 0s posicionamentos se resumiam a dois grupos: os que defendiam a
constitucionalizacdo do CAQ como padrdo minimo de qualidade, liderado pelo criador da
metodologia de calculo e acompanhado pela CNTE e Undime, e 0s que ndo concordavam com
a adocdo do CAQ como parametro de financiamento educacional, menos ainda com a sua
constitucionalizacdo, encabegado pelo Todos Pela Educagéo e seguido pela CNM. O Consed
ficou no meio termo: foi adepto ao CAQ, reconhecendo-0 como um mecanismo importante para
aportar mais recursos a educacao, mas tinha ressalvas quanto a inclusdo do termo no normativo
maximo do pais, a Constituicdo Federal.

A referéncia ao CAQ esteve presente desde as primeiras audiéncias publicas. A Undime
propbs a adocgdo do custo aluno qualidade para definir os fatores de ponderacdo. A CNTE
indicou a utilizacdo do conceito com vistas a subsidiar a formula de calculo para se chegar ao
valor aluno por ano e sugeriu que a regulamentacdo do CAQ fosse feita nos moldes do Parecer
CNE/CEB n° 8/2010. As entidades também se manifestarem por meio de documentos
publicados:

Os dirigentes da Undime, membros da diretoria executiva nacional e das presidéncias
das 26 seccionais, presentes na 12 Reunido de Gestdo Ampliada — gestdo 2019/ 2021,
realizada em Brasilia/ DF, em 5 de setembro de 2019, deliberaram por defender e
apoiar as seguintes propostas ao novo Fundeb: [...] incorpora¢do do CAQi (Custo
Aluno-Qualidade Inicial), como mecanismo de referéncia para calculo do VAA (valor
aluno-ano), considerando, inclusive, as possiveis discrepancias regionais (UNDIME,
2019, n.p.).

N&o ha outra alternativa para alterar esse cenario de baixo investimento educacional
no Brasil, sendo pela renovacdo e transformacdo do FUNDEB em politica
permanente, com mais recursos para a escola publica e com perspectiva de alocacao
das receitas a luz do critério de Custo Aluno Qualidade. Por isso, defendemos as
seguintes diretrizes para a PEC 15 e suas correlatas: [...] Instituicdo do CAQ como
referéncia para o financiamento escolar, adotando-se o calculo do Custo Aluno sobre
as receitas totais da educacéo em cada ente federado (CNTE, 2019, n.p.).

A Campanha Nacional pelo Direito a Educacdo, em todas as audiéncias publicas das
quais participou, sempre argumentou pela constitucionalizacdo do CAQ. Vale transcrever

alguns trechos:
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E por que é importante constitucionalizar o CAQi? Alguém pode dizer que o CAQi
ndo pode ser s6 insumo, mas a propria LDB diz que o padrdo minimo de qualidade é
insumo — art. 4°, inciso VIl1. Entdo, por que € importante constitucionalizar o CAQi?
Por que o Ministério Publico, o Tribunal de Contas e a propria lei de responsabilidade
educacional, o substitutivo do Deputado Bacelar, incorporam o CAQi? Porque o
CAQi é a férmula pela qual todo pai vai saber se a escola do seu filho esta oferecendo
condicdes de oferta; é vocé poder dizer que toda escola tem que ter nimero adequado
de alunos por turma, professores recebendo o piso. Cria-se formalmente um padrdo
equivalente de qualidade. Depois eu vou apresentar para os senhores 0 quanto custa
iss0. Por isso, ele fortalece o controle social [...] a lei brasileira é positiva, mas a sua
realizacdo ndo corresponde. Entdo, nds temos que criar mecanismos que aumentem o
controle social a partir do povo (BRASIL, 2019¢, p. 8).

[...] falar do Custo Aluno-Qualidade — CAQ na realidade é dizer que todas as escolas
brasileiras tém que ter condi¢des minimas de funcionamento. Eu conhego escola no
Semiarido nordestino em que ndo ha paredes [...] Se formos a Sdo Paulo, a nossa
cidade, Deputada Samia, veremos que ha escola de lata hoje — ha escola de lata hoje!
Ou seja, Sao Paulo tem condi¢des de ter uma escola melhor? Tem. Mas tem que haver
controle social. E controle social significa empoderar pais e mées e mostrar que eles
tém direito & educacdo de qualidade. Quando apresentamos o CAQ, como o
Monlevade tanto ja ensinou... Quando falamos em CAQ, é o mesmo que dizer que
todos tém direito a uma escola digna. Ele gosta de usar o exemplo do pdo: “Todos tém
direito a comer um pdo”. E, na realidade, na educagdo brasileira nem todos estdo tendo
esse direito garantido (BRASIL, 2019j, p. 11-12).

Na audiéncia realizada em 04 de junho de 2019, a Campanha fez meng¢éo ao Simulador
de Custo Aluno Qualidade — SimCAQ e defendeu a utilizacdo desse instrumento para se chegar
ao valor financeiro que garanta o direito a educacdo em condicdes de qualidade nas escolas
publicas. Em 18 de junho e 1° de outubro do mesmo ano, o Professor Thiago Alves, um dos
pesquisadores responsaveis pelo desenvolvimento do simulador, foi convidado a expor sobre
o funcionamento do SimCAQ — uma plataforma online* criada para aperfeigoar os céalculos do
CAQ/CAQI, realizar diagndstico da realidade educacional dos entes, comparar o resultado do
diagnostico com os valores do CAQ e criar possiveis cenarios de financiamento — momento em
que apresentou também simulagdes dos valores que as escolas deveriam estar investindo e o
que estava sendo praticado.

O simulador cruza os dados da demanda com o da oferta educacional e considera as
receitas de todos os entes federados. No estudo “Financiamento da escola publica de educagao
basica: a proposta do Simulador de Custo-Aluno Qualidade”, de autoria do Professor Thiago e
demais pesquisadores da area de financiamento educacional, o SImCAQ é apresentado como
um instrumento de planejamento or¢camentario que visa auxiliar os estados e municipios quanto
a previsdo de recursos necessarios para viabilizar a execucdo dos respectivos planos de

educacéo.

40 Participam do desenvolvimento do SimCAQ professores da Universidade Federal do Parana, Universidade
Federal de Goiés e Universidade de S&o Paulo.
41 https://simcag.c3sl.ufpr.br/.
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Portanto, ha a expectativa de que a utilizacdo do SimCAQ facilite a analise do custo
da oferta educacional com um padrdo de qualidade e gere informacGes para que
gestores, legisladores e a sociedade, nos estados e municipios, tomem melhores
decisdes sobre as metas dos PNE, considerando a necessidade de garantir o direito a
educacdo de qualidade para todos, bem como os limites e as possibilidades
financeiras. (ALVES et al., 2019, p. 5-6).

Na audiéncia publica, o Professor Thiago Alves, com base no SimCAQ, afirmou que,
em 2019, seria necessario aplicar o valor anual de R$ 5.690 nos anos iniciais do ensino
fundamental urbano, jornada ndo integral, para se alcancar o CAQi, 0 que corresponde ao
investimento de R$ 474 por més. O menor valor anual por aluno estimado na Portaria
Interministerial n° 3, de 13 de dezembro de 2019, para essa mesma etapa de ensino e ja com a
complementacdo da Unido, foi de R$ 3.440,29. Isso significa dizer que seria necessario
incrementar R$ 2.249,10 para se alcancar o valor apresentado pelo SimCAQ.

A PEC n° 15/2015 inicialmente ndo contemplou o CAQ como referéncia de qualidade
na educagdo. A ndo mencdo ao CAQ muda quando da apresentacdo das quatro minutas de
substitutivos que passaram a adotar o conceito como referéncia de padrdo minimo educacional
para todo o pais.

Houve resisténcias. O Consed, como mencionado inicialmente, ndo foi contrario a
adocdo do CAQ como indicador de qualidade para a educacdo, mas sim quanto a sua
constitucionalizacdo. Para o representante dos estados, além do termo ser subjetivo quanto ao
que seria considerado ensino de qualidade, o que por si sO ja dificulta convergéncia de
entendimentos, o parametro de qualidade baseado no CAQ pode, a médio e longo prazo, nao
ser 0 mais adequado, de modo que nao seria apropriado fazer mencao expressa do conceito na
Constituicdo Federal dado que tornaria 0 CAQ como uma referéncia permanente.

A entidade visualiza 0 CAQ, por ora, como uma forma de aportar mais recursos a
educacdo e que sua alusdo no PNE, que possui vigéncia de 10 anos, ja € valida. O Consed
mencionou a necessidade de se criar mecanismo, como sistemas de gastos das redes de ensino,
para ter conhecimento dos custos que as escolas de fato tém e para compreender as diferencas
existentes entre municipios do mesmo estado e entre estados. Por fim, também relata a dificil
operacionalizacdo do CAQ como fator negativo para sua constitucionalizagdo. As principais

manifestacdes da instituicdo nas audiéncias publicas sobre o tema estéo dispostas adiante:

Eu gostaria de deixar bem claro que a nossa posicdo, hoje, é favoravel ao CAQ no
ambito da discussdo do Plano Nacional da Educagdo. Nos entendemos que é um
instrumento importante para definir pardmetros. Mas ndo necessariamente
acreditamos que este termo, da forma como esta posto hoje, deva constar no texto
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constitucional, dentro de um conceito permanente. NGs acreditamos que, em médio
prazo, teremos condi¢des de construir conceitos mais modernos que poderiam ser
feitos do ponto de vista infraconstitucional. Entdo, ndo é que discordemos do CAQ,
mas achamos que ele ndo deve ser tratado no texto constitucional (BRASIL, 2018e,
p. 41).

[...] porque o CAQ — néo sei se vai dar tempo de explicar para todos, mas a maior
parte aqui 0 conhece — é muito interessante, mas ele carrega em si uma subjetividade
em todo o seu critério de distribuicdo. Eu costumo dizer que, em que pese ter todo um
trabalho feito ao longo dos anos, se cada um aqui se trancasse huma sala e colocasse
mais de 30 critérios que existem no estabelecimento do CAQ, nos teriamos uns 50
CAQs diferentes porque cada um carrega um pouco. Entdo, é um instrumento
interessante que poderia ser Util para o atual contexto, mas ndo entendemos que ele
deve ser o instrumento definitivo para estabelecer este padrdo que esperamos
(BRASIL, 2019k, p. 5).

A CNM afirmou que a discusséo sobre o0 CAQ ainda era insuficiente para transforma-
lo em principio nacional. Mas a entidade que mais teceu criticas ao custo aluno qualidade foi o
Todos Pela Educacao. Foi nessa temaética, alias, que ficou mais evidente a rivalidade e o embate
entre o0 Todos e a Campanha na disputa pelo Novo Fundeb.

O TPE emitiu os documentos “Analise da incorporagdo do Custo Aluno Qualidade ao
novo Fundeb” e “Consideragdes sobre o Custo Aluno Qualidade (CAQ): Analise do Todos Pela
Educagado sobre a incorporacdo do CAQ ao novo Fundeb” nos quais apontou varios fatores
negativos e até riscos que os gestores poderiam sofrer com a ado¢do do CAQ.

Muitos argumentos foram utilizados. Inicialmente, a instituicdo indica que o Parecer
CNE/CEB n° 8/2010 ndo foi homologado pelo MEC por apresentar fragilidades técnicas
explicitadas no Relatério Final do Grupo de Trabalho — GT CAQ, constituido para elaborar
estudos sobre a implementacdo do custo aluno qualidade, documento emitido em 2015 pela
Secretaria de Articulagdo com os Sistemas de Ensino — Sase do MEC. Entende que o CAQ se
resume a uma lista rigida e extensiva de insumos e que ha uma vasta literatura indicando que
nem sempre investimento em insumo educacional pode resultar em melhora na qualidade.
“Alocar recursos para a constru¢do de uma biblioteca, comprar livros e ter bibliotecaria ndo
garante alunos leitores e melhores resultados na aprendizagem” (TPE, 2020a, n.p.).

A entidade afirma que o conceito desconsidera a diversidade regional e a heterogénea
capacidade fiscal dos entes e que os padrdes de qualidade precisam considerar esses elementos
para a parametrizacao de insumos, além dos diferentes pregos regionalmente estabelecidos em
funcdo da dindmica econémica dos estados e municipios. Para a institui¢do, seria necessario
construir tipologias de escolas que considerem varia¢des adaptaveis de diferentes realidades.

Também externou preocupacdo quanto ao proprio processo de definicdo de valores.

“Quem tera legitimidade para determinar os insumos e respectivos custos, como e com base em
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que critérios? O Conselho Nacional de Educagdo j& se manifestou contrariamente a
possibilidade de sua Camara de Educacdo Basica atuar nesse sentido” (TPE, 2020a, n.p.).
Inclusive, acredita que, na falta de regulamentacdo do CAQI/CAQ pelo MEC ou pelo
Congresso Nacional, os 6rgdos do judiciario e de prestacdo de contas irdo se embasar no
conceito e célculos divulgados pela Campanha como referéncia para as decisfes das Cortes.

Por ultimo, o Todos Pela Educacdo elencou possiveis consequéncias indesejadas que
poderiam vir a acontecer caso 0 CAQI/CAQ fosse constitucionalizado:

e fomento a judicializacdo e inseguranca juridica: “Ainda que atendida a vinculagao
constitucional para a Educacéo (25% dos tributos estaduais e municipais), 0 Ministério
Pablico podera promover acdo civil pablica contra estados e municipios para compeli-
los a aplicar o CAQ? Podera justificar crime de responsabilidade?”” (TPE, 20203, n.p.);

e gestores serem responsabilizados pelo ndo atendimento da lista de insumos definidos
no CAQ: “E possivel inclusive que as contas anuais dos gestores publicos recebam
parecer desfavoravel dos Tribunais de Contas caso ndo alcancem o custo aluno
qualidade” (TPE, 2020a, n.p.), “inclusao do conceito de ‘CAQ’ na CF aumentara risco
de judicializacdo e penalizacdo aos gestores municipais e estaduais por eventual
descumprimento de um dispositivo que sequer possui defini¢cdo legal, conceitual ou
operacional pacificada” (TPE, 2020c, p. 4);

e engessamento da gestdo publica com politicas educacionais orientadas somente para
insumos, o que poderia inibir a busca da qualidade fora dos padrdes estabelecidos pelo
CAQI/CAQ, e desestimulo a ampliacdo da oferta de ensino no caso de entes que,
dependendo da capacidade financeira, ndo consigam expandi-la com o valor do

CAQI/CAQ estipulado, a exemplo das creches.

A Campanha, no documento “Por que é imprescindivel constitucionalizar o CAQ?”,
contra-argumentou ponto a ponto todas as criticas tecidas pelo TPE, denominando-as de
“injustificado terrorismo juridico e erréneo e inaceitavel terrorismo de gestdo contra o conceito
e metodologia de Custo Aluno-Qualidade (CAQ)” e afirmou que o Todos Pela Educagio adotou
a “estratégia de gerar panico” (CNDE, 2020e, n.p.). Nesse documento, a Campanha também
rebate criticas feita pela representante da CNM, Mariza Abreu.

Sobre o argumento de que o CAQ néo considera a diversidade regional e que poderia
provocar uma onda de judicializacdo, a institui¢do afirma que o custo aluno qualidade apresenta
um formato capaz de abranger todas as distintas realidades das redes publicas de ensino e que

a definicdo de insumos permite realizar planejamentos, diagnosticos e avaliagdes mais
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fundamentadas, colaborando para a gestdo educacional e prestacdo de contas. Dessa forma, o
CAQ, segundo a Campanha, estabelece pardmetros concretos os quais permitem um maior
controle interno pela administracdo, pois o gestor disporia de orientacdes precisas sobre como
executar o orcamento. Também potencializa o controle social, visto que a comunidade local
possuiria uma referéncia para realizar o acompanhamento e fazer cobrangas quando algum
componente ndo estivesse sendo atendido pela escola, além de auxiliar o controle externo
realizado pelos Tribunais de Contas com diretrizes claramente definidas, o que geraria
seguranca juridica e evitaria judicializacao.

Quanto ao Relatorio do GT CAQ da Sase/MEC mencionado pelo TPE, a Campanha
alega que as fragilidades técnicas apontadas demonstram falta de conhecimento da Secretaria
sobre 0 mecanismo, que o documento esta repleto de equivocos a ponto de nem ter sido
publicado e que, por esse motivo, nem poderia ser considerado como um documento oficial do
Ministério.

Em suma, a Campanha defende o CAQ como um instrumento que garante as condigdes
materiais e profissionais necessarias ao processo de ensino-aprendizagem para todas as escolas
publicas e que materializa os principios constitucionais do ensino (art. 206): igualdade de
condigdes para 0 acesso e permanéncia na escola (inciso 1) e garantia do padrdo de qualidade
(inciso VII).

tem sido dito que propiciar um acervo para bibliotecas escolares ndo garante alunos
leitores [...] Concretamente, é a indisponibilidade de livros para os estudantes de
menor renda que impede uma cultura leitora; ndo o contrario. Esse tipo de argumento
vai na contramao da defesa da proépria escola publica, da dignidade, do Fundeb, de
toda a legislacdo educacional, da Carta Magna, da democracia e da justi¢a social
(CNDE, 2020d, n.p.).

Tema controverso, os pioneiros da Escola Nova j& mencionavam a dificuldade de se

chegar a uma definigdo sobre o que poderia ser considerado educacdo de qualidade.

E evidente que as diferentes camadas e grupos (classes) de uma sociedade dada terdo
respectivamente opinides diferentes sobre a “concep¢do do mundo”, que convém
fazer adotar ao educando e sobre o que é necessario considerar como “qualidade
socialmente Util” (AZEVEDO et al., 2010, p. 39).

Isso ocorre porque a “diversidade de conceitos da vida provem, em parte, das diferencas
de classes e, em parte, da variedade de conteudo na no¢do de ‘qualidade socialmente util’,
conforme o &ngulo visual de cada uma das classes ou grupos sociais” (AZEVEDO et al., 2010,

p. 39). E essas leituras de mundo ficam mais evidentes no momento da constru¢do de uma
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politica publica, que acaba configurando-se em um espaco de disputa e embate pelas formas de
conhecimento e de poder. E no bojo dessa discussao que Melazo assim dispde:

Por fim, em terceiro lugar, encontra-se a questao que diz respeito as politicas publicas,
enquanto espaco de lutas e busca de construcéo de direitos, afirmando-se uma viséo
que politiza sua discussdo, na medida em que obriga o analista a ndo mais apenas se
referenciar no Estado, isto €, abrir-se para uma concepcao que ndo coloque o Estado
como Unico e inevitavel centro possivel do debate. Ele deve incorporar a dimenséao
essencialmente conflitiva de interesses e grupos de interesses, préprios da dinamica
de uma sociedade marcada por lutas de classes, em um primeiro e abrangente plano
de andlise, mas também de lutas segmentadas por outros elementos definidores de
identidades e interesses na sociedade (MELAZZO, 2010, p. 12-13).

O campo da educacdo e o respectivo financiamento sdo fortemente disputados por
multiplos sujeitos politicos coletivos bem articulados que tentam dar o norte as politicas
educacionais. O CAQ constitui-se no principal vetor das lutas empreendidas pela Campanha
Nacional pelo Direito a Educacao, a qual buscou estar sempre presente nas discussdes das
audiéncias publicas, principalmente apds a apresentacdo dos substitutivos, como forma de dar

o direcionamento aos debates de acordo com a propria visao sobre os fundos publicos.

Quero agradecer também aos Parlamentares que incluiram no requerimento a
solicitacdo de que a Campanha se pronunciasse logo no inicio da divulgacdo da
minuta. Apresentar sua posicdo no primeiro momento é uma vantagem, no
sentido de poder colaborar e pautar o debate durante a tramitacdo da matéria
(BRASIL, 2018a, p. 28, grifo nosso).

Vale destacar que a participacdo dos expositores nas audiéncias publicas se da a partir
de requerimentos apresentados por deputados a Comissdo, o que revela a articulagdo dos setores
interessados junto aos parlamentares e evidencia também a intencionalidade dos politicos em
debater sobre o tema. Para Antonio (2019, p. 149), “Isto significa que as representacdes
presentes nas audiéncias publicas sdo indicativas de posi¢bes parlamentares, revelando
determinado alinhamento ideoldgico com grupos e pautas especificas, ou a influéncia destes
junto aos atores politicos”.

A incidéncia da Campanha também ocorre no campo académico, junto a professores e
pesquisadores, havendo expressiva quantidade de estudos em defesa do CAQ, principalmente
publicacdes feitas pela Revista Fineduca. Em uma rapida pesquisa no Google Académico*?, foi
identificada apenas uma Dissertacdo de Mestrado pela Universidade de Sao Paulo, de 2019,

intitulada “O custo Aluno-Qualidade como eixo do sistema nacional da educagéo:

42 Realizada em 17/08/2022 (https://scholar.google.com.br/?hl=pt).
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enfrentamento historico ou miragem retdrica”, na qual o autor apresenta os impasses para que
0 CAQ se consolide como mecanismo de repasse dos recursos a educagdo. O estudo aponta 0s
empecilhos para especificar o custo de cada componente escolar, dada a dificuldade de se obter

o detalhamento da execucdo orcamentaria de todos os entes.

Neste sentido tanto os itens selecionados como os respectivos valores do indicador
ndo possuem lastro na execuc¢do orcamentaria das redes de ensino. Ao elencar os itens
e atribuir valor a estes temos um descolamento do processo orcamentario, do
planejamento a execucdo. Isto implica que o CAQi é uma definicdo estatica,
produzida por um rol de especialistas, e que a atribuicao dos custos é realizada por
uma estimativa sem respaldo em relacdo ao preco dos itens (TIBURCIO, 2019, p.
116, grifo do autor).

A construcao de um sistema de custos que permita analises mais aprofundadas e a nivel
nacional, para o autor, é uma tarefa complexa e onerosa. O que mais se aproxima desse formato
é o Sistema de InformacGes sobre Orcamentos Publicos em Educagdo — SIOPE no qual os entes
federados informam as despesas educacionais realizadas. Contudo, por ter carater declaratorio,
as informacdes prestadas ndo necessariamente condizem com a execucdo orcamentaria e a
desagregacdo das informacdes coletadas ocorre até certo nivel, o que impossibilita ter
informagdes completas e pormenorizadas da contabilizagdo dos custos das escolas.

O estudo conclui que o CAQ, apesar de ter tido um papel historico para a ampliacao de
recursos na educacao, apresenta limites metodoldgicos pois, para que o instrumento consiga de
fato detalhar os custos dos insumos educacionais segundo etapas e modalidades de ensino, rede
urbana e rural, dentre outras especificidades, € necessario que ocorra um efetivo controle
orcamentario de todos 0s entes, situacdo essa que ainda ndo é realidade na administracédo
publica.

Como mencionado pelo Todos Pela Educacdo, o Relatério Final do GT CAQ de 2015
explicita que o Parecer CNE/CEB 08/2010 n&o foi homologado pela necessidade de haver uma
melhor definicdo sobre a concepcdo de qualidade e dos padrGes minimos, de serem
estabelecidos os indicadores de qualidade considerando as diferentes etapas e modalidades de
ensino e de se definir a metodologia de calculo do CAQIi, dentre outros motivos (BRASIL,
2015). O documento apresenta uma proposta de implantacdo gradativa do CAQi e
recomendac0es para apreciacdo do MEC.

Em setembro de 2021, o Inep langou uma coleténea de estudos sobre o custo aluno
qualidade. No artigo “Custo Aluno Qualidade (CAQ): Antecedentes Legais, Alteracdes
Recentes e Analise do Relatorio Final do GT CAQ 20157, pesquisadores do Instituto

apresentam e discutem algumas lacunas e vulnerabilidades também presentes no Relatério
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Final. Dentre eles, a complexidade para efetivacdo da proposta de CAQ/CAQI que dependeria
da realizagdo de acordos nacionais para que haja a¢fes colaborativas entre os entes publicos, a
inexisténcia de analises mais atuais sobre os fatores que mais impactam na composi¢do do
CAQI, as fragilidades da metodologia de calculo dos custos e a falta de maior detalhamento
quanto as fontes dos recursos adicionais para se alcancar o valor do CAQi.

O estudo ressalta a importancia de se considerar as diferencas entre as redes de ensino,

0 que, por si so, ja podem trazer custos diferenciados, conforme trecho abaixo:

E importante ter em mente que por melhor que sejam feitas a definic&o e a precificagio
dos insumos para um dado modelo especifico de escolas, essa precificacdo s refletira
0s custos para esse modelo especifico ou para modelos aproximados. E importante
reconhecer as grandes diferencas entre as escolas e as proprias redes de ensino, pois
isso pode implicar custos muito diferentes do modelo considerado. O modelo
apresentado no parecer e que tem sua principal referéncia metodoldgica nos estudos
feitos pela Campanha foi de grande importancia. Sabemos que todos esses atores ndo
tinham a intencdo de padronizar as escolas, mas de criar modelos especificos que
viabilizassem o célculo dos custos. No entanto, adotar diretamente os custos definidos
com base em um modelo especifico de escola, tendo em vista a possibilidade de outras
tipologias muito distintas, pode significar excesso ou falta de recursos para uma boa
parte delas. Entdo, ndo se trata meramente de uma atualizacdo dos pardmetros, mas
do reconhecimento das grandes diferencas entre as escolas e 0s sistemas educacionais
e isso, por si sO, pode ter grande impacto na definicdo dos custos educacionais
(SOUZA; ALVES; MORAES, 2021, p. 99).

Como desafios inerentes a metodologia do CAQ, os pesquisadores do Inep elencam a
adocdo de uma memoria de calculo correta e o estabelecimento de um referencial para a
quantidade de alunos por turma e por escola (ndo had um Gnico padrdo para comparagdo entre
as médias de alunos por classe), o que revela a complexidade para se chegar a uma definicao
guanto a composicdo e aspectos metodoldgicos que sirvam de referéncia para o custo
educacional.

No ambito da PEC 15/2015, o embate pelo CAQ teve um lado vencedor. O mecanismo
foi constitucionalizado, tornando-se uma referéncia de gasto publico na educacdo basica
segundo critérios de qualidade, o que evidencia o poder de mobiliza¢do, convencimento e de
influéncia exercido pela Campanha Nacional pelo Direito a Educacdo para o estabelecimento
de diretrizes no campo educacional.

No entanto, ndo se pode perder de vista que o Brasil, com dimensdes continentais,
apresenta realidades dispares e que o financiamento da educacdo basica envolve receitas dos
municipios, dos estados, do Distrito Federal e da Unido. O volume de recursos necessarios para
implementar o CAQ pode suscitar um conflito federativo entre os entes, dada a dificuldade para

se negociar valores e chegar a convergéncia de entendimentos, o que, por consequéncia, pode
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comprometer a fun¢do do CAQ enquanto politica publica constitucionalizada, havendo o risco
de restar estagnada e ndo surtir efeitos praticos.
Como revelado nesta Secdo, a discussdo sobre 0 CAQ envolveu a configuracao de dois

grupos com posicionamentos antagénicos, posi¢des que estdo sintetizadas no Quadro 9.

Quadro 9 — Posicionamentos sobre o Custo Aluno Qualidade
CUSTO ALUNO QUALIDADE

CAQ COMO PARAMETRO DE | CONSTITUCIONALIZACAO DO
FINANCIAMENTO CAQ
Campanha Favoravel Favoravel
Undime Favoravel Favoravel
CNTE Favoravel Favoravel
Consed Favoravel Contrario
Todos Contrério Contrério
CNM Contrério Contrério
PEC Nao Nao
original
1° Sim Sim
substitutivo
20 Sim Sim
substitutivo
3° Sim Sim
substitutivo
40 Sim Sim
substitutivo
PEC Sim Sim
aprovada

Fonte: elaborado pela autora, com base nas audiéncias publicas e documentos formulados pelos atores sociais.

A disputa pelo Novo Fundeb significa dizer que houve embates por concepcdes,
posicionamentos e articulacdes dos atores sociais em prol do que defendiam. A Ultima tematica
elencada neste trabalho como um dos principais assuntos debatidos e polemizados durante 0s
quatro anos de discussdes na Camara dos Deputados refere-se ao direcionamento de parte dos
recursos dos Fundos para o pagamento dos profissionais do magistério, assunto abordado na

sequéncia.
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5.5 VALORIZAQAO DOS PROFISSIONAIS DO MAGISTERIO

Um dos objetivos da politica de fundos de financiamento é promover a valorizagéo do
magistério, estando inclusive expressamente citado na nomenclatura dos Fundos*®. Com o
Fundeb, houve a previsao de criacdo da lei que dispusesse sobre o piso salarial nacional para o0s
profissionais do magistério da educagdo bésica publica e determinacdo de um prazo para a sua
instituicdo. Em 16 de julho de 2008, foi sancionada a Lei n® 11.738 que regulamentou o piso
salarial e determinou o reajuste do valor anualmente. Essa atualizagdo utiliza como parametro
o0 crescimento do valor anual minimo por aluno, de modo que a majoracdo de recursos nos
Fundos impacta diretamente no valor do salario base.

Nas audiéncias publicas, foram expostas as dificuldades para se alcancar efetivamente
a valorizacdo da categoria. Ainda persiste a subvalorizacdo e a precarizacdo da profisséo,
principalmente para 0s que atuam na educacdo infantil. Foram citados os salarios abaixo da
média da remuneracdo de outros profissionais com nivel superior; auséncia de planos de
carreira e, quando existentes, coexisténcia de carreiras paralelas e desiguais com salarios
distintos na mesma rede de ensino; ambiente escolar desmotivador e condigdes insuficientes
para a atuacdo da docéncia, o que leva ao adoecimento constante dos professores; baixa
atratividade e prestigio social.

Como mencionado, a alteracdo no montante financeiro dos fundos afeta a atualizacdo
do piso salarial. O aumento de recursos, que consequentemente eleva o valor minimo aluno
anual, majora o valor do piso nacional do magistério a ser praticado pelos entes. Por outro lado,
a queda de receitas no Fundeb diminui a quantidade disponivel a ser utilizado para o pagamento
dos docentes, 0 que obriga os entes federativos a utilizarem orgcamento néo vinculado ao Fundeb
para honrar o compromisso salarial.

A recessdo econdmica ocasionou esse Ultimo cenario e, como consequéncia, além de
terem que suplementar a folha de pagamento, estados e municipios ficaram impossibilitados de
fazerem maiores investimentos na educacdo, como ampliar a oferta de vagas e realizar
melhorias na rede de ensino. Esse foi um aspecto trazido pelo Ministério da Fazenda. O
representante da Pasta afirmou que a regra atual de adequacéo salarial provoca um looping: o
aumento de recursos disponiveis no Fundeb, via complementacdo da Unido por exemplo,
ocasiona o reajuste no piso que, por sua vez, gera mais despesa com pessoal e compromete a

expansdo da cobertura de atendimento.

4 Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério e Fundo de
Manutencéo e Desenvolvimento da Educagdo Béasica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacéo.




140

Também foi relatado nas audiéncias que o piso, por ser nacional, passa ao largo da
realidade local. A regra de reajuste salarial ndo considera o custo de vida regional, o que
ocasiona desequilibrio estrutural nas financas dos entes cuja receita segue a realidade da regido.
Mais de 50% dos municipios ndo conseguem pagar o piso salarial e sdo os que mais
comprometem o or¢camento com pagamento de pessoal, principalmente os situados no norte e
nordeste**. Muitos entes acabam utilizando o Fundeb apenas para custear remuneracdo do
magistério. A falta de transparéncia sobre a folha de pagamento também encobre a pratica ilegal
de professores cedidos serem remunerados com recursos do Fundeb mesmo ndo exercendo a
docéncia.

Outro impasse é que 0 Fundeb exerce pressao nos indicadores de despesas totais com
pessoal para fins de cumprimento dos limites de gastos impostos pela Lei de Responsabilidade
Fiscal — LRF. O Consed, na audiéncia realizada em 14 de marco de 2017, apresentou dados de
2016 da Secretaria do Tesouro Nacional informando que dezesseis estados tinham custos acima
de 90% do teto permitido pela LRF e que trés estados ultrapassaram o limite méximo. Dessa
maneira, o alcance do piso salarial e a adocdo de medidas para melhorias na carreira se esbarram
em entraves legais.

Além disso, foi relatado sobre a manobra contabil praticada ha décadas por estados e
municipios quanto ao desvio de recursos que deveriam ser aplicados na manutencdo e
desenvolvimento de ensino e que estavam cobrindo déficits previdenciarios. O art. 71 da LDB,
por ndo prever expressamente a vedacdo da aplicacdo de recursos de MDE para pagamento de
aposentados e pensionistas, provocou interpretacfes distintas pelos 6rgaos de controle quanto
a ilegalidade ou ndo dessa pratica, abrindo margem para o pagamento de inativos com recursos
do Fundeb.

Perante tantas questfes, de que forma o Fundeb poderia solucionar este impasse: como
valorizar os professores da educagéo basica, que possuem remuneracgdo abaixo da média salarial
em comparagdo com outros profissionais de nivel superior, diante de um quadro em que varios
entes federativos utilizam a totalidade do Fundeb para custear a remuneracéo do magistério e
gue, mesmo assim, ndo conseguem cumprir o piso salarial e ainda estdo proximos do limite

maximo imposto pela LRF para custeio de pessoal? A Figura 4 sintetiza esse dilema.

4 Informacdo apresentada pelo representante do Ministério da Fazenda, Marcos Mendes, em 12/06/2018.
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Figura 4 — Valorizacéo docente X Dificuldades financeiras dos entes

*100% do Fundeb para custeio do magistério
* Limites de gasto com pessoal da LRF
* Pagamento de aposentados e pensionistas

NOVO FUNDEB

* Remuneracdo baixa
* Auséncia de plano de carreira
* Descumprimento do piso salarial

Fonte: elaborado pela autora.

A redacdo inicial da PEC manteve a destinacdo de, pelo menos, 60% dos recursos do
Fundeb para pagamento dos profissionais do magistério em efetivo exercicio, trazendo como
novidade a determinacdo para que a Unido complementasse com recursos adicionais o valor do
piso nacional quando os entes ndo conseguissem cumprir o montante fixado.

A CNTE, como representante dos interesses dos trabalhadores, propds a extensao da
valorizacdo do magistério a todos os profissionais da educacédo basica, por meio da instituicdo
do piso salarial a toda classe de trabalhadores atuantes no &mbito educacional e a destinagéo do
Fundeb para pagamento desses profissionais, ndo se restringindo somente ao magistério. A
confederacdo defendeu a ampliacdo do percentual voltado ao custeio de remuneracédo para 80%
e a proibicdo expressa da utilizacdo de recursos de MDE para despesas com aposentadorias.
Por Gltimo, a entidade sugeriu que 0s custos com pessoal pagos com as receitas do Fundeb nédo
fossem contabilizados no teto de despesas da LRF, com o intuito de conciliar a regra de
utilizacdo do Fundeb para pagamento dos profissionais da educagdo com as determinacgdes da
lei de responsabilidade fiscal.

As reivindicacfes foram atendidas. O primeiro substitutivo expandiu o conjunto de
beneficiarios que pudessem ter a remuneragédo custeada pelas receitas do Fundeb, incorporando

todos os profissionais da educacdo basica; ampliou a cota de 60% para 70% no custeio de
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pessoal; passou a prever a exclusdo de parcela dos recursos recebidos pelos entes via Fundeb
na contabilizagdo do limite de despesa com pessoal determinado pela LRF; e incluiu a vedacéo
do uso do salario-educacéo e recursos de MDE para pagamento de aposentadorias e pensdes.

Quanto a esse ultimo aspecto, todos foram favoraveis e foi o inico momento em que
houve consenso entre os atores sociais sobre a tematica. A previsdo colocaria fim a dubiedade
de interpretagdes conferidas pelos artigos 70 e 71 da LDB, seguiria as mais recentes decisoes
dos tribunais de contas dos estados, preservaria 0s recursos educacionais para aplicacdo
exclusiva nas areas de suas finalidades e atenderia a uma das principais reivindicacGes
apresentadas nas audiéncias publicas. Indo além, o Consed, Todos Pela Educacdo e CNM
sugeriram que fosse concedido um prazo de transi¢cdo para que estados e municipios pudessem
ter tempo habil para se organizar e adequar as respectivas despesas no novo regramento. Eles
alertaram que, pelo fato de muitos entes utilizarem recursos do Fundeb para cobrir despesas
com aposentadorias e penses, uma mudanca abrupta na pratica vigente poderia ocasionar
situacdes caoticas nas redes de ensino.

As demais inclusdes no substitutivo provocaram muitas discordancias. A previsdo para
excluir as rubricas do Fundeb destinadas a folha de pagamento do limite de despesas com
pessoal previsto na LRF ocasionou contestacBes. Para o representante do Ministério da
Fazenda, essa regra representaria um risco a gestao fiscal responsavel por retirar a protecdo da
LRF quanto ao aumento descontrolado de gastos obrigatérios. A CNM e o Todos Pela Educagéo
pediram pela supressdo desse ponto. As entidades apresentaram entendimento de que, ainda
que a compatibilizacdo entre o Fundeb e a lei de responsabilidade fiscal fosse necesséria, a
resolucdo do conflito deveria ser feita por meio da reformulagéo na propria LRF e ndo via PEC.
Ja a Campanha e o Consed opinaram pela permanéncia do dispositivo no texto constitucional,
pedido que ndo foi acatado. A Comissdo retirou tal previsdo no substitutivo seguinte.

Quanto a valorizacdo docente, a Undime propds a manutencdo do percentual minimo de
60% destinado a remuneracdo e somente para os profissionais do magistério. A CNM, do
mesmo modo, expressou apreensdo quanto a ampliacdo do percentual e inclusdo de mais

categorias como beneficiados:

Também é preocupante — e nos precisamos fazer mais estudos sobre isso, porque ha
uma questao estranha aqui — o fato de antes serem vinculados 60% dos recursos do
FUNDEB para o pagamento de profissionais do magistério e agora passarem para
70%, para os profissionais da educacdo béasica. Bota mais gente na folha de
pagamento? O que foi dito hoje de manha aqui? Que h&a Municipios que estdo gastando
120% do FUNDEB com a folha de pagamento. E claro que isso tem a ver também,
Alessio, como tu ja disseste, com o critério de reajuste do piso (BRASIL, 2018, p.
18).
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O Consed, inicialmente, concordou com & destinacdo de 70% do Fundeb para
pagamento de profissionais da educacdo basica. Em 2019, a instituicdo mudou de
posicionamento e passou a seguir a proposta da Undime: manter a redacdo da Constituicdo. O
representante dos estados afirmou ser importante o fomento a politicas de valorizagao de todos
os trabalhadores da educacéo, mas que a ampliacdo do percentual e do conjunto de beneficiarios
poderia enrijecer a gestdo dos recursos publicos uma vez que haveria menos disponibilidade de
receitas para outros custeios e investimentos. E como a maioria dos entes ja ultrapassam esse
percentual, majorar para 70% n&o implicaria em um aumento real de recursos para pagamento
de folha salarial.

Para a Campanha Nacional pelo Direito a Educacdo, todo o rol de profissionais da
educacdo precisa ser valorizado. A incorporacéo deles no Fundeb para fins de remuneracédo bem
como a instituicdo do piso nacional as demais categorias de trabalhadores da educag&o seriam
um importante passo em direcéo a esse objetivo, estando alinhado ao posicionamento da CNTE.
A Unica ressalva apresentada pela Campanha foi quanto ao percentual destinado a remuneracéo,
pois julgou ser recomendavel a realizacdo de estudos técnicos e simula¢fes mais consistentes
para subsidiar uma tomada de decisdo mais precisa sobre o valor.

O Todos Pela Educacdo foi outro participante a mudar de posi¢édo durante as discussoes.
Com a apresentacdo do primeiro substitutivo, questionou qual seria o impacto dessa medida aos
entes federativos e qual seria a previsdo do efeito desse aumento no salario dos docentes. Da
mesma forma que o Consed, afirmou que a majoracéo no percentual induziria os entes a reduzir
recursos destinados a custeios de outras ordens. Mas, em 2020, ap6s apresentacdo do Gltimo
substitutivo pela Relatora, o TPE encaminhou Oficio & Comissdo Especial concordando com o
percentual de 70% e sugerindo a inclusdo dos profissionais em regime de contratacdo
temporaria no rol de beneficiados, alegando “questdes de seguranga juridica”.

Outra indefinicdo foi quanto a escolha do novo critério de reajuste anual no valor do
piso nacional do magistério. O Consed sugeriu a adogdo do indice Nacional de Precos ao
Consumidor — INPC. A Undime, por seu turno, discordou, alegando que haveria apenas uma
reposic¢éo da inflagdo sem de fato haver ganho salarial.

O governo federal, em sua proposta de ultima hora, defendeu o fim da vinculagéo do
Fundeb ao piso nacional do magistério e que o percentual de 70% fosse o valor maximo a ser
destinado a gastos com remuneracdo, ndo 0 minimo, proposi¢do que inviabilizaria o pagamento

de profissionais em varias redes de ensino que ja aplicavam percentual superior a 70%.
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A formulacdo do Novo Fundeb no que tange a valorizacdo do magistério demonstra
mais uma vez a multiplicidade de sujeitos que tentam ditar os rumos da educacdo publica. S&o
disputas de “formas de conhecimento, de discurso, de luta pelo poder e pelo conhecimento”
(MELAZZO, 2010, p. 28) que evidenciam a ndo neutralidade da politica pablica. Pelo contrério,
cada etapa do ciclo da politica publica permite intervencGes de diferentes grupos que, a
depender da correlagéo de forgas e dos recursos que os atores em disputa dispdem para o
trabalho de convencimento, conseguem reproduzir seus interesses. Como indicou Fonseca
(2013), sdo relagcbes complexas, multicasuais, multidirecionais permeadas por inclinagdes
divergentes.

Para Fonseca, a defini¢do de politica ptiblica como “governo em agdo” ¢ minimalista e
traz uma falsa aparéncia de neutralidade, como se ndo existissem discordancias, por se apegar
ao fato de que a politica pablica objetiva 0 bem publico e 0 bem-estar social. “Pois bem, essa
imagem ‘generosa’ das ‘politicas publicas’, em que todos ganham e ninguém perde ou discorda
— a referida ‘naturalizagdo’ —, é ndo apenas falsa como representa verdadeira armadilha a
compreensdo de seu significado, na medida em que encobre disputas de poder” (FONSECA,
2013, p. 403).

Essa suposta unanimidade encobre o carater conflitivo do ciclo das politicas publicas
quanto aos interesses em disputa advindos dos grupos sociais e da falta de convergéncias nos

entendimentos.

Em outras palavras, no mundo real da politica, “politicas publicas” expressa uma
infindavel teia de interesses, que congrega desde a capacidade técnica de elaborar e
implementar um dado programa, as contendas orcamentarias, e as combinagdes e
recombinacfes de interesses em cada etapa do ciclo (FONSECA, 2013, p. 404).

A construcdo do Novo Fundeb corrobora com a concepcdo de Fonseca. A falta de
consensos mobilizou a Relatora da PEC a cobrar uma pactuagéo entre os atores sociais para a

reformulacédo da politica de financiamento:

[...] queria s6 lembrar que, do ponto de vista historico, nos ja realizamos um total de
39 audiéncias publicas. Entdo, j& passamos da fase de s6 jogarmos ideias e estamos
no periodo de finalizagdo de um texto. Ao mesmo tempo, de maneira bem concreta, 0
CONSED, a UNDIME, todos dizem da urgéncia e do tempo curto. Nés ja passamos
da fase de, a cada audiéncia, ver um monte de ideia sendo jogada sem nenhum tipo de
pactuacdo. Eu tenho toda a abertura para construir um texto. Ja fui gestora e tenho um
papel de enfrentamento do ponto de vista formal. Agora, nés precisamos avancgar nos
CONSensos.

[...] O que eu gostaria de pedir? O Daniel, pela Campanha, a UNDIME e 0 CONSED
disseram que nés estamos com a PEC 65 e que querem uma PEC mais simples.
Primeiro, vocés precisam entrar num acordo. Qual é o conceito que vamos trabalhar
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aqui, o do professor, do profissional do magistério ou do trabalhador? Cada um diz
que esta com um texto e cada um defende uma colocacdo. Entdo, qual é o texto?
(BRASIL, 2019¢, p. 21-22).

A temaética abordada nesta Se¢do ndo é uma luta de agora. A falta de reconhecimento
social sobre os profissionais que exercem a docéncia perpetua por seculos na historia brasileira.
A defesa pelo piso salarial nacional para os trabalhadores do magistério publico da educacéo
bésica, passados mais de 10 anos desde a sua instituicdo com a Lei n® 11.738/2008, continua
encontrando muitos entraves, principalmente quanto a ndo efetiva valorizacdo da categoria
versus alegacdo de inviabilidade de pagamento do piso pelos entes. E falar em valorizacéo da
profissdo necessariamente perpassa pela retribuicéo financeira condigna.

Teixeira e Nunes (2019) entendem que a valorizacdo docente sé sera efetivada com o
alcance do seguinte tripé: remuneracgdo apropriada com evolucdo na carreira, condigdes dignas
de trabalho e sélida formacéo inicial e continuada. No entanto, ainda persistem os salarios
alvitados, a jornada de trabalho excessiva, as classes multisseriadas, a multijornada e os planos
de carreira inoperantes.

E as amarras legais dificultam uma mudanca desse cenario para uma mais otimista. A
educacao e a saude sdo 0os campos mais prejudicados no quesito de atendimento dos limites da
LRF, dado que sdo as areas que mais precisam de profissionais. Com a implementacdo da
Emenda Constitucional n® 95/2016, “medida equivalente a um estado de sitio fiscal” (PINTO;
XIMENES, 2018, p 980), a vinculacdo constitucional a educacdo encontra-se suspensa e 0S
investimentos na area estdo congelados pelo periodo de 20 anos, com meras atualizagdes
inflacionarias do minimo constitucional praticado em 2017.

Relevante mencionar também outra forma de precarizacdo do trabalho docente: os
contratos temporarios. A Carta Magna permite contratacdes atipicas para atender necessidade
temporaria de excepcional interesse publico. A contratacdo temporaria deveria ser de carater
provisoria e excepcional nas escolas, com vista a substituir professores efetivos em situacdes
pontuais como licencas e afastamentos. Mas 0 que era para ser temporario tornou-se uma préatica
recorrente.

Segundo dados do Inep de 2021, ha dez estados em que a maior parte do quadro de
magistério é composta por professores ndo efetivos. Acre e Mato Grosso possuem mais
professores temporarios do que concursados. Em Tocantins, Alagoas, Espirito Santo, Minas
Gerais, Santa Catarina e Distrito Federal, o quantitativo de contratos temporarios esta proximo
de alcancar a quantidade de professores estaveis. “A permanéncia dos temporarios € a evidéncia

maior de seu carater ndo acidental e ndo ‘temporario’, mas de uma politica que visa manter
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grande parte dos professores (41% ou quase um milh&o, em 2015, como demonstrado) sob o
regime da instabilidade” (SEKI et al., 2017, p. 952).

Diante da crise do capitalismo, a politica econdmica vigente proporciona e respalda o
crescimento de formas precarias de contratacdo, que ocasionam significativas alteracdes na
organizacao do trabalho para responder as dificuldades econdmicas. Nesse sentido, politicas de
austeridade e de flexibilizagdo nos contratos trabalhistas sdo incentivadas pelo capital que
resultam na minimizacéo dos direitos sociais e na precarizacao das condi¢des de trabalho (DA
SILVA; GOMES; DA MOTTA, 2020).

a forma de contratacdo temporaria intensifica a precarizagdo do trabalho docente e da
escola publica no atual periodo produtivista da educacdo brasileira, no qual as
contrarreformas estruturais ao alterarem substancialmente o estatuto social do
trabalho brasileiro, aprofundam o capitalismo de plataforma e a precariedade
(LOVATTO, 2019, n.p.).

A onda de precarizagdo do trabalho do magistério traz diversas consequéncias negativas,
como a descontinuidade das atividades didatico-pedagdgicas, impossibilidade de realizar
planejamentos a longo prazo, salarios menores que o dos professores concursados e elevada
carga horéaria de trabalho. E um amplo contingente de trabalhadores & margem dos direitos
alcancados pelos professores efetivos.

Dado o elevado quantitativo de professores na educacdo publica, “o capital precisa
neutraliza-los, amansa-los, dociliza-los ou, em ultimo caso, quebra-los em sua organizacéao
sindical” (SEKI et al., 2017, p. 954). O desmantelamento da categoria desfavorece a formacéo
de qualquer tipo de organizacdo coletiva e enfraquece as lutas empreendidas por melhores
direitos e condigdes trabalhistas.

Como se pode notar, a proposta do Todos Pela Educacdo para contemplar os
profissionais temporarios no Novo Fundeb vai de encontro ao processo de valorizacdo dos
docentes, pois seria um incentivo a mais para que o poder publico continue adotando a
modalidade de contratacdo temporéaria de forma desmedida, contribuindo para perpetuar o
movimento historico de degradacdo do trabalho docente. A luta pelo reconhecimento social e
relevancia da profissdo perpassa pela realizacdo de mais concursos publicos que aumente o
contingente de forga de trabalho estdvel, com uma jornada de trabalho adequada e salério
condizente com a formacdo superior, 0 que provoca a indagacdo de quais eram 0S reais
interesses ndo revelados do TPE com a incluséo dos temporarios.

A valorizacdo do magistério apresenta questfes antigas e que ainda persistem na

atualidade, envoltos de discursos contraditorios em que, em um dado momento, defende-se uma
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educacéo de qualidade e, no outro, apresenta-se uma fala de austeridade como justificativa para
encobrir o descaso social e historico com aqueles que possuem o poder de impactar diretamente
no alcance da tdo almejada qualidade educacional e de contribuir para a transformacdo de uma
educacdo acritica e apatica para uma emancipadora e reflexiva.

Os debates durante os quatro anos de tramitacdo da PEC levaram a aprovacdo do
seguinte regramento quanto a tematica: majoracdo do percentual destinado a pagamento de
remuneracdo para 70%, abarcando todos os profissionais da educacdo basica em efetivo
exercicio, excluido desse montante os recursos direcionados as redes publicas que alcangarem
evolucéo de indicadores de atendimento e de melhoria de aprendizagens.

Quanto ao receio de que o Fundo fosse utilizado apenas para cobrir folha de pagamento
de pessoal, ficou determinado o direcionamento de, pelo menos, 15% dos recursos referentes a
complementacdo da Unido como VAAT para as despesas de capital que sdo os dispéndios que
ampliam o patrimdnio publico, como compra de mobiliario, equipamentos e moveis. A
Constituicdo passou a vedar a utilizacdo de recursos voltados a manutencéo e desenvolvimento
de ensino e do salario-educacdo para pagamento de aposentadorias e pensdes, mas sem prever
periodo de transi¢do para o cumprimento desse dispositivo pelos entes.

Por fim, cabe assinalar que os debates perpassaram por defensores e opositores quanto
a inclusdo de todos os profissionais da educagdo no rol de contemplados que poderiam ter os
salarios pagos com recursos do Fundo. No entanto, observa-se que essas discussdes acabaram
por colocar os trabalhadores do magistério e os da educacdo em campos opostos, em disputa
pelos recursos do Fundeb. Debates que tendem a rivalizar carreiras distintas acabam por
enfraquecer a classe Unica que é a classe dos trabalhadores, na medida em que se coloca uma
categoria contra a outra. Assim, com a inclusdo de todos os profissionais da educacéo, a
tendéncia de se opor segmentos da classe trabalhadora pode ser considerada, em alguma
medida, superada com o Novo Fundeb.

Os posicionamentos discutidos nesta Secdo estdo dispostos no Quadro 10.
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Quadro 10 — Propostas sobre a valorizagdo do magistério

VALORIZACAO DO MAGISTERIO
Montante Incluséo de todos Proibicao de Excluséo do
destinado para | os profissionais da gasto com custo de
salarios educacdo basica inativos pessoal na LRF
Consed 70% Favoravel Favoravel Favoravel
Com prazo de transicéo
60% Contrario
Undime 60% Contrério Favoravel |  -------
CNM 60% Contrario Favoravel Contrario
Com prazo de transicéo
CNTE 80% Favoravel Favoravel Favoravel
Campanha 60% Favoravel Favoravel Favoravel
Todos 60% Contrério Favoravel Contrério
‘ ' Com prazo de transi¢éo
70% Favoravel
Inclusdo dos temporarios
PEC 60% Né&o Néo Né&o
original
1° 70% Sim Sim Sim
substitutivo
2° 70% Sim Sim Né&o
substitutivo
3° 70% Sim Sim Né&o
substitutivo
40 70% Sim Sim Né&o
substitutivo
PEC 70% Sim Sim Né&o
aprovada Sem prazo de transicéo

Fonte: elaborado pela autora, com base nas audiéncias publicas e documentos formulados pelos atores sociais.

A construcdo do Novo Fundeb foi marcada por diversas adversidades durante a
tramitacdo, algumas ja narradas até aqui. A proxima Secdo se destina a tratar de mais percal¢os
e desafios que a PEC n° 15/2015 encontrou em sua trajetoria.

5.6 DESAFIOS E DIFICULDADES PARA APROVACAO DO NOVO FUNDEB

Chegar a um consenso, por si so, ja representa um grande desafio para construcao de
qualquer politica publica. Os participantes do processo sao diversos (representantes do governo
federal, estadual e municipal, parlamentares, organizagcdes sindicais e estudantis, organizagoes
ndo governamentais, organizagdes empresariais), cada qual com sua propria visdo de mundo
decorrente da posicdo em que se encontra na estrutura social e em defesa dos respectivos

interesses. E 0 momento que fica mais evidente o conflito e a disputa sobre as distintas
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perspectivas quanto a proposicao. Mas a formulacdo de uma politica pablica também ¢ afetada
por um conjunto de fatores, ainda mais as politicas sociais, de forma que ela ndo pode ser
analisada isoladamente.

A PEC sobre o Novo Fundeb néo foi diferente. A proposta tramitou durante um periodo
de grande instabilidade politica. Ela foi apresentada ainda durante a gestdo de Dilma Roussef,
que sofreu impeachment em 2016. O seu vice, Michel Temer, assumiu a Presidéncia da
Republica até o término do mandato e ele buscou adotar politicas de austeridade e de
privatizacdo. Inclusive, foi durante o seu governo que a Emenda Constitucional n° 95/2016 foi
apresentada e aprovada. Jair Bolsonaro, politico de extrema direita, foi eleito em 2018. Percebe-
se, entdo, que a configuracdo do parlamento e do governo, no periodo de 2015 a 2020, foi
profundamente alterada, com rearranjo de coalizacbes e de mudancas ideoldgicas que,
consequentemente, impactaram na renovacao do Fundeb.

O periodo de tramitacdo da PEC foi longo. Um dos fatores que impediu a votacao da
proposicéo anteriormente foi a intervengdo federal no Rio de Janeiro em 2017. Mecanismo de
cunho excepcional e temporario que afasta a autonomia dos estados e municipios, a intervencgéo
impede que a Constituicdo Federal seja emendada durante a vigéncia dessa medida. Segundo a
Relatora, “Naquele momento, a Comissdo Especial avangou até onde pbde, mas se deparou com
a situacédo concreta da intervencéo federal no estado do Rio de Janeiro, que impedia a votagao
da proposi¢ao” (BRASIL, 2020a, p. 7).

A discussdo sobre a renovacdo do Fundeb foi ofuscada com a reforma da previdéncia
social em 2019. Com os holofotes centrados na PEC que seria a “solu¢do para o rombo
or¢amentario”, os parlamentares ficaram envolvidos nos debates para o estabelecimento de uma
nova previdéncia, 0 que ocasionou uma menor participacdo de deputados nas audiéncias
centradas no Novo Fundeb, ficando o principal meio de financiamento da educacéo bésica de
“escanteio”. Tal fato dificultou a apresentacdo de emendas a PEC do Fundeb no prazo aberto
para esse fim. S8o necessarias, pelo menos, cento e setenta e uma assinaturas de deputados
federais para se apresentar emendas a uma proposta de alteracdo da constitucional. Como as
atencdes estavam centradas na reforma da previdéncia, a Relatora, para driblar essa dificuldade,
permitiu que os parlamentares e atores sociais coletivos pudessem encaminhar sugestdes via
oficio a Comisséo Especial.

Com a adocdo da estratégia ancorada na disseminacdo de noticias falsas, 0 governo
Bolsonaro, por meio do Ministério da Economia, divulgou dados de que o Novo Fundeb iria
esvaziar a reforma da previdéncia caso a complementacéo da Unido fosse majorada, que, na

época, cogitava-se o percentual de 40%. Segundo a Pasta, a aprovacdo da PEC n° 15/2015
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aumentaria o gasto do governo federal em mais de 855 bilhGes de reais em dez anos, o que
anularia os impactos advindos com a reforma previdenciéria.

A proépria Relatora, em 18 de setembro de 2019, desmentiu a informacao fornecida pelo
governo federal, apresentando estimativa do impacto orgamentario-financeiro da
complementacdo da Unido entre 2021 a 2031, o que totalizaria cerca de 279 bilhGes de reais em

onze anos:

Essa é uma simulagdo que eu recebi ha pouco do Consultor Claudio, imagino que
provocada pelas notas e falas de jornais no sentido de que nés estamos desmontando
a reforma da Previdéncia — ou seja, n6s estamos destruindo o mundo hoje aqui. Ele
fez as contas da situacdo atual e concluiu que, no final de 11 anos, nés teremos um
impacto de 279 bilhdes de reais, como esta a proposta hoje, com um formato crescente
de complementacdo. Entdo, ndo existem 800 bilhGes reais; ndo existe nenhuma
situacdo dessa natureza. E, como eu disse, nds estamos aqui para o debate. O que eu
quero é que quem queira discutir se apresente para debater (BRASIL, 2019i, p. 7).

A equipe econdmica de Paulo Guedes, em verdade, apresentou numeros abarcando
também os valores empregados pelos estados e municipios nos Fundos e que ja estdo, ha
guatorze anos, incorporados aos gastos educacionais. O Ministro da Economia, como gestor
econdmico das contas da Unido, ndo poderia computar em seu orgcamento o que é praticado
pelos entes subnacionais. Tal medida buscou, além de desinformar a populacéo, que essa se
voltasse contra a politica educacional mais estruturante do pais e que corria o0 risco de ser
extinta.

O MEC demonstrou total desinteresse e apatia a renovacdo do Fundeb, ficando ausente
durante boa parte da tramitacdo da PEC. Na audiéncia realizada em 12 de setembro de 2017, a

Relatora cobrou uma participacao do 6rgao nas discussoes:

Precisamos que 0 MEC entenda que precisa participar da discussdo, que precisa ter
gente pilotando o debate, que precisa ter gente se inteirando do mecanismo de
financiamento que da sustentacdo para a educacdo bésica. Gostando ou ndo, os fundos
estaduais estdo ai. A realidade — e isto foi mencionado aqui — é que milhares de
alunos estdo fora da escola, e as redes estaduais e municipais ndo tém motivagéo e
condicBes de fazer além do que fazem para trazer de volta esses alunos. Nao existe
dinheiro, ndo existe motivagdo, e o desafio é enorme (BRASIL, 2017d, p. 42).

Ap0s despertar da sua letargia, 0 Ministério da Educacdo apresentou em junho de 2019
proposta com uma complementacdo timida da Unido, de 15%, estando bem distante das
expectativas geradas sobre a cota federal. Posteriormente, o Ministro Weintraub se indispds a
manter didlogo com a Casa Parlamentar que so foi reestabelecida por intermédio do Presidente

da Comissao Especial.
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O que faltou? No que poderiamos ter avancado mais? Eu ndo posso deixar 0s meus
colegas expostos, porque o Ministro Weintraub poderia ter se envolvido mais com o
tema. V.Exa. inclusive prop6s, em determinado momento, reabrir a discussao, porque
ele simplesmente disse: "Eu ndo converso mais. Emburrei e ndo vou mais falar sobre
o FUNDEB?". E por meses ficamos sozinhos, sem dialogo. V.Exa. foi o responsavel
por marcar uma reunido de retomada desse dialogo [...] Poderia ter sido melhor —
tanto é que lhe pedimos socorro —, porque, para debatermos um tema, precisamos de
alguém do outro lado. Como eu converso sobre um tema de importancia estratégica
sozinha? [...] V.Exa. retomou esse didlogo (BRASIL, 2020b, p. 14).

Em janeiro de 2020, Abraham Weintraub anunciou que o governo iria apresentar outra
PEC sobre o Fundeb, agora fiscalmente responsavel, iniciando do zero a tramitacdo e
constituindo uma nova comissdo especial para avaliar o tema, 0 que mostra total desprezo as
mais de quarenta audiéncias publicas realizadas, aos debates ocorridos na Camara dos
Deputados e ao risco de o Fundeb ser findado sem a instituicdo de um sucessor.

O Ministro da Economia tentou interferir de vérias formas e somente apresentou
propostas de desfazimento e desconstrucdo: desvinculacdo do orgamento a educac¢do;
apresentacdo da PEC n° 188/2019 para acoplar a dotacdo orcamentaria da educacdo com a da
salde; desvio de recurso do Fundeb para custear vouchers do Programa Auxilio Brasil e, assim,
burlar o teto de gastos. Inclusive, o ponto de maior consenso entre os participantes desde o
inicio das discussdes nas audiéncias publicas foi colocado em xeque: a constitucionalizagéo do
Novo Fundeb. Paulo Guedes propos o adiamento da votacdo da PEC para 2022, ignorando o
senso de urgéncia de que o Fundeb teria sua vigéncia encerrada em 2020 e deixando o exercicio
de 2021 sem garantias de financiamento, em pleno apice da pandemia®.

A propria crise sanitaria alterou o formato tradicional do trabalho parlamentar e também
as estratégias de mobilizacdo e pressao exercidas pelos atores sociais coletivos. As sesses das
comissdes passaram a ocorrer de modo remoto e a votacdo no Plenario aconteceu dessa forma.
A sociedade civil igualmente realizou o trabalho de convencimento utilizando os meios digitais,
para que o texto legislativo ndo fosse desvirtuado pelo governo Bolsonaro. Com a hashtag
“AprovaFundeb” e mensagens em massa de apelo enviadas para e-mails e whatsapp dos
parlamentares, os deputados federais foram pressionados para aprovar o relatério da PEC sem
alteracbes. Houve movimento de contestacdo também. Militantes bolsonaristas contrérios a
continuidade dos fundos de financiamento iniciaram a campanha “#FundebNao” que chegou

nos trendings topics brasileiro no Twitter.

https://www.camara.leg.br/noticias/677557-proposta-do-governo-para-o-fundeb-dificulta-acordo-para-votacao-
da-materia/.



https://www.camara.leg.br/noticias/677557-proposta-do-governo-para-o-fundeb-dificulta-acordo-para-votacao-da-materia/
https://www.camara.leg.br/noticias/677557-proposta-do-governo-para-o-fundeb-dificulta-acordo-para-votacao-da-materia/
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A mobilizagdo pela sociedade civil organizada, professores, entidades académicas teve
mais forca e finalmente, depois de uma longa tramitacdo e de tantas atribulages, o Novo
Fundeb foi aprovado na Camara dos Deputados no segundo turno com 492 votos a favor, 6
contrarios e 1 abstencdo. No Senado Federal, frente a articulacdo entre os relatores das duas
Casas Legislativas desde 2019 para que houvesse alinhamento de propostas, ndo houve
alteracdo no texto, sendo aprovado também naquela Casa por unanimidade. Em 26 de agosto
de 2020, a PEC n° 15/2015 foi transformada na Emenda Constitucional n° 108/2020.

Diante de tantas adversidades e conturbacdes durante o processo de tramitagdo, com o
Fundeb sendo tratado como tema secundarizado, a falta de interesse e de interlocugéo do MEC
nos debates, as investidas do governo federal para deturpar a politica de fundos de
financiamento, com tentativas de inducdo a privatizacdo por meio de vouchers, a aprovacao do
Novo Fundeb, ainda que envolto de contradi¢Ges, representa sim uma vitoria para a educacao
publica. Coube ao legislativo propor e, pressionado pelos atores sociais, aprovar e transformar
o Fundeb em uma politica de Estado, ndo mais de governo, concedendo perenidade e seguranca
juridica a uma politica em vigor ha vinte e quatro anos e que se tornou um marco para 0
financiamento da educacao bésica.

As diversas audiéncias publicas realizadas proporcionaram debates intensos e
aprofundados, com a apresentagdo de varias proposi¢Oes pelos atores sociais. A PEC n°
15/2015, em seu texto original, trouxe poucas alteragdes em relagdo ao que ja era praticado no
primeiro Fundeb. As diversas mudancas trazidas nos substitutivos revelam a influéncia exercida
pelos atores sociais coletivos nas politicas educacionais e a pressao para implantar os diferentes
projetos de educacdo que defendem. A renovacdo do Fundeb é resultado de uma construcéo
coletiva, fato mencionado pela Relatora:

O texto ndo é meu, o texto € coletivo. Foi uma tentativa de construgdo e se mostrou
um enorme desafio, porque existem interesses conflitantes, posi¢Bes diferentes, do
ponto de vista de entendimento. A construcdo do texto tem esse aspecto, o de se tentar
chegar a um texto que nos represente enquanto educacdo (BRASIL, 2020b, p. 22).

A andlise das proposi¢cdes em disputa revela uma linha divisoria de posicionamentos.
De um lado, as propostas tendiam para uma perspectiva mais progressista, com defesa do
aumento consideravel da complementacdo da Unido e destinagdo somente a escolas publicas,
favoraveis a constitucionalizacdo do CAQ e contrérios a politica de convénios e de premiagdo
por desempenho educacional. Lado outro, de viés conservador, houve também a defesa pelo

aumento dos recursos federais, desde que fosse uma majoracdo sustentavel de até 15% com
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foco na eficiéncia do gasto educacional, posi¢des favoraveis a continuidade de convénios e a
implementacdo da bonificacdo por resultado educacional e posicionamentos contrérios a
constitucionalizacdo do custo aluno qualidade.

No primeiro grupo, é possivel incluir a Campanha Nacional pelo Direito a Educacao,
que exerceu papel de maior destaque, além da Undime e CNTE. No grupo de cunho mais
conservador, pode-se enquadrar o Todos Pela Educacdo, esse com atuagdo mais protagonista,
e a CNM. O Consed transitou em ambos grupos, ora defendendo o aumento consideravel da
cota federal, ora propondo o financiamento a partir da melhora de indicadores educacionais. A

Figura 5 retrata os dois lados na disputa.

Figura 5 — Linhas de posicionamento

Analise das
proposicoes
em disputa
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Fonte: elaborado pela autora.

Utilizando como estratégias de convencimento a apresentacdo de diagndsticos, estudos
técnicos e projecOes, além da atuacdo em rede para aumentar o poder de articulagdo e de
proximidade junto aos deputados federais nos estados, os atores sociais conseguiram, em
alguma medida, influir na tomada de deciséo pelos parlamentares.

A Campanha Nacional pelo Direito a Educacao, por exemplo, conseguiu tornar o CAQ

como referéncia de gasto da educacdo basica, conceito agora citado expressamente na
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Constituigdo Federal no paragrafo sétimo do artigo 211%. A CNTE, entidade que representa os
interesses dos trabalhadores da educacdo, logrou éxito com o aumento da cota destinada ao
pagamento de pessoal, agora incluindo todos os profissionais da educacdo no rol de
contemplados, e com a vedacdo expressa na Carta Magna sobre a utilizacdo do or¢camento da
educacao para pagamento de inativos. O Todos Pela Educacgdo, que até apresentou estudos
sobre a complementagéo da Uni&o por resultados, teve a sua proposta acatada com a criagéo da
modalidade de repasse via VAAR.

Entende-se que o texto aprovado apresenta relevantes progressos quando comparado a
PEC original, como o formato hibrido de distribuicdo dos recursos federais para conceder maior
equidade de gasto educacional entre os entes, a majoracdo da cota da Unido e a protecdo dos
recursos destinados a MDE quanto a eventual reforma tributaria. Entretanto, a renovacao do
Fundeb teve sua potencialidade reduzida, uma vez que recursos importantes, como os royalties,
n&o foram contemplados no texto, a complementacéo federal cogitada para 40% néo foi acatada
e ainda houve a abertura para praticas disseminadas pela pauta neoliberal para a educa¢do, como
a bonificacdo por resultados.

Foram varias alteracGes consignadas nos substitutivos, representadas no Quadro 11, o
que mostra a dificuldade para firmar pactuac6es entre os atores sociais durante os quatro anos
de debates, mas que representam o importante exercicio democratico para opinar e intervir nas

decisbes do poder publico.

46«0 padrao minimo de qualidade de que trata o § 1° deste artigo considerara as condigdes adequadas de oferta €
tera como referéncia o Custo Aluno Qualidade (CAQ), pactuados em regime de colaboragdo na forma disposta em
lei complementar, conforme o parégrafo Unico do art. 23 desta Constitui¢do. (Incluido pela Emenda Constitucional
n° 108, de 2020)".
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Quadro 11 — Comparativo entre as minutas de substitutivos sobre o Novo Fundeb

SUBSTITUTIVOS NOVO FUNDEB
Texto 12 28 3 42 Texto
inicial minuta minuta minuta minuta aprovado
Vigéncia Perene Perene Perene Perene Perene Perene
Fontes adicionais | Royalties Compensagdo | Compensacdo | Compensacdo | Compensagdo | (protecdo a
desoneragdo desoneracgdo desoneragdo desoneragdo reforma
fiscal fiscal fiscal fiscal tributaria)
Royalties Royalties Royalties Royalties
(protecgdo a Salério
reforma educacéo
tributaria) < s
(protecéo a
reforma
tributaria)
Complementacao 10% 30% 30% 40% 20% 23%
da Unido
Redistribuicéo VAAF VAAF VAAT VAAF VAAF VAAF
de recursos + + + +
federais VAAT VAAT VAAT VAAT
+ +
VAAR VAAR
CAQ expresso na N&o Sim Sim Sim Sim Sim
CF
Remuneracao de 60% 70% 70% 70% 70% 70%
pessoal Magistério | Profissionais | Profissionais | Profissionais | Profissionais | Profissionais
da educacdo da educagdo da educagdo da educacdo | daeducacdo
basica bésica basica basica basica
(excluséo nos
limites da
LRF)

Fonte: elaborado pela autora, com base na PEC n° 15/2015, nos substitutivos e na EC n° 108/2020.

Cabe mencdo a previsdo inicial no texto da PEC de incluir o principio da proibi¢do do
retrocesso no capitulo da educacéo, essa entendida como uma forma de vedar a supresséo ou
diminuicdo de direitos relacionados a prestacdes sociais educacionais. Compreende-se que esse
principio visava blindar a educagdo diante de contextos de crise econdmica e ajustes fiscal,
principalmente porque os direitos sociais Sd0 0s primeiros a sofrerem ataques e serem
minorados. O teto de gastos € um exemplo claro de retrocesso a garantia de direitos
fundamentais e o préprio governo de Jair Bolsonaro agravou esse quadro, com cortes bilionarios
no orgcamento da educacéo, saude e ciéncia, dentre outras manobras de desmonte.

O principio da proibicdo do retrocesso manteve-se presente na primeira, segunda e
terceira minuta de substitutivo, sendo retirado no quarto substitutivo. Alguns atores sociais
solicitaram a supressao desse dispositivo, dentre eles a Undime, Consed, Todos Pela Educagéo

e CNM, alegando ndo haver clareza conceitual sobre o que se enquadraria em “direitos a
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prestagdes sociais e educacionais” ¢ o que seria considerado “retrocesso”, o que poderia,
segundo essas entidades, dar margem a interpretacdes diversas e eventuais judicializacbes. A
Deputada Chris Tonietto (PSL*’-RJ) apresentou a Sugestdo n° 5 solicitando, dentre outros
pedidos, a retirada do principio da proibicdo do retrocesso, a qual foi acatada pela Relatora:
“Embora, consideremos que o tema merece debate, este ndo foi aprofundado no ambito da
comissdo, razao pela qual, nesse tocante, acolhemos essa sugestdo da nobre parlamentar”
(BRASIL, 20204, p. 748).

Ainda que tal dispositivo tenha sido retirado da PEC, reputa-se ser fundamental o
retorno desse debate, bem como a discussdo sobre outros mecanismos capazes de travar atos
arbitrarios e ingeréncias politicas, a exemplo de uma série de situacdes vivenciadas no governo
Bolsonaro, como uma forma de salvaguardar os direitos educacionais de retrocessos.

O Novo Fundeb, mais equitativo, perene e com uma complementacdo maior da Unido,
apresenta alguns regramentos distintos do Fundeb anterior. Para visualizar essas mudancas, o
Quadro 12 exp0e as caracteristicas de cada Fundo, desde o Fundef, com o intuito de demonstrar
a linha evolutiva dos Fundos, as diferencas entre eles, o que foi aperfeicoado e o que foi

retrocesso, durante as duas ultimas décadas de existéncia dos fundos de financiamento.

Quadro 12 — Comparativo entre Fundef, Fundeb e Novo Fundeb

FUNDEF FUNDEB NOVO FUNDEB
Vigéncia 10 anos 14 anos Permanente
(1998 a 2006) (2007 a 2020)
Aliquota 15% 20% 20%
Fontes FPE; FPM; ICMS; FPE; FPM; ICMS; FPE; FPM; ICMS;
IPlexp; LC 87/96 IPlexp; LC 87/96; IPlexp; LC 87/96;
IPVA; ITR; ITCMD IPVA; ITR
Protecdo a reforma
tributaria
Alcance Ensino fundamental Educacdo bésica Educacdo bésica
regular pablico publica + conveniadas publica +
conveniadas
Complementacéo Desrespeito a Lei n° 10% 23%
da Unido 9.424/1996
Distribuicéo da VAAF VAAF VAAF + VAAT +
cota federal VAAR
Pagamento de 60% 60% 70%
pessoal Professores do ensino Profissionais do Profissionais da
fundamental magisterio educacdo bhasica
Mencédo ao CAQ Néo Néo Sim

Fonte: elaborado pela autora, com base nas legislac6es dos fundos de financiamento.

47 Partido Social Liberal.




157

Por fim, é vélido mencionar que, com a aprovacdo do Fundeb permanente, restava
regulamentar varios pontos quanto ao seu mecanismo de funcionamento. Parlamentares frutos
do RenovaBR continuaram presentes na discussao da regulamentacdo do Fundeb, seja na
submisséo do Projeto de Lei n®4.372 em 27 de agosto de 2020 (Deputada Tabata Amaral), seja
na apresentacdo de emenda (Deputado Tiago Mitraud), seja na funcéo de relator do projeto de
lei (Deputado Felipe Rigoni).

No dia seguinte a promulgacao da EC n° 108/2020, as deputadas Professora Dorinha e
Tabata Amaral apresentaram, juntamente com outros oito deputados, o PL n° 4.372/2020 com
vistas a tornar o Fundeb exequivel em 2021. Nesse momento, questfes que pareciam ter sido
vencidas quando da apreciacdo da PEC n° 15/2015 voltaram a tona. Fruto de emendas, o projeto
de lei foi aprovado na Camara dos Deputados permitindo o repasse dos recursos do Fundeb a
instituicbes comunitarias, confessionais ou filantropicas sem fins lucrativos e do Sistema S
conveniadas com o poder publico que ofertassem vagas no ensino fundamental e médio, bem
como admitiu o pagamento de profissionais da educacdo dessas instituicbes com recursos do
Fundo.

Com o projeto de lei no Senado Federal, novamente houve mobilizagdo social, o que
resultou no retorno do texto original apresentado pelas deputadas Professora Dorinha e Tabata
Amaral. A Camara dos Deputados, entdo, confirmou a decisdo do Senado e aprovou o0 texto
sem as emendas que contabilizavam as matriculas do ensino fundamental e médio das escolas
comunitarias, confessionais e filantropicas e que permitiam a utilizacdo dos recursos do Fundo

para pagamento de trabalhadores da educagéo na iniciativa privada.
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CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho buscou desvelar o processo de constru¢do do Novo Fundeb, por meio da
analise dos projetos de financiamento em disputa apresentados na Camara dos Deputados diante
da submissdo da PEC n° 15/2015. Tal processo perdurou por quatro anos e foi permeado por
acalorados debates, intensa correlagéo de forcas, divergéncia de posicionamentos e articulagéo
dos atores sociais em defesa das respectivas propostas nas audiéncias publicas realizadas.

Com a analise das notas taquigraficas das sessdes, foi possivel identificar os
participantes protagonistas, as ideias defendidas, as estratégias e 0s recursos empregados no
trabalho de convencimento junto aos parlamentares. A dificuldade para a convergéncia de
entendimentos confirma o que a literatura apresenta sobre a construcdo de politicas publicas,
assunto discutido no primeiro capitulo desta dissertacdo: um processo complexo, ndo neutro,
que envolve preferéncias e sofre influéncia de grupos sociais carregados de valores e ideologias.
Como esclarece Serafim e Dias (2012, p. 124), “O Estado é um ambiente de sistematica disputa
politica. N&o deve, portanto, ser compreendido como um ente independente da sociedade e
imune aos conflitos que nela se manifestam”.

Quando se analisa o financiamento da educacao brasileira, a participacdo de grupos da
sociedade civil torna-se ainda mais evidente e possibilita conhecer os distintos interesses em
disputa. Tematica que, alias, apresenta avancos e retrocessos em sua trajetéria historica, como
demonstrado no segundo capitulo. Nas ConstituicGes em que ndo havia previsdo da vinculagdo
de recursos a educacdo, o financiamento na area caia. Assim, 0 mecanismo da vinculagédo
orcamentaria constitui-se na principal medida para a garantia de recursos ao campo
educacional, dado que a educacdo ainda ndo é tratada com prioridade pelo governo brasileiro.

A politica de fundos de financiamento consolidou mais ainda a sistematica de
vinculacdo de recursos e dialoga com o modelo de Estado brasileiro adotado, o federalismo
voltado a cooperacdo entre os entes federativos. Iniciado com o Fundef, os fundos foram
ganhando relevancia ao trazer impactos importantes que mudaram o rumo da educacgéo
brasileira, como o0 aumento de investimento na area e praticamente a universalizacdo do ensino
fundamental. O seu sucessor buscou repetir a formula que deu certo, ampliando o financiamento
para toda a educacdo bésica e tentando superar as limitagcdes do Fundef.

Como um caminho sem volta, o cenario de um Brasil sem Fundeb acionou a urgéncia
de se criar um sucessor, momento em que 0S atores sociais retratados no terceiro capitulo
tiveram a oportunidade de apresentar os respectivos projetos de educacgéo e de contribuir na

reformulacéo do Fundeb. S&o sujeitos politicos coletivos bem organizados, que se articulam em
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rede, com representantes regionais para atuacdo local, e adotam como principal insumo o
conhecimento técnico e a expertise no assunto como estratégia central de influéncia.

As intensas discussdes sobre o Novo Fundeb na Camara dos Deputados permitiram
identificar o estabelecimento de dois lados na disputa pelo fundo pablico. Um grupo com vies
mais progressista defendeu a 6tica dos recursos necessarios para se ter educacéo de qualidade
e ndo do que se tem disponivel, com destinacdo somente as escolas publicas, argumentou pelo
aumento significativo da cota federal para 40% e 50%, foi contrario a premiagdo por
desempenho e defendeu a constitucionalizacdo do CAQ. O outro lado na disputa, de cunho mais
conservador, sustentou que a gestdo deveria ser sobre a quantidade de recursos disponiveis,
também defendeu a amplia¢do da Unido, desde que fosse sustentavel e com percentual de no
maximo 15%, foi contrario a constitucionalizacdo do CAQ e apresentou tendéncia mais
privatista, sendo favoravel a bonificacdo por resultado e a continuidade dos convénios.

No primeiro grupo é possivel enquadrar a Campanha Nacional pelo Direito a Educacéo,
a CNTE e a Undime, cada qual com suas particularidades nas posi¢des adotadas. Importante
relembrar que a CNTE e a Undime comp8em o Comité Diretivo da Campanha, o que pode
explicar a confluéncia de propostas entre esses atores sociais. O segundo grupo abarcou o Todos
Pela Educacéo e a CNM. O Consed transitou pelos dois lados, ora defendendo mais recursos
da Unido, ora argumentando pela bonificacdo por mérito.

O principal representante estatal sobre a tematica, 0o MEC, ndo se mostrou presente na
maior parte da tramitacdo e a sua omissao deu lugar ao protagonismo desses atores sociais,
encabecados pela Campanha e o Todos Pela Educacéo, ficando mais explicita a rivalidade entre
essas duas instituicdes. Com apresentacdo de estudos, informacdes técnicas, uso das redes
sociais, 0s atores sociais conseguiram construir argumentos e apresentar narrativas para
influenciar no processo decisorio dos parlamentares.

A Campanha, por meio dos seus comités regionais, atuou a nivel local, exercendo
pressdo nos deputados federais nos estados, tendo como principal conquista a inclusdo da
bandeira defendida pela entidade na Constituicdo Federal: 0 CAQ. O Todos Pela Educacéo, que
criou uma pagina eletrdnica para realizar simulacdes online sobre os desenhos alternativos para
0 Fundeb e que publicou o documento “Estudos preliminares para debate sobre a
complementacdo da Unido por resultados”, conseguiu que fosse criada uma nova modalidade
para a redistribuicéo de recursos federais destinada as redes de ensino que alcangarem melhorias
nos indicadores de atendimento e aprendizagem, o VAAR. A CNTE também adotou a
mobilizacdo regional para fazer pressédo, por meio de suas entidades filiadas, e teve a proposta

relacionada aos interesses dos trabalhadores acatada: majoracdo do percentual do Fundeb
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destinado a remuneracdo de pessoal e inclusdo de todos os profissionais da educagdo bésica
pablica no rol de contemplados.

Mesmo com o0 antagonismo marcante entre as propostas dos atores sociais, a investida
do ministro da economia para deturpar a PEC conseguiu reunir as instituicbes da sociedade civil
e os parlamentares para se chegar a0 minimo de consenso, ainda que isso significasse recuar
nos posicionamentos defendidos em prol da perenidade da politica de fundos de financiamento.
O fim do Fundeb ndo era de interesse de nenhuma das partes, nem dos que tinham viés
empresarial dado que a educacdo pode ser utilizada como um meio para se atender aos
interesses do capital. Nas palavras da Relatora, “Foi um desafio para o setor educacional
construir 0 consenso em torno da proposta que ora apresentamos - que foi escrita por muitas
méaos e trata desse assunto estruturante para o desenvolvimento da educacdo basica publica
brasileira, que é o Fundeb” (BRASIL, 2020c, n.p.).

Dificuldades de outras ordens também impactaram nas discussdes, como a
reorganizacdo do governo federal e do Congresso Nacional diante do impeachment e da elei¢éo
em 2018, a intervencao federal no Rio de Janeiro, a reforma da previdéncia e a crise sanitaria
provocada pela Covid-19.

Como pontos positivos do Novo Fundeb, pode-se destacar a perenidade da politica
publica; o aumento da complementacdo da Unido de 10% para 23%; o formato de distribuicdo
hibrido dos recursos federais, que permite alcancar mais redes de ensino independentemente do
estado da federacdo em que se encontram e sem desestruturar aquelas redes que ja recebiam a
complementacdo da Unido; a proibicdo do direcionamento de recursos do MDE e salario-
educacdo para pagamento de inativos; a protecdo ao montante destinado a educacdo diante de
uma eventual reforma tributéria e o ndo acatamento da proposta do governo federal de destinar
parte do Fundeb para subvencionar vouchers do Programa Auxilio Brasil.

Mas o Novo Fundeb também carrega consigo contradi¢fes pois, a0 mesmo tempo em
que elenca outras ponderacdes relacionadas ao nivel socioeconémico dos educandos para a
distribuicdo dos recursos, também prevé a bonificacdo por resultado, mecanismo que segrega
as redes de ensino gque ndo apresentam maior desempenho educacional e que, naturalmente, séo
aquelas que possuem alunos com maior vulnerabilidade social e econémica. O caminho deveria
ser o inverso: escolas com menores resultados deveriam receber mais recursos para terem
condicgdes de melhorar os indices educacionais. O novo Fundo também mantém o mecanismo
de convénios com creches, 0 que incentiva a pratica do repasse de recurso publico para
instituicdes privadas de qualidade questiondvel, de baixo custo, disseminando a precarizagdo

do atendimento.
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E é preciso estar em constante alerta quanto as investidas do governo. A PEC n°
188/2019, que visa unificar o orcamento da educacdo com a da salde, por exemplo, esta
tramitando no Senado Federal, estando, no momento, aguardando a designacao do relator. A
forte influéncia do capital no campo educacional, os desmontes das conquistas sociais e 0s
ataques a direitos basilares imp&em a necessidade de resisténcia permanente frente as ofensivas
sofridas pela educacéo, o que requer luta por novas fontes de financiamento, enfrentamento dos
cortes orcamentarios e defesa da destinacdo de dinheiro pablico a educacéo publica.

Como limitacdo desta pesquisa, compreende-se que a adogdo somente da metodologia
por analise documental eventualmente ndo responda todos as lacunas e os questionamentos
abertos durante a investigacao. Assim, dentre os possiveis desdobramentos para o estudo sobre
o Fundeb, sugere-se como trabalho futuro o aprofundamento da pesquisa por meio de realizacdo
de entrevista com os principais participantes do processo, para compreender os significados e
sentidos atribuidos por eles quanto a reformulacdo do Fundo e entender como a negociagéo
ocorreu nos bastidores.

Séo cabiveis também recortes de pesquisas que aprofundem a relacdo do federalismo
educacional e a coordenacdo interfederativa no ambito do Novo Fundeb, a mensuracdo dos
primeiros impactos surtidos com as mudangas trazidas com a reformulacdo dos fundos,
inclusive se contribuiram para amenizar as consequéncias negativas ocasionadas pela
pandemia, bem como mais estudos sobre os custos que uma escola gera, considerando as
diferencas regionais, para subsidiar a regulamentacdo do CAQ.

Falar sobre financiamento da educacéo basica é algo desafiador, dada a complexidade
que reveste o tema, as dificeis negociacbes envolvendo diferentes arenas federativas e 0s
distintos processos de privatizagdo do que é publico. Mas é um assunto que a sociedade precisa
se envolver e se apropriar das discussées. E uma pauta permanente que dita o futuro da educacéo
publica, que precisa ser investigada constantemente e que, no caso do presente estudo, € apenas

uma pequena parte de um longo caminho ainda a ser trilhado.
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PRODUTO TECNICO

Um dos requisitos estabelecidos pelo Programa de Pds-Graduagdo em Educacdo,
Modalidade Profissional - PPGEMP, para a obtencéo do titulo de mestre, é a apresentacéo de
um produto técnico.

Considerando que este trabalho analisou os debates e proposicOes apresentadas pelos
atores sociais durante os quatro anos de discussfes na Camara dos Deputados sobre a
reformulacdo do Novo Fundeb e que tais informacGes estdo pormenorizadas nas mais de 140
paginas deste trabalho, sugere-se como produto técnico o Sumario Executivo, apresentado na
sequéncia, dado que tal documento contém as temaéticas tratadas na investigacdo de forma
resumida, o que possibilita conhecer rapidamente os distintos posicionamentos, funcionando

como uma “vitrine” do que esta disposto detalhadamente ao longo de toda a dissertagao.
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SUMARIO EXECUTIVO

A politica de fundos de financiamento da educacdo basica, iniciada em 1998 com o
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do
Magistério — Fundef e tendo como sucessor o Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da
Educacdo Bésica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo — Fundeb, constitui-se no
principal mecanismo de redistribuicdo de recursos a educagdo. Buscou-se, com a sua criacao,
favorecer a efetiva descentralizacdo de receitas aos governos subnacionais, propiciar uma
melhora na qualidade educacional e valorizar a carreira do magistério publico.

Diante da iminéncia do encerramento da vigéncia do Fundeb em 2020, foram
apresentadas propostas para a criagdo de um novo fundo. Uma delas foi Proposta de Emenda
Constitucional n°® 15/2015, tramitada inicialmente na Camara dos Deputados. Desde entéo, a
reformulacdo do Fundeb foi permeada por acaloradas discussoes, disputas de interesses e
conflitos de posicionamentos durante as mais de quarenta audiéncias publicas realizadas na
Camara dos Deputados, no periodo entre 2017 e 2020.

Vérios segmentos da sociedade participaram dos debates sobre a PEC n° 15/2015, com
0 intuito de contribuir para o aperfeicoamento da sistemética de fundos de financiamento da
educacdo bésica ja em vigor ha vinte e quatro anos. Estiveram presentes nas discusses
representantes do governo federal, estadual e municipal, parlamentares, organizagdes sindicais
e estudantis, entidades académicas, pesquisadores de universidades publicas e privadas,
organizacfes ndo governamentais e organizacdes empresariais.

Alguns atores sociais tiveram uma participagdo mais ativa nesse processo, seja pela
quantidade de comparecimentos e manifestacdes nas audiéncias publicas, seja pelos estudos
técnicos e propostas apresentados, seja pelo poder de influéncia exercido junto aos
parlamentares. Foi perceptivel uma atuacdo mais protagonista dos seguintes atores sociais:
Conselho Nacional dos Secretarios de Educacdo (Consed), Unido Nacional dos Dirigentes
Municipais de Educacdo (Undime), Confederacdo Nacional de Municipios (CNM),
Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Educacdo (CNTE), Campanha Nacional pelo
Direito & Educacdo (Campanha) e Todos Pela Educacédo (TPE).

Algumas tematicas ocuparam maior centralidade nos debates e foram focos de maiores
divergéncias entre 0s atores sociais, pontos que serdo apresentados adiante juntamente com 0s

posicionamentos desses grupos coletivos.
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1. Fontes de financiamento

Com os orcamentos estaduais e municipais reduzidos, buscou-se encontrar novas fontes
possiveis que pudessem aumentar 0 montante de receitas dos fundos de financiamento. Dentre
as propostas apresentadas, as mais discutidas foram a inclusdo dos impostos municipais,
royalties e retorno de recursos provenientes de anistia e isencao fiscal. Foi cogitada, também, a
previsdo para que, em eventual reforma tributaria, fosse preservado o valor real da quantia de
recursos ja destinados a educacao.

O posicionamento dos atores sociais sobre as possiveis fontes de financiamento

supracitadas pode ser visualizado na Figura 6.

Figura 6 — Fontes de financiamento
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Fonte: elaborado pela autora, com base nas audiéncias publicas e documentos formulados pelos atores sociais.
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2. Complementacéo da Uni&o

No primeiro Fundeb, a complementacdo da Unido foi de 10% para aqueles fundos
estaduais que ndo atingiram o valor minimo anual por aluno. Vista como a principal receita
adicional ao financiamento da educacéo bésica e ndo afetada pelo teto de gastos imposto pela
Emenda Constitucional n® 95/2016, foram criadas expectativas para um aumento expressivo
da cota federal. No entanto, o governo federal e o entdo presidente da Camara dos Deputados,
Rodrigo Maia, ndo compartilharam do mesmo entusiasmo e o posicionamento dos atores sociais

foram se alterando ao longo das negociagdes, conforme retratado na Figura 7.

Figura 7 — Complementacdo da Unido

Complementacao

CONSED - 40%

da Uniao

CNM - 15% CONSED - 20%
CNTE - 40% a 50% UNDIME - 20%
CAMPANHA - 40% CNM - 20%
TPE - 15% CNTE - 20%
CAMPANHA - 20%
TPE - 20%
I
CONSED - 40% 201 9
—— UNDIME - 50% MAIO
A CAMPANHS UNDIVE - 50%
CAMPANHA - 50% -
CAMPANHA - 50% CNM - 15%
CNTE - 50%
CAMPANHA - 50%
TPE - 15%

Fonte: elaborado pela autora, com base nas audiéncias publicas e documentos formulados pelos atores sociais.
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3. Distribuicéo dos recursos federais

Durante o primeiro Fundeb, a distribuicdo dos recursos federais era feita aos fundos
estaduais que ndo alcancassem o valor minimo por aluno, considerando somente 0s recursos
dispostos nos fundos. Esse formato de repasse, denominado Valor Anual por Aluno Fundo
(VAAF), foi apontado, durante os debates, como fracamente equalizador, dado que 0s recursos
eram repassados aos estados e ndo as redes de ensino. O que ocorria, na pratica, eram
municipios desenvolvidos economicamente receberem esse valor adicional por estarem
localizados em estado da federacdo considerado pobre. Por outro lado, municipios que
necessitavam do auxilio federal ndo eram contemplados pelo motivo de estarem situados em
estado federativo com melhor condicao financeira.

Para o Novo Fundeb, uma das propostas era de que o recurso fosse distribuido
diretamente as redes de ensino que ndo atingissem o valor minimo, independentemente do
estado da federagdo em que se encontravam, e que fosse considerado todo o valor investido na
educacdo para se chegar ao valor minimo por aluno, ndo somente os recursos dispostos nos
fundos de financiamento. Esse novo formato de distribuicdo foi denominado de Valor Aluno
por Aluno Total (VAAT).

Outra proposta apresentada foi a de formato hibrido, combinando o VAAF com o
VAAT: com o intuito de ndo desestabilizar as redes de ensino que ja recebiam a
complementacdo da Unido, a distribuicdo dos recursos federais que ja eram repassados desde o
primeiro Fundeb, de 10%, continuaria para os fundos estaduais e o calculo para se chegar ao
valor minimo por aluno consideraria somente o0 montante disposto nos fundos (VAAF); ja para
0s recursos adicionais da Unido, a distribuicdo seria diretamente as redes de ensino e o calculo
do valor minimo investido em cada aluno consideraria o total de recursos disponiveis a
educacdo (VAAT).

Além desses formatos de distribuicdo, outras propostas ocasionaram maiores
divergéncias e polémicas nas audiéncias publicas. Houve defensores quanto a continuidade dos
convénios com instituicdes ndo estatais para a oferta da educacao infantil, educacdo do campo
e educacdo especial. Foi apresentada, também, sugestao para que redes de ensino com melhores
performances educacionais recebessem incentivo financeiro pelo alto rendimento, forma de
repasse que ficou conhecida como Valor Aluno Ano por Resultados (VAAR).

O posicionamento dos grupos sociais pode ser visto na Figura 8.
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Figura 8 — Distribuigdo dos recursos federais
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Fonte: elaborado pela autora, com base nas audiéncias publicas e documentos formulados pelos atores sociais.
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4. Constitucionalizagdo do CAQ

A Campanha Nacional pelo Direito a Educacdo apresentou como proposta a
constitucionalizacdo do Custo Aluno Qualidade — CAQ. A Instituicdo, desde 2002, tem
desenvolvido metodologia de célculo que indica o valor minimo que o poder publico precisa
investir para que a educacdo publica seja considerada de qualidade. Nesse calculo sdo
considerados varios elementos para se chegar ao valor minimo a ser aplicado como
infraestrutura da escola, média salarial dos profissionais da educacdo, quantidade adequada de
estudantes por turma, material necessario ao desenvolvimento das atividades pedagdgicas,
dentre outros.

Ao apresentar essa proposta, a Campanha buscou tornar o CAQ como referéncia para o
gasto educacional. Sobre esse tema, 0s posicionamentos dos atores sociais se resumiram a dois
grupos: os que foram favoraveis a constitucionalizacdo do CAQ e os que foram contrérios a
proposta, demonstrados na Figura 9.

Figura 9 — Constitucionalizacdo do CAQ
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Fonte: elaborado pela autora, com base nas audiéncias publicas e documentos formulados pelos atores sociais.
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5. Valorizacao do magistério

Um dos objetivos da politica de fundos de financiamento é promover a valorizacdo dos
profissionais do magistério. Por isso, no Fundef e no primeiro Fundeb, 60% dos recursos dos
fundos estaduais eram direcionados para o pagamento da remuneragao desses profissionais.

No entanto, as dificuldades para se alcancar a valoriza¢do do magistério ainda persistiam
por razdes como: salarios abaixo da média da remuneracéo de outros profissionais com nivel
superior; auséncia de planos de carreira e, qguando existentes, coexisténcia de carreiras paralelas
e desiguais com sal&rios distintos na mesma rede de ensino; ambiente escolar desmotivador e
condicBes insuficientes para a atuacdo docente; baixa atratividade e prestigio social; varios
entes federados ndo conseguirem pagar o piso salarial da categoria, ainda que utilizando quase
a totalidade ou todos os recursos do Fundeb para pagamento de pessoal.

Sobre a temaética, as propostas giraram em torno de quatro aspectos: aumentar o
percentual do Fundeb destinado a pagamento de pessoal, contemplar todos os profissionais da
educacdo basica e ndo somente os do magistério, proibir a utilizacdo do orcamento da educacgéo
para pagamento de aposentados e pensionistas e excluir os valores do Fundeb destinados a
pagamento de salarios no limite de gasto com pessoal imposto pela Lei de Responsabilidade
Fiscal.

Os posicionamentos dos atores sociais podem ser vislumbrados na Figura 10.

Figura 10 — Valorizagdo do magistério
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Fonte: elaborado pela autora, com base nas audiéncias publicas e documentos formulados pelos atores sociais.
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NOVO FUNDEB

O Novo Fundeb foi aprovado por meio da Emenda Constitucional n® 108/2020. Foram
quatro anos de intensos debates e negociacbes com o intento de construir consensos e
aperfeicoar a sistematica de financiamento da educagdo béasica. O Consed, Undime, CNM,
CNTE, Campanha e TPE atuaram ativamente nesse processo de formulagdo, apresentando
estudos técnicos como estratégia de convencimento junto aos deputados federais para embasar
as respectivas propostas. Algumas dessas propostas foram acatadas pelos parlamentares e
constam no texto legislativo aprovado, o que mostra o poder de influéncia desses atores sociais
na formulag&o de politicas educacionais.

O Novo Fundeb, agora sem prazo de vencimento, passou a ser uma politica estatal e ndo
mais governamental, 0 que concedeu seguranca a continuidade do financiamento da educacéo
béasica. Afinal, é por meio do financiamento que é possivel proporcionar condi¢des concretas
para garantir o direito a educacdo publica e a expansdo do atendimento pelas redes de ensino.

A Figura 11 retrata a configuracdo do Novo Fundeb:

Figura 11 — Novo Fundeb
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Fonte: elaborado pela autora, com base na EC n° 108/2020.
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