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RESUMO

MARTINS, Ricardo Chaves de Rezende. O Poder Legislativo e as politicas publicas
educacionais no periodo 1995-2010. 2011. 222 f. Tese (Doutorado em Ciéncia Politica) -
Instituto de Estudos Sociais e Politicos, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de
Janeiro, 2011.

Este trabalho versa sobre o papel do Poder Legislativo brasileiro na definicdo das
politicas publicas educacionais. Foi feito o exame de contetido de cerca de mil e quinhentos
projetos de lei e propostas de emenda a Constituicdo, apresentados pelos deputados nas
legislaturas compreendidas entre os anos de 1995 e 2007. Foram também realizados trés
estudos de caso sobre duas questdes estruturantes das politicas educacionais: o financiamento
da educacdo e a avaliacdo da educagdo superior. Nesses casos, analisaram-se as propostas de
emendas constitucionais e projetos de lei ou medidas provisoérias regulamentadoras, as
emendas oferecidas pelos parlamentares, os pareceres e substitutivos apresentados e os textos
afinal convertidos em lei. Os resultados encontrados confirmam os estudos que apontam que a
iniciativa legislativa dos parlamentares, em algumas areas de politicas publicas, como a da
educagdo, nao estd predominantemente vinculada a interesses particularistas ou voltada para a
distribuicdo de beneficios concentrados. Evidenciou-se a predominancia de iniciativas
legislativas voltadas para beneficios difusos, independentemente da vinculagao partidria. O
estudo demonstra que, nas questdes mais estruturantes de politicas publicas educacionais,
normalmente submetidas ao Congresso Nacional pelo Presidente da Republica, € expressiva a
intervencdo do Poder Legislativo, por meio da apresentagdo e aprovacdo de emendas,
alterando significativamente os textos originais das proposicoes e freqiientemente levando a
aprovagdo de textos com orientacdo diversa daquela originalmente pretendida pelo Poder
Executivo. Os textos resultantes ndo sdo um amontoado de emendas particularistas, mas
contribui¢des para o aperfeicoamento da legislacao, que refletem uma ampla negociagdo em
torno de linhas consensuais de politica. Revelam também que a alternancia de partidos
politicos no Poder Executivo ndo tem determinado ruptura nessas politicas, mas continuidade
com aperfeicoamento ou ampliacdo de abrangéncia. Governos diferentes, com suporte
parlamentar diverso, promoveram, com decisiva participa¢do do Poder Legislativo, radical
mudanga nos mecanismos de financiamento da educacao publica, implantando procedimentos
redistributivos de recursos e envolvendo o conjunto das trés esferas da federacao brasileira.
Estas iniciativas configuram inovagao nas politicas publicas educacionais, estabelecendo novo
padrao de financiamento. No campo da avaliacdo da educagdo superior, também foram
introduzidas normas e procedimentos inovadores, com significativa atuagdo do Congresso
Nacional.

Palavras-chave: Educacdo. Poder Legislativo. Politicas educacionais. Comportamento

legislativo. Financiamento da educacdo. Avaliacdo da educagao superior.



ABSTRACT

This work discusses the role of the Brazilian Congress, in defining public policies in
education. We examine the contents of about fifteen hundred bills and proposed constitutional
amendments submitted by deputies in legislatures between the years 1995 and 2007. We also
conducted three case studies on two structural issues of educational policy: education funding
and evaluation of higher education. In such cases, we analyzed the proposals for constitutional
amendments and their respective regulatory bills, the amendments made by parliamentarians,
and the texts that finally became law. The results confirm other studies showing that the
initiative of parliamentarians in some policy areas such as education, is not predominantly
linked to particularistic interests or facing the distribution of concentrated benefits. It is
revealed the predominance of legislative initiatives that aimed at diffuse benefits, regardless
of party ties. The study shows that in the more structural issues of public educational
policies, normally submitted to Congress by the President, there is a significant intervention
by the Legislature, through the submission and approval of amendments, which significantly
change the original texts of the propositions, often leading to the adoption of texts with
different orientation than that originally intended by the Executive Branch. The texts are not a
bunch of particularistic amendments, but contributions to the improvement of legislation,
which reflect a broad trading around consensual lines of politics. They also show that the
alternation of political parties in the Executive Branch has not determined break of those
policies, but continued improvement or extension of coverage. Different governments, with
diverse parliamentary support and decisive participation of the Legislature, promoted a radical
change in the funding of public education, implementing procedures of redistribution of
resources involving the three spheres of the Brazilian federation. These initiatives shape
innovation in public policy education, establishing a new pattern of funding. In the field of
higher education assessment, innovative policies and procedures were also introduced, with
significant action of Congress.

Keywords: Education. Brazilian Congress. Educational policies. Legislative behavior. Public

education funding. Higher education assessment.
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INTRODUCAO

Qual o papel do Poder Legislativo na definicdo das politicas publicas? No caso
brasileiro, boa parte da literatura indica que esse papel tende a ser secundario face as
prerrogativas legislativas de que o Poder Executivo se encontra investido. Alguns estudos
apontam que, pelas caracteristicas do processo eleitoral brasileiro, predominam as escolhas
dos eleitores por individuos, estimulando o paroquialismo na ag¢do dos parlamentares, para
garantir a sua reelei¢do. Outros trabalhos buscam demonstrar que a forma de organizacdo do
Poder Legislativo, colocando nas maos de poucos o controle do que ¢ discutido e aprovado,
determina que a intervengdo dos parlamentares ao longo do processo legislativo, pela
apresentacao de projetos ou de emendas, além de contar com remotas chances de aprovagao,
priorize o atendimento a interesses particularistas. Os textos legislativos resultantes seriam
entdo de impacto concentrado ou repletos de dispositivos dispares, tratando de excessiva
variedade de assuntos. Existem trabalhos que afirmam que o trabalho do Poder Legislativo
contribuiria mais para a deformagado do que para o aperfeigoamento das leis.

Ha estudos que ressaltam a importancia dos partidos politicos, sobretudo em fungao da
organizagdo interna do Poder Legislativo, revelando a disciplina dos parlamentares nas
votacdes em Plendrio e sua func¢do de controle, por intermédio de suas liderancas, para
selecdo das matérias a serem examinadas e votadas. Algumas dessas pesquisas indicam que as
iniciativas parlamentares, especialmente na area social, tém um carater mais universalista e
que o Poder Legislativo e Poder Executivo tendem a repartir a iniciativa da agenda legislativa
nesse campo. Reafirmam, porém, que o Legislativo tem participacdo bem menor na producao
legal do Pais. De fato, no conjunto, as propostas origindrias do Poder Executivo sdo as que
majoritariamente se convertem em lei, tendo em vista inclusive as suas prerrogativas
exclusivas de iniciativa legal. Por essa razdo, os estudos com base na producdo legal
enfatizam o papel do Executivo.

Estudos mais recentes, analisando o conjunto das iniciativas do Legislativo, e ndo s6
as proposicdes que sdo transformadas em lei, também constatam que ndo predominam
propostas particularistas entre os projetos de lei apresentados pelos parlamentares em algumas
areas de politicas publicas, especialmente as sociais.

Outra série de trabalhos, que vem procurando explorar de forma mais detalhada a
natureza da intervengao legislativa nos projetos do Executivo, tem demonstrado que a atuagado

do Poder Legislativo ¢ significativa e relevante para o aperfeigoamento das propostas. Ou
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seja, a andlise sistematica da contribuicdo do Congresso Nacional nas politicas propostas pelo
Executivo questiona as teses difundidas de que papel do Legislativo seria secundario ou
meramente ratificador, ou ainda, com base em casos anedoticos, apenas o de distorcer. Esses
estudos, portanto, afirmam um grau diferenciado de participacdo do Poder Legislativo na
formulagdo das politicas publicas.

O presente trabalho parte deste patamar de analise, dentro de um campo especifico de
politicas publicas, o da educacdo. Para o periodo de 1995 a 2007, no ambito da Camara dos
Deputados, replicam-se, em boa medida, com algumas modificacdes, aplicacdes
metodoldgicas utilizadas em outros estudos, especialmente no que diz respeito ao exame do
conteudo das proposicdes apresentadas pelos deputados. Algumas das conclusdes confirmam
0 que ja vinha sendo observado nos estudos anteriores mais recentes, contrariando a
perspectiva paroquialista, especialmente ao se revelar a predominancia de iniciativas
legislativas voltadas para beneficios difusos, independentemente da vinculagdo partidaria.

Este trabalho também pretende avancar, aprofundando o grau de andlise, por meio de
estudos de caso, em que se examinam o conteudo das proposi¢des, das emendas apresentadas
e dos textos finais aprovados, todo esse processo discutido sob o recorte da vinculagdo
partidaria dos parlamentares. A conclusdo mais importante ¢ a de que, nas questdes mais
estruturantes de politicas publicas educacionais, normalmente submetidas ao Congresso
Nacional pelo Presidente da Republica, a intervencdo do Poder Legislativo ¢ expressiva,
freqlientemente levando a aprovacao de textos com orientacao diversa daquela originalmente
pretendida pelo Poder Executivo. Os textos resultantes ndo sdo um amontoado de emendas
particularistas, mas refletem uma ampla negociacdo em torno de linhas consensuais de
politica. Revelam também que a alternancia de partidos politicos no Poder Executivo ndo tem
determinado ruptura nessas politicas, mas continuidade com aperfeicoamento ou ampliacao de
abrangéncia.

A andlise demonstra que governos diferentes, com suporte parlamentar diverso,
promoveram, com decisiva participagdo do Poder Legislativo, radical mudanca nos
mecanismos de financiamento da educacdo publica, implantando procedimentos
redistributivos de recursos e envolvendo o conjunto das trés esferas da federacdo brasileira.
Estas iniciativas configuram inovag¢ao nas politicas publicas educacionais, estabelecendo novo
padrdo de financiamento. No campo da avaliagdo da educacdo superior, também foram
introduzidas normas e procedimentos inovadores, com significativa atuagdo do Congresso
Nacional. Espera-se assim que este estudo contribua para o melhor entendimento acerca do

papel do Poder Legislativo na defini¢ao das politicas educacionais no Pais.
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1 O TEMA, A ABORDAGEM TEORICA E O PLANO DE TRABALHO

Este trabalho versa sobre o papel do Poder Legislativo no campo das politicas publicas
em educacdo. Ele persegue duas linhas basicas. Na primeira, propde-se a analisar a
contribuicdo do Poder Legislativo na defini¢ao de tais politicas, em um determinado periodo
de tempo, de 1995 a 2007. Em alguns casos, o estudo avanca até 2010. Na segunda linha,
discute como, no ambito deste Poder, constroi-se essa contribuicao.

O principal foco ¢ o estudo do comportamento legislativo e suas determinagdes, no
contexto da Camara dos Deputados, no que diz respeito as definigdes normativas das politicas
publicas educacionais. Essa Casa Legislativa ¢ aqui tomada como um espaco em que se
moldam tais politicas, considerando, por um lado, as normas que regulam a atividade
legislativa e, por outro, que a intervencdo legislativa dos partidos e dos parlamentares
individualmente obedece a motivagoes de diferentes ordens. Dessa forma, as variaveis
explicativas incluem tanto fatores de ordem institucional, como fatores relacionados aos
interesses, ideologias e vinculos sociais dos legisladores.

O estudo contempla principalmente trés legislaturas: 1995-99, 1999-2003 e 2003-07.
Na discussao das leis e dos estudos de caso, como se vera a seguir, também se considera a
legislatura iniciada em 2007, até o primeiro semestre de 2010. Se o periodo parece longo, ¢
indispensavel cumpri-lo por duas razdes basicas. Em primeiro lugar, porque se trata de um
periodo em que se verificaram importantes modificagdes na politica da educacdo. No seu
inicio, foi aprovada a Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de 1996, a nova lei de diretrizes e
bases da educagdo nacional, dando ensejo, nos anos subseqiientes, a significativa acao
legislativa nessa area, em termos quantitativos e de diversidade tematica. Em segundo lugar,
da segunda para a terceira legislatura consideradas, houve mudanca de Presidente da
Republica (de Fernando Henrique Cardoso para Luiz Inacio Lula da Silva), de posi¢do dos
partidos politicos em relagdo ao Poder Executivo e recomposi¢do de aliancas politicas de
sustentacdao do governo. O reflexo dessa mudanga nas agdes legislativas na area de educacao,
especialmente nos campos do seu financiamento e da sua avaliacdo, constitui uma das

principais dimensdes examinadas no presente estudo.
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1.1 Situando o tema

O Poder Legislativo cumpre diferentes fungdes nas modernas democracias. Podem ser
mencionadas: a func¢do legislativa, isto ¢, a de elaboragdo das leis; a de fiscalizagdo e controle
dos atos do Poder Executivo; a funcdo administrativa, relacionada a sua gestdo interna; e a
funcdo mobilizadora, de articulacdo com a sociedade.

No exercicio de sua funcdo propriamente legislativa, cabe ao Legislativo a
formulacao, a discussao e a aprovacao de normas que regulam a vida da sociedade em todas
as dimensdes e definem os contornos ou limites dentre os quais devem ser estabelecidas e
implementadas as politicas publicas.

Para a compreensdo do papel efetivo desempenhado pelo Legislativo e, por
consequéncia, para o entendimento das atividades que, no ambito desse Poder, ddo suporte a
sua fun¢do legislativa, stricto sensu, constitui requisito indispensavel analisar a natureza e o
conteudo das iniciativas legislativas e identificar os processos que determinam a aprovagao
das normas legais, especialmente as mediacdes que transitam por intermédio dos partidos
politicos e as formas com que se manifestam no ambito do processo legislativo.

Certamente a discuss@o e a analise do papel do Poder Legislativo e do impacto do
exercicio de suas atribui¢des ndo podem ser feitas de modo isolado, na medida em que sua
relagdo com os demais Poderes, em particular o Executivo, € com os diversos segmentos da
sociedade delimitam contornos e possibilidades de acdo e de resultados. No entanto, o estudo
criterioso do que ocorre no interior do Poder Legislativo, levando em conta as determinagdes
oriundas das mencionadas relagdes e das proprias caracteristicas com que se organiza
institucionalmente esse Poder, constitui relevante objeto de estudo, largamente trabalhado no
ambito da Ciéncia Politica.

Este trabalho adota essa perspectiva de andlise, tendo por foco uma area especifica de
politicas publicas. Seu principal interesse ¢ o estudo do comportamento legislativo, no ambito
da Camara dos Deputados, no que diz respeito as definicdes normativas de uma determinada
politica publica, a da educacdo. Esta, além de fundamental para a cidadania e para o
desenvolvimento do Pais, constitui campo no qual sdo muitas as iniciativas legislativas

apresentadas por parlamentares'. E, portanto, de interesse aprofundar o estudo do que subjaz a

! Nas trés primeiras legislaturas consideradas neste trabalho, a propor¢do de projetos de lei com tema claramente voltado para
a educacdo, em relag@o ao conjunto de projetos de lei apresentados a apreciacdo da Camara dos Deputados, foi de 9% na
primeira (1995-99) e na terceira (2003-07) legislaturas e de 7% na segunda (1999-2003). Na ordem cronoldgica, os niimeros
absolutos foram: na primeira legislatura, 429 em 4.910 projetos; na segunda, 516 em 7.514 projetos; na terceira, 690 em
7.711 projetos. Face a diversidade e nimero de temas possiveis para projetos de lei, certamente superior a dez, estes
percentuais sdo bastante significativos.
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essas iniciativas na area educacional, desde a motivagdo para sua apresentacao, o processo de

discussao e emendamento até os resultados das votagoes.

1.2 Revendo a literatura

A literatura brasileira, no campo da Ciéncia Politica, apresenta amplo e diversificado
elenco de trabalhos sobre o sistema eleitoral, sistema partidario, a identidade dos partidos
politicos, processos decisorios e temas dessa natureza. Estudos voltados para composi¢do
partidaria, perfil ideologico, resultados eleitorais, movimentagao interpartidaria, representagao
partidaria e federalismo, perfil socio-profissional das bancadas configuram uma soélida e
variada bibliografia sobre o assunto.

Ha também trabalhos significativos sobre a produ¢do legislativa, o perfil da agenda
dos Poderes Publicos e o comportamento legislativo. Trés estudos podem ser tomados como
exemplos. Figueiredo e Limongi (1996) evidenciam a énfase no campo social da produ¢do
legal com origem no proprio Legislativo. Amorim Neto e Santos (2002), nesse particular,
confirmam as conclusdes dos primeiros. Em ambos os casos, aponta-se a tendéncia a um
carater mais universalista das iniciativas legislativas dos parlamentares, sem deixar de
considerar a existéncia de certo “paroquialismo” associado a padrdes de dominancia e
concentragdo de votagdo. Discutindo tais analises, Carvalho (2003), reconhecendo o
significado dessas conclusdes, afirma que também a perspectiva distributivista encontra
espaco na explicagdo do comportamento legislativo no Brasil.

No entanto, sdo pouco numerosos os estudos que contemplam o comportamento
legislativo e a atuacdo partidaria, dentro do processo legislativo, em relacdo a temas
especificos de politicas publicas. O estudo sistematico dos processos que ddo origem as
normas que regem essas politicas ainda oferece muito espaco para pesquisas de interesse.

Dentre os trabalhos que se voltam para esse recorte tematico, pode ser citado o de
Lemos (2001) sobre as caracteristicas das escolhas dos parlamentares brasileiros nas areas de
educagado e saude, no periodo de 1988 a 1994. A pesquisa analisou a motivacao ou efeito da
iniciativa parlamentar (se voltada para a concessdo de beneficios concentrados ou difusos) e
sua relacdo com filiagdo partidaria e origem regional. O enfoque metodologico, a partir do
modelo da escolha racional, ¢ neo-institucionalista, testando hipoteses de natureza

distributivista.
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Nesse estudo, Lemos demonstrou que os parlamentares tenderam a apresentar maior
numero de projetos que promoviam beneficios difusos para toda a sociedade, ndo obstante
também tenham oferecido, independentemente da sua orientacdo politico-ideologica,
propostas de cunho concentrador de beneficios. Desse modo, a autora concluiu que, no
periodo analisado, nas areas de educagdo e saude, o Congresso atuou como espaco difusor de
beneficios ¢ ndo concentrador. Entre as razdes apresentadas para esse perfil de iniciativa
legislativa, foi listado o fato de contribuir para a formagdo de uma imagem altruista dos
parlamentares, favoravel a sua reeleicdo. Como mencionou Lemos, as proprias condigdes de
organiza¢do e funcionamento do Poder Legislativo brasileiro tornam reduzidas as chances de
iniciativas individuais particularistas serem aprovadas. Isto se comprova pelos baixos indices
de aprovacao e transformac¢do em norma juridica, de projetos de autoria dos parlamentares.

Estas conclusdes contrariaram o senso comum e mesmo as posicdes defendidas em
varios estudos. Como bem apontou Ricci (2003), diversos autores propugnaram que, no caso
brasileiro, a conexao eleitoral levaria a que fosse modesto o numero de projetos, de iniciativa
parlamentar, voltados para questdes fundamentais das politicas publicas (Mainwaring e Pérez-
Lifan, 1997; Mainwaring, 1999; Ames, 2003). Assim escreveu Ricci:

Os fundamentos explicativos dessa atitude encontrar-se-iam no sistema eleitoral e partidario.
O predominio das campanhas eleitorais personalizadas para a Camara (Mainwaring e Pérez-
Lifidn, 1997; Ames, 1995a; 1995b), a incapacidade dos lideres partidarios de selecionar os
candidatos (Mainwaring, 1999; Ames, 2001) e impor a disciplina durante as decisdes no
Congresso (Mainwaring e Pérez-Lifian, 1997), a descentralizagdo do sistema politico,
sobretudo quando pensada com relag@o a estrutura federativa (Ames, 1995a; Samuels, 2000),
e a competicdo intrapartidaria incentivariam o ‘voto pessoal’. Isso implica que todo
entendimento que diga respeito a legislagdo ¢ obstinadamente caracterizado pela ressalva de
que as normas produzidas pelo Legislativo sdo secundarias e de importancia relativa, ja que
repletas de concessdes e vantagens particularistas. Nas palavras de Mainwaring (1999:284):
‘quando os legisladores sdo eleitos pelo voto pessoal, como € o caso do Brasil, eles se tornam
devedores do distrito que os elegeu. Eles tém mais incentivos para atitudes paroquialistas que
o presidente’. A posi¢do de Barry Ames ¢ ainda mais contundente: na vigéncia de um sistema
eleitoral que produz um Legislativo dominado por partidos indisciplinados e cujos deputados
estdo interessados mais no proprio reduto eleitoral, o Congresso tendera a ser ‘muito mais

voltado para a produgao de politicas paroquialistas que para a producéo de leis cujo conteudo
tenha um objetivo realmente nacional’ (Ames, 2001:159). (RICCI, 2003, p. 702-03).

J4

Ao concluir seu estudo, Ricci afirmou que ¢ enganosa a posicdo de que os
congressistas tendem a produzir iniciativas de cunho meramente paroquial ou particularista.
Ao contrario, a tendéncia € a de oferecer propostas de cunho normativo mais geral e seccional
e, em menor escala, mas ainda de modo relevante, projetos distributivos de ampla
abrangéncia. As caracteristicas do sistema eleitoral brasileiro e o modo de organizagdo e
funcionamento do Poder Legislativo seriam os principais determinantes desse perfil mais

geral das iniciativas legislativas dos parlamentares. Para o autor,



16

os congressistas produzem uma legislacdo de cunho difuso devido aos incentivos eleitorais
decorrentes de um sistema que combina representagdo proporcional em distritos com
magnitude média e elevada e populagdo numerosa.[...] a organizagdo e o estilo dos trabalhos
legislativos desestimulam a orientacdo particularista do congressista, que, ao investir na
pratica legislativa, concentra mais as suas energias no atendimento de demandas gerais, nao
propriamente distributivas. (RICCI, 2003, p. 724).

Outro estudo, realizado por Ricci e Lemos (2004), utilizando idéntico enfoque
metodologico, examinou a relacdo entre produgdo legislativa e as preferéncias eleitorais na
Comissao de Agricultura e Politica Rural da Camara dos Deputados, no periodo de 1991 a
2003. Além de se concentrar em uma determinada arena (uma comissdao de mérito), o estudo
também examinou a relacdo do conteudo das iniciativas parlamentares com a origem socio-
profissional dos deputados, se ligada a atividade agricola ou ndo. As conclusdes, similares as
dos estudos mais recentes, apontaram a tendéncia de iniciativas legislativas que repercutem
interesses espalhados em todo o territorio nacional, confirmando as hipdteses de que os
parlamentares, em questdes setoriais, no caso a questdo agricola, voltam-se para temas
abrangentes, sendo residuais as propostas de impacto extremamente localizado ou
paroquialista.

No campo especifico da produgdo cientifica em educagdo, hd poucos trabalhos
situados na intersecdo com a ciéncia politica. Duas teses de doutorado podem ser
mencionadas. Gracindo (1994) estudou a relacdo entre partidos politicos e legislagao
educacional, na primeira metade do periodo de elaboracdo da lei de diretrizes e bases da
educagdo nacional (1988 a 1992). Utilizando referencial de inspiracdo gramsciana, a autora
discutiu a interveng¢do dos partidos politicos, por meio de emendas, na discussdo e aprovagao
dos dispositivos referentes ao ensino fundamental nessa lei. Identificou, de acordo com seu
recorte tedrico, o projeto politico-educacional de cada partido e comparou-o com a realidade
existente na educacao brasileira. Dessa andlise resultou a classificacdo dos partidos politicos
em trés categorias: partidos conservadores (manutencdo da realidade, presente nos projetos
dos partidos em geral considerados de direita no espectro-politico ideoldgico); partidos
mudancistas (mudangas superficiais, sem alterar o fundamento das politicas educacionais e a
manutengdo das estruturas sociais; aqui foram inseridos os partidos de centro); e partidos
transformadores (mudangas radicais nas politicas educacionais, projetando a transformacao da
sociedade; nesse grupo foram inseridos os partidos de esquerda).

Oliveira (2005) investigou o papel do Poder Legislativo na formulagdo das politicas de
financiamento da educacdo. Analisou mais de quinhentas proposi¢des sobre matéria
educacional apresentadas na Camara dos Deputados nas 50* e 51% legislaturas (1995 a 2003) e

concluiu que, em geral, s6 t€ém curso e aprovacao final aquelas oriundas do Poder Executivo.
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Para a autora,

o papel do Poder Legislativo na formulagdo das politicas educacionais, assim, ¢ secundario
em relagdo ao do Executivo. Atua como ratificador das politicas educacionais formuladas pelo
Executivo ¢ como formulador de regras acessérias e subordinadas a essas politicas.
(OLIVEIRA, 2005, p.187).

Examinando o conteudo e o curso de 99 proposi¢des, no ambito da Comissdo de
Educagao e Cultura da Camara dos Deputados, no periodo de fevereiro de 2000 a janeiro de
2003, e sua articulagdo com o Plano Nacional de Educacdo, Abicalil (2007), entre suas
conclusdes, escreveu:

De maneira avassaladora, também, a pesquisa revela o baixo aproveitamento dos Projetos
originarios da iniciativa Parlamentar (da Camara e do Senado) na complicada relagdo entre os
Poderes de Estado, no Brasil. O volume de Projetos arquivados ¢ flagrantemente denunciador

da fragilidade da acdo parlamentar, na mudanca e no aperfeigoamento da legislacdo definidora
da politica educacional. (ABICALIL, 2007, p. 200).

A literatura em geral atribui um papel relativamente modesto ou secundario ao Poder
Legislativo na defini¢do de tais politicas publicas, buscando evidenciar que, em geral, ¢ o
Poder Executivo que detém o poder de agenda com relagdo a questdes fundamentais. Os
dados disponiveis sugerem que, de fato, a iniciativa de apresentacdo de normas sobre essas
questdes geralmente parte do Poder Executivo.

Um dos principais argumentos reside no fato de que, das proposigdes efetivamente
transformadas em lei, a quase totalidade tem origem no Poder Executivo. Os estudos dao
importancia consideravel, na analise das relacdes de poder no processo legislativo, ao nimero
de projetos de lei aprovados. Amorim e Santos (2003), por exemplo, concluiram que o
Congresso Brasileiro tem papel menos importante no processo legislativo porque delegaria ao
Poder Executivo ampla autoridade para tomar decisdes sobre politicas publicas nacionais. Isto
se expressaria na quantidade de projetos de lei apresentados pelo Presidente da Republica e
aprovados pelo Poder Legislativo, em contraste com o nimero de projetos convertidos em lei,
de autoria dos proprios parlamentares.

Os estudos em Ciéncia Politica, no Brasil, tendem assim a enfatizar o poder do
Presidente da Republica na definicdo da agenda legislativa. Recolhendo as normas
constitucionais relativas as atribui¢des dos Poderes da Republica, apontam os inumeros
instrumentos ou mecanismos de que o Poder Executivo dispde para impor sua agenda ao
Poder Legislativo: o poder de iniciativa em quase todas as matérias; o poder de iniciativa
exclusiva em determinadas matérias; a edi¢do de medidas provisdrias e os reflexos de sua
tramitacdo sobre os demais trabalhos legislativos; o pedido de urgéncia constitucional para

apreciacdo de seus projetos, que também tem suas conseqiiéncias sobre o conjunto das
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atividades do Congresso Nacional; e o poder de veto que, quando exercido sobre alguma
proposi¢ao, raramente ¢ derrubado pelo Poder Legislativo.

Destaca-se ainda que as prerrogativas legislativas do Poder Executivo e a organizacao
institucional do proprio Poder Legislativo, conferindo significativo controle da pauta de
votagdes ao Presidente das duas Casas Legislativas e aos lideres partidarios, e a tramitacao
diferenciada para os projetos apresentados pelo Presidente da Republica, limitam
significativamente as chances de éxito das iniciativas individuais dos parlamentares. Como
afirmaram Figueiredo e Limongi (1999),

o controle de agenda exercido pelos lideres partidarios e pelo Executivo reduz as chances de
sucesso das iniciativas individuais dos deputados. [...] Os lideres sdo capazes de reduzir as
oportunidades para o comportamento individualista e oportunista. [...] Os dados arrolados
demonstram que, sob a Constitui¢io de 1988, o Executivo se constituiu no principal
legislador de jure e de fato. O principal argumento é que essa preponderancia legislativa do
Executivo decorre diretamente de sua capacidade, garantida constitucionalmente, de controlar

a agenda — o timing e o conteudo — dos trabalhos legislativos. (FIGUEIREDO E LIMONGI,
1999, p. 10-11).

Pereira e Mueller (2000) retomaram o mesmo argumento:

Dois aspectos do processo de tomada de decisdo no Congresso brasileiro sdo fundamentais
para o entendimento de como o Executivo controla o Legislativo: primeiro, o poder de legislar
garantido ao presidente pela Constituigdo; e, segundo, a centralizagdo do poder decisorio nas
maos dos lideres dos partidos no Congresso. (PEREIRA E MUELLER, 2000, p.46).

As comprovacdes empiricas dessa tese normalmente se voltam para a andlise da
origem das leis publicadas em determinado periodo de tempo, comparando as iniciativas
propostas pelo Presidente da Republica e as apresentadas por parlamentares. Quase sempre a
comparagdo resulta em numeros expressivamente favoraveis as proposi¢des oriundas do
Poder Executivo (FIGUEIREDO E LIMONGI, 1999, p. 105)

Diniz e Praca (2004) escreveram, comentando as prerrogativas legislativas do Poder

Executivo no Pais:

Qual o resultado dessas prerrogativas sobre a produgdo legislativa? A exemplo do que
acontece nas outras esferas de governo, a producdo legislativa no ambito federal ¢é
amplamente dominada pelo Executivo. 80% da produgdo de leis no pais entre 1989-2002, tém
sua origem naquele Poder, apesar do Legislativo apresentar um volume muito maior de
propostas. (DINIZ E PRACA, 2004, p.33).

Discutindo o mesmo tema, Carvalho (2003) assinalou:

Amorim Neto e Santos (2002) ddo prosseguimento a pesquisa de Lemos (2001) e analisam a
abrangéncia da producdo legislativa dos deputados entre 1985 e 1999, se nacional, setorial ou
local. Inicialmente, observam, como ja haviam detectado Figueiredo ¢ Limongi (1996) que a
agenda propria do Legislativo concentra-se na area social, agenda, vale notar, com poder de
implementacdo decrescente, haja vista o fato de que somente 14% das leis aprovadas de 1989
a 1998 foram de iniciativa individual dos deputados. (CARVALHO, 2003, p.53).
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Resumidamente, uma larga parte da literatura consagra as seguintes questoes:

a) o Presidente da Republica, face as atribuicoes que lhe sdo conferidas pela
Constituicao Federal, detém extraordindrio poder de agenda legislativa;

b) as normas de tramita¢do, bem como os poderes atribuidos aos Presidentes das duas
Casas do Congresso Nacional e aos lideres partidarios, privilegiam a aprovagdo das
proposi¢des originarias do Poder Executivo e limitam a agdo legislativa dos parlamentares
individuais (apresentacao de projetos e de emendas);

c¢) a esmagadora propor¢ao das normas juridicas publicadas a cada ano, oriundas de
propostas do Presidente da Republica, comprovam as duas afirmagdes anteriores.

Além dessas caracteristicas, a relagdo entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo
no Brasil recebeu leituras adicionais diferenciadas por parte de autores como Mainwaring
(1999) e Ames (2003). Este ultimo ndo encontrou razdes para afirmar a preponderancia do
Poder Executivo e qualquer protagonismo do Poder Legislativo para a implementagao de
politicas publicas inovadoras ou renovadoras.

No Congresso, poucos parlamentares se opdem as propostas por razdes programaticas ou por
pressdo do eleitorado. E, apesar, disso, os projetos raramente saem incoélumes do processo
legislativo. Muitos, sem qualquer chance de aprovagdo, jamais chegam as portas do
Congresso. Outros morrem nas comissdes. Alguns acabam sendo aprovados, mas a demora na
decis@o e concessdes de substancia minam seu impacto. Raramente o Executivo pode evitar o
alto preco a pagar, em beneficios clientelistas e patronagem, para obter apoio parlamentar.]...]
O Congresso tem sido fraco demais para legislar por iniciativa de seus membros em questdes

de interesse nacional, tanto na fase atual da experiéncia democratica (iniciada em 1985)
quanto nos periodos anteriores (de 1947 a 1964). (AMES, 2003, p.15 e 20).

Para Ames (2003), o sistema politico brasileiro tem excesso de veto players,
impedindo a aprovacdo de legislacdo inovadora:
Meu argumento é que o surgimento de um grande numero desses atores cruciais ¢ inerente a

estrutura institucional brasileira. Em conseqiiéncia disso, o poder central tem enorme
dificuldade para introduzir politicas inovadoras. (AMES, 2003, p.29).

Ha, porém, trabalhos que indicam conclusdes diferenciadas. Cruz (2009) mencionou
que os estudos normalmente se dedicam a discutir o resultado final, isto €, se determinada
proposi¢ao, uma vez apresentada, tornou-se lei. Sdo escassas as pesquisas que buscam
analisar, em detalhe, o que de fato acontece com cada uma dessas proposi¢des durante sua
tramitacdo dentro do Poder Legislativo.

O estudo realizado por Cruz destacou que, ndo obstante a veracidade dos dados
encontrados nos trabalhos referidos, a interven¢do do Poder Legislativo no contetido dos
textos aprovados € expressiva. Suas analises, considerando a quantidade de emendas

oferecidas pelos parlamentares e de substitutivos aprovados em lugar dos textos originais dos
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projetos encaminhados pelo Poder Executivo, chegaram a conclusdes que dao colorido

diferente aos estudos anteriormente realizados. De fato, assim escreveu a autora:

As analises levam as seguintes conclusdes: os parlamentares propdem e alteram a maioria dos
textos dos projetos de lei enviados pelo Executivo; tanto se aprovam emendas nos projetos
que tramitam pelo Plenario, como nos que sdo apreciados apenas pelas comissdes; a CD faz
mais alteragdes nos projetos do que o SF; a urgéncia ndo impede os parlamentares de
sugerirem mudangas nos projetos do Executivo; os relatores tem papel fundamental no
processo de emendamento das proposi¢des; os Presidentes da CD e do SF, bem como os
lideres de partidos politicos, também sdo figuras marcantes quando se fala das modificagdes
promovidas nos textos dos projetos. (CRUZ, 2009, p. 12).

As conclusdes da autora apontaram na mesma direcao daquelas oferecidas por Tavares
de Almeida e Moya (1997). Discutindo as politicas de reforma do Estado, no tocante as

privatizagdes, nos anos 90, esses autores afirmaram:

No caso da politica de privatizagdes, ndo cabe a menor duvida de que o Executivo ndo apenas
constituiu a forga propulsora do processo, como foi basicamente sua a responsabilidade pela
concepgdo do programa que, com cautela, vem reduzindo a participagdo direta do Estado na
producdo de bens e prestagdo de servigos publicos. O Congresso atuou sobre uma pauta que
ndo foi por ele definida. Mas sua atuacdo ndo foi irrelevante. Todo o arcabougo legal da
politica de privatizagdo foi discutido e negociado no Legislativo. De todo modo, ndo cabe
responsabilizar o Congresso pelo ritmo lento com que o Estado vem se desfazendo de suas
empresas. Até agora, o Parlamento ndo constituiu obstaculo a realizagdo desse capitulo da
reforma econémica. Finalmente, apesar das ja citadas vantagens do Executivo, a explica¢ao
do comportamento do Legislativo nesse processo ndo pode ser buscada na sua subordinagao
aos ditames de outro poder. (TAVARES DE ALMEIDA E MOYA, 1997, p.130).

Outra importante contribuicdo pode ser encontrada no trabalho de Diniz (2005), que
analisou sucesso e o fracasso na aprovacao de agendas governamentais, com relacdo a outra
area de politica publica, a trabalhista. Ao fazer uma revisdo da literatura, referiu-se a
existéncia de dois enfoques analiticos principais: um centrado na Presidéncia (Neustadt, 1960)
e outro centrado no sistema politico (Cameron, 2000; Jones, 1994; Peterson, 2003). Com

relacdo ao Legislativo, a autora escreveu que, na primeira perspectiva:

O Legislativo ¢ avaliado basicamente em duas unicas dimensdes: se seus membros apoiam ou
ndo as agdes do presidente; ou se os interesses localizados representados pelos congressistas
predominam sobre os nacionais. O Legislativo nunca é visto como uma institui¢do apropriada
para apresentar solugdes as grandes questoes sociais ou econdmicas. (DINIZ, 2005, p.334).

Com relacao ao segundo enfoque, a autora afirmou:

A Perspectiva Centrada no Sistema Politico, por sua vez, sugere que a Presidéncia e o
Congresso operam em uma arena (legislativa), cuja fronteira é circunscrita tanto pelo
Congresso quanto pela Presidéncia. As duas instituicdes funcionariam de forma articulada, e o
desempenho do presidente seria decorrente de um jogo estratégico, no qual o resultado
legislativo final seria estruturado, em grande parte, pelas escolhas feitas pelo governo. Suas
consequéncias seriam totalmente calibradas pela Presidéncia através de consultas ou periodos
de julgamentos de reagdes antecipadas. (DINIZ, 2005, p.335).

Em suas conclusdes, Diniz mencionou:

Este artigo revelou que sucesso e fracasso da agenda presidencial ndo podem ser medidos
apenas pela indicacdo do tramite final da proposi¢ao. Se assim o fosse, a conclusdo seria que
os quatro Ultimos presidentes ndo implementaram sua agenda em face de um Legislativo
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hostil e pouco disposto a cooperar. O esforgo aqui foi o de demonstrar que enviar projetos é
parte de uma estratégia e que — ndo necessariamente — aprovar € o objetivo primordial. Assim,
as aparentes derrotas dos presidentes devem ser vistas nesse contexto. [...] O
acompanhamento da tramitagdo das proposigdes demonstrou que o processo decisorio, pelo
menos no campo da legislagdo social do trabalho, foi bem mais institucionalizado do que as
vezes se assume. O Executivo conseguiu aprovar parte de sua agenda, ndo porque se valeu de
poderes discricionarios, mas porque houve uma clara articulagdo nas relagdes entre a
Presidéncia e sua base parlamentar de apoio. No entanto, a cooperacéo foi, em grande medida,
condicionada a area tematica abordada pelas propostas. (DINIZ, 2005, p. 361-62).

Os trés ultimos trabalhos mencionados reforcaram a perspectiva de existéncia de
institucionalizagdo do processo decisério que leva a aprovacao das leis e evidenciaram a
atuacdo do Poder Legislativo nesse contexto, articulando-se ou mesmo contrapondo-se ao
Poder Executivo, porém sem rompimento de equilibrio da governabilidade e sem constituir
obstaculo a implementagao de politicas inovadoras.

Mesmo em areas de politicas publicas em que se verifica a delegacdo, quando ndo a
abdicacdo, do poder decisério, como ¢ o caso do comércio exterior, os estudiosos vem
afirmando a importancia de reconfiguracdo da relagdo entre os Poderes Executivo e

Legislativo, reforgando o papel deste ultimo. Como afirmam, por exemplo, Lima e Santos

(2001),

Enfim, as nog¢des de credibilidade, estabilidade e poder de barganha servem para mostrar que
a sugestdo de aumentar a participagdo do Congresso no processo decisorio em politica de
comércio exterior ndo ¢ anacrdnica, muito menos levaria a policy outcomes ineficientes. Pelo
contrario, a montagem de um sistema eficiente de delegagdo congressual possui a dupla
virtude de por um lado, contribuir para o sistema de freios e contrapesos do presidencialismo
brasileiro e, de outro, aumentar as perspectivas de eficacia de politica tdo fundamental para o
destino do pais no mundo globalizado. (LIMA e SANTOS, 2001, p. 147)

O estudo aqui proposto segue caminho semelhante, com algumas diferenciagoes. Em
primeiro lugar, discute essa dindmica no ambito da area de politicas publicas educacionais.
Em segundo lugar, além de verificar se as proposi¢oes sofreram alteragdo, ao longo da sua
tramitagdo, considera o conteudo dessas alteragdes, contrastando-as com as propostas
originalmente apresentadas. Em terceiro lugar, aprofunda a anélise dos processos de discussao
e votacdo das proposi¢des, contemplando o comportamento dos partidos politicos, sua relagao
com o Poder Executivo (se na situagdo ou na oposicdo), a influéncia de atores publicos e
privados nas emendas apresentadas e nas matérias aprovadas, entre outros fatores.

As perguntas que se buscou responder sdo referentes ao papel desempenhado pelo
Poder Legislativo na definicdo dos contornos legais das politicas publicas em educagao.
Existe de fato espaco para que esse Poder interfira nessa definicdo? Ou o Poder Executivo ¢ o
grande artifice dessas politicas? Se ha intervengdo, ela se dd em que direcdo? Em consonancia

com o que propde o Poder Executivo ou em divergéncia? No sentido do interesse publico ou
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de interesses particularistas? O Congresso Nacional colabora ou dificulta a implementagao de
politicas publicas inovadoras no campo da educagao?

E preciso levar em conta que as respostas a estas indagagdes podem sofrer variagdes
em fun¢do da posicdo dos partidos politicos em relacdo ao Poder Executivo. Nesse sentido,
cabe considerar o que ocorre, por exemplo, quando ha alternancia dos partidos politicos no
poder. Ha diferengas em relagdo aos periodos presidenciais de Fernando Henrique Cardoso
(PSDB) e de Luiz Inacio Lula da Silva (PT)?

Este trabalho evidencia que ha uma relevante intervencdo do Poder Legislativo na
defini¢do de normas que regulam as politicas publicas educacionais. Se quase ndo exerce
papel originario de sua concepg¢do, o Congresso Nacional intervém significativamente na sua
definicdo ultima, por meio dos mecanismos de emendamento e negociacdo. Muitas vezes o
conteudo da lei afinal aprovada ¢ substancialmente distinto do projeto originalmente
encaminhado. O grau de intervencao do Poder Legislativo na revisao de propostas de emenda
constitucional, projetos e medidas provisorias editadas pelo Presidente da Republica, por
exemplo, ¢ bastante elevado. E importante, pois, estudar a natureza, o perfil e o volume dessas
intervengdes, 0s processos pelos quais se realizam e os fatores que os determinam. Isto
certamente pode enriquecer as analises que se voltam para o estudo da producao legal com
base no Poder de origem das proposicdes.

As andlises feitas demonstram que a precedéncia na iniciativa ndo significa que as
propostas originalmente oriundas do Poder Executivo ndo sofram, ao longo do processo
legislativo, modificagdes de peso, promovendo redirecionamentos, bloqueando determinadas
propostas (especialmente as que poderiam reduzir direitos sociais inscritos na Constitui¢do de
1988) e introduzindo novos encaminhamentos. A discussdo desta questdo implicou considerar
as relacoes entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo, especialmente as aliangas de
sustentagdo e, desse modo, a agdo parlamentar vista pelo prisma dos partidos politicos.

Cabe destacar também um importante fator que se manifesta no campo da educagdo e
que este estudo considera ao analisar a trajetoria de uma proposi¢do, até se transformar, ou
ndo, em lei. Nas ultimas legislaturas, tem-se observado uma tendéncia a instituir e regular, em
lei, programas de governo na area educacional, embora nao fosse necessario fazé-lo. Tais
programas, na realidade, situam-se na esfera de competéncia do Poder Executivo e, dadas as
disposi¢des constitucionais que impdem sua previsdo na legislagdo or¢camentdria, ndo
poderiam ser objeto de projeto isolado de iniciativa parlamentar. Proposi¢des com tal
conteudo sdo em geral aprovadas e transformadas em lei. Representam uma nova forma de

interagdo entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo, dando a este um novo espaco de
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intervengdo, anteriormente inexistente, ¢ que a fortiori ndo seria preciso criar, embora esta
possa ser uma estratégia para assegurar a permanéncia e estabilidade desses programas.”

Por outro lado, como j4 mencionado, ¢ volumosa a acdo legislativa no campo da
educacdo. A quantidade de projetos apresentados pelos parlamentares € expressiva, mesmo
sabendo que a quase totalidade dessas proposi¢des termina seu curso no arquivo. No entanto,
ao longo do tempo, este ¢ um fenomeno recorrente e, mais do que isto, o nimero de projetos
sobre matéria educacional vem crescendo na mesma propor¢ao em que tem se elevado o
numero total de proposicoes desse tipo apresentadas a Camara dos Deputados. Esta
constatagdo sugere que a existéncia desses projetos cumpre papel determinado no ambiente da
politica parlamentar. Faz sentido, portanto, o estudo explicativo dos determinantes dessa
dimensdo do comportamento legislativo, identificando motivagdes e efeitos esperados. Se as
propostas ndo se transformam em contornos normativos efetivos de politicas publicas, a sua
permanente e continua apresentacdo seguramente tem finalidades de politica que importa
desvendar, identificando prioridades, interesses defendidos, tomadas de posicdo, reflexos de
movimentos e conflitos na sociedade em relacdo a dado tema de interesse publico e assim por
diante. A apresentagdo desses projetos tem fungdes que merecem ser conhecidas, para o
entendimento do comportamento legislativo do parlamentar brasileiro e, por extensdo, do
proprio funcionamento da Camara dos Deputados e sua relagdo com a sociedade.

Neste sentido, este trabalho examinou o conteudo das proposi¢gdes, sua autoria, a
filiacdo partidaria dos parlamentares e sua posicdo em relacdo ao Poder Executivo (situagao
ou oposi¢ao). Buscou verificar a existéncia de diferengas entre o que apresentaram os
parlamentares da situa¢do e os da oposicdo. Analisou o objetivo ou impacto esperado das
proposi¢des apresentadas: beneficios concentrados para uma determinada base eleitoral?
Atendimento ou vocaliza¢do de interesses de grupos especificos? Iniciativas abrangentes de
politicas publicas? Posicionamento politico em relagdo a iniciativas do Poder Executivo ou

em relagio a questdes de amplo interesse publico?’

2 Citem-se alguns exemplos: o Programa Nacional de Alimentagdo Escolar — PNAE; o Programa Dinheiro Direto na Escola —
PDDE; o Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar — PNATE.

3 Um exemplo, dentre outros examinados neste estudo, evidencia como o niimero e o contetido dos projetos apresentados
pelos parlamentares cumprem um papel politico importante, especialmente de relagdo com as bases eleitorais,
independentemente de virem a ser aprovados. E o dos projetos relacionados a criagdo de escolas federais e universidades,
sobre os quais a Comissdo de Educagdo e Cultura tem posi¢do denegatéria firmada e que, ainda assim, seguem sendo
rotineiramente apresentados.
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1.3 Detalhando o tema

Analisar a contribuicdo do Poder Legislativo na definicdo das politicas publicas
implica estudar as acdes de propria iniciativa parlamentar e suas interacdes ou reagdes a
iniciativas de outros Poderes ou instancias.

Este trabalho partiu da convicgdo de que muitas questdes, nesta vertente de pesquisa,
sdao ainda merecedoras de consideracdao e analise mais sistematica. Entre elas, as seguintes:
existem marcas de agdo legislativa de determinado partido politico em um dado campo de
politicas publicas, como o da educacdo? As iniciativas correspondem a um posicionamento
partidario ou traduzem iniciativas isoladas de parlamentares ligados a area da educagdo? Em
que medida o perfil sécio-profissional das bancadas, especialmente dos segmentos ligados a
educacdo, condiciona a agdo legislativa, tanto na origem das propostas como na sua
apreciacao ou emendamento? A posicao do partido politico em relacdo ao Poder Executivo
(situagdo ou oposicao) influi no conteudo de sua agdo legislativa com respeito a educacao?

Ao buscar oferecer resposta a estas indagacgdes, este trabalho pretende apresentar
algumas contribuicdes, dentre as quais citam-se as cinco a seguir. Em primeiro lugar,
favorecer o melhor entendimento de como se estabelecem as normas reguladoras das politicas
publicas no Pais, no contexto do Poder Legislativo. Para tanto, buscou tragar o perfil da agdo
legislativa, sob a otica individual e institucional, inclusive partidaria, no campo educacional,
tendo em vista a melhor compreensao da atuacdo das diferentes forcas e interesses sociais na
defini¢do dessa area de politicas publicas. Procurou também desvelar as formas com que os
diferentes segmentos organizados da sociedade, especialmente pela via dos partidos politicos,
buscam estar presentes no Poder Legislativo a fim de fazer valer seus projetos politicos e seus
interesses, de natureza corporativa ou nao, no campo da educacdo. Com base nos dados
reunidos, foram feitas também inferéncias sobre a consisténcia da regulacdo das politicas
publicas na area da educagdo e coeréncia da agdo partidaria com respeito a essa matéria. E, no
geral, foram reunidos elementos considerados relevantes para aprofundar a identificagdo da
forma concreta de funcionamento da Camara dos Deputados na apreciagdo de matérias de

reconhecida importancia social.
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1.4 Premissas teoricas

Com relacdo ao comportamento legislativo, obras de autores reconhecidos fazem
excelentes revisdes ou sinteses das diferentes teorias. Entre eles, podem ser citados, na
literatura norte-americana, Shepsle e Weingast (1995). Na literatura brasileira, uma das mais
completas ¢ a revisdo feita por Carvalho (2003). Outra, mais recente, pode ser encontrada em
Cintra e Lacombe (2007).

Este trabalho assume a premissa bésica de que as motivacdes dos parlamentares com
relacdo uma determinada politica publica, como a educacdo, podem ser entendidas a partir de
um quadro referencial mais amplo, segundo o qual o comportamento legislativo obedece a
uma racionalidade determinada, relacionada com o éxito politico do proprio parlamentar, seus
compromissos, seus ideais, sua visao de mundo e as interagdes com o contexto institucional
(partidos politicos, o proprio Parlamento, etc.). Sdo escolhas em que esses fatores pesam e sao
pesados, levando o parlamentar a agir segundo a combinacdo mais equilibrada ou adequada a
satisfazer as demandas oriundas de cada um deles. Este pressuposto certamente se identifica
com os fundamentos das teorias da escolha racional, razio pela qual este trabalho nelas busca
meios e instrumentos para compreensao do seu objeto de interesse analitico.

Esta opcao ndo ignorou as limitagdes que a perspectiva teorica escolhida apresenta. No
entanto, ela vem sendo sistematicamente utilizada, com sucesso, para promover o
entendimento da logica de funcionamento do Poder Legislativo, com uma variedade
importante de enfoques, como o distributivista, o partidario e o informacional.

Além disso, o estudo do comportamento legislativo vem, desde ha muito,
consolidando dimensdes de andlise importantes e que se encontram presentes nos estudos
desenvolvidos no escopo da perspectiva adotada. De fato, ainda em um ambiente sistémico-
funcionalista ou behaviorista, Finer (1949), ao discutir as multiplas dimensdes do papel do
legislador, ja destacava que a analise do comportamento legislativo deveria considerar pelo
menos quatro dimensdes: o scholar, o politico, o parlamentar ¢ o0 membro do partido. Na
primeira dimensao, trata-se do conhecimento necessario para sua atuagdo parlamentar; ainda
que ndo seja especialista, ele pode aproveitar do intercAmbio de informagdes que ocorre no
ambiente legislativo, particularmente dos “especialistas” e “filésofos” que certamente se
fazem presentes nas bancadas. Na segunda dimensdo, situam-se as relacdes que importam
para a afirmacdo do politico, aquelas que lhe asseguram poder e ganhos de troca,

reconhecimento social, etc. Na terceira dimensao, tem-se o legislador submetido as regras do
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processo legislativo e de funcionamento em geral do Parlamento. A quarta considera a
vinculacao partidaria do parlamentar e os estimulos a sua atuacdo, conforme o seu partido
esteja na situagdo ou na oposicao.

Estas categorias ndo sdo muito diferentes daquelas presentes em estudos mais
contemporaneos, formuladas em contexto tedrico distinto, tais como as propostas por Fenno
Jr. (1973), para as motivagdes da atuacdo parlamentar: reelei¢do ou carreira legislativa,
influéncia dentro do Parlamento e realiza¢ao de boa politica publica.

Centrado na motivagdo eleitoral como principal determinante do comportamento
legislativo, Mayhew (2004) aporta categorias utilizadas neste estudo para descrever a
atividade do parlamentar. Sao elas: a publicidade, o credit claiming e a tomada de posigao.

Também afirmando a reeleicdo como a principal meta do legislador, Arnold (1990),
dentro da perspectiva da escolha racional, destaca que o comportamento legislativo ¢
parcialmente determinado pelas liderancas de coalizdes, pelas expectativas em relagdo ao
comportamento dos eleitores nas proximas elei¢des e por certo grau de liberdade de agdo. Seu
trabalho oferece inegavel contribuicdo para o entendimento da logica da acdo parlamentar. As
categorias mencionadas encontram-se presentes nas andlises feitas neste estudo. A adogao
destas multiplas dimensdes do comportamento legislativo, no contexto brasileiro, nao
constitui novidade, como pode ser constatado, por exemplo, em Santos (1997), que trabalha
com as categorias de impacto eleitoral, dimensao ideoldgica e qualidade da politica publica
produzida.

Para o tema em discussdo, sobretudo com relagdo ao impacto social da legislacdo
educacional, ¢ também relevante considerar a diferenciacdo feita por Arnold (1990) nos
publicos afetados pelas medidas legislativas. A distingdo entre “publico atento” e “publico
nao-atento”, relativa a posi¢do dos cidaddos quanto a solucdo de dilemas especificos de
politicas publicas, ¢ importante para o entendimento da natureza das iniciativas legislativas
em matéria educacional e dos resultados, isto €, o que ¢ efetivamente transformado em lei.
Com relagdo a diversidade de temas tratados no campo da educacdo, ha questdes que
interessam a publicos organizados, capazes de manifestar suas posi¢des e de influenciar a
agenda legislativa, o que se evidencia nos conteudos das proposi¢des apresentadas. E o caso
das iniciativas voltadas para o financiamento da educagdo superior, que atingem segmentos
especificos e bem delimitados, com razoavel poder de pressdo no ambito do Poder
Legislativo. Questdes mais amplas, de interesse geral para a educacdo da populacdo como um
todo, sdo, por sua vez, objeto de atuagdo por parte de segmentos organizados da comunidade

educacional (associagdes de educadores, sindicatos e similares). Metodologicamente, o
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comportamento dos parlamentares pode ser estudado tendo em vista os beneficios difusos que
derivam de boa parte da legislagdo educacional e de acordo com o fato de seu impacto ser ou
ndo evidenciado para parcela significativa do publico atingido.

De acordo com a categorizacdo tedrica proposta por Hall e Taylor (2003), pode ser
dito que este estudo buscou inspiracdo na perspectiva (neo) institucionalista e, dentro desta,
no enfoque da escolha racional. A premissa adotada foi a de que o comportamento legislativo
se apresenta multifacetado, com dimensdes que se revelam pelas trés vertentes tedricas desse
enfoque, isto €, por analises distributivistas, partidarias e informacionais. O trabalho procurou
identificar evidéncias, no comportamento legislativo, de manifestacdes das diversas
dimensdes contempladas, separada ou diferentemente, por tais vertentes. Isto se fez pela
verificagdo de como se da o processo de formulagdo normativa de uma dada politica publica —
a educacional — no ambito do Poder Legislativo brasileiro, considerando as iniciativas
individuais dos parlamentares, sua relacdo com as respectivas vinculagdes partidarias e as
interagdes com as propostas origindrias do Poder Executivo, dentre outros. Identificou-se,
desse modo, o tipo de comportamento predominante ou, pelo menos, quais sdo as condigdes
que favorecem um ou outro tipo de comportamento.

Nessa direcdo, ¢ ponderavel o argumento apresentado por Shepsle e Weingast (1995),
segundo o qual o surgimento de cada uma dessas teorias encontra ampla correspondéncia com
diferentes configuracdes institucionais do Congresso norte-americano, ao longo do tempo. Ha,
pois, uma dimensao historica que precisa ser levada em conta. O periodo contemplado neste
estudo ndo apresenta modificacdes institucionais no Congresso brasileiro que ensejassem
analises nessa direcdo. No entanto, ¢ preciso considerar que as conclusdes obtidas estardo
sempre relacionadas a uma determinada forma de configuracdo institucional. Do mesmo
modo, deve-se ter presente que as diferengas muitas vezes se entendem a partir do fato de que
essas teorias pretendem explicar empiricamente dimensdes distintas das instituigdes
parlamentares.

A exemplo da posi¢do adotada por Carvalho (2003), os contornos deste estudo
sugerem que a Otica de analise deve considerar, como afirmam Shepsle e Weingast (1995), as
contribui¢des das diferentes etapas historicas do estudo do comportamento legislativo. Trata-
se de levar em conta que, no campo da agdo legislativa, interagem diferentes fatores que
podem ser identificados com alguma precisdo. Se ¢ razoavel admitir que a reelei¢do ou o
futuro politico constitui motivacdo importante para a acdo de um parlamentar, os estudos
desenvolvidos até o momento evidenciam que esta ndo ¢ a unica ou nem sempre a variavel

primordial para a explicagao dessa acdo. A Camara dos Deputados ndo ¢ um espago em que a
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atividade parlamentar ¢ preponderantemente individual, reagindo permanentemente a uma
conexao direta com a sua base eleitoral, embora esta dimensao seja relevante para as analises
feitas.

A importancia da filiagdo partidaria deve ser forgosamente considerada, tendo em vista
0 peso que os partidos politicos t€ém no ambito do Poder Legislativo brasileiro, inclusive nas
regras de sua organizagdo. Nesse sentido, Figueiredo e Limongi (1996) ja demonstraram que
o comportamento parlamentar, no Brasil, apresenta um elevado grau de fidelidade partidéria.
Amorim Neto, Cox e McCubbins (2003) evidenciaram que, ao menos para as duas primeiras
legislaturas examinadas neste estudo (1995-99 e 1999-2003), foi muito forte a disciplina
partidaria nas votagdes, por parte dos parlamentares filiados aos partidos que integravam a
coalizdo de suporte ao Presidente da Republica. Santos (2003) também constatou a
importancia dos partidos politicos na relagdo entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo.
Assim sendo, parece claro que o funcionamento do Poder Legislativo brasileiro esta longe de
se caracterizar apenas pela acdo individual dos parlamentares, embora suas iniciativas
particulares cumpram determinadas fung¢des que importa desvelar.

Ademais, a propria organizagdo da Camara dos Deputados compde uma estrutura que
favorece a especializagdo e da as comissdes (permanentes ou temporarias) um peso especifico
que precisa ser adequadamente considerado, em contraponto a uma excessiva
sobrevalorizacdo do que acontece no Plenario, mesmo no caso de proposigdes que
obrigatoriamente devam ser a este submetidas, como as Medidas Provisorias e as Propostas de
Emenda a Constitui¢do. Neste particular, especialmente ao se discutir, por exemplo, o
processo legislativo no ambito das comissdes, ¢ indispensavel levar em conta algumas das
proposi¢des apresentadas por Krehbiel (1991), particularmente com relagdo a importancia da
especializacao parlamentar e a relevancia da contribuicdo da comissao para a definicdo
normativa das politicas educacionais.

Em resumo, o primeiro e mais amplo recorte do objeto deste estudo ¢ o da politica
publica educacional. Adota-se a premissa de que, para sua formulagdo, na Camara dos
Deputados, concorre a multiplicidade de fatores ou elementos que as mencionadas
perspectivas tedricas, dentro do enfoque da escolha racional, buscam analisar separada ou

diferentemente.
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1.5 Plano de trabalho

Os objetivos do presente estudo contemplaram a andlise do processo de proposicao,
discussdo e aprovagdo das propostas legislativas na area de educacdo e identificacdo dos
fatores determinantes dessas iniciativas, considerando a sua relagdo com posicionamentos
partidarios no campo da educagdo ou no campo ideoldgico, € com a posi¢cdo que os partidos
tenham ocupado (ou estejam ocupando) em relagdo ao Poder Executivo, como partido de
situacdo ou de oposicao.

Em uma formulagdo ampla, considerando a literatura existente sobre o tema e alguma
contribui¢do inovadora desse estudo, foram quatro as questdes de estudo examinadas:

a) o Poder Legislativo exerce significativo papel de intervengdo na formulagiao das

leis que regulam as politicas publicas educacionais, inclusive as inovadoras;

b) as iniciativas legislativas, quando relacionadas a questdes estruturantes da
educacdo nacional, tém preponderantemente origem no Poder Executivo; sdo,
porém, em geral objeto de amplo emendamento parlamentar, refletindo a agdo de
grupos de interesse de segmentos organizados da sociedade relacionados a
educagdo ou a ela correlacionados;

c) as iniciativas legislativas de origem parlamentar, na area da educacao, em geral
refletem interesses especificos de seus autores individuais, independentemente de
sua vinculagdo partidéria e da coloragdo ideoldgica do seu partido;

d) a posicao das bancadas partidarias nas votacdes relativas a questdes estruturantes
da educacao nacional se altera, ao longo do tempo, em func¢do de sua relagdo com
o Poder Executivo (situagao ou oposicao).

Em cada um dos capitulos subseqiientes, essas questdes sdo detalhadas em outras mais
especificas. No capitulo 2, discutem-se as iniciativas legislativas (projetos de lei e propostas
de emenda a Constitui¢do) apresentadas pelos deputados, no periodo 1995-2007,
correspondendo as duas legislaturas contemporaneas ao Governo Fernando Henrique Cardoso
e a primeira do Governo Luiz Inacio Lula da Silva.

Foram examinados 1.479 projetos de lei e 91 propostas de emenda a Constituigao,
referentes ao periodo fevereiro/1995 a dezembro/2006, levantados no Sistema de Informagao
Legislativa (SILEG) da Céamara dos Deputados, a partir do seu portal

(www.camara.gov.br/atividade legislativa). Um primeiro grande levantamento foi feito com

base em trés palavras-chaves: “educacdo”, “ensino” e “escola”. Um levantamento
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complementar, que adicionou algumas poucas proposigdes, foi realizado com a palavra-chave

“universidade”.

Para analisar o interesse legislativo dos parlamentares, as proposicdes foram

consideradas segundo o tema educacional, de acordo com a seguinte classificacao:

Tabela 1.1
Classificacdo tematica

Tema

Conteudo da proposicao

Financiamento da Educacao

Conceituacdo de despesas com manutencdo ¢ desenvolvimento do
ensino; vinculacdo de recursos publicos para manutengdo e
desenvolvimento do ensino; criagdo de fundos de recursos publicos;
bolsas de estudos; crédito educativo; deducdes em impostos das
despesas educacionais; incentivos fiscais para investimentos em
educacdo; gratuidade do ensino publico.

Organizagao da Educagdo

Responsabilidades dos entes federados na oferta da educagdo
escolar; planejamento e gestdo de sistemas de ensino e de escolas;
delimitacdo das etapas de ensino obrigatorio; duracdo do ano letivo;
acesso aos diferentes niveis de ensino; ac¢des afirmativas em
educacdo; avaliagdo da aprendizagem; avaliagdo da qualidade do
ensino; representagdo estudantil; escolha de dirigentes de
institui¢des publicas de ensino

Curriculo escolar

Inser¢do de disciplinas e de atividades pedagdgicas no curriculo
escolar

Criacdo de Escolas

Criagdo de escolas publicas federais (em geral, escolas técnicas de
nivel médio e de universidades).

Programas Suplementares

Programas de material didatico, alimentagdo escolar, transporte
escolar, assisténcia a saude e moradia estudantil.

Programas sociais relacionados a educagdo (bolsa-escola, bolsa-
familia)

Outros Temas

Datas comemorativas ligadas a area.

Quando necessario, os projetos foram considerados conforme sua relagdo com os dois

grandes niveis da educagdo: a educagdo basica e educacao superior. Alguns temas também

foram discutidos em maior detalhe, de acordo com os subtemas neles inseridos, como foi o

caso do financiamento da educacdo. Este procedimento foi adotado para analisar de modo

mais preciso o interesse legislativo voltado para as grandes questdes gerais ou o atendimento

a demandas de publicos especificos, especialmente no nivel da educagdo superior. Nesta,

contrastaram-se as iniciativas mais relacionadas com a educacao publica e aquelas ligadas ao

setor particular do ensino.

Do lado dos determinantes (ou varidveis independentes) foram considerados os

partidos politicos a que se vinculavam os parlamentares autores das proposi¢des; a dimensao
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das bancadas dos partidos; a orientagao politico-ideoldgica dos partidos (direita, centro e
esquerda) e a posicao dos partidos em relagdo ao Poder Executivo (situagdo ou oposicao).
Nesse ultimo caso, duas particularidades devem ser mencionadas: as andlises se restringiram
ao PSDB e ao PT, partidos dos dois ultimos Presidentes da Republica; e as proposi¢cdes
examinadas se referiram a um periodo de tempo mais alongado, incorporando também trés
anos e meio da legislatura iniciada em 2007.

Nos capitulos 3 a 5, encontram-se trés estudos de caso, relacionados a temas
estruturantes das politicas educacionais e que foram objeto de intensa e importante atividade
legislativa por iniciativa dos dois Presidentes da Republica. Os dois primeiros referem-se ao
financiamento da educagdo, tema considerado pela historia legislativa de duas importantes
modifica¢des ocorridas no periodo: o Fundo de Manuteng¢dao e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagao do Magistério (FUNDEF), no governo de Fernando Henrique
Cardoso, ¢ seu sucedanco, o Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educagao Basica e
de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB), no governo de Luiz Inacio Lula da
Silva. Em ambos os casos, foram examinados os conteudos dos textos originais das propostas
de emenda a Constitui¢do e do projeto de lei ou medida provisoria regulamentadores, das
emendas apresentadas pelos parlamentares, dos textos propostos pelos relatores na Camara e
no Senado, dos textos aprovados e daqueles convertidos em norma juridica, considerando os
eventuais vetos do Presidente da Republica. As fontes de informagdo foram os sistemas de
informagao legislativa da Camara dos Deputados e do Senado Federal, bem como as notas
taquigraficas das audiéncias publicas realizadas nas duas Casas.

O terceiro estudo de caso contemplou a legislacdo sobre a avaliagdo da qualidade da
educacdo superior. O tema foi objeto de sérios debates e embates no periodo, no ambito do
Poder Legislativo, com claros e diferenciados posicionamentos dos partidos politicos da
situagcdo e da oposi¢cdo. No periodo de Fernando Henrique Cardoso, analisou-se uma medida
provisoria, sua tramitacdo legislativa, as emendas dos parlamentares, o texto do relator e o
texto convertido na Lei n® 9.131, de 1995, que ficou conhecida como a lei que implantou o
“Provao” (Exame Nacional de Cursos). No periodo de Luiz Inacio Lula da Silva, discutiu-se
material legislativo similar, que resultou na Lei n° 10.861, de 2004, que instituiu o Sistema
Nacional de Avaliacdo da Educagao Superior (SINAES).

A andlise desses casos também se justifica pela possibilidade de estudo do
comportamento do Poder Legislativo em fun¢do dos respectivos graus de abrangéncia ou
publicos afetados. De fato, o tema do financiamento se volta para a educagdo publica,

afetando as financas de todos os entes federados. O segundo tema, embora de abrangéncia



32

nacional, diz respeito especialmente ao segmento particular da educagdo superior, parcela
majoritaria do sistema federal de ensino. Esta configuracao diferenciada da natureza e do
impacto das matérias certamente tem implicagdes nas relagdes subjacentes aos seus processos
de apreciagdo legislativa.

Na discussdao dos casos, foram considerados o grau e o sentido da interven¢do do
Congresso Nacional nos textos legais a ele submetidos e naqueles finalmente aprovados; o
volume e a natureza dos conteudos das alteragdes propostas pelos parlamentares de acordo
com os respectivos partidos politicos e a posicao destes, com base aliada do Governo ou como
oposicao; a escolha dos relatores e seu papel; o comportamento desses partidos nas votagdes.
Finalmente, comparou-se, com relacdo aos temas, a permanéncia ou a modificacdo do
posicionamento dos parlamentares e dos partidos, conforme tenha se alterado sua relacdo com

o Poder Executivo (situagdo ou oposicao).
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2 AS INICIATIVAS PARLAMENTARES NA AREA DE EDUCACAO

Neste capitulo, sdo discutidas as iniciativas parlamentares relativas a dois tipos de
proposi¢do: projetos de lei e propostas de emendas constitucionais. Como ja mencionado, ¢
extremamente reduzido o numero de projetos de lei de autoria de parlamentares que se
transformam em norma juridica. No entanto, tem crescido, ao longo do tempo, o volume de
apresentacao dessas proposi¢des, inclusive na area da educagao. Este fato implica reconhecer
que esse comportamento parlamentar cumpre determinada funcdo politica que importa
desvelar. Para tanto, ¢ necessario analisar sistematicamente o conjunto desses projetos.

Nessa diregdo, sdo aqui estudadas algumas questdes referentes a relagdo entre
conteudo da proposi¢do e vinculagdo a partido politico. O contetido da proposi¢do ¢ tratado
sob a otica do tema ou area de politica educacional (por exemplo, organizacdo da educagao e
financiamento da educag¢do). O partido politico ¢ considerado quanto & dimensao da bancada,
sua posicdo no espectro politico-ideologico e em relagdo ao Poder Executivo (situagdo ou

0posic¢ao).

2.1 Niveis de analise

O objetivo de identificar diferencas de atuacdao dos partidos politicos com relagdo a
educacdo pode ser perseguido de diversas formas, respondendo a indagagdes com graus
variados de abrangéncia ou profundidade. Uma das formas mais simples ¢ a de verificar, no
ambito de cada partido, quantos parlamentares apresentaram pelo menos um projeto de lei
relacionado a area. Trata-se de uma primeira medida, bastante rudimentar. O aprofundamento
da andlise, em um segundo nivel, implica considerar o teor das iniciativas legislativas,
inclusive classificando-as de acordo com o impacto potencial da matéria tratada. Aqui com
certeza se faz presente um grau de subjetividade bastante significativo, tanto na defini¢ao das
categorias de classificacdo quanto na sua atribuicdo a cada projeto de lei. Mas a clareza no
estabelecimento dos critérios de classificagcdo, se ndo contorna o problema, ao menos permite
identificar os procedimentos adotados para apresentagdo e andalise dos resultados.

Um terceiro nivel de analise pode considerar, no ambito da Camara dos Deputados,

quantas dessas proposigdes seguiram seu curso integralmente nas comissdes ou no plenario,
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com aprovagao, representando o reconhecimento da Casa sobre seu mérito. Finalmente, um
quarto patamar leva a considerar se o projeto foi transformado em lei, significando o
reconhecimento, pelos poderes constituidos, da relevancia da matéria. Ja se sabe de antemao,
contudo, que a maioria das leis publicadas no periodo teve origem no Poder Executivo, o que
limitaria significativamente a expressividade desse nivel de andlise. No entanto, na area
educacional, uma particularidade no conteudo das leis oferece oportunidade de conclusdes

diferenciadas, como se vera a seguir.

2.2 Questoes de estudo

Algumas questdes de estudo podem ser levantadas. Uma primeira € a de que, sendo a
educacdo um tema de reconhecido apelo social e progressivamente inserido na agenda do
debate publico, com provavel impacto eleitoral importante, o nimero de iniciativas
legislativas na area ¢ significativo. Em outras palavras, ¢ elevado o nimero de deputados com
algum tipo de iniciativa legislativa na area. Esta hipotese aponta na mesma dire¢do de estudos
que indicam uma predominancia de iniciativas parlamentares no campo social.

Outra questdo se refere a origem partidaria das iniciativas. Admitindo-se que partidos
com bancadas mais amplas tendem a oferecer resposta a um maior numero de anseios dos
eleitores, faz sentido examinar se eles apresentam maior propor¢do de parlamentares com
iniciativas na area educacional. Esta anélise também parece oportuna se levados em conta os
fatos de que as questdes educacionais podem ser importantes para a defini¢do de conexdes
eleitorais e que a dimensao da bancada de algum modo favorece a formagdo de foruns de
debate mais institucionalizados sobre os diferentes temas de politicas publicas.

Uma terceira questdo € a de verificar se a acdo legislativa no campo educacional varia
de acordo com a posi¢do dos partidos no espectro politico-ideologico. Cabe examinar se, de
acordo com essa posi¢do, existe diferenca no interesse legislativo dos partidos em relagdo a
temas mais estruturantes e de interesse coletivo, de um lado, e a iniciativas de interesse mais
restrito ou de atendimento a grupos especificos, de outro.

A quarta questdo se relaciona com o comportamento legislativo dos partidos politicos
no campo educacional, de acordo com sua posi¢cdo em relacdo ao Poder Executivo: situacao
ou oposicdo. H4 mudanca quando os partidos se alternam nessa posi¢ao? Em que direcao?

Nas analises que se seguem, adota-se o cuidado de considerar os limites impostos pelo
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fato de que a educagdo, embora extremamente importante, ¢ um entre varios campos de
politicas publicas. Talvez o estudo do agregado de iniciativas legislativas na area social
pudesse produzir resultados diferentes. Isto, contudo, ndo diminui a relevancia do estudo no
campo especifico da educacdo e das consequéncias que podem ser extraidas para o
entendimento do processo legislativo de formulagdo de politicas publicas educacionais no

Pais.

2.3 As iniciativas parlamentares em educacgio

Nesta secdo, examina-se a relacdo entre numero de projetos de lei apresentados pelos
deputados e o tamanho das bancadas dos respectivos partidos politicos, sua orientagdao
politico-ideologica (direita, centro e esquerda) e sua posicdo em relagdo ao Poder Executivo

(situagdo ou oposicao).

2.3.1 O tamanho das bancadas

A Tabela 2.1 informa que, no periodo das trés legislaturas consideradas, passaram pela
Casa 1.167 deputados, dos quais 449 (43% do total) apresentaram pelo menos um projeto de
lei relacionado a educagdo. Este ¢ um niimero bastante expressivo, considerando que se trata
de um campo ou area em um vasto elenco de possibilidades de politicas publicas. Ele se
coaduna com o fato, reconhecido, de que a educagdo ¢ um tema com apelo junto a populagdo

ou, pelo menos, a importantes segmentos da sociedade.
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Tabela 2.1
Numero total de deputados e nimero de deputados autores de projetos de lei sobre educagao,
por partido politico — 1995 — 2006

Partidos* A. Total de B. Deputados com C=(B/A)x 100
deputados PL em educagdo
Grandes
PFL** 160 57 36
PMDB 203 77 38
PP 131 51 39
PSDB 165 72 44
PT 159 74 46
Subtotal 818 331 40
Médios
PCdo B 18 10 56
PDT 49 26 53
PPS 33 16 48
PR 59 28 48
PSB 61 27 44
PTB 85 36 42
Subtotal 305 143 47
Pequenos** 44 25 57
Total Geral 1167 499 43

Fonte: SILEG — Camara dos Deputados.

Observagdes: (*) Os partidos encontram-se classificados por tamanho de bancada: grandes:
com 100 ou mais deputados, no periodo; médios: com 20 a 99 deputados, agregando-se a
estes o PC do B, apesar de ter contado apenas com 18; pequenos: com menos de 20
deputados.

(**) O Partido da Frente Liberal — PFL alterou sua denomina¢ao para Democratas no ano de
2007 (***) A categoria inclui os deputados do PSL, PTN, PHS, PSDC, PMN, PTC, PV,
PSOL e os sem partido.

Tomando os cinco maiores partidos politicos, assim considerados aqueles com maior
nimero de deputados durante o periodo, o percentual de parlamentares, dentro de cada
bancada, que apresentaram algum projeto na area educacional, oscilou entre 36% (PFL) e
46% (PT), passando por 38% (PMDB), 39% (PP) e 44% (PSDB). Estas proporgdes nao
revelam diferengas significativas na intensidade da acdo parlamentar dos partidos com relagao
a educacdo. Veja-se, por exemplo, a comparacdo entre PT, PSDB ¢ PMDB. Embora os
percentuais dos dois primeiros sejam aparentemente bem distintos do ultimo, o nimero
absoluto de deputados com projetos educacionais ¢ muito proximo: 74, 77 e 72,
respectivamente. Nesse bloco, esta presente apenas um partido tradicionalmente situado na
esquerda do espectro ideoldgico dos partidos, o PT. Em sua bancada, dentro do subconjunto
dos grandes partidos, esta o percentual mais elevado de deputados com projetos educacionais.

Considerando os partidos de menor porte, mas com bancada ainda expressiva (20 ou
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mais deputados, incorporando, excepcionalmente, o PC do B, com 18), o comportamento
parlamentar tem contorno diferenciado. Os percentuais sdao mais elevados, variando de 42%
(PTB) a 56% (PC do B), passando por 44% (PSB), 48% (PPS e PR) e 53% (PDT). Esta
diferenca, porém, ndo pode ser atribuida ao porte da bancada, mas ao fato de que, nesta faixa,
concentra-se numero significativo de partidos de esquerda, que tendem a apresentar maior

proporg¢ao de parlamentares com projetos na area educacional, como se demonstrara a seguir.

2.3.2 A orientacdo politico-ideologica

Ficou claro que o tamanho da bancada nao guarda relagdo com a proporcao de projetos
de lei apresentados por seus membros na area educacional. Esta propor¢do, porém, parece
apresentar associacdo a outros atributos dos partidos politicos, como, por exemplo, sua
orientacao politico-ideologica.

Utilizando a classificagdo “direita-centro-esquerda” dos partidos politicos brasileiros,
encontrada na literatura®, observa-se uma tendéncia clara. A Tabela 2.2 revela que a menor
propor¢do de parlamentares com projetos educacionais situa-se no conjunto dos partidos de
direita e de centro (40%), alcancando 49%, quase a metade do conjunto da bancadas, entre os
partidos de esquerda. Este resultado sugere que as iniciativas legislativas no campo da
educacdo sdo mais frequentes no ambito dos partidos situados a esquerda do espectro politico-
ideoldgico. Talvez fosse interessante revisar a colocagdo de alguns partidos no continuo
como, por exemplo, posicionando o PPS mais ao centro, mas este tipo de ajuste ndo alteraria

substancialmente o resultado encontrado.

* De fato, ha uma vasta literatura sobre a classificacdo ideologica dos partidos politicos brasileiros, na qual ndo se encontram
muitas discordancias. A adotada neste estudo baseia-se na classificacdo apresentada por CARREIRAO (2006).
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Tabela 2.2
Numero total de deputados e nimero de deputados com projetos de lei em educacao, por
partido politico, segundo sua posi¢do ideoldgica — 1995 — 2006

Partido A. Total B. C=(B/A) x 100*
de Deputados com PL
Deputados em educacdo
Direita
PFL 160 57 36
PP 131 51 39
PR 59 28 47
PSC 8 1 13
PSL 4 2 50
PTB 85 36 42
Total 447 175 39
Centro
PMDB 203 77 38
PSDB 165 72 44
Total 368 149 40
Esquerda
PCdo B 18 10 56
PDT 49 26 53
PMN 1 - -
PSB 61 27 44
PPS 33 16 48
PSOL 7 5 71
PT 159 74 47
PV 9 7 78
Total 337 165 49
Indefinidos/ S/partido 15 10 67

Fonte: SILEG — Camara dos Deputados

Observagdo: (*) Corresponde ao percentual referente ao numero de deputados que
apresentaram projetos de lei em educagdo, em relacdo ao numero de deputados da bancada do
respectivo partido politico.

Hé ainda um ponto que merece ser discutido nesse nivel de analise. Trata-se do efeito
combinado tamanho da bancada/posi¢do no espectro politico-ideologico. E razoavel supor que
partidos com bancadas maiores também apresentem maior heterogeneidade de interesses e de
iniciativas legislativas de seus integrantes. Nesse sentido, percentuais menores de
parlamentares com projetos educacionais, em partidos com grandes bancadas, ndo
necessariamente refletiriam um menor interesse partidario nesse campo de politicas publicas,
mas simplesmente uma presenca significativa de outras motivagdes legislativas. Este parece
ser o caso do PMDB, com o maior nimero absoluto de deputados com projetos na area
educacional, mas que representa, na bancada, um percentual menor do que o observado em

outros partidos de grande porte, como o PT e o PSDB.
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Ja o efeito politico-ideologico pode ser claramente percebido quando se comparam
partidos com bancadas de tamanhos similares, como o PFL e o PT. Os percentuais de
deputados com projetos educacionais sdao sensivelmente diferentes: 36% no PFL e 47% no
PT. A diferencga ¢ clara, pois se trata de partidos situados nos extremos do continuo. Quando
se cotejam partidos de bancadas de tamanhos semelhantes, em categorias vizinhas, o efeito
politico-ideologico ndo aparece. E o que acontece quando se compara PT e PSDB, com

percentuais da ordem de 47% e 44%, respectivamente.

2.3.3 A posicdo dos partidos em relacdo ao Poder Executivo

Os dados encontrados ndo permitem afirmar com seguranca que a mudanca dos
partidos politicos da situagdo para a oposi¢do (e vice-versa) gera alteragdes em sua atividade
legislativa no campo educacional. Para comparar o PSDB e o PT, dois partidos que, no
periodo, alternaram-se no Poder Executivo, estdo calculadas, na tabela 2.3, as relacdes entre

numero de projetos de lei educacionais e nimero de deputados da respectiva bancada.

Tabela 2.3
Numero médio de projetos de lei em educagdo por deputado do PSDB e do PT — 1995 — 2006

Partido

Legislatura 1995-99 1999-03 2003-07
PSDB 1,1 0,5 0,9
PT 2,0 0,7 0,8

Fonte: SILEG — Camara dos Deputados
Observagao: nas duas primeiras legislaturas, o PSDB estava na situacao e o PT, na oposic¢ao;
na ultima legislatura, as posi¢des se inverteram.

Duas tendéncias observadas nos dados levariam a afirmar que, uma vez na oposi¢ao,
aumentaria o interesse legislativo do partido pelo campo educacional. Em cada legislatura, a
relacdo, no partido de oposi¢cdo, ¢ sempre superior a observada no partido da situagdo. A
mudanga de situagdo para oposi¢do, no caso do PSDB, esté relacionada com um significativo
aumento na relagdo, que praticamente dobra da segunda para a terceira legislaturas
consideradas. No entanto, no caso do PT, a transi¢do simultanea, porém em sentido inverso,
ndo apresenta impacto de redugdo na relacdo analisada. Avancando um pouco mais no tempo,
com dados relativos aos trés anos e meio da legislatura em curso (2007 a junho de 2010)

encontram-se as seguintes relacdes: 0,8 para o PSDB e 0,9 para o PT. Estes resultados
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confirmam uma grande atuacgdo legislativa, na area educacional, para o partido oposicionista,
mas demonstram também que, mesmo no poder, o PT permaneceu com um nivel elevado de
iniciativas nesse dominio. Cabe lembrar que uma parcela significativa da base desse partido ¢
constituida de profissionais da educagdo e que, em sua bancada, ¢ expressivo o nimero de

. , . 5
deputados relacionados com a area educacional.

2.4 A tematica das proposicoes e os partidos politicos

Outra dimensdo relevante para a andlise ¢ a temdtica abordada nas proposi¢oes
consideradas e a sua relagdo com o tamanho das bancadas e a orientagdo politico-ideologica
dos partidos. Trata-se agora de detalhar a discussdao, observando a existéncia (ou nao) de

diferengas quanto aos interesses legislativos dentro do campo educacional.

2.4.1 O tamanho das bancadas

A tabela 2.4 apresenta a distribuicdo dos projetos, destacando os cinco temas mais

freqiientes, para os partidos politicos agrupados de acordo com tamanho de suas bancadas.

°Na legislatura 1995-99, eram oito os parlamentares do PT ligados a area educacional, em uma bancada de 29 deputados; na
legislatura 1999-2003, eram 28 em 81 deputados; na legislatura 2003-07, eram 29 em 96 deputados.
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Tabela 2.4.

Numero de projetos de lei em educacdo, segundo o tema, por partido politico — 1995 — 2006
Partido Financia- | Organizacdo | Curriculo |Criagdo |Progr. |Outros |Total
Tema mento Escolas | Suplem. | Temas
Grandes
PFL 71 31 25 18 13 21 179

%| (40) 17 (14) (10) (7) (12) | (100)
PMDB 99 31 26 28 28 20 232
%| (43) (13) (11) (12) (12) 9 (100)
PP 42 24 18 11 12 8 115
%| (36) (21) (16) (10) (10) ) (100)
PSDB 51 43 21 25 25 17 182
%| (28) (24) (11) (14) (14) 9 (100)
PT 54 40 19 25 15 44 197
%| (27) (20) (10) (13) (8) (22) | (100)
Subtotal 317 169 109 107 93 110 905
%| (35) (19) (12) (12) (10) (12) | (100)
Médios
PCdoB 14 10 4 5 3 8 44
%| (32) (23) 9) (11) () (18) | (100)
PDT 41 23 17 - 9 12 102
%| (40) (22) (17) @) 9) (12) | (100)
PPS 13 6 3 7 5 5 39
%| (33 (15) (8) (18) (13) (13) | (100)
PR 45 36 31 24 33 18 187
%| (24) (19 (16) (13) (18) (10) | (100)
PSB 17 10 5 12 2 5 51
%| (33 (20) (10) (23) (4) (10) | (100)
PTB 37 22 8 9 11 11 98
%| (38) (23) (8) ©) 1) | (1) | (100)
Subtotal 167 107 68 57 63 59 521
%| (32 (21) (13) (11) (12) (11) | (100)
Pequenos* 13 20 4 7 6 3 53
%| (24 (38) (8) (13) (11) (6) | (100)
Total 497 296 181 171 162 172 1479
%] (34) (20) (12) (11) (11) (12) | (100)

Fonte: SILEG — Camara dos Deputados

Observacao: (*) a categoria reune os seguintes partidos: PRONA, PHS, PSC, PSD, PSDC,
PSL, PSOL, PTC e PV, além dos parlamentares sem vinculo partidario, a época de
apresentacao de seus projetos de lei.

Destacadamente, a maior propor¢do de projetos de lei versou sobre financiamento da
educacao (34%). Constatar que um tergo das proposicdes tratou deste tema nao € trivial, pelas
implicagdes distributivistas e de impacto social mais imediato que uma boa parte delas pode
ter, contemplando publicos especificos, especialmente os estudantes das instituigoes
particulares de educagdo superior, como se discutird mais adiante, na analise da tabela 2.6. Os

dados sdo ainda mais expressivos se agregados a este subconjunto, os projetos relativos a
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programas suplementares de assisténcia aos educandos. Estes tratam de acdes do Poder
Publico para desonerar as familias de custos relacionados ao ato de estudar, como gastos com
material didatico, transporte e alimentacdo. Reunindo-se os dois subconjuntos, alcanga-se um
percentual de 45% dos projetos.

O ntmero de projetos voltados para a organizagdo da educacdo também ¢
significativo, representando 20% do total. Somados aqueles que dispdem sobre inser¢do de
disciplinas ou temas nos curriculos escolares, tem-se uma propor¢do importante, da ordem de
32%. Mesmo assim, ela ¢ bastante inferior a observada com relagdo ao financiamento
acrescida da referente as proposicdes sobre os programas suplementares.

Um caso de interesse especial ¢ o dos projetos relativos a criagdo de escolas e, muito
eventualmente, a sua designacdo. Seu percentual ¢ de 11 %, aparentemente reduzido. E
preciso considerar, contudo, que, no ambito da Camara dos Deputados, ¢ conhecimento
pacifico que proposi¢des dessa natureza, por razdes constitucionais, sao de iniciativa privativa
do Presidente da Repiblica.® A persisténcia na apresentagdo de tais projetos certamente
encontra explicacdo nos objetivos de afirmacdo politica junto as bases eleitorais, chamando a
atenc¢do para o que, na oOtica do parlamentar, ¢ a defesa dos interesses daquelas comunidades.

Considerando os partidos politicos a que seus autores se encontravam filiados e
comparando os grupos formados pelos partidos grandes e pelos médios, praticamente ndo ha
diferenca no perfil proporcional dos projetos por tema. A analise dentro de cada grupo
evidencia que, entre os partidos grandes, PMDB e PFL sdo aqueles cujos parlamentares
apresentaram, de longe, a maior propor¢do de projetos diretamente vinculados ao
financiamento da educa¢do: 43% e 40%, respectivamente. Logo a seguir, com 37%, tem-se o
PP. Aqui se encontra um numero significativo de projetos voltados para o financiamento da
educagdo superior particular, especialmente nas instituicdes chamadas comunitarias. Outro
dado que chama a aten¢do ¢ a similaridade entre os perfis apresentados pelo PSDB (28%) e o
PT (27%) neste tema e como ambos estdo relativamente distanciados dos demais partidos
grandes.

Entre os partidos médios, o maior percentual, nessa matéria, ¢ do PDT (40%). Situado
em posic¢ao diferente do espectro ideoldgico, em relagdo aos partidos grandes com proporgdes
semelhantes, o teor das proposi¢des, contudo, ndo ¢ muito diverso.

Cabe ressaltar também que, no tocante a projetos dispondo sobre criagdo de

% Desde 2001, a Comissao de Educagédo e Cultura aprovou sua Deliberagdo n° 1, de Recomendagdo aos Relatores, segundo a
qual projetos de lei relativos a criacdo de institui¢des de ensino, de iniciativa parlamentar, devem ser rejeitados. Se
reconhecido seu mérito, as propostas devem ser encaminhadas ao Poder Executivo, sob a forma de Indicagao.
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institui¢des federais de ensino, ndo ha, em geral, variagdes significativas no comportamento
dos parlamentares dos diferentes partidos. Entre os grandes, as propor¢des oscilam entre 10 e
14%. Entre os médios, o perfil ¢ similar, excegdo feita ao PSB e ao PPS, cujos percentuais sdo
bastante elevados: 24% e 18%, respectivamente.

A dimensdo das bancadas dos partidos politicos parece ndo ser uma varidvel
importante para determinar diferengas na tematica dos projetos de lei apresentados pelos
deputados. Os dados confirmam, porém, o que outros estudos ja vinham demonstrando, no
sentido de que os parlamentares, em suas iniciativas na area da educagdo, voltaram-se mais
para questdoes amplas de politica publica do que para a satisfacdo de interesses particularistas
ou paroquiais, estes ultimos tipicamente representados pelos projetos sobre criagdo de escolas.
Nao houve, contudo, evidéncias de que tenham se dedicado prioritariamente a iniciativas
sobre normas gerais de impacto mediato sobre as politicas publicas, como as relativas a
organizacdo da educagdo e questoes curriculares. Embora a propor¢ao de projetos sobre esses
temas haja sido bastante importante, a maior percentagem de projetos voltou-se para o

financiamento da educagdo, matéria que condiciona mais diretamente as politicas publicas.

2.4.2 A orientacio politico-ideologica

O recorte de analise relacionando o conteudo das proposicdes apresentadas pelos
deputados com a orientagdo politico-ideoldgica dos respectivos partidos considerou,
separadamente, os projetos de lei e as propostas de emenda a Constituicdo. Em ambos os
casos, as iniciativas referentes ao financiamento da educag¢do foram examinadas mais
detalhadamente, dada a grande proporcao por elas representada no total das proposi¢des € o

seu proprio teor, que permite discussdo mais precisa sobre os publicos beneficiarios.

2.4.2.1 O conteudo dos projetos de lei

Considerando a dimensdo politico-ideoldgica dos partidos, as primeiras conclusdes
ndo sdo muito diferentes das obtidas em relacdo a dimensdo das bancadas, como pode ser

observado na Tabela 2.5, a seguir.



Tabela 2.5
Numero de projetos de lei em educacao, segundo o tema, por orientacdo politico-ideoldgica
do partido politico — 1995 — 2006
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Partido Financia- | Organiza- | Curriculo | Criagao Progr. Outros Total
Tema mento cdo Escolas | Suplem. | Temas
Direita
PFL 71 31 25 18 13 21 179
PP 42 24 18 11 12 8 115
PR 45 37 31 24 34 18 189
PSD 2 1 - - - - 3
PSL 3 1 - - 1 - 5
PTB 39 23 8 9 11 11 101
Subtotal 201 117 82 64 71 58 593
%| (34 (20) (14) (11) (12) 9) (100)
Centro
PMDB 99 31 26 28 28 20 232
PSDB 51 43 21 25 25 17 182
Subtotal 150 74 47 53 53 37 414
%| (36) (18) (11) (13) (13) 9) (100)
Esquerda
PCdo B 14 10 4 5 3 8 44
PDT 41 23 17 - 9 12 102
PPS 13 6 3 7 5 5 39
PSB 17 10 5 12 2 5 51
PSOL 1 5 - 2 1 2 11
PT 54 40 19 25 15 44 197
PV 1 4 1 3 - - 9
Subtotal 141 98 49 54 35 76 453
%| (31 (22) (11) (12) (8) 17 (100)
Indefin.
PHS 1 1 - - - - 2
PSDC 1 1 - 1 - 3
PTC - 1 - - - - 1
S/ Part 4 4 2 - 2 1 13
Subtotal 5 7 3 - 3 1 19
%| (26) 37) (16) @) (16) () (100)
Total 497 296 181 171 162 172 1479
%| (34) (20) (12) (11) (11 (12) (100)

Fonte: SILEG — Camara dos Deputados.

De fato, considerando os trés grandes temas com maior volume de projetos de lei, as

variagdes entre os grupos de direita, centro e esquerda sdo modestas. O tema do

financiamento da educacdo foi sempre o mais freqiiente, variando entre 31% e 36%. O

segundo tema, relativo a organizacdo da educacdo, apresentou percentuais oscilando entre

18% e 22%. A questdo curricular também foi contemplada mais ou menos com o0 mesmo peso

nos trés grupos, com percentuais entre 11% e 14%. Finalmente, as iniciativas voltadas para a
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criacdo de escolas emergiram com propor¢des muito semelhantes, entre 11% e 13%.

A conclusdo, portanto, ¢ no sentido de que a dimensdo politico-ideologica nao
determinou diferencgas na tematica dos projetos de lei, quando os projetos foram agrupados
por categorias genéricas de assunto. Partidos de centro e direita, assim como partidos de
centro e de esquerda, entre si, apresentaram perfis semelhantes. Os dados ndo permitiram
identificar tendéncia, de acordo com a posi¢ao no espectro politico-partidario, de legislar mais
sobre temas estruturantes e de ou de apresentar iniciativas legislativas de interesse mais
restrito ou de atendimento a grupos especificos. Novamente as evidéncias sugeriram, como
apontaram Figueiredo e Limongi (1996) um carater mais universalista das proposi¢des. Como
assinalou Lemos (2001), as iniciativas dos deputados tenderam a promover beneficios difusos,
embora se tenham estado presentes propostas concentradoras ou localizadas,
independentemente da vinculagdo partidaria. Os dados, porém, no caso especifico da
educagdo, nao reproduziram exatamente os resultados obtidos por Ricci (2003), pois as
propostas, majoritariamente voltadas para o financiamento, apresentaram um cunho mais
distributivista de ampla abrangéncia do que um carater de normas gerais de organizagdo e
funcionamento da educacao.

Esta questdo, contudo, merece uma analise mais detida, para considerar o sentido de
politica educacional que os parlamentares de cada partido pretenderam imprimir em seus
projetos especificos, bem como seus potenciais beneficiarios. Este ponto ¢ examinado a
seguir, a partir dos projetos inseridos no tema mais recorrente, o do financiamento da
educagao.

Na Tabela 2.6, esses projetos encontram-se divididos em trés grandes areas tematicas e
distribuidos de acordo com a orientagdo politico-ideologica dos partidos a que se vinculavam
seus signatarios. Os projetos foram agrupados da seguinte forma: a) politicas gerais de
financiamento da educagao: conceituagdo de despesas com manutencao e desenvolvimento do
ensino; recursos para financiamento e gestdo da educagdo no Pais, inclusive o FUNDEF e o
Salario-Educagdo; b) programas/instrumentos de atendimento a publicos especificos:
concessdao de bolsas e isencdo de taxas, inclusive o Programa Universidade para Todos -
PROUNI; financiamento estudantil, como o FIES ¢ Crédito Educativo; movimentagdo do
FGTS para pagamento de encargos educacionais; incentivos fiscais e deducao de impostos
das despesas com educacgdo; regulagdo das mensalidades escolares; oferta de educacdo infantil
e de adultos por empresas; atendimento a educag¢do especial e comunitaria; c) outros

programas sociais relacionados a educacao: bolsa-escola, poupanga escolar e assemelhados.
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Tabela 2.6
Projetos de lei sobre financiamento da educacao, segundo area tematica e orientagdo politico-

ideologica do partido do signatario da proposi¢do — 1995 — 2006

Tema dos Projetos
Direita* | Centro* | Esquerda* Total
Orientacdo Politico-Ideoldgica
Politicas Gerais de Financiamento da
Educacao 54 52 37 143
% (27) (35) (26) (29)
Programas/Instrumentos de
Atendimento a Publicos Especificos 144 95 99 338
% (72) (63) (70) (69)
Outros Programas Sociais Relacionados
a Educacao 3 3 5 11
%| @) 2) (4) 2)
Total 201 150 141 492
%| (100) (100) (100) (100)

Fonte: SILEG — Camara dos Deputados.

Observacao: (*) A classificacdo dos partidos por orientagao politico-ideologica ¢ a mesma
utilizada anteriormente: a) direita: PFL, PL/PRONA, PP, PTB, PSC, PSD, PSL; centro:
PMDB, PSDB; esquerda: PC do B, PDT, PMN, PPS, PSOL, PT, PV. Nesta andlise, pela
pouca expressividade do numero de projetos, ndo foram considerados os partidos de
orientacdo indefinida (PHS, PSDC, PTC) e as proposigdes apresentadas por deputados sem
vinculacdo partidaria.

Os dados assim reunidos sugerem a inexisténcia de diferencas significativas entre os
grupos de partidos politicos, segundo sua orientacdo politico-ideoldgica, com relagdo ao seu
interesse legislativo. Nos trés grupos, foram expressivamente majoritarios os projetos da
segunda area tematica, voltados para publicos especificos, como os estudantes do ensino
particular e suas familias, contemplados com iniciativas relacionadas a dedu¢do em impostos
das despesas com educacdo, uso do FGTS para tais despesas, bolsas de estudos, controle das
mensalidades escolares e questdes similares. Os percentuais referentes a tais projetos nos trés
grupos partidarios foram muito semelhantes. Este conjunto de propostas, majoritariamente
relacionadas ao financiamento privado da educacao, difere do que se observa na primeira area
tematica, na qual as iniciativas se voltaram mais para o financiamento da educagdo publica.

A analise, portanto, ndo permite afirmar que, no campo educacional, partidos situados
mais a esquerda legislem sobre temas mais estruturantes e de interesse coletivo, enquanto os
partidos mais a direita tendam a apresentar iniciativas legislativas de interesse mais restrito ou
de atendimento a grupos especificos. Houve uma clara predominancia de iniciativas ligadas a
satisfacdo direta de demandas de pessoas ou grupos sociais definidos, especialmente aqueles

que se servem da educacdo oferecida pelo setor privado. Sdo grupos das camadas médias ou
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baixas em ascensdao, com algum poder de mobilizacao social. Além disso, projetos dessa
natureza tém impacto midiatico imediato e permitem tomada de posicdo em defesa do direito
do acesso a educagdo e do provimento de meios para promover os estudos. S3o proposi¢oes
que de algum modo dizem respeito ao publico “atento” de que fala Arnold (1990).
Paralelamente, favorecem o discurso ora de “controle” da educacdo privada, ora da garantia
do financiamento a esse setor do ensino, como uma espécie de reconhecimento de seu papel

supletivo na oferta da educacao formal ndo assegurada pelo Poder Publico.

2.4.2.2 O conteudo das propostas de emenda a Constitui¢do

Os resultados encontrados podem, de algum modo, estar refletindo um cunho pontual
dos projetos de lei. Eles podem dispor sobre uma grande diversidade de matérias. Talvez por
isso constituam um meio para tratar de muitas questdes de abrangéncia mais restrita, para
atender demandas especificas de grupos.

As propostas de emenda a Constituicdo (PECs), porém, situam-se em outro patamar de
iniciativa legislativa. Dados os contetdos proprios da Carta Magna, elas devem ter um carater
mais geral, voltado para as grandes diretrizes de definicdo das politicas publicas educacionais.
Nesse sentido, a sua andlise pode evidenciar, com maior nitidez, eventuais diferencas nas
orientagdes dos partidos politicos com relagdo a essas politicas. E preciso considerar que,
ainda assim, ¢ possivel pretender inserir, no texto constitucional, dispositivos que venham a
contemplar interesses de grupos especificos, como segmentos do sistema de ensino, a
iniciativa particular ou profissionais do ensino. Faz sentido, portanto, levar em conta o
conteudo de tais propostas.

Foram examinadas 91 PECs, apresentadas por parlamentares no periodo 1995-2006,
cujo teor foi classificado em quatro grandes areas. As duas primeiras referem-se ao
financiamento da educacdo. Uma 4rea abrange as iniciativas voltadas para politicas gerais de
financiamento das politicas publicas educacionais (aumento ou reducdo de vinculagdo de
receitas para manutencao e desenvolvimento do ensino; fundos para educagdo infantil, ensino
fundamental, ensino médio ou para a educagdo superior; fim da gratuidade do ensino médio
ou superior publicos; servico social do formado como contraprestacio da gratuidade do
ensino superior publico; despesas com manutengdo e desenvolvimento do ensino;

financiamento de programas suplementares, especialmente alimentagdo e transporte escolar).
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A segunda area refere-se as iniciativas sobre programas e instrumentos de financiamento para
atendimento a publicos especificos (bolsas de estudos; crédito educativo; deducao em
impostos das despesas educacionais; autorizacdo de trabalho de menor para custeio de
estudos; financiamento da educagdo especial em instituicdes particulares). A terceira area
tematica contempla as propostas relativas a organizacao e funcionamento da educagdo escolar
(acesso aos diferentes niveis de ensino; extensao da obrigatoriedade do ensino e do dever do
Poder Publico; gestao da educacao; infra-estrutura e seguranga escolares; curriculo escolar). A
quarta area tematica retine as proposi¢des sobre os profissionais do magistério (piso salarial
profissional, aposentadoria especial; contratacdo de profissionais estrangeiros para institui¢des

de educacdo superior). Os dados assim organizados encontram-se na Tabela 2.7.

Tabela 2.7
Propostas de emenda a Constitui¢do (PECs) sobre educagdo, segundo area tematica e
orientagao politico-ideologica do partido do signatario da proposicao — 1995 — 2006

Tema das PECs
Direita* Centro* | Esquerda*® Total
Dimensao politico-ideoldgica
Politicas gerais de financiamento da
educagao 19 15 17 51
% (65) (49) (55) (56)
Programas/instrumentos de
financiamento para atendimento a 4 5 2 11
publicos especificos (14) (16) (6) (12)
%
Organizacao e funcionamento da
educacao escolar 4 10 9 23
% (14) (32) (29) (25)
Profissionais do magistério 2 1 3 6
L) 3) (10) ()
Total 29 31 31 91
%| (100) (100) (100) (100)

Fonte: SILEG — Camara dos Deputados.

Observacao: (*) A classificacdo dos partidos por orientagao politico-ideologica ¢ a mesma
utilizada anteriormente. Foram encontradas PECs de Deputados vinculados aos seguintes
partidos: a) Direita: PFL, PL, PPB, PTB ¢ PRP; Centro: PMDB, PSDB; Esquerda: PC do B,
PDT, PSB, PSOL ¢ PT.

E interessante perceber que o nimero de PECs apresentadas pelos trés grupos
partidarios foi praticamente o mesmo, em torno de trinta, das quais cerca de dois tergos

voltados para o financiamento da educag¢do. Com relacdo a esse tema, a propor¢do de
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propostas de autoria de parlamentares de partidos de direita foi maior (79%) do que a
observada entre os partidos de centro (65%) e de esquerda (61%).

Considerando as propostas sobre o financiamento, a larga maioria, como esperado, se
relacionou com questdes mais gerais, de ampla abrangéncia sobre os sistemas de ensino e seus
niveis. Mas ha certas diferengas de conteudo. Por exemplo, as iniciativas tendentes a suprimir
a gratuidade do ensino superior publico se situaram nos partidos de direita (uma do PFL e
duas do PPB) e de centro (duas do PMDB). Nesses casos, cabe considera-las associadas a
proposi¢des voltadas para bolsas e crédito educativo (financiamento estudantil no setor
privado), sendo duas PECs do PPB e quatro do PMDB. Nenhuma proposta de extin¢do da
gratuidade do ensino publico foi apresentada por parlamentares dos partidos de esquerda.

As preocupagdes com a organizacdo da educagdo escolar, especialmente com a
expansao da obrigatoriedade do ensino para outras etapas da educagdo basica, bem como os
deveres do Poder Publico na oferta da educagao infantil e do ensino médio, apareceram de
modo bastante semelhante entre os partidos de centro e de esquerda.

Finalmente, as iniciativas voltadas para os profissionais do magistério podem ser
encontradas nos trés grupos de partidos, com alguma predomindncia entre os partidos de
esquerda. Considere-se, nesse caso, a acdo do PT pela valorizagdo dessa categoria
profissional, o que € coerente com a expressiva parcela da bancada desse partido dela
originaria.

Ressalvadas algumas poucas excegdes, os grandes temas das propostas ndo foram
significativamente diversos quando se considera a dimensdo politico-ideoldgica dos grupos
partidarios. Na sua expressiva maioria, elas apresentam forte énfase no financiamento da
educacdo publica. As indicagdes referentes a relativa similaridade dos contetidos das
iniciativas apresentadas pelos parlamentares, independentemente da orientacdo politico-
ideoldgica de seus respectivos partidos, ndo devem dar margem, contudo, a uma apressada
conclusdo sobre descaracterizagdo ou indiferenciagdo dos partidos politicos. E preciso
considerar que as politicas publicas educacionais vém sendo objeto de um longo processo de
institucionalizacdo e que as solugdes para os desafios que permanecem nao sdo muito
variadas, como podera ser constatado nos capitulos seguintes desta tese. Mas persistem pontos
de diferenciacao, como o do recorte publico x privado, especialmente na educagao superior.
Mesmo este, vem sendo cada vez menos polémico ou polarizador no ambito das politicas
publicas federais e da respectiva legislacdo, especialmente nos ultimos anos, quando se
instituiram programas de bolsas na educacdo superior privada mediante renuncia fiscal

(Programa Universidade para Todos — PROUNI) e foi reforcado o FIES (Programa de
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Financiamento ao Estudante de Ensino Superior).

No entanto, quando se examinam com maior detalhe os conteudos especificos das
propostas, as diferenciagdes emergem, como pode ser constatado pelo exame da tabela 2.8.
Nela estdo distribuidas por subtema, as PECs apresentadas pelos partidos politicos sobre

financiamento da educac¢ao, no periodo considerado.
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Tabela 2.8
Propostas de emenda a Constitui¢do sobre financiamento da educagdo, por subtema e orientagao politico-ideologica do partido —
1995 — 2006
Direita Centro Esquerda
PFL| PL |PPB|PTB| Tot | PM | PS | Tot | PC |PDT |PPS|PSB| PS | PT | Tot
DB | DB doB OL

Financiamento em geral (MDE)

Percentual de receitas vinculadas 1 - - - 1 2 1 3 2 2 | 1(d)]| - 1 1 7
Conceito despesas manut. e desenv. - 1 - 1 2 2 - 2 - - - - - - -
ensino

Subtotal (1) 1 1 - 1 3 4 1 5 2 2 1 - 1 1 7
Financiamento educagao basica

Fundos - 1 1 1 3 - 3 3 - 2 - 1 - 2 5
Educacao especial 1 - - - 1 - - - - - - - - -
Salario educagao - - - 1 1 - 1 1 - - - - - - -
Programas suplementares 1 - - - 1 - - - - 1 - - - - 1
Trabalho do menor para custear estudos 2 - - 1 3 - - - - - - - - - -
Subtotal (2) 4 1 1 9 - 4 4 - 3 - 1 - 2 6
Financiamento educacdo superior

Educacao superior publica 2 2 2 3 9 2 1 3 - - 2 - - 4 6
Educacao superior particular (crédito, - - | 1@)] - 1 |5(b)| - 5 - | I(c)| - - - | 1@)] 2
bolsas)

Subtotal (3) 2 2 3 3 ]10] 7 1 8 - 1 2 - - |5()] 8
Total Geral 7 4 4 7 1211 6 [17] 2 6 3 1 1 8 | 21

Fonte: SILEG — Camara dos Deputados

Observagdes: (a) dedugdo em impostos das despesas com educacdo, aplicavel também a outro nivel educativo; (b) uma das propostas inclui
bolsas de estudos para todos os niveis educativos; (c) inclui também bolsas para o ensino médio particular; (d) torna imperativa a despesa com
emendas parlamentares referentes a educagdo; (e) uma das propostas elevava vinculacdo de receitas de impostos a manutencdo e
desenvolvimento do ensino, para financiar especificamente a educagdo superior publica.
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Entre as 20 PECs apresentadas pelos partidos de direita, constatou-se a predominancia
de propostas voltadas para a educagao superior, propondo a extingcao de sua gratuidade nas
instituicdes publicas ou a introducdo da prestacdo de servigos profissionais daqueles por elas
formados, como contraprestacdo da gratuidade. Nove propostas contemplaram esse tema, o
que certamente corresponde a um ideédrio de financiamento privado desse nivel de ensino.
Uma dessas propostas (PEC n° 270/95) previa o fim da gratuidade também para o ensino
médio. Na mesma direcao, outra pretendia autorizar o trabalho de jovens com mais de 14 anos
de idade que necessitassem custear seus estudos. A estas se juntava uma voltada para a
deducdo em impostos das despesas com educagdo escolar. Na fronteira com a educagdo
oferecida pelo setor particular, duas PECs contemplavam as institui¢des filantropicas voltadas
para a educacdo especial, prevendo seu financiamento com recursos publicos.

No campo especifico da educagido publica, duas propostas teriam como conseqiiéncia a
redu¢do nos recursos publicos, pois previam a insercao das despesas com alimentagdo escolar
(uma delas incluia ainda as despesas com a assisténcia a satide do estudante) entre aquelas a
ser realizadas com a receita de impostos vinculada a manutengdo e desenvolvimento do
ensino. A Constitui¢do Federal hoje estabelece que essas despesas devam ser financiadas com
recursos de contribuigdo sociais e outros recursos or¢camentarios. Uma PEC estendia a
destinagdo dos recursos do salario-educacdo para o financiamento da educagdo pré-escolar,
enquanto outra designava a educacdo basica como prioridade para alocagdo dos recursos
publicos. Uma proposta tratava da gratuidade do transporte para estudantes. Outra propunha a
criagdo de um fundo publico para a educacdo da juventude, em especial a profissionalizante.
E uma tltima dispunha sobre o FUNDEF, em especial o valor minimo por aluno.’

O exame das 17 PECs apresentadas por parlamentares dos partidos de centro indicou
outra énfase nos conteudos. Embora o niimero de propostas sobre a educagdo superior tenha
permanecido importante (oito propostas, dentre as quais uma prevendo o fim da gratuidade da
educacdo superior publica e a prestacdo de servigos pelos seus formandos; duas voltadas para
programas de crédito educativo; trés dispondo sobre bolsas de estudos; e duas tratando do
financiamento publico para a pesquisa cientifica e tecnoldgica), tornou-se mais expressivo o
conjunto de propostas voltadas para o financiamento da educagdo publica. Duas PECs
previam o aumento dos percentuais da receita de impostos vinculada a manutengdo e

desenvolvimento do ensino, enquanto uma propunha sua reducdo. Outra determinava a

7 Esta PEC n° 536/97 acabou sendo a proposi¢do principal quando se apreciou a instituigdo do FUNDEB, como se vera no
capitulo 5, em virtude da proposta do novo fundo ter sido a ela apensada. Seu teor original, porém, ndo chegou a ser
aproveitado, pois 0o FUNDEF deixou de existir.
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destinagdo exclusiva dos recursos publicos para a educagdo publica.

Duas propostas versavam sobre as despesas consideradas como de manutengdo e
desenvolvimento do ensino. Uma delas excluia as despesas com inativos e pensionistas,
aumentando as disponibilidades para custeio das redes de ensino. Outra, em sentido contrario,
inseria as despesas com alimentagdo escolar, reduzindo os recursos disponiveis para a
educacdo escolar.

Revelou-se ainda preocupagdo com os mecanismos redistributivos de recursos,
instituidos a partir da vigéncia do FUNDEF. Uma PEC previa a sua prorrogacao. Duas outras,
a sua transforma¢do em fundo permanente. Uma delas tratava também da criagdo de fundos
especificos similares para o ensino médio e para a educagdo infantil. Em relacdo a esta etapa
da educagdo basica, uma PEC autorizava ainda que os recursos do saldrio-educacdo nela
pudessem ser utilizados.

Observou-se, portanto, uma mudanca de perfil em relacdo as propostas oferecidas
pelos partidos de direita. No centro, o eixo temdtico passou a pender para a educagdo basica
publica. A presenca ainda significativa de proposi¢cdes voltadas para a educagdo superior
deveu-se, sobretudo, a iniciativa de parlamentares do PMDB (sete das oito PECs sobre esse
nivel de ensino). Muitos deles eram originarios da Regido Sul, na qual ¢ extremamente forte a
participagdo das instituigdes comunitarias particulares na educagao superior.

Quando se tomam as PECs apresentadas por deputados dos partidos de esquerda, a
mudanga de perfil tematico se acentua, predominando o conjunto de iniciativas relacionadas
ao financiamento publico e a educag¢do basica. De fato, das 21 propostas, 14 estavam
claramente voltadas para esses temas: seis propunham a elevagdo dos percentuais da receita
de impostos vinculada a manutencao e desenvolvimento do ensino; uma tornava imperativa a
execucdao das emendas orcamentarias parlamentares na area da educagdo; cinco vinculavam
recursos ou criavam fundos de recursos publicos destinados a educagao infantil; uma tratava
da gratuidade do transporte para estudantes; e uma propunha a criagdo de um fundo para a
educacdo basica publica, além de prever também a elevagdo da receita federal de impostos
vinculada a manutencio e desenvolvimento do ensino.®

Com relacdo a educagdo superior, trés propostas dispunham sobre o financiamento

publico desse nivel de ensino, uma delas voltada para o desenvolvimento do sistema da regiao

% Esta PEC n° 112/99 foi a grande proposta do PT em contraposi¢do ao FUNDEF vigente naquele periodo. Ela retomava
parte das proposicdes apresentadas por deputados do partido durante a discussdo da Emenda Constitucional do FUNDEF e
foi muitas vezes lembrada quando se discutiu a criagdo do FUNDEB em 2006, embora este ndo tenha a mesma abrangéncia
de recursos. A PEC 112/99 previa um Fundo da Educag@o Bésica composto pela totalidade da receita de impostos dos
Estados, Municipios e DF vinculada a manutengdo e desenvolvimento do ensino, além da suplementagdo de recursos
federais.
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amazonica. Agregando a dimensao do financiamento privado da educacdo, uma previa o fim
da gratuidade do ensino superior publico e outra a criagdo da prestacdo de servigos
profissionais pelos formados pela rede publica. Outra proposta tratava de crédito educativo e
bolsas para estudantes de nivel superior (¢ também do ensino médio). Finalmente, uma PEC
permitia a dedu¢dao em impostos das despesas com educagao.

Embora tenham sido constatadas similaridades nas proposi¢des de mesmo tema,
delineou-se uma diferenca de énfase entre os trés grupos partidarios. Na direita,
predominaram as questdes voltadas para o financiamento privado da educagdo. No centro e
mais marcadamente na esquerda, estiveram significativamente mais presentes as questoes
relacionadas ao financiamento da educag¢do publica.

A conclusdo ¢ a de que, ao se tratar de proposi¢cdes de maior abrangéncia, como as
propostas de emenda constitucional, mais relacionadas com as grandes diretrizes das politicas
publicas, apresentou-se uma diferenciacdo entre os grupos partidarios que nao foi possivel
perceber ao analisar as iniciativas apresentadas sob a forma de projetos de lei. Estes, em boa
medida, podem servir mais como instrumentos de satisfagdo a publicos mais imediatamente
ligados aos parlamentares individualmente, atendendo a interesses especificos e que
certamente mantém relagdo com os vinculos eleitorais dos deputados.

Em resumo, no ambito das PECs, os parlamentares vinculados a partidos de direita
tenderam a apresentar proposi¢oes de interesse de setores ou camadas mais delimitadas da
populagdo, com foco na educagdo privada, enquanto os deputados dos partidos de centro e de
esquerda voltaram-se preponderantemente para as questdes do financiamento da educagdo

publica, de maior alcance sobre o conjunto da populagao.

2.4.3 A posicao dos partidos em relacdao ao Poder Executivo: situacdo ou oposicao

Outro recorte que este estudo se propde a analisar refere-se ao perfil das iniciativas
legislativas dos parlamentares de acordo com a posicao de seus partidos politicos em relagao
ao Poder Executivo: situacao ou oposicao. Para essa discussdo, foram examinados os projetos
de lei e as propostas de emenda a Constitui¢do apresentados por deputados do PT e do PSDB
nas duas legislaturas correspondentes ao Governo de Fernando Henrique Cardoso (Presidente
filiado ao PSDB) e nas duas legislaturas do periodo de Luiz Inacio Lula da Silva (Presidente

filiado ao PT).
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2.4.3.1 O contetido dos projetos de lei

A distribuicdo das proposi¢des, classificadas por 4area temadtica, por partido e

legislatura, encontra-se na Tabela 2.9.



Tabela 2.9
Numero de projetos de lei em educacdo apresentados por deputados do PT e do PSDB, segundo o tema, por legislatura — 1995 — 2010*

PT PSDB
OPOSICAO SITUACAO TO- SITUACAO OPOSICAO TO-
1995-11999-| Sub |2002-|2007-| Sub |TAL | 1995- | 1999- | Sub | 2002- | 2007- | Sub | TAL
98 02 | Total | 06 10* | Total 98 02 Total 06 10* | Total

Financiamento da 21 21 42 9 17 26 68 23 17 40 9 12 21 61

educacao (33)* (16) | (23) (32) (18) | (25)
*

Organizacao da 28 30 58 31 14 45 103 17 22 39 22 17 39 78

educagdo (46) (27) | (35) (32) (33) | (33)
Profissionais da 1 3 4 5 4 9 13 1 2 3 1 1 2 5

educagdo 3) © | 5 ) (2) )

Curriculo 9 6 15 4 9 13 28 10 8 18 9 7 16 34
(12) 8) | (10) (15) (13) | (14)

Criagdo de escolas - 1 1 25 25 50 51 8 2 10 11 14 25 35
1) 30) | (17) (8) 21) | (14)

Programas 2 4 6 10 7 17 23 5 7 12 8 6 14 26
suplementares (4) (10) | (8 (10) (12) (11)

Datas/homenagens - 1 1 - 5 5 6 - 1 1 1 - 1 2

1) @ | 2 1) 1) 1)

Total 61 66 127 84 81 165 | 292 64 59 123 61 57 118 241
(100) (100) | (100) (100) (100) | (100)

Fonte: SILEG — Camara dos Deputados.
Observagdes: (*) Com relagao ao ano de 2010, foram considerados os projetos de lei apresentados até 22 de junho.
(**) Percentagem entre parénteses.
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Considerando todas as legislaturas, ndo foi muito diferente a distribui¢ao proporcional
dos projetos por tema, apresentados por parlamentares de ambos os partidos. De fato, o
assunto mais freqiiente das proposi¢des se referiu a organizagdo da educacdo, representando
35% dos projetos de Deputados do PT e 33% do PSDB. Logo a seguir, encontram-se as
iniciativas sobre financiamento da educag¢do, correspondendo a 23% dos projetos do PT e
25% do PSDB. Os dois temas reunidos responderam por 68% das proposi¢des nos dois
partidos. O terceiro tema mais presente esta voltado para a criagdo ou denominagdo de escolas
federais (técnicas e de nivel superior), com percentual mais elevado no PT (17%), comparado
com os 14% encontrados no PSDB. Em quarto lugar, tém-se os temas de curriculo (inclusao
de disciplinas e outras atividades curriculares) e programas suplementares (material didatico,
alimentagdo escolar, transporte escolar e assisténcia a saude), com 10% e 8%,
respectivamente, no PT, e 14% ¢ 11%, no PSDB. No geral, portanto, considerado o nivel de
agregacao tematica adotado, nao parece havido diferenciacao significativa entre os interesses
legislativos dos parlamentares dos dois partidos.

Comparando o perfil tematico dos projetos das legislaturas do periodo Fernando
Henrique Cardoso com as do periodo Luiz Inacio Lula da Silva, observa-se que, no periodo
1995-02, o maior interesse legislativo dos parlamentares do PT, entdo oposi¢do, se concentrou
na organiza¢do da educagdo (46% dos projetos) e, a seguir, em seu financiamento (33%). Em
ambos os temas, as propor¢des de projetos apresentados no periodo seguinte 2003-2010
cairam bastante, para 27% e 16%, respectivamente. Em contrapartida, elevou-se a parcela de
projetos de parlamentares petistas voltados para criagdo/denominacao de escolas (de 1% para
30%), passando este a ser o tema mais freqiiente entre os projetos apresentados pelo PT
enquanto partido da situacdo. Uma alteracdo digna de nota ¢ a eleva¢ao do percentual de
projetos relacionados aos programas suplementares a educacgao: de 4% para 10%.

Do lado do PSDB, no periodo 1995-02, quando o partido era da situagdo, os dois
temas de maior interesse dos parlamentares também foram a organizagdo da educacdo e seu
financiamento, com percentual igual para cada um (32%). No periodo seguinte, a propor¢ao
de projetos sobre o primeiro tema permaneceu praticamente a mesma (33%), enquanto
decresceu a participagdo das proposicdes sobre financiamento (para 18%). Houve também um
crescimento significativo na parcela de projetos voltados para criagao/denominacao de escolas
(8% para 21%). Quanto aos outros assuntos, as variagdes percentuais foram modestas.

Com relacdo a esses grandes temas, portanto, o comportamento legislativo dos
deputados, na apresentacdo de projetos de lei, ndo parece ter se diferenciado

substantivamente, no ambito dos dois partidos politicos, conforme eles tenham trocado de
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posi¢dao em relagdao ao Poder Executivo. Resta saber se, dentro desses assuntos, a orientagao
partidaria era diversa. Em outras palavras, examinar se, sobre uma mesma questdo, 0s
parlamentares do PT e PSDB, em suas iniciativas individuais, apresentaram propostas
diferentes ou mesmo divergentes, de acordo com o partido a que se vinculavam. Para tanto, e
seguindo a mesma linha de andlise adotada anteriormente, foram analisados, com maior
detalhe, os projetos relativos ao financiamento da educagdo, agrupados da seguinte forma: a)
politicas gerais de financiamento da educacao: conceituacdo de despesas com manutencao e
desenvolvimento do ensino; recursos para financiamento e gestdo da educagdo no Pais,
inclusive o FUNDEF e o saldrio-educagdo; financiamento de programas suplementares ao
ensino, como transporte escolar, equipamentos escolares, moradia estudantil, etc.; b)
programas/instrumentos de atendimento a publicos especificos: concessdao de bolsas e isengao
de taxas, inclusive o Programa Universidade para Todos - PROUNI; financiamento estudantil,
como o FIES e Crédito Educativo; movimentacdo do FGTS para pagamento de encargos
educacionais; incentivos fiscais e deducdo de impostos das despesas com educagdo; regulagao
das mensalidades escolares; oferta de educagdo infantil e de adultos por empresas;
atendimento a educagdo especial e comunitaria; c) outros programas sociais relacionados a

educacdo: bolsa-escola, poupanga escolar e assemelhados.

Tabela 2.10
Numero de projetos de lei sobre financiamento da educagdo apresentados por deputados do
PT e do PSDB, segundo o subtema, por legislatura — 1995 —2010*

PT PSDB
OPOSICAO | SITUACAO OPOSICAO | SITUACAO
1995-2002 | 2003-2010 | Total 1995-2002 |2003-2010 |Total
Politicas gerais de
financiamento da 13 13 26 21 8 29
educacao (31) (50) (38) (53) (38) 47)
%
Programas/instrument
os de atendimento a 23 13 36 18 13 31
publicos especificos (55) (50) (53) (45) (62) (51)
%
Outros programas
sociais relacionados a 6 - 6 1 - 1
educagio (14) 9) (2) 2
%
Total 42 26 68 40 21 61
%| (100) (100) (100) (100) (100) (100)

Fonte: SILEG — Camara dos Deputados.
Observacao: (*) Para o ano de 2010, foram considerados os projetos apresentados até o dia 22/6.
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Os dados encontrados sugerem a existéncia de alguma relacdo entre a posi¢ao do
partido, como situagdo ou oposi¢do, € o subgrupo tematico dos projetos apresentados pelos
parlamentares. Quando o partido estava ocupando o Poder Executivo, verificou-se uma
tendéncia a apresentacdo de maior propor¢do de projetos voltados para as politicas gerais de
financiamento. No periodo correspondente ao governo Fernando Henrique Cardoso, 53% dos
projetos se referiram a esse subtema, enquanto, no PT, a propor¢do foi de 31%. J& nas
legislaturas do governo Luiz Inacio Lula da Silva, os percentuais se inverteram: 38% no
PSDB e 50% no PT. Quando o partido se encontrava na oposi¢do, o percentual dos projetos
concernentes a politicas/instrumentos de atendimento a publicos especificos foi
preponderante: 55% para o PT, entre 1995 e 2002, e 62% para o PSDB, entre 2003 e 2010.
Isto, de certo modo, contraria uma expectativa de que os partidos, uma vez no Governo,
deixariam ao Poder Executivo a incumbéncia de definir as politicas mais gerais de
financiamento da educacdo. Houve, pois, uma vontade de intervengdo legislativa por parte
dos parlamentares. J& quando na oposi¢do, embora ndo tenham sido despreziveis os
percentuais relativos aos projetos sobre politicas gerais, os deputados parecem ter adotado
com mais vigor a estratégia de atender publicos especificos e as familias dos estudantes. Esta
pode ser uma forma de conferir maior visibilidade as suas iniciativas e de promover maior
impacto junto as pessoas, isto €, os eleitores.

Ja no caso das politicas associadas a educagao, preponderantemente relacionadas ao
programa bolsa-escola e assemelhados, houve maior insisténcia de parlamentares do PT na
primeira legislatura do governo Fernando Henrique Cardoso. Tais programas, por sua vez,
foram institucionalizados no segundo periodo desse Presidente e receberam continuidade e
ampliacdo, por meio do programa bolsa-familia, no governo Luiz Indcio Lula da Silva.
Desapareceram, assim, os projetos de parlamentares sobre o assunto. Explicagdo semelhante
pode ser encontrada para a redugdo do niumero de projetos sobre financiamento. As grandes
questdes de financiamento geral foram sendo equacionadas por meio do FUNDEF (em 1996)
e do FUNDEB (em 2006) e as de financiamento dos estudantes, com o FIES (2001) e com o
PROUNI (2006), sempre com proposi¢des de iniciativa do Poder Executivo. Isto, porém, nao
significa que o Poder Legislativo ndo tenha dado contribui¢cdo decisiva no encaminhamento

de tais questdes, como se vera nos capitulos vindouros.
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2.4.3.2 O contetido das propostas de emenda a Constituigao

A exemplo das andlises feitas em relacdo a todos os partidos politicos, importa
examinar, no contexto mais amplo das propostas de emenda constitucional, o teor das
iniciativas apresentadas pelos parlamentares do PT e do PSDB. Aqui se encontram as
questdes mais abrangentes das politicas publicas educacionais, relacionadas a principios,
diretrizes € normas gerais que devem nortear os programas de acdo, em todos os niveis de
governo. As PECs apresentadas pelos parlamentares dos dois partidos, no periodo 1995 a
2010, encontram-se na Tabela 2.11, distribuidas por grandes areas tematicas e legislaturas, de

acordo com os periodos de governo dos dois Presidentes da Republica.
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Tabela 2.11
Numero de propostas de emenda a Constitui¢do apresentadas por deputados do PT e do PSDB, segundo o tema, por legislatura —
1995 —2010*
PT PSDB
OPOSICAO SITUACAO SITUACAO OPOSICAO
TO- TO-
1995-|1999-| Sub |2003-|2007-| Sub | TAL | 1995-]1999-| Sub | 2003- | 2007- | Sub | TAL
98 02 | Total | 06 10* | Total 98 02 | Total 06 10* | Total
Politicas gerais de financiamento
da educacao - 4 4 3 3 6 10 - 3 3 3 - 3 6
Programas/instrumentos de
financiamento para atendimento a| - 1 1 - - - 1 - - - - - - -
publicos especificos
Organizacao e Funcionamento da
Educacao Escolar 3 2 5 2 - 2 7 1 1 2 4 1 5 7
Profissionais do magistério
- - - 2 1 3 3 - - - 1 - 1 1
Total
3 7 10 7 4 11 21 1 4 5 7 1 8 14

Fonte: SILEG — Camara dos Deputados.
Observacao: (*) Com relagdo ao ano de 2010, foram considerados as propostas de emenda constitucional apresentadas até 22 de junho.
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Inicialmente, observa-se que os parlamentares do PT apresentaram um numero mais
elevado de PECs que os do PSDB, tanto na oposi¢ao quanto na situacao. No periodo 1995-
2002, foram 10 PECs do PT contra 5 do PSDB, divididas meio a meio entre politicas de
financiamento e normas de organizacdo e funcionamento da educagdo. Entre as propostas
relativas ao financiamento, preponderaram as de politicas gerais. Embora sendo poucas as
chances de aprovagdo dessas iniciativas, os parlamentares entdo na oposi¢do marcaram
posi¢do sobre esse tema, especialmente no que diz respeito ao financiamento da educagao
basica, em contraponto a iniciativa governamental de implantagdo do Fundo de
Desenvolvimento e Manutencdo do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério
(FUNDEF), caso examinado com mais detalhe no quarto capitulo deste trabalho.

E interessante observar, contudo, que os parlamentares do PT ndo reduziram o nimero
de iniciativas no periodo em que o Presidente da Republica passou a ser do mesmo partido.
Ademais, elevou-se proporcionalmente o nimero de propostas referentes ao financiamento da
educacdo. Manifestou-se assim vontade politica de interferéncia nas politicas gerais nessa
area, nao deixando ao Poder Executivo a exclusividade das iniciativas. Esse resultado €
consistente com a constatagdo anterior, relativa ao teor dos projetos de lei. Digna de nota ¢
também a emergéncia de propostas referentes a direitos dos profissionais da educagao, o que ¢
coerente com o perfil de um importante segmento da bancada de deputados do PT.

Os parlamentares do PSDB apresentaram um numero menor de propostas. No periodo
em que o partido se encontrava na situag¢do, contudo, o maior niimero também disse respeito
as politicas gerais de financiamento da educag@o. Quando na oposicao, elevou-se o numero de
propostas, o que ¢ consistente com a atitude de tomada publica de posi¢do, uma vez
reconhecida a baixa probabilidade de sua aprovacdo. Passaram a preponderar, porém, as
iniciativas relativas a organizagdo da educacdo. Este fato ndo chega a surpreender, pois as
linhas gerais do financiamento da educacao, especialmente da educag¢do basica, foram
definidas no periodo do governo Fernando Henrique Cardoso e, embora com modificagdes e
ampliagdes, tiveram continuidade no momento politico seguinte. Estiveram, porém, presentes
propostas com o objetivo de assegurar essa continuidade e também pelo menos uma voltada
para os direitos dos profissionais da educagdo, como a apontar que esse tema nao seria da
seara exclusiva dos parlamentares do outro partido.

Em resumo, constatou-se que, quando na situacdo, os dois partidos politicos tenderam
a revelar vontade legislativa de interven¢@o na questdo crucial das politicas educacionais, isto
¢, o seu financiamento. Quando na oposic¢ao, elevou-se a participagdo de iniciativas voltadas

para normas gerais de organiza¢do da educacdo, relacionadas a afirmacdo de direitos difusos



63

da cidadania e obrigag¢des genéricas dos Poder Publico.

A seguir, examinam-se, por subtema, as PECs apresentadas pelos parlamentares dos
dois partidos com relagdo as politicas de financiamento da educagdo. Os dados se encontram
na tabela 2.12.

Tabela 2.12
Numero de propostas de emenda a Constitui¢ao sobre financiamento da educagao,
apresentadas por deputados do PT e do PSDB, segundo o subtema, por legislatura — 1995 —

2010*
PT PSDB
OPOSICAO | SITUACAO SITUACAO | OPOSICAO
1995-02 2003-10 | Total 1995-02 2003-10 | Total

Financiamento em geral
(MDE)
Percentual de receitas 1 2 3 1 - 1
vinculadas
Financiamento educacao
basica
Fundos 2 1 3 2 1
Salario educagdo - - - - 1 1
Financiamento educacao
superior
Educacgao superior publica 1 3 4 - 1 1
Ed. sup. Particular (crédito, 1 - 1 - - -
bolsas)
Total 5 6 11 3 3 6

Fonte: SILEG — Camara dos Deputados.
Observagdo: (*) Com relagdo ao ano de 2010, foram consideradas as propostas apresentadas
até 22 de junho.

O perfil tematico das PECs sobre financiamento da educagao sugere que a atuacao dos
parlamentares do PSDB se voltou preponderantemente para a educagdo bésica enquanto que o
interesse dos deputados do PT também alcangou de modo significativo a educagio superior. A
excecdo de uma Unica proposta voltada para um publico mais especifico (financiamento do
estudante da educacdo superior particular), todas as demais pretenderam intervir na
formulagdo ou nos instrumentos das politicas gerais de financiamento, ndo havendo,
aparentemente, nesse tema especifico, relagdo significativa com o fato de o partido estar na
oposi¢do ou na situagdo. Considerada a tipologia de politicas publicas de Lowi (1964, 1972),

<~ , . .. . 9
as proposi¢des apresentaram, em geral, propostas de carater universal e redistributivo.

’A tipologia de politicas ptblicas de Lowi (1972), com base na sintese de Souza (2006), é a seguinte: a) distributivas:
geram impactos mais individuais do que universais, privilegiando certos grupos sociais ou regides, em detrimento do todo;
b) regulatorias, envolvendo burocracia, politicos e grupos de interesse; c) redistributivas, que atingem maior nimero de
pessoas e impdem perdas concretas e no curto prazo para certos grupos sociais, ¢ ganhos incertos e futuro para outros; sdo,
em geral, as politicas sociais universais, o sistema tributario, o sistema previdenciario e s&o as de mais dificil
encaminhamento; d) constitutivas, que lidam com procedimentos.
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2.5 Conclusées do capitulo

Os dados levantados demonstraram que as politicas publicas educacionais constituem
area de significativo interesse legislativo. A propor¢cdo de proposi¢des sobre o tema, no
conjunto de iniciativas parlamentares, no periodo considerado, indica que os deputados
buscam responder, de algum modo, as demandas dos varios segmentos da sociedade com
relagdo a educacgdo. A iniciativa legislativa individual nesse campo, embora com reduzidas
chances de se transformar em norma juridica, contribui para a forma¢do de uma imagem dos
parlamentares junto ao publico.

Foram encontradas evidéncias importantes no sentido de que, regra geral, os
parlamentares tenderam a apresentar proposi¢des, em matéria educacional, que resultariam
em beneficios difusos para toda a sociedade. Confirmaram-se, portanto, resultados ja
encontrados em estudos anteriores, como os de Lemos (2001, 2004) e Ricci (2003, 2004).
Esta constatagdo ¢ consistente com a propria natureza da politica publica aqui considerada e
com a competéncia legislativa atribuida pela Constituicdo a Unido, voltada para normas
gerais.

A dimensao das bancadas dos partidos politicos ndo se revelou uma variavel relevante
para diferenciar o volume e o teor dos projetos apresentados. A proporcao de parlamentares
com iniciativas na d4rea educacional, nos diferentes partidos, ndo se apresentou
significativamente relacionada com o tamanho das respectivas bancadas. Tampouco se
observou maior diversidade tematica, dentro do campo educacional, entre os partidos com
bancadas maiores ou, inversamente, maior concentracdo em partidos com bancadas mais
reduzidas.

Considerando a orientacdo politico-ideologica dos partidos, os resultados sugeriram
que as iniciativas legislativas no campo educacional foram mais freqiientes no ambito dos
partidos situados a esquerda. A analise do conteudo das iniciativas, segundo esse critério,
contudo, apresentou contornos diferenciados, conforme o nivel de detalhamento dos dados.
Pelo exame do teor dos projetos de lei referentes ao financiamento da educagdo, ndo foi
possivel estabelecer uma relagdo clara entre a posi¢ao do partido politico no espectro politico-
ideologico e tendéncias a legislar sobre temas mais estruturantes e de interesse coletivo ou
sobre temas de interesse mais restrito ou de atendimento a grupos especificos. Em todos os
casos, houve uma clara predominancia de iniciativas ligadas a satisfacdo direta de demandas

de pessoas ou grupos sociais definidos, especialmente aqueles vinculados a educagdo
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oferecida pelo setor privado. Os projetos de lei podem assim estar servindo como
instrumentos de satisfacdo a publicos mais imediatamente ligados a cada parlamentar
individualmente considerado, atendendo a interesses especificos e em fun¢do de vinculos
eleitorais.

Ja quando foi estudado o contetido de proposi¢des de patamar mais elevado, como as
propostas de emenda constitucional, relacionadas com as grandes diretrizes das politicas
publicas, observou-se diferenciagdo entre os grupos partidarios. Na direita, predominaram as
questdes voltadas para o financiamento privado da educacdo. No centro e mais marcadamente
na esquerda, fizeram-se significativamente mais presentes as questdes relacionadas ao
financiamento publico da educacao publica.

O exame da acdo legislativa em fun¢do da posi¢do do partido politico em relagdao ao
Poder Executivo (situagdo ou oposi¢do) revelou maior atuagdo, no campo educacional, para o
partido oposicionista. Entretanto, também ficou demonstrado que, mesmo no governo, o PT
permaneceu com um nivel elevado de iniciativas nesse dominio. Neste partido, uma parcela
significativa da base ¢ constituida de profissionais da educacdo e, em sua bancada, ¢
expressivo o numero de deputados originarios dessa categoria profissional.

A anélise do contetido dos projetos de lei, classificados por grandes temas da area
educacional, apresentados por deputados do PSDB e do PT, evidenciou que o comportamento
legislativo dos deputados ndo se diferenciou substantivamente, conforme eles tenham trocado
de posi¢do em relagdo ao Poder Executivo. J& quando se considerou o teor dos projetos
voltados para o subtema especifico do financiamento da educagdo, verificou-se que, ao ocupar
o Poder Executivo, cada partido tendeu a apresentar maior propor¢do de projetos voltados
para as politicas gerais de financiamento. Isto, de certo modo, contraria uma expectativa de
que os partidos, uma vez no governo, deixariam ao Poder Executivo a incumbéncia de definir
as politicas mais amplas de financiamento da educagdo. Denota, ao contrario, uma vontade de
intervencdo legislativa por parte dos parlamentares. J4 quando na oposi¢do, embora nao
tenham sido despreziveis os percentuais relativos aos projetos sobre politicas gerais, os
partidos parecem ter privilegiado a estratégia de atender publicos especificos e as familias dos
estudantes. Essas iniciativas contém, em geral, uma promessa de impacto mais imediato e
direto sobre a vida das pessoas, isto €, os eleitores. Nesse sentido, podem conferir maior
visibilidade a atuagdo parlamentar.

Ao examinar as propostas de emenda a constitui¢do, constatou-se que, quando na
situacdo, os dois partidos politicos tenderam a revelar vontade legislativa de intervencao na

questdo crucial das politicas educacionais, isto ¢, o seu financiamento. Quando na oposicao,
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elevou-se a participagdo de iniciativas voltadas para normas gerais de organizacao da
educagao, relacionadas a afirmacgdo de direitos difusos da cidadania e obrigacdes genéricas

dos Poder Publico.
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3 O PODER LEGISLATIVO E O PODER EXECUTIVO NA PRODUCAO LEGAL
DA POLITICA EDUCACIONAL

Este capitulo contém uma andlise das leis ordinarias publicadas no periodo de 1995 a
2010, na area da educagdo. Discutem-se a origem das iniciativas que se converteram em
normas juridicas (Poder Executivo ou Poder Legislativo) e o seu contetdo, procurando
identificar a contribui¢do de cada Poder na defini¢do legal das politicas publicas educacionais.
No ambito especifico das iniciativas de origem parlamentar, na Camara dos Deputados,
buscou-se também verificar a existéncia de diferengas nas chances de um projeto tornar-se lei,

se apresentado por deputado da situagdo ou da oposigao.

3.1 A origem das leis educacionais do periodo

A discussdo das iniciativas parlamentares em matéria educacional ndo pode prescindir
da analise das propostas que, afinal, transformaram-se em normas juridicas. Apresenta-se
assim um breve quadro do conjunto da legislagao educacional aprovada no periodo de 1995 a
2010, destacando a origem da iniciativa, o tipo de proposicdo original e a existéncia de
interven¢do ou ndo do Poder Legislativo nos textos aprovados, em termos de emendamento
parcial ou global. E o que consta da Tabela 3.1, que divide os dados de acordo com o periodo
presidencial a que se referem (Fernando Henrique Cardoso: 1995-2002; e Luiz Inécio Lula da

Silva: 2003-2010).
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Tabela 3.1
Leis educacionais publicadas, por tipo de proposi¢do originaria, segundo o Poder de origem e
grau de alteragdo do texto original pelo Poder Legislativo — 1995 — 2010

Periodo/Tipo
Origem/Texto Poder Executivo Poder Legislativo

Total OR* | EM* | SUB* | Total OR* EM* | SUB*
1995-2002
Med. Provisorias 6 2 2 2 - - - -
Projetos de Lei 10 3 4 3 12 2 3 7
Total 16 5 6 5 12 2 3 7
2003-2010
Med. Provisorias 13 1 - 12 - - - -
Projetos de Lei 20 9 4 7 28 9 12 7
Total 33 10 4 19 28 9 12 7

Fonte: SILEG/ Camara dos Deputados.

Observacao: (*) OR = texto original aprovado sem alteragdes; EM = texto aprovado com
emendas; SUB = texto aprovado na forma de Substitutivo. No caso das Medidas Provisdrias,
se o projeto de lei de conversao contemplou emendas pouco significativas, ele foi classificado
como “EM”, isto €, texto aprovado com emendas; se o projeto de lei de conversdo alterou
significativamente o conteudo do texto original, ele foi classificado como ”SUB”, isto &, texto
aprovado na forma de Substitutivo.

Os dados da Tabela 3.1 evidenciam uma ligeira preponderancia de iniciativas do Poder
Executivo em relagdo as de parlamentares. Dentre as proposi¢cdes apresentadas pelo
Presidente da Republica, o nimero de Medidas Provisorias ¢ expressivo, nos dois governos
presidenciais (38% no de Fernando Henrique Cardoso e 39% no de Luiz Inacio Lula da
Silva). No entanto, um numero importante de projetos originarios do Executivo, convertidos
em lei, diz respeito a criagdo ou denominagdo de instituicdes de ensino da Unido,
caracterizando, em cada caso, a¢io legislativa pontual.'’ Retirando esses projetos, o perfil do

conjunto das leis aprovadas se modifica substancialmente, como se pode constatar pela leitura

da Tabela 3.2.

05 projetos de criacdo de institui¢des federais de ensino sdo de iniciativa exclusiva do Presidente da Republica. A criagdo
de um conjunto expressivo de institui¢des, por lei, pode representar evidéncia de determinada politica de expansdo da
educagdo superior publica, se obedecida uma estratégia ou plano pré-definido. Em nenhum dos dois periodos presidenciais
ficou claro que as institui¢des criadas obedeceram a uma logica planejada de expansdo da rede federal. Cabe ainda mencionar
que, excepcionalmente, os registros indicam que a Lei n® 10.611, de 2002, originou-se de projeto de iniciativa de
parlamentar. Este projeto, porém, tramitou em conjunto com outro idéntico, de iniciativa do Poder Executivo.



Tabela 3.2
Leis educacionais publicadas, por tipo de proposi¢do originaria, segundo o Poder de origem e
grau de alterac¢ao do texto original pelo Poder Legislativo — 1995 — 2010. (desconsideradas as

leis que versam sobre criagdo e denominacao de institui¢des de ensino)
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Periodo/Tipo
Origem/Texto Poder Executivo Poder Legislativo

Total OR* EM* | SUB* | Total OR* EM* | SUB*
1995-2002
Med. Provisorias 6 2 2 2 - - - -
Projetos de Lei 3 1 1 1 10 - 3 7
Total 9 3 3 3 10 - 3 7
2003-2010
Med. Provisorias 13 1 1 11 - - - -
Projetos de Lei 5 1 - 4 27 8 12 7
Total 18 2 1 15 27 8 12 7

Fonte: SILEG/ Camara dos Deputados.

Observagdo: (*) OR = texto original aprovado sem alteragdes; EM = texto aprovado com
emendas; SUB = texto aprovado na forma de Substitutivo, considerado como tal, no caso de
Medida Provisoria, o projeto de lei de conversdo que altera significativamente o seu contetido.

Em primeiro lugar, inverte-se a preponderancia das iniciativas. Passa a ser maior o
nimero de leis aprovadas com origem em proposta parlamentar. No ambito das proposigdes
originarias do Poder Executivo, as Medidas Provisorias tornam-se o instrumento mais
utilizado, na propor¢ao de 2 ou mais para 1, em relagdo aos projetos de lei.

No geral, observa-se que as leis aprovadas sofreram, durante a tramitacdo de seus
projetos, intervencdo significativa do Congresso Nacional. No periodo presidencial de
Fernando Henrique Cardoso, um ter¢o das medidas provisorias foi substancialmente
modificado em seus projetos de lei de conversdo e igual proporcao recebeu emendas. No
periodo de Luiz Inacio Lula da Silva, 11 das 13 Medidas Provisorias foram objeto de projetos
de lei de conversdo com perfil de Substitutivo e uma recebeu emendas relevantes. Dos cinco

projetos de lei, quatro foram aprovados na forma de Substitutivo.

3.2 O contetdo das leis educacionais do periodo

A distribui¢ao tematica das leis ndo varia muito de um periodo para o outro, como

pode ser observado na Tabela 3.3.



Tabela 3.3

70

Leis educacionais publicadas, por tema e tipo de proposi¢do originaria, segundo o Poder de
origem e grau de altera¢do do texto original pelo Poder Legislativo — 1995 — 2010

PERIODO/TEMA/TIPO TOTAL PODER EXECUTIVO PODER LEGISLATIVO
PROPOSICAO ORIGINARIA TOT | OR* | EM* [SUB*| TOT | OR* | EM* |SUB*
1995-2002

Financiamento da Educago 5(18** 4 - 1 3 1 - - 1
Medidas Provisorias 3 3 - 1 2 - - - -
Projetos de Lei 2 1 - - 1 1 - - 1
Organizaciio da Educacgio 8(29) 4 2 2 - 4 - 2 2
Medidas Provisorias 2 2 1 1 - - - - -
Projetos de Lei 6 2 1 1 - 4 - 2 | 2
Profissionais da Educaciio - - - - - - - -
Curriculo 4(14) - - - - 4 - 1 3
Projetos de Lei 4 - - - - 4 - 1 3
Criagao/Denominacio Escolas 9(32 7 2 3 2 2 2 - -
Projetos de Lei 9 7 2 3 2 2 2 - -
Programas Suplementares 2(7) 1 1 - 1 - - 1
Medidas Provisorias 1 1 1 - - - - - -
Projetos de Lei 1 - - - - 1 - - 1
Total do Periodo 28(100) 16 5 6 5 12 2 3 7
Medidas Provisorias 6 6 2 2 2 - - - -
Projetos de Lei 22 10 3 4 3 12 2 3 7
2003-2010

Financiamento da Educacio 8(13) 5 1 - 4 3 1 1 1
Medidas Provisorias 5 5 1 - 4 - - - -
Projetos de Lei 3 - - - - 3 1 1 1
Organizaciio da Educacio 18(30) 6 1 - 5 12 3 5 4
Medidas Provisorias 3 3 - - 3 - - - -
Projetos de Lei 15 3 1 - |2 12 3 5 | 4
Profissionais da Educaciio 5() 2 - - 2 3 - 1 2
Projetos de Lei 5 2 - - 2 3 - 1 | 2
Curriculo 8(13) - - - - 8 3 5 -
Projetos de Lei 8 - - - - 8 3 5
Criacio/Denominacio Escolas 16 (26) 15 8 4 3 1 1 - -
Projetos de Lei 16 15 8 4 |3 1 1

Programas Suplementares 6(10) 5 - - 5 1 1 - -
Medidas Provisorias 5 5 - - 5 - - - -
Projetos de Lei 1 - - - - 1 1 - -
Total do Periodo 61 (100) 33 10 4 19 28 9 12 7
Medidas Provisorias 13 13 1 - 12 - - - -
Projetos de Lei 48 20 9 4 7 28 9 12 7

Fonte: SILEG — Camara dos Deputados.

Observagdes: (*) OR = texto original aprovado sem alteracdes; EM = texto aprovado com
emendas; SUB = texto aprovado na forma de Substitutivo, considerado como tal, no caso de
Medida Provisoria, o projeto de lei de conversdo que altera significativamente o seu conteudo.

(**) Entre parénteses, o percentual referente ao tema, dentro do respectivo periodo.
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Nos dois periodos, sdo preponderantes as leis voltadas para normas de organizagdo da
educagdo brasileira e para a criagdo de instituigdes de ensino. Em seguida, aparecem os temas
do financiamento da educagdo e a inclusdo de disciplinas e atividades no curriculo escolar.
Menos freqiientes, encontram-se as leis relacionadas aos programas suplementares de
atendimento aos estudantes. A novidade no periodo correspondente ao governo de Luiz Inécio
Lula da Silva ¢ a presenca de leis referentes aos profissionais da educagdo, expressando uma
atuacdo mais marcante do partido ora no poder e suas vinculagdes com a categoria
profissional. De fato, das cinco leis voltadas para esse tema, duas foram propostas pelo Poder
Executivo, duas por parlamentares do PT e uma resultou de iniciativa de parlamentar do PDT
(anteriormente filiado ao PT), combinada com proposta do Poder Executivo.

Deixando de lado as leis relacionadas a criacdo ou denominacdo de instituigdes de
ensino, observa-se que as iniciativas do Poder Executivo tendem a se concentrar em temas
ligados a organizacao e ao financiamento da educagdo, a este se agregando, no governo Luiz
Indcio Lula da Silva, uma maior presen¢a de leis regulamentadoras de programas
suplementares de apoio aos estudantes. Do lado do Poder Legislativo, as iniciativas dos
parlamentares contemplam preponderantemente a organizagdo da educagdo e o curriculo
escolar.

Algumas vertentes da literatura apontam que a legislagdo originaria dos parlamentares
versa, em geral, sobre questdes secundarias ou acessorias, sendo os temas mais centrais
regulamentados em iniciativas do Poder Executivo. Certamente nunca serd pacifico o
entendimento do que sejam temas fundamentais e temas secundéarios. Mas ha questdes que,
pela sua propria natureza ou impacto, destacam-se como de razodvel e evidente magnitude.
Assim, observa-se que, das 28 leis publicadas no periodo, com origem parlamentar, duas
alteraram a estrutura do ensino fundamental (idade de acesso e duragdo); quatro se voltaram
para o financiamento da educacgdo (substancial alteracao na reparti¢ao de recursos do salario-
educacdo; significativa modificacdo do Programa de Crédito Educativo; reformulacdo do
Fundo de Financiamento ao Estudante de Ensino Superior — FIES; mudancas no Programa
Universidade para Todos — PROUNI; e responsabilidade dos estados, do Distrito Federal e
dos municipios no transporte escolar de seus respectivos alunos); trés disciplinaram questdes
referentes ao magistério publico (conceituagdo desses profissionais; repercussdes dessa
conceituacdo para efeitos de aposentadoria especial; e piso salarial nacional); uma tratou de
normas para concessao de apoio aos municipios em programas de renda minima associados a
acoes socioeducativas; e quatro dispuseram sobre o acesso a diferentes niveis da educagdo

publica. Isto sem mencionar que a propria lei de diretrizes e bases da educagdo e a lei do
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plano nacional de educagdo, dois diplomas legais de ampla abrangéncia, tiveram seu processo
legislativo iniciado por proposigdes apresentadas por parlamentares. Os assuntos citados

dificilmente podem ser classificados como de menor relevancia.

3.3 As chances de um projeto de deputado da situacio ou da oposicao se tornar lei

Outra questdo abordada com freqiiéncia ¢ a reduzida probabilidade de um projeto
apresentado por parlamentar vir a se transformar em norma juridica. Esta constatacdo ¢
irretorquivel. Mas, dentro desse quadro, sdo muito diferentes as chances de aprovagdo se um
projeto for apresentado por parlamentar da situagdo ou da oposi¢do? Os dados da Tabela 3.4

pretendem oferecer resposta a essa indagacao.

Tabela 3.4
Leis educacionais originarias de iniciativa parlamentar, segundo a posi¢ao partidaria do autor
em relacdo ao Poder Executivo, por Casa legislativa — 1995 — 2010

Periodo/ Total Origem
Vinculagdo Autor Camara Senado
1995-2002

Situagao 8 8 -
Oposicao 4 2 2
Total 12 10 2
2003-2010

Situagao 19 11 8
Oposi¢ao 9 6 3
Total 28 17 11

Fonte: SILEG — Camara dos Deputados.

Observando-se o total de projetos convertidos em lei em cada um dos periodos
presidenciais, as propor¢des se apresentam praticamente as mesmas: dois tergos de leis
decorrentes de projetos de autoria por parlamentares da situagdo e um terco assinado por
parlamentares da oposi¢do. E também digno de nota que a participagdo de iniciativas
origindrias do Senado Federal cresceu muito no segundo periodo considerado (2003-2010).

Como o tamanho das bancadas da situacdo e da oposi¢cdo sdo muito diferentes, faz
sentido determinar a relagdo entre o nimero de projetos convertidos em lei e o nimero de

deputados que passaram pela Camara dos Deputados, nos periodos em questdo. Os dados se
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Tabela 3.5
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Relagdo entre numero de leis educacionais decorrentes de projetos de iniciativa de deputados
e numero de deputados, de acordo com a posi¢ao partidaria em relagdo ao Poder Executivo —

1995 —-2010
1995-2002 2003-2010
SITUACAO OPOSICAO SITUACAO OPOSICAO
A. Numero de leis 8 2 11 6
B. Numero de 690 185 704 278
deputados*
Relacdo A/B 0,01 0,01 0,02 0,02

Fonte: SILEG/Camara dos Deputados.
Observagdo: (*) O numero apresentado resulta da soma do niimero de deputados que
passaram pela Camara dos Deputados nas duas legislaturas de cada periodo.

A relagdo apresentada na tabela oferece duas indicacdes. A primeira ¢ a de que,
aparentemente, as chances de um deputado ter um projeto de lei de sua autoria transformado
em norma juridica, na area educacional, sdo semelhantes, seja a iniciativa de parlamentar da
situagdo ou da oposicdo. A segunda, menos genérica, ¢ a de que no segundo periodo
presidencial considerado, elevaram-se as chances de que iniciativas parlamentares viessem a

se transformar em leis educacionais.

3.4 Relacio entre volume e conteudo das leis educacionais

Outro dado chama a aten¢do: o numero de leis educacionais sancionadas no periodo de
Luiz Inacio Lula da Silva foi maior que o dobro do observado no governo de Fernando
Henrique Cardoso. A simples comparacdo numérica do ntimero de leis aprovadas neste
primeiro governo (28) com o ocorrido (61) no periodo 2003-2010, contudo, nao pode ser
tomada como evidéncia de maior interesse legislativo, no ultimo periodo, em relacdo a area
educacional. Este fato deve ser analisado a luz do momento correspondente a cada periodo, do
teor das normas juridicas neles aprovadas e da relacdo que se estabelece entre elas, isto €, em
que medida a lei versa sobre matéria ndo regulamentada ou se ela modifica legislagao
anteriormente vigente. Esta espécie de “relagdo de dependéncia” entre as leis encontra-se na
tabela 3.6. As leis estdo classificadas em trés categorias: a) leis sobre matérias novas,
reunindo as aprovadas entre 1995 e 2010, e que ndo alteram ou ndo estdo diretamente

associadas a leis aprovadas no mesmo periodo; b) leis que alteram aquelas aprovadas no
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proprio periodo de governo, representando, em geral, alteracdoes de aperfeicoamento das
normas vigentes; c¢) leis que alteram aquelas aprovadas no periodo de governo anterior, que
podem constituir simples aperfeicoamento da norma ou mudanga significativa, implicando

inclusive a revogagao total da norma anterior.

Tabela 3.6
Relagdo entre as leis aprovadas, por periodo de governo — 1995-2010
Leis 1995-2002 2003-2010
Matérias novas 16 10
Alteragdes de leis aprovadas no periodo 4 9
Alteragdes de leis aprovadas no periodo anterior - 29
Total 20 48

Fonte: SILEG — Camara dos Deputados.

O primeiro periodo aqui considerado (1995-2002), referente ao governo Fernando
Henrique Cardoso, corresponde ao momento de langamento dos pilares da atual legislagdo
educacional brasileira, em decorréncia da promulgacdo da Constitui¢do de 1988. Em 1995, foi
aprovada a Lei n° 9.131, que reestruturou o Conselho Nacional de Educag¢do e suas
atribuicdes normativas em relagdo a educagdo nacional em geral e ao sistema federal de
ensino em particular, além de instituir novo sistema de avaliacdo da educagdo superior. Em
1996, foi aprovada a Lei n°® 9.394, de 1996, de diretrizes e bases da educacdo nacional, que
orienta todo o quadro normativo infraconstitucional dessa area de politica publica. Em 2001,
foi publicada a Lei n°® 10.172, que aprovou o plano nacional de educacdo. Sdo trés diplomas
legais de ampla abrangéncia, que certamente catalisaram os esforgos legislativos.

O segundo periodo (2003-2010), correspondente ao governo Luiz Inacio Lula da
Silva, evidencia uma intensa atuagdo legislativa no campo educacional, mas majoritariamente
incidente na legislagdo inaugurada no periodo anterior. De fato, 60% das leis aprovadas
propuseram modificacdo em leis aprovadas no governo precedente. Das 29 alteracdes legais,
22 atingiram a Lei n® 9.394, de 1996, de diretrizes e bases da educagdo nacional. Houvesse
sido integralmente reescrita esta lei, a sua substituta seria contada apenas como uma lei, nao
obstante o esfor¢o legislativo para fazé-lo fosse extremamente significativo. O argumento
aqui apresentado, portanto, ndo valoriza mais ou menos essas intervengoes legislativas. Busca
apenas demonstrar que, no caso, a simples contagem das leis ndo pode ser tomada como

evidéncia de maior ou menor interesse legislativo.
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3.5 Conclusoées do capitulo

O exame das leis ordindrias educacionais publicadas no periodo 1995-2010 revelou
que a agenda legislativa na area foi repartida entre os Poderes Executivo e Legislativo.
Demonstrou também que, embora os dois Presidentes da Republica tenham utilizado, em
larga medida, medidas provisorias, foi elevado o grau de intervencao do Congresso Nacional
nos textos legais aprovados. As propostas do Presidente da Republica foram amplamente
discutidas, negociadas e modificadas no ambito do Poder Legislativo. Resta saber se as
modificacdes realizadas pelo Poder Legislativo caracterizam uma decisiva atuagdo desse
Poder na formulagdo legal das politicas publicas em educagdo, se alteram significativamente
as propostas do Presidente ou se representam apenas modificagdes de superficie, simples
ajustes sem maiores repercussdes. Esta questdo sera examinada nos estudos de caso
abordados nos capitulos seguintes deste trabalho.

Observou-se certa divisdo tematica, com o Poder Executivo apresentando iniciativas
mais voltadas para a organizagdo e o financiamento da educagdo e o Poder Legislativo, para
organizagdo e curriculo escolar. Verificou-se que, das leis originarias de propostas
parlamentares, uma grande propor¢do se relacionou com questdes estruturantes da educacao
brasileira. Esta constatagdo contraria as percepgoes de que ao Congresso Nacional cabe
apenas papel secundario ou acessorio na definicao das politicas publicas educacionais.

Evidenciou-se ainda que, no periodo considerado, na Camara dos Deputados, foram
praticamente iguais as chances de um parlamentar ter um projeto de sua autoria transformado
em lei, fosse ele da situagdo ou da oposicdo. Esta conclusdo sugere que, no campo das
politicas educacionais, os consensos, no Poder Legislativo, se estabeleceram por cima desse

recorte de posicionamento partidario.
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4 A PRIMEIRA GRANDE MUDANCA NA POLITICA DE FINANCIAMENTO DA
EDUCACAO: ESTUDO DE CASO DO FUNDEF

Como mencionado no Capitulo 1, os estudos em Ciéncia Politica, no Brasil, ressaltam
o poder do Presidente da Republica na defini¢cao da agenda legislativa. Muitos deles destacam
também que as prerrogativas legislativas do Poder Executivo e a organizacao institucional do
proprio Poder Legislativo limitam significativamente as chances de éxito das iniciativas dos
parlamentares, em termos de aprovacao de seus projetos de lei e de suas emendas. O papel do
Poder Legislativo, na implementagdo de politicas publicas, seria assim pouco expressivo.

Ha, porém, trabalhos que revelam que o papel do Congresso Nacional é significativo.
Eles demonstram que a interven¢do do Poder Legislativo nos textos por ele aprovados ¢
bastante importante, articulando-se ou mesmo contrapondo-se ao Poder Executivo, mas sem
rompimento de equilibrio da governabilidade.

Nessa direcdo, os capitulos anteriores deste estudo evidenciaram ndo s6 a vontade
politica dos parlamentares em intervir em campos estruturais das politicas educacionais como
indicaram, ao se analisarem as leis publicadas no periodo 1995-2010, uma ponderavel atuacao
do Poder Legislativo. E preciso examinar, porém, com mais detalhe o grau de profundidade
com que se d4 a agdo desse Poder, especialmente em relagdo aos temas centrais da educagdo
brasileira.

Os capitulos que se seguem estdo voltados para esse aprofundamento. Como ja
mencionado, o objetivo ¢ encontrar respostas para perguntas referentes ao papel
desempenhado pelo Poder Legislativo na defini¢do dos contornos legais das politicas publicas
em educagdo. Existe de fato espacgo para que esse Poder interfira nessa definicdo? Ou o Poder
Executivo ¢ o grande artifice dessas politicas? Se ha intervencao, ela se da em que dire¢ao?
Em consonéncia com o que propde o Poder Executivo ou em divergéncia? No sentido do
interesse publico ou de interesses particularistas? O Poder Legislativo colabora ou se
apresenta como obsticulo para a implementagdo de politicas inovadoras no campo
educacional?

Essas questdes se encontram presentes nos estudos mencionados na revisao da
literatura. Este trabalho, porém, apresenta algumas diferenciagdes. Embora referidas
anteriormente, importa aqui relembra-las. Em primeiro lugar, discute essas questdes no
ambito de uma determinada area de politicas publicas: a educacdo. Em segundo lugar, ao

verificar se as proposi¢cdes sofreram alteracdo, ao longo da sua tramitacdo, considera o
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conteudo dessas alteragdes, contrastando-as com as propostas originalmente apresentadas. Em
terceiro lugar, aprofunda a andlise dos processos de discussdo e votagao das proposigoes,
contemplando o comportamento dos partidos politicos e a influéncia de atores publicos e
privados nas emendas apresentadas e nas matérias aprovadas, entre outros fatores. Além
disso, leva em conta que a atuacdo dos legisladores pode sofrer variacdes em funcdo da
posicao dos seus respectivos partidos politicos em relagdo ao Poder Executivo. Sdo, portanto,
observados os possiveis efeitos da alternancia dos partidos politicos no poder.

A estratégia escolhida para a analise com esse grau de detalhamento foi a de estudos
de caso, referentes a assuntos de relevo no ambito da area de politicas publicas educacionais e
objeto de significativa atividade legislativa. Foram assim escolhidos dois temas considerados
estruturantes da area da educagdo: seu financiamento e a avaliagdo de qualidade da educagao
superior. Esta selecdo foi também determinada pelo fato de terem eles recebido tratamento
legislativo especifico e diferenciado durante as legislaturas consideradas neste estudo,
relativas aos periodos de governo dos Presidentes Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inécio
Lula da Silva. Sdo aqui examinadas as proposi¢des originais; seus conteiidos especificos; o
grau de alteracdo promovida pelo emendamento parlamentar e a direcdo dessas emendas; o
posicionamento dos partidos nas votacdes; e a relacdo da atividade parlamentar com a
participagdo (ou ndo) dos partidos nas aliangas de sustentacdo politica de cada um dos dois
governos.

Quanto ao primeiro tema, discute-se todo o processo legislativo relativo ao Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo dos Profissionais
do Magistério - FUNDEF (no periodo da Presidéncia de Fernando Henrique Cardoso) e de
seu sucedaneo, o Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de
Valorizagao dos Profissionais da Educacao — FUNDEB (no periodo da Presidéncia de Luiz
Inacio Lula da Silva). Sobre a avaliacao da qualidade da educagdo superior, analisam-se os
processos legislativos referentes a Lei n® 9.131, de 1995 (conhecida como a Lei do “Provao”)
e a Lei n° 10.861, de 2004 (do Sistema Nacional de Avaliacio da Educacdo Superior —
SINAES), uma e outra, respectivamente, de cada periodo presidencial.

A extensdo de contetido dos estudos de caso determinou a sua apresentagdo em trés
capitulos distintos: o presente capitulo aborda o FUNDEF; o capitulo 5 trata do FUNDEB; e o
capitulo 6 discute a legislacao sobre a avaliagdo da educacdo superior.

Certamente uma das principais linhas de acdo legislativa para definicdo de politicas
publicas educacionais refere-se ao financiamento publico da educagdo. No periodo

considerado neste estudo, implantou-se o FUNDEF, a partir de emenda constitucional
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aprovada em 1996. Tendo vigorado por dez anos, foi substituido pelo FUNDEB, nos termos
de nova emenda constitucional, promulgada em 2006. Governos diferentes, com suporte
parlamentar diverso, promoveram radical mudan¢a nos mecanismos de financiamento da
educacdo publica, implantando procedimentos redistributivos de recursos e envolvendo o
conjunto das trés esferas da federagdo brasileira. Essas iniciativas configuram inovacao nas
politicas publicas educacionais, estabelecendo um novo padrdo de financiamento. Trata-se,
portanto de casos interessantes a serem examinados sob a oOtica da relacdo entre o Poder
Executivo e o Poder Legislativo e o papel deste Gltimo em sua implementagao.

Os dados analisados com relacdo a propositura, tramitacdo e aprovagdo das
proposicdes legislativas referentes ao tema do financiamento da educagdo evidenciam a
existéncia de significativa interacdo entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo ¢ um grau
bastante elevado de intervengdo deste ultimo na (re) configuracdo dos projetos inicialmente
apresentados a sua apreciagdo. Ao mesmo tempo, ressaltam comportamentos politico-
partidarios bem definidos na discussdo e na votagio das matérias. E o que demonstra a analise

do primeiro caso, relativo ao FUNDEF.

4.1 A Proposta de Emenda a Constituicdo n° 233, de 1995

A Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n°® 233, de 1995, foi uma das primeiras e
mais importantes iniciativas do Poder Executivo, sob o governo de Fernando Henrique
Cardoso, com relacdo a educagdo publica. Seus dispositivos mais significativos estavam
relacionados ao financiamento do ensino fundamental, mas, na realidade, a proposi¢ao
abordava questdes variadas, que podem ser resumidas em seis pontos.

Inicialmente, pretendia o acréscimo de uma nova alinea ao inciso VII do art. 34 da
Constituicdo Federal, de modo a estabelecer, como motivo adicional para intervencdo da
Unido nos estados e no Distrito Federal, a ndo aplicacdo, por esses entes, em manutengao e
desenvolvimento do ensino, do percentual minimo constitucionalmente exigido de suas
receitas de impostos.

A segunda alteracdo se voltava para o inciso IV do art. 206, para limitar a aplicacdo do
principio da gratuidade, no ensino superior publico, apenas aos cursos regulares de graduacao,
mestrado e doutorado.

O terceiro ponto constante da proposta relacionava-se com a autonomia universitaria,
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prevista no art. 207. O objetivo era remeter a lei ordinaria sua defini¢ao ou regulamentagao e
permitir sua extensao, em graus variados, as institui¢des de ensino superior nao constituidas
como universidades e aos institutos de pesquisa.

O quarto conjunto de modificacdes incidia sobre o art. 208, relativo aos deveres do
Estado em matéria educacional. Propunha mudang¢a com relacdo ao ensino fundamental,
restringindo o ambito da sua obrigatoriedade apenas aqueles na idade certa para cursa-lo; para
os demais, pretendia assegurar a gratuidade da oferta, mas ndo a obrigatoriedade da matricula.
Com relacdo ao ensino médio, retirava a norma de progressiva extensdo de sua
obrigatoriedade, substituindo-a pela gradual universalizacdo de sua oferta gratuita. Esta
universalizacdo também estava prevista para a educacdo pré-escolar. Para as creches,
mantinha sua oferta gratuita, porém com prioridade para a populacdo de menor renda. No
tocante aos programas suplementares para o ensino fundamental (material didatico-escolar,
transporte, alimentagao e saude) também adicionava o critério de prioridade para a populagao
mais pobre.

Para o art. 211 constavam alteragdes significativas, referentes as areas de atuacdo
prioritaria dos entes federados. Permaneciam as atribui¢cdes da Unido com respeito ao sistema
federal de ensino e os dos territérios e suas funcgdes redistributiva e supletiva; retirava-se,
contudo, a men¢ao a assisténcia técnica e financeira aos demais entes federados para o
desenvolvimento de seus sistemas de ensino e¢ o atendimento a escolaridade obrigatdria.
Reafirmando o ensino fundamental e a educacdo pré-escolar como areas de atuagdo prioritaria
dos municipios, a proposta estabelecia para os estados e o Distrito Federal, as areas do ensino
fundamental e médio. E acrescentava dispositivo determinando aos estados e municipios
definir as formas de colaboragao para a universalizagdo do ensino obrigatorio.

O tltimo conjunto de disposi¢des da PEC alterava substancialmente o art. 60 do Ato
das Disposicoes Constitucionais Transitorias (ADCT). A nova redagdo suprimia a
obrigatoriedade do Poder Publico em aplicar, por dez anos, na erradicacdo do analfabetismo e
na universalizacio do ensino fundamental, pelo menos a metade dos recursos
constitucionalmente vinculados a manutengdo e desenvolvimento do ensino (MDE).
Eliminava também a imposicao as universidades publicas de descentralizar suas atividades de
ensino para as cidades de maior densidade populacional. Em substitui¢do a essas normas,
propunha que os estados, o Distrito Federal e os municipios aplicassem no ensino
fundamental, por dez anos, pelo menos sessenta por cento dos recursos vinculados a MDE. A
distribuicdo de responsabilidades e recursos, no ambito da cada estado, entre este e seus

municipios, seria feita mediante a criagdo de um Fundo de Manutengao e Desenvolvimento do
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Ensino Fundamental e de Valorizacao do Magistério (FUNDEF), nos termos de lei federal.
Tal fundo seria composto por pelo menos quinze por cento dos recursos do Imposto
sobre Circulagdo de Mercadorias, Bens e Servigos (ICMS), do Fundo de Participagcdo dos
Estados (FPE), do Fundo de Participagao dos Municipios (FPM) e do Imposto sobre Produtos
Industrializados para Exportacdo (IPI-Exp). Os recursos seriam destinados ao governo
estadual e aos respectivos governos municipais de acordo com o niumero de alunos de suas
redes de ensino fundamental. Para os fundos estaduais cujo valor anual por aluno nao
alcancasse um minimo nacional, definido na forma da lei, haveria uma complementagao de
recursos feita pela Unido. Para fazé-lo, a Unido poderia utilizar parte dos seus recursos
constitucionalmente vinculados a MDE e suas receitas oriundas da contribui¢do social do
salario-educacdo. A proposta determinava ainda que, dos recursos de cada fundo, pelo menos
sessenta por cento fossem despendidos com o pagamento dos professores do ensino

fundamental em efetivo exercicio do magistério.

4.1.1 A tramitacio da proposta

Encaminhada a Camara dos Deputados em 15 de outubro de 1995, a PEC teve uma
tramitacdo relativamente rdpida, pois em setembro de 1996 transformou-se na Emenda

Constitucional n°® 14.!!

! Esta PEC tramitou por onze meses no Congresso Nacional. Dentre as nove PECs apresentadas pelo Poder Executivo,em
1995, primeiro ano de governo do Presidente Fernando Henrique Cardoso, e que se transformaram em efetivas alteragdes da
Constitui¢@o Federal, outras tramitaram mais rapidamente. Promulgadas seis meses apds sua apresentagdo, encontram-se as
propostas referentes as telecomunicagdes (3/95), gas (4/95), empresa nacional (5/95) e transportes aquaviarios (7/95). Com
sete meses de tramitagdo, a prorrogagdo do Fundo Social de Emergéncia (163/95). Durante nove meses, a quebra do
monopdlio do petroleo (6/95). Ao longo de dez meses, as modificagdes na administragdo publica (173/95). E com quarenta e
cinco meses, proposta de reforma da previdéncia social (33/95). Observe-se que a maioria das propostas que tramitaram mais
celeremente diziam respeito a reformas no ambito de economia e da participacdo monopolista ou exclusivista do Poder
Publico, especialmente a Unido ou institui¢des a ela vinculados, sem impacto direto ou imediato nos demais entes federados.
Ja as PECs que impactavam os demais entes federados e os cidaddos, ligadas a administragdo publica e a previdéncia social,
tiveram tramita¢@o mais longa, particularmente a ultima. Levando em conta que a PEC do FUNDEEF realizava uma mini-
reforma tributaria no campo da educag@o formal, com efetiva redistribui¢do de recursos, no ambito de cada estado, entre os
respectivos governos e os de seus municipios, o tempo necessario para sua aprovacgio pode ser considerado relativamente
curto. Ainda mais se considerado o fato de que, em agosto de 1995, o Poder Executivo apresentou uma proposta de reforma
do sistema tributario nacional (175/95), que ndo foi apreciada e foi retirada, em agosto de 2003, ja na gestdo do Presidente
Luiz Inacio Lula da Silva.
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Ja na etapa de andlise de sua admissibilidade, a Comissdo de Constitui¢do e Justica e
de Redagdao da Camara dos Deputados concluiu sua analise em pouco mais de um mes,
votando o relatorio do Deputado José Luiz Clerot (PMDB — PB), totalmente favoravel, em 22
de novembro do mesmo ano. A votagdo, porém, nao foi unanime. Quatro parlamentares do PT
e um do PSB, entdo oposi¢do ao Governo, votaram contrariamente a proposta.

O voto em separado apresentado pelo Deputado Hélio Bicudo (PT — SP) pode ser
tomado como a expressao das razdes desse posicionamento contrario. A argumentacao foi no
sentido de que praticamente toda a PEC feriria clausulas pétreas da Constitui¢do, restringindo
direitos e garantias individuais ou coletivas. Fundamentado no principio de que as alteragdes
constitucionais ndo podem promover esse tipo de restricdo, o parlamentar questionou as
limitagcdes a autonomia universitaria, ao principio da gratuidade ao ensino superior publico, a
oferta da educagdo infantil (que deixaria de ser obrigagdo universal do Estado para dar
prioridade aos mais pobres), assim como a retirada das atribuigdes da Unido referentes a
assisténcia técnica e financeira aos entes federados e da diretriz voltada para a erradicagdo do
analfabetismo.'? Este voto foi contestado por dois outros, sustentando a posicdo do relator,
oferecidos pelos Deputados Vicente Arruda (PSDB — CE) e Régis de Oliveira (PFL — SP).

Ainda em novembro de 1995, foi criada a comissdo especial para apreciagdao da PEC.
Em janeiro de 1996, foi designado relator o Deputado José Jorge (PFL — PE)"’. Observe-se
que esse parlamentar ndo era do partido do Presidente da Republica, mas de um partido
integrante da alianga que resultou na sua eleicdo e do Vice-Presidente, este sim do PFL. Na
biografia do parlamentar, consta o exercicio do cargo de Secretdrio de Educacdo do seu
Estado de origem, Pernambuco.

E de se notar que, no tocante as vinculagdes partidarias dos relatores, a sua designagao
para emitir parecer sobre propostas relevantes do Poder Executivo seguiu um padrao
consistente ao longo do periodo em que se apreciou a PEC em questdo. Configurou-se uma
forma definida de relacionamento com o Poder Legislativo, em especial com os partidos de
sustentacdo do Presidente. Tomem-se as sete propostas, origindrias do Poder Executivo, que

se transformaram em emendas constitucionais, durante os dois primeiros anos de governo de

12§ interessante observar que, embora a argumentagdo tenha sido vencida para efeitos de admissibilidade da PEC, quase
todas as questdes apontadas no voto do Deputado Hélio Bicudo foram, de fato, consideradas para a realizag@o de profundas
alteragdes no texto da proposta originalmente enviada pelo Poder Executivo. Por exemplo, as modifica¢des relativas a
educagdo superior foram remetidas a outra PEC, nunca apreciada. As restri¢des a oferta da educagio infantil bem como a
assisténcia da Unido foram suprimidas. Estas questdes sao discutidas em detalhe mais adiante, neste capitulo.

13 Este parlamentar viria a assumir importantes relatorias de projetos na area da educagdo: foi relator do projeto de lei de
diretrizes e bases da educacdo quando este retornou do Senado para apreciagdo na Camara e, ja como Senador, foi relator da
PEC do FUNDERB, agora sob o Governo Luiz Inacio Lula da Silva.
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Fernando Henrique Cardoso (1995 e 1996). Trés propostas foram relatadas, na Camara dos
Deputados, por parlamentares do PFL, trés por parlamentares do PMDB e uma por
parlamentar do PPB, quanto a admissibilidade. No ambito das respectivas comissdes especiais
e no Plendrio, foram cinco relatores do PFL e dois do PMDB. Uma estratégia de refor¢o da
base de apoio e a0 mesmo tempo de abertura e de controle dos espagos de negociacdo. Afinal,
a relatoria de uma proposicao importante se traduz em prestigio para o parlamentar indicado e
abre espacgo de acao politica para o partido a que ele esta vinculado.

Hé também uma observagdo importante a ser feita sobre a composi¢ao da comissao
especial que, em mais de dois tercos, coincidiu com a composi¢do da Comissdo de Educagao,
Cultura e Desporto. Este dado indica que os partidos politicos seguiram uma estratégia de
privilegiar a especializacdo dos membros de suas bancadas na indicagdo dos membros da
comissdo. Sugere ainda que a analise da atuacdo das comissdes especiais ndo deve
desconsiderar, conforme o tema da proposicao, a intersecdo existente entre sua composicao e
a das comissdes permanentes.

A proposta recebeu 46 emendas, assinadas por 18 parlamentares, sendo dez da base do
governo (um do PSDB, um do PTB, cinco do PMDB e trés do PFL), dois entdo sem partido,
mas de algum modo ligados ao governo, e seis da oposicao (dois do PDT, trés do PT e um do
PC do B). A Tabela 4.1 apresenta a distribuicdo das emendas por assunto e por partido

politico dos parlamentares que as assinaram.
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Tabela 4.1

Emendas apresentadas a PEC n°® 233/95, por assunto e partido politico do signatério
Assunto / Partido PCdoB | PDT | PT | PFL | PMDB | PPB | PSDB | PIB | S’PART | TOTAL
Emendas sobre matéria abordada na
PEC
Autonomia universitéria (art. 207) 1 1 | -1 - 3 1 1 - - 7
Gratuidade ensino superior (art. 206, IV) - 1 - 1 3 - - - - 5
Organizagdo educagdio superior (art. 207) - - -1 1 - - - - - 1
Obrigatoriedade ensino fundamental e| - - - - - - - 2 - 2
médio (art. 208, I)
Oferta educagdo pré-escolar (art208, e - - -1 2 - - - - 3
V)
Oferta gratuita de creches (art. 208, 1V) - 1 - 1 1 - - - R
Programas  suplementares  ensino| - -l -] - - - - - 1 1
fundamental (art. 208, VII)
Atribuigdes entes federados (art.211) - 1 121 4 - - 1 - 9
Fundef (art. 60 ADCT) - 1 [ 2] 1 4 - - - - 8
Emendas sobre matéria nio abordada
na PEC
Distribuicio recursos publicos (art. 213) - - | -1 2 - - - - - 2
Recursos da Unio para manutengdo e¢| 1 - -] - - - - - - 1
desenvolvimento ensino (art.212)
Salério-educacdo (art. 212,§ 5°) - -1 - - - - - - 1
Piso salarial nacional magistério (art.206) 1 - |- - - - - - - 1
Acumulagdo de cargos (art. 38) - - - - 1 - - - - 1
Crédito educativo (art. 208, novo inciso) - - - - - - - 1 - 1
Total 3 5 151 8 18 1 1 4 1 46

Fonte: SILEG — Camara dos Deputados.

A primeira constatacdo significativa ¢ a de que, embora o tema mais relevante da PEC
fosse o FUNDEF, nio foi ele o objeto do maior nimero de emendas. O assunto mais visado,
a0 menos em um primeiro momento, foi o relativo a educagdo superior, com treze emendas:
cinco contrarias a restricdo da gratuidade no ensino superior, sete contrarias a definicdo da
autonomia universitaria e ainda outra, propondo um conjunto de normas para a organizagao
desse nivel de ensino. Dessas, dez foram oferecidas por parlamentares da situagdo e trés por
deputados da oposi¢do. Com relacdo a essas questdes, verificou-se praticamente consenso no
sentido de ndo se alterar o texto vigente da Constitui¢ao. Embora o relatério final aprovado na
comissdo especial ndo tenha rejeitado a proposta original, a solugdo encontrada acabou por
levar a um resultado equivalente. Concluiu-se pelo desmembramento da PEC, dando origem a
uma nova proposta exclusiva para a educacao superior (PEC n° 370, de 1996), que até hoje
ndo foi apreciada pela Camara. Esta certamente foi uma estratégia de uso, pela maioria, de
recurso procedimental que, de um lado, impediu o andamento de uma matéria em relagdo a

qual os parlamentares se posicionavam contrariamente; de outro, evitou desgaste ao Poder
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Executivo em defrontar-se com a rejeigdo a uma proposta por ele apresentada.

O segundo tema que recebeu maior atengdo por parte dos parlamentares foi o relativo
as atribuicdes dos entes federados em matéria educacional (art. 211 da Constituicdo). Da parte
das trés emendas oferecidas por deputados de partidos da oposi¢do, um objetivo comum foi o
de evitar que se retirasse do dispositivo constitucional a obrigatoriedade da Unido prestar
assisténcia técnica e financeira aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios para o
desenvolvimento de seus sistemas de ensino e o atendimento a escolaridade obrigatoria
(ensino fundamental). Uma dessas emendas apresentava conteido mais amplo, buscando
estabelecer sistemdatica e parametros para divisdo de responsabilidades e de recursos entre os
entes federados, tomando por base suas populagdes em idade de escolarizacdo e suas receitas
per capita destinadas a manutengao e desenvolvimento do ensino.

Das seis emendas apresentadas por parlamentares da situacdo, trés também
contemplaram, exclusivamente ou dentre outros assuntos, a questdo relativa a assisténcia
técnica e financeira da Unido. Quatro emendas abordaram a distribuicdo de incumbéncias
entre os entes federados, ora pretendendo atribuir a Unido a responsabilidade pelo ensino
técnico e profissionalizante e pelo ensino superior, ora ampliando, no caso dos municipios,
sua atuacdo na educagao infantil, incluindo também a manutencao de creches.

O terceiro assunto mais freqiiente no conteudo das emendas referiu-se ao FUNDEF, na
realidade o tema central da PEC. Das trés emendas de iniciativa da oposi¢ao, uma (do PT)
buscava eliminar o fundo previsto no texto original, outra (também do PT) fazia mencao a um
fundo para toda a educacdo basica e a terceira (do PDT) incorporava ao FUNDEF, receitas de
impostos da Unido e reduzia a contribuicdo das receitas municipais. Essas trés emendas
propunham que fosse mantida, no texto do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias,
a destinacao de recursos para eliminacao do analfabetismo, cuja supressao estava prevista no
texto da PEC.

Dentre as cinco emendas assinadas por deputados da situagdo, duas compartilhavam
da intencao de incluir a Unido no esfor¢o de financiar o ensino fundamental e trés pretendiam
proibir o governo federal de utilizar os recursos do saldrio-educacdo na complementagao aos
fundos estaduais. Uma emenda, em sentido oposto, dispunha que os fundos fossem
constituidos exclusivamente por recursos do saldrio-educacdo. Uma ultima emenda
apresentava sugestdes formais de redacdo que, por sinal, foram incorporadas ao texto afinal
aprovado.

Com relacdo aos demais temas presentes na PEC, a larga maioria das emendas foi

apresentada por parlamentares da situacdo, buscando evitar restrigdes ou a inser¢do de
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critérios de caréncia econdmica para o cumprimento dos deveres do Estado na oferta gratuita
de creches e impedir sua separacao da oferta da educagdo pré-escolar. Uma emenda, contudo,
buscava acentuar a utilizacao de critérios de renda familiar para os programas suplementares
do ensino fundamental.

Vérias outras emendas versaram sobre temas correlatos ou mesmo totalmente
desvinculados das matérias presentes na PEC. No tocante aos assuntos conexos, duas
emendas de deputados da oposi¢do (um do PC do B e outro do PT) abordavam dispositivos de
financiamento da educacdo: uma propunha a elevagdo do percentual minimo das receitas de
impostos da Unido vinculadas a manutenc¢do e desenvolvimento do ensino; e outra pretendia
eliminar a possibilidade de que as empresas deduzissem dos valores devidos da contribui¢ao
social do salario-educacdo, as despesas por elas realizadas diretamente com a educagdo de
seus empregados e dependentes. Esta ultima, de autoria do Deputado Ivan Valente (PT-SP),
veilo a ser incorporada ao texto aprovado no Plenario da Camara, embora inicialmente nao
tenha sido adotada pela comissdo especial. Votada em destaque, foi aprovada a partir de
acordo, com orientacdo favoravel de todos os partidos politicos. Uma terceira emenda da
oposi¢ao propds o piso salarial nacional para o magistério.

Entre as demais emendas oferecidas por parlamentares situacionistas, trés pretendiam,
em ultima instancia, assegurar recursos federais para o ensino particular e uma, bastante
pontual, visava permitir a acumulagdo de cargo do magistério com cargos eletivos.

Sob o ponto de vista da origem partidaria e de sua posicdo em relagdo ao Poder
Executivo, observa-se que a grande maioria das emendas (33 em 46, correspondendo a um
percentual de 72%) foi apresentada por parlamentares pertencentes a partidos (e um a época
sem partido) ligados a situagdo. E interessante, porém, notar que, destas 33 emendas, 26
foram assinadas por parlamentares filiados a grandes partidos de apoio ao Presidente da
Republica (PMDB e PFL).

Embora o nimero de emendas, no conjunto, tenha sido relativamente reduzido, o seu
perfil, em termos de contetido e dos vinculos partidarios de seus proponentes, sugere algumas
consideracdes. A implantagdo do FUNDEF constituia uma importantissima linha de ac¢do do
Governo de Fernando Henrique Cardoso no campo das politicas publicas educacionais,
inserida em um quadro de medidas voltadas para o desenvolvimento do ensino fundamental
obrigatorio no Pais. Seria de se esperar que, no minimo, o partido do Presidente estivesse
orientado para permanecer alinhado com a proposta originaria do Poder Executivo. Isto de
fato ocorreu. Nao houve emenda ao FUNDEF assinada por parlamentar do PSDB.

Dada a relevancia da questdo para a implementacgdo das politicas do Poder Executivo,
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também nao surpreende que os partidos de apoio tenham se manifestado sobre a proposta, de
modo a valorizar a sustentagdo politica por eles mantida. Nesse sentido, a apresentagdao de
emendas pode ser também entendida como uma forma de intervencdo que provoca discussao,
acordos, trocas e concessodes. Isto ndo significa desconsiderar ou desvalorizar a genuina
motivacdo de aperfeigoamento da futura norma legal, presente nas emendas. Constatar que a
maior parte das emendas foi oferecida por parlamentares de partidos situacionistas ¢ uma boa
indicacdo nessa dire¢do e que vai se manifestar no acordo politico que possibilitou a
aprovacao do Substitutivo, como adiante comentado.

Com relagdo a alguns temas presentes na PEC, foi possivel perceber claramente a
necessidade de negociagdo entre os Poderes Executivo e Legislativo, at¢ mesmo pelo fato de
que se observou convergéncia de posigcdes entre parlamentares da situacdo e da oposigdo. A
evidéncia ¢ nitida nos casos da gratuidade da educagdo superior publica, da autonomia
universitaria e da assisténcia técnica e financeira da Unido aos entes federados. A gratuidade e
a autonomia sairam de cena, desdobradas em outra PEC, e a assisténcia técnica e financeira
permaneceu no texto constitucional.

No que diz respeito ao financiamento propriamente dito do ensino fundamental, o
FUNDEF, o embate entre situacdo e oposi¢do foi claro, explicitando, no conteido das
emendas apresentadas, o posicionamento da ultima, ja presente na manifestacdo de seus
parlamentares durante a apreciacao da admissibilidade da PEC na Comissao de Constituicao e
Justica e de Redagdo. De um lado, propondo simplesmente a eliminagdo do fundo tal como
proposto na PEC. De outro, sugerindo a criagdo de um fundo para toda a educagdo basica,
envolvendo todos os recursos vinculados a manutengdo e desenvolvimento do ensino, mas
com critérios de redistribuicdo definidos em lei, e ndo de forma automatica de acordo com o
numero de matriculas. Os partidos de oposicao, especialmente o PT, o PSB ¢ o PC do B,
mantiveram esta postura contraria até a votagao final da PEC em Plenéario. Afinal de contas,
tratava-se de questdo central de politica de governo e ¢ nesse patamar que se espera encontrar
a oposicao se posicionando de modo explicito e firme.

As emendas apresentadas também decorreram ou refletiram as posi¢des dos diferentes
atores mais diretamente interessados na matéria, como as organizagdes que reunem os
dirigentes educacionais dos entes federados e os movimentos da sociedade civil voltados para
a educagdo. A afirmacgdo pode ser mais bem entendida por meio do exame das audiéncias

,qq- . o~ . . . 14
publicas realizadas pela comissdo especial nos meses de janeiro a margo de 1996.

" As transcrigdes das audiéncias publicas relativas ao FUNDEF encontram-se disponiveis no Nucleo de Transcri¢ao de
Comissoes, do Departamento de Taquigrafia, Revisdo ¢ Redagdo (DETAQ) da Camara dos Deputados.
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Na primeira audiéncia publica, realizada no dia 18 de janeiro de 1996, a professora
Eunice Durham, entdo Secretaria de Politica Educacional do Ministério da Educagao,
destacou que o primeiro objetivo da PEC era o de tornar efetiva a vinculagdo de recursos para
a educacdo, estabelecendo distribuicdo eqiiitativa de responsabilidades entre os estados e os
municipios, com a contribuicdo da Unido. No que diz respeito ao combate ao analfabetismo,
mencionou que sua realiza¢ao se daria no ambito da educacdo de jovens e adultos, atendendo
ao seu direito de acesso ao ensino fundamental. Com relacdo a autonomia universitaria,
destacou a necessidade de sua regulamentacdo em lei para tornad-la efetiva para as
universidades publicas e para melhor regulagdo e controle das particulares. Sobre a gratuidade
no ensino superior publico, informou que se pretendia de fato aplica-la apenas ao ensino
regular, deixando as instituigdes publicas a possibilidade de auferir receitas com seus cursos
de extensao.

A seguir, o Presidente do Conselho de Reitores das Universidades Brasileiras
(CRUB), Professor Jos¢ Martins Filho, entdo Reitor da Universidade de Campinas
(UNICAMP) questionou o propoésito de regulamentacdo da autonomia universitaria por meio
de lei federal.

A Presidente do Conselho Nacional de Secretarios de Educagdo (CONSED),
professora Ana Luiza Machado, entdo Secretaria de Estado de Educacdo de Minas Gerais,
informou que o CONSED era totalmente favoravel a criagdo do FUNDEF, que promoveria
maior eqiiidade na aplicagdo de recursos e na divisdo de responsabilidades. O novo fundo
levaria os municipios a investir efetivamente no ensino fundamental e aliviaria a carga e a
pressdo entdo pesando sobre os governos estaduais para assegurar seu atendimento. Propos
que as questdes referentes a autonomia universitaria fossem tratadas em separado. Manifestou
preocupacdo com a possibilidade de que se priorizasse a creche em detrimento da pré-escola e
do ensino médio. Defendeu maior comprometimento da Unido com o financiamento da
educacdo bdsica. Ressaltou a importancia do carater contabil dos fundos, com repasse
automatico dos recursos.

A Presidente da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacao (UNDIME),
professora Edla Soares, entdo Secretaria Municipal de Educagao de Recife — PE, apresentou
posicionamento contrario a da Presidente do CONSED. Afirmou que a PEC promoveria a
desobrigacdo da Unido com o ensino fundamental, embora a criacdo do fundo fosse bem vista
pelos municipios. Mencionou a falta de consenso, entre os membros da UNDIME, com
relacdo a subvinculacdo de recursos para a remuneragdo dos professores. Questionou também

as alteracdes relativas a educagdo infantil, especialmente a prioriza¢do as criangas carentes,
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em detrimento de um atendimento com carater mais universal.

Na segunda audiéncia publica, realizada no dia 29 de fevereiro de 1996, a comissao
especial ouviu trés pesquisadores, especialistas em financiamento da educacdo. O professor
Jacques Veloso, da Universidade de Brasilia, defendeu as linhas gerais da PEC, questionando,
contudo, dois pontos: a limitacdo da gratuidade no ensino superior publico e a manutencao da
possibilidade de que as empresas deduzissem, da contribui¢do do salario-educagdo, as
despesas por elas diretamente realizadas com a educacdo de seus empregados e os
dependentes destes.

A professora Maria Eudes Veras, do Conselho Estadual de Educagdo do Ceara,
também se pds de acordo com as grandes linhas da proposta, considerando-a inovadora e
conferindo efetiva prioridade ao ensino fundamental. Manifestou preocupagdo com a
possibilidade de que os recursos do salario-educacdo viessem a ser utilizados para gastos com
remuneracdo de pessoal, em detrimento das despesas com a melhoria das outras dimensoes
dos sistemas de ensino.

O professor José Carlos Melchior discorreu sobre os riscos de desobrigagdo da Unido
com relacdo a educagdo superior e ao ensino fundamental. Questionou a previsao de um unico
valor anual minimo por aluno para todo o Pais e o risco de perda de receitas dos entes que,
aplicando acima desse minimo, ndo viessem a receber recursos suplementares, embora deles
necessitassem.

Nessa mesma ocasido, manifestou-se o professor Edson Machado de Sousa, Chefe de
Gabinete do Ministro da Educagdo. Destacou a importancia da PEC delimitar as
responsabilidades de cada instancia federada em relagdo a educagdo e clarear a norma de
obrigatoriedade do ensino fundamental. Com relagdo a autonomia universitaria, afirmou que a
intencao do Governo, ao propor sua regulamentacdo em lei, seria viabiliza-la e nao limita-la.
Informou que o MEC nao considerava o valor minimo definido na PEC como o suficiente
para a oferta da educacdo com qualidade desejada, mas como o possivel dentro dos recursos
disponiveis. Comentou ainda que a proposta ndo estava fixando ou supondo um piso salarial
unico para todos os professores no Pais.

Na audiéncia publica realizada no dia 7 de marco de 1996, a professora Fulvia
Rosemberg, da Fundacao Carlos Chagas, criticou as alteracdes propostas pela PEC para os
dispositivos referentes a educacdo infantil, que descaracterizariam essa etapa educacional
como um direito da crianca, oferecida de modo integrado por creches e pré-escolas.

Nessa oportunidade, pronunciou-se a professora lara Prado, Secretdria de Ensino

Fundamental do MEC, que ressaltou a prioridade da proposta ao ensino fundamental, com
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redistribuicado de responsabilidades e de recursos, de acordo com o numero de alunos
atendidos. Destacou o carater contabil do fundo e o automatismo na distribuicdo de recursos,
que aumentariam a transparéncia € o controle do gasto publico em educacdo. Afirmou
também que o projeto seria indutor da municipalizacdo do ensino fundamental. Mencionou
que, no tocante a valorizagdo do magistério, a proposta tinha origem nas conclusdes do forum
nacional” formado no inicio dos anos 90, traduzindo os seus pontos consensuais. Entretanto,
segundo ela, a proposta nao tratava do piso salarial nacional em face do posicionamento
contrario do CONSED e de muitos municipios. Quanto ao salario-educagdo, a Secretaria
classificou como um avanco a distribui¢do da quota estadual pelo critério do niimero de
alunos. Afirmou ainda que as alteragdes referentes a educacdo infantil ndo tinham por
objetivo segmentar essa etapa da educagdo basica.

A professora Eunice Durham, Secretaria de Politica Educacional do MEC, voltou a se
fazer presente, explicando o valor minimo por aluno fixado para implantagdo do FUNDEF
(300 reais) e os conceitos de gratuidade, obrigatoriedade e universaliza¢do utilizados na
proposta.

No dia 14 de marco de 1996, a audiéncia publica teve, como primeiro convidado, o
professor Jodo Monlevade, ex-diretor da Confederacdo Nacional de Trabalhadores em
Educagdo (CNTE). Criticou a priorizagdo do ensino fundamental sem cuidar da educacao
infantil e do ensino médio. Elogiou o impacto positivo da PEC sobre o regime de colaboragao
entre os entes federados. Fez ressalvas quanto ao comprometimento da Unido na oferta do
ensino fundamental. Sobre a valorizagdo dos profissionais da educagdo, defendeu a posi¢cdo de
que o fundo deveria atingir a todos os da educacdo bésica e a existéncia de um piso salarial
nacional. Finalmente, com relagdo ao custo por aluno, afirmou que deveria ser trabalhada a
idéia do custo-qualidade e ndo a do custo minimo.

Nesse mesmo dia, pronunciou-se o Presidente da Unido Nacional dos Estudantes,
Orlando Silva Junior, criticando as mudangas nos dispositivos relativos a gratuidade do
ensino superior ¢ da autonomia universitaria e afirmando a necessidade de se ultrapassar a
polémica da contraposi¢do do financiamento da educacao bésica ao da educagdo superior. Ja o
Presidente da Unido Nacional dos Estudantes Secundaristas (UBES), Kerison Lopes,
defendeu a nao instituicdo do FUNDEF e o aumento de recursos destinados a educacao.

Mais uma vez manifestou-se a professora Eunice Durham, Secretaria de Politica

'3 Trata-se do Férum Nacional de Valorizagdo do Magistério, integrado por representagdo de organizagdes ligadas a
educagdo, tanto da sociedade civil quanto da administragdo publica. Os trabalhos desse forum resultaram no Pacto Nacional
pela Valorizagdo do Magistério, firmado em 1994.
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Educacional do MEC, reafirmando a importancia da prioridade ao ensino fundamental,
obrigatorio e gratuito.

Em 20 de marco de 1996, o professor Carlos Abicalil, Presidente da Confederacao
Nacional dos Trabalhadores em Educacdo (CNTE), reconhecendo as origens da PEC nas
discussdes pela qualidade da escola publica, afirmou que a proposta ndo teria condi¢des de
modificar o status quo do ensino fundamental no Pais. Quanto a retirada da gratuidade de
parte da educacdo superior, destacou que ela atingiria de modo negativo ao processo de
formagdo continuada dos profissionais do ensino publico, nos cursos de especializagao.
Criticou a proposta de regulamentagdo, em lei, da autonomia universitaria. Manifestou
também reserva sobre as mudangas nos dispositivos referentes a educagao infantil e ao ensino
médio e sobre a adog¢do do critério de renda para atendimento na primeira etapa educativa e
nos programas suplementares, nelas percebendo risco a garantia de sua oferta. Disse que a
proposta ndo respeitava o acordo nacional firmado em 17 de outubro de 1994'° impondo
obrigacdes a estados e municipios e desobrigando a Unido.

A tltima audiéncia publica, realizada no dia 27 de margo de 1996, contou com a
participagdo do Ministro da Educacdo, Paulo Renato Souza, que destacou quatro pontos da
PEC: os recursos para o ensino fundamental; a autonomia das universidades; a divisdo de
responsabilidades entre Estados e Municipios na oferta de ensino; e a responsabilidade geral
do Poder Publico em matéria educacional, com o envolvimento da Unido. O Ministro
discorreu sobre a reserva de recursos para o ensino fundamental, o critério para sua
distribuicdo, a redistribuicdo como elemento de eqiliidade no atendimento educacional, o
automatismo dos repasses, a complementacdo da Unido de acordo com um valor minimo por
aluno e a subvinculagdo de recursos para remuneragao do magistério. Afirmou que a idéia de
um piso salarial nacional foi deliberadamente deixada de lado, pelo fato de que, no setor
publico, invadiria a competéncia autonoma dos entes federados. Com relagdo a inclusao do
pagamento de aposentados nas despesas com recursos do FUNDEF, manifestou a inten¢ao
original de contemplar apenas os professores em exercicio, para promover o aumento de sua
remunera¢do. Entretanto, ndo fechou questdo sobre o assunto. Defendeu a regulamentagdo da
autonomia como um meio de efetivamente assegura-la as universidades publicas. No que diz
respeito ao papel do Poder Publico na oferta da educagdo infantil ¢ do ensino médio,
reafirmou entendimento de que a proposta apontava na dire¢do correta, da progressiva

universalizagdo gratuita do ultimo e da prioridade aos mais pobres, no caso da primeira etapa.

' Trata-se do Pacto Nacional pela Valorizagdo do Magistério.
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Novamente manifestou-se a professora Eunice Durham, Secretaria de Politica
Educacional do MEC, para explicar a op¢do do Poder Executivo em priorizar o ensino
fundamental na PEC.

Em resumo, as propostas de alteragdo referentes a autonomia universitaria, a
gratuidade do ensino superior e a educa¢do infantil sofreram criticas por parte de quase todas
as entidades representativas de orgdos de governo e civis. A divisdao de responsabilidades
entre os entes federados na educagao basica foi acolhida favoravelmente. O FUNDEF foi
positivamente recebido pela representacdo dos secretarios estaduais de educacdo, dos
dirigentes municipais de educacdo e por representantes da comunidade académica.
Apresentaram, contudo, algumas restri¢des, como o risco de reducdo da participagdo da Unido
no financiamento da educagdo basica. Ja as manifestagdes representativas dos trabalhadores
em educagdo criticaram o foco da proposta no ensino fundamental ¢ a distancia entre os
valores por aluno previstos e o custo-aluno-qualidade desejavel.

Os posicionamentos das entidades ouvidas guardam estreita relagdo com o teor de boa
parte das emendas apresentadas. Essas, como seria de se esperar, refletiram ou resultaram
mesmo de acdes desses agentes institucionais junto aos partidos e aos parlamentares. Muitas

delas lograram €xito, como se vera a seguir.

4.1.2 O Substitutivo aprovado na Camara dos Deputados

Em 25 de abril de 1996, a comissao especial aprovou o Substitutivo apresentado pelo
relator, Deputado José Jorge (PFL-PE). O texto incorporou, integral ou parcialmente, as
propostas de dezessete emendas, sendo doze de parlamentares da situacdo e cinco da
oposi¢do. Considerando que a PEC original contemplava dezessete dispositivos da
Constituicdo, o Substitutivo apresentou um grau importante de mudancas no texto, com a
aprovagio de doze modificagdes de conteudo.'’

O Substitutivo aprovado nao contemplou as mudangas relativas a gratuidade do ensino
superior publico e a autonomia universitaria. Rejeitou a desvinculagcdo da oferta gratuita da

educacdo pré-escolar da oferta de creches; a adogdo do critério de prioridade para a populagao

"7 Foram aprovadas as seguintes modificagdes: transformagao, em uma nova PEC, jamais apreciada, de uma altera¢do do
art.206,IV, e duas do art.207; modificagdes de texto as alteragdes ao art. 208, 11, ao art. 211, § 1°, art. 60 do ADCT, §§ 1°, 4°
e 6°% supressdo das alteragdes do art. 208, IV e VII; inclusdo de modificagdo do art. 211, § 2° ¢ de um novo artigo a8 PEC, o
art. 5°.
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de menor renda, com relagao a oferta de creches e dos programas suplementares do ensino
fundamental; e a supressdo da obrigatoriedade da Unido em prestar assisténcia técnica e
financeira aos sistemas de ensino dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Além
disso, ampliou a area de atuacdo prioritaria dos Municipios, incluindo toda a educacdo
infantil; determinou a natureza contabil do FUNDEF; estabeleceu o aumento progressivo da
contribui¢cdo dos entes federados ao fundo, de modo a associar o gasto por aluno a um padrao
minimo de qualidade do ensino; definiu uma propor¢ao de recursos a serem despendidos pela
Unido na erradicacdo do analfabetismo e no ensino fundamental; e acrescentou dispositivo
proibindo a utilizagdo de Medida Provisoria para regulamentagdo do FUNDEF.

Desse modo, a Camara dos Deputados se contrapds, em boa medida, a decisdes do
Poder Executivo sobre politicas publicas educacionais, que constavam da proposta
originalmente encaminhada por este ao Congresso Nacional. Apoiou, contudo, a principal
inovagdo apresentada, isto ¢, o FUNDEF. O texto resultante das discussdes e negociagcdes
havidas no &mbito da comissdo especial adotou nove alteragdes contrarias a proposta inicial e
trés de aperfeicoamento ou ampliagio do conteudo dos dispositivos modificados.'®

O resultado da votagdo nominal na comissdo especial, contudo, ndo foi unanime. Dos
25 parlamentares presentes, votaram favoravelmente 19 dos partidos da situacdo e um da
oposi¢do (PDT). Quatro deputados da oposicao apresentaram votos contrarios em separado. O
primeiro voto em separado, assinado pelos trés parlamentares do PT, embora elogiando o
trabalho do relator, defendeu formulagdo alternativa para o financiamento da educagdo.
Propos a criacdo de um fundo da educagdo basica publica e de valorizagdo dos profissionais
da educagdo, nos termos da emenda oferecida pela Deputada Esther Grossi (PT — RS) e nao
acatada pelo relator. Outro ponto relevante do voto em separado era a discordancia com
respeito a ndo incorporagdo, no Substitutivo do relator, da emenda referente ao salario-
educagdo, assinada pelo Deputado Ivan Valente (PT — SP). Esta ultima, como ja mencionado,
foi afinal inserida no texto votado no Plenario.

O outro voto em separado, do deputado Lindberg Farias (PC do B — RJ), em ultima
analise foi de apoiamento as posi¢des da bancada do PT, pretendendo chamar a atengdo para o
que considerava uma iniciativa de “desresponsabilizagdo do Estado com a manutengdo e

desenvolvimento da educacao”.

18 Foram consideradas como contrarias a proposta inicial as modificagdes referentes ao art.206, IV, art. 207, art. 208, I, IV e
VII, art. 211, § 1°, art. 60 do ADCT, § 6° e o novo art. 5° da PEC; foram tidas como de aperfeigoamento ou ampliagdo do
mesmo conteudo, as mudangas relativas ao art. 211, § 2° e ao art. 60 do ADCT, §§ 1° e 4°.
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Este perfil de posi¢cdes se manteve, em boa medida, no momento da discussdo da
matéria no Plendrio. Os resultados das votagdes ai realizadas, no primeiro e segundo turnos,

encontram-se na Tabela 4.2.

Tabela 4.2
Resultado da votagdo da PEC n° 233/95 no Plenario da Camara dos Deputados, por partido e
turno
1° TURNO 2° TURNO
SIM | NAO | ABST. |TOTAL| SIM | NAO | ABST. | TOTAL
PFL 86 - 2 88 79 1 1 81
PL 4 1 2 7 8 - - 8
PMDB 81 5 1 87 83 4 - 87
PMN 1 1 - 2 1 - - 1
PPB 67 4 4 75 68 3 - 71
PPS 2 - - 2 2 - - 2
PSC 1 - - 1 - - - -
PSD 2 - - 2 2 - - 2
PSDB 71 2 - 73 75 - 1 76
PSL 2 - - 2 2 - - 2
PTB 25 1 - 26 24 - - 24
PCdoB 1 9 - 10 - 9 - 9
PDT 3 17 1 21 10 12 - 22
PSB 1 7 1 9 1 7 - 8
PT - 46 - 46 - 45 1 46
PV - 1 - 1 - 1 - 1
TOTAL 347 94 11 452 355 82 3 440
(%) (77) (21) ) (100) (81) (18) Q) (100)

Fonte: SILEG — Camara dos Deputados.

As votagdes nos dois turnos apresentaram perfil muito semelhante, como seria de
esperar. Os partidos de sustentagdo do Presidente da Republica votaram macicamente a favor
do Substitutivo e os da oposi¢cdo posicionaram-se contrariamente. A unica bancada em que
houve mudanga significativa de posicao foi a do PDT, dentro da qual o ntimero de votos
favoraveis a proposta, no segundo turno, foi trés vezes maior que o observado no primeiro.

Durante o primeiro turno, foram votados pelo menos quatro destaques. Trés foram
rejeitados. Desses, um referia-se & emenda apresentada pela Deputada Esther Grossi (PT —
RS), que propunha um mecanismo redistributivo de recursos alternativo ao previsto pelo
FUNDEF em discussdo. Era, na realidade, a proposta do PT para o financiamento de toda a
educacdo publica brasileira. O segundo destaque rejeitado foi o relativo a emenda do PC do
B, que elevava a vinculagdo da receita de impostos da Unido para manutengdo e

desenvolvimento do ensino. O terceiro destaque nao acatado, do PMDB, proibia o uso dos
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recursos do salario-educagao para a complementacao da Unido ao FUNDEF.

O destaque aprovado, com base em acordo entre todas as liderangas partidarias,
referiu-se a emenda de autoria do Deputado Ivan Valente (PT — SP), que eliminou a
possibilidade de deducdo, no valor devido da contribuicdo do saldrio-educagdo pelas
empresas, das despesas com o ensino fundamental de seus empregados e dependentes.

Nao obstante essas manifestagdes, observou-se que, durante a tramitacdo da PEC na
Camara, os partidos de oposicdo utilizaram-se muito modestamente dos procedimentos
regimentais que lhes permitem protelar ou obstruir a apreciacdo de matérias em relacao as
quais se posicionam contrariamente. De fato, contaram-se apenas um pedido de vista na
apreciacdo de admissibilidade no ambito da CCJR (por sinal vista conjunta com outros
parlamentares, inclusive da situag¢do); a apresentagdo de um requerimento (derrotado) de
adiamento da discussdo durante a discussdo em primeiro turno em Plenario, no dia 7 de maio
de 1996; um pedido de verificacdo de votacdo, na mesma sessdo, cujo resultado atestou a
presenca macica dos parlamentares da base de apoio ao Poder Executivo; e a apresentagdo de
destaques na votagdo em primeiro turno, dos quais apenas quatro (destes, um aprovado)

efetivamente levados a votagao.

4.1.3 A votacao da PEC no Senado Federal

Remetida ao exame do Senado Federal em junho de 1996, a PEC recebeu, no més
seguinte, parecer favoravel da Comissdo de Constituicdo e Justica e Cidadania (CCJ) dessa
Casa, nos termos do Parecer do relator, Senador Lucio Alcantara (PSDB — CE). O texto
aprovado na Camara recebeu uma unica modifica¢do, a titulo de emenda de redagao,
suprimindo o art. 6°, que vedava a utilizagdo de Medida Provisdria para regulamentacdo da
Emenda Constitucional. O argumento era redundante com o que ja dispunha o art. 246 da
Constituigao.

Em apreciagdo no Plenario, foram oferecidas duas emendas a proposta. Uma, de
autoria do Senador José Bianco (PFL — RO), propunha a inclusdo da remuneragao do pessoal
de apoio do ensino fundamental na parcela de recursos do FUNDEF destinada ao pagamento
dos professores. A outra, de autoria do Senador Jos¢ Eduardo Dutra (PT — SE), transformava
o FUNDEF em um fundo para toda a educacdo bésica e subvinculava metade dos recursos da

Unido destinados @ manutengao e desenvolvimento do ensino, a erradicacdo do analfabetismo,
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a educacgao basica e a complementagao ao fundo. Além disso, estabelecia que os critérios para
redistribuicao dos recursos seriam estabelecidos em lei, sem mencionar as matriculas em cada
rede de ensino. Em boa medida, voltava o PT a apresentar, no Senado, a proposta que havia
sido derrotada na Camara.

As duas emendas receberam parecer negativo do relator, no ambito da CCJ. A emenda
do Senador José Eduardo Dutra foi objeto de votagdo em separado, tendo sido rejeitada por
maioria de votos, contra a posi¢ao dos Senadores Roberto Requido (PMDB — PR), Josaphat
Marinho (PFL — BA) e do proprio autor da emenda.

A PEC foi votada, em primeiro turno, no dia 28 de agosto. A exce¢do de um voto
contrario, de parlamentar do PTB, todos os demais 57 senadores votantes manifestaram-se
favoravelmente a proposta. A aprovacao da emenda no Senado nao seria mesmo dificil, dada
a esmagadora maioria composta pela coalizagdo de apoio ao Presidente da Republica que ja
entdo se desenhava, com o PSDB e o PFL formando o ntcleo central e a adesdo progressiva
de partidos como o PMDB, o PPB, o PTB e at¢ mesmo o PPS. Como oposicdo clara,
situavam-se o PT e o PSB. O PDT transitava em uma faixa independente. Esses trés ultimos
partidos, a época da votacdo da PEC do FUNDEF, contavam apenas com 12 senadores, dos
quais 11 se fizeram presentes, com votos favoraveis. Ainda que no Senado se houvesse
manifestado uma oposi¢do implacavel, como ocorreu no caso da Camara, ndo havia risco

efetivo de a emenda ndo ser aprovada.

4.2 A regulamentacio da emenda constitucional do FUNDEF

A proposta aprovada nas duas Casas legislativas foi promulgada, como a Emenda
Constitucional n® 14, em 12 de setembro de 1996. O projeto de lei n° 2.380, regulamentando o
FUNDETF, foi logo em seguida enviado pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional. De
fato, encaminhado pela Mensagem n° 886, datada de 19 de setembro, foi apresentado a
Céamara dos Deputados no dia 24 do mesmo més.

O projeto constava de doze artigos. O primeiro deles tratava dos recursos do FUNDEF
em cada estado. O art. 2° detalhava o critério de reparti¢do dos recursos entre cada governo
estadual e os de seus municipios, na proporcdo direta do nimero de alunos anualmente
matriculados nas escolas das respectivas redes de ensino fundamental regular, conforme

apurado pelo censo educacional realizado pelo Ministério da Educagdo. O terceiro artigo
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dispunha sobre o repasse automatico dos recursos, prazos para sua efetivagdo, seu depdsito
em contas especificas junto ao Banco do Brasil e insercdo nos respectivos orgcamentos
publicos. O quarto artigo tratava da existéncia de conselhos de acompanhamento e controle
social no ambito dos estados e dos municipios. O art. 5° determinava que os registros
contdbeis e demonstrativos gerenciais, relativos aos recursos do fundo, ficassem
permanentemente a disposicdo desses conselhos. O artigo seguinte versava sobre a
complementacdo de recursos a ser feita pela Unido, sempre que, em determinado estado, os
recursos disponiveis nao atingissem determinado valor minimo anual por aluno, fixado por
ato do Presidente da Republica. Esse valor deveria ser estabelecido com base na previsdao da
receita total para o fundo e o niimero de alunos matriculados no ensino fundamental regular,
no ano anterior, de acordo com o censo educacional.

O art. 7° tratava do dispéndio de pelo menos sessenta por cento dos recursos do fundo
na remuneragao dos profissionais do magistério em efetivo exercicio no ensino fundamental
regular. Cabe ressaltar o uso, ja nesse momento, da expressdo mais ampla “profissionais do
magistério”, em contraste com a expressdo “professores”, que constava no texto da Emenda
Constitucional n® 14. O art. 8° afirmava a obrigatoriedade de aplicagdo, pelos estados e
municipios, de pelo menos vinte e cinco por cento das receitas de todos os impostos em
manuten¢do ¢ desenvolvimento do ensino ¢ da destinagdo de pelo menos sessenta por cento
desta parcela minima ao ensino fundamental. O nono artigo estabelecia quatro condigdes para
o recebimento da complementagdo da Unido: o efetivo cumprimento da aplicagdo minima em
manutengdo ¢ desenvolvimento do ensino, nos termos do art. 212 da Constituicdo Federal; a
observancia das diretrizes para carreira e remuneracdo do magistério, estabelecidas pelo
Conselho Nacional de Educa¢do; o fornecimento de informacgdes ao censo educacional ¢
outras solicitadas pelo Ministério da Educagdo, para fins de elaboracdao de indicadores
educacionais; e a colaboracao nos processos de avaliagao do desempenho escolar dos alunos.
O art. 10 dispunha sobre a criagdo de mecanismos adequados a fiscaliza¢do da aplicacdo dos
recursos, pelos 6rgaos responsaveis pelos sistemas de ensino e os respectivos tribunais de
contas estaduais e municipais. O art. 11 condicionava a assisténcia técnica e financeira da
Unido ao cumprimento, pelos entes federados, das disposi¢des da lei em questdo. E o art. 12
determinava a realizagdo, dois anos mais adiante, de avaliacdo dos resultados da implantagcdo
do fundo.

O projeto entrou em tramitagdo em regime de prioridade e, por decisdao do Presidente
da Camara, sujeito a apreciacdo do Plendrio, com base no pronunciamento das seguintes

Comissoes: Educacdo, Cultura e Desporto; Finangas e Tributacdo; e Constituigdo e Justica e
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de Redagdo. Vinte dias depois, ja estavam designados os relatores em cada uma dessas
Comissdes. O primeiro escolhido, ainda em 9 de outubro, foi o relator da Comissdo de
Financas e Tributagdo, Deputado Fernando Lopes, & época vinculado ao PDT. Esta
designagdo reforcou a tendéncia de grande parte da bancada desse partido, embora
considerado de oposi¢dao, em dar apoio a implantagdo do fundo. Essa tendéncia ja havia se
manifestado na passagem do primeiro para o segundo turno de votagdo da PEC n° 233, de
1995, quando um nimero consideravel de parlamentares do PDT mudou de posigdo, votando
favoravelmente ao FUNDEF'". Em 14 de outubro, foi designado relator, no ambito da
Comissao de Constitui¢do e Justica e de Redagdo, o Deputado Rodrigues Palma, do PTB, um
partido da base. A maior demora se deu para a designacdo do relator na Comissdo de
Educagdo, Cultura e Desporto, posicdo mais importante ¢ que foi ocupada pelo Deputado
Ubiratan Aguiar, do PSDB. Este configurou um dos raros casos em que proposig¢des
estruturantes da politica educacional foram entregues diretamente, no inicio do governo de
Fernando Henrique Cardoso, a parlamentar do partido do proprio Presidente da Republica.”
Foram oferecidas cinqiienta emendas ao projeto. Uma particularidade desse
emendamento foi o fato de que um numero significativo de emendas foi assinado, em
conjunto, por parlamentares de partidos da situacao e da oposi¢ao: 47 emendas, representando
94% do total. Este dado sugere que o tema do financiamento da educacdo, considerado de
interesse geral, ja havia sido exaustivamente debatido na Casa por ocasido da discussao da
Proposta de Emenda a Constitui¢do, ora regulamentada pelo projeto de lei em questdo. E que
os partidos agora se associavam para oferecer propostas comuns de aperfeicoamento do novo
mecanismo de financiamento do ensino fundamental publico, uma vez que as questdes de
fundo ja estavam postas. Mais uma vez observou-se a quase inexisténcia de emendas
apresentadas por parlamentares do partido do Presidente da Republica. A quantidade de
emendas, por partido ou conjunto de partidos a que se vinculavam seus signatarios, encontra-

se na Tabela 4.3.

¥ Como pode ser observado na tabela 4.2, 21 parlamentares do PDT votaram no primeiro turno: trés a favor e 17 contra e
uma abstencdo; no segundo turno, votaram 22 deputados: dez a favor e doze contra.

2 De fato, nos dois primeiros anos do Governo de Fernando Henrique Cardoso, no 4mbito da Cdmara dos Deputados, além
do projeto de lei relativo ao FUNDEF, contam-se, como proposi¢des estruturantes para a educacdo brasileira, as seguintes,
com os respectivos relatores: a propria PEC n° 233, de 1995, referente ao FUNDEEF, relatada pelos Deputados José Luiz
Clerot (PMDB) e José¢ Jorge (PFL); o projeto n° 1.258, de 1988, que resultou na Lei n® 9.394, de 1996, de diretrizes e bases
da educacdo, relatado pelos Deputados José Jorge (PFL), Arnaldo Madeira (PSDB) e Nilson Gibson (PSB); o projeto de lei n°
426, de 1995, que resultou na Lei n° 9.192, de 1995, referente a escolha dos dirigentes universitarios, relatado pelos
Deputados Jodo Meldo Neto (PFL), Nelson Marchezan (PPR) e Paes Landim (PFL); ¢ a Medida Provisoria n® 1.159, de 1995,
que resultou na Lei n® 9.131, de 1996, relativa ao Conselho Nacional de Educag@o e a avaliagdo da educag@o superior,
relatada pelo Deputado Paes Landim (PFL).
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Tabela 4.3

Emendas apresentadas ao projeto de lei n° 2.380/96, por partido politico dos signatarios
Partido/Conjunto de Partidos dos Numero de emendas apresentadas
Parlamentares Signatarios
PMDB 2
PC do B/PMDB 13
PDT/PFL/PTB
PSDB/PPB 1
PT/PFL/PTB 21
PT/PFL/PTB/PPB 7
PT/PPB/PL 4
Total 50

Fonte: SILEG — Camara dos Deputados.

A discussdo e a andlise desse projeto de lei parecem ter sido norteadas por questdes
basicas de politica pblica que transcenderam o recorte politico-partidario. E como se, antes
da votagdo da matéria, ja estivesse acertado um grande acordo para sua aprovacdo, se
satisfeitas algumas exigéncias de modificacdo, comuns aos diferentes partidos,
independentemente de sua posicdo em relacdo ao Poder Executivo ou no espectro politico-
ideoldgico. Outra evidéncia que contribui para a caracterizagao de um amplo acordo politico é
o fato de que, na tramitacdo do projeto, em nenhum momento a oposi¢ao se valeu dos
procedimentos regimentais a sua disposi¢do para protelar ou obstruir a votagdo da matéria. A

distribuicao das emendas por tema estd apresentada na Tabela 4.4.



99

Tabela 4.4
Emendas apresentadas ao projeto de lei n° 2.380/96, por tema
Tema da emenda Numero
de
emendas
Defini¢do de ensino fundamental 5
Base estatistica para célculo da distribuicao de recursos 3
Inclusdo de escolas filantropicas e comunitarias 1
Inclusdo de matriculas de ed. infantil e ed. especial (atendimento especializado) 2
Repasses de recursos 4
Acompanhamento e controle social do FUNDEF/composicdo dos conselhos 9
Critérios para calculo do valor anual minimo por aluno 7
Piso salarial do magistério 3
Complementagao da Unido: recursos e requisitos para recebimento 4
Recursos para programas de prote¢do a crianca e ao adolescente 2
Transi¢do/acompanhamento/avaliacdo da implantagdo do FUNDEF 4
Garantia de recursos 1
Assisténcia técnica e financeira da Unido 2
Mengao explicita ao Distrito Federal 2
Cléusula revogatoéria 1
Total 50

Fonte: SILEG — Camara dos Deputados.

Dois artigos do projeto original ndo foram objeto de emendas. O art. 1°, que tratava da
composi¢ao dos fundos, e o art. 8°, que reafirmava a obrigatoriedade constitucional de
aplicagdo, pelos entes federados, do percentual minimo da receita de impostos em
manutencao ¢ desenvolvimento do ensino.

Sob o ponto de vista de quantidade de emendas apresentadas, trés temas se
destacaram. Aquele que reuniu maior numero (11 emendas) referiu-se aos critérios para
distribui¢do de recursos do FUNDEF. A principal intervencdo dos parlamentares no art. 2°
teve o objetivo de evitar que os recursos do FUNDEF fossem distribuidos apenas com base
nas matriculas do ensino fundamental regular, entendido este como referente aquele cursado
pelos alunos na chamada idade propria para fazé-lo (dos seis aos quatorze anos de idade).
Quatro emendas abordaram o assunto, assinadas por representantes do PC do B, PFL, PMDB,
PPB, PT e PTB, embora, dessa lista, sempre aparega, como primeira assinatura, um
parlamentar de um dos dois partidos de oposicdo (PT ou PC do B). Se, em principio, a
“bandeira” pareceu levantada pela oposicdo, foi ela abragada por representantes de quatro
partidos da base do governo, evidenciando a formagdo de consenso em relacdo a matéria.
Pretendeu-se, com tais emendas, incluir as matriculas de ensino fundamental na modalidade

de educacdo de jovens e adultos, prevista no projeto de lei n° 1.258, de 1998, de diretrizes e
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bases da educagio nacional, entio em fase final de discussdo na Camara dos Deputados.”’ A
base legal levantada era o inciso I do art. 208, da Constituicao Federal, que assegura também
a oferta gratuita do ensino fundamental a todos os que a ele ndo tiveram acesso na idade
propria.”

Esta conjuncdo de partidos, agora representada pelo PT, PFL e PTB, também se
manifestou, com uma emenda, no sentido de que, provisoria e decrescentemente, ao longo dos
cinco primeiros anos de implantagdo do FUNDEF, pudessem ser consideradas, em favor dos
Municipios, com redugao de vinte por cento ao ano, as matriculas da educagao infantil. Outra
emenda, de autoria semelhante, voltou-se para o computo dos alunos portadores de
deficiéncia, com atendimento educacional especializado. Embora sem deixar claro, a
generalidade de redacdo dessa emenda sugeria a insercdo, no conjunto das matriculas,
daquelas realizadas em institui¢des de carater filantrdpico, assistencial ou comunitario,
conveniadas com o Poder Publico. A vontade de interven¢ao em favor da inclusdo dos
estudantes dessas instituicdes no fundo se manifestou ainda mais explicitamente em outra
emenda, com a mesma origem multipartidaria.

Também pareceu consensual a preocupacdo com as estatisticas a servir de base para
calculo das matriculas que determinariam a distribui¢cdo dos recursos do FUNDEF em cada
estado. De fato, nas trés emendas sobre o assunto, observaram-se assinaturas de parlamentares
do PMDB, do PC do B, do PFL, do PT e do PTB.

O segundo tema, objeto de nove emendas, voltou-se para o acompanhamento e
controle social da reparti¢do e aplicacdo dos recursos do FUNDEF em cada ente federado.
Buscou-se ampliar a composi¢do dos conselhos do fundo, assegurar representagdo a
organizagdes tais como a Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagao
(UNDIME), e instituir um conselho federal, dentre outras questoes.

O terceiro tema, tratado em sete emendas™, contemplou os critérios para calculo do

valor minimo anual por aluno do FUNDEF. Pretendiam as emendas assegurar que esse

! Este projeto resultou na Lei n® 9.394, de 20 de dezembro de 1996, que estabelece as diretrizes e bases da educacéo
nacional. A fase final de sua tramitagdo na Camara dos Deputados, apreciando Substitutivo do Senado Federal, foi simultanea
a do projeto de regulamentacdo do FUNDEF. Sua votagao final ocorreu em 17 de dezembro de 1996. O projeto do FUNDEF
foi aprovado na Camara no dia 5 de dezembro de 1996 e, no Senado, no dia 12 de dezembro do mesmo ano, sendo
imediatamente remetido a sangdo presidencial. Foi sancionado como a Lei n° 9.424, em 24 de dezembro desse ano.

2 Este topico recebe especial atengdo, pois, como se verd adiante, a matéria, afinal acolhida no texto aprovado pelo
Congresso Nacional, foi objeto de veto presidencial e de grande polémica no &mbito do Poder Legislativo e da comunidade
educacional.

2 0 projeto de lei dispunha sobre esse assunto em seu art. 6°. Para efeitos desta analise, considerou-se que, além das seis
emendas diretamente referidas a esse dispositivo, a emenda n° 2, tendo em vista seu contetido, na realidade pretendia alterar o
art. 6°, embora mencionasse o art. 2°.
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calculo considerasse critérios de qualidade dos insumos envolvidos no processo educativo; o
valor fosse superior em pelo menos vinte por cento a média resultante da divisao dos recursos
do FUNDEF pelo nimero de alunos do ensino fundamental; e que esse valor fosse
anualmente atualizado em pelo menos dez por cento.

As demais emendas se distribuiram entre temas variados, cabendo destacar que, com
relacdo a complementagdo da Unido, ja se apresentava emenda proibindo a utilizacdo dos
recursos da cota federal do salario-educacao. Este assunto ¢ particularmente relevante e foi
objeto de grande discussdo, tanto na apreciacao do projeto do FUNDEF quanto, anos mais
tarde, na discussao de seu sucessor, 0 FUNDEB. Também ressalta a tentativa de estabelecer
um piso nacional de remuneragdo para o magistério, tratado em trés emendas, assunto

. . 24
retomado e definido apenas dez a doze anos depois.

4.2.1 O Substitutivo da Camara dos Deputados ao projeto de lei

O Substitutivo aprovado pela Camara dos Deputados, em 5 de dezembro de 1996, foi
o texto proposto pelo Deputado Ubiratan Aguiar, como relator na Comissao de Educagdo e
Cultura (CEC). Incorporou, porém, além de algumas das emendas ja comentadas, sugestdes
originarias do relatério da Comissao de Finangas e Tributagdo (CFT) e apresentadas durante a
discussdo no Plenario.

A proposi¢cdo chegou ao Plenario com um Substitutivo apresentado pelo Relator da
CFT e emendas oferecidas pelo relator da Comissdo de Constituicao e Justica ¢ de Redagdo
(CCJR). O parecer do relator da CEC e seu Substitutivo foram diretamente apresentados no
Plenario, no mesmo dia em que a proposi¢ao foi discutida e aprovada. Embora, por forca do
Regimento Interno da Casa, o Substitutivo da CFT tenha sido prejudicado, em fungdo da
aprovacao prévia daquele oferecido pela principal Comissdao de mérito, a CEC, ¢é oportuno
apresentar seu conteudo, como evidéncia da grande convergéncia observada na Camara por
ocasido da analise dessa matéria.

O Substitutivo da CFT deu formato mais adequado ao art. 1° do projeto, que tratava da
composi¢ao dos fundos. Além de corrigir um erro do texto original, substituindo a expressao

“de cada Unidade da Federacao” por “de cada Estado e do Distrito Federal”, ofereceu redacao

24 Ver Emenda Constitucional n° 53, de 2006, e Lei n® 11.738, de 2008.
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tecnicamente mais elaborada, com relagdo aos componentes financeiros do Fundo. Dentre
eles, acrescentou novo componente, a compensacao financeira aos estados e municipios,
prevista na Lei Complementar n® 87, de 1996, a chamada “Lei Kandir”; ressaltou a
complementacdo da Unido como integrante dos fundos; e explicitou que os saldos de
aplicacdo financeira dos recursos dos fundos também deles fariam parte.

O art. 2° foi apresentado de forma mais clara, acrescentando a possibilidade de
recurso, em prazo determinado, junto ao MEC, por parte dos entes federados, com relagdo aos
dados de matriculas em suas respectivas redes de ensino fundamental publico, critério basico
para redistribui¢do de recursos dos fundos. O art. 3°, relativo ao automatismo de repasse dos
recursos, também recebeu nova redagdo, mais adequada sob o ponto de vista da técnica
legislativa, tornando mais operacional a sua aplicagdo pelos agentes responsaveis. Neste
dispositivo, o Substitutivo resguardou os direitos de recursos também de estados recém-
criados, além dos novos municipios, ja previstos no projeto original. Os arts. 4° e 5°
referentes aos conselhos de acompanhamento e controle social e aos demonstrativos
contdbeis, sofreram pequenas mudancas de redacdo; no art. 5°, houve algum detalhamento de
conteudo.

O art. 6°, que tratava da complementacdo da Unido, foi reorganizado, com duas
novidades: a fixacdo, em trezentos reais, do valor minimo anual por aluno para o primeiro ano
de vigéncia dos fundos e a proibi¢cdo de uso de recursos da contribui¢ao do salario-educagao
para essa complementagao.

No art. 7°, a Gnica inclusdo foi a referéncia ao Distrito Federal. O art. 8° foi redigido de
modo a tornar mais precisas as obrigacdes de aplicacdo do percentual minimo das receitas de
impostos em manuten¢do e desenvolvimento do ensino.

Nos demais artigos, as modificagdes sugeridas foram de ordem formal, com uma
grande excecdo: a supressdo integral do art. 11, que condicionava a assisténcia técnica e
financeira da Unido aos entes federados, em matéria educacional, ao efetivo cumprimento da
lei do FUNDEF.

Com relacdo as emendas integralmente acatadas pela CFT e pela CEC, observa-se
uma coincidéncia da ordem de 90%. Das dez emendas aceitas pela CFT, nove também o
foram pela CEC. Das doze emendas integralmente incorporadas pela CEC, ha que descontar
duas sobre as quais a CFT ndo se pronunciou sobre o mérito. Das dez remanescentes, nove
coincidiram com as acatadas pela CFT.

A interven¢do da CCJR na proposi¢do também apresentou convergéncia significativa

com o pronunciamento da CEC. Das doze emendas inteiramente aceitas, no mérito, pela CEC,
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onze tiveram sua constitucionalidade e juridicidade declaradas pela CCJR. A 12* (a emenda n°
44) foi rejeitada ndo por seu conteudo implicito, que era o de contemplar todo o ensino
fundamental, oferecido a alunos dentro ou fora da faixa etaria propria, mas por tentar fazé-lo
por um caminho equivocado, isto ¢, atribuindo esse significado a expressdo ‘“‘ensino
fundamental regular”. Segundo o relator, ela ndo constava na Emenda Constitucional n°® 14,
de 1996, relativa ao FUNDEF.

Os ajustes propostos pelas treze emendas de relator aprovadas na CCJR, embora
dentro dos limites da competéncia desta comissdo, a qual ndo estava atribuida a analise de
mérito do projeto, também apontaram, em geral, na mesma direcdo da apreciacdo feita pelas
outras duas comissdes. Uma emenda, contudo, sinalizou em sentido diverso. Trata-se da
emenda de relator n° 10, incidindo sobre o art. 7° do projeto. Este dispositivo versava sobre a
obrigatoriedade da alocacdo de pelo menos de 60% dos recursos do FUNDEF para
“pagamento dos profissionais do magistério em efetivo exercicio de suas atividades no ensino
fundamental regular”. A emenda do relator alterava esta redagdo para ‘“‘pagamento dos
professores do ensino fundamental publico em efetivo exercicio de suas atividades no
magistério”. Esta emenda, que terminou por ndo ser aceita pelo Plenario, pretendia aproximar
o texto daquele constante da Emenda Constitucional n® 14, de 1996, com relagdao ao § 5° do
art. 60 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, onde se lia “pagamento dos
professores do ensino fundamental em efetivo exercicio no magistério”. Nao se trata de
matéria trivial, pois professores em exercicio no magistério do ensino fundamental ndo sdo o
mesmo conjunto que profissionais do magistério em exercicio nesse nivel de ensino. Este ¢
um conjunto mais amplo, que inclui ocupantes de outros cargos de magistério, como os de
pedagogos, orientadores educacionais ou, em terminologia mais antiga, os especialistas em
educagdo. De fato, o texto que tornou-se lei ampliou o conceito dos destinatarios da reserva
de recursos estabelecida pela emenda constitucional e foi aplicado durante todo o tempo de
vigéncia do FUNDEF, sem que sua constitucionalidade tenha sido questionada junto ao Poder
Judicidrio. A matéria, contudo, manteve certa polémica, como atesta o fato de que, durante
varios anos, o Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul impedia a aplica¢do deste
conceito ampliado pela lei, exigindo o cumprimento estrito do disposto no texto
constitucional.

A andlise do Substitutivo apresentado pelo Relator da CEC e afinal aprovado em
Plenario demonstra que a intervencdo da Camara dos Deputados na proposi¢ao originalmente
encaminhada pelo Poder Executivo, tratou de questdes de natureza formal e de contetudo. Esta

intervengao, por sinal, contemplou um amplo espectro partidario, como pode ser observado na
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Tabela 4.5, que se refere ao niimero de emendas acatadas. A excecdo de parlamentar do PL,

terceiro signatario de uma emenda encabecada pelo PT e secundada pelo PPB, todos os

partidos cujos parlamentares apresentaram emendas tiveram ao menos uma aceita pelo relator.

Tabela 4.5

Numero de emendas aprovadas no substitutivo da CEC ao projeto de lei n® 2.380/96, por

partido politico dos signatarios

Partido/conjunto de partidos Numero de emendas Numero de emendas aprovadas
dos parlamentares signatarios apresentadas

Integralmente | Parcialmente
PMDB 2 - -
PC do B/PMDB 13 4 4
PDT/PFL/PTB 2 1 -
PSDB/PPB 1 - 1
PT/PFL/PTB 21 6 5
PT/PFL/PTB/PPB 7 1
PT/PPB/PL 4 - -
Total 50 12 10

Fonte: SILEG — Camara dos Deputados.

A existéncia de amplo acordo ficou demonstrada pela aprovacdo, em votacdo

simbolica, do Substitutivo oferecido pelo relator da CEC e pelas manifestacdes em Plenério

de representantes desses diversos partidos, sejam da situagdo ou da oposi¢ao, na sessdo do dia

5 de dezembro de 1996.%

O PC do B vota “sim”. O processo de negociagdo demonstra que o espirito parlamentar
prevaleceu, houve debate, mesmo que o projeto nao seja o que queriamos. Houve negociagao,
melhoraram-se as condi¢des. (Deputado Sérgio Miranda — PC do B — MQG).

Hoje estdo todos unidos em torno desta proposi¢do porque ¢ um primeiro sinal de politica
publica neste Pais para educagdo [...]. As oposi¢des entenderam que devemos apoiar o
projeto, porque ele vincula recursos e realmente melhorara a qualidade do ensino, além de
valorizar o magistério. (Deputado Severiano Alves — PDT — BA).

[...] demonstrou-se ser possivel neste Parlamento sentar a Mesa de negociagdes e construir
uma proposta que possa melhor atender aos interesses da sociedade. (Deputada Sandra
Starling — PT — MQG).

[...] pela regulamentagdo da Emenda n°® 14/96 o PSB vota “sim”, inclusive em homenagem ao
estudante e ao magistério do Pais. (Deputado Nilson Gibson — PSB — PE).

Acima de tudo, o PSDB respeita e ratifica todo o compromisso ¢ acordo pelo Relator.
(Deputado Marconi Perillo — PSDB — GO).

O Bloco PPB/PL, entendendo que ja se negociou bastante sobre esse assunto, sem discurso,
vota “sim”. (Deputado Jofran Frejat — PPB — DF).

Junto com os demais Lideres houve uma construgdo. O magistério e a educacdo do Pais
devem muito ao Relator, Deputado Ubiratan Aguiar, porque S. Ex® construiu toda uma
proposicdo baseado nas contribui¢cdes de todos os seus pares, ouvindo cada um, em consenso.
(Deputada Marisa Serrano — PMDB — MS).

[...] para que a votac@o de hoje se tornasse possivel houve uma ampla negociagio [...] louvo
neste instante o Governo, o Ministro Paulo Renato e os partidos politicos desta Casa, que
entenderam a importancia deste projeto. (Deputado Inocéncio Oliveira — PFL — PE).

[...] a Lideranga do Governo quer agradecer aos partidos desta Casa, inclusive os da
Oposicdo, o consenso para aprovar o projeto da maior importancia para o Brasil na area da
Educagdo. (Deputado Benito Gama — PFL — BA).

» Manifestagdes publicadas no Diario da Camara dos Deputados, de 6 de dezembro de 1996, p. 32251-52.
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Nesta sessdo ocorreram diversas manifestacoes de parlamentares da oposigao,
especialmente do PT, que expressaram o encaminhamento de um significativo consenso na
Camara dos Deputados, ainda que afirmando, no discurso, certo grau de restricdo a matéria
aprovada. Esses pronunciamentos explicam a mudanca do posicionamento observado na
votagdo da PEC que resultou na Emenda Constitucional n® 14/96 (radicalmente contrario, ao
menos da parte do PT e do PC do B), para aquele assumido na votagdo desse projeto, que a
regulamentava (posicionamento favordvel de todas as bancadas). Na palavra do Deputado

Padre Roque (PT — PR),

Este ndo ¢ um projeto que entendo como o melhor para a educag@o nacional. Ha aqui diversos
problemas. [...] Naquilo que foi possivel avangar avangou-se, e chegamos a algo que acredito
seja um ponto fundamental para o inicio da recuperagdo da educagio nacional.

Do mesmo partido, recolhe-se o pronunciamento da Deputada Esther Grossi (PT —

RS):

O Partido dos Trabalhadores entende que a Emenda n°® 14/96, regulamentada agora por este
projeto, ¢ insatisfatoria para as exigentes demandas da educacdo brasileira. Mas, em face da
atuacdo democratica e cavalheiresca do Deputado Ubiratan Aguiar, ndo sé discutindo e
debatendo com a Oposigao, acatando nossas sugestdes ¢ as de varias entidades da sociedade
civil, posicionamo-nos a favor. Este projeto ¢ o embrido de uma longa caminhada que
esperamos que a educagdo brasileira venha a fazer na busca de solugdo dos enormes
problemas que ainda temos nessa area.

Outra manifestacdo do Deputado Ivan Valente (PT — SP) apontou em igual direcao:

Neste momento, gostaria de dizer que a bancada do Partido dos Trabalhadores vai adotar
posi¢do favoravel ao projeto, mas quer fazer uma ressalva clara. Nos, do PT, votamos contra a
PEC n° 233 por coeréncia. O projeto que serd agora votado regulamenta a matéria. Valeu o
esforco do Relator no sentido de melhorar o projeto original de regulamentagdo, mas
queremos reafirmar desta tribuna que a Emenda Constitucional n® 14/96 ndo resolve os
problemas da educagéo brasileira [...].

O PDT, também se manifestou, na palavra do Deputado Severiano Alves (PDT — BA):

Naio ¢ contra-senso eu ser do PDT, que faz oposi¢ao ao Governo, e estar aqui defendendo essa
emenda para a educagdo. Fago isso com muito prazer, ja que o nosso partido ndo faz oposicio
sistematica, apoiando aquilo que ¢ de interesse da sociedade brasileira, sobretudo quando o
assunto ¢ a educacdo nacional. Nosso partido avanga na discussdo, e o resultado que vemos
beneficiard, sem duvida, o ensino fundamental do Brasil. [...] O meu partido me deu toda a
liberdade para apoiar essa emenda e hoje estou aqui falando também em nome dos 26
Deputados do PDT, que a aprovam. Nao ¢ o suficiente para resolver os problemas da
educagdo no Brasil, mas demos um grande passo na discussdo da qualidade do ensino e da
valorizagdo do professor [...].

Os pronunciamentos aqui transcritos evidenciam o papel estratégico desempenhado
pelo relator da matéria e o reconhecimento pelos partidos politicos de que, uma vez aprovada
a emenda constitucional instituidora do FUNDEEF, seria politicamente insustentavel tentar

barrar sua regulamentagdo, particularmente pelo importante impacto redistributivo, sensivel
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de modo especial nos estados mais pobres.”® As convergéncias se manifestaram inclusive em
negociagdes de ultima hora com o relator da CEC, durante a discussdao no Plenario. Delas
resultou alteragdo do Substitutivo, para inserir emenda prevendo redistribui¢do automatica,
entre o estado e seus municipios, de parte dos recursos do salario-educagdo, de acordo com o
niumero de matriculas nas respectivas redes publicas de ensino fundamental. Também foi
integralmente incorporada a redacdo sugerida pelo relator da CFT para o art. 3° da proposigao,
referente aos procedimentos de gestdo orcamentaria e financeira dos recursos do FUNDEF. E
de se ressaltar que, de acordo com a manifestacdo da Deputada Esther Grossi (PT — RS), esta
proposta de divisdo automatica dos recursos do salario-educacdo havia constado, em dado
momento, de redagdes preliminares do Substitutivo do Relator da CEC e havia sido retirada
por pressdo dos governadores: “(...) lamentando que o salario-educacdo, que também ia ser
acoplado a proporcionalidade dos alunos, tenha sido retirado por reacdo dos
Governadores”. De algum modo foi possivel conciliar os interesses contrarios, adotando essa
férmula de redistribuicao parcial.

No art. 1°, o Substitutivo, além de adequagdes formais, introduziu cinco importantes
disposi¢cdes que ndo se encontravam no projeto original. Afirmou a natureza contabil do
FUNDEEF e estabeleceu sua implantagdo automatica a partir de 1° de janeiro de 1998. Incluiu,
entre as receitas do fundo, a complementacdo da Unido e os recursos financeiros transferidos
pela Unido aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios, a titulo de compensacao
financeira pela perda de receitas decorrente da desoneragdo das exportacdes, promovida pela
Lei Complementar n® 87, de 1996 (a Lei Kandir). Previu ainda que a Unido desse prioridade,
para concessdo de assisténcia financeira, aos estados que antecipassem a implantacdo do
Fundo, em relagdo 4 data j4 referida.”’

O art. 2°, referente a aplicacao dos recursos do FUNDEF e que no projeto original nao
possuia paragrafos, foi reescrito, com seis paradgrafos e algumas importantes alteragcdes de
contetdo. Abandonando o conceito de ensino fundamental “regular”, o Substitutivo previu a

redistribuicdo de recursos de acordo com as matriculas no ensino fundamental presencial de

26 Isto, contudo, ndo impediu que, tdo logo tivessse sido publicada a lei, alguns partidos de oposigao, tendo a frente o PT,
ingressassem, junto ao Supremo Tribunal Federal, com A¢ao Direta de Inconstitucionalidade com relagéo a alguns
dispositivos, em especial o referente ao prazo para elaboragdo, pelos entes federados, de novos planos de carreira para o
magistério publico. E interessante observar que, mais adiante, serdo esses partidos, agora no governo, que promoverao a
inser¢do, no texto constitucional, de dispositivos voltados para a fixagdo desses mesmos prazos.

27 A fixagdo do prazo de um ano para implantagio automatica do FUNDEF teve como objetivo contemplar as demandas dos
entes federados que reclamavam a necessidade de um periodo de tempo para adequagéo de seus orgamentos ¢ da aplicagdo de
recursos, em fung@o da nova sistematica de redistribui¢@o. O Para foi o unico estado que antecipou a implantagdo do
FUNDEEF para o ano de 1997.
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1 a 8 série e de educacdo de jovens e adultos, na funcdo supléncia®®. Estabeleceu também a
obrigatoriedade de diferenciacdo de valores por aluno considerando as diferencas de custos do
ensino fundamental de 1* a 4* séries, de 5* a 8 séries, das escolas de ensino especial e das
escolas rurais. Introduziu a possibilidade de recurso, por parte dos entes federados, com
relagdo aos dados de matriculas em suas respectivas redes, publicados pelo MEC no Diério
Oficial da Unido, com base nos dados do censo escolar anual. Vedou também a utilizagdo de
recursos do fundo como garantia de operagdes de crédito internas e externas por qualquer das
instancias administrativas da Federagao.

O art. 3° recebeu diversas adequagdes formais, de acordo com o Substitutivo
apresentado pela CFT e cuja redacdo, como ja mencionado, foi integralmente incorporada
pelo Relator da CEC. O texto tornou-se mais claro e objetivo com relagdo a repasses dos
recursos oriundos das diferentes receitas de impostos incluidas no fundo e sobre a
obrigatoriedade de utilizagdo, nas mesmas finalidades para as quais ele fora criado, das
eventuais receitas financeiras decorrentes de aplicagdes financeiras dos recursos depositados
nas contas especificas do FUNDEF. O § 9° desse artigo constituiu novidade em relagdo ao
projeto original do Poder Executivo, prevendo a possibilidade de convénio para transferéncia
de alunos, recursos humanos, materiais e financeiros € a transferéncia automatica de recursos
do FUNDEF correspondentes ao nimero de matriculas assumidas pelo estado ou pelo
municipio. Este dispositivo teve bastante importancia, pois em varios entes federados, ocorria
a municipalizacdo dos anos iniciais do ensino fundamental e o aumento da participagdo
relativa dos estados na oferta dos anos finais desse nivel de ensino.

O art. 4°, relativo aos conselhos de acompanhamento e controle social do FUNDEF,
foi também bastante modificado, com a inser¢do de um conselho na esfera da Unido, alteragao
da composicdo dos conselhos nas esferas estadual, do Distrito Federal e municipal e
atribuicdo a esses conselhos de responsabilidade na supervisdo do censo escolar anual.
Retirou a previsdo de que os conselheiros pudessem receber didrias e passagens, quando
necessario.

O art. 5° recebeu apenas uma pequena adequagdo formal, sem mudanca de conteudo.

O art. 6° foi reescrito, com cinco paragrafos, o que ndo correspondia a forma constante
do projeto original. A nova estrutura do dispositivo tornou mais explicitas as normas sobre a
complementacdo da Unido ao FUNDEF; precisou o conceito de valor minimo anual por

aluno; fixou esse valor em R$ 300,00 para o primeiro ano de vigéncia do fundo; estabeleceu a

BA consideragdo de matriculas de educacdo de jovens e adultos foi vetada pelo Presidente da Republica.
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periodicidade mensal para o repasse dos recursos; e vedou, para essa finalidade, a utilizacao
de recursos do salario-educagio”.

O art. 7°, sobre a aplicacdo de pelo menos sessenta por cento dos recursos do fundo na
remuneragdo dos profissionais do magistério em exercicio no ensino fundamental, recebeu
duas importantes modificagdes. A primeira foi a substituicdo do adjetivo “regular” pelo
“publico” para o nivel de ensino. A segunda foi a possibilidade de uso, por cinco anos, de
parte dessa reserva de recursos para programas de capacitagao de professores leigos.

O art. 8° nao sofreu alteragao de contetido, embora sua redacao tenha sido melhorada.

O art. 9° do Substitutivo da CEC era novo em relagdo ao projeto original, embora
tratasse de assunto referido neste Ultimo, sobre carreira do magistério. O dispositivo do
Substitutivo concedeu aos entes federados o prazo de 180 dias para elaboragdo de novos
planos de carreira e remuneracdo do magistério, assegurando remuneragdo condigna aos
professores do ensino fundamental publico, o estimulo ao trabalho em sala de aula e a
melhoria da qualidade do ensino. Previu também um prazo de cinco anos para capacitagdo e
habilitacdo dos professores leigos e sua insercdo nos quadros permanentes da carreira do
magistério.

O art. 10 dispunha sobre a mesma matéria do art. 9° do projeto original, com relagdo a
necessidade de os estados, o Distrito Federal e os municipios comprovarem o efetivo
cumprimento do disposto no art. 212 da Constituicdo Federal; a observancia de diretrizes do
Conselho Nacional de Educacdo na elaboracgdo de seus planos de carreira do magistério; e o
fornecimento de informagdes necessarias ao censo escolar ou elaboragdo de indicadores
educacionais. Uma modificacdo importante, porém, foi introduzida: o projeto original
condicionava o repasse da complementacdo da Unido ao cumprimento desses requisitos. O
Substitutivo retirou esta condi¢do, passando a referir-se a sangdes administrativas, civis ou
penais aos agentes publicos responsaveis.

O art. 11 do Substitutivo reproduziu o art. 10 do projeto de lei do Poder Executivo,
referente ao cumprimento das disposi¢des sobre financiamento da educacao estabelecidas no
art. 212 da Constituicdo Federal e da propria lei do FUNDEF. Reafirmou a possibilidade de
intervengdo nos entes federados em caso de desrespeito as normas. A novidade foi a inclusao
do Tribunal de Contas da Unido, junto aos congéneres dos estados € municipios aos quais o
dispositivo ja conferia a atribui¢do de criar mecanismos de fiscalizacdo relativos a questao.

O art. 12 manteve o contetdo do artigo de mesmo numero no projeto original,

% Esta vedacio de uso dos recursos do salario-educagio foi vetada pelo Presidente da Republica.
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promovendo apenas alteragdes de redacdo com relagdo a competéncia do Ministério da
Educagdo e do Desporto em realizar avaliacao dos resultados da aplicagdo da lei, decorridos
dois anos de sua vigéncia.

O art. 13 tratou de matéria que nao constava do projeto inicial, definindo critérios para
0 ajuste progressivo das contribui¢des dos entes federados aos fundos, na dire¢do de um valor
por aluno correspondente a um padrdo de qualidade de ensino definido nacionalmente. O art.
14 também dispunha sobre tema nao previsto do projeto do Poder Executivo, estabelecendo a
obrigacdo da Unido em promover politicas de estimulo a melhoria da qualidade da educagao,
especialmente para criangas e jovens em situacdo de risco social.

Também nao estava na proposi¢do original o conteido do art. 15, regulamentando a
base de incidéncia ¢ a distribui¢do dos recursos da contribui¢do social do salario-educagao
entre a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios. Esse dispositivo determinava
ainda o fim, ao longo do tempo, das deducdes permitidas as empresas que financiavam
diretamente o ensino fundamental de seus empregados e respectivos dependentes.

A andlise comparada dos textos indica que o Substitutivo aprovado pela Camara dos
Deputados, embora mantendo os eixos centrais do projeto, relativos a composicdo do
FUNDEF, sua distribuicdo proporcional as matriculas e a complementagdo da Unido,
introduziu significativas altera¢des de contetido no projeto originalmente enviado pelo Poder
Executivo. A emenda global incidiu em cerca de 75% dos seus artigos, além de introduzir trés
absolutamente novos (arts. 13 a 15). E interessante lembrar que este grau de intervengao
resultou de amplo acordo, como demonstram os pronunciamentos dos parlamentares, o
aproveitamento de suas emendas, ja comentados, e a aprovagao consensual do Substitutivo no
Plenario, por votagao simbolica.

Em termos tematicos, quais foram as principais questdes introduzidas pela Camara dos
Deputados? Como j4 tradicional na atuagdo do Poder Legislativo’’, cuidou-se de aumentar os
recursos destinados a educag¢do, com a ampliagdo da base de incidéncia do FUNDEF,
incluindo os recursos de compensagdo financeira previstos na Lei Kandir. Afinal de contas,
essa lei, ao promover a desoneracdo das exportagcdes, promovera reducdo de receitas de
impostos dos entes federados e, consequentemente, também afetara o volume de recursos
constitucionalmente vinculados a manuten¢do e desenvolvimento do ensino (MDE). Como

ndo estavam claramente concebidas como receitas de impostos, havia de fato o risco de que

3 Historicamente, a vinculagdo de recursos para a manutencdo e desenvolvimento do ensino tem origem em iniciativas
parlamentares, seja em periodos constituintes, seja por meio de emendas constitucionais. A mais famosa ¢ a Emenda n°®
13/83, conhecida pelo nome de seu autor, Senador Jodo Calmon, que restabeleceu, na Constitui¢ao entdo vigente, a
vinculagdo de um percentual da receita de impostos dos entes federados para a educagéo escolar.
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estas transferéncias compensatérias fossem desconsideradas pelos entes federados na
aplicacdo dos recursos para MDE.!

Como espaco institucional que recebe, negocia e busca conciliar os interesses das
diferentes partes envolvidas, o prazo concedido pelo Poder Legislativo para a implantagao do
FUNDEEF refletiu as pressdes recebidas especialmente dos governos estaduais que, com o
fundo, tornaram-se importantes repassadores de recursos para seus municipios.

A modificacdo conceitual com relagao ao ensino fundamental também ¢ carregada de
sentido, encontrando seu fundamento no posicionamento adotado pela Assembléia Nacional
Constituinte. Esta inscreveu, no art.208, I, da Constituicdo Federal, o dever do Estado na
oferta gratuita do ensino fundamental inclusive para os que a ele tivessem freqiientado na
idade propria. Havia o entendimento de que a expressdo “ensino fundamental regular”
excluiria a educagdo de jovens e adultos, levando o FUNDEF a desconsiderar essas matriculas
que, na percepcao do Legislativo, representavam o resgate de uma divida social do Estado
brasileiro com significativa parcela de sua populagio.**

A introducdo da diferencia¢do do valor por aluno ao ano, de acordo com o periodo de
escolarizagdo, isto é, os anos iniciais e finais do ensino fundamental, e com o fato de ser
oferecido como educagao especial ou na zona rural, reflete uma preocupacio com o equilibrio
na distribuicdo de recursos, procurando contemplar os dois lados mais diretamente
envolvidos, os estados e os municipios. Naqueles entes federados em que ja se consolidava
certa especializa¢do no atendimento ao ensino fundamental, os municipios tendiam a oferecer

0s anos iniciais e os estados, os anos finais.

31 Observe-se que a agdo do Poder Legislativo, nesse caso, ocorreu no momento necessario. De fato, a Lei Complementar que
criou a desoneragdo das exportagdes ¢ sua compensagio financeira pela Unido aos entes federados, é a Lei n° 87, de 13 de
setembro de 1996. A Lei do FUNDEF que contornou a possibilidade dos recursos dessa compensagao ficarem fora da base
para a vinculagdo a MDE, ¢ de dezembro do mesmo ano.

32 Ao que tudo indica, a CAmara dos Deputados estava correta. A consideragio das matriculas de educagio de jovens e
adultos foi um dos dispositivos vetados pelo Presidente da Republica, confirmando que a inten¢ao do projeto original do
Executivo era deixa-las de fora para o computo dos coeficientes de redistribui¢ao dos recursos do FUNDEF. Diga-se, porém,
que a razdo do veto fazia sentido, a sua época: a falta de estatisticas confidveis sobre essa modalidade de ensino. Além disso,
o Governo acabou por criar, compensatoriamente, ainda que apenas em 2001, um programa especifico de apoio a essa
modalidade, o Programa Recomego — Supletivo de Qualidade. Nao se pode, porém, deixar de mencionar que a forma do texto
aprovada pelo Congresso, separando em alineas distintas, o ensino de 1* a 8" séries e a educacéo de jovens e adultos, parecia
pronta para a aposi¢ao do veto a uma parte, sem prejudicar o sentido ou aplicacdo do conjunto restante. Este é um recurso
conhecido de técnica legislativa.
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Além do fator custo per capita (mais elevado nos anos finais, em fungdo da
organiza¢do do ensino, com um professor por disciplina), a matricula nos anos iniciais tendia
a ser proporcionalmente mais elevada que nos finais, levando a que, com o FUNDEF, os
governos estaduais viessem a ser grandes repassadores de recursos para os Municipios.> Um
valor per capita mais elevado para o aluno dos anos finais de certo modo também poderia
diminuir este repasse de recursos. Por outro lado, o ensino rural, em geral, era — como segue
sendo atualmente — mantido pelos municipios. Aqui se estabelecia um contrapeso
compensatorio. Finalmente, o peso diferenciado para a educagdo especial, além de refletir o
fato de ser uma modalidade de ensino efetivamente mais cara, também derivou da atuacdo
sistematica e atenta de parlamentares voltados para essa modalidade.*® E verdade que, no
Congresso Nacional, ndo foi feita discussdo embasada em dados que simulassem os efeitos de
redistribuicao de recursos em fun¢do da implantacdo do FUNDEF, isto €, os ganhos de uns e
as perdas de outros entes federados. A introdugdo desse dispositivo, contemplando
diversificacdo de custos, ndo deixa de revelar a preocupacdo dos parlamentares em evitar a
excessiva penalizacdo de alguns agentes ou segmentos da sociedade (no caso, da
administracdo publica) em beneficio de outros. Ainda mais que o mecanismo do FUNDEF, no
que diz respeito a distribuicdo de beneficios, no ambito da Unido, poderia ser muito positivo
em termos de dividendos politico-eleitorais. De um lado, ndo retirava recursos dos estados
“ricos” para dar aos “pobres”. A redistribuicdo era interna a cada estado e entre seu governo e
os de seus municipios. O risco de desequilibrios orgamentarios, portanto, era entre esses, para
o que a diferenciacdo de custos, j& mencionada, contribuiria como fator de amenizac¢do. De
outro lado, o aumento dos recursos para os “pobres” era responsabilidade do governo federal,
por meio da complementagdo aos fundos estaduais cujo valor médio por aluno fosse inferior
ao minimo nacionalmente fixado, a cada ano, pelo Presidente da Republica.

A inser¢ao dos mecanismos de convénios para repasse de recursos humanos, materiais
e financeiros, em caso de transferéncia de responsabilidade de alunos entre o estado e seus
municipios, também ¢ consistente com as opgdes feitas, no dmbito do Poder Legislativo,
quanto a organizac¢do federativa da educacdo brasileira e a necessidade de garantir os meios
indispensaveis ao seu adequado funcionamento. Estas op¢des se encontram presentes no texto

da Constituicdo Federal (especialmente seu art. 211, que instituiu os sistemas federal,

33 E de fato o foram, com excecdo do Estado de Sdo Paulo, no qual a proporgio de matriculas de ensino fundamental
oferecidas pelos municipios era muito reduzida (menos de 20%), no ano de 1996. Ao final da vigéncia do FUNDEEF, as redes
municipais paulistas ja respondiam por 45% das matriculas nesse nivel de ensino.

* Um exemplo ¢ o do entdo Deputado Flavio Amns (na época filiado ao PSDB), depois Senador pelo PT e, presentemente, de
retorno ao partido de origem.
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estaduais e municipais de ensino) e da Lei n°® 9.394, de 20 de dezembro de 1996, de diretrizes
e bases da educacdo nacional (especialmente os arts. 9 a 11 e 16 a 18, que tratam das
atribuicdes dos entes federados e da composi¢do de seus respectivos sistemas de ensino). A
fase final de discussdo desta tltima, ainda como projeto de lei, na Camara dos Deputados (ja
tendo retornado do Senado), coincidiu com a discussao do projeto de lei do FUNDEF. Na
realidade, com esses mecanismos, buscava-se proteger os municipios, em relagdo ao poder
politico dos governos dos respectivos estados, em um contexto de implementagao de politicas
de municipalizacdo do ensino fundamental, especialmente a oferta de seus anos iniciais.>

A questdo dos conselhos de acompanhamento e controle social ¢ tema com ampla
repercussdo no ambito do Congresso Nacional e mereceu, no caso do FUNDEF, atencao
particular dos parlamentares. Trata-se de organizar formas de participagdo direta da sociedade
na implementacdo de politicas publicas, com relacdo a fiscalizacdo de sua execucgdo,
legalidade dos atos, aplicagdo de recursos, atingimento de objetivos e metas e, desse modo,
atendimento aos direitos da cidadania nos diferentes campos sociais.”® A criagdo do conselho
federal e as mudangas na composicdo dos conselhos estaduais e municipais revelam a
penetracdo e a influéncia dos segmentos organizados ligados a educagdo nacional, cuja
presenga, no ambito do Poder Legislativo, afirmou-se nos primeiros anos da década de 90,
durante a discussdo do projeto de lei de diretrizes e bases da educagdo nacional.’’

As modificagdes inseridas no art. 6° buscaram delimitar com clareza as obrigagdes da
Unido em relagdo ao FUNDEEF. O historico do “baixo” comprometimento do governo federal
com a educacdo basica estava na raiz deste posicionamento do Poder Legislativo, observado o

fato de que os compromissos da Unido deveriam ser precisos e bem cumpridos, como

3 E bastante plausivel admitir que esta tenha sido também uma das razdes pelas quais o Poder Executivo tardou em estipular
os valores por aluno diferenciados para os anos iniciais e os anos finais do ensino fundamental. Evitava-se assim que a
expansao das matriculas nos anos iniciais fosse penalizada e que as politicas de municipalizagdo pudessem ser
comprometidas.

36 0s conselhos de acompanhamento e controle social inserem-se em um conjunto maior, que pode ser denominado
“conselhos sociais”, presentes em um numero significativo de normas integrantes da moderna legislagdo social brasileira.
Como exemplos, citem-se os Conselhos de Direitos da Crianga ¢ do Adolescente e os Conselhos Tutelares, previstos na Lei
n® 8.069, de 1990, o Estatuto da Crianga ¢ do Adolescente; os Conselhos de Alimentagdo Escolar, criados pela Medida
Provisoria n® 2.178, de 2001, e mantidos, com mudanga em sua composigao, pela Lei n° 11.947, de 2009; os Conselhos de
Saude, previstos na Lei n° 8.142, de 1990; os Conselhos de Assisténcia Social, previstos na Lei n® 8.742, de 1993; os
Conselhos Municipais da Educac@o, mencionados na Lei do FUNDEF, e os Conselhos Escolares, estes Gltimos previstos Lei
n°® 9.394, de 1996. Alguns desses conselhos sdo normativos e outros gestores. Eles sdo evidéncias de que, ao se estabelecerem
os contornos normativos das politicas publicas sociais, hd uma tendéncia, com importante eco no Poder Legislativo, de
reforgar a participacdo de segmentos organizados da sociedade em espagos institucionais ligados a administragdo publica.

37E o caso do Forum Nacional em Defesa da Escola Publica, que era integrado por representagdes de varios organismos e
instituigdes, dentre eles, a Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacdo (UNDIME) e a Confederagao Nacional
dos Trabalhadores em Educagdo (CNTE), os dois inseridos, pelo Poder Legislativo, nos conselhos do FUNDEEF. O texto
aprovado também introduziu, por equilibrio paritario, a representagdo do Conselho Nacional de Secretarios de Estado de
Educac¢do — CONSED no conselho federal.
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contrapartida da “mini reforma tributdria” educacional que, com o novo fundo, se fazia na
esfera de cada estado. Definir o modo de calculo do valor minimo nacional por aluno,
estabelecer a periodicidade mensal dos repasses da complementagdo, fixar o valor por aluno
para o primeiro ano de vigéncia do fundo e proibir a utilizacdo dos recursos do salario-
educagdo significaram um conjunto de normas que tinham por objetivo restringir a acdo
discricionaria e assegurar a efetiva participagdo da Unido, leia-se do Poder Executivo, no
FUNDEF.

A principal modificacao feita no art. 7° expressou uma diretriz especifica de politica
educacional definida pelo Poder Legislativo, voltada para a qualificacdo dos profissionais
leigos em atuacdo na docéncia do ensino fundamental. Foi autorizada, por um periodo de
cinco anos, para a capacitagdo desses profissionais, a utilizagdo de parte da parcela minima de
sessenta por cento dos recursos do FUNDEF destinada a remuneragdo dos profissionais do
magistério em exercicio no ensino fundamental. Esta autorizagdo precisa ser entendida em
conjunto com as normas relativas aos planos de carreira que constavam do art. 9° do
Substitutivo. Entre elas encontravam-se a previsdo de um quadro em extingdo, com duragdo
dos mesmos cinco anos, para os “professores leigos”, e a exigéncia de sua devida habilitagao
para ingresso nos quadros permanentes de carreira, nos termos dos novos planos requeridos
pela lei.

Estes dispositivos sdo as primeiras manifestagdes do Poder Legislativo federal com
relacdo as carreiras do magistério publico dos entes federados, dentro do campo mais amplo
de valorizacdo dos profissionais da educagdo (principio inscrito no art. 206, V, da
Constituicao Federal). Chamaram para a esfera de competéncia da propria Unido a atribui¢ao
de definir diretrizes para a organizagdo das carreiras do magistério publico do ensino
fundamental. Isto fica evidente na determinacdo de que os estados, o Distrito Federal e os
municipios deveriam submeter a elaboracao dos planos de carreira do seu magistério as
diretrizes estabelecidas pelo Conselho Nacional de Educagdo. Observe-se que, com relacdo a
este dispositivo, o Congresso adotou uma posicdo algo diferente da assumida pelo Poder
Executivo na apresentacdo do projeto original. Neste, a obediéncia as diretrizes do Conselho
foi proposta como condigdo para recebimento da complementagdo da Unido, ainda que essa
interpretagdo pudesse ser considerada um estreitamento do mandamento constitucional,

segundo o qual a complementag¢do seria automaticamente devida aos fundos estaduais que ndo

3% Nio obstante esta preocupacdo, o Poder Executivo, desde 1999, encontrou uma interpretagdo “sui generis” para a forma de
célculo do valor minimo nacional por aluno, fazendo com que, ao longo da vigéncia do FUNDEEF, a participagdo da Unido
tenha se tornado gradativamente menor, chegando a ser irrisoria nos ultimos anos, especialmente em 2006.
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alcancassem o valor minimo nacional anual por aluno, sem nenhuma outra restrigdo. O
Congresso, no art. 10, respeitou esta falta de condicionalidade constitucional para repasse da
complementacdo federal ao Fundo, mas manteve a norma geral de elaboragdo dos novos
planos de acordo com as diretrizes emanadas do Conselho Nacional de Educagdo. E fez um
pouco mais: definiu, no art. 9°, um prazo de seis meses para seu efetivo cumprimento.”

Com relacdo ao art. 11 do Substitutivo (contetido do art.10 do projeto original), o
Congresso acrescentou, dentre os 6rgaos de controle externo com atribui¢des relativas ao
FUNDEF, o Tribunal de Contas da Unido. Isto fez sentido, dado que também estavam
envolvidos recursos da Unido, por meio da complementagdo federal aos fundos estaduais.

A retirada, pelo Poder Legislativo, da eventual suspensdo da assisténcia técnica e
financeira da Unido aos entes federados, caso estes ndo cumprissem as determinacgdes da lei
em questdo, pode ser explicada pelo fato que dificilmente as bancadas parlamentares apdiam
normas que restrinjam, de modo genérico, o repasse de recursos para seus estados e
municipios de origem politico-eleitoral. Trata-se de uma questdo que envolve mais
diretamente a relacdo com as bases eleitorais. Este mesmo posicionamento, como ja
comentado, foi assumido na rejeicdo de dispositivos com restricdes andlogas, durante a
apreciagdo da PEC que instituiu o FUNDEF.

O art. 13, definindo critérios gerais para aproximacao do valor por aluno ao necessario
para oferta de determinado padrdo de qualidade do ensino, inseriu-se em um quadro de
discussdo que efetivamente se fazia presente no Poder Legislativo naqueles anos e que se
manifestava, ja havia algum tempo, nos debates sobre o projeto de lei de diretrizes e bases da
educagdo nacional. Trata-se do custo/aluno/qualidade, que salienta a relevancia de
dimensionar os recursos financeiros necessarios em funcdo de um padrio de qualidade
desejado, o que requer determinado perfil de recursos humanos, especificacdes de recursos
materiais e assim por diante.*’

O art. 14, voltado para criancas e adolescentes em situacdo de risco social, embora
redigido de modo vago, permanecendo no patamar da declaracdo de intengdes, também se

inseriu na postura legislativa de destacar questdes sensiveis de natureza social. De fato, o

3% Embora o assunto seja discutido mais adiante, cabe lembrar, desde j4, que esse prazo de seis meses foi suspenso pelo
Supremo Tribunal Federal, em resposta a A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n® 1627, de 1997, impetrada por quatro
partidos politicos de oposigdo: PT, PC do B, PDT e PSB.

0 Sobre este assunto, vale consultar Mello e Costa (1993). Mais recentemente, a Campanha Nacional pelo Direito a
Educagdo publicou estudo sobre o custo-aluno-qualidade (Carreira e Pinto, 2007). O Conselho Nacional de Educagao
aprovou, em 5 de maio de 2010, parecer sobre a matéria. Esse parecer, até dezembro de 2010, ndo havia sido homologado
pelo Ministro da Educagdo.
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conteatdo do artigo ndo guardava relacdo direta com o FUNDEF e tampouco foi
especialmente cuidado no contexto de sua implementagao.

Finalmente, o art. 15, regulamentando a arrecadacdo e a distribuicdo do salério-
educagdo, tratava de matéria totalmente alheia ao FUNDEF e ndo constava do projeto
originalmente enviado pelo Poder Executivo. Era, contudo, uma questao de alto interesse para
os estados e municipios e requeria nova normatizacdo legal, em fun¢do de alteragdo
promovida pela Emenda Constitucional n° 14, de 1996, no § 5° do art. 212 da Constituicao
Federal. E mais um exemplo de como o Poder Executivo entrou em entendimento com o
Poder Legislativo para inserir, em determinada proposicdo em apreciagdo com rapido
desfecho conclusivo, matérias de seu interesse que ndo estavam anteriormente incluidas.
Nesse caso, a convergéncia de interesses foi grande, pois tinha amplo impacto redistributivo e

obedecia a mecanismo similar ao adotado no FUNDEF.*!

4.2.2 O Substitutivo no Senado Federal

Votado no Plenario da Camara em 5 de dezembro de 1996, o Substitutivo ao projeto
de lei n® 2.380, de 1996, foi encaminhado no mesmo dia ao Senado Federal. Uma semana
depois, foi discutido e votado no Plenario dessa Casa, tendo atuado como relator, pela
Comissdao de Educagdo e pela Comissdo de Assuntos Econdmicos, o Senador Lucio
Alcantara, entdo vinculado ao PSDB do Ceard. Com trés emendas de redacdo, que por
definicao ndo alteraram o contetido do texto remetido pela Camara, a proposi¢ao foi aprovada
em votagdo simbolica e imediatamente encaminhada a sangao presidencial.

Na sessao de votacao, manifestaram-se os Senadores Roberto Requido, Ramez Tebet e
Ney Suassuna, do PMDB, Romeu Tuma, do PSL, e Artur da Téavola, do PSDB, saudando o
mérito do projeto. Da oposicdo, apenas a senadora Jinia Marise, do PDT, se pronunciou,
também de modo favoravel. Destacou os dispositivos de valorizacdo do magistério, inclusive
0 prazo para elaboracdo dos novos planos de carreira, que mais tarde seria questionado no
Supremo Tribunal Federal, com a participacdo de seu proprio partido. O senador Epitacio

Cafeteira, do PPB, manifestou seu desagrado com a velocidade de apreciacdo da matéria,

41 . . . . ~ - . .

Este ¢ um procedimento conhecido no contexto da discuss@o das proposi¢des, até mesmo em casos de Medidas
Provisorias. O ideal seria apresentar uma estatistica sobre o assunto, para fundamentar a afirmagéo feita. A sua elaboragao,
contudo, fugiria em muito ao objetivo deste trabalho.
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embora ndo tenha efetivamente questionado seu mérito.

4.2.3 A sancio do projeto

O projeto foi enviado a san¢ao do Presidente da Republica em 18 de dezembro de
1996. No dia 24 do mesmo mes, foi sancionado como a Lei n° 9.424, com aposicao de veto a
trés dispositivos. O primeiro dispositivo vetado foi o inciso II do § 1° do art. 2°, relativo ao
computo das matriculas de educagdo de jovens e adultos, no ensino fundamental, para efeitos
da redistribuicao dos recursos do FUNDEF. O Poder Executivo apresentou quatro razdes para
esse veto: a possibilidade de uma expansdo desordenada nas matriculas nessa modalidade
educacional, na busca de recursos financeiros € sem maiores compromissos com a qualidade
do ensino; a falta de confiabilidade nas estatisticas disponiveis; as dificuldades de realiza¢ao
de um censo anual adequado; e o fato de que a modalidade, ainda que ndo considerada para
efeitos de redistribuicdo, seria beneficiada pela existéncia do FUNDEEF.

Os argumentos referentes a fragilidade das estatisticas sobre educacdo de jovens e
adultos realmente a época faziam sentido. O atendimento de estudantes nessa modalidade do
ensino fundamental era também modest042, com risco real de descontrole no aumento
artificial das matriculas para obtengdo de ganhos adicionais na redistribui¢io dos recursos.*’

O segundo dispositivo vetado foi o § 5° do art. 6°, que vedava o uso dos recursos do
salario-educacdo na complementacdo da Unido. O veto foi proposto pelo Ministério da
Fazenda, sob o argumento de que o dispositivo contrariaria o interesse publico, por engessar
excessivamente a acdo da Unido na aplicagdo dos recursos publicos.

Esse veto refletiu, de um lado, uma postura tradicional dos gestores da politica
econdmica, contraria a vinculagdes e limitacdes na alocagdo de recursos publicos. De outro
lado, sinalizou uma eventual inten¢do no sentido de que este novo aporte de recursos,
caracterizado pela complementagdo, poderia ser feito, a0 menos em parte, com a realocagao
de recursos ja destinados a manutengdo e desenvolvimento do ensino fundamental. E fato que

o saléario-educacdo jamais foi utilizado para compor a complementagdo federal. Por outro

2 Em margo de 1997, o nimero de matriculas era de apenas 1 milhdo em educagéo de jovens e adultos (alfabetizagdo e
ensino fundamental), em contraste com os 34,2 milhdes de estudantes no ensino fundamental regular.

3 Este risco foi reconhecido na legislagdo do sucessor do FUNDEF, o FUNDEB que, incorporando essa modalidade de
ensino, delimitou um percentual maximo de 15% do total de recursos do Fundo que a ela podem ser destinados.
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lado, a Unido fez o que pode, durante toda a vigéncia do FUNDEF, para tornar o menor
possivel o volume de recursos destinado a essa complementagio.**

O terceiro dispositivo vetado foi o § 2° do art. 15, que determinava a reparticdo de
70% da quota estadual do salario educacdo entre o governo estadual e os de seus municipios,
de acordo com as matriculas nas respectivas redes de ensino fundamental. O argumento foi o
de que os critérios de aplicagdo dos recursos dessa quota seriam mais propriamente definidos
no ambito de cada estado, de acordo com legislagdo de sua propria esfera de competéncia.

Esse ultimo veto claramente respondeu a pressdao dos governos estaduais. Representou
talvez uma espécie de compensagdo, pois, a excecdo do Estado de Sdo Paulo, todos os demais

se tornaram transferidores de recursos do FUNDEF para os seus municipios.

4.2.4 Os recursos dos partidos ao Poder Judiciario

A aprovacao consensual da regulamentacdo do FUNDEF correspondeu a um acordo
politico que, contudo, ndo subsistiu ao tempo imediatamente subseqiiente a vigéncia da nova
legislagdo. De fato, pela Lei n°® 9.424, de 1996, os estados, o Distrito Federal e os municipios
deveriam ter aprovado, até 30 de junho de 1997, novos planos de carreira do magistério
publico de ensino fundamental, de acordo com as diretrizes emanadas do Conselho Nacional
de Educagdo. O prazo fixado na lei para aprovacdo de normas dessa natureza, em si, ja
poderia ser considerado reduzido. O conselho desincumbiu-se de sua tarefa, mas o fato ¢ que
a Resolucdo n° 3, de 1997, de sua Camara de Educacao Basica, disciplinando o assunto, s6 foi
efetivamente aprovada em 8 de outubro e publicada no Didrio Oficial da Unido de 13 de
outubro de 1997, depois de idas e vindas de negociacdo do texto entre o conselho e o
Gabinete do Ministro da Educagao e do Desporto.

Observe-se que as datas dessa Resolugdo sdo posteriores ao prazo fixado pela lei do
FUNDEF para aprova¢do dos novos planos de carreira nos entes federados. A vigéncia desse
prazo, porém, ja havia sido suspensa pelo Supremo Tribunal Federal, que concedeu liminar
parcial na A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n° 1.627, impetrada, em 26 de junho de 1997,
pelo PT, PC do B, PDT e PSB, isto ¢, o conjunto dos partidos de oposi¢do ao Presidente da

Republica. Os impetrantes deram entrada na acdo exatamente ao término do prazo de seis

“ De fato, de 1998 a 2006, a complementagdo da Unido variou de 3,8% a 1% da soma anual dos recursos de todos os
FUNDEFs estaduais, ressaltando o seu declinio e sua reduzida participagéo.
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meses estabelecido pela lei. Solicitaram a suspensdo da vigéncia de todos os dispositivos
relativos aos planos de carreira, inclusive as sangdes previstas ao agente publico pelo seu nao
cumprimento, bem como a possibilidade de intervencdo nos entes federados que ndo
cumprissem as disposi¢des do art. 212 da Constitui¢ao Federal e da préopria lei do FUNDEF.
O argumento era o de que tais dispositivos feriam a autonomia dos entes federados,
extrapolando a competéncia constitucional da Unido para estabelecer normas gerais para a

educagdo nacional. Nos termos da peti¢cdo inicial:

Legislar sobre seu pessoal, ou melhor, sobre plano de carreira de servidores estaduais, €
matéria de competéncia exclusiva dos Estados-Membros, no exercicio de sua autonomia
fixada diante do pacto federativo de que participam e que se exterioriza, concretamente, pela
capacidade de auto-organizagdo, auto-legislagdo e auto-administragao.

E interessante perceber que embora a lei obrigasse a todos os entes federados, os
estados, o Distrito Federal e os municipios, o argumento foi apresentado apenas em nome dos
estados.

Na apreciagdo liminar, o STF determinou tdo somente a suspensdo da vigéncia do
aludido prazo de seis meses para elaboracdo dos novos planos de carreira. Quanto aos
critérios que deveriam ser seguidos por esses planos, a liminar considerou-os como diretrizes
gerais, da competéncia da Unido. O mesmo se deu com relagdo as normas relativas a
capacitagdo de leigos na docéncia, tidas como condi¢des para exercicio profissional, cuja
defini¢do cabe a Unido (art. 22, XVI, da Constitui¢do Federal). Finalmente, afirmou a
constitucionalidade da clausula de possibilidade de intervencao nos entes federados, em caso
de descumprimento do art. 212 da Carta Magna. Liminar concedida, o mérito da ADI jamais
foi julgado, tendo agora perdido oportunidade um pronunciamento da Corte a esse respeito.

Cabe assinalar que, a época em que a ADI foi impetrada, em seis estados havia
governadores eleitos pelos partidos signatarios da peticdo: pelo PT, no Distrito Federal e no
Espirito Santo; pelo PSB, no Amapa e em Pernambuco; pelo PDT, no Mato Grosso € no
Parand. Desses, o Espirito Santo, o Mato Grosso e Pernambuco foram dos primeiros a
aprovar, no mesmo periodo de governo, ainda em 1998, nova legislagdo para a carreira de seu
magistério publico. O Amapé s6 veio a fazé-lo em 2001, ainda sob o governo do PSB; o
Distrito Federal, em 2002 (alteracdo da legislacdo de 1989) e 2004 (novo plano); e o Parana,
em 2004, esses dois ultimos ja entdo governados pelo PMDB. Os novos planos de carreira,
em geral, datam de periodo bem posterior aquele que se encontrava previsto na lei do
FUNDEF e cuja vigéncia foi suspensa pela liminar do STF. Desse modo, a acdo impetrada

pelos partidos da oposicao terminou por dar guarida ao ritmo mais lento de aprovacdo dessas
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normas em todos os estados e municipios, a larga maioria com governantes integrantes dos
partidos situacionistas.

Em 10 de dezembro de 1997, no limiar de entrada em vigéncia do FUNDEF em todo o
Pais, nova Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade, de n°® 1.749, foi impetrada pelos seguintes
partidos politicos: PT, PDT, PC do B, PMDB e PV. Em relacdo a ADI anterior, dois novos
signatarios, o PMDB e o PV, e um ausente, o PSB. Esta acdo, agora apresentada em nome da
defesa dos municipios, tinha contedo muito mais abrangente, pois pretendia a declaragao de
inconstitucionalidade da propria Emenda n°® 14/96 e, conseqiientemente, da Lei n°® 9.424/96. O
argumento era o de que, determinando subvinculag¢do de recursos para o ensino fundamental e
promovendo a sua redistribuicdo, de acordo com o nimero de matriculas, a emenda estaria
tolhendo a autonomia dos municipios e, desse modo, ameagando a federagdo brasileira.
Estaria também depreciando as demais etapas da educagdo basica, impedindo que os entes
federados a clas dessem a devida atengao.

A decisdo final do STF foi por ndo conhecer da agdo, apontando que ela deixou de
questionar as alteragdes no dispositivo basal da competéncia redistributiva e supletiva da
Unido em matéria educacional, expressa no art. 211 da Constituicdo Federal. No
entendimento da maioria de ministros do STF, esse dispositivo constituia o fundamento das
modificag¢des propostas ao art. 60 do ADCT, concernentes ao FUNDEF.

O objetivo da ADI era claro: impedir a entrada de vigéncia do FUNDEF em todo o
Pais. Nao surpreende que tenha sido proposta pelos partidos de oposi¢ao, ainda mais que, em
boa medida, a argumentagdo apresentada encontra correspondéncia nas idéias levantadas
pelos parlamentares desses partidos, especialmente do PT, na apreciagdo da PEC n° 233/95,
origem da Emenda n°® 14/96. Observe-se, por exemplo, a discussdo da necessidade de dar
atendimento a todas as etapas da educacao basica.

As duas grandes novidades sdao a presenca do PMDB e a auséncia do PSB. Com
relacdo ao ultimo, o estado mais expressivo por ele governado (Pernambuco) seria, em
principio, beneficiario dos recursos de complementagdo da Unido ao FUNDEF. Nesse estado,
também pertenciam ao PSB 43% dos Prefeitos, sigla de maior expressdo municipal no Estado,

muito de longe seguida pelo PFL, com 25% dos Municipios.
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Além disso, o principal municipio repassador de recursos para os demais era o de
Recife, entdo governado por Prefeito do PFL*. Sob o ponto de vista de recursos, ndo faria
sentido ao PSB pernambucano continuar a questionar o FUNDEF.

No caso do PMDB, considerando que o teor da ADI enfatizava exclusivamente os
municipios, cabe lembrar que, em 1997, a Confederagdo Nacional dos Municipios — CNM era
presidida por Prefeito desse partido.”® Além disso, um nimero significativo de municipios
governados por Prefeitos peemedebistas se encontrava nas regides Sul (31%), Centro — Oeste
(36%) e Sudeste (21%), que redistribuiriam, em cada estado, recursos do FUNDEF e nao
receberiam qualquer aporte de recursos adicionais como complementagdo da Unido. A
presenca do PMDB nesta acdo parece significar uma tardia tomada de consciéncia das
mudangas trazidas pelo FUNDEF. No entanto, pode-se afirmar, que, a excecdo do que
ocorreu no Estado de Sao Paulo, nos demais estados o conjunto dos municipios recebeu maior
volume de recursos, ainda que, aqui e ali, alguns municipios tenham se transformado em
repassadores de recursos para outros. Se esses dados ndo podem ser tomados como Unicas
evidéncias explicativas da presenca do PMDB e da auséncia do PSB na ADI ajuizada em fins
de 1997, eles certamente compdem um quadro que permite melhor compreender o sentido da
existéncia dessa agao.

Esses episodios finais, no ambito do Poder Judiciario, evidenciam, no contexto de um
relevante item de politica publica educacional, que a derrota (no caso da emenda
constitucional) e o acordo (no caso da lei regulamentadora do FUNDEF) ndo foram
suficientes para esgotar, dentro do Poder Legislativo, o contencioso e as divergéncias entre
situacdo e oposicdo. Estas reapareceram, nas acdes ajuizadas, como catalisadoras dos
interesses politicos e administrativos dos entes federados e, por extensdo, dos eleitores.

Observe-se que nao se tratou de recorrer ao Poder Judiciario para garantir direitos
inscritos de modo vago ou impreciso no texto constitucional, como ocorre com freqiiéncia no
campo dos direitos sociais, em numero significativo de eventos que sdo apresentados como
evidéncia para a chamada judicializagio da politica no Brasil.*’ No caso da ADI n° 1.647, de

junho de 1996, pretendeu-se impedir que fosse renovado, em curto periodo de tempo, um dos

B A importancia desse argumento fica ressaltada pelo fato de que o Municipio de Recife ajuizou agdo cautelar a Justiga
Federal, em janeiro de 1999, com objetivo de ser desobrigado a participar da contribui¢do ao FUNDEF, fundamentado nos
argumentos de autonomia municipal e da falta de objetividade dos critérios a serem seguidos pela Unido para calculo do
valor minimo nacional por aluno ao ano. A liminar foi concedida e o0 Municipio, por um bom periodo, deixou de participar do
fundo.

46 Paulo Ziulkoski, como Prefeito de Mariana Pimentel — RS, foi eleito, pela primeira vez, em 1997, Presidente da CNM. Em
2000, voltou a essa Presidéncia, nela permanecendo até os dias de hoje.

47 Ver, por exemplo, Casagrande (2007).
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fundamentos da existéncia do proprio fundo: a valorizagdo do magistério, por meio de novas
carreiras. Pode ser temerario fazer ilagcdes para além do argumento apresentado na agdo (o
respeito a autonomia dos entes federados) e que levou o STF a acolher parcialmente o pleito,
mas ndo se pode deixar de lembrar que a reelaboracdo de planos de carreira consiste em
objeto privilegiado de agdo corporativa de sindicatos e, naturalmente, de seus representantes
politicos. No caso do PT, um importante segmento de suas bases se encontra no meio
educacional e uma proporcao consideravel de deputados de sua bancada federal tem vinculos

com a area.

4.3 Conclusoes do estudo de caso

A andlise do presente estudo de caso revelou que o Poder Executivo teve €xito em
aprovar, no Poder Legislativo, o contetido central de sua proposta de emenda a Constituicdo —
o FUNDEEF. O sucesso também se evidenciou pela sua tramitacdo bastante rapida: a proposta
foi transformada em norma juridica em menos de um ano, a contar de sua apresentacao.

O caso examinado revelou que foi intensa e significativa a atuacdo do Poder
Legislativo. O texto aprovado apresentou importantes modificacdes em relacdo aquele
originalmente encaminhado pelo Poder Executivo. Sua tramitacdo foi marcada por intensas
negociagdes e evidenciou que o Poder Legislativo, ciente da relevincia da proposta para o
Poder Executivo, mobilizou diversos recursos institucionais para tornar substantiva e efetiva a
sua contribui¢do na elaboracao do texto final.

O processo legislativo da proposi¢dao foi conduzido por um grupo de parlamentares
experientes na area da educagdo. Cerca de dois ter¢os dos membros da comissao especial, que
examinou a proposta, eram também integrantes da Comissao de Educagado, Cultura e Desporto
da Camara. O Poder Legislativo destacou, assim, um nucleo definido de deputados, detentores
de conhecimento e interesse na educacado, para analisar e discutir o projeto.

A base de apoio do Presidente da Republica valorizou a sustentag@o politica por ela
mantida, apresentando grande niimero de emendas. Estas, por sua vez, expressaram a
articulagdo entre o Poder Legislativo e instincias organizadas da sociedade voltadas para a
educacdo. Um grande numero de emendas guardou estreita relagdo com as manifestacdes das
entidades publicas e particulares ouvidas em audiéncias publicas no Parlamento, evidenciando

0 peso desses agentes institucionais junto aos partidos e aos parlamentares.
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O Poder Executivo, por sua vez, atuou estrategicamente em duas frentes. Na primeira,
concordando que as relatorias das proposi¢oes sobre o FUNDEF fossem praticamente todas
entregues a parlamentares dos partidos da base, mas ndo do partido do proprio Presidente. Na
segunda, abrindo mio de pontos relevantes no conteudo da proposta, como os dispositivos
que dispunham sobre reformas também para a educagao infantil e a educagao superior.

O Congresso Nacional apresentou posicdo resistente a mudancas que pudessem
resultar em restri¢do a direitos que haviam sido garantidos pela Constituicao de 1988. Nao foi
obstaculo, porém, a uma radical alteragdo nos mecanismos de financiamento do ensino
fundamental, cujo objetivo era promover maior eqilidade na distribuicdo de recursos e
ampliava a participagdo da Unido nesses recursos.

Nas votacdes, confirmando os estudos de Figueiredo e Limongi, os partidos foram
disciplinados e apresentaram posi¢cdes € votos consistentes com seu posicionamento na
relagdo com o Poder Executivo. A existéncia de um intenso processo de negociagao entre os
partidos e entre o Poder Legislativo e o Poder Executivo, durante toda a tramitagdo dos
diplomas legais, j4 mencionado, também foi largamente referido no discurso das votagdes
finais, geralmente para louvar os acordos celebrados.

A oposicao apresentou comportamento esperado com relagdo ao FUNDEF, questio
central de politica de governo, firmando posi¢do contraria, durante a discussdo e votagdo da
PEC. Na ocasido de sua regulamentacgdo, contudo, optou pelo acordo. Utilizou-se ainda muito
modestamente dos procedimentos regimentais que lhe permitiriam protelar ou obstruir a
apreciagdo de matérias.

Embora um caso singular ndo permita generalizacdes, a analise realizada sugere que as
abordagens que aferem o poder de agenda do Poder Executivo na defini¢do das politicas
publicas podem ser enriquecidas pela discussdo do que ¢ efetivamente negociado, proposto e
aprovado pelo Poder Legislativo. No caso em questdo, a acdo modificadora do Congresso foi
significativa, cabendo ressaltar uma importantissima inversao de politica. Alterou-se o projeto
abrangente de reforma educacional do governo, ficando as mudangas praticamente restritas ao
FUNDEF e a modificacdes indispensaveis a sua implantacdo, como a definicdo das
responsabilidades prioritarias das instancias da Federacao.

Obtiveram-se conclusodes similares as formuladas por Diniz (2005) no sentido de que o
Poder Executivo e o Poder Legislativo atuaram colaborativamente, havendo concessdes do
primeiro e significativa interven¢do do segundo, sem prejuizo da “governabilidade” e da
introducdo das mudancgas mais relevantes apresentadas nas propostas apreciadas e aprovadas.

O caso da legislagdo do FUNDEF, da forma com que foi aqui examinado, sinaliza em
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sentido contrario as posi¢goes de autores que consideram secundario ou acessorio o papel do
Poder Legislativo na formulagdao das politicas educacionais (Oliveira, 2005). O cendrio
reconstruido aponta na mesma dire¢do das conclusdes apresentadas por Tavares de Almeida e
Moya (1997) com relagdo as politicas de reforma do Estado. Concorda também com os
resultados apresentados pelo estudo de Cruz (2009). Contrapde-se ainda as analises que
situam o Congresso como obstaculo a introdugdo de politicas inovadoras (Ames, 2003). O
caso demonstra que, ao evitar a restricdo de direitos, ampliar os recursos e explicitar os
mecanismos de sua redistribuicao, os parlamentares, por meio de suas emendas, apresentaram
propostas voltadas para a difusdo de beneficios, na mesma dire¢do dos estudos realizados por
Lemos (2001) e Ricci (2003). Reafirmou-se o carater mais universalista das iniciativas dos
parlamentares no campo social, como ja indicaram os trabalhos de Figueiredo e Limongi
(1996) e de Amorim Neto e Santos (2002).

Os dados examinados sugerem também que, para discutir a atuacdo do Poder
Legislativo, ndo parece suficiente examinar a quantidade de emendas apresentadas, o nimero
de emendas aproveitadas e a existéncia ou ndo de Substitutivo. Muitas mudancas podem ser
meramente cosméticas. Uma unica pode ser crucial. A andlise consistente do papel do
Legislativo da defini¢do legal das politicas publicas requer, além das quantificagdes
mencionadas, um estudo de qualidade das alteragdes por ele promovidas.

Finalmente, as agdes junto ao Poder Judicidrio, impetradas por partidos politicos,
evidenciaram, no contexto de um relevante item de politica publica educacional, que a derrota
(no caso da emenda constitucional) e o acordo (no caso da lei regulamentadora do FUNDEF)
ndo foram suficientes para esgotar, dentro do Poder Legislativo, o contencioso e as
divergéncias entre situagcdo e oposi¢cdo. Essas a¢des foram apresentadas como catalisadoras

dos interesses politicos e administrativos dos entes federados e, por extensao, dos eleitores.
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5 A SEGUNDA GRANDE MUDANCA NA POLITICA DE FINANCIAMENTO DA
EDUCACAO: ESTUDO DE CASO DO FUNDEB

O segundo estudo de caso também se refere ao financiamento da educagdo publica. De
acordo com a Emenda Constitucional n® 14, de 1996, a vigéncia do FUNDEEF se estenderia até
31 de dezembro de 2006. Um ano e meio antes, em 16 de junho de 2005, o Poder Executivo
encaminhou ao Congresso Nacional a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n° 415,
tratando do sucessor daquele fundo, que viria a ser o Fundo de Manutencdo e
Desenvolvimento da Educagdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo, o
FUNDEB.

Esta PEC, imediatamente distribuida a Comissdao de Constituicdo ¢ Justica ¢ de
Cidadania da Camara dos Deputados, recebeu, ja em 1° de julho, o primeiro parecer favoravel
a sua admissibilidade, proferido pela relatora entdo designada, Deputada lara Bernardi (PT —
SP). Este parecer ndo chegou a ser apreciado. A tramitagdo da PEC ficou em compasso de
espera por cerca de dois meses e meio, periodo apds o qual, em atendimento a inimeros
requerimentos, acabou sendo apensada, em conjunto com outras sete, a PEC n° 536, de 1997,
de autoria do Deputado Valdemar Costa Neto (PL — SP).*® O fato de tornar-se uma entre
varias propostas em andlise ndo modificou a centralidade do tema por ela abordado. Na
realidade, o ponto fundamental era o sucessor do FUNDEF. As demais propostas tratavam de
questdes complementares e, em pelo menos um caso, de proposta alternativa a apresentada
pelo Poder Executivo.

A PEC n° 536/97, que passou a ser a principal, buscava oferecer solugdo a um
problema que, com a implantacdo do FUNDEF, afligiu alguns entes federados. A distribui¢ao
dos recursos era feita entre o governo estadual e os governos municipais, pelo valor anual
médio por aluno do ensino fundamental, calculado no d&mbito de cada estado. Alguns entes,
com maior receita de impostos, tornaram-se repassadores de recursos para outros, com menor
capacidade tributaria. Os primeiros alegavam entdo que teriam passado a contar com menor
disponibilidade de recursos per capita, reduzindo-se assim sua capacidade de investir na
propria rede publica. A PEC pretendia assegurar que, quando o ente federado devesse, pelo

calculo feito, repassar recursos, este repasse fosse assumido, na verdade, pela Unido, por meio

48 ~ A . e , . N

Embora ndo conste referéncia ao assunto nos registros oficiais, ¢ razoavel supor que a morosidade na tramitagdo desta
proposi¢do, assim como de outras de interesse do Poder Executivo, tenha sido também determinada pelo fato de que o
periodo corresponde ao auge da chamada “crise do mensaldo”. Para se ter uma idéia, a data da apresentagdo da PEC é a
mesma da demissé@o do entdo Ministro-Chefe da Casa Civil, José Dirceu.
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de sua complementagdo. Esse tema, embora de interesse de varios estados € municipios, com
certeza era um enorme problema para o governo federal, a quem caberia prover uma imensa
massa de recursos adicionais. Isto obviamente se manifestou na longa tramitagcdo da proposta.
O primeiro parecer, pela inadmissibilidade, foi proferido pelo Deputado José Roberto
Batochio (PDT — SP), em agosto de 2001. Nao foi votado. Somente em junho de 2003, outro
parecer, agora favoravel, foi apresentado pelo Deputado Vilmar Rocha (PFL — GO), mas
também nao foi apreciado. Apds o conjunto das apensacdes, 0 mesmo parlamentar apresentou
parecer pela admissibilidade de todas as propostas, em 14 de setembro de 2005.

O quadro adiante apresentado resume as principais caracteristicas das PECs

apensadas:
Tabela 5.1
Descritores das propostas de emenda constitucional apensadas a PEC n° 536, de 1997
Numero Autor(a) Partido Tema Principal
312/00 Betinho Rosado PFL/RN |FUNDEF: valor minimo por aluno por
regiao
415/01 Inacio Arruda PcdoB/CE | Subvinculagdo de recursos para educacdo
infantil
105/03 Janete Capiberibe PSB/AP | Fundo para educagdo infantil (creches)
160/03 Sandro Mabel PL/GO |Recursos do PIS/PASEP para educagdo
superior
190/03 Profa. Raquel PSDB/GO |Trés fundos: educ. infantil, ens. fundam.,
Teixeira ens.médio
216/03 Carlos Abicalil PT/MT |Piso salarial nacional profissional do
magistério
247/04 | Valdemar Costa Neto PL/SP |Piso salarial nacional profissional do
magistério
415/05 Poder Executivo - FUNDEB

Fonte: SILEG — Camara dos Deputados.

Deixando de lado a PEC n°® 312/00, que ja perdera oportunidade, pois pretendia
ampliar a complementa¢do da Unido ao FUNDEF de acordo com critérios regionais, ¢ a PEC
n°® 160/03, praticamente fora de contexto, pois se voltava para o financiamento da educagao
superior (e se encontrava apensada a PEC n° 105/03, pelo fato de buscar recursos na mesma
fonte em que esta ultima procurava financiamento adicional para as creches: as contribui¢des
do PIS/PASEP), as demais j& apresentavam uma preocupacdo com o futuro, isto ¢, com a
sucessdo do FUNDEF. As PECs n° 415/01 e 105/03 voltavam-se para o financiamento da
educacdo infantil. A primeira previa, para essa etapa da educacdo basica, uma subvinculagao
dos recursos obrigatoriamente destinados & manuten¢do e desenvolvimento do ensino. A

segunda instituia fundos municipais para a educagdo infantil, com parte dos recursos
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destinados pelos municipios @ manutencdo e desenvolvimento do ensino (pelo menos 25% da
receita de impostos proprios municipais) € um fundo nacional (na realidade, federal), com
parte dos recursos de manutengdo e desenvolvimento do ensino e parte de recursos novos (6%
das receitas do PIS/PASEP).

A PEC n° 190/03 propunha uma estrutura mais ampla e definitiva para os anos
subseqiientes. De um lado, perenizava o FUNDEEF, trazendo suas disposigdes para o corpo
permanente da Constitui¢ao Federal (art. 212). Nesse mesmo dispositivo, propunha a criagao
de fundos para a educacdo infantil, em cada municipio, e para o ensino médio, em cada
estado, com a complementa¢do da Unido obedecendo a critérios relativos a populagdo em
idade escolar e a receita de cada fundo. Na realidade, esta concepgdo de trés fundos acabou
sendo um contraponto a concepc¢do unificada de fundo para toda a educacdo basica,
apresentada pelo Poder Executivo, em 2005. O debate para comparar as duas propostas,
contudo, ndo chegou a ocorrer em profundidade nas diferentes instincias da Casa. Ainda
assim, aqui e ali a alternativa de trés fundos foi defendida, como mencionado adiante,
inclusive sob a forma de voto em separado da Deputada Professora Raquel Teixeira (PSDB —
GO), no dia da votacdo da PEC do FUNDEB na comissao especial.

As PECs n° 216/03 e 247/04 pretendiam inserir, no texto constitucional, a previsdo de
um piso salarial nacional para os profissionais da educagdo escolar (nos termos da primeira
proposta) ou para os profissionais do magistério publico (de acordo com a segunda). Em
ambos os casos, tal piso era apresentado como elemento fundamental de valorizacdo dos
educadores, um principio constitucional ja estabelecido. Observe-se que a vinculacao
partidaria dos autores das propostas mencionadas ¢ variada. No entanto, so foi integralmente
aprovada aquela apresentada por parlamentar do PT.

A ultima PEC apensada era, na realidade, a proposi¢ao central. A PEC n° 415/05
propunha, como sucessor do FUNDEF, o Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da
Educagao Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo — FUNDEB. O texto da
proposta era bastante simples. Em seu art. 1°, ampliava para toda a educagao basica a fonte de
financiamento do saldrio-educacdo. No art. 2°, propunha a vigéncia, até 31 de dezembro de
2019, do FUNDEB em cada estado ¢ no Distrito Federal, constituido agora por vinte por
cento de todas as receitas de impostos dos estados, do Distrito Federal e dos municipios,
inclusive as recebidas em transferéncia. O critério de distribui¢do de recursos entre o governo
estadual e os de seus municipios permanecia o do nimero de alunos matriculados,
acrescentando-se a previsdo de diferencas e ponderagdes de valores por aluno de acordo com

a etapa e modalidade da educagdo basica, além do tipo de estabelecimento de ensino, nos
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termos da lei. Esta mesma lei deveria dispor sobre a organizagdo dos fundos, sua fiscalizagao
e controle e forma de célculo do valor anual minimo por aluno.

A complementacdo da Unido continuava prevista para os fundos cujos recursos nao
permitissem alcancgar o valor anual minimo por aluno definido nacionalmente. A grande
novidade era a definigdo de um valor especifico para essa complementacdo, da ordem de R$
4,3 bilhoes, no quarto ano de vigéncia dos fundos e, a partir de entdo, anualmente corrigido
por ato do Poder Executivo. Para os trés primeiros anos, nao havia a fixagao de valores, mas a
previsao de obediéncia a critérios fixados na lei regulamentadora.

O financiamento dessa complementagdo da Unido seria feito da seguinte forma: trinta
por cento, no maximo, com recursos vinculados pelo art. 212 a manutencdo e
desenvolvimento do ensino; e redu¢do permanente de outras despesas, inclusive de custeio.
Essas disposi¢des sinalizavam duas posturas: a primeira, a decisdo de ndo destinar a educagao
basica, a maior parte dos recursos federais vinculados a manutencdo e desenvolvimento do
ensino, preservando os gastos da Unido com a educagdo superior € o ensino técnico. A
segunda, a de que a complementacdo ao FUNDEB ndo significaria necessariamente o aporte
de recursos novos ou adicionais para educagdo, mas poderia resultar da realocagdo de recursos
j& destinados a essa finalidade, representando eventualmente a reducdo ou desativagdo de
programas até entao mantidos pelo governo federal.

Para a remuneragdo dos profissionais do magistério da educagdo basica, mantinha-se a
exigéncia de aplicagdo minima de sessenta por cento dos recursos dos fundos.

A implanta¢do dos fundos seria gradativa, durante quatro anos. Seriam absorvidas, de
imediato, todas as matriculas do ensino fundamental e os recursos ja destinados ao FUNDEF.
A cada ano, seriam acrescentados um quarto das matriculas das etapas e modalidades agora
abrangidas pelo FUNDEB e um quarto das receitas novas ou adicionais.

Tratava-se de uma PEC bastante enxuta, focada apenas no FUNDEB, diferente
daquela proposta pelo Poder Executivo na ocasido da instituicdo do FUNDEF, que

apresentava temas diversos.

5.1 A tramitac¢io da proposta

Foi de 18 meses o tempo de tramitacdo da PEC n° 415/05, entre sua apresentacdo, em

junho de 2005, e a promulgacdo da Emenda Constitucional n° 53, de 2006. Esse prazo foi sete
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meses mais alongado que o observado na tramitagdo do FUNDEF, nao obstante sua discussao
tenha sido mais consensual dentro do Poder Legislativo. Dois fatores parecem ter sido
determinantes para essa tramitagdo mais demorada. O primeiro, j& mencionado, foi a crise
politica de 2005 (o episddio do “mensaldo”), que paralisou as atividades legislativas e o
proprio Poder Executivo por certo periodo de tempo. O segundo foi a necessidade de intensas
negociacdes com o Poder Executivo, como se vera a seguir, sobre diversos dispositivos que,
afinal, terminaram inseridos pelo Poder Legislativo na emenda promulgada.*

Distribuida a PEC a Comissao de Constitui¢ao e Justica e de Cidadania, a Deputada
Iara Bernardi (PT — SP) foi designada relatora, em 29 de junho. Seu parecer, apresentado ja
em 1° de julho, era pela admissibilidade da proposta. Iniciada sua discussdao, em 5 de julho,
quatro parlamentares solicitaram vista da proposicdo: Inaldo Leitdo (PL — PB), Nelson
Pellegrino (PT — BA), Sérgio Miranda (PDT — MQG) e Vicente Arruda (PSDB — CE). Observe-
se que, se o pedido de vista pode ser utilizado como estratégia protelatoria, geralmente tipica
da oposicdo, tal ndo parece ter sido o caso presente, haja vista a diversidade de vinculagdo
partiddria dos solicitantes, dois dos quais inclusive ligados a base situacionista.

A tramitacdo isolada dessa PEC, contudo, ndo foi longa. No mesmo dia, um despacho
da Presidéncia da Camara determinou sua apensacdo a PEC n° 216/03, a requerimento do
autor desta ultima, o Deputado Carlos Abicalil (PT — MT). O deferimento desse requerimento,
que ndo apresentou justificativa alguma para o pleito, foi, de certo modo, surpreendente ou
inusitado. A PEC n° 216/03 tratava de matéria especifica, o piso salarial nacional para o
magistério. Ainda que se considere esse piso como condi¢do indispensavel para a valorizagao
dos profissionais da educacdo, também objetivo do FUNDEB, ¢ preciso considerar que a
abrangéncia da PEC n° 415/05 era muito maior, tratando de todo o financiamento da educacao
basica. Sem duvida houve uma decisdo politica, para além da estrita regra regimental que
determina a analise concomitante de matérias. A forga politica que deu sustentagdo a esta
decisdo ndo deve ser subestimada. De fato, praticamente todo o contetido da PEC n°® 216/03
foi incorporado ao Substitutivo aprovado no Congresso e, conseqiientemente, integrou a
Emenda Constitucional n° 53, de 2006.

A esse requerimento com despacho favoravel, seguiram-se trés outros que deram base,

em 4 de agosto, a determinagdo de apensacao destas e outras PECs a de n® 536/97, de autoria

* Dentre as PECs apresentadas pelo Poder Executivo entre 2003 e 2005 e que se transformaram em Emendas a Constituicao,
esta foi a de tramita¢@o mais longa e a Unica encaminhada no ano de 2005. As outras trés foram: PEC n° 40/03, referente a
previdéncia publica e privada, com 8 meses de tramitacdo; PEC n® 41/03, referente a questdes tributarias, com 8 meses; e
PEC n° 228/04, também sobre questdo tributaria especifica, com 5 meses. As outras PECs apresentadas nesse periodo
permanecem com tramitagdo inconclusa: n® 255/05, 285/04 e 293/04, todas sobre o sistema tributario nacional, e n® 369/05,
sobre negociagdes trabalhistas e organizacdo sindical.
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do Deputado Valdemar Costa Neto. O conjunto assim formado, bastante heterogéneo, ao qual
se juntaria, em 19 de outubro, a PEC n°® 415/01, recolocou em tramitacdo proposicdes que
sequer haviam sido examinadas sob o ponto de vista de sua admissibilidade, como as PECs n°
312/00, 415/01, 105/03, 160/03 e 190/03. Nesse sentido, a discussdo do FUNDEB deu ensejo
a que viessem ao palco dos debates propostas que, de outra forma, teriam pouco chance de
prosperar ou mesmo tramitar. Aqui ¢ exemplar o caso da propria proposta tornada principal,
apresentada em 1997, que passou a encabecar toda a matéria relativa ao FUNDEB. No
entanto, nenhum dispositivo de seu conteido foi aproveitado na emenda constitucional
promulgada ao final do processo.

A CCJC manteve, como relator de todo o conjunto de proposi¢des, o Deputado Vilmar
Rocha (PFL — GO), que ja houvera sido designado quando foi retomada a tramitacdo da PEC
n° 536/97, na legislatura iniciada em 2003. E interessante analisar mais detidamente o que
ocorreu nessa etapa de apreciacdo das proposicdes, no que diz respeito a atuacdo de
representantes dos partidos de oposicdo. O relator, da oposicdo, apresentou, em 14 de
setembro, parecer favoravel a admissibilidade das PECs. Iniciada a discussao em 20 de
setembro, trés parlamentares solicitaram vista do processo: Deputados Almir Moura (PFL —
RJ), lara Bernardi (PT — SP) e Paulo Magalhdes (PFL — BA). A intervengdo do primeiro
deputado ¢ de dificil caracterizacdo, pois dela ndo decorreu nenhuma manifestacao
posterior”’. A acdo da deputada do PT de Sdo Paulo pode ser considerada como uma tomada
de posicdo de visibilidade, compreensivel pelo fato de ter sido ela anteriormente designada
como relatora da admissibilidade da PEC n°® 415/05 e ter perdido a indicacdo quando esta
proposicao foi apensada a PEC n° 536/97. Ja o posicionamento do Deputado Paulo Magalhaes
ndo pode ser entendido como simbodlico de a¢do questionadora e protelatoria da oposicao,
mesmo porque sua conclusdo ¢ favoravel ao voto do relator, do mesmo partido. Sua
manifestagdo, contudo, ¢ exemplar do posicionamento dos governos estaduais com relagao a
proposta do FUNDEB e que serd determinante para a aprovag¢do praticamente consensual
desse novo fundo. De um lado, a percepcdo de que, com o FUNDEB, haveria reducao
proporcional no repasse de recursos dos governos estaduais para os de seus municipios
(amplamente favorecidos durante a vigéncia do FUNDEF). A segunda, de que seria possivel
ampliar a margem de beneficio a esfera estadual, retirando todas as etapas da educagdo
infantil da proposta (de competéncia prioritaria dos municipios) e fixando com mais clareza,

inclusive durante os anos de implantacao progressiva dos fundos, a participacdo percentual da

0 Além disso, ¢ dificil caracterizar a agdo politica deste parlamentar nesse periodo, pois em 2005 trocou duas vezes de
partido: do PL, pelo qual foi eleito, para o PFL e, em seguida para o PMDB.
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complementa¢do da Unido.

Cabe ainda mencionar que a admissibilidade da PEC n° 415/05 foi aprovada com uma
emenda supressiva do relator, resultante de votagdo em separado de destaque relativo ao texto
proposto como § 3° do art.60 do ADCT. O dispositivo pretendia que a complementagdo da
Unido ao FUNDEB fosse realizada mediante a redu¢do permanente de outras despesas. Este
foi o primeiro sinal de que o Poder Legislativo ndo estava disposto a dar suporte a intengao do
Poder Executivo em gradativamente desobrigar-se de maiores compromissos de
financiamento com a educacdo bdsica, como chegou a ser levantado nas discussoes da
audiéncia publica realizada no dia 29 de novembro de 2005, com a presenga do entdo
Ministro da Fazenda, Antonio Palocci.

Em 17 de outubro constituiu-se a comissao especial destinada a apreciar a matéria, sob
a Presidéncia do Deputado Severiano Alves (PDT — BA). Em 20 de outubro, a Deputada Iara
Bernardi (PT — SP) foi designada relatora. Aqui comeca a se esbogar um padrao diferente do
adotado nas duas legislaturas correspondentes ao governo anterior, para designacdo de
relatores no ambito da Camara dos Deputados. No caso do FUNDEB, tanto a relatoria da
comissdo especial para anélise da PEC, como a da Medida Provisoria regulamentadora foram
entregues a deputadas do partido do Presidente da Republica. Isto, porém, ndo limitou a
amplitude das negociacdes ¢ a agdo modificadora do Poder Legislativo sobre as proposigdes.
Elas foram tao amplas quanto aquelas observadas no caso do FUNDEF, como se demonstrara
mais adiante.”’

Como ocorreu na apreciagdo da PEC do FUNDEF, dez anos antes, a composi¢do da
comissdo especial coincidiu, em mais de dois tercos, com a da Comissdo de Educagdo e
Cultura. Este dado reafirma que os partidos politicos seguiram uma estratégia de privilegiar a
especializacdo dos membros de suas bancadas na indicacdo dos membros da comissdo.
Novamente se infere que a andlise da atuagdo das comissdes especiais nao deve
desconsiderar, conforme o tema da proposi¢cdo, a ampla intersecdo existente entre sua
composicao e a das comissdes permanentes.

No ambito dessa comissdo especial, as proposi¢des receberam 35 emendas que, como
seria de se esperar, contemplaram basicamente a matéria relativa a PEC do FUNDEB. A
distribuicao das emendas, de acordo com seu tema e com a vinculacdo partidaria de seu

primeiro signatario, encontra-se na Tabela 5.1.
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De toda forma, serd sempre um tema interessante de pesquisa verificar porque, nesse caso, o Poder Executivo decidiu nao
se servir ou ndo precisou se servir da designacdo de Relatores da base aliada para uma matéria tdo relevante de politica
educacional.
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Emendas apresentadas a PEC do FUNDEB, por tema e partido politico do primeiro signatario

Tema /Partido do Primeiro|T |PFL|P |PC [P |PP |PS |[PT |PT |PD [PV |P

Signatério O S |do |M B B [T S
T D |B |D o
A B B L
L

NUMERO DE EMENDAS POR

PARTIDO 350 3 [ 21 [12] 1 1 5 1 7 1 1

DISTRIBUICAO TEMATICA

DAS EMENDAS*

Salério-educagdo 4 - 1 - 1 - - 1 - 1 - -

Denominag¢do do FUNDEB 1 - - - - - - - 1 - - -

Trés fundos e um fundo nacional | 2 - 1 - 1 - - - - - - -

Composi¢cdo de recursos do| 6 1 - - - - - 1 - 3 - 1

FUNDEB

Complementagdo da Unido** 12] 1 - 1 4 - - 2 - 4 - -

Recursos para remuneragdo dos

profissionais da educagdo 5 - - 1 1 - - - - 2 - 1

Piso salarial do magistério 5 - 1 1 - - - 2 - 1 - -

Papel da Unido na educagdo 1 - - - - - - - - 1 - -

Recursos adicionais (DRU e| 3 - 1 - - - - 1 - 1 - -

PIS/PASEP)

Inclusdo de toda a educagdo| 15 | 1 1 1 2 1 1 3 - 3 1 1

infantil

Faixa ctaria da educacgao infantil | 2 - 1 - 1 - - - - - - -

Matriculas em  instituigdes| 1 - 1 - - - - - - - - -

privadas sem fins lucrativos de

educacao especial

Distribuicao de recursos segundo | 1 - - - - - - - - 1 - -

matriculas nas areas de atuagdo

prioritdria dos entes

Preservagdo do valor por aluno| 1 - - - 1 - - - - - - -

do ensino fundamental

Gradagdo para implantacdo e| 5 - - - 3 - - - - 1 - 1

duracao do Fundo

Acompanhamento e controle| 1 - - - - - - - - - - 1

social

Articulagdo com planos nacional | 1 - - - 1 - - - - - - 1

e estaduais

Educacao basica - direito publico| 1 - - - - - - - - 1 - -

subjetivo

Regime de colaboragdo - - - 1 - - 1 - - - -

Numero de alunos por turma e| 1 - - 1 - - - - - - - -

professor

Fonte: SILEG - Camara dos Deputados.

Observagdes: (*) Uma mesma emenda pode tratar de diversos temas.

valor minimo nacional por aluno

(**) Inclui calculo do
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Em relacdo ao observado na PEC do FUNDEF, ha algumas diferencas importantes a
ressaltar. Embora o nimero de emendas tenha sido menor (em 1995, foram 46 emendas),
praticamente todas, ndo obstante o grande numero de PECs apensadas, estavam diretamente
relacionadas ao proprio tema central — o FUNDEB. Nao houve, inclusive, o surgimento de
emendas sobre assuntos marginais ou alheios a esse tema. Este perfil obviamente foi
condicionado pelo proprio conteido da PEC, voltado especificamente para o FUNDEB e
tratando adicionalmente apenas do saldrio-educacdo. J4 no caso da PEC que tratou do
FUNDEF, o Poder Executivo, como ja mencionado, inseriu uma grande variedade de temas,
que contemplavam, além do fundo, desde a oferta da educacdo infantil e programas
suplementares até a autonomia universitaria e a gratuidade da educagao superior publica.

Dos temas abordados pelas emendas, dois se destacaram como os mais freqiientes.
Houve praticamente unanimidade com relagdo a inclusdo das matriculas em creches no
FUNDEB. Essa matéria constou de 15 emendas, apresentadas por parlamentares de quase
todos os partidos, da situagdo e da oposi¢ao. Outro tema recorrente foi o da complementagao
da Unido, com sete emendas oferecidas pela situagdo e cinco pela oposicao, todas voltadas
para assegurar a efetiva participa¢ao de recursos federais nos novos fundos a ser implantados.

A questdo da inclusdo das creches ultrapassou a simples posi¢do de principio de
abrangéncia de toda a educagdo basica nos novos fundos. De um lado, elas representavam
uma subetapa da educacao infantil, de responsabilidade dos municipios, na qual quase tudo
ainda restava por fazer. De fato, em 2005, apenas pouco mais de dez por cento das criangas na
faixa etaria de zero a trés anos de idade se encontravam atendidas em creches. A falta de
destinacdo de recursos do FUNDEB para este tipo de atendimento educacional poderia
comprometer a sua expansao. E ainda assim, havia quem achasse que tais recursos ndo seriam
suficientes, buscando novas fontes, como parte das receitas do PIS/PASEP. Por outro lado,
exatamente por haver um largo espaco para crescimento, pelo seu elevado custo per capita,
pelo fato de ndo ser de oferta obrigatoria e por contarem também com verbas da assisténcia
social, as creches ndo foram consideradas na proposta original do Poder Executivo. Esta
reacdo quase unanime dos partidos politicos com representacdo expressiva na Camara dos
Deputados é comparavel aquela observada, na apreciagdo da PEC 233/95, com relagdao ao
estabelecimento de prioridades e critérios para acesso a educagdo infantil e aos programas
suplementares de apoio ao ensino fundamental. Observou-se, mais uma vez, o Poder
Legislativo se posicionando para impedir restricdes ao acesso a direitos sociais garantidos
pela Constituigdo de 1988.

O tema da complementagdo da Unido também se apresentou relevante por razdes
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histéricas. Havia certo consenso de que o Poder Executivo ndo cumprira o seu papel na
execu¢ao do FUNDEF, reduzindo a um valor irrisorio a complementagao federal, em fungao
de uma interpretacdo “sui generis” das regras legais para fixagdo dos valores dessa
complementacdo. Na proposta original da PEC do FUNDEB, emergia uma nitida inten¢do de
progressivamente desobrigar a Unido com relagdo ao financiamento da educacdo bésica. Em
primeiro lugar, estabelecia um valor fixo a ser atingido pela complementacdo federal a partir
do quarto ano de funcionamento dos fundos, a ser anualmente atualizado por ato do Poder
Executivo. Nao mencionava formulas ou indices de atualizacdo monetaria, levando a
suspeicdao de que, ao longo do tempo, essa atualizacdo poderia ser sempre inferior a taxa de
crescimento real das receitas de impostos estaduais e municipais. Além disso, em outro
dispositivo, a proposta estabelecia que o aporte de recursos para a complementagdo da Unido
se faria mediante a reducdo de outras despesas do orcamento federal. Estas disposi¢oes
reduziriam ou ao menos restringiriam o papel redistributivo e de assisténcia técnica e
financeira da Unido aos sistemas de ensino dos entes federados. A reacdo dos parlamentares
foi similar a observada no caso de possiveis restricdes a essa assisténcia, que também haviam
sido sugeridas na PEC 233/95 e foram rejeitadas pelo Poder Legislativo. Manteve-se, nesse
caso, coeréncia com as posi¢des afirmadas na Constitui¢do de 1988 e que se manifestaram, de
forma clara, quando da aprovagao do Substitutivo a PEC do FUNDEB.

Diferentemente do ocorrido no caso do FUNDEF, as emendas oferecidas ao texto do
FUNDEB entraram em questdes estruturais de sua concep¢do, como as seis emendas que
trataram da cesta de receitas incluidas nos fundos, algumas das quais propondo a insercao de
todos os recursos vinculados & manuten¢do e desenvolvimento do ensino pelo art. 212 da
Constituicdo Federal. Nesse sentido, tratava-se de radicalizar a estratégia de financiamento
redistributivo inaugurada pelo FUNDEF. O texto afinal aprovado nao chegou a este extremo.
Ao contrario, retirou uma receita originalmente prevista como integrante dos fundos: o
imposto de renda retido na fonte dos servidores publicos estaduais, municipais e do Distrito
Federal. O fato mais relevante a ressaltar, nesse momento, contudo, ¢ o estagio diferente de
analise em que se encontrava o Poder Legislativo. Na ocasido da apreciacdo do FUNDEF, nao

houve propostas de alteragao estrutural do fundo, além daquela apresentada pela oposigao.
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Na discussao do FUNDEB, o quadro foi distinto. Além da alternativa apresentada pelo PSDB

(que, contudo, dela ndo fez “cavalo de batalha™?

), houve propostas estruturantes do proprio
FUNDEB, apresentadas por parlamentares de partidos da situagdo (PT e PC do B) e da
oposic¢do ndo relacionada com o governo anterior (PDT e PSOL). Além da razdo 6bvia, isto &,
um maior conhecimento geral da matéria em fungdo dos quase dez anos de existéncia do
FUNDEF, ¢ preciso mencionar que, agora, os entes federados estavam mais atentos as
modificagdes determinadas pela Unido na alocacdo de seus proprios recursos destinados a
manutengdo e desenvolvimento do ensino. Isto certamente implicou maior agdo substantiva
por parte dos parlamentares.

Outros temas que chamam a atencdo referiram-se a remuneragdo dos profissionais da
educacdo e ao piso salarial nacional para o magistério. O primeiro era também uma questao
estrutural do FUNDEB, com emendas de partidos da situacdo e da oposi¢do, propondo a
majoracdo do percentual subvinculado a despesas de remuneracdo (de 60% para 80% dos
recursos recebidos a conta do FUNDEB) e ampliando os beneficiarios (de profissionais da
educacdo, identificados como os profissionais do magistério, para trabalhadores da educacao,
incluindo assim os servidores técnicos, administrativos e de apoio). O tema do piso salarial
nacional para o magistério, que ja era objeto de outras proposi¢des em tramitacdo, foi
retomado por parlamentares da situacdo e da oposi¢cdo, embora com enfoques distintos. No
caso das emendas de parlamentares do PT, do PC do B e do PDT, propds-se um piso nacional
unificado. No caso do PSDB, defendeu-se a idéia de piso salarial em cada ente federado. E
pertinente ressaltar que a abordagem de questdes relacionadas a valorizagdo dos profissionais
da educacdo passava a encontrar eco cada vez maior no Poder Legislativo, o que pode ser
atribuido, entre outros fatores, ao aumento da presenca, nas bancadas da situacdo e mesmo da
oposicao, de parlamentares vinculados as categorias profissionais do setor.

Um assunto que também mereceu atengdo foi o da implantagdo gradual dos novos
fundos. O tema ndo esteve posto apenas por coeréncia ou perfeccionismo de técnica
legislativa, embora as trés emendas do PMDB apresentassem conteido de mero ajuste de
redacdo dos dispositivos sobre a matéria; a do PDT ajustasse a progressdo a nova estrutura de

recursos proposta na emenda; e a do PSOL propugnasse a implantacao total imediata. Trazer

32 Embora tenham oferecido emendas propondo quatro fundos ao invés de um unico, os parlamentares da oposi¢ao vinculada
ao governo anterior votaram, no dia 8 de dezembro de 2005, favoravelmente ao Substitutivo da relatora na comissdo especial.
Ainda que conste na ata dessa reunido como um voto em separado de parlamentar do PSDB, este foi apresentado apenas
como uma sugestdo ou colaborag@o para discussdes futuras, como pode ser conferido no audio de gravagéo. Foram
ressaltados argumentos tais como o espirito de colaboragdo supra-partidaria instalado na comisséo, a luta comum pela
educagdo e o estabelecimento do consenso possivel. (Consultar www.camara.gov.br/comissdes/comissdes
temporarias/comissdo especial PEC 536/97/reunido de 8/12/2005/audio).
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0 assunto ao debate era de grande interesse federativo, quanto mais ndo fosse para preservar a
estratégia e os passos ja previstos para a gradagio. E preciso relembrar que o objetivo central
da Acdo Direta de Inconstitucionalidade, ajuizada em fins de 1997, teve por objetivo
postergar a implantacio do FUNDEF, como evidéncia de que os entes federados,
especialmente os estados, entdo haviam se dado conta dos impactos redistributivos desse
fundo a partir de 1998.

Dentre as emendas restantes, cabe mencionar ainda uma emenda apresentada por
parlamentar do PDT, propondo, entre outras alteragdes, que, para efeitos de redistribuicao de
recursos do FUNDEB, fossem consideradas as matriculas nas areas de atuagdo prioritaria dos
entes federados. Esta idéia chave foi aproveitada no texto final aprovado e, na realidade,
tornou-se ponto de aproximagao entre as propostas da situagao e da oposi¢@o. Se esta ndo teve
condi¢des ou motivacdo para lutar pela concepcido de fundos distintos para cada etapa da
educagdo basica, pode defender que, ao menos no que diz a reparticdo de recursos do fundo
unico, fosse respeitada a forma de organizacao federativa da educacao brasileira, consagrada
pela Emenda Constitucional n° 14/96, ao tempo do PSDB e do entdo PFL no poder.

O conjunto das emendas foi apresentado por 23 parlamentares, sendo cinco do PDT,
quatro do PMDB, quatro do PT, dois do PFL, dois do PSDB, um do PC do B, um do PP, um
do PSB, um do PSOL, um do PTB € um do PV.

Embora o nimero de emendas, no conjunto, tenha sido relativamente reduzido, este
fato sugere algumas consideragdes. Assim como o FUNDEF constituiu uma importante linha
de acdo do governo de Fernando Henrique Cardoso no campo das politicas publicas
educacionais, a concepgao e a implantagdo do FUNDEB apresentavam igual importancia para
o governo de Luiz Indcio Lula da Silva. Esta proposta correspondia, em boa medida, as idéias
defendidas pelo PT e também pelo PC do B quando da apreciagdo do primeiro fundo. Seria de
se esperar, assim como ocorreu com o PSDB em 1995, que o partido do agora Presidente da
Republica (PT) estivesse orientado para permanecer alinhado com a proposta origindria do
Poder Executivo. Em linhas gerais, isto ocorreu, mas ndo de forma tao irrestrita como no caso
do FUNDEF, para o qual os integrantes do partido do entdo Presidente ndo apresentaram
emenda alguma.

Agora, na apreciagdo do FUNDEB, parlamentares do PT apresentaram emendas que,
na realidade, trataram de temas que repunham elementos da proposta defendida, em 1995,
pelo partido (como a abrangéncia de toda a educacdo basica, inclusive as creches, deixadas de
lado pela proposi¢ao original do Poder Executivo) e por partido aliado, PC do B (como o piso

salarial nacional para o magistério), em 1995, assim como de outras proposi¢des tramitando
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na Casa, inclusive apensadas a PEC 536/97. Entre estas, havia iniciativas tratando do piso
salarial nacional para o magistério e do regime de colaboracao entre os sistemas de ensino.

A intervencdo dos parlamentares do partido do Presidente, contudo, ndo se limitou a
essas reposigdes tematicas. Ela incidiu sobre questdes que diziam respeito a propria estrutura
dos fundos, como sua composi¢do de recursos e a garantia de complementacdo proporcional
da Unido, apresentando propostas que contradiziam de modo bastante significativo as
intencdes originais do Poder Executivo, sobretudo com relagdo ao aporte adicional de
recursos federais. Aqui deve ser lembrado um fator importante na composi¢ao da bancada do
PT, na qual se encontravam vdarios parlamentares com origem profissional no meio
educacional e militdncia sindical no campo do magistério, com atuagdo parlamentar bastante
vinculada aos interesses e pressdes dessas bases eleitorais.” A bancada do PSDB, em 1995,
ndo tinha perfil semelhante. Esta diferenca pode também ser considerada como um elemento
explicativo do comportamento das duas bancadas no emendamento as PECs do FUNDEF e
do FUNDEB. A maior presenc¢a de educadores na bancada do PT parece marcar sua postura
programatica em relacdo a educacdo e favorecer a maior autonomia de iniciativa dos
parlamentares, inclusive quando se trata de examinar propostas originarias do Poder
Executivo.

Do mesmo modo como o ocorrido no FUNDEF, dada a relevancia da questdo para a
implementagdo das politicas do Poder Executivo, também seria de se esperar que os partidos
de apoio de certa forma se manifestassem sobre a proposta, de modo a valorizar a sustentacao
politica por eles mantida. Retoma-se aqui o argumento de que a apresentagdo de emendas
pode ser também entendida como uma forma de intervengdo que provoca discussdo, acordos,
trocas e concessoes. No total de 35 emendas, 21 (60%) foram oferecidas por parlamentares da
situacdo.”® Dentre essas 21 emendas, 17 foram assinadas por deputados de partidos aliados ao
do Presidente da Republica, com uma evidente predominancia (doze emendas) do PMDB, ndo
por acaso o partido de maior bancada e, portanto, de maior peso nas votagdes de interesse
para o Poder Executivo. Dos 20 temas listados na Tabela 5.6, as emendas do PMDB
contemplaram dez, configurando a maior diversidade tematica, superando inclusive a

observada em partidos ndo situacionistas, como o PDT, cujas emendas abrangeram nove

>3 Como ja mencionado, na legislatura 2003-07, dentre os 96 deputados do PT, pela menos 29 mantinham vinculo com a area
educacional. Desses, 19 se relacionavam com a educagdo basica e 10 com a educagio superior.

5% Foram considerados como integrantes da chamada base aliada: PT, PSB, PC do B, PMDB, PTB ¢ PP. O PV nio foi
computado pois anunciou a sua retirada da base de apoio em maio de 2005. O PDT também foi considerado fora da base,
pois desde 2004 néo se encontrava mais representado no Ministério ¢ ndo mantinha bloco partidario com agremiagdes da
base governista.
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temas.

As emendas oferecidas por parlamentares do PMDB incidiram em questdes centrais
do FUNDEB, como sua composi¢do e complementacdo da Unido, no saldrio-educacdo e na
articulagdo federativa do financiamento da educagdo. Em um caso, apresentou-se emenda
alterando estruturalmente a proposta, na dire¢do de implantagdo de trés fundos (um para cada
etapa da educagdo basica), a época defendida pela Confederacdo Nacional dos Municipios.
Esta ultima guardava bastante semelhanca com a concep¢do que constava de emenda do
PSDB. Este perfil de emendamento sugere a adogdo de uma estratégia de tornar forte a
presenca do partido nas negociacdes, do maior interesse para os governos estaduais e
municipais, especialmente para os primeiros, que tinham, com a aprovacdo do FUNDEB,
maiores chances de reduzir a transferéncia de recursos para os municipios.

Constatar que a maior parte das emendas foi oferecida por parlamentares situacionistas
¢ uma boa indicacdo de que a discussdo da proposta abriu espago para a valorizagdo da
sustentacdo politica oferecida pelos partidos da base do governo no Poder Legislativo. Isto se
manifestou no acordo politico que possibilitou a aprova¢dao do Substitutivo, como adiante
comentado. E preciso mencionar, tal como ja feito no caso do FUNDEF, que esta analise ndo
desconsidera ou desvaloriza a genuina intenc¢ao de aperfeicoamento da futura norma legal. Ela
certamente esteve presente nas emendas. Embora ndo seja de facil identificacdo ou
mensuracao, a teoria sempre admite a presenca da motivacdo para a implantacdo da boa
politica piblica.” Entretanto, a analise aqui desenvolvida pretende levar em conta a relagio
com os interesses e necessidades dos quais os parlamentares sdo defensores ou porta-vozes
em sua agao legislativa.

As emendas apresentadas pela oposicao refletiram um comportamento esperado. O
PSDB ofereceu emenda que, embora sem contraditar a necessidade de expandir para toda a
educagao basica o mecanismo de distribui¢ao de recursos inaugurado pelo FUNDEF, oferecia
uma estrutura diferente, com trés fundos de ambito estadual (um para educacdo infantil, s6
para os municipios; um para o ensino fundamental, comum ao estado e seus municipios, € um
para o ensino médio, s6 para o estado) e um fundo de ambito nacional, para complementacao
dos recursos dos trés anteriores. Admitia o argumento defendido pelo PT desde a discussao do
FUNDEF em 1995 (atendimento de toda a educacdao bdsica), mas lembrando que esta
expansdo se tornava entdo possivel em funcdo do éxito do FUNDEF em ampliar o

atendimento ao ensino fundamental e do sucesso da formula redistributiva de parte das

35 Ver Mayhew (2004) e Fenno Jr (1973).
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receitas de impostos vinculadas a manutencdo e desenvolvimento do ensino.

A emenda da oposi¢do tinha, porém, uma concepgao federativa diferente com relagao
ao financiamento da educagdo basica. Enquanto a proposta do Poder Executivo partia do
principio do compartilhamento integral do financiamento entre estado e seus municipios, a
emenda do PSDB propunha que o compartilhamento se desse apenas nas esferas com
responsabilidades comuns em cada etapa da educagdo basica. Desse modo, os recursos do
fundo da educacao infantil seriam redistribuidos apenas entre os municipios; os do ensino
fundamental, entre o estado e os municipios; do ensino médio, movimentados apenas pelo
governo estadual. Cabe lembrar que a divisdo de responsabilidades prioritarias das etapas da
educacdo basica entre os entes federados resultou de alteragdo na redagdo do art. 211 da
Constituicdo Federal, promovida pela Emenda Constitucional n® 14/96 (a mesma do
FUNDEF), proposta pelo PSDB quando ocupava o Poder Executivo. Fez sentido, portanto,
que a emenda apresentada na apreciacdo do FUNDEB guardasse coeréncia com esta
formulagdo federativa. Ela terminou por se fazer parcialmente presente na Emenda n°® 53/96,
ndo com relacdo a separacdao dos fundos (que acabou sendo unico, em cada estado), mas nos
critérios para distribuicdo e aplicacdo dos recursos.

As emendas apresentadas também decorreram ou refletiram as posigdes dos diferentes
atores mais diretamente interessados na matéria, como as organizagdes dos dirigentes dos
entes federados e os movimentos da sociedade civil voltados para a educacdo. A afirmagao
pode ser entendida por meio do exame das audiéncias publicas realizadas pela comissao
especial nos meses de outubro e novembro de 2005.

Na primeira audiéncia publica, realizada em 25 de outubro, o Ministro da Educacao,
Fernando Haddad, discorreu sobre os seguintes pontos: a proposta encaminhada pelo Poder
Executivo decorreu de ampla negociacao entre 0o MEC, o Conselho Nacional de Secretarios
de Educacao (CONSED) e a Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagao
(UNDIME); ao Congresso Nacional caberia equilibrar a diferenciacdo de valores entre etapas
e modalidades da educagdo basica; a proposta previa a inclusdo das creches apds quatro anos
de implantacio do FUNDEB. Nesta ocasido, parlamentares mencionaram sua preocupagao
com a participag¢do da Unido (Deputados Sérgio Miranda — PDT - MG, Ivan Valente — PSOL
— SP, e Fatima Bezerra — PT — RN); com os mecanismos de gestao (Deputado Paulo Rubem
Santiago — PT — PE); com a necessidade da inclusdo das creches (Deputados Ivan Valente —
PSOL — SP, Antenor Naspolini — PSDB — CE, e Fatima Bezerra — PT — RN); com o piso
salarial nacional do magistério (Deputados Ivan Valente — PSOL — SP, Carlos Abicalil — PT —

MT, e Fatima Bezerra — PT — RN); com a inclusdo dos recursos do salario-educa¢ao no
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FUNDEB (Deputado Carlos Abicalil — PT — MT); e com a inclusdo das matriculas da
educagao de jovens e adultos (Deputado Gastao Vieira— PMDB — MA).

Na audiéncia publica do dia 26 de outubro, estiveram presentes representantes do
Conselho Nacional de Politica Fazendaria (CONFAZ), da Frente Nacional de Prefeitos
(FNP), da Confederagdo Nacional de Municipios (CNM), do Conselho Nacional de
Secretarios de Educagdo (CONSED) e da Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de
Educagao (UNDIME).

O Coordenador do CONFAZ ¢ Secretario de Fazenda do Estado da Bahia, Albérico
Mascarenhas, manifestou-se favoravelmente a um fundo tnico e sobre as seguintes questdes:
fixacdo da participacdo da Unido em termos percentuais dos recursos do FUNDEB;
estabelecimento de fatores de diferenciacdo que contemplassem as diferencas de custos das
etapas e modalidades, destacando o quanto estes eram elevados no ensino médio; inadequagao
da inclusdo das receitas do imposto de renda retido na fonte dos servidores estaduais e
municipais; impropriedade da inclusdo dos recursos do salario-educacdo na complementacao
da Unido ao FUNDEB; necessidade de ampliagdo da dedugdo, para efeitos de célculo da
receita liquida real dos entes federados, da totalidade dos recursos incluidos no FUNDEEF.
Destacou ainda que a inclusdo das creches, além de enfrentar os problemas de seu elevado
custo ¢ da falta de conhecimento de sua demanda real, ndo poderia ser feita sem levar em
conta que seu financiamento deveria se dar também a partir de outras fontes da area social, a
fim de nao onerar exclusivamente os or¢camentos da educagao.

O Vice-Presidente da FNP e Prefeito da cidade de Sao Carlos — SP, Newton Lima,
destacou inicialmente sete pontos positivos da proposta: inclusdo de todas as etapas e
modalidades da educacdo basica no FUNDEB; exclusdo das receitas de impostos proprios
municipais, em fun¢do da perda constante de recursos € do aumento de encargos dos
municipios; ndo inclusdo do financiamento dos programas de alimenta¢do e de transporte
escolares; implanta¢do gradativa do FUNDEB; maior flexibilidade de aplicacdo dos recursos
entre etapas e modalidades; reintegracdo dos recursos que haviam sido retirados da educagao
pela desvinculagdo de receitas da Unido (DRU); extensdo do saldrio-educacdo ao
financiamento de toda a educag@o basica. Como criticas a proposta, mencionou a necessidade
de inclusdo das creches, mas nao a custa da inser¢do dos impostos proprios municipais no
fundo. Defendeu ainda que a subvinculagdo de recursos do FUNDEB para remuneragdo dos
profissionais do magistério permanecesse no patamar de 60% e que a fixagdo do piso salarial
viesse a depender do custo por aluno dos diferentes niveis e modalidades, nos termos de

regulamentacdo especifica.
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O Presidente da CNM, Paulo Ziulkoski, destacou a necessidade de atender a toda a
educagdo basica, inclusive as creches, mas por meio de trés fundos distintos (um para a
educacdo infantil, um para o ensino fundamental e outro para o ensino médio), de modo a ndo
confundir as esferas de competéncia dos estados e dos municipios e a evitar tensdes
federativas. Quanto ao piso salarial profissional do magistério, sua posi¢ao foi a de que seria
suficiente a subvinculagdo de 60% dos recursos do FUNDEB para a remuneracdo desses
profissionais.

A Presidente do CONSED e Secretaria de Educagao do Estado de Tocantins, Maria
Auxiliadora Seabra Rezende, firmou posi¢do favoravel a um unico fundo (dada a flexibilidade
maior para aplicacdo financeira) e ressaltou a necessidade de fixar a complementagdo da
Unido em no minimo dez por cento dos recursos do FUNDEB; de aporte de novos recursos
para a educac¢do; da exclusdo do saldrio-educagdo da cesta de recursos da complementagdo da
Unido aos fundos; de garantia que cada instdncia da Federacdo atuasse em sua respectiva
esfera de competéncia educacional, sem competi¢do; da entrada imediata de todas as
matriculas j& existentes para efeitos de redistribui¢do de recursos; de reducdo do prazo de
vigéncia do FUNDEB de quatorze para dez anos; de aprimoramento dos mecanismos de
controle, acompanhamento e fiscalizacdo. Quanto a inclusdo do financiamento das creches,
lembrou a necessidade de evitar a perda de qualidade nas demais etapas da educagdo basica
escolar, especialmente a manutencao dos investimentos no ensino fundamental.

A Presidente da UNDIME e Secretaria Municipal de Educag¢do de Belo Horizonte —
MG, Maria do Pilar Lacerda Almeida e Silva, defendeu a proposta de um fundo unico, o que
demonstrou a existéncia de visdes distintas na esfera municipal, pois se contrapds a posi¢ao
do Presidente da CNM. A Secretaria reafirmou a necessidade da inclusdo das creches; da
complementagdo da Unido fixada em termos percentuais dos recursos do FUNDEB, passando
de 5% a 10% em quatro anos; de respeito as diferenciagdes de custos entre etapas e
modalidades; e de aperfeicoamento dos mecanismos de controle social. Também manifestou-
se pela manutencdo do patamar de 60% para a subvinculacdo de recursos do FUNDEB
destinados a remuneragdo do magistério.

Em 27 de outubro, a audi€ncia publica reuniu representagdes da Campanha Nacional
pelo Direito a Educagdo (CNPE), da Confederagao Nacional dos Trabalhadores em Educacao
(CNTE), e da Unido Brasileira de Estudantes Secundaristas (UBES).

A Coordenadora Geral da CNPE, Denise Carreira, apresentou propostas de nove
emendas, referentes a: destinagdo exclusiva dos recursos do FUNDEB a educacdo publica;

piso salarial nacional do magistério e fixacdo de parametro para o nimero de alunos por
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professor; complementacdo da Unido definida em termos percentuais, evoluindo de 5% a 10%
em quatro anos; participagdo dos recursos federais vinculados a manutencdo e
desenvolvimento do ensino na complementagdo ao FUNDEB; inclusdo das creches;
reintegracdo dos recursos da educagdo retirados pela DRU; forma de calculo do valor por
aluno; e referencial do custo/aluno/qualidade.

A Presidente da CNTE, Jucara Maria Dutra Vieira, defendendo a proposta de fundo
unico, apresentou proposta de dez emendas sobre: destinagdo exclusiva dos recursos a
educagdo basica publica; padronizacao da expressao “trabalhadores em educagao” no texto da
PEC; ampliagdo dos recursos do FUNDEB para todos os recursos constitucionalmente
vinculados a manutengdo ¢ desenvolvimento do ensino, no ambito dos estados, dos
municipios ¢ do Distrito Federal; calculo do valor anual minimo por aluno; piso salarial
profissional; complementacdo da Unido fixada em 10% dos recursos do FUNDEB;
subvinculacdo minima de 80% dos recursos para remuneracao dos trabalhadores em
educacao; e inclusao das creches.

O Diretor de Comunicagdo da UBES, José Diniz Sena, e a representante da Marcha
Mundial das Mulheres, Antonia de Padua, defenderam a inclusao das creches no FUNDEB.

No dia 8 de novembro, a audiéncia publica para a qual haviam sido convidados os
Ministros do Planejamento, Orcamento ¢ Gestao e da Fazenda, contou com a participacao de
seus representantes: a Secretaria-Adjunta da Secretaria de Orcamento Federal, Célia Corréa, e
o Secretario-Adjunto da Secretaria do Tesouro Nacional, Liscio Fabio de Brasil Camargo. As
manifestagdes de ambos foram no sentido de que a area econdmica do Poder Executivo estava
aberta a negociar as reivindica¢des do Poder Legislativo e das organizagdes educacionais que
neste se faziam ouvir.

Em 9 de novembro, pronunciou-se a Secretdria Executiva do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, Marcia Helena Carvalho Lopes. Ela discorreu
sobre o grande numero de criangas em creches ndo computadas pelo censo escolar do MEC e
sobre o volume total de recursos federais aplicados nessas institui¢des. Em 10 de novembro, a
audiéncia publica teve a presenca de Angela Barreto, membro do Comité Diretivo do
Movimento Interforuns de Educagdo Infantil; de Amarildo Barreto, Vice-Presidente do
Conselho Nacional de Direitos da Crianga ¢ do Adolescente (CONANDA); e de Vital
Didonet, membro do Comité Consultivo da Organizagdo Mundial para a Educacdo Pré-
Escolar (OMEP), no Brasil. Os trés participantes fizeram a defesa da inclusdo das creches no
FUNDEB.

Em 16 de novembro, a comissdo especial ouviu Paulo Renato Souza, ex-Ministro da
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Educagdo. Destacou que a proposta do FUNDEB se fundamentava nos mesmos principios
basicos do FUNDEEF: redistribui¢dao de recursos segundo as matriculas; garantia de um valor
minimo nacional por aluno com recursos federais; e garantia de um percentual minimo de
recursos para remunera¢do dos profissionais do magistério. Defendeu uma concepcao de trés
fundos, um para cada nivel da educacdo basica, definidos separadamente ou distinguidos
dentro de um fundo unico geral.

A tltima audiéncia publica, realizada no dia 29 de novembro, contou com a presenga
do Ministro da Fazenda, Antonio Palocci. Este, de inicio, sinalizou com a concordancia para a
inclusdo das creches. Defendeu, em prol do aumento na eficiéncia da gestdo, o dispositivo de
que os recursos adicionais colocados pela Unido fossem derivados de cortes em gastos
correntes relativos a outras despesas. Mencionou a necessidade de analise cuidadosa da
questao do piso salarial nacional para o magistério, ressaltando que, se estabelecido de modo
inadequado, estados e municipios mais pobres poderiam ter dificuldades para honra-lo.
Sugeriu que o detalhamento ficasse para a regulamentacdo. Quanto a complementacdo da
Unido, reafirmou a posicdo de fixar diretamente os valores e ndo percentuais, pois estes
induziriam a uma participag¢do pro-ciclica da Unido: quando estados e municipios tivessem
maiores receitas, a participagdo federal seria maior; quando as receitas daqueles fossem mais
reduzidas, a contribuicdo da Unido também o seria.”®

Em resumo, a exce¢do do pronunciamento da CNM e do ex-Ministro Paulo Renato,
todos os representantes de institui¢des governamentais e da sociedade civil manifestaram-se
favoraveis a um fundo Unico. Houve quase unanimidade com relacdo a modificagdes
necessarias na complementagdo da Unido, embora o entdo Ministro da Fazenda tenha
defendido a proposta original constante da PEC. O mesmo ocorreu com relagao a inclusdo das
creches no financiamento pelo fundo tnico, com exce¢ao da manifestacao do representante do
CONFAZ. A subvinculagdo de recursos para a remuneracao dos profissionais da educagao
também foi praticamente consensual, embora o percentual tenha sido objeto de discordancia:
60% para a maioria e 80% para a CNTE. Com algumas diferencas, a implantagdo do piso
salarial profissional para o magistério também foi bem aceita.

E interessante observar que, desde a primeira reunido, parlamentares de partidos

ligados a situacao, como o PT, o PC do B e o PDT, se manifestaram pela realizagdo dessas

> Este argumento, na verdade , ndo foi aceito pelo Poder Legislativo, por duas razdes basicas: em primeiro lugar, por que a
idéia era fixar um percentual como patamar minimo;assim, se necessario e possivel, a Unido poderia alocar mais recursos; em
segundo lugar, a taxa de crescimento das receitas de impostos ¢ historicamente, no médio e longo prazos, mais elevada do
que qualquer das taxas de inflag@o calculadas. O efeito concreto da proposta defendida pelo Ministro poderia ser a redugao
gradual da participagdo da Unido no financiamento da educagao basica no Pais.
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modificagdes na proposta encaminhada pelo Poder Executivo, evidenciando desde logo a pro-
atividade parlamentar na discussio da matéria. E também de se ressaltar a divergéncia, no
ambito da representacdo municipal, entre a FNP e a UNDIME, de um lado, e a CNM, de
outro, esta ultima defendendo trés fundos distintos. A FNP congrega os municipios maiores,
potencialmente recebedores de recursos, pois ja ofereciam mais amplo atendimento na etapa
da educacdo infantil. JA a CNM reune maior numero de municipios, a maioria de pequeno
porte populacional, entdo temerosos de perder recursos com o novo fundo.

A leitura das atas dessas audiéncias evidencia que a quase totalidade das modificagdes
nelas defendidas terminaram por ser incorporadas ao texto do Substitutivo aprovado na

Céamara dos Deputados.

5.2 O Substitutivo aprovado na Cimara dos Deputados

Em 8 de dezembro de 2005, a comissdo especial aprovou o Substitutivo apresentado
pela relatora, Deputada Iara Bernardi (PT-SP). O texto incorporou, integral ou parcialmente,
as propostas de quatorze emendas, sendo onze de parlamentares da situacdo, duas da oposi¢ao
e um de partido que saira da base aliada em maio do mesmo ano (PV). Considerando a PEC
n°® 415/05, do Poder Executivo, como a proposi¢ao de referéncia para avaliar a interven¢do do
Poder Legislativo, o Substitutivo, a exemplo do ocorrido na PEC n°® 233/95 (FUNDEF),
também apresentou um nimero importante de mudangas no texto. Foram aprovadas quatorze
modificagdes de contetido, alterando significativamente o conjunto da proposta inicialmente
encaminhada 4 Céamara.”’ Se a idéia basica do FUNDEB foi aprovada, ela sofreu
modificagdes estruturais de maior profundidade do que as observadas no FUNDEF. Esta ¢
uma evidéncia interessante de como a relacdo entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo,
em um e em outro momento, ndo era exatamente a mesma, como se discutira adiante.

O Substitutivo aprovado inseriu as matriculas em creches para efeito de distribui¢ao
dos recursos; para o0 mesmo efeito, passou a considerar, para cada ente federado, as matriculas

nas respectivas areas de atuagdo prioritaria, tal como definidas no art. 211 da Constitui¢ao

>7 Foram aprovadas as seguintes alteragdes: inser¢do de quatro artigos iniciais, alterando a redacéo do paragrafo tinico do art.
23; o inciso VI do art. 30; o art. 206 ¢ o art. 211 da Constitui¢do Federal; duas modificagdes na nova redagdo do inciso II do
art. 60 do ADCT; modificagdes nos incisos IV e V do art. 60 do ADCT, com relagdo a complementagido da Unido; dois novos
paragrafos para o art. 60 do ADCT; alteragdo do contetido do § 1°, renumerado para §2°, do art. 60 do ADCT; alteracdo do
inciso II do § 2°, renumerado para § 3° do art. 60 do ADCT; supressdo do § 3° do art. 60, da proposta original; alteragdo da
redagdo do §4° do art. 60 do ADCT; inser¢do do § 5° do art. 60 do ADCT; inser¢do do art. 7° da PEC.
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Federal; retirou, da composi¢ao dos fundos, o imposto de renda retido na fonte dos servidores
publicos estaduais e municipais; alterou a concepcdo e os valores da complementacao da
Unido aos fundos, prevendo sua atualizagdo monetaria; restabeleceu o que ja se encontrava no
art. 60 do ADCT, com relacdo ao ajuste progressivo das contribui¢des dos entes federados aos
fundos, tendo em vista alcancar um padrdo minimo nacional de qualidade do ensino; obrigou
a aplica¢do dos recursos recebidos a conta do FUNDEB apenas nas respectivas areas de
atuacdo prioritaria; inseriu dispositivos para preservar o valor minimo por aluno do ensino
fundamental, ja praticado sob a égide do FUNDEF; inseriu dispositivos alterando o paragrafo
unico do art. 23 (regulamentacdo da cooperacdo federativa) e o inciso VI do art. 30
(competéncias municipais em matéria educacional); modificou o inciso V e acrescentou o
inciso VIII ao art. 206, para dispor sobre o piso salarial nacional profissional para os
profissionais da educagdo escolar e sobre prazos para elaboragdo ou adequagao dos planos de
carreira; e inseriu o §5° no art. 211, determinando a prioridade ao ensino regular na educagao
basica publica.

Fazendo andlise similar a realizada para o caso da PEC do FUNDEF e partindo do
principio de que, também com relagdo ao FUNDEB, a PEC original espelhava as decisdes de
politicas publicas do Poder Executivo com relagdo as matérias dela constantes, pode-se
afirmar que o texto resultante das discussdes e negociacdes havidas no ambito da comissao
especial adotou cinco alteragdes claramente contrarias a proposta inicial, trés de
aperfeicoamento do conteudo dos dispositivos modificados e seis de conteudos totalmente
novos ou ampliagio de contetidos ja existentes.>®

Embora conste unanimidade no registro do resultado da votacdo final do Substitutivo,
no ambito da comissdo especial, € preciso destacar que a versdao aprovada ndo foi a primeira
apresentada pela relatora, em 29 de novembro. Houve intensas discussdes que resultaram em
uma segunda versao, oferecida em 1° de dezembro, com diferengas importantes em relagdo a
primeira. Foi inserida modificacdo no art. 23 da Constituicdo Federal, sobre leis
complementares regulamentadores da cooperagcdo federativa. Houve varias alteracdes nas
mudancas propostas para o texto do art. 206: retirada da referéncia ao magistério ptiblico, com
relacdo a planos de carreira, no inciso V; modificacdo de lei complementar para lei federal

como instrumento legal para fixacdo do piso salarial nacional profissional; inser¢ao de

%% Foram consideradas como contrérias a proposta inicial as modificagdes referentes ao inciso I, inciso IV, V, § 1° (novo) , §
1° renumerado para 2° ¢ § 4° do art.. 60 do ADCT; foram tidas como de aperfeigoamento ou ampliagdo do mesmo conteudo,
as mudangas relativas ao inciso Il ¢ ao § 5° do art. 60 do ADCT; foram consideradas matérias novas ou de expansio de
contetido, ndo previstas na proposta do Poder Executivo, embora ndo necessariamente contrarias ao posicionamento deste, as
alteragOes no art. 23, paragrafo tnico; art. 30, VI; art. 206, V e VIII; art. 211, § 5°, da Constituigdo; e o art. 7° do Substitutivo.
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paragrafo Unico sobre lei fixando prazos para adequacgdo dos planos estaduais € municipais de
carreira, que se encontrava em outro dispositivo do primeiro Substitutivo. No novo texto do
art. 60 do ADCT, foram estabelecidos a progressao e o volume de recursos a ser destinados a
complementacdo da Unido em cada um dos quatro anos iniciais de operacao dos fundos. Foi
também substituido o conteudo do § 1° desse artigo, desaparecendo as regras sobre idades
para matricula e percentuais maximos por etapa ou modalidade para rateio dos recursos.

A relatora apresentou ainda uma terceira versao do Substitutivo, esta sim votada em 8
de dezembro. Em relagdo a segunda versdo, as novidades foram as seguintes: retirada, da
cesta de recursos do FUNDEB, daqueles relativos ao imposto de renda retido na fonte dos
servidores publicos estaduais, municipais e do Distrito Federal; introducdo de salvaguardas
para que a distribuicdo e a aplicagdo dos recursos estivessem referenciadas as esferas de
atuacdo prioritaria dos entes federados; estabelecimento da correcdo anual, pelo indice oficial
de inflagcdo, dos valores da complementacdo anual da Unido nos quatro primeiros anos de
vigéncia dos fundos; a partir do quinto ano, a complementacdo passaria a ser equivalente a
dez por cento da soma total de recursos dos Fundos de todos os entes federados.

Deve ser lembrado que foram apresentados quatro votos em separado. O primeiro, de
autoria do Deputado Gastao Vieira (PMDB-MA), sugeria a retirada de dois dispositivos: a
previsdo de um piso salarial nacional para os profissionais da educagdo e a possibilidade de
aplicacdo do salario-educagdao em toda a educacgdo basica. Propunha também outra redagdo
para o texto relativo a distribui¢do de recursos por nivel de atendimento educacional, a
atualizacdo da complementacdo da Unido ao longo do tempo, esclarecimento quanto a
incorporacdo gradativa das matriculas das etapas agora incluidas no FUNDEB e garantia de
que o valor por aluno no ensino fundamental ndo fosse inferior ao valor praticado no ultimo
ano de vigéncia do FUNDEEF. Pretendia ainda inserir limite de idade para os estudantes cujas
matriculas seriam computadas (seis a 15 anos de idade, no ensino fundamental, e 14 a 18 anos
de idade, no ensino médio) e obrigar que a destinagdo e a aplicacdo dos recursos obedecessem
as esferas de atuacdo prioritaria dos entes federados. Aparentemente, o voto em separado foi
escrito antes da apresentagdo da versdo final do Substitutivo oferecido pela relatora. De fato,
pelo menos, trés das sugestdes ja haviam sido por ela consideradas (as referentes a
complementagdo da Unido, a garantia do valor por aluno do ensino fundamental e destinagao
e a aplicacdo de recursos por area de agdo prioritaria dos entes federados).

O segundo voto em separado foi apresentado pelo Deputado Eduardo Cunha (PMDB-
RJ), dele constando um Substitutivo integral que, contudo, propds apenas dez alteracdes ao

texto oferecido pela Relatora. Além de sugerir a retirada da previsdo do piso salarial nacional
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para os profissionais do magistério, determinava o calculo periddico do custo real por aluno
para a fixa¢dao do valor anual para cada etapa e modalidade; vedava a utilizagao dos recursos
do salario-educacdo na complementacdo da Unido; reduzia a inser¢do progressiva das
matriculas; e ndo se servia da expressao “no minimo” para o percentual de dez por cento que
deveria pautar a complementac¢ao da Unido a partir do quinto ano de implantagdo dos fundos.
Para o voto em separado, a regulamentacio do FUNDEB deveria ser feita por lei
complementar e ndo por lei ordindria. Destas propostas, aquela referente ao salario-educagao
viria a ser adotada pelo Plenario, a partir de emenda aglutinativa apresentada pelo mesmo
autor.

O terceiro voto em separado, da Deputada Professora Raquel Teixeira (PSDB-GO), foi
oferecido como uma reflexdo ¢ ndo exatamente uma manifesta¢ao de discordancia em relagdo
ao voto da Relatora. Nesse documento, a deputada fez uma longa defesa da implementacao de
quatro fundos como a melhor alternativa para o financiamento da educagdo bésica.

O quarto voto em separado foi, na realidade, uma declaragdo de voto do Deputado
Antenor Naspolini (PSDB-CE). Salientou a importdncia da inclusdo das creches, mas
lamentou o reduzido volume de recursos acrescentados por esse motivo. Levantou dividas
quanto a adequacao de um fundo Unico e as possibilidades de conflito federativo. Finalmente,
destacou que a matéria estava sendo votada sem que tivessem sido feitas as simulagdes
indispensaveis para avaliar o impacto das medidas no financiamento da educagdo basica em
todo o Pais.

A partir do dia 13 de dezembro, a matéria passou a constar da pauta do Plenario da
Céamara dos Deputados. No dia 19 desse més, o Deputado Leonardo Picciani (PMDB — RJ)
apresentou requerimento para retirada de pauta da proposta, rejeitado no mesmo dia. E
interessante observar que o PMDB, nao obstante fizesse parte da base de apoio do Presidente
da Republica, utilizou, como se viu, taticas que poderiam ocasionar o retardamento da
aprovacdo da PEC. Certamente havia o que negociar e, ao que tudo indica, falavam alto os
interesses dos estados, em especial do Rio de Janeiro, relativos ao ensino médio, ao salario-
educagdo e as formas de sua distribuicdo entre os governos estadual e municipais. Ao lado
desses procedimentos, ocorreram manifestacdes em Plendrio de parlamentares do mesmo
partido, como foi o caso do Deputado Gastao Vieira (PMDB — MA), que mais uma vez
manifestou sua preocupacdo com o potencial conflito federativo gerado pela disputa de
recursos de um fundo tnico para toda a educacio basica em cada estado e no Distrito Federal.

Cabe também salientar que, nessa mesma sessdo em que um parlamentar do PMDB

buscou postergar a apreciagao da proposta, a oposic¢ao, por meio do PFL, posicionou-se contra
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o adiamento da discussdo. Este movimento aparentemente incompreensivel (um partido da
situagdo utilizando taticas da oposicdo e esta afrontando esse posicionamento) pode encontrar
explicagdo na defesa dos interesses do Municipio do Rio de Janeiro, que conta com uma rede
com porte estadual (herdou a rede do antigo Estado da Guanabara). Esses interesses foram
vocalizados, na ocasido, pela Deputada Laura Carneiro (PFL-RJ), do mesmo partido do entao
Prefeito da cidade (César Maia), pai da nova lideranga em ascensdo no PFL, o Deputado
Rodrigo Maia.

Nos pronunciamentos ocorridos durante a continuidade da discussdao da matéria, de
parlamentares da situacdo e da oposicao, o tom foi de elogios a proposta. Algumas taticas de
afirmacdo de posi¢do foram adotadas na sessdo do dia 24 de janeiro, com dois requerimentos
de preferéncia para votacdo de emenda, um dos quais foi rejeitado (PSOL) e outro retirado
pela lideranga (PMDB). O primeiro defendia a proposta de FUNDEB que englobava todos os
recursos dos estados, do Distrito Federal e dos municipios vinculados a manutengdo e
desenvolvimento do ensino. O segundo tratava de proposta de cunho municipalista, que,
como ja mencionado, ndo encontrava eco dentro do proprio partido.

Presentes 462 Deputados nesta sessdo, o Substitutivo foi aprovado, em primeiro turno,
com 457 votos favoraveis e cinco contrarios. Destes, dois foram de deputados por Sao Paulo
(um do PTB e outro do PV) e trés do PMDB do Rio Grande do Sul. Estes votos contrarios
podem ser interpretados como manifestacdo de posicionamento municipalista e, de certo
modo, atestam a fragilidade com que os interesses municipais foram defendidos no interior da

. . N 59
Camara dos Deputados, em contraste com o peso da influéncia dos governadores.

9 Veja-se, por exemplo, o pronunciamento do Deputado Arnaldo Faria de Sa (PTB-SP), na sessdo do dia 24 de janeiro de
2006: “Sr. Presidente, Sras. e Srs. Deputados, ¢ preciso dar mais atencdo a este debate e deixar clara a visdo dos Municipios
sobre o FUNDEB. O projeto vai interferir diretamente na educagado do Pais. Ele envolve mais de 55 milhdes de alunos e esta
sendo discutido de maneira superficial. Para a Confederagdo Nacional dos Municipios, o projeto ganha os moldes de reforma
tributaria, pois interfere diretamente na receita de 3 entes federados, retirando recursos do ensino fundamental e transferindo-
os para os demais niveis de ensino. Um estudo da Confederagdo Nacional dos Municipios concluiu que 4 mil Municipios vao
transferir recursos para os Estados. O projeto prevé que, a partir de um mesmo fundo, sejam repassados valores para 3
diferentes etapas de ensino: infantil, atualmente de responsabilidade dos Municipios; fundamental, de responsabilidade dos
Estados e Municipios; e médio, de responsabilidade apenas dos Estados. Os recursos de cada Estado e de seus Municipios
serdo redistribuidos com valores diferenciados por etapas e modalidades de educagdo. Existe a possibilidade de os valores da
creche e da pré-escola serem inferiores ao valor do ensino fundamental. Ao mesmo tempo, o valor do ensino médio podera
ser maior. Isso € o que se presume ao se analisar a apresentagdo feita pelo Ministério da Fazenda, que atribuiu peso de 60%
as matriculas da creche e 130% as do ensino médio. E necessério levar em conta que o aluno de creche tem um custo 84%
maior do que o aluno do ensino médio e que o nimero de matriculas no 2° grau tende a aumentar, enquanto que as matriculas
das creches se mantém estaveis. Dados dos censos escolares apontam que existem cerca de 7,7 milhdes de alunos do ensino
médio; o dobro do numero registrado na educacdo infantil — 4 milhdes na pré-escola e 860 mil nas creches. O projeto também
apresenta algumas distor¢des, que ferem o pacto federativo. Ao mesmo tempo em que Estados e Municipios investirao 44
bilhdes no FUNDEB, a Unido acrescentara ao Fundo apenas 4,5 bilhdes. Que pacto federativo é esse em que a Unido, que
fica com 61% de tudo o que ¢ arrecadado no Pais, colabora com apenas 10% do valor total de um fundo que tem o objetivo
de acabar com os problemas de educagdo no Pais? Os Municipios que tém participagdo de apenas 14,5% no bolo tributario
investirdo, proporcionalmente, muito mais do que o Governo Federal. O estudo realizado pela Confederagao Nacional dos
Municipios aponta que a proposta do Governo trara prejuizo para mais de 4 mil Municipios. Sr. Presidente, votei contra a
criagdo desse fundo, porque ele leva dinheiro dos Municipios em vez de trazer dinheiro para eles.” (Didrio da Camara dos
Deputados, 25/01/2006, p. 03778)



148

Dos trés destaques para votacdo em separado, um foi retirado e dois rejeitados®. Foi
aprovada, porém, uma emenda aglutinativa, de autoria do Deputado Eduardo Cunha (PMDB
— RJ), acrescentando dois dispositivos a PEC: o primeiro determinava a distribui¢do dos
recursos das cotas estaduais e municipais do saldrio-educacdo de modo proporcional ao
nimero de matriculas nas respectivas redes de ensino; o segundo proibia a utilizagdo dos
recursos dessa contribui¢do social para a complementagdo da Unido ao FUNDEB.

O Substitutivo da Camara foi votado no Plenario, em segundo turno, no dia 2 de

fevereiro e encaminhado ao Senado Federal no dia 7 do mesmo més.

5.3 A votacio da PEC no Senado Federal

No Senado, foi designado relator, no ambito da Comissdo de Constituicao e Justica, o
Senador José Jorge (DEM-PE) que, enquanto deputado, fora relator da PEC do FUNDEF na
comissdo especial da Camara dos Deputados, em 1995/96. Diferentemente do ocorrido com
esta ultima, aprovada rapidamente no Senado, sem modificagdes, a discussdo da PEC do
FUNDEB foi minuciosa e resultou em diversas alteragdes no texto votado pela Camara. Para
tanto, certamente contribuiu o fato de o relator ser parlamentar de um partido da oposigao,
refletindo a forca desta tltima no Senado. Algumas pressdes importantes também voltaram a
se manifestar, defendendo especialmente os interesses dos municipios e das entidades ligadas
a educagdo especial, mantidas pela iniciativa privada comunitdria, que ndo se percebiam
satisfatoriamente atendidos no Substitutivo da Camara. Evidéncia disto foi a apresentagao de
29 emendas, majoritariamente oferecidas por parlamentares de partidos da oposicao (doze do
PSDB, seis do PSOL, cinco do PDT e duas do DEM), e 4 do PMDB. A distribui¢ao dessas

emendas, por assunto e por partido do parlamentar signatario, encontra-se na Tabela 5.2.

0 A Lideranga do PSC tentou retirar o destaque apresentado por parlamentar do partido, mas foi necessario ser levado a
votos pelo fato de que o texto principal ja havia sido votado. O outro destaque rejeitado, apresentado por parlamentar do PFL,
pretendia estabelecer um valor minimo por aluno em cada regido politico-administrativa. Foi rejeitado por 386 a 62 votos,
com 2 abstengdes. E interessante observar que, dentre os 62 votos favorveis a essa modificagio, havia parlamentares de
diferentes partidos: 39 do PFL, 4 do PL, 3 do PSC, 3 do PP, 3 do PTB ¢ os restantes distribuidos entre 8 outros partidos. A
idéia, portanto, encontrou algum eco em diferentes correntes partidarias, refletindo o apelo por medidas apresentadas em
nome de reducdo de desigualdades regionais, ainda que neste caso, na pratica, pudesse ter efeito contrario.



Tabela 5.3
Emendas apresentadas a PEC do FUNDEB no Senado Federal, por tema

e partido politico do signatario
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Tema

Partido politico do signatario

Total

PSDB

PSOL

PDT

DEM

PMDB

NUMERO DE EMENDAS POR
PARTIDO

29

12

6

DISTRIBUICAO TEMATICA DAS
EMENDAS*

Composic¢ao dos fundos

Complementacao da Unido

Distribui¢ao dos recursos

N (N | —

Destinagdo de recursos para educacao

basica publica

— (W W DN

Implementagdo e vigéncia

Acompanhamento e controle social

Profissionais da educagao

Previsdo na legislagdo orcamentaria

Alternativa de trés fundos

Educacao infantil

Recursos do PIS/PASEP para educacdo

infantil e profissional

— NN (NN =B

— | | N

Outros recursos para manutencdo €

desenvolvimento do ensino

Papel da Unido na redugdo das

desigualdades regionais

Fonte: Senado Federal — Atividade Legislativa — Tramitacdo de Matérias.

Observacao: (*) Uma mesma emenda pode tratar de diversos temas.

O PSDB apresentou, como emenda no Senado, o mesmo texto que havia sido

oferecido pela Deputada Professora Raquel Teixeira, do mesmo partido, como declaracao de

voto na votagdo da PEC do FUNDEB, na comissado especial da Camara. Tratava da alternativa

de trés fundos, bastante semelhante a outra emenda de senador do PMDB que, por sua vez,

também replicou emenda idéntica apresentada pelo partido na Camara. Em ambos os casos,

pretendia-se estabelecer um sistema que evitasse a competicdo de recursos entre cada estado e

seus municipios, mantendo, em fundos distintos, os recursos destinados aos respectivos niveis
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de atuagio prioritaria na educacio basica.®' Segundo seus proponentes, essa medida visava
proteger os municipios do poder politico € econdmico dos governos dos respectivos estados.
Sua reapresenta¢do no Senado ¢ uma evidéncia da pressdo das organizagdes representativas
dos municipios nessa Casa, especialmente a Confederagdo Nacional dos Municipios.

O PSOL também reapresentou, no Senado, sua concepcdo de fundo global mais
abrangente, incluindo todos os recursos dos estados e municipios vinculados a manutencdo e
desenvolvimento do ensino.

Outras emendas retomaram questdes que ndo haviam sido suficientemente discutidas
na Camara ou que ai haviam sido derrotadas. Foi o caso da utilizagdo dos recursos do
PIS/PASEP para financiamento da educacdo infantil e profissional dos dependentes dos
empregados.

Foram realizadas trés audiéncias publicas, durante o més de marco de 2006. Encerrado
0 prazo para emendas, o relator ofereceu seu parecer, com Substitutivo, no dia 11 de abril,
cerca de dois meses apds a chegada da PEC no Senado Federal. Com base nas primeiras
discussdes, o parecer foi reapresentado em 25 de abril, com reformulac¢des. No dia seguinte,
contudo, o Poder Executivo, sobretudo por intermédio de emendas ao Substitutivo do relator,
assinadas pelo Senador Aloisio Mercadante (PT — SP), procurou intervir no texto em pelo
menos trés pontos: modificar o indexador para atualizagdo dos recursos da complementacao
da Unido; retirar a proibicao de vedagao de contingenciamento de recursos do FUNDEB; e
suprimir a possibilidade de uso dos recursos do PIS/PASEP para o financiamento da educagao
infantil. Estas alteragdes tinham por objetivo evitar maior comprometimento de recursos
federais para educagdo basica, subjacente a algumas mudancas que se encontravam no
Substitutivo do relator. Por outro lado, propds situagdo intermedidria para o periodo de
implantacao gradual dos fundos: quatro anos, entre os cinco previstos no texto proveniente da
Camara e trés anos, propostos em emendas de senadores. Outras emendas foram também
oferecidas pelo Senador Siba Machado (PT-AC), ora convergindo em alguns temas com as
emendas do senador paulista, ora procurando preservar diretamente interesses de seu estado
de origem, como a possibilidade de entrega de recursos ao governo estadual para custeio da

educacdo infantil por este mantida.®*

61 ~ A [ o
Se a concepgdo de trés fundos ndo foi formalmente acatada no Senado, o Substitutivo aprovado nessa Casa apresentava
dispositivos que, na pratica, assim tornavam o FUNDEB. Tais dispositivos ndo subsistiram no reexame feito pela Camara.

%2 De acordo com o censo escolar, em 2006, quase metade das 24.442 matriculas em pré-escola, no Estado do Acre, eram
vinculadas a rede estadual de ensino. Outros dois estados da Regido Norte também apresentavam contingentes significativos
de matriculas de pré-escola nas respectivas redes estaduais: Roraima, com 42%, ¢ Amapa, com 31%. Nos demais estados,
esta etapa da educag@o basica ja vinha sendo macigamente atendida pelas redes municipais de ensino.
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E interessante observar que, se na Camara houve grande intervengio no texto da PEC
encaminhada pelo Poder Executivo, as mudangas realizadas foram de iniciativa dos partidos
da base de sustentacdo do governo, com pouca ou nenhuma participa¢do da oposi¢cdo e sem
maiores discussdes acerca da concepcdo estrutural de fundo unico. J4 no Senado, as
modificacdes introduzidas foram capitaneadas pelos partidos da oposicdo, cabendo aos
parlamentares da situagdo a atuagdo de resisténcia a alguns pontos, especialmente a pedido da
area econdmica do governo, ja que a area educacional terminaria por ser beneficiada com um
aporte maior de recursos. Talvez por isso mesmo, esta tenha observado silenciosa a discussao
no Senado.

Em geral, observa-se que, quando na oposicao, os partidos politicos tendem a defender
a destinacdo de maiores recursos para aplicagdo nas diversas areas de governo. Quando na
situacdo, premidos pelas necessidades objetivas de alocag@o de recursos, costumam ser mais
parcimoniosos ou contidos, atendendo as orientagdes do Poder Executivo. No caso do
FUNDEB, contudo, houve diferencas em relagdo a esse padrao de comportamento legislativo.
Foi na Camara que se ampliou significativamente a participagdo da Unido no fundo, por
pressdo de parlamentares da propria base do governo. No Senado, as iniciativas adicionais da
oposi¢do por ampliagdo de recursos foram aprovadas, mas terminaram por ser barradas na
revisdo posterior feita pela Camara. No conjunto, contudo, é possivel afirmar que o texto final
resultou de cooperacgao entre situagao e oposi¢ao no ambito do Poder Legislativo.

De todo modo, cabe salientar que a discussdo da PEC no Senado tocou em questdes
que, na Camara, ndo foram objeto de andlise detida. A primeira e mais significativa foi o
modelo escolhido, de fundo unico, assemelhado ao que ja fora proposto pelo PT na época da
discuss@do do FUNDEF. Outro ponto importante foi o impacto dos novos fundos no ambito
dos entes federados. O Poder Executivo, que apresentou a PEC n° 415/05, nao encaminhou
nenhuma estimativa a esse respeito. A comissao especial que examinou a matéria na Camara
ndo se deteve na andlise da questdo. Os estados ndo apresentaram dados consolidados sobre
esse impacto, embora percebessem que acabariam sendo os grandes beneficiados em termos
de repasse de recursos. Os municipios chegaram a oferecer informagdes, mas nido foram
suficientemente ouvidos. No Senado, o tema foi retomado nas audiéncias publicas,

O Substitutivo s6 veio a ser aprovado pelo Plenario do Senado Federal em 4 de julho,
embora tenha sido sistematicamente incluido na Ordem do Dia desde o dia 18 de maio. A
demora para o inicio de sua discussdo ndo se deveu, contudo, a manobras protelatorias
voltadas especificamente para a matéria, mas a um continuo sobrestamento da pauta do

Senado por Medidas Provisdrias e falta de acordo entre os partidos para a votacdo destas
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ultimas.

O Substitutivo introduziu 26 modificagdes no texto oriundo da Camara, das quais
apenas seis de ordem meramente formal. As outras 20 mudangas inseriram alteracdes em
outros dispositivos da Constituicdo e significativas modificagdes nos mecanismos de
implantacdo e implementa¢do do FUNDEB. Dos 22 dispositivos do texto original da Camara,
doze foram alterados. Foram também acrescentados oito dispositivos com contetidos novos. O

perfil das alteracdes se encontra na Tabela 5.3.

Tabela 5.4

Alteragdes propostas pelo Senado ao Substitutivo da Camara a PEC do FUNDEB
Tema da Alteragdo Quantidade
Educagao infantil (idade e financiamento) 3
Profissionais da educacdo(conceituacdo, piso profissional e plano de carreira) 4
Educacao profissional (financiamento) 1
Critérios para redistribuicdo de recursos (matriculas e percentuais maximos) 2
Complementacdo da Unido (gradacdo de valores, programas, atualizagdo, 5
proibicao de retencdo, responsabilidade)
Contribui¢do dos entes aos fundos (padrdo minimo de qualidade) 1
Preservagdo dos valores por aluno do ensino fundamental € minimo nacional 1
Gradacgdo para implantagdo (de quatro para trés anos) 1
Vinculagdo da aplicagdo dos recursos nas etapas de atuacdo prioritaria, de 1
acordo com a sua origem (estadual ou municipal)

Fonte: SILEG — Camara dos Deputados.

O Substitutivo aprovado no Senado Federal promoveu significativas alteragdes no
texto proveniente da Camara. Com relacdo a organizacdo da educacdo basica, definiu nova
idade limite para o atendimento gratuito em creche e pré-escola (zero a cinco anos de idade).
Trouxe para a Constituicdo Federal a expressdo “educacdo infantil”, que até entdo s estava
inserida no texto da lei de diretrizes e bases da educacdo nacional (Lei n° 9.394, de 1996).
Acrescentou nova fonte de financiamento para a educagao profissional do trabalhador e para a
educagao infantil e profissional de seus dependentes, com recursos do PIS/PASEP (art. 230 da
Constitui¢do). Restringiu os principios de valorizacdo e de piso salarial nacional aos
profissionais da educagdo escolar publica. Introduziu a determinacdo de que lei federal
conceituasse as categorias de trabalhadores considerados como profissionais da educacao
basica e estendeu a Unido a aplicagdo da norma de fixacdo de prazo para a elabora¢dao ou
adequacdo dos planos de carreira desses profissionais.

Com relagdo ao FUNDEB propriamente dito, estabeleceu que somente seriam
consideradas, para fins do critério de redistribuicdo dos recursos, as matriculas no ensino

presencial. Inseriu a possibilidade de defini¢do, em lei, de limites de apropriacdo de recursos



153

pelas diversas etapas e modalidades da educagdo bésica, criando um mecanismo para ajuste
de equilibrio na distribuicao de recursos dos fundos. Transferiu para lei especifica a obrigagao
federal de fixar o piso salarial nacional dos profissionais do magistério publico, deixando a lei
regulamentadora do FUNDEB a tarefa de tdo somente estabelecer prazo para a aprovacdo da
outra lei. Abriu a possibilidade de que até dez por cento dos recursos da complementacao da
Unido fosse transferidos aos entes federados sob a forma de programas de melhoria da
qualidade da educacdo®. Reduziu de cinco para quatro anos o prazo para progressio nos
valores da complementacdo da Unido e estendeu aos valores previstos para cada ano, a
expressao “no minimo de” que, no texto da Camara, antecedia apenas o percentual de dez por
cento dos fundos, estabelecido como Uultimo patamar da implantagdo progressiva. Com
relagdo a atualizagdo monetaria desses valores, substituiu o critério de uso do indice oficial de
inflagdo pelo da preservagao permanente de seu valor real.

O Substitutivo tornou explicitos alguns procedimentos e sangdes referentes ao
cumprimento das normas relativas ao FUNDEB. Afirmou que a proibicdo de reten¢do ou
restricdo de entrega de recursos aos entes federados, nas hipdteses previstas no art. 160 da
Constituicdo Federal, também se aplicaria a complementacdo da Unido aos fundos.
Caracterizou como crime de responsabilidade o descumprimento das obrigagcdes da Unido
com relacdo a essa complementacdo. Eliminou a obrigacdo de ajuste progressivo, durante
cinco anos, da contribuicdo dos entes federados aos fundos, mantendo, porém, a
obrigatoriedade de manutencdo de padrao minimo nacional de qualidade do ensino, definido
nacionalmente. Determinou que o valor anual por aluno do ensino fundamental, em cada ente
federado, além do que o texto da Camara ja previa com relagdo ao valor minimo
nacionalmente definido, ndo poderia ser inferior ao praticado no ultimo ano de vigéncia do
FUNDEF. Reduziu para trés anos a progressao de implantagcio do FUNDEB, ajustando
proporcionalmente a inclusdo anual das novas matriculas e das receitas. Finalmente, propos
nova regra, determinando que os recursos de origem municipal sempre fossem aplicados na
educagdo infantil e no ensino fundamental e os recursos de origem estadual, no ensino
fundamental e no ensino médio.

A insercdo dessa ultima regra (§ 6° do art. 60 do ADCT), mais adiante derrubada pela

53 Este dispositivo, que acabou sendo aprovado na Emenda Constitucional n® 53, de 2006, gerou alguma polémica de
interpretagdo. Ao que parece, 0 objetivo de sua introdugdo no texto era o de contemplar, ainda que com uma parcela reduzida
de recursos federais, os fundos que ndo recebiam complementag@o da Unido. Esse objetivo, porém, ndo foi alcangado. Em
fungdo da redagdo utilizada, referindo-se a um percentual dessa complementagido, manteve como destinatarios apenas os
fundos que a ela fazem jus, criando somente uma nova forma de alocacéo dos recursos. A regra resultou inocua. A Unido, até
2010, nunca dela se serviu, mesmo ap6s a aprovacdo da Lei n® 11.738, de 2008, que autoriza a utilizagdo dessa parcela para
auxiliar no pagamento do piso salarial profissional do magistério .
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Camara, aparentemente era redundante com o que ja constava do inciso IV desse mesmo
artigo. Esse inciso dispunha que os recursos recebidos a conta do fundo sé poderiam ser
aplicados pelo estado e pelos municipios nos respectivos ambitos da atuag¢do prioritaria em
educagao escolar, definidos no art. 211 da Constituigdo. A nova norma, contudo, tal como
redigida, ensejava interpretagdo de que se o municipio recebesse recursos provenientes do
Tesouro estadual, estes s6 poderiam ser utilizados no ensino fundamental. Sendo de origem
estadual, ndo poderiam ser aplicados na educagao infantil. O municipio também nao poderia
destind-los ao ensino médio, pois essa etapa ndo ¢ de seu ambito prioritario de atuagdo.
Inversamente, o mesmo ocorreria com o estado: recebendo recursos de proveniéncia
municipal, s6 poderia aplica-los no ensino fundamental. O resultado seria a existéncia de trés
fundos dentro da roupagem de um fundo tnico, com prevaléncia do ensino fundamental. Se
isto se assemelhava a concepcao de emendas apresentadas por parlamentares do PSDB e do
PMDB, nas duas Casas, estava longe de corresponder a concepg¢dao de fundo tnico,
majoritariamente aprovada na Camara. Esta, mais adiante, fez prevalecer a sua posi¢do. E
interessante observar como um simples dispositivo, discretamente inserido ao final de um
texto, poderia vir a alterar estruturalmente a proposta em exame. Isto expressa o poder do
relator sobre a matéria pois, no caso, a emenda foi de sua inteira responsabilidade. Veja-se
como ele justificou, defendendo seu parecer em Plenario, a inclusdo deste e de outros
dispositivos:
Para responder a essas preocupagdes, o substitutivo buscou uma solucio intermediaria entre a
proposta do fundo unico e a proposta dos trés fundos. A idéia é ter um fundo Unico com
algumas “travas”, para evitar que o investimento per capita do ensino fundamental se reduza e
para prevenir hipotéticas migragdes de recursos dos Municipios para o ensino médio e dos
Estados para a educacdo infantil. Nessa linha, s@o as seguintes inovagdes do substitutivo: 1) a
possibilidade de que a lei de regulamentag@o defina os percentuais maximos de apropriacao
de recursos pelas diversas etapas e modalidades da educacdo basica, observados os
pressupostos constitucionais de atendimento ¢ as metas do plano nacional de educagao; 2) a
determinagdo de que o valor por aluno do ensino fundamental no ambito de cada Estado néo
seja inferior ao valor praticado no ultimo ano de vigéncia do Fundef. A lei de regulamentagdo,
ao tratar da organizag@o e distribuicdo dos fundos, devera assegurar a manutengao desse valor
em termos reais; 3) o principio de que o total de recursos aportados pelo conjunto dos
Municipios de determinado Estado ndo pode ser maior do que o total de recursos aplicados
por aquele fundo no ensino fundamental e na educagdo infantil. Da mesma forma, o total de
recursos aportados pelo Estado ao fundo ndo pode ser maior do que o total de recursos
aplicados pelo mesmo fundo no ensino fundamental ¢ médio. Como o ensino fundamental
contempla nove séries e ¢ de responsabilidade compartilhada (em contraposigdo as trés séries
do médio ou cinco anos da educagdo infantil), ele funcionaria como um “colchido” para a

aplicacdo dos recursos; 4) a explicitagio de que o Fundef destina-se as matriculas
64
presenciais.”

Na sessdao do dia 4 de julho de 2006, o Substitutivo do relator foi aprovado por

%4 Ver Diario do Senado Federal, de 5 de julho de 2006, p. 22575
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unanimidade. Trés destaques para votacdo em separado foram apresentados. O primeiro, de
autoria do Senador Romero Juca (PMDB — RR), entdo lider do governo, pretendia retirar a
expressdo “no minimo” que antecedia os valores da complementagdo da Unido. Apds
ponderagdo do relator, o destaque foi retirado. Sua apresenta¢do, porém, ndo deve ser
considerada uma mera formalidade, mas uma evidéncia de que setores governamentais
procuraram limitar a contribuicdo federal ao FUNDEB, em consonancia com posi¢des
anteriormente assumidas por representantes da area econdmica do Poder Executivo. Outro
destaque, apresentado pela Senadora Ideli Salvatti (PT — SC), entdo lider de seu partido,
pretendia retirar a previsdo de que o PIS/PASEP financiasse a educagdo profissional e infantil
dos dependentes dos trabalhadores. Tratava-se de mais um movimento no embate que, na
Céamara, havia impedido a aprovagdo de emenda nesse sentido: uma clara oposi¢ao do
Ministério do Trabalho e Emprego e dos grupos sindicais para os quais as verbas de formagao
do trabalhador, com recursos do FAT, vinham sendo tradicionalmente alocadas. Esse
destaque foi retirado pela autora. No re-exame da matéria pela Camara, porém, o dispositivo
foi finalmente suprimido do texto da emenda constitucional. O terceiro destaque, também de
autoria da Senadora Ideli Salvatti, recebeu parecer favoravel do relator e sua aprovacao
determinou a retirada do texto da expressdo “em efetivo exercicio” que era aplicada aos
profissionais do magistério para os quais seria fixado um piso salarial nacional.

Embora somente 58 dos 81 senadores tenham participado da sessdo que aprovou em
primeiro turno o Substitutivo do Senador José Jorge, o perfil partidario dos parlamentares
presentes evidenciou a existéncia de consenso com relacdo ao texto. A unanimidade
favoravel, nessa sessdo, contou com quinze votos do PMDB, onze do PT, doze do PSDB,
onze do DEM, trés do PTB, dois do PR, um do PDT, um do PSB e um do PSOL. Néo fossem
os votos dos partidos de oposicao, a PEC nao teria sido aprovada no Senado. Esta foi uma
situacdo bastante distinta da aprovacdo da PEC do FUNDEF em 1996. Nesta ocasido, o Poder
Executivo dispunha de ampla maioria na Casa, embora os senadores da oposi¢do também
tenham votado favoravelmente a proposi¢do. O segundo turno de votacdo ocorreu no mesmo
dia. Embora com menor presenca de senadores, o perfil de votagdes refletiu o que ocorrera no
primeiro turno.

A aprovagdo da proposta pelo Senado, com amplo apoio da oposi¢do, deve ser
entendida a partir de varios fatores. Havia a compreensdo de que a politica redistributiva
inaugurada com o FUNDEF estava tendo continuidade e aprofundamento com o FUNDEB.
Os governos estaduais tinham interesse na aprovagdo do FUNDEB, para aliviar suas financas,

diminuindo os repasses aos seus municipios. As modificagdes aportadas pelo relator
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contemplaram algumas idéias defendidas pelos partidos de oposicao, especialmente o PSDB,
ao colocar “travas” no fundo unico, buscando preservar o investimento no ensino fundamental
e, na pratica, criando trés fundos dentro do FUNDEB (um para a educacdo infantil, com
recursos s6 dos municipios; um para o ensino fundamental, com recursos dos municipios e do

estado; e um para o ensino médio, com recursos so do estado).

5.4 O retorno da PEC a Camara dos Deputados

Em 5 de julho de 2006, a Camara dos Deputados recebeu, para exame, o Substitutivo
do Senado. Sua admissibilidade foi aprovada pela Comissdo de Constituicdo e Justica e de
Cidadania, no dia 12 de julho, nos termos do parecer do relator, Deputado Vilmar Rocha (PFL
- GO).

Instalada a comissdao especial em 4 de setembro, nesta mesma data foi novamente
designada, como relatora, a Deputada lara Bernardi (PT — SP). No ambito desta comissao,
foram apresentadas duas emendas. A primeira, de autoria do Deputado Osmar Serraglio
(PMDB - PR), retomava a proposta de quatro fundos (um para cada etapa da educagdo basica
e um fundo federal, de complementacdo aos anteriores), ja presente em emenda por ele
assinada na primeira tramitacdo da PEC na Camara e também constante de emenda similar
oferecida no Senado Federal. Esta reapresentacdo se fez por pressdo da representacdo
municipalista, especialmente a Confederagao Nacional de Municipios. A segunda emenda, de
autoria do Deputado Gastio Vieira (PMDB — MA) visava determinar que a Unido utilizasse
no maximo ftrinta por cento das receitas de impostos vinculadas a manutencdo e
desenvolvimento do ensino para a complementagdo da Unido.

O parecer da relatora foi aprovado por unanimidade em 8 de dezembro. Passaram-se,
portanto, quatro meses desde o retorno da PEC a Camara e dois, a partir da instalagcdo da
comissdo especial. No ambito desta, ndo houve polémica. A demora em apresentar o parecer
resultou basicamente da interagdo do Poder Legislativo com o Poder Executivo,
especialmente no que diz respeito a nova fonte de financiamento prevista para a educagdo
infantil e a educacdo profissional (os recursos do PIS/PASEP), contra a qual o Ministério do
Trabalho e Emprego fez enorme pressao contraria e terminou vitorioso, com a supressao deste
dispositivo do texto aprovado. Outra questdo foi a resisténcia do Poder Executivo com relagao

ao novo periodo para integralizagdo da complementacdo da Unido e a nova progressao anual
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de seus valores. A manuten¢do da nova redagdo, proposta pelo Senado, foi assegurada pela
firme posi¢ao da relatora, respaldada pelos membros da comissao.

Concordando com quase todas as alteracdes promovidas pelo Senado Federal, o
parecer final da relatora ndo acatou as novas emendas propostas na Camara e suprimiu a
alteracdo do art. 239 da Constituicao (recursos do PIS/PASEP) e o novo § 6° do art. 60 do
ADCT. Este ultimo dispositivo, como ja mencionado, criava trés fundos dentro do FUNDEB.
A primeira supressao revelou o peso especifico de setores do Poder Executivo em preservar
seus espacos de recursos, impedindo avangos que ao menos eram percebidos com simpatia
pelas bancadas dos partidos ligadas a educacdo. Neste caso, o Poder Legislativo, embora de
forma elegante, cedeu a pressdo, como se pode depreender da leitura do texto do voto da

relatora:

Com relagdo a modifica¢do do art. 239, seria bem-vinda a abertura de uma nova fonte de
financiamento para a educacdo infantil ¢ a educacdo profissional, a partir dos recursos do
PIS/PASEP. Se a educacdo profissional de certo modo ja é contemplada, a grande novidade
seria o financiamento adicional da educacdo infantil, totalmente relacionado a questio de
protecdo e promogao do trabalhador. A assisténcia as criangas, pelo Poder Publico, ¢ inegavel
condi¢@o de empregabilidade para os responsaveis por muitas familias. Tal questio, contudo,
nao se encontra suficientemente debatida, cabendo ainda analisar se esta seria a melhor forma
de cooperagdo entre o sistema de trabalho e emprego e o sistema educacional. Nao ¢ prudente
alterar a Constituicio Federal antes que esta discussio tenha amadurecido.®

Ja a outra supressdo recebeu uma argumentagao de coeréncia ou fidelidade a

concepgao de fundo tnico:

O § 6° do Substitutivo do Senado apresenta redagdo pouco clara, podendo dar margem a
distintas interpretagdes. Parece introduzir indesejavel limitagdo na flexibilidade de aplicagdo
dos recursos, contrariando a filosofia de um fundo unico, que permeia toda a proposta. Na
pratica, parece determinar que, nos casos em que o Governo estadual seja beneficiario de
transferéncia de recursos municipais, estes sO poderao ser aplicados no ensino fundamental. E
o mesmo se da em sentido inverso: no caso em que Governos municipais sejam beneficiarios
de transferéncia de recursos estaduais, estes também sé poderfio ser aplicados no ensino
fundamental. Embora seja louvavel a intengdo de proteger o ensino fundamental, a rigidez
introduzida por esse dispositivo, além de contrariar a idéia de um fundo unico, parece
desnecessaria, em funcdo de outras garantias ja constantes do texto, que asseguram os
dispéndios nesse nivel de ensino.®®

Em 22 de novembro de 2006, o parecer da relatora foi submetido a votagdo do
Plenario da Camara dos Deputados, em primeiro turno. A voz isolada do Deputado Osmar
Terra (PTB — RS) discutiu a matéria, fazendo a defesa dos interesses municipalistas que
seriam, de acordo com suas colocagdes, eventualmente prejudicados com a aprovagdo do
FUNDEB. Recebeu a solidariedade do Deputado Arnaldo Faria de S4 (PTB-SP). A orientagdo

das liderangas de todos os partidos foi favordvel a matéria. O resultado da votacdo foi

55 Ver Diério da Camara dos Deputados, de 10 de novembro de 2006, p. 50098.

% Tdem.
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registrou 346 votos a favor, quatro contrarios € uma abstencao. Em 6 de dezembro, a PEC foi

aprovada em segundo turno, com 328 votos favoraveis € 5 contrarios.

5.5 A regulamentacio da emenda constitucional do FUNDEB

A proposta aprovada nas duas Casas legislativas foi promulgada, como a Emenda
Constitucional n° 53, em 19 de dezembro de 2006. O seu art. 3° preservava a vigéncia do
FUNDEF enquanto o FUNDEB ndo entrasse em funcionamento, o que dependia de sua
regulamentacdo. O Poder Executivo, contudo, optou por ndo deixar que o fundo antigo
permanecesse por mais tempo e editou a regulamentacdo do FUNDEB por meio da Medida
Provisoria n° 339, de 28 de dezembro de 2006.

Diferentemente do projeto de lei de regulamentagdo do FUNDEF (curto e bastante
simples), a Medida Provisoria sobre o FUNDEB era extensa (48 artigos) e tdo mais complexa
quanto a concepg¢do do novo fundo, que passou a abranger, além do ensino fundamental, as
demais etapas da educacdo basica, de responsabilidade prioritaria ndo comum entre os entes
federados (educagdo infantil, s6 dos municipios e o ensino médio, s6 do estado), além da
modalidade de educacao de jovens e adultos.

Seus dois primeiros artigos tratavam da institui¢do dos fundos em cada estado e no
Distrito Federal e de suas finalidades O art. 3° dispunha sobre a composi¢do de recursos,
explicitando o que se encontrava na emenda constitucional e acrescentando, a semelhanga do
que ocorrera com o FUNDEF, os recursos transferidos pela Unido a titulo de compensagao
financeira da desoneragdo de impostos promovida pela Lei Complementar n® 87, de 1996 (Lei
Kandir). Os arts. 4° a 7° versavam sobre a complementacdo da Unido aos fundos,
estabelecendo um importante marco normativo: o valor minimo anual por aluno passava a ser
determinado contabilmente, em func¢ao do valor da complementacdo da Unido, o que excluia
a sua fixacdo a priori, como ocorria no FUNDEF. Estabeleceu-se também o cronograma de
desembolso dessa complementacdo, a ser repassada em 45% até 31 de julho, em 85% até 31
de dezembro de cada exercicio e integralizada até 31 de janeiro do exercicio subseqiiente.

Os arts. 8° a 10 dispunham sobre a distribui¢do de recursos, preservando o critério de
reparticdo de acordo com a matricula nas redes de educacdo publica presencial, nas
respectivas areas de atuagdo prioritaria de estados e municipios. Para efeitos de ponderacao

diferenciada das matriculas nas etapas e modalidades, foram criadas quinze categorias, desde
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a creche e a pré-escola, passando pelo ensino fundamental (desdobrado em anos iniciais e
finais, urbano e rural e ainda em tempo integral), o ensino médio (desdobrado em urbano e
rural, em tempo integral e ainda o integrado a educacdo profissional), educagdo especial,
educacdo indigena e quilombola e educacdo de jovens e adultos com avaliacdo no processo (e
ainda a integrada a educacdo profissional de nivel médio). O fator “um” de ponderagdo seria
sempre atribuido aos anos iniciais de ensino fundamental urbano.

As ponderagdes passariam a ser da responsabilidade de uma junta de acompanhamento
dos fundos, composta por um representante do Ministério da Educagao, um representante do
Conselho Nacional de Secretarios de Educacdo (CONSED) e um representante da Unido
Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacdo (UNDIME). As disposi¢des sobre essa junta
estavam definidas nos arts. 12 a 14.

Os arts. 15 a 20 tratavam da transferéncia e da gestdo dos recursos dos fundos. A
sistematica prevista era semelhante a do FUNDEF. Os arts. 21 a 23 dispunham sobre a
utilizagdo dos recursos. Além de determinarem a aplicagdo nas areas educacionais de atuacao
prioritaria de cada ente federado, introduziram uma novidade, permitindo a utilizacdo de até
cinco por cento dos recursos no primeiro trimestre do exercicio subseqiliente. Ao tratar da
obrigatoriedade de destinagdo de pelo menos sessenta por cento dos recursos do fundo para
remunera¢do dos profissionais do magistério da educagdo basica em efetivo exercicio na rede
publica, a Medida Proviséria também conceituou remuneracdo, o conjunto desses
profissionais e a condicdo de efetivo exercicio. No mais, guardou similaridade com outros
mecanismos vigentes no FUNDEF.

Os arts. 24 a 30 versavam sobre o acompanhamento, controle social, comprovagao e
fiscalizacdo dos recursos. Determinava-se a existéncia, nas trés instincias da Federagdo, de
conselhos de acompanhamento e controle social, com as respectivas composi¢des minimas e
atribuicdes. As novidades se voltavam para a explicitagdo da forma de escolha dos
representantes de segmentos da comunidade escolar, impedimentos e estabilidade de
membros em suas funcdes de magistério. Além da defini¢do das esferas de controle interno e
externo, previa-se também o apoio técnico do Ministério da Educacdo com relacdo a operagao
dos fundos e de seus diversos mecanismos.

As disposi¢des finais e transitorias referiam-se a implantagao progressiva dos fundos,
em trés anos, estabelecendo o ingresso anual de percentagens de matriculas e de receitas, além
dos valores da complementagio da Unido, estes anualmente corrigidos pelo Indice Nacional
de Precos ao Consumidor — INPC. Protegiam também os valores por aluno do ensino

fundamental, vedando que fossem inferiores aos ultimos praticados na vigéncia do FUNDEF.
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Estabeleciam prazos para instalacdo dos conselhos de acompanhamento e controle social e da
junta de acompanhamento.

Nos ultimos artigos, dentre outros temas, o projeto tratava da valorizacdo do
magistério, fixando prazo de um ano para a definigdo do piso salarial nacional dos
profissionais do magistério publico da educagdo basica.

A relatoria da Medida Provisoria foi entregue, na Camara dos Deputados, a
parlamentar do partido do Presidente da Republica, a Deputada Fatima Bezerra (PT — RN),
com origem socio-profissional ligada ao magistério da educagdo bésica e ao movimento
sindical da categoria profissional. Seu parecer foi apresentado em Plendrio no dia 9 de abril de
2007, decorridos pouco mais de trés meses da edigdo da Medida Proviséria e dois meses da
retomada dos trabalhos do Poder Legislativo. Durante esse tempo, a relatora, além de apreciar
as emendas recebidas durante o prazo regimental, elaborou seu voto ouvindo diversas partes
envolvidas na matéria, inclusive por meio da realizagdo de trés audiéncias publicas, no ambito
da Comissdo de Educacdo e Cultura da Camara. Este ¢ um procedimento incomum na
apreciacdo de Medidas Provisorias, além de ndo ser regimentalmente previsto. Na anélise de
proposicdes similares no campo educacional, ¢ um caso Unico, refletindo, de um lado, a
magnitude da matéria em exame e, de outro, a vontade parlamentar de intervir na redagdo da
proposicao. Essa vontade se materializou no projeto de lei de conversao apresentado pela
relatora, significativamente distinto do texto original da Medida Provisoria.

A primeira evidéncia dessa vontade legislativa foi o conjunto de 231 emendas
apresentadas, nimero muito superior ao das 50 emendas oferecidas ao projeto de lei de
regulamentacdo do FUNDEF, em 1996. A sua distribuicdo por temas e partido politico dos

signatarios encontra-se na Tabela 5.4, a seguir.
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Tabela 5.5
Emendas apresentadas a Medida Provisoria n® 339, de 2006, por tema e partido politico do
signatario

Tema /Partido do Primeiro| T | P P (PC| P | P P/ P|P|P|P|P|P
Signatario O |F S|{do|M|P S|T|T|/ D|/A|S |V

T|L D|B|D B B|T|N|O

A B B L

L
NUMERO DE EMENDAS|231 |13 49 117 25|26 3413711 |10 2 [12] 1
POR PARTIDO
DISTRIBUICAO TEMATICA
DAS EMENDAS *
Educacdo basica publica 2 | - - -] - - -2 - -1 -1]-1-
Recursos dos fundos 1 | - 1] -]-1- -l - - -] -] - -
Abrangéncia estadual dos| 1 | - S T N L -1-1-1-1-1-
fundos
Complementacdo da Unido 33 | - 71-1114 8|71 -111]3]-
Inst. Filantropicas de educ.| 35 | 4 91 - |11] - 314 -14]-]-1-
especial
Inst. Conveniadas  educ.| 14 | 1 311113 - 1 {3 ]-|1-1]1]-
infantil
Especificidades fundo do DF 3] - 1| -1-]- - -1 -1-]-
Valorizagao profiss.| 8 | - -l -] 11 {21 (1]-1]1]-
magistério
Salario-educagao 10 | 2 30 -1]-12 1| -] -1-]-1-1-+-
Censo escolar 1 | - -l -1 -] - -l - -] - - -
Transferéncia recursos| 1 | - S T N SR I U T IR I I
humanos
Ponderagdao e wvalores por| 31 | 3 6 | -7 - SI3 ) -12]-12]-
aluno
Junta de acompanhamento 22 | 2 412112 4 |3 |- -111]2] -
Transf. gestdio e uso dos| 11 | 1 21 -1213 L{2]-|-1-1-]-
recursos
Fundeb e rec. corrente liquida | 10 | 1 3111 ]1 201 -1 -1-1-]-
Conselhos do Fundeb 31 | - 6 | 12| - |5 - 71 -1-1-1-11
Idades educ. infantil e ens.| 1 | - -l - - - SO T I I R I B
fund.
Educacao de jovens e adultos 3 | - -l -1 -] - -] -]11]-11]-
Intervengao nos entes| 3 | - I -1-11 1 {-1-1-1-1-]-
federados
Implantagdo progressiva 30 | 1 71 -15]6 911 | -|1]-1]-]-+-
Custo e padrdo de qualidade 3 | - -l -1 -] - -3 -1-1-1-7]-
Transporte escolar 1 |1 - -] -] - - - - - - - -
Satde e alimentagio em MDE | 1 | - -l -] -1 -l - - - -] -] -
REFIS 1| - 1| -1-]- -l -l -1 -1 -1-1-

Fonte: SILEG — Camara dos Deputados.

Observacao: (*) Uma mesma emenda pode tratar de diversos temas.
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A leitura da tabela, além de evidenciar os temas que mais mobilizaram os
parlamentares, indica que o interesse por eles se distribuiu pelos diversos partidos politicos,
da situagdo e da oposigdo. E possivel separar esses assuntos em dois grupos: o primeiro retine
questdes referentes ao atendimento de demandas de segmentos especificos da sociedade,
como os estudantes com necessidades especiais, objeto do maior numero de emendas (35),
apresentadas por deputados de seis partidos diferentes, dos quais quatro da base governista e
dois da oposicdo. O objetivo era permitir que as matriculas de estudantes em institui¢des
especializadas em educacdo especial, particulares de natureza filantrdpica, conveniadas com o
Poder Publico, fossem consideradas para efeito da distribui¢do dos recursos do FUNDEB.
Dada a capacidade de mobilizagdo das entidades interessadas e a existéncia de parlamentares
diretamente envolvidos na defesa desse tema, ele sempre esteve presente nas discussdes das
principais normas legais voltadas para a educagdo.®’

Neste primeiro grupo ainda se incluem as emendas relativas as instituigdes de
educacdo infantil, particulares e filantropicas, conveniadas com o Poder Publico. Tratava-se
de também levar em conta as suas matriculas para efeitos de distribuicdo dos recursos dos
fundos. Nesse caso, embora as emendas tenham alcangado menor numero (14), seus
signatarios se distribuiram por um numero significativo de partidos (oito), abrangendo todo o
espectro politico. Esse tema era de interesse das administragdes publicas municipais,
responsaveis pelo atendimento educacional das criangas na faixa etdria dos zero aos cinco
anos de idade. Especialmente no caso das creches, muitas prefeituras se serviam do
instrumento de convénio com institui¢des filantropicas, dai se explicando a manifestacdo de
parlamentares de partidos politicos de diferentes matizes. O mesmo se dava com relagdo ao
atendimento de educandos com necessidades especiais, razao pela qual as emendas dos dois
assuntos sao reunidas nesse primeiro grupo. A estas podem também ser agregadas dez das 30
emendas sobre a progressividade de implantacao dos fundos (quatro do PMDB, uma do PT,
duas do PSDB, uma do PDT e uma do DEM) que pretendiam explicitar a modalidade de
educagdo especial, na inclusdo integral das matriculas do ensino fundamental ja no primeiro
ano de vigéncia do FUNDEB.

O segundo grupo de emendas diz respeito as questdes federativas na organizagdo e
funcionamento dos fundos. O primeiro tema, tratado em 33 emendas apresentadas por

deputados de nove partidos diferentes, foi o da participagdo da Unido na complementacao dos

%7 De fato, o tema foi objeto de consideragdo especifica e de amplo niimero de emendas, por exemplo, na discussdo dos
projetos que resultaram na Lei n® 9.394, de 1996 (de diretrizes ¢ bases da educagdo nacional), e n° 10.201, de 2001 (Plano
Nacional de Educacao). Foi publicada uma lei propria para o programa federal suplementar de apoio a essa modalidade
educacional (Lei n° 10.845, de 2004)
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recursos dos fundos estaduais. Aqui houve amplo consenso no sentido de assegurar o volume
e a estabilidade do repasse de recursos federais, ja manifestado na tramitagdo da emenda
constitucional, correspondendo ao interesse geral dos legisladores em promover politicas de
distribui¢do de recursos cujos resultados possam ser regional ou localmente apresentadas
como beneficios direcionados e decorrentes da atuacdo parlamentar. A questdo do equilibrio
federativo também se manifestou no elevado nimero de emendas (30) referente as
ponderacdes para determinacao dos valores por aluno de acordo com a etapa e a modalidade
de ensino, a ser utilizados para distribui¢do dos recursos dos fundos. O principal elemento de
discussdo foi a divisdo de recursos entre os governos estaduais e municipais, especialmente no
que diz respeito as etapas educacionais pelas quais eles detém, respectivamente,
responsabilidade exclusiva (o ensino médio e a educacdo infantil). Na realidade, havia, como
pano de fundo, a expectativa dos governos estaduais em “perder” proporcionalmente menos
recursos para os seus municipios, em relagdo ao ocorrido na vigéncia do FUNDEF; e, dos
municipios, em assegurar os recursos para manter a oferta do ensino fundamental e expandir a
da educacdo infantil.®®

Essas preocupagdes se refletiram também nas 30 emendas referentes a progressividade
para implantagdo dos fundos, apresentadas por deputados de sete partidos distintos. Dessas,
19 se referiam ao ano inicial de implantacdo do FUNDEB (quatro do PSDB, sete do PSB ¢
seis do PP, com textos idénticos entre as emendas dos diferentes partidos) e uma (do PMDB)
buscava acelerar a inser¢cdo das matriculas da educacdo infantil, em beneficio dos municipios.
A identidade de textos dessas emendas em meio a diversidade partidaria de sua apresentacao
sugere, de um lado, sua preparagdo externa ao Poder Legislativo e, de outro, a preocupacgdo
com a gestdo orcamentaria e fiscal dos entes federados. As dez restantes tratavam da mengao
a educagao especial na inclusao das matriculas do ensino fundamental.

A esse conjunto devem ser acrescidas as 22 emendas relativas a composi¢do e as
atribuicdes da junta de acompanhamento, 6rgdo com representacdo das trés instdncias da
Federagdo, responsavel pela fixagdo das ponderacdes e dos valores por aluno para a
distribui¢do dos recursos™. Os signatarios destas emendas se distribuiram por dez partidos,
evidenciando interesse geral em ampliar a representagdo federativa e constituir com mais

clareza esse colegiado como espaco colaborativo para defini¢do de critérios para a

68 . . U . o . L
De fato, ao aprovar o projeto de lei de conversdo a Medida Provisoria, o Congresso Nacional estabeleceu uma primeira
lista de ponderagdes que assegurou uma divisdo salomonica de recursos para as duas instancias: metade para cada uma.

% Como se vera adiante, as disposigdes sobre esta junta de acompanhamento foram profundamente alteradas pelo Poder
Legislativo, inclusive a sua denominagéo.
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distribui¢ao dos recursos.

Um terceiro conjunto de emendas voltou-se para o acompanhamento e controle social
dos fundos, uma matéria tradicionalmente presente no discurso e na atuacao dos partidos mais
situados a esquerda. Os artigos referentes aos conselhos do FUNDEB receberam 31 emendas,
das quais doze oferecidas por parlamentares do PC do B, sete do PT e seis do PSDB. Das seis
restantes, cinco foram assinadas por integrantes do PP ¢ uma do PV. Se os numeros
confirmam o esperado, por outro lado evidenciam uma pluralidade partidaria no total das
iniciativas que merece ser examinada mais de perto. O perfil do PP ¢ claramente distinto dos
demais, assim como o contetido de suas emendas, voltadas para assegurar a representagcdo dos
entes federados nos conselhos da instdncia de nivel mais elevado, a participacdo de
representantes das Secretarias de Fazenda e a preservagdo da autonomia do Poder Executivo,
suprimindo a exigéncia de parecer prévio dos conselhos nas prestacoes de contas do
FUNDEB. As emendas apresentadas por parlamentares do PSDB, porém, guardam muita
similaridade com as do PP. A tinica emenda do PV também tratou da representacdo municipal
no conselho estadual.

Em contraste, as diversas emendas de parlamentares do PC do B concentraram-se em
assegurar a representagdo estudantil de nivel médio, eliminar a previsdo dos modos
estabelecidos para a indicagdo de representagdo de segmentos da sociedade civil e da
comunidade educacional bem como fixar a duracao dos mandatos dos conselheiros. No caso
do PT, as emendas contemplaram a representacdo de segmentos profissionais da comunidade
escolar, dos pais e dos alunos, sua paridade com a representacdo dos entes federados, a
composicdo do conselho federal, os processos de indicacdo dos representantes da
comunidade, bem como a disponibilidade de documentagdo para exame dos conselhos. Em
resumo, enquanto PP, PSDB e PV manifestaram preocupagdo com o equilibrio federativo na
representacao, com a participagdo da fazenda publica nos conselhos e com a ndo limitagao das
atribui¢des do Poder Executivo, PC do B e PT voltaram-se para a inclusdo de segmentos da
comunidade educacional e da sociedade civil no espaco de controle e acompanhamento social
dos fundos. Sdo duas linhas distintas de acdo politica, reforcando dimensdes diferentes do
modelo de democracia representativa e participativa projetada na Constitui¢ao brasileira.

Outro grupo de onze emendas referiu-se a questdes relativas a transferéncia, gestao e
uso dos recursos. Aqui o elenco tematico foi variado, alterando dispositivos para ndo limitar
ao Banco do Brasil a prerrogativa de manter as contas dos fundos; consagrar o secretario de
educacdo ou equivalente, como gestor dos recursos no respectivo ente federado; assegurar

mais clareza sobre o repasse automatico dos recursos; ¢ até mesmo suprimir, dentre as
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receitas dos fundos, aquelas resultantes das aplicagdes financeiras de seus recursos. Embora
as emendas tenham apresentado razoavel grau de heterogeneidade tematica, elas guardaram
um traco comum em seus objetivos, apontando na direcdo de reforcar e flexibilizar a gestao
local dos recursos dos fundos, além de liberar recursos para livre aplicagdo pelo administrador
publico. Dentre os signatarios dessas emendas, havia parlamentares de seis partidos politicos,
tanto da situagdo como da oposi¢ao.

Com a mesma caracteristica de liberagdo de recursos para os entes federados,
encontram-se dez emendas que pretenderam excluir a totalidade dos recursos alocados ao
FUNDEB do célculo da receita liquida real (RLR) dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios. No texto da Medida Proviséria, mantinha-se apenas a exclusdo dos recursos que
anteriormente compunham o FUNDEF. O efeito pratico dessas emendas seria a possibilidade
de reducgdo dos pagamentos periddicos das dividas dos entes federados com Unido, dado que a
RLR ¢ a base sobre a qual incide o calculo dos valores a serem pagos. Parlamentares de sete
partidos, da base governista e da oposi¢do, assinaram emendas sobre esse assunto,

As dez emendas referentes aos dispositivos que alteravam a legislacdo do salario-
educagdo também tiveram objetivo similar. De um lado, suprimiam a proibicdo de que os
recursos dessa contribui¢do social fossem utilizados para o programa de alimentagdo escolar,
pratica muito comum nos estados e municipios. De outro, extinguiam a retencao de dez por
cento dos recursos pela Unido. Essas emendas se distribuiram entre parlamentares de seis
partidos, também da situagdo e da oposicao.

A maior concentragdo de emendas em torno desses temas evidencia uma tendéncia
digna de men¢do. As matérias relativas a uma politica publica sobre a qual ja se firmara
consenso no Poder Legislativo receberam propostas de alteragdo que agregaram partidos de
diferentes orientacdes, sem maiores distingdes entre situacao e oposi¢do. O ponto comum de
convergéncia parece ter sido o interesse do equilibrio entre os entes federados estaduais e
municipais (dos quais os parlamentares sdo representantes diretamente, no primeiro caso, €
indiretamente, no segundo) e o reforco do comprometimento da Unido no financiamento da
educagdo basica, por meio do FUNDEB. Este parece ser um caso interessante a demonstrar a
acdo conjunta do Poder Legislativo da Unido como instituicdo voltada para o equilibrio
federativo e, ao mesmo tempo, permitindo aos parlamentares articular o discurso de defesa

dos interesses de suas bases.
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5.5.1 O projeto de lei de conversao da Camara dos Deputados

Como ja mencionado, a Deputada Fatima Bezerra (PT — RN), relatora da Medida
Provisoria, apresentou seu parecer em Plendrio no dia 9 de abril de 2007, oferecendo projeto
de lei de conversao (PLV). Nesta primeira versao, foram incorporadas, total ou parcialmente,
115 das 231 emendas analisadas e rejeitadas 114. Duas foram retiradas por seus autores.
Houve aproveitamento, portanto, da metade das alteracdes propostas pelos parlamentares.

De todos os partidos politicos cujos parlamentares apresentaram emendas, apenas um,
o PR, nio teve emenda acatada. E fato que o indice de aproveitamento foi variavel. O PT teve
84% de suas emendas aprovadas, refletindo a orientacao politica da relatora e a disposi¢ao do
partido em apresentar modificagdes a proposta do seu proprio governo. No entanto, ¢ de se
destacar que o PSOL, um partido de oposi¢do, oriundo de dissidéncia do PT, teve 66% de
suas emendas consideradas. Saliente-se também que, entre os maiores partidos da oposi¢do, o
indice de aproveitamento das emendas do PSDB foi da ordem de 39% e, no caso do DEM,
30%. Certamente o amplo espectro partidario das emendas incluidas pela relatora contribuiu
para a aprovacdo de seu parecer em Plenario, retratando um expressivo grau de consenso
quanto a matéria e quanto aos aperfeicoamentos que o Poder Legislativo pretendeu oferecer
ao texto procedente do Poder Executivo.

E fato que o DEM e o PSDB utilizaram alguns recursos procedimentais, tentando, com
trés requerimentos, retardar a apreciagdo. Adotaram também o recurso a obstrucdo, seja para
forgar a aprovagio de outra proposi¢io’’, seja para protestar contra uma alteragdo de wltima
hora no parecer da relatora. Segundo os lideres dos partidos oposicionistas, essa mudanga
teria sido imposta pelo Poder Executivo, levando a rejeicdo de emendas apresentadas por
parlamentares de diversos partidos. Tratava-se da deducao integral dos recursos destinados ao
FUNDEB para o calculo da receita liquida real dos estados, do Distrito Federal e dos
municipios, considerada, por sua vez, base de célculo para pagamento das dividas dos entes
federados com a Unido.

A votagdo de um desses requerimentos foi simbolica. As dos outros dois, nominais,

resultaram na sua rejei¢do, com esmagadora maioria contraria, cerca de quarenta

" Tratava-se do Substitutivo do relator & PEC n° 255, de 2004, que dispunha sobre a reforma tributaria. Havia pressdo dos
municipios e requerimento de parlamentar da oposigdo para que fosse votado, separadamente, o dispositivo que ampliava de
22,5% para 23,5% a destinagdo de recursos do imposto sobre a renda e do imposto sobre produtos industrializados para o
Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM). Por ocasido da marcha dos prefeitos a Brasilia, em abril de 2007, o Presidente
da Republica se comprometeu a apoiar a reivindicagdo. A promessa foi cumprida, por meio da aprovagdo da PEC n° 58, de
2007, enviada pelo Poder Executivo ao Congresso Nacional, nesse mesmo ano.
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parlamentares em obstrug¢do e no maximo quatro votos a favor. Estes nimeros sugerem que a

propria oposicdo ndo tinha intencdo ou meios de dificultar, efetivamente, a votacdo da

matéria. Lido o parecer no dia 9 de abril, foi votado no dia seguinte.

Dentre as manifestacdes de protesto da oposicdo com relagdo a alteragdo de ultima

1
hora no parecer da relatora, seguem alguns exemplos’":

[...] vejo com especial preocupagdo este momento, razdo pela qual opino desta tribuna, a fim
de que esta Casa, em um momento de sabedoria e reflexdo, retire de pauta a medida
provisoria para que ela seja, novamente, analisada e seja retomado o debate que foi suspenso
de forma drastica, autoritaria € — por que ndo dizer — unilateral na tarde de ontem. Desta
tribuna devo registrar que a Relatora fez um belo trabalho, trouxe a esta Casa e ao plenario
argumentos solidos, elementos consistentes, mas, infelizmente, uma vez mais, esta Casa
sucumbiu a caneta presidencial. E aquilo que a Relatora ajustou, convencionou, argumentou e
acordou com os demais Lideres, sobretudo com os entes da Federacdo, em especial com os
Srs.Governadores de Estado, ndo foi respeitado nesta Casa e ndo esta sendo respeitado no
momento em que se traz a medida provisoria a votacdo. (Deputado Paulo Abi-Ackel — PSDB
- MG).

Quero lembrar que a nobre Relatora havia incorporado no art. 42 aquilo que fora objeto de
emendas apresentadas pelos partidos de oposi¢do. Estranhamente, depois de acertadas as
bases para um acordo, vem a pressdo palaciana, ¢ a Relatora se vé desacreditada no trabalho,
no esforco que despendeu — e quero neste momento elogiar o trabalho da nobre Deputada.
(Deputado Antonio Carlos Pannunzio — PSDB — SP).

[...] hoje pela manhi destacara que esta matéria chegara a etapa da regulamentagio
por intermédio de medida provisoria numa emenda constitucional que alocou recursos de
menos para objetivos de mais. A Relatora foi extremamente competente em tratar de consertar
, na medida do possivel, essa situacdo. Chegou-se a um acordo. E assistimos hoje,
lamentavelmente, ao Governo, especialmente ao Partido dos Trabalhadores, numa tentativa de
romper esse acordo. Poderiamos estar celebrando um grande acordo da Casa em favor da
educagio brasileira. (Deputado Paulo Renato Souza —-PSDB — SP).

Manifestacdes nesse sentido ocorreram ndo s6 entre os parlamentares da oposicao.

Dentro do partido do proprio Presidente da Republica, colheu-se o pronunciamento a seguir:

Por isso, Sr. Presidente, quero me congratular com a Deputada Fatima Bezerra, que, em um
mundo imenso de contradi¢cdes e de interesses, soube atender aos interesses da maioria dos
profissionais da educacdo, dos gestores publicos dos Estados e Municipios. Mas quero
também registrar algumas discordancias das opinides, recentemente expressas pelos
integrantes da Secretaria do Tesouro Nacional, sobre o débito do calculo da Receita Liquida
Real. Vamos enfrentar esse debate. ( Deputado Paulo Rubem Santiago — PT —PE ).

Nao obstante estes embates, o parecer da relatora quanto aos pressupostos de

relevancia e urgéncia e de adequacao orcamentaria e financeira foi aprovado em votagao

simbolica. A votacdo do mérito do projeto de lei da conversao da Medida Provisdria, por sua

vez, terminou por receber orientagdo para votacdo favoravel de todos os partidos, como

evidenciam os pronunciamentos das liderangas na sessio do dia 10 de abril de 2007"*:

[...] o PSOL entende que o trabalho da dedicada Deputada Fatima Bezerra foi muito marcado
pelo compromisso que ela tem com a educagdo publica, mas, apesar disso, ndo se resolveu

! Pronunciamentos publicados no Diario da Camara dos Deputados de 11 de abril de 2007, paginas 15504 e seguintes.

72 Pronunciamentos publicados no Diario da Camara dos Deputados de 11 de abril de 2007, paginas 15591 a 15593.
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uma insuficiéncia que nés do PSOL vemos no FUNDEB, que ¢é a parcimdnia, em termos de
dinheiro novo, para aquilo em que ¢é central, decisivo, fundamental o Pais avangar, para
superar a desigualdade, a injustica e inclusive a violéncia: uma educacdo basica de qualidade,
democratica, que mantenha o aluno presente na escola, que ndo apresente esses tragicos
indices de evasdo escolar e de repeténcia, de pouca permanéncia do aluno no cotidiano da
escola. A bancada do PSOL, liderada nessa tarefa pelo nosso companheiro e educador
Deputado Ivan Valente apresentou 12 emendas, e a Deputada Fatima Bezerra acolheu 7 delas.
Sem prejuizo da andlise que fez a Relatora, consideramos que o FUNDEB representa um
importante avango. Por isso,votamos “sim” ao projeto de lei de conversdo. (Deputado Chico
Alencar — PSOL — RJ).

[...] o PV apdia o FUNDEB porque entende que é um avango extraordinario. (Deputado
Sarney Filho — PV — MA).

[...] gostaria de fazer referéncia ao trabalho da Deputada Fatima Bezerra, que fez um grande
esforco para melhorar a medida provisoria. Entendemos que esse projeto ¢ muito positivo
para a educacdo brasileira. Sem divida alguma, a regulamentacdo do FUNDEB representa um
grande avango. Por essa razdo, o PR encaminha o voto “sim”. (Deputado Luciano Castro — PR
—RR).

[...] a Deputada Fatima Bezerra fez um trabalho de artesd para compilar todas as iniciativas,
dos mais diversos pontos de vista, com relagdo ao FUNDEB. [...] O Partido Progressista vota
“sim”. (Deputado Benedito de Lira — PP — AL).

Realizou-se um bom trabalho na Comissdo de Educagao e Cultura. Inclusive, parabenizo a
Relatora Fatima Bezerra. Ouviram-se todos os segmentos, ¢ muitas das nossas reivindicagdes
foram acatadas, como as de inclus@o das creches comunitarias, retirada do salario-educagao,
manuten¢do do financiamento para institui¢des publicas e transporte escolar, tema que ainda
discutiremos. Portanto, nés Democratas votamos favoravelmente ao relatorio sobre o projeto
que regulamenta o FUNDEB. (Deputada Nilmar Ruiz — DEM — TO).

[...] o PSDB entende que a Deputada Fatima Bezerra realizou um excelente trabalho ao
recolher as principais contribuigdes ¢ elaborar uma sintese bastante adequada, dadas as
limitagdes gerais do FUNDEB na medida provisoria. Entendemos que as emendas mais
importantes foram acolhidas. [...] O PSDB vota “sim” ao projeto de lei de conversdo.
(Deputado Paulo Renato Souza — PSDB — SP).

[...] estamos orientando a bancada a votar “sim”, principalmente porque esse projeto foi
amplamente discutido no dmbito da Comissdo de Educagdo. Foi debatido tanto pelos Srs.
Parlamentares quanto pela sociedade civil organizada, por intermédio dos seus mais diferentes
atores. (Deputado Rogério Marinho — PSB — RN).

[...] o PT vota “sim”. [...] Cumprimentamos a Relatora Fatima Bezerra pelo importantissimo
trabalho, realizado ao lado dessa grande rede da sociedade civil, englobando Municipios e
Estados, além das Sras. e dos Srs. Parlamentares e da propria Comissdo de Educacdo da Casa,
que produziu 6timos resultados. (Deputada Maria do Rosario — PT — RS).

[...] recomendamos o voto “sim”. Particularmente, como Presidente da Comissdo de
Educagio, sinto-me recompensado por ter sido aceita a minha emenda. [...] Com esse projeto,
tenho a certeza que a educagdo desperta. Com recursos financeiros, ainda nio suficientes, mas
possiveis, encontraremos alternativas para melhorar a qualidade do setor. (Deputado Gastdo
Vieira— PMDB — MA).

Tendo em vista o avanco do acordo, mudamos a nossa orientacdo para o voto “sim”.
(Deputado Fernando Coruja — PPS — SC).

Em 1996, tivemos o advento do FUNDEF, que constituiu um importante passo para uma
maior aplicacdo de recursos na educagdo [...]. O FUNDEB que ora estamos a votar representa
um estagio mais avangado, um projeto aperfeigoado, mais amplo. Por isso, votaremos “sim”.
Ha corre¢des imprescindiveis, mas cuidaremos delas no Senado Federal. (Deputado Otavio
Leite -PSDB — RJ, como lider da Minoria).

Cumprimento a Relatora Fatima Bezerra, que teve a capacidade de ouvir os diferentes
partidos e construiu um relatorio que praticamente unifica aquele painel com o voto “sim” de
todas as bancadas. [...] O Governo pede o voto “sim” (Deputado Henrique Fontana — PT —
RS, como lider do Governo).

Entre modificacdes, inclusdes e supressdes, o projeto de lei de conversdao (PLV) da
relatora apresentou 56 alteragdes significativas ao conteudo do texto original da Medida
Proviséria, além de quatro de natureza mais formal. Considerando que, entre artigos e seus
desdobramentos em paragrafos, a Medida Proviséria era composta por 101 dispositivos, o
conjunto de mudangas oferecidas é consideravel.

Logo ao inicio do PLV, a introdu¢dao de um paragrafo tinico no art. 1° evidenciou a
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preocupacao dos parlamentares em explicitar que, além dos recursos do FUNDEB, os entes
federados permaneciam obrigados a aplicar, em manuten¢ao e desenvolvimento do ensino, o
restante da receita de impostos vinculada pelo art. 212 da Constituicdo Federal. A seguir, um
conjunto de alteracdes teve objetivo de ampliar o comprometimento da Unido com os fundos.
Se o texto original da Medida Provisodria pretendia limitar a participagdo da Unido aos valores
expressos na Emenda Constitucional n® 53, o PLV estabeleceu esses valores como os
minimos para a contribuicao federal aos fundos. Além disso, fixou em dez por cento o
percentual maximo de recursos da complementagdo que a Unido poderia dispor para financiar
diretamente programas de melhoria de qualidade, especificando, inclusive, critérios para esse
tipo de financiamento. Definiu também como crime de responsabilidade o descumprimento
das obrigagdes financeiras da Unido com o FUNDEB.

O acordo decorrente das pressdes dos municipios e dos segmentos voltados para a
educagdo especial levou a inclusdo, para efeitos de redistribuicao dos recursos, do computo
das matriculas das creches, das pré-escolas (nos quatro primeiros anos de vigéncia do
FUNDEB) e de educagdo especial exclusiva em instituicdes comunitarias, confessionais ou
filantropicas, conveniadas com o Poder Publico. Listaram-se também as condi¢des a ser
atendidas por tais instituicdes. Outro dispositivo considerou, como de efetivo exercicio na
educacdo basica publica, o trabalho de profissionais do magistério publico cedidos a essas
institui¢des, em funcdo dos convénios firmados.

Como garantia de didlogo entre os entes federados e a Unido, responsavel pela
consolidacdao dos dados do censo escolar anual (cujos dados de matricula sdo a base para a
distribuicdo de recursos do FUNDEB), o PLV trouxe, da antiga legislacdo do FUNDEF, o
direito daqueles entes solicitarem revisao de seus dados, durante o prazo de trinta dias a partir
de sua publicacao pelo MEC.

Sinalizando um acordo com os entes federados e abracando uma diretriz voltada para a
ampliacdo da jornada escolar, o projeto desdobrou, nas ponderagdes das matriculas, para fins
de distribuicdo de recursos, a oferta em tempo parcial e a oferta em tempo integral, em cada
etapa da educacdo basica.

A preocupacdo com a continuidade do atendimento educacional levou a inser¢do de
um dispositivo, assegurando o direito a educagdo infantil as criancgas até¢ o término do ano
letivo em que completassem seis anos de idade. Em func¢do da alteragdo da faixa etaria para a
educagdo infantil, alterada para até cinco anos pela Emenda Constitucional n® 53, havia o
receio de que os governos municipais se desobrigassem de matricular, na pré-escola, as

criancas com seis anos de idade e ainda nao inseridas no ensino fundamental.
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A inten¢do de garantir maior participacao dos entes federados nas decisdes centrais
relativas ao FUNDEB se concretizou na ampliagcdo das representacdes estaduais e municipais
na agora denominada Comissdo Intergovernamental de Financiamento para a Educagao
Basica de Qualidade. As atribui¢cdes dessa comissdo, também mais especificadas, estavam
voltadas para a fixacdo anual das ponderacdes para cada etapa e modalidade da educacgao
basica, matéria fundamental para a distribuicdo de recursos e para o equilibrio federativo no
financiamento da educacao.

Com relacao a transferéncia e gestdo dos recursos dos fundos, o PLV introduziu, como
instituicdo financeira de distribui¢dao, a Caixa Econdmica Federal, além do Banco do Brasil,
que ja desempenhava esse papel no FUNDEF. Acrescentou, no calendario de repasses,
receitas que, embora previstas na Emenda Constitucional n°® 53, de 2006, ndo estavam
relacionadas na Medida Provisoria: o imposto territorial rural, o imposto de transmissao
“causa mortis” , o imposto sobre propriedade de veiculos automotores € a compensagao
financeira prevista na Lei Kandir. Determinou ainda que os extratos bancéarios dos fundos
estivessem permanentemente a disposi¢do dos respectivos conselhos de acompanhamento e
controle social e que a sistemdtica de deposito dos recursos obedecesse aos procedimentos
previstos na lei de diretrizes e bases da educacdo nacional.

A atencdo do partido do governo aos temas ligados aos profissionais da educacio
levou a que o PLV especificasse, no regime de cessdo de recursos humanos mediante
convénios entre o estado e seus municipios, a exigéncia de anuéncia expressa dos
servidores.”

As disposigoes referentes ao acompanhamento e ao controle social receberam especial
atencdo no PLV. Foi ampliada a composi¢do dos conselhos estaduais e municipais do
FUNDEB, bem como prevista a indicagao de pelo menos um dos representantes estudantis
pela agremiagio que retine os alunos secundaristas. As respectivas entidades sindicais foi
atribuida competéncia para indicacdo dos representantes dos professores e servidores. Foi
assegurada protecdo a participacdo dos estudantes nas reunides dos conselhos, vedando-se a
atribui¢@o de falta injustificada nas atividades escolares.

Uma série de dispositivos regulamentadores foi também inserida. Estabeleceu-se o

mandato de dois anos para os conselheiros, permitida uma reconducao. Concedeu-se direito a

73 Na medida em que o governo estadual pode acordar, por exemplo, com os governos de seus municipios a transferéncia de
responsabilidade pelo atendimento de determinado ntimero de matriculas no ensino fundamental, cedendo-lhe, mediante
convénios, prédios escolares e seus equipamentos, pode também firmar instrumentos da mesma natureza para a cessao
temporaria de profissionais da educag@o para que os municipios déem conta dessa atribui¢do adicional. A garantia inserida no
texto legal foi a de que essa cess@o de pessoal s6 ocorresse mediante a concordancia expressa dos servidores envolvidos.
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voz no caso de ndo haver estudantes emancipados para assumir a respectiva representagao.
Afirmou-se, para esses conselhos, a atribuicdo j& existente nos antigos conselhos do
FUNDEF, de acompanhar a aplicacdo dos recursos e exarar pareceres conclusivos para o
Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar — PNATE e para o Programa de Apoio
aos Sistemas de Ensino para Atendimento a Educagdo de Jovens e Adultos. Foi incluida uma
lista bastante exaustiva dos documentos que os conselhos podem requisitar ao Poder Publico
para analisar a aplicacao dos recursos.

Previu-se o litisconsorcio entre o Ministério Publico da Unido e o dos Estados e do
Distrito Federal para acdes conjuntas destinadas a assegurar a adequada execucdo da
legislagido do FUNDEB. Garantiu-se o acesso gratuito a documentos que possam embasar
acdes populares com objetivo de evitar ato lesivo ao patriménio publico, na gestdo dos
recursos dos fundos.

Foram estabelecidos parametros para atualizacdo dos valores minimos por aluno
praticados no FUNDEF, aos quais os valores do FUNDEB ndo poderiam ser inferiores.
Estabeleceu-se uma primeira lista de ponderagdes das matriculas por etapas e modalidades
para nortear a distribui¢do dos recursos.

Acatando reivindicagdo dos estados e dos municipios, ndo foram mantidas as
alteracdes na legislacdo do salario-educagdo que constavam da Medida Proviséria, Foi
também incluido um dispositivo referente a alocagdo, pela Unido, de recursos para programa
emergencial de apoio ao ensino médio e para refor¢o do programa nacional de apoio ao
transporte escolar.

Enfim, o PLV aprovado na Camara manteve as linhas gerais das normas baixadas pelo
Poder Executivo na Medida Proviséria n® 339, de 2006, mas previu alteragdes importantes na
estratégia de financiamento que esta propunha para Unido. Uma delas merece destaque
especial. Enquanto a redacao original estabelecia, como méaximos, os valores ou percentuais
previstos na Constituicdo para a complementacdo federal aos fundos, o texto votado na
Camara transformou-os em valores minimos. E fato que esta modificagdo pode nio se refletir,
na pratica, nas leis orcamentarias anuais. Mas, de todo modo, desapareceu a auto-limitacao
que o Poder Executivo propunha para a Unido e que poderia servir de justificativa legal para

nao ampliagdo dos recursos da complementagao federal.
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5.5.2 O projeto de lei de conversdao no Senado Federal

Em 16 de abril de 2007, o projeto de lei de conversdo (PLV) foi enviado ao Senado
Federal. Sua apreciagdo nessa Casa levou pouco mais de um més, tendo sido votado no
Plenario no dia 22 de maio. Diferentemente do que ocorreu com a apreciagdo da proposta de
emenda constitucional que deu origem ao FUNDEB, a relatoria da sua regulamentagdo foi
entregue a uma parlamentar do partido do governo, a Senadora Fatima Cleide (PT — RO). Esta
apresentou seu parecer no dia 16 de maio, oferecendo sete emendas ao texto oriundo da
Céamara.

As emendas tratavam das seguintes questOes: supressdo da obrigatoriedade de
realizacdo de convénio com o Poder Publico, até a data da publicagdo da lei, para que as
matriculas em creches comunitarias, confessionais e filantropicas fossem consideradas para
efeito da distribui¢do de recursos do FUNDEB; supressdo do congelamento do computo do
nimero de matriculas, em instituicdes similares de educacdo especial, até o Ultimo censo
realizado antes da publicagdo da lei; divisdo de creches e pré-escolas em tempo integral e
tempo parcial, para efeitos de ponderagdo para distribui¢do de recursos; atribuicao de pesos
diferenciados para creches particulares e creches publicas, em tempo parcial ¢ em tempo
integral, bem como para pré-escolas em tempo parcial e tempo integral; elevagdo para 15% do
percentual de recursos que poderiam ser destinados a educacdo de jovens e adultos;
diferencia¢do em 30%, a partir do segundo ano de vigéncia do FUNDEB, do valor por aluno
em creche publica de tempo integral em relacdo ao da creche conveniada em tempo integral;
reordenacdo dos artigos 46 ¢ 47.

Na sessdao do dia 16 de maio, contudo, foram aprovados apenas os pressupostos de
urgéncia e relevancia da Medida Proviséria. A discussao foi retomada na sessao do dia 22 de
maio, ocasido em que a relatora reformulou seu parecer, retirando trés emendas, alterando
outras duas e apresentando ainda duas novas. As emendas retiradas referiam-se as novas
ponderagdes para creches e pré-escolas, ao diferencial minimo entre o valor por aluno das
creches publicas ¢ o das conveniadas ¢ a reordenacao dos arts. 46 e 47. Nas emendas
modificadas, a relatora suprimiu a expressao “censo escolar mais atualizado” para o computo
das matriculas das institui¢cdes particulares de educacdo especial; explicitou, nas ponderagdes
para o valor anual por aluno, a diferenciacdo entre creche e pré-escola em tempo parcial.
Quanto as duas novas emendas, uma incluiu, a partir do segundo ano de vigéncia do

FUNDEB, ponderagdes minimas para creches, publicas e conveniadas, em tempo integral e
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tempo parcial, e pré-escolas em tempo integral e tempo parcial; a outra suprimiu uma
remissao indevida que constava do § 2° do art. 12.

As alteracdes decorreram de pressdes oriundas de governos de estados e de
municipios, bem como de movimentos educacionais organizados na sociedade civil. De fato,

assim justificou a relatora as mudangas em seu relatorio:

Isso para atender a reivindicagdo, a solicitagdo quase suplicante dos Municipios ¢ dos
movimentos que defendem a educac@o infantil no Pais. [...] Atendemos também a uma
demanda que nos foi apresentada pela Subcomissdo que trata das pessoas portadoras de
deficiéncia [...]."*

A discussdo da matéria no Senado centrou-se basicamente em cinco questdes. Elas

estao sintetizadas no pronunciamento do Senador Marconi Perillo (PSDB — GO):

[...] durante todo o dia de hoje, trabalhamos para buscar consenso em relagdo ao texto da
Senadora Fatima Cleide, discutindo com o Consed, com os Secretarios Estaduais de
Educacdo, depois com os Governadores de Estado [...] por fim, agora, por quase duas horas,
numa reunido no gabinete de V. Ex? contando com a presenca dos Governadores, dos
Lideres, de varios Senadores, todos interessados em buscar uma saida que efetivamente
represente avango, mas que contemple os Prefeitos ¢ Municipios. Existem algumas
preocupagdes — pelo menos, cinco grandes preocupagdes, diria — que poderdo ser
contempladas na votagdo [...]. A primeira preocupagio colocada pelo Consed diz respeito a
abertura de uma data mais eléstica para publicagdo de convénios do Poder Publico com
creches da iniciativa privada, creches filantropicas, etc. O Consed argumenta que seria muito
importante a manutencdo do inciso V, para que tivéssemos um pardmetro, um critério para
publicagdo desses convénios, ja que, segundo o Secretario de Educagdo, poderiamos
escancarar as portas da creche, no ensino infantil, para a realizagdo de convénios com todo e
qualquer tipo de entidade, inclusive as que ndo tenham nenhuma representatividade ou
reconhecimento. E claro, deveriamos fazer uma excegiio em relagdo as creches para alunos
excepcionais — ponto ja acordado com o Senador Flavio Arns. Uma outra preocupagéo € que a
Senadora exclui, no § 4°, uma expressdo, para nds, da mais alta importancia, que diz respeito
ao censo escolar mais atualizado como critério, até a data da publicagdo desta lei, para
admissdo de novas demandas em relagdo a educag@o infantil. [...] uma terceira preocupacgao,
que foi lembrada pelo Senador José Agripino, por mim e pelos Governadores e que diz
respeito ao transporte escolar. [...] ficou acertado que o Governo Federal enviara a esta Casa,
a este Congresso, uma nova medida provisoria que contemple essa preocupagio [...]. Depois,
uma quarta preocupagdo, que acabou ndo sendo objeto de um consenso final, ja que os
Senadores reivindicam que o texto da Camara seja aprovado [...]. Na nossa opinido, ndo deve
caber nem aos Estados, nem aos Municipios pagar pelo 6nus daquilo que vai representar um
excedente em relagdo as demandas novas para o ensino infantil. E, por ultimo, [...] outra
grande preocupacdo nossa, que diz respeito ao art. 42. [...] A proposta que fazemos, por meio
de uma emenda apresentada na Camara e resgatada aqui no Senado [...] é a que preconiza que
[...] o calculo de receita liquida real excluira a totalidade de recursos aportados aos fundos
instituidos pela Medida Provisoria n® 339, que institui o Fundeb.”

O texto da relatora foi aprovado de modo simbolico, refletindo o acordo que se
estabeleceu no Senado Federal. Durante a votagdo foram apresentados 19 requerimentos de
destaque. Apenas um, para a emenda n° 53, teve seu intento aprovado pelo Plendrio. De
autoria do Senador Artur Virgilio (PSDB — AM), restabeleceu, no texto do projeto de lei de

conversao, a dedugdo integral, para o célculo da receita liquida real dos entes federados, dos

™ Diério do Senado Federal do dia 23 de maio de 2007, pagina 15777.

75 Diario do Senado Federal de 23 de maio de 2007, paginas 15785 a 15787.
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recursos destinados ao FUNDEB.

5.5.3 O retorno do projeto a Camara dos Deputados

Em 23 de maio, o projeto de lei de conversdao, com as emendas aprovadas pelo
Senado, foi remetido a Camara dos Deputados. Em 29 de maio, a relatora, Deputada Fatima
Bezerra (PT — RN), apresentou seu parecer em Plenario, favordvel a seis emendas e contrario
a uma, referente a dedugdo integral dos recursos do FUNDEB para o célculo da receita liquida
real dos entes federados. No dia seguinte, o Plenario deliberou pela aprovacao da totalidade
das emendas do Senado. As seis emendas com parecer favoravel da relatora foram aprovadas
em votacao simbdlica. A emenda com parecer desfavoravel foi submetida a votos, tendo sido
aprovada por 282 votos favoraveis, 162 contrarios e duas abstengdes. E interessante notar que
o tema desta Ultima opunha os interesses financeiros da Unido e os dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, Nesse caso, o posicionamento das bancadas no Congresso op0s-se
aos interesses da Unido. De fato, na orientagdo para essa votagdo, apenas as liderancas do
Governo ¢ do PT recomendaram o voto contrario. As liderangas dos partidos de oposi¢ao
(PSDB, DEM e PPS), do PSOL e da Minoria se manifestaram pelo voto favoravel. E as
liderancas dos demais partidos liberaram o voto de suas bancadas. Essa questdo,
aparentemente pontual, insere-se tipicamente no papel do Poder Legislativo relativo as
questdes federativas.

Se as contas agregadas do FUNDEB promoveriam, em relagdo ao FUNDEF, um
menor repasse proporcional de recursos dos governos estaduais para os municipais (dados os
numeros das matriculas nas diferentes etapas e modalidades da educacdo bésica, no momento
da implantagio do novo Fundo) °, elas também absorveriam uma maior parte das receitas de
impostos vinculadas a manuten¢do e desenvolvimento do ensino, reduzindo a liberdade de
uso dos recursos da educagdo. A emenda em questdo levava a uma redugdo na base de calculo
da receita liquida real dos entes federados, gerando, conseqiientemente, diminuicdo dos

valores nos pagamentos de amortizagdo de dividas com a Unido. Resultaria, portanto, em

7% Na realidade, as ponderagdes para as diferentes etapas e modalidades da educagao basica, inseridas no art. 36 do PLV, para
aplicagdo no primeiro ano de vigéncia do FUNDEB, promoviam uma divisdo “saloménica” de recursos entre governos
estaduais e municipais, no conjunto do Pais: metade para cada grupo. Certamente esta divisdo néo se reproduzia em cada
estado. Mas o critério adotado sinalizou uma busca de equilibrio, no sentido de que os estados ndo “ganhariam” tanto e
tampouco os municipios “perderiam” tanto.
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maior disponibilidade de recursos para os governos dos entes locais. A orientacdo da area
econdmica do Poder Executivo foi sistematicamente contraria a essa emenda e terminou por

prevalecer, nos vetos apostos pelo Presidente da Republica.

5.5.4 Os vetos do Presidente da Republica

Em 31 de maio, o projeto foi encaminhado a sanc¢do presidencial. Foi publicado no dia
21 de junho, como a Lei n° 11.494, com vetos a trés dispositivos. O primeiro, ao paragrafo
unico do art. 18, referia-se a cess@o de servidor, considerada matéria de regime juridico, de
iniciativa exclusiva do Poder Executivo. O segundo dispositivo vetado era relativo a data para
remessa, pelo Poder Executivo, do projeto de lei sobre o piso salarial nacional dos
profissionais do magistério: o dia 15 de abril de 2007, definido no projeto, ja estava
ultrapassado. E o terceiro dispositivo vetado dizia respeito exatamente a emenda aprovada
pelos Plendrios do Senado e da Camara, com relagdo a dedugdo dos valores aportados ao

FUNDEB para o calculo da receita liquida real de estados e municipios.”’

5.6 Conclusoes do estudo de caso

A andlise do estudo de caso do FUNDEB também revelou o sucesso do Poder
Executivo em aprovar o contetido central de sua proposta de emenda a Constituigdo. Embora
a tramitagdo tenha sido mais alongada, sua discussao revelou maior consenso, dentro do
Poder Legislativo, do que o verificado no caso do FUNDEF. O embate entre situagdo e
oposi¢do ndo foi tdo significativo. O acordo entre os partidos foi mais facil, inclusive com
rela¢do a propostas de emendas. As negociagdes com o Poder Executivo, contudo, foram bem
mais intensas. O resultado final introduziu mudangas importantes no texto originalmente
apresentado.

O padrao de designacgao de relatores também foi diverso daquele observado durante a

7 Ver Mensagem n° 402, de 29 de junho de 2007, D.O.U. de 21/06/07, p.22, retificada no D.O.U de 22/06/07, p. 1. Dentre
varias razdes técnicas reunidas para o veto, destaca-se a alegada perda de recebimentos, pelo Tesouro Nacional, da ordem de
RS 291 milhdes em 2007, R$ 626 milhdes em 2008 e RS 1.037 milhdes em 2009. Ao que tudo indica, o Poder Executivo
decidiu no alocar, ainda que indiretamente, mais recursos em fung¢do da implantagdo do FUNDEB.



176

tramitagdo do FUNDEF. As relatorias mais importantes, na Camara dos Deputados, foram
desta vez entregues a deputados do PT, partido do Presidente da Republica. Este fato, porém,
ndo limitou a amplitude de negociagdes e a agdo modificadora do Legislativo. Neste, as
discussdes foram conduzidas por um nucleo de parlamentares tradicionalmente voltados para
as questdes educacionais. Como na discussdo do FUNDEF, a composicdo da comissdao
especial, encarregada de apreciar a PEC, coincidiu em dois ter¢os ou mais com a da Comissao
de Educacao e Cultura. Os partidos politicos novamente optaram pelo critério da
especializacao na indicagdo dos parlamentares para o exame dessa nova proposta de politica
de financiamento da educacgao basica.

Se, no caso do FUNDEF, praticamente ndo foram apresentadas emendas alterando as
disposi¢des relativas ao proprio fundo, a andlise do FUNDEB registrou um namero
significativo de emendas que propunham alteragdes importantes na sua estrutura e
funcionamento. Essa diferenca no conteudo das emendas, porém, esconde certa identidade na
intervencdo dos parlamentares nas duas ocasides. De fato, ao apreciar a PEC do FUNDEF, as
emendas parlamentares sobre matérias adicionais que constavam da proposta, tiveram o
objetivo de evitar a reducdo de direitos educacionais, assegurados pela Constitui¢ao de 1988,
especialmente no campo da educacdo infantil e da assisténcia técnica e financeira da Unido
aos entes federados. No caso do FUNDEB, grande parte das emendas teve o mesmo objetivo,
propondo a inclusdo do financiamento das creches com os recursos do fundo, a defini¢ao de
parametros claros e objetivos para o calculo da complementac¢do da Unido (apoio aos Estados
mais pobres) e o impedimento de substituicdo de recursos federais ja destinados a educagdo
pelos que seriam futuramente alocados ao fundo. Observou-se assim uma linha consistente de
atuacdo do Congresso Nacional, bloqueando propostas que, de algum modo, viessem a
representar restricdes de direitos a educagdo, consagrados na Constitui¢ao de 1988.

A acdo modificadora do Poder Legislativo, adentrando questdes estruturais do
FUNDEB, sugeridas por parlamentares de partidos da oposicdo e da situagdo, foi favorecida
por alguns fatores. Nessa oportunidade, o tema ja era de conhecimento geral, tanto dos
proprios congressistas, quanto dos entes federados e dos segmentos organizados ligados a
educacao publica. Isto terd ensejado uma discussdo mais aprofundada e qualitativamente mais
detalhada do que foi possivel quando o FUNDEF foi examinado.

Chamou a aten¢do a intensa atuagdo de parlamentares do partido do proprio Presidente
da Republica. Embora alinhados, no geral, com a proposta, apresentaram significativas
emendas de contetido e conduziram ativamente negociacdes com o Poder Executivo. Varias

dessas emendas tratavam de temas que repunham elementos de propostas defendidas pelo
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partido em 1995. A interven¢ao dos parlamentares do partido do Presidente, contudo, ndo se
limitou a reposi¢des tematicas. Ela incidiu sobre questdes que diziam respeito a propria
estrutura dos fundos, apontando, muitas vezes, em direcdo significativamente diversa das
intengdes originais do Poder Executivo. Se a idéia basica do FUNDEB foi aprovada, ela
sofreu modifica¢des estruturais de maior profundidade do que as observadas no FUNDEF.
Esta é uma evidéncia interessante de como a relagdo entre o Poder Executivo ¢ o Poder
Legislativo era diferente, em um e em outro momento.

A discussao das normas regulamentadoras do FUNDEB também apresentou algumas
semelhancas em relag¢do ao ocorrido no caso do FUNDEF. Embora as proposi¢des originarias
fossem de natureza distinta (projeto de lei para o FUNDEF e Medida Provisoria, para o
FUNDEB), a amplitude dos debates foi similar. A relatora da regulamentacdo do FUNDEB,
na Camara dos Deputados, optou por uma estratégia de ampla e aberta discussdo da matéria,
inclusive no ambito da Comissdo de Educacao e Cultura, um procedimento bastante incomum
na apreciacdo de Medidas Provisérias. Embora as emendas apresentadas ndo tenham sido
interpartidarias, como no caso do FUNDEF, a aprovacdo do projeto de lei de conversdo, no
Plenario da Camara, revelou um amplo acordo politico. De fato, o vasto espectro partidario
das emendas incluidas pela relatora contribuiu para essa aprovacao, refletindo um expressivo
grau de consenso quanto a matéria ¢ quanto aos aperfeicoamentos que o Poder Legislativo
pretendeu oferecer ao texto procedente do Poder Executivo. Ressalte-se que, também nesse
caso, o texto aprovado foi significativamente diferente do originalmente recebido pela Casa.

Nas votagdes, os partidos foram disciplinados e apresentaram posicdes e votos
consistentes com seu posicionamento na relacdo com o Poder Executivo. Este quadro aponta
na mesma direcdo de estudos como os de Figueiredo e Limongi. O detalhamento do processo
deliberativo sobre os diplomas legais revela a existéncia de um intenso processo de
negociagao entre os partidos e entre o Poder Legislativo e o Poder Executivo, que ¢ referido
no discurso das votagdes finais (geralmente para louvar os acordos celebrados), mas que sé
pode ser percebido pela andlise de toda a tramitacdo. O Poder Executivo e o Poder
Legislativo, a semelhanca do observado na tramitacgdo do FUNDEF, atuaram
colaborativamente, havendo concessdes do primeiro e significativa interven¢do do segundo,
sem prejuizo da “governabilidade” e da introdu¢do das mudangas mais relevantes
apresentadas nas propostas apreciadas e aprovadas. Esta conclusdo concorda com as
oferecidas por Diniz (2005).

Houve, porém, algumas diferencas na estratégia dos partidos politicos para a

aprovagdo dos diplomas legais. Na ocasido do FUNDEF, os partidos de oposi¢ao
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posicionaram-se contrariamente a aprovagdo das alteragdes constitucionais necessarias a
implantacdao do fundo, defendendo proposta que alcangasse toda a educagao basica. Mas ndo
se opuseram ao principio da redistribui¢do de recursos, embora sugerindo critérios mais
complexos do que a consideragdo do nimero de matriculas. J4 no momento da aprovagao da
regulamentacdo em lei, a oposicdo aceitou acordo e votou favoravelmente ao projeto que se
transformou na Lei n°® 9.424, de 1996. No entanto, mais adiante, moveu duas Acoes Diretas de
Inconstitucionalidade. A primeira, contra dispositivos desta lei, A segunda, contra a propria
emenda constitucional e sua regulamentagdo, visava impedir a implantagdo do FUNDEF,
alegando que a retengdo da receita de impostos desrespeitava a autonomia municipal. Pelo
visto, esta posicao partidaria foi superada, pois 0 mesmo mecanismo redistributivo era o eixo
basico do FUNDEB.

Os partidos de oposi¢do, na ocasido da discussdo do FUNDEB, atuaram de modo
diferente daqueles que assim se situavam no momento da aprovagdo do FUNDEEF.
Especialmente PSDB e DEM apresentaram e defenderam retoricamente uma proposta de
fundos diferentes para cada etapa da educagdo basica, mas, de fato, ndo langaram mao de
qualquer estratégia do processo legislativo para fazer uma discussao mais aprofundada sobre
essa alternativa, na Camara dos Deputados. No Senado Federal, o texto da proposta de
emenda constitucional embutia alguns dispositivos na direcdo dessa divisdo, mas eles nao
foram mantidos na Camara. Nesse momento, a oposi¢cao nao firmou posi¢cdo em torno do
assunto, votando favoravelmente a sua supressdo. Ela parecia perceber, na implantacdo do
FUNDEB, uma continuidade ampliada da politica de financiamento adotada no governo
Fernando Henrique Cardoso, com corregdes de rumos possibilitadas pela experiéncia
adquirida com a implanta¢do e funcionamento do FUNDEF. Em favor desse argumento,
relembre-se o pronunciamento do Deputado Paulo Renato Souza, ex-ministro da Educagao
desse governo, na audiéncia publica de discussio da PEC do FUNDEB, no dia 16 de
novembro de 2005, destacando que o FUNDEB utilizava os mesmos principios basicos do
FUNDEF: redistribuicdo de recursos segundo as matriculas; garantia de um valor minimo
nacional por aluno com recursos federais; e garantia de um percentual minimo de recursos
para remuneragdo dos profissionais do magistério. Ja os partidos da situagdo apresentaram a
proposta como uma retomada das idéias defendidas desde o inicio, quando se discutiu a
criacdo desse primeiro fundo.

O exame atento das propostas da razdo a postura relativa a continuidade ampliada e,
parcialmente, ao discurso de retomada da abrangéncia defendida pela entdo oposicdo em

1995. Como j& mencionado, a legislagdo relativa ao FUNDEF e ao FUNDEB ¢ um dos
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elementos estruturantes mais importantes das politicas publicas educacionais. A analise do
conteudo dessas normas revela uma progressao, ao longo do tempo, com certa linha de
continuidade, promovendo aprofundamento e ajuste de algumas de suas caracteristicas ou

dimensdes. Veja-se, por exemplo, o que escreveu, a esse respeito, Martins (2009):

A andlise dos processos de concepgdo e aprovagdo do Fundef e do Fundeb revela que o
segundo representa, em relagdo ao primeiro, uma continuidade com aprimoramentos, que
somente foram possiveis a partir do aprendizado que a experiéncia proporcionou e, sobretudo,
pela qualidade da participagdo dos movimentos sociais e dos poderes Executivo e Legislativo
e do dialogo e negociagdo entre esses atores, no caso do Fundeb. (MARTINS, 2009, p. 254)

A concepgdo estrutural € idéntica, alterando-se, porém, a abrangéncia. De fato, o
principio redistributivo estd presente em todo o conjunto normativo. O critério de
redistribuicdo também ¢ o mesmo: o numero de matriculas, traduzindo o esfor¢co de
atendimento educacional de cada ente federado. E o papel da Unido também permanece igual:
o de complementar os recursos dos entes mais pobres, de modo a garantir um valor minimo
de despesa por aluno. A diferenga ¢ a de que o FUNDEF voltava-se apenas para o ensino
fundamental. O FUNDEB passou a contemplar toda a educagdo basica. Dependendo da otica
politica, provavelmente uns dirdo que o FUNDEEF foi o primeiro passo, que permitiu, a seguir,
a ampliacdo para o FUNDEB. Outros dirdo que j4 teria sido possivel implantar o fundo para
toda a educagdo basica desde o inicio. A verdade, porém, ¢ que, na época da discussdo do
FUNDEF, a proposta alternativa (entdo defendida pelo oposi¢do) ndo era exatamente a do
FUNDEB, mas uma proposta bem mais radical e centralizadora, envolvendo todos os recursos
da receita de impostos vinculada a manuten¢ao e desenvolvimento do ensino dos estados, do
Distrito Federal e dos municipios. Independentemente dos partidos politicos no poder, este
modelo de financiamento da educagdo bésica consolidou-se para viger por 24 anos (dez do
FUNDEF e 14 do FUNDEB). Dificilmente, no futuro, havera condi¢des de fazer alteragdes
profundas ou retornar ao “status quo” do inicio dos anos 90.

Também no caso do FUNDEB, a a¢do modificadora do Congresso foi significativa,
promovendo importantissima inversao de politica, tal como ocorrera na discussdo do
FUNDEF. Nesta, alterou-se o projeto abrangente de reforma educacional do governo
Fernando Henrique Cardoso, ficando as mudangas constitucionais praticamente restritas ao
FUNDEF e a modificacdes indispensaveis a sua implantacdo, como a definicdo das
responsabilidades prioritarias das instancias da Federagdo. No caso do governo Luiz Inacio
Lula da Silva, inverteu-se a dire¢do da proposta de participagdo da Unido no financiamento da
educagdo basica: de progressiva desobrigagdo para envolvimento continuo e proporcional ao

longo de todo o tempo de vigéncia do FUNDEB.
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Os resultados encontrados evidenciam, mais uma vez, que o Congresso Nacional, em
uma questao central de politicas publicas educacionais, atuou decisivamente para implantar
uma relevante inovacdo na forma de financiamento da educacdo publica. As modificagdes
introduzidas pelos parlamentares nas propostas apreciadas foram significativas e resultaram
em textos legais consistentes. O estudo de caso do FUNDEB, a semelhan¢a ao do FUNDEF,
contradiz posi¢des de que o papel do Poder Legislativo ¢ secundario ou acessorio na
formulacdo das politicas educacionais (Oliveira, 2005). Novamente, encontraram-se
evidéncias que concordam com as conclusdes de Tavares de Almeida e Moya (1997) com
relacdo as politicas de reforma do Estado. Os resultados apresentados pelo estudo de Cruz
(2009) também se fizeram presentes no exame do caso do FUNDEB. Nao se confirmaram as
analises que situam o Congresso como obstaculo a introducdo de politicas inovadoras (Ames,
2003). Este caso também demonstra que, ao evitar a restricdo de direitos, ampliar os recursos
e explicitar os mecanismos de sua redistribui¢do, os parlamentares, por meio de suas
emendas, apresentaram propostas voltadas para a difusdo de beneficios, na mesma dire¢do dos
estudos realizados por Lemos (2001) e Ricci (2003). Reafirmou-se o carater mais
universalista das iniciativas dos parlamentares no campo social, como ja indicaram os
trabalhos de Figueiredo e Limongi (1996) e de Amorim Neto e Santos (2002). Finalmente, os
dados examinados ndo permitem aceitar posi¢des de que o Poder Legislativo seria avesso a
mudangas significativas nas politicas publicas e que os multiplos interesses dos

parlamentares, paroquialistas, resultariam em diplomas legislativos eivados de distor¢des.
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6 O CONGRESSOE A AVALIACAO DA EDUCACAO SUPERIOR

O presente capitulo aborda o terceiro estudo de caso, referente a legislacdo sobre a
avaliacdo da educacgao superior. Esse tema foi objeto de proposi¢des especificas nos governos
de Fernando Henrique Cardoso e de Luiz Inédcio Lula da Silva e consideradas de relevo no
contexto das politicas publicas educacionais implementadas pelos dois Presidentes. A
tramitagdo dessas iniciativas, no ambito do Poder Legislativo, apresentou peculiaridades que
justificam sua andlise para aprofundar o entendimento das relagdes entre os dois Poderes da
Republica e o papel do Poder Legislativo e dos partidos politicos na formulagdo dessas
politicas. Para melhor situar a discussdao do tema, ¢ oportuna uma breve reconstituicdo da

historia recente da avaliagdo da educagdo superior no Pais.

6.1 A avaliacdo da educacio superior no contexto da historia da legislacdo educacional

brasileira

Poderiam ser feitos distintos cortes cronoldgicos, para efeitos da recuperagdo da
historia da avaliagdo da educacdo superior na legislagdo brasileira. Quanto mais longe no
tempo, contudo, mais estar-se-ia enfatizando apenas a regulacdo. Melhor comecar, pois, de
um periodo em que, embora ainda misturada com a regulagdo, a avaliagdo comeca a despontar
embrionariamente no nivel das institui¢cdes e cursos de graduagao e, de forma mais autonoma,
na pos-graduagao.

A partir da década dos anos 60, o desenvolvimento da avaliacdo na educagao superior
no Brasil recebeu dois importantes fatores de impulsdo. De um lado, a implantacdo da
sistemdtica de autorizagdo e reconhecimento de cursos de graduagdo e de credenciamento de
cursos de pos-graduagdo "stricto sensu", com base na Lei n® 4.024, de 1961, e, mais adiante,
na Lei n° 5.540, de 1968, ¢ no Decreto-lei n° 464, de 1969. De outro lado, a pés-graduagao
brasileira, através da Coordenacdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior
(CAPES), logrou construir, a partir de 1976/77, um amplo sistema de avaliacdo de
desempenho de cursos de mestrado e doutorado. Esse sistema, desde 1983, com a Resolugdo
n° 5, do Conselho Federal de Educacdo, articulou-se com a sistematica oficial de

credenciamento de cursos (hoje reconhecimento, apos a Lei n® 9.394, de 1996).
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E importante destacar que a propria revisdo da legislagio reguladora da pos-graduagdo
(a mencionada Resolugdo n°® 5, de 1983, substituindo o Parecer n° 77, de 1969) derivou
fortemente dos resultados e das indicagdes da avaliacdo conduzida pela CAPES. A partir de
1994, os dois processos se integraram totalmente. O resultado da avaliagdo passou a gerar
efeitos diretos sobre o credenciamento. A avaliacdo da pds-graduagdo tornou-se assim base
dos processos de regulagdo da pos-graduagdo brasileira.

Com relagdo ao ensino superior em geral, a experiéncia foi diferente. A primeira
grande iniciativa de avaliagdo ocorreu através do Programa de Avaliacio da Reforma
Universitaria (PARU), no inicio da década de 80. Dele decorreram importantes estudos e,
mais do que isso, a instalacio de uma inquietacdo sobre a necessidade de avaliacdao
permanente nas instituigdes, acompanhando, na verdade, uma tendéncia internacional nessa
dire¢do. Durante esta década, inimeros seminarios nacionais € internacionais sobre o tema
ocorreram, cabendo destacar especialmente o promovido em 1987, em Brasilia, pelo
Ministério da Educacdo, que reuniu especialistas brasileiros e de diversos paises do mundo.
Ao final deste periodo, o MEC passou a desenvolver um programa de apoio a projetos de
auto-avaliagdo universitaria enquanto varias instituicdes criaram seus proprios sistemas de
avaliagdo interna.

Essa linha de agdo oficial, desenvolvendo-se ao longo dos anos, assumiu a feigdo do
Programa de Avaliagdo Institucional das Universidades Brasileiras (PAIUB). Ele foi
institucionalizado de fato a partir de 1994 e mantido pela Secretaria de Educagdo Superior
(SESu) do Ministério da Educagdo, adotando projeto elaborado no seio da Associagdo
Nacional dos Dirigentes das Instituicdes Federais de Ensino Superior (ANDIFES).

O programa trabalhava com uma proposta tedrico-metodoldgica que o tornava
comparavel a outros sistemas de avaliagio em desenvolvimento no mundo. Um dos seus
méritos foi o processo participativo que levou a constitui¢ao de seu perfil. Seus principios
gerais eram: globalidade, compreendendo todas as dimensdes e atividades da instituig¢do;
comparabilidade, buscando uma uniformidade béasica de metodologia e indicadores;
identidade institucional, contemplando o perfil, a vocacdo e as especificidades de cada
institui¢do avaliada; aderéncia, trabalhando com métodos e indicadores confiaveis,
desenvolvidos a partir das experiéncias das proprias instituigdes interessadas, visando a
garantia de sua legitimidade; adesdo voluntaria, na medida em que a instituicdo aderia ao
sistema por opcao propria; e continuidade, indispensavel a solidez e eficacia de qualquer
sistema de avaliagao.

O programa, porém, careceu de divulgacao das evidéncias de seus efeitos, em todas as
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dimensdes da vida universitaria. Restringiu-se praticamente a avaliagao da dimensao “ensino”
e, dentro desta, ao ensino de graduacdo. Nao chegou a se consolidar como um sistema
nacional de avaliacdo das instituicdes. De toda forma, demonstrou a possibilidade concreta de
implantacdo de um amplo sistema de avaliagdo, envolvendo dialogicamente as instituicdes € o
Poder Publico. Em muitas instituigdes, estabeleceram-se sistematicas consistentes de
avaliagdo interna.

Durante todo esse periodo, a regulagao do sistema de educagdo superior, em nivel de
graduacdo, guardou pouca relagdo com essas experiéncias de avaliacdo. De fato, os
procedimentos adotados pela Secretaria da Educacgao Superior e pelo entdo Conselho Federal
de Educacdo ndo se comunicavam com essas estratégias mais abrangentes de avaliacdo,
servindo-se de mecanismos proprios, muito mais de verificagdo e controle do que
propriamente de avaliacdo. Tais mecanismos concentravam-se basicamente em comissdes de
visita “in loco”.

Mesmo as comissoes de especialistas da Secretaria da Educagdo Superior, constituidas
por area de formacdo profissional, durante um bom periodo de tempo tiveram papel
secundario, quando ndo nulo, nos processos de autorizagdo e reconhecimento de cursos de
graduagdo, ainda que nas areas médica e das engenharias elas tenham tido desde logo atuacao
significativa. Suas atribui¢des, de acordo com o Decreto 63.338, de 1968, que as instituiu,
eram, entre outras, as de ““promover entendimentos entre as escolas profissionais de nivel
superior, dedicadas a mesma area de formacao, [...] de forma a elevar o nivel de ensino e da
pesquisa e a melhor aproveitar os recursos materiais e humanos [...]”. Tiveram pouco
envolvimento, porém, com os processos regulatorios de verificagdo e de controle
implementados pelo MEC.

Esta situacdo perdurou mesmo apods a edi¢do do Decreto n° 91.607, de 1985, que
conferiu a tais comissdes a responsabilidade de “prestar colaboracéo técnica e pedagdgica a
instalacdo e manutencdo de um processo permanente de avaliacdo, acompanhamento e
melhoria dos padrBes de ensino superior nas diversas areas de formacdo cientifica e
profissional”. Somente em 1994, com a extingdo do Conselho Federal de Educagédo, passaram
elas a ter um papel mais atuante nesses processos, oferecendo pareceres sobre autorizagdo e
reconhecimento de cursos, de modo a subsidiar a decisdo ministerial. A partir de 1997 e até o
inicio dos anos 2000, essas comissdes assumiram papel ainda mais atuante, vindo a definir
padrdes de qualidade para os cursos de graduagdo e a constituir bancos de consultores para
visitas aos cursos em suas respectivas areas de formagao.

Este conjunto de experiéncias sugeria que, em algum momento, os dois movimentos —
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o da avaliagdo e o da regulagdo — iriam se encontrar. O amadurecimento progressivo se deu de
tal forma que, por ocasido da revisao da legislagao educacional, decorrente da Constituicao de
1988, esse encontro foi explicitamente inserido nos dispositivos legais voltados para esse
nivel de ensino, ao lado de outros que se referem aos sistemas de ensino como um todo.

Como fruto desse movimento de formacdo de uma cultura de avaliacdo, a nova
legislagdo da educacgdo brasileira consagrou a expressdo "processo regular de avaliagdo”
institucional (art. 46 da lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996), caracterizando uma
inovagdo nas normas legais. De fato, a linguagem legislativa neste assunto, até entdo,
mencionava apenas autorizacao, reconhecimento ou credenciamento de cursos ou institui¢des,
deixando a avaliacdo como um pressuposto vagamente subjacente. O novo texto também
acrescentou uma etapa de reavaliacdo, quando necessaria, e estabeleceu conseqii€éncias para
saneamento de deficiéncias, inclusive de ordem pecunidria, como pode ser observado no dois
paragrafos do artigo citado.

Esta mudanca, por sinal, ja se encontrava consignada no art. 209, II, da Constituicao
Federal, onde se 1€ "autorizagdo e avaliacdo de qualidade pelo poder publico". Embora este
dispositivo se refira apenas a iniciativa privada em matéria educacional, ele de certa forma
expressa uma nova percepcao inserida na realidade do Pais.

Esta breve revisdo do quadro legal delineia o contexto dentro do qual o governo
Fernando Henrique Cardoso prop6s uma nova estrutura de sistema nacional de avaliacao da

educacdo superior.

6.2 A primeira grande mudanca: a Medida Provisoria n° 1.159, de 1995

Em 26 de outubro de 1995, o Presidente da Republica editou a Medida Provisoria n°
1.159. Era, na realidade, a 13? reedi¢ao, modificada, da Medida Provisoria n° 661, de 18 de
outubro de 1994, publicada ainda no governo Itamar Franco. O objetivo desta era o de
extinguir o Conselho Federal de Educagao, substitui-lo pelo Conselho Nacional de Educagao
e fixar-lhe as atribui¢cdes. Ao longo do mesmo ano, essas disposi¢des foram reeditadas pelas
Medidas Provisorias n° 711 e 765. Em 1995, ja no governo Fernando Henrique Cardoso, a
matéria continuou a ser objeto de reedi¢cdes. As de n° 830 e 891 mantiveram praticamente o
mesmo teor. Na de n°® 938, previu-se a existéncia de Conselhos Setoriais de Educacdo Basica

e de Educagdo Superior, na estrutura do Conselho Nacional, além de novas normas para



185

provimento dos cargos de direcdo das instituigdes federais de educacdo superior. Estas
ultimas disposi¢des foram retiradas na reedicao de n® 967. Na Medida Provisoria n® 992, os
Conselhos Setoriais passaram a ser designados por Camaras e foram introduzidas as normas
referentes a avaliacdo de institui¢cdes e cursos superiores. Cinco outras reedi¢cdes (n° 1.041,
1.067, 1.094 ¢ 1.126) antecederam a Medida Proviséria n® 1.159, afinal discutida e votada
pelo Congresso Nacional.

O conteudo da Medida Provisoria tratava fundamentalmente de duas questdes: a)
alteragdo de dispositivos remanescentes da antiga lei de diretrizes e bases da educagao (Lei n°
4.024, de 1961), dispondo sobre o Conselho Nacional de Educacdo, suas Camaras (de
Educacdo Bésica e de Educacdo Superior), sua composi¢ao, atribui¢des, procedimentos para
escolha e nomeagdo dos conselheiros e algumas normas para seu funcionamento; b)
implantacdo de avaliagdes periddicas das instituigdes e cursos de nivel superior, de acordo
com procedimentos e critérios (ndo especificados no texto) relativos aos fatores determinantes
de sua qualidade e eficiéncia das atividades de ensino, pesquisa e extensao.

No ambito desse segundo tema, a Medida Provisoria determinava a inclusdo, dentre os
procedimentos de avaliagdo, da realizagdo de exames nacionais, com base em conteudos
minimos estabelecidos para cada curso, com o objetivo de aferir os conhecimentos e
competéncias adquiridos pelos alunos em fase de conclusdo de seus estudos de graduagdo. A
realizagao deste exame, pelo estudante, era colocada como condigdo prévia para obtengao de
seu diploma, ressalvando que seus resultados ndo seriam computados para avaliacdo do
rendimento académico individual do aluno e que, no histdrico escolar, constaria apenas a data
de realizagdo do exame. Quanto a divulgacdo dos resultados, caberia ao Ministério da
Educacdo e do Desporto dar-lhe publicidade anual, informando o desempenho de cada curso,
mas nao o de cada estudante. Este, por sua vez, receberia sua nota em documento especifico
fornecido pelo Ministério. Ao aluno, era também facultada a realizacdo do exame em anos
subseqiientes, gerando novo documento especifico a cada oportunidade. Estava prevista a
introdugdo gradativa desses exames para os cursos das diversas areas, cabendo ao MEC a
escolha dos cursos a ser avaliados a cada ano. Estavam ainda especificadas as finalidades
deste procedimento avaliativo: orientar as a¢des do Ministério para estimular e fomentar
iniciativas de melhoria da qualidade do ensino e de qualificacao dos docentes.

Em 9 de novembro, instalou-se a comissdo mista destinada a proferir parecer sobre a
Medida Provisoria n°® 1.159, de 1995. Nessa data, foram eleitos seu Presidente, Senador Ney
Suassuna (PMDB — PB), seu Vice-Presidente, Deputado Nelson Marchezan (PPB — RS) e

designado o relator, Deputado Paes Landim (PFL — PI). A dire¢dao da comissdo ¢ a relatoria
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estavam, assim, entregues a parlamentares de partidos da base do governo.
Foram apresentadas 90 emendas a Medida Provisoria, cuja distribuigdo, por tema e

partido de seus signatdrios, encontra-se na tabela 6.1.

Tabela 6.1
Emendas apresentadas a Medida Provisoria n® 1.159, de 1995,
por tema e partido politico do signatario

Assunto / Partido PC | PD | PT |PFL|PMD| PP |PSD| PT | TOT
do | T B B B B | AL
B

Conselho Nacional de Educagao

Composicdo e estrutura 3 - - | - 2 3 - 9

Escolha ¢ nomeagdo de| 4 - - 2 - 10 | 6 1 23

membros

Atribui¢des 2 1 - 2 - 4 | 6* - 15

Funcionamento 3 - - 2 - 8 4 - 17

Processos anteriores em| 1 - - - - 3 2 - 6

andamento

Todas as dimensdes do| - - 1 - - - - - 1

conselho

Subtotal 13 ] 1 1 7 - 27 | 21 1 71

Avaliagao da Educacao

Superior

Supressao dos Exames| 3 2 1 - - 1 1 - 8

Nacionais

Uso e sigilo - 2 - - - 3 1 - 6

Divulgacao de resultados - - - 1 1 - - - 2

Critérios de avalia¢do 1 2 - - - - - - 3

Subtotal 4 6 1 1 1 4 2 - 19

Total 17 | 7 2 8 1 31 | 23 1 90

Fonte: Senado Federal — Atividade Legislativa

Observacao: (*) Duas emendas apresentadas por parlamentares do PSDB tratavam também da
composicdo da Camara de Educacdo Bdsica. Seu tema central, porém, era relativo as
atribui¢des dessa camara, no tocante a educagao especial.

A leitura da tabela informa que a grande maioria das emendas (71 em 90, isto ¢, 79%)
concentrou-se nos dispositivos relativos ao Conselho Nacional de Educagao. Dessas, mais de
dois ter¢os foram apresentadas por parlamentares de partidos ligados a base do governo
(PSDB e PPB), embora também tenha sido consideravel o nimero de emendas (15) oferecidas
por parlamentares da oposi¢do (13 do PC do B, uma do PDT e uma do PT). No conjunto das
emendas sobre esse tema, predominaram as alteracdes a dispositivos relativos a escolha e
nomeag¢do de membros do conselho. Esses dados ndo chegam a surpreender, dada a relevancia

das atribuicdes do colegiado no que diz respeito a autorizagdo, reconhecimento e
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credenciamento de cursos e instituigdes e considerados os interesses de segmentos
organizados da educacdo de se ver representados no 6rgao que delibera sobre tais assuntos.
Ou ainda, em sentido contrario, os propdsitos de reduzir, no dmbito do conselho, o poder de
pressao ou influéncia de grupos, especialmente os ligados a iniciativa privada em educagao.
Muito poderia ser dito sobre as emendas voltadas para o Conselho Nacional de
Educacdo. O foco deste estudo, porém, estd voltado para o outro tema, o da avaliagdo da
educagao superior. Embora o nimero de emendas sobre esse assunto tenha sido bem mais
reduzido, elas traduziram, na verdade, o principal ponto de debate no Congresso sobre a
Medida Provisoria. Das 19 emendas sobre a avaliagdo proposta, oito tinham o objetivo de
suprimir o Exame Nacional de Cursos (o “Provao”, como veio a ser conhecido). Dessas, seis
foram assinadas por parlamentes da oposi¢do. Das outras duas, uma por deputado do PPB e
outra, do PSDB. Enquanto esta ultima ndo criticava o mérito do procedimento de avaliacao,
mas sua presen¢a na Medida Provisoria que tratava do Conselho Nacional de Educagdo, as
demais, especialmente as de parlamentares oposicionistas, faziam sérias restri¢des ao proprio
procedimento, considerando-o inadequado como instrumento de avaliagdo da educacdo
superior. Nesse sentido, ressalta o fato de que parlamentares de trés partidos da oposicao (PT,
PDT e PC do B), foram responsaveis por mais da metade (11) das emendas apresentadas (19)

sobre o tema da avaliagao.

6.2.1 O projeto de lei de conversdo do relator

No proprio dia 9 de novembro, o relator, Deputado Paes Landim (PFL — PI),
apresentou seu parecer perante a comissdo mista. Nao tendo sido apreciado por esse
colegiado, foi levado ao exame do Plenario do Congresso Nacional na sessdo de 22 de
novembro. A apresentacdo de recurso apresentado pelo PDT e pelo PT, contrario a
admissibilidade da Medida Provisoria, embora rejeitado, protelou por um dia a discussdo e
votagdo do parecer.

O projeto de lei de conversdo oferecido pelo relator promovia alteragdes pontuais no
texto original da Medida Proviséria, ndo obstante se referisse a aprovagao integral de 16 e
parcial de 31 emendas. Nas disposi¢des referentes ao Conselho Nacional de Educacdo,
acrescentou a previsdo de uma conferéncia nacional de educacdo, com vistas a elaboragdo do

plano nacional de educagao; estabeleceu o numero e a periodicidade das reunides do conselho
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pleno e de suas camaras; alterou a composicao das camaras, reduzindo o nimero de membros
natos, representantes de setores do MEC; reduziu para a metade dos membros aqueles
indicados a partir de consulta a entidades da sociedade civil, explicitando, para estas, a
presencga de instituicdes publicas e privadas e a representacdo de entidades de dirigentes de
instituicdes de ensino; modificou a duragdo do mandato de metade dos membros, na primeira
composi¢ao do conselho; passou a permitir uma reconducdo dos Presidentes das Camaras;
acrescentou a educacao especial entre as matérias de competéncia da Camara de Educagao
Basica; ampliou para todos os cursos de graduagdo a competéncia da Camara de Educagdo
Superior para deliberar sobre suas diretrizes curriculares (a Medida Provisoria referia-se
apenas aos cursos relacionados a profissdes regulamentadas em lei); substituiu o termo
“pareceres” por “relatorios” do MEC sobre reconhecimento de cursos; submeteu também a
homologac¢dao do Ministro as deliberagdes do conselho pleno, além das adotadas pelas suas
camaras; ¢ dispds sobre a andlise, pelo novo conselho, dos processos que se encontravam em
andamento no extinto Conselho Federal de Educagao.

As disposicdes referentes a avaliacio da educagdo superior permaneceram
praticamente inalteradas. O projeto de lei de conversao passou a referir-se a divulgagdo anual,
pelo MEC, do resultado das avaliagdes ¢ ndo apenas dos exames nacionais; prop0s a
responsabilizacdo do agente que promovesse a divulgacdo dos resultados dos exames com
finalidade diversa da prevista no texto legal; suprimiu os termos “da qualidade” na expressao
“avaliacdo dos cursos de graduagao”; e, para as agdes do MEC orientadas pelos resultados da
avaliacdo para a melhoria da qualidade do ensino, substituiu o termo “inclusive” por
“principalmente” com vistas a elevagdo da qualificagdo dos docentes.

Em resumo, as mudancas propostas pelo relator ndo alteraram substantivamente o
conteudo da Medida Provisoria, no que diz respeito a avaliagdo da educagdo superior, cujo
modelo ficou preservado no texto do projeto de lei de conversao.

Foi esse exatamente o ponto de maior polémica na discussdo ocorrida na sessdao do Congresso
Nacional do dia 23 de novembro de 1995. Contrarias a proposta de avaliacao apresentada pelo
Poder Executivo e endossada pelo relator, assim se pronunciaram algumas liderancas da
oposi¢do’™:
Trata-se de um instrumento autoritario, arbitrario, que € o estabelecimento de um exame
nacional, um segundo vestibular, para punir e penalizar os estudantes brasileiros, que ndo
foram ouvidos. [...] Se os Srs. Congressistas ndo houveram por bem apreciar esta MP, que

hoje tem o niimero 1.159 e j4 esta na sua 14* edig¢do, € porque ndo querem aprecid-la, ndo pelo
Conselho Nacional de Educagdo, mas pelo estabelecimento de um exame ao final do 3° Grau.

™ 0s pronunciamentos a seguir referidos encontram-se no Diario do Congresso Nacional, de 24 de novembro de 1995, p.
05831 e seguintes.
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[...] ndo podemos conceber um exame nacional com uma Unica média para todo o Pais, de
norte a sul, com as desigualdades que existem entre as escolas publicas e privadas, com as
desigualdades sociais e regionais. [...] surge a questdo ética: se o Governo tem a informacéo
de que o aluno nao esta preparado para o exercicio do mercado de trabalho, ele pode, a partir
desse instrumento, sonegar essa informacdo a sociedade? [...] Se a sociedade esta querendo
acabar com o vestibular de entrada, seremos nos que vamos criar mais um vestibular de saida?
(Deputado Sérgio Carneiro — PDT — BA).

Mas percebo que o lobby — no sentido mais corriqueiro da palavra, ndo pejorativo — das
escolas particulares ¢ muito poderoso nesta Casa e no Pais. Esse lobby ndo esta contra esse
dispositivo, mas a favor. [...] Porque a avaliagdo que deveria ser do material, do equipamento,
do curriculo dos professores, acaba recaindo sobre o aluno. (Deputado Miro Teixeira — PDT —
RJ).

Na mesma direcdo manifestou-se a representagdo do PC do B:

E nenhuma ¢ tdo abusiva em relagdo aos poderes desta Casa quanto a Medida Provisoria n°®
1.159, que trata do Conselho Nacional de Educacdo ¢ do exame no final de curso, ndo no que
se refere ao Conselho Nacional de Educag@o, mas no que toca ao exame no final de curso. (...)
sera que a avaliagdo das instituicdes, das universidades, das faculdades pode ser feita
priorizando-se apenas um exame no final do curso? Logicamente que nio. (...) E no minimo
simplista a proposta do Ministro da Educag@o. (...) ndo somos contra a existéncia de avaliacdo
dos estudantes, desde que num contexto em que seja avaliada toda a universidade. (Deputado
Lindberg Farias — PC do B — RJ).

A essas manifestacdes, juntou-se a do PT:

(...) por que o Governo insiste em legislar sobre educacdo, que ¢ um processo continuo,
permanente, negociado e conciliado, através de medidas provisorias? (...) Somos favoraveis a
mudanga do Conselho Nacional de Educagdo, mas por que introduzir uma avaliagdo do
alunado? (...) Por que insistir em tratar um processo de avaliagdo do alunado, enquanto ndo se
avalia a escola, principalmente as escolas particulares, que se transformaram no Brasil num
centro de lucro extensivo? (...) na verdade, como ja temos cursinho para entrar na
universidade, vamos ter cursinho para sair dela, favorecendo a privatizagdo do ensino,
desqualificando o aluno formado, estabelecendo sobre os alunos uma marca definitiva em que
aquele que tem nota baixa, mesmo sendo uma nota secreta, vai ser retirado do mercado de
trabalho, que ja estd exiguo. (Deputado Pedro Wilson — PT — GO).

Do lado dos partidos de apoio ao Presidente da Republica, colheram-se os seguintes

trechos de pronunciamentos:

[...] esta medida provisoria, embora polémica por parte da Oposigdo, foi exaustivamente
negociada, discutida aqui no Congresso Nacional, S. Ex* o Ministro Paulo Renato Souza
cedeu, negociou, transigiu e aceitou, finalmente, em comum acordo com a maioria desta Casa,
esse texto que ora nos ¢ apresentado. [...] Vamos votar essa matéria. Ela esta tramitando na
Casa ha muito tempo. E importante darmos prosseguimento a essa medida provisoria, porque
¢ fundamental para a educagdo brasileira. Ela é ousada e promove mudancas. E o que todos
queremos. (Deputado Luiz Carlos Hauly — PSDB — PR).

O Ministro da Educagéo faz a avaliagdo dos cursos e da instituigdo. E evidente que S. Ex?, a0
fazer essa avaliagdo, ndo pode jamais extrair o aluno, porque ndo existe entidade nem curso
sem alunos. (Deputado Gerson Peres — PPB — PA)

Nao estou tranqiiilo, como penso que o Ministro da Educacdo que quer tentar esse processo —
também ndo tem certeza de que isso ira satisfazer e alcangar os fins que pretende. [...] esta
medida serd uma tentativa, que considero das mais preocupantes, porém interessantes, para
verificarmos o caminho que iremos trilhar. Esta Casa ndo podera dizer que o que estd no
ensino de 3° Grau ¢ algo que queremos validar com a nossa falta de tentativa de modificar o
que ai esta. (Deputado Elias Abrahdo — PMDB — PR).

Nada mais curial, 6bvio e razoavel que o maior Poder do Brasil, em matéria de educagao,
possa zelar pela qualidade de ensino, mediante procedimentos e critérios abrangentes, que
estdo especificados, literal e gramaticalmente, no projeto de lei de conversdo que nos ¢ dado
examinar. [...] Dentre esses critérios de avaliacdo, apenas um esta aqui delineado, que ¢ o tal
exame que destronara, de forma indireta, a qualidade do ensino recebido pelo educando,
através de um exame, que podera ocorrer no ultimo periodo do ano. Nao temos o direito de
negar ao Ministro de Estado da Educagéo, seja ele qual for, de que partido for, a que legenda
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partidaria estiver filiado,a capacidade de implementar as mudangas que julgar necessarias.
Que cidaddos estaremos criando para este Pais, se ndo exercitarmos o dever de cobrar do
aluno um minimo de conhecimentos sobre a matéria? (Deputado Ayrton Xerez — PSDB — RJ).

Embora o cenario favoravel a aprovacao em Plenario do parecer do Relator estivesse

praticamente delineado, os partidos de oposi¢do fizeram uso de instrumento regimental, na

busca de alongar a votagdo, apresentando treze requerimentos de destaque para votagao em

separado de diversas emendas, na sua maioria relacionadas com os dispositivos sobre a

avaliacdo da educagdo superior € o exame nacional de cursos. Tais requerimentos, contudo,

foram rejeitados, em globo, por votagdo simbdlica, sem que as liderancas da oposi¢ao tenham

solicitado sua votacdo nominal. Um comportamento do tipo “position taking”, sem efetiva

pretensao de modificar o contetido da matéria em votagao.

O projeto de lei de conversdo foi entdo votado na Camara dos Deputados, com o

resultado apresentado na Tabela 6.2.

Tabela 6.2

Resultado da votacao do projeto de lei de conversdo da Medida Provisoria n® 1.159, de 1995,

or partido politico

Partido Politico SIM NAO ABSTENCAO TOTAL
PFL 64 - - 64
PL 9 - - -
PMDB 66* 12 1 79
PMN 1 1 - 1
PPB 50 7 1 58
PPS - 1 - 1
PSC 1 - - 1
PSD 2 - - 2
PSDB 55 - 3 58
PSL 1 - - -
PTB 20 - 1 21
PC do B - 9 - 9
PDT 2 18 1 21
PSB 3 6 - 9
PT - 43 - -
S/ PARTIDO 3 - - 3
TOTAL 277 97 7 381
(%) (73%) (25%) (2%) (100%)

Fonte: Diario do Congresso Nacional.
Observagao: (*) Ja realocado o voto de um parlamentar do PMDB que, oralmente,

corrigiu seu voto de “N

NA

a0” para “Sim”.

Com um quorum de votagdo correspondente a 74% dos 513 deputados, a vitdria da

situacdo foi significativa: 73% dos votos computados. De modo geral, as defec¢des foram

residuais, em relagdo a orientagdo dada pelas liderangas das bancadas.
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No Senado, a matéria foi aprovada por votagao simbdlica, com o registro oral de cinco
votos contrarios (trés senadores do PT e dois do PDT). Encaminhado a Presidéncia da
Republica, o projeto de lei de conversdo foi sancionado como a Lei n° 9.131, de 24 de
novembro de 1995, com a aposi¢ao de veto ao dispositivo que tratava da convocagdo da
conferéncia nacional de educagdo com vistas a elaboracdo do plano nacional de educagdo. O
Poder Executivo, desse modo, passou a dispor de instrumento legal para implementar o
modelo de avaliacdo da educacdo superior por ele concebido, integralmente aprovado pelo
Poder Legislativo.

Quanto a essa lei, os partidos politicos da oposi¢do ndo fizeram uso do caminho
judicial para buscar desfazer a derrota na arena legislativa. A tUnica Acdo Direta de
Inconstitucionalidade impetrada junto ao Supremo Tribunal Federal (ADI n° 1.397, de 1996)
foi de autoria da Confederagdo Nacional dos Estabelecimentos de Ensino (particulares) —
CONFENEN, sobre as competéncias da Camara de Educagao Superior do Conselho Nacional
de Educagdo para autorizagdo e reconhecimento de cursos e para credenciamento de
instituigdes. O STF negou medida liminar em 1997 e declarou a improcedéncia da agdo em

2002.

6.3 A segunda grande mudanca: o Sistema Nacional de Avaliacdo da Educacio Superior
(SINAES)

A mudanga de governo, em 2003, acentuou o debate sobre a avaliacdo da educacdo
superior. Ja no inicio desse ano, o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
“Anisio Teixeira” — INEP, do Ministério da Educagao, promoveu seminério79, durante o qual
toda a sistematica de avaliagdo desenvolvida nos ultimos anos, em especial o Exame Nacional
de Cursos, foi alvo de acirradas criticas. Ao final do encontro, tinha-se a impressdo de que
tudo seria modificado.

Passados esses debates, a principal providéncia entdo adotada pelo Ministério foi
prudente: a constituicdo de uma comissdao, no ambito da Secretaria da Educagao Superior,

para elaborar uma nova proposta de avaliacdo para esse nivel de educagdo. Foi instituida

7 Trata-se do semindrio “Avaliar: para qué? Avaliando as politicas de avaliagdo educacional”, promovido pelo INEP, em
abril de 2003, na Academia de Ténis, em Brasilia — DF.
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assim a Comissao Especial de Avaliagao que, em setembro de 2003, apresentou o resultado de
seu trabalho, apds inimeras audiéncias publicas e andlise de sugestdes advindas de diversas
institui¢oes interessadas.

A proposta da comissdo foi a de um sistema abrangente, integrando auto-avaliacdo e
avaliacdo externa, avaliagdo institucional e avaliacdo de cursos, periodicamente realizadas,
incluida aqui a avaliacdo de desempenho dos estudantes em exames. Uma proposta elaborada
em bases bastante semelhantes ao que ocorre em outros paises e fundamentada nas diretrizes
gerais ja estabelecidas na legislagao brasileira. Ela aproveitava, inclusive, instrumentos ja
existentes, como os da avaliagdo das condi¢des de ensino (ACE), embora lhes sugerisse
alguns aperfeicoamentos. Era original, pois reunia em um sistema integrado, diferentes
processos ¢ instrumentos de avaliagdo. A proposta da comissdo pode ser percebida mais como
uma evolu¢dao do que com um rompimento com o quadro geral da avaliacdo estabelecido no
referencial legal da educagao superior brasileira.

Pretendia, contudo, marcar uma mudanca de dire¢do. Pela sua abrangéncia e
integracdo, rompendo com a estratégia da fragmentacdo, e relevo dado a avaliacdo interna,
alterava a logica do processo, que deixava de ser simplesmente uma verificagdo verticalmente
realizada (do MEC para as instituigdes e cursos), para ser uma avaliacdo dialdgica e
pedagogica (que parte da institui¢do e a ela retorna, em um processo que passa pela acao
mediadora e reguladora do Poder Publico). De todo modo, pode-se dizer que este seria
necessariamente o rumo a ser seguido pela implantacdo gradual do todo o processo de
avaliacdo da educacdo superior no Pais, a exemplo do que ja ocorre em paises que, de longa
data, mantém sistemas consistentes de avaliagao.

A proposta da comissdo foi duramente criticada por alguns. O ponto real de embate
parece ter sido a substituicdo do Exame Nacional de Cursos pelo P.A.I.LD.E.I.A. — Processo de
Avaliagio Integrada do Desenvolvimento Educacional e da Inovagdo da Area. Este foi
apontado, pelos seus criticos, como excessivamente generalista, ndo adentrando nas
particularidades caracteristicas da formacgao especifica oferecida em cada curso. Também foi
objeto de restricdes a previsdo de sua aplicacdo em periodos plurianuais e por amostra de
estudantes em todos os cursos.

De todo modo, ¢ possivel afirmar que nao parece ter havido dissenso significativo com
respeito a validade de um instrumento de avaliagdo que informasse quanto os alunos da
graduagdo aprenderam ou deixaram de aprender ao final de seus cursos. Desde que esta
medida do nivel de resultados de aprendizagem obtidos fosse considerada e tratada como um

indicador, dentre outros, para a avaliacdo da qualidade dos cursos e sua melhoria, onde ela
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ndo se encontrasse satisfatoria.

Com relagdo a periodicidade, a comissdo admitiu que esta “medida de qualidade” nao
requereria a realiza¢do dos exames todos os anos. Um argumento importante era o de que um
ano nem sempre seria um periodo suficiente para implementar medidas significativas que
permitissem perceber mudangas. Além disso, a realizacdo anual do exame para todos os
alunos, de todos os cursos/habilitagdes, na forma como entdo aplicada, parecia tornar-se
inviavel, pela sua multiplicidade, diversidade e quantidade, em constante crescimento. E
mais: tornava-se impossivel sua efetiva integracao, no espago de um ano, com a avaliagdo das
condicdes de ensino, em especial para os cursos cujos alunos apresentassem desempenho
inferior nos exames. Enfim, para se ter uma avaliagdo dos cursos, que produzisse impacto e
gerasse acoes de melhoria pelas instituigdes ou mesmo de controle por parte do Poder
Publico, ndo parecia indispensavel um exame anual.

A comissao propds entdo a manuten¢ao de um exame que iria se realizar de dois em
dois anos, para as diferentes formagdes, consideradas dentro das grandes dareas do
conhecimento em que se inserem. Observe-se que tal exame deveria adentrar necessariamente
em questdes especificas das diferentes formagdes profissionais oferecidas nos cursos
superiores. A proposta, ainda que ndo completamente detalhada, buscava contemplar, além do
dominio de contetidos e da aquisi¢do de habilidades e competéncias, indicadores de
significado da aprendizagem para os estudantes e de inovagao, isto €, de dinamica permanente
e renovadora no ensino. E possivel afirmar que a evolugdo dos exames nacionais aplicados
nos ultimos anos, juntamente com os questionarios respondidos pelos estudantes, ja
apontavam nesta direcdo. Além disso, propds-se a aplicacdo dos exames para alunos em meio
e ao fim de curso. Uma nog¢do de processo/resultado que, em principio, deveria permitir aos
cursos fazer correcdes de rumo ao longo da trajetoria de seus estudantes e nao apenas depois
que eles ja tivessem concluido seus estudos.

A comissdo considerou ainda que, para aferir o nivel de aprendizagem em um dado
curso, ndo seria preciso submeter todos os estudantes a um exame, embora para os objetivos
nacionais pretendidos, todos os cursos devessem participar obrigatoriamente do processo.
Uma amostra aleatoria de estudantes, representativa de cada curso, poderia apresentar
resultados igualmente consistentes, se o objetivo era efetivamente saber o que acontecia no
curso e ndo o que ocorria com cada aluno. Esta possibilidade técnica, conjugada com a
realizacdo dos exames com periodos bienais ou ainda mais dilatados, implicava a alteragdo da
Lei n° 9.131/95, que condicionava a obtengdo do diploma a realizagdo do exame pelo

estudante. Se a periodicidade de realizagdo dos exames passasse a ser plurianual, para cada
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area/curso, coloca-la como requisito para obtengdo do diploma tornava-se impraticavel. E
verdade que esta alteragdo acabava com o unico elemento de forca que obrigava os estudantes
a comparecer ao local do exame, ainda que fosse para devolvé-lo em branco, como no caso
dos boicotes verificados. O desafio colocado seria entdo o de garantir a seriedade e adequacao
técnica na selecdo das amostras em cada curso e a adesdo dos estudantes selecionados.

Esse sistema de avaliagdo estava concebido como base para os processos de regulacio
e supervisdo da educagao superior. Encerrado o ciclo de avaliacdo de cada institui¢do e/ou
curso, seus resultados seriam encaminhados aos Orgdos oficiais competentes para os
necessarios encaminhamentos com relacao a autorizagao, reconhecimento, credenciamento ou
a respectiva renovacdo. Previa-se inclusive que os sistemas estaduais, na parte relativa a
avaliacdo, pudessem fazer sua adesdo ao SINAES, sendo seus resultados entdo encaminhados
a consideragdo dos respectivos 6rgaos normativos para os processos legais.

Entregue ao Ministro da Educagdo e levada a publico, a proposta da comissao foi
objeto de discussdes e analises criticas por parte de varias associagdes relacionadas as
instituicdes de educacdo superior. A primeira proposta oficial do Ministério da Educacao,

contudo, foi bastante diferente.

6.3.1 A primeira proposta do Ministério da Educacédo

Apresentada preliminarmente pelo entdo Ministro da Educacdo, Senador Cristovam
Buarque, em audiéncia publica na Comissao de Educagdo do Senado Federal, no dia 2 de
dezembro de 2003, a proposta intitulava-se Sistema Nacional de Avaliacdo e Progresso do
Ensino Superior — SINAPES. Sua principal caracteristica era a criagio de um Indice de
Desenvolvimento do Ensino Superior — IDES, composto de indicadores de qualidade relativos
a quatro elementos: corpo docente (perfil, dedicacdo e produgdo), desempenho dos alunos
(exame) e dos cursos (avaliagdo das condi¢cdes de ensino), capacidade institucional
(basicamente infra-estrutura) e responsabilidade social (compromissos com a sociedade e
respectivas realizacoes).

A leitura dos documentos entdo divulgados, extremamente sintéticos, revela o
aproveitamento de alguns poucos elementos da proposta original do SINAES, mas com um
resultado que certamente ndo se encontrava presente nesta ultima: a constru¢do de um indice,

que permitiria a formagdo de um ranking oficial das instituigdes.
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Para o Ministro, a proposta ndo significava uma ruptura com a sistematica de
avaliacdo implementada pelo governo anterior € com outras experiéncias avaliativas ja
realizadas, mas uma evolucdo. Assim se expressou o Ministro, apds expor o conteiido da nova

sistemdtica que ainda viria a ser submetida a apreciagdo do Congresso Nacional:

Essa ¢ a nossa proposta, que consideramos de uma nova geracao. Nao a consideramos uma
ruptura. Nao queremos dizer que ¢ algo totalmente novo. Nao! E um salto, um avango, uma
nova geragio na maneira de olhar, avaliar e orientar as institui¢des de ensino no Brasil (...).*°

O Ministro afirmou ainda que, em breve, o Congresso Nacional receberia projeto de
lei sobre a matéria. Solicitou que ele fosse rapidamente apreciado, para que a nova sistematica
pudesse ser implantada ainda em 2004.

O tUnico documento legal sobre o SINAPES, contudo, nem mesmo esse conteudo
deixou perceber. O Poder Executivo optou por um instrumento legislativo distinto do
anunciado, editando a Medida Provisoria n® 147, de 15 de dezembro de 2003. Esta tratou
quase que exclusivamente da burocracia da avaliacdo (comissdes, composi¢do, atribuicoes,
compromissos ¢ formas de divulgacao) e deixou de dispor sobre o sistema, sua conceituagao,
seus principais elementos, referenciais e marcas metodologicas. E mais: revogou o que ja
existia, em especial o Exame Nacional de Cursos, sem estabelecer, em lei, o que ficaria no
lugar. Previa-se que toda a parte substantiva do sistema de avaliagdo viesse a ser definida em
sua regulamenta¢do, por portaria ministerial, o que representaria um contexto mais fragil para
sua institucionalizacao.

O SINAPES, porém, teve vida curta. Em fins de janeiro, houve substituicdo do
Ministro da Educacdo, cargo que passou a ser ocupado por Tarso Genro. A discussdo da
Medida Provisdria no Congresso Nacional mudou de rumo. Articuladamente com o préoprio
Poder Executivo, chegou-se a um projeto de lei de conversao e afinal a aprovagao e sangdo da
Lei n° 10.861, de 14 de abril de 2004, que guardou pouquissima relacio com a medida
original e retomou, em grande parte, as propostas iniciais do SINAES. Este processo ¢

analisado a seguir.

% Notas taquigraficas anexas a Ata da 49* Reunido Extraordinaria da Comissdo de Educacgao da 1* Sessao
Legislativa/Ordinaria da 52* Legislatura, realizada em 2 de dezembro de 2003, disponivel em http://legis.senado.gov.br/sil-
pdf/Comissoes/Permanentes/CE/Atas/20031202EX049.pdf
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6.3.2 A Medida Proviséria n° 147. de 2003

Em 16 de dezembro de 2003, o Poder Executivo apresentou a Medida Provisoria n°
147 ao Congresso Nacional. Constava ela de 16 artigos. Nos arts. 1° a 3°, instituia o Sistema
Nacional de Avaliacdo e Progresso do Ensino Superior (SINAPES), com suas finalidades e
seus objetivos, sob a responsabilidade do Ministério da Educacao e do Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais “Anisio Teixeira” (INEP). Os arts. 4° a 9° dispunham sobre
a Comissdo Nacional de Orientagdo da Avaliacdo (CONAV) e a Comissdao Nacional de
Avaliacdo e Progresso do Ensino Superior (CONAPES), suas atribui¢des, seus membros e
normas gerais de funcionamento. O art. 10 conferia ao Ministério da Educagdo a competéncia
para regulamentar os procedimentos de avaliacdo. O art. 11 tratava da divulgagdo dos
resultados, pelo MEC. O art. 12 referia-se as conseqiliéncias da avaliacdo com resultados
insatisfatorios ou regulares. O art. 13 determinava a criagdo de comissdes proprias de
avaliacdo em todas as institui¢des de educacao superior, com suas responsabilidades. O art. 14
dispunha sobre a responsabilidade civil, penal e administrativa do agente em caso de
falseamento, omissao ou distor¢do de informagoes fornecidas ao sistema de avaliagdo. Os dois
artigos finais voltavam-se para a vigéncia da Medida Provisoria e para a revogacdo dos
dispositivos da Lei n°® 9.131, de 1995, que havia instituido o sistema anterior de avaliagdo,
inclusive o Exame Nacional de Cursos, o Provao. Este deixava assim de existir.

A essa Medida Provisoria, foram apresentadas 42 emendas, todas de autoria de
parlamentares integrantes de partidos da oposi¢do (34 emendas do PSDB e oito do PFL). O

perfil tematico dessas emendas encontra-se na Tabela 6.3.
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Tabela 6.3
Emendas apresentadas a Medida Provisoria n® 147, de 2003, por tema e partido politico do
signatario
Assunto
Partido PFL PSDB Total
Objetivos da avaliagdo 1 - 1
Dimensdes para avaliagao - 6 6
Participacdo dos segmentos institucionais na avaliacao - 2 2
Composicao e indicacdo das comissdes 2 7 9
Atribuigdes das comissoes e relagdo com o CNE - 6 6
Avaliagdo gradativa de todos os cursos de graduagao 1 - 1
Conseqiiéncias de resultados insatisfatorios - 6 6
Restabelecimento do Provao 2% 4 6
Divulgacao dos resultados 1 3 4
Procedimentos de avaliagdo regulamentados em lei 1 - 1
Total 8 34 42

Fonte: SILEG/Camara dos Deputados

Observacdo: (*) Uma mesma emenda assinada por parlamentar do PFL tratava de trés temas:
composi¢ao de comissoOes, avaliagao gradativa de cursos e restabelecimento do provao. Na
tabela, ela se encontra registrada no tema mais significativo, o restabelecimento do provao.

A Medida Provisoria ndo provocou reagdes nos partidos da base do governo. Mesmo
as emendas, todas apresentadas pela oposi¢do, ativeram-se majoritariamente a questdes que
ndo alteravam substantivamente a proposta apresentada pelo Poder Executivo. Do total de 42
emendas, apenas seis propuseram maior detalhamento conceitual, sugerindo dimensdes a ser
consideradas na avalia¢do. Seis pretenderam restabelecer, direta ou indiretamente, o Exame
Nacional de Cursos, o Provao, revogado pelo art. 16 do diploma legal em questao.

Na realidade, ndo houve muito debate, no Poder Legislativo, sobre esta Medida
Proviséria. No entanto, trata-se de um caso “sui generis”’, pois raramente uma proposicao
encaminhada pelo Poder Executivo foi tdo radicalmente modificada no ambito do Congresso
Nacional e a partir de ampla negociagdo com aquele Poder.

De fato, em fins de janeiro, como ja mencionado, o Senador Cristovam Buarque foi
substituido por Tarso Genro como Ministro da Educagdo. Nesse mesmo tempo, a relatoria da
Medida Provisodria, na Camara dos Deputados, foi entregue ao Deputado Dr. Evilasio (PSB —
SP) que, em diversas ocasides, participou de reunides com a equipe ministerial. Desta, faziam
parte alguns membros da comissdo que, em 2003, desenvolveu a proposta do Sistema
Nacional de Avaliagdo da Educagdo Superior (SINAES). O relator, por sua vez, foi
assessorado por servidor da Camara que também havia integrado essa comissao.

O projeto de lei de conversdo apresentado pelo relator ao Plenario da Camara dos

Deputados, na sessdo do dia 3 de marco de 2003, resultou de amplo consenso com as novas
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posi¢des do Ministério da Educacdo e guardou pouca relacdo com o texto original da Medida
Provisoria.

Em seu art. 1°, era mais detalhado com relagdo as finalidades do Sistema Nacional de
Avaliacdo da Educacdo Superior (SINAES). No art. 2°, além de apresentar as principais
caracteristicas do sistema, explicitava sua relacdo com os procedimentos de regulacdo da
educacdo superior. No art. 3°, tratava da avaliagdo das instituigdes, listando onze dimensoes a
ser consideradas na avaliagdo, previa a auto-avaliacdo, a avaliagdo externa e a expressao dos
resultados em uma escala conceitual de cinco niveis. O art. 4° dispunha sobre a avaliagao dos
cursos de graduacdo, as dimensdes a ser contempladas e a aplicacdo de escala conceitual
similar para seus resultados. O art. 5° tratava da avaliagdo do desempenho dos estudantes, por
meio de um exame nacional, com aplicagao trienal para os alunos do primeiro e tltimo ano de
cada curso, admitidos procedimentos amostrais para selecdo dos estudantes. O exame era
tratado como componente curricular obrigatorio. Seus resultados também deveriam ser
expressos em escala conceitual de cinco niveis. Os arts. 6° e 7° versavam sobre a Comissao
Nacional de Avaliagdo da Educacdo Superior (CONAES), coordenadora dos processos de
avaliagdo. O art. 8° atribuia ao Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
“Anisio Teixeira” — INEP, a responsabilidade pela realizagdo das avaliagdes. O art. 9° tratava
da divulgagdo dos resultados pelo MEC. O art. 10 referia-se as conseqii€éncias dos resultados
insatisfatorios. O art. 11 voltava-se para as comissdes proprias de avaliacao nas institui¢des. O
art. 12 previa as sangdes pela prestagdo inadequada de informagdes ao sistema. Os artigos
finais dispunham sobre procedimentos operacionais de instalacdo do sistema e das clausulas
de vigéncia e de revogacao das normas legais do sistema de avaliacdo até entdo vigente. As
caracteristicas basicas desse sistema, contudo, permaneciam presentes nas novas normas
propostas, fundamentadas em trés eixos: avaliagdo das institui¢des, dos cursos e do
desempenho dos estudantes.

O projeto de lei de conversao foi saudado, no Plenario, por parlamentares de diferentes
partidos, da situagdo e da oposicao, evidenciando o alcance, na Camara dos Deputados, de um
consenso aprecidvel com relacdo a matéria. Do lado da base de apoio ao Poder Executivo,

. . 1
colheram-se, por exemplo, os seguintes pronunciamentos® :

[...] Todos nos reconhecemos a iniciativa contida no Exame Nacional de Cursos como
inovadora. Ela mereceria, mais cedo ou mais tarde, instrumentos adequados para que ndo nos
cingissemos a um instrumento de medida como uma prova ser transformado em instrumento
de avaliacdo. [...] quero congratular-me com o Relator, Dr. Evilasio. [...] S. Ex* de maneira
democratica ouviu os autores das emendas e apresentou um projeto de lei de conversdo

81 Os trechos de pronunciamentos a seguir apresentados podem ser encontrados no Diario da Camara dos Deputados de
04/03/2004, p. 07813 ¢ seguintes.
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extremamente importante, para que definitivamente a avaliagdo das instituicdes do ensino
superior ndo seja restringida a uma prova, deixando descobertas outras variaveis que
interferem na qualidade da institui¢do [...]. Destaco ainda o compromisso na avaliagdo dos
cursos, de incluir o exame nacional de avaliagdo de desempenho dos estudantes como um
componente curricular obrigatorio. (Deputado Paulo Rubem Santiago — PT — PE).
Inicialmente desejo cumprimentar nosso colega de bancada, Deputado Dr. Evilasio, que soube
ouvir — como desejavamos — o Governo e sintetizou em seu relatorio praticamente quase todas
as emendas que alteravam em 90% a idéia original proposta pelo Governo, tornando esse
modelo moderno, um sistema de avaliagdo global, com varias dimensdes. (Deputado Beto
Albuquerque — PSB — RS).

Do lado da oposigado, vejam-se os seguintes trechos de pronunciamento:

O programa de avaliag@o ¢ muito bom, Deputado Dr. Evilasio. Parabéns, fez-se uma melhora.
Mas ele ja existia, e isso tem de ficar claro, e era de autoria do PSDB. Esta se dando um salto
na experiéncia. Ndo temos so criticas. As emendas do partido, dos Deputados Professora
Raquel Teixeira, Lobbe Neto e tantos outros, colaboraram para o aprimoramento do texto.
(Deputado Luiz Carlos Hauly — PSDB — SP).

O PSDB, naturalmente, posiciona-se contra o texto da medida proviséria conforme
encaminhada pelo Executivo, porque muda um sistema que estava em vigor por uma carta de
inten¢do, por um cheque em branco que se dava ao Ministro da Educacdo para definir
critérios. Ao fazer um PL de Conversdo, o Deputado Dr. Evilasio, do PSB, fez um trabalho
fantastico, pois acomodou as emendas. S6 o PSDB apresentou quase 30 emendas e, de certa
forma, todas foram acolhidas nesse projeto de conversdo. Ao invés de um texto como o
original [...] hoje temos um texto que cria blocos de avaliagdo [...] avalia¢@o institucional,
avaliacdo de cursos e avaliagdo de desempenho do estudante, o antigo Provdo, que se
chamava Exame Nacional de Cursos. Ele agora muda de nome, passa a se chamar ENADE —
Exame Nacional do Desempenho do Estudante, mas volta a ser obrigatdrio, volta a ser um
elemento importante. (Deputada Professora Raquel Teixeira — PSDB — GO).

A discussao do projeto de lei de conversdao nao foi muito longa, sendo logo aprovado,
simbolicamente, requerimento para seu encerramento. A votacdo da admissibilidade e do
mérito da matéria também foi simbolica, com a manifestacao de apenas dois votos contrarios,

dos Deputados Luciana Genro e Baba, ambos a época sem partido.

6.4 Conclusoes do estudo de caso

A anélise do caso da legislacdo relativa a avaliacdo da educacdo superior revelou um
processo diferente do observado nos estudos de caso anteriores. As conclusdes a que se pode
chegar, contudo, sdo semelhantes.

Os dois Presidentes da Republica langaram mao do recurso de Medidas Provisorias
para encaminhar ao Congresso Nacional suas propostas que, no presente caso, nao foram
objeto de discussdo tdo ampla como no caso do financiamento, como demonstra a auséncia de
audiéncias publicas para manifestacdo dos segmentos da sociedade civil interessados.

De todo modo, a tramitacdo e as modificacdes introduzidas pelo Poder Legislativo
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situam-no como espagco de negociagdo ¢ de reformulagdo de projetos. Evidenciam sua
competéncia em gerar novos textos, consistentes e coerentes, especialmente com relacao a
aprovagao do SINAES, nesse caso em cooperagdo com a mudanga de orientacdo com relagao
a matéria no proprio Poder Executivo. Contradizendo posi¢des de que o Poder Legislativo
tenderia a distorcer ou gerar inconsisténcias nos diplomas legislativos, parece ter ficado clara
a possibilidade de producdo, no ambito do Congresso Nacional, de textos legais que
equilibram os diversos interesses dos segmentos envolvidos.

No caso do SINAES, observou-se também a reagao contraria do Poder Legislativo em
delegar ao Poder Executivo poderes praticamente ilimitados para fixar as normas de politica
publica em matéria de avaliagdo da educacdo superior, como pretendia a Medida Provisoria n°
147, de 2003. Essa Medida criava institui¢des no ambito do Poder Executivo ¢ a elas conferia
as atribui¢des de estabelecer as regras da avaliagdo. E fato que o Ministro da Educagdo a
época do envio da Medida Proviséria declarou, em audiéncia publica no Senado Federal,
compromisso com as linhas gerais constantes da proposta da Comissao do SINAES. O Poder
Legislativo, contudo, j& em consonancia com o Ministro da Educacdo seguinte, optou pela
inser¢ao das regras e critérios de avaliacdo no projeto de lei de conversao afinal aprovado e
mais adiante sancionado como a Lei n® 10.861, de 2004.

Afirmou-se também a tendéncia de prever, em lei, as normas gerais das politicas
publicas, tornando-as mais estaveis € menos suscetiveis de alteragdes bruscas pela simples
vontade dos governantes.

Houve também modificacdo de comportamento dos partidos politicos, de acordo com
sua posicdo de situacdo ou oposicdo ao Poder Executivo. O contraste dos textos legais
aprovados no governo de Fernando Henrique Cardoso e Luiz Inéacio Lula da Silva demonstra
seqliéncia e aperfeicoamento na sistematica de avaliacdo da educagao superior. No segundo
periodo, a nova situagdo, capitaneada pelo PT, terminou por assumir a mesma estrutura de
politica publica delineada no governo anterior, momento em que, como oposicdo, foi
radicalmente contra um dos seus principais componentes (0 “Provao”). J4 o PSDB, agora na
oposic¢do, foi favoravel as normas aprovadas em 2004, provavelmente nelas reconhecendo
alguma continuidade nas propostas aprovadas no periodo em que era partido da situacdo. A
maior evidéncia € a aprovagao consensual na votagao ocorrida nesse ano.

Novamente constatou-se que o Congresso Nacional ndo constituiu obstaculo a
implantacdo de politicas publicas inovadoras, mas atuou colaborativamente com o Poder
Executivo, assumindo, sobretudo no caso do SINAES, papel de efetiva contribuigcdo. Os

dados levantados demonstraram que o Poder Legislativo exerceu significativo papel de
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intervenc¢do na formulagdo das leis que regulam as politicas publicas educacionais.
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7 CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo enfocou o papel do Poder Legislativo na definicdo das politicas publicas
educacionais. Contemplou o comportamento legislativo e suas determinagdes, particularmente
no contexto da Camara dos Deputados, no que diz respeito as definicdes normativas dessas
politicas. A Camara foi tomada como um espaco em que se moldam tais politicas,
considerando, por um lado, as normas que regulam a atividade legislativa e, por outro, que a
intervengdo legislativa dos partidos e dos parlamentares individualmente obedece a
motivagdes de diferentes ordens.

Adotou-se a premissa de que o comportamento legislativo se apresenta multifacetado,
com dimensodes que se revelam pelas trés vertentes tedricas do enfoque da escolha racional,
isto é, por andlises distributivistas, partidarias e informacionais. O trabalho procurou
identificar evidéncias de manifestagdes das diversas dimensdes contempladas, separada ou
diferentemente, por essas vertentes. Isto se fez pela verificagdo de como se deu o processo de
formula¢do normativa da politica publica educacional no ambito do Poder Legislativo
brasileiro, considerando as iniciativas individuais dos parlamentares, sua relagdo com as
respectivas vinculagdes partidarias e as interagdes com as propostas originarias do Poder
Executivo, dentre outros fatores. Identificou-se, desse modo, o tipo de comportamento
predominante ou, pelo menos, as condi¢des que favoreceram um ou outro tipo de
comportamento. As iniciativas parlamentares voltaram-se principalmente para politicas gerais
com custos e beneficios difusos, sobretudo aquelas ligadas ao financiamento e a organizagao
da educacdo. Fizeram-se também presentes, mas em escala bastante reduzida, propostas com
custos difusos para a distribuicdo de beneficios localizados, como a de criagdo de escolas
federais. Os dados confirmaram o que outros estudos ja vinham demonstrando, no sentido de
que os parlamentares, em suas iniciativas na area da educacdo, estiveram mais voltados para
questdes amplas de politica publica do que para a satisfacdo de interesses particularistas ou
paroquiais. (Figueiredo e Limongi, 1999; Lemos, 2001, 2004; e Ricci, 2003, 2004)

A vinculagdo partidaria também se mostrou relevante para explicar a tramitacdo e a
votacao de projetos estruturantes e inovadores na politica educacional, assim como contribuiu
para compreender algumas diferencas no conteido das proposi¢des de iniciativa dos
parlamentares. Finalmente, observou-se que, em matérias estruturantes, como o
financiamento da educac¢do, por exemplo, a discussdo de propostas de emenda a constituicao,

necessariamente realizada em espagos institucionais especificos, isto ¢é, as comissoes
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especiais, foi preponderantemente conduzida por um nucleo basico de parlamentares que
também integrava, em cada época, a comissao permanente de Educacao e Cultura.

Os dados analisados evidenciaram intervengao significativa do Poder Legislativo na
defini¢do das politicas publicas educacionais, ainda que a iniciativa das proposi¢des tenha
tido origem, em grande parte, no Poder Executivo. Verificou-se que a iniciativa em si ndo
pode ser tomada como representativa de todo o processo legislativo e do resultado que se
transforma em norma juridica. O grau de intervencdo do Poder Legislativo na revisao de
propostas de emenda constitucional, projetos e medidas provisorias editadas pelo Presidente
da Republica, por exemplo, foi bastante elevado. Este trabalho demonstrou que, mesmo nao
tendo exercido papel originario de concepgdo das politicas publicas inovadoras, o Poder
Legislativo interveio significativamente na sua defini¢do ultima, por meio dos mecanismos de
emendamento ¢ negociacdo. De modo recorrente, o conteudo final das emendas
constitucionais e das leis examinadas neste estudo, foi substancialmente distinto dos projetos
originalmente encaminhados. O Congresso brasileiro ndo foi obstaculo a inovagdo em
politicas educacionais estruturantes, mas agente colaborativo e participativo. Por outro lado,
mostrou-se resistente a restricdo de direitos sociais, na area educacional, assegurados na
Constitui¢ao de 1988.

Observou-se que a quantidade de projetos apresentados pelos parlamentares foi
expressiva, mesmo sabendo que a quase totalidade dessas proposi¢des termina seu curso no
arquivo. Ao longo do tempo, o nimero de projetos sobre matéria educacional tem crescido na
mesma propor¢do em que se eleva o nimero total de proposi¢des desse tipo apresentadas a
Céamara dos Deputados. A discussdo desse tema, no Capitulo 2, evidenciou que um nimero
consideravel de deputados que exerceram, no todo ou em parte, mandatos de 1995 a 2007,
apresentou pelo menos um projeto de lei relacionado a educacdo. Esta ¢ uma constatagdo
relevante, considerando que se trata de um campo ou area em um vasto elenco de
possibilidades de politicas publicas.

Os dados levantados mostraram assim que as politicas publicas educacionais
constituem area de significativo interesse legislativo para os deputados. A propor¢do de
proposic¢des sobre o tema, no conjunto de iniciativas parlamentares, no periodo considerado,
assinala o apelo social das questdes educacionais e que a iniciativa legislativa individual nesse
campo, embora com reduzidas chances de se transformar em norma juridica, contribui para a
formagdo de uma imagem positiva dos parlamentares junto ao publico. A existéncia desses
projetos, portanto, tem cumprido papel determinado no ambiente da politica parlamentar. Esta

constatagdo ¢ verdadeira para partidos com bancadas grandes ou reduzidas e permaneceu
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valida se o partido se encontrava na situacao ou oposicao ao Poder Executivo. Ja quando se
considera a dimensdo politico-ideoldgica, observou-se maior presenca de iniciativas na area
educacional entre os partidos de esquerda. Também quando se analisou o conteudo especifico
de propostas de emenda a Constituicdo, na area de financiamento, revelou-se distingdo entre
os partidos de centro e de esquerda, de um lado e os de direita, de outro. Os primeiros
voltaram-se mais para a educacdo basica publica e os de direita, para o financiamento privado
da educacao.

Ainda com relagdo a esses grandes temas, o comportamento legislativo dos deputados,
na apresentacdo de iniciativas, ndo parece ter se diferenciado substantivamente, no ambito do
PSDB e do PT, conforme eles tenham trocado de posi¢do em relagdo ao Poder Executivo.
Examinando, contudo, o tema do financiamento da educagdo, os dados encontrados sugeriram
a existéncia de alguma relagdo entre a posi¢do do partido, como situagdo ou oposi¢ao, € o
subgrupo tematico dos projetos apresentados pelos parlamentares. De fato, quando o partido
estava ocupando o Poder Executivo, verificou-se tendéncia a apresentacdo de maior
proporcao de projetos voltados para as politicas gerais de financiamento. Quando o partido se
encontrava na oposi¢do, o percentual dos projetos concernentes a politicas/instrumentos de
atendimento a publicos especificos ou individuos foi preponderante. Essas iniciativas t€ém, em
geral, maior impacto direto junto as pessoas, isto é, aos eleitores, conferindo maior
visibilidade aos parlamentares. No caso das propostas de emenda a Constituicdo, constatou-se
que, quando na situagdo, os dois partidos politicos tenderam a revelar vontade legislativa de
intervencdo na questao crucial das politicas educacionais, isto €, o seu financiamento. Quando
na oposi¢do, elevou-se a participacdo de iniciativas voltadas para normas gerais de
organizagdo da educagdo, relacionadas a afirmacdo de direitos difusos da cidadania e
obrigacdes genéricas dos Poder Publico. Isto, de certo modo, contraria uma expectativa de
que os partidos, uma vez no governo, deixariam ao Poder Executivo a incumbéncia de definir
as politicas mais estruturantes, como a do financiamento da educagao.

Estudando as leis educacionais aprovadas de 1995 a junho de 2010, constatou-se que
elas sofreram, durante a tramitacdo de seus projetos, intervencdo significativa do Congresso
Nacional. A sua distribui¢do tematica ndo variou muito do periodo de governo de Fernando
Henrique Cardoso para o de Luiz Inécio Lula da Silva. Os dados indicaram que, durante todo
o periodo, a agenda legislativa na drea educacional foi repartida entre os dois Poderes e que as
propostas do Presidente da Republica foram amplamente discutidas, negociadas e
modificadas no ambito do Congresso Nacional. Observou-se que o fato de os Presidentes

recorrerem a utilizagdo das Medidas Provisodrias, embora impactando o tempo de tramitagao
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das matérias de seu interesse, ndo significou que eles tenham conseguido fazer aprovar suas
propostas tais como originalmente apresentadas.

O exame genérico de todas as leis aprovadas no periodo e os estudos de caso
realizados, aprofundando dois campos estruturais das politicas publicas educacionais (o
financiamento da educagdo e a avaliagdo da educagdo superior), evidenciaram que, longe de
representar modificagdes de superficie ou simples ajustes sem maiores repercussoes, as
alteragdes realizadas no ambito do Poder Legislativo configuraram uma decisiva atuagdo
desse Poder na formulagdo legal dessas politicas.

Governos diferentes, com suporte parlamentar diverso, promoveram radical mudanga
nos mecanismos de financiamento da educacdo publica, implantando procedimentos
redistributivos de recursos e envolvendo o conjunto das trés esferas da federacdo brasileira.
Estas iniciativas constituiram inovagdo nas politicas publicas educacionais, estabelecendo um
novo padrao de financiamento. Sua discussdo e aprovagdo no Congresso Nacional revelaram
uma atuacao relevante do Poder Legislativo na definicao de seus contornos legais.

Nos dois casos, o Poder Executivo viu o Poder Legislativo aprovar o conteudo central
de suas propostas de emenda a Constituicdo, mas com diferencas. No caso do FUNDEF, os
dispositivos especificos foram aprovados praticamente como enviados ao Congresso, mas a
custa da renuncia, por parte do Executivo, de uma série de reformas simultancamente
propostas para a educacgao superior e para a educacao infantil. A base de apoio do Presidente
da Republica alterou significativamente a PEC em outros assuntos que ndo especificamente o
do FUNDEF, mas sem a participacdo relevante do partido do Presidente, o PSDB.

No caso do FUNDEB, a proposta de emenda constitucional se referia exclusivamente
a ele. E foi amplamente modificada, com intensa atuagdo dos partidos de apoio ao Presidente,
especialmente o proprio PT, que conta com uma expressiva bancada ligada aos interesses da
educagdo publica. Além disso, decorridos dez anos de vigéncia do FUNDEF, certamente
haviam amadurecido as posi¢cdes dos governos dos entes federados e das entidades
educacionais da sociedade civil com relacdo a esse modelo de financiamento da educagdo
publica. Assim, se o FUNDEF propriamente dito quase ndo precisou ser negociado, o
FUNDEB foi objeto de ampla negociacdo entre o Legislativo e o Executivo, tendo sido este
ultimo levado a concordar com mudangas importantes propostas pelos parlamentares, como a
inclusdo das creches e os valores da complementagdao da Unido, entre outras. Se a postura
inicial era de fazer aprovar uma legislacdo que progressivamente desobrigasse a Unido de
responsabilidades com relagdo a educagdo basica, o resultado afinal apontou na direcao

contraria. O unico lance, nesse embate, em que o Legislativo ndo se impds ao Executivo foi o
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referente a proposta para dedugdo integral dos recursos do FUNDEB para o célculo da receita
liquida real dos entes federados.

Nas votagdes, confirmando os estudos de Figueiredo e Limongi (1996), os partidos
foram disciplinados e coerentes com seu posicionamento na relagdo com o Poder Executivo.
Houve, porém, um intenso processo de negociacdo entre os partidos e entre o Poder
Legislativo e o Poder Executivo, revelado pelo exame de toda a tramitacdo das proposigdes
consideradas.

Embora estudos de casos singulares ndo permitam generalizagdes, as conclusdes das
analises realizadas podem iluminar ou enriquecer as abordagens que aferem o poder de
agenda na definicdo das politicas publicas pela quantidade de proposi¢des aprovadas de
acordo com a iniciativa ou o Poder de origem. E fato, no Brasil, que a ampla maioria das leis
deriva de propostas apresentadas pelo Poder Executivo. Nos trés estudos de caso em questao,
todas as proposicoes foram apresentadas pelo Poder Executivo. No entanto, a agao
transformadora do Congresso foi significativa em todos os projetos, ressaltando duas
importantissimas inversdes de politica, uma para cada periodo de governo. Alterou-se o
projeto abrangente de reforma educacional do governo Fernando Henrique Cardoso, ficando
as mudangas praticamente restritas ao FUNDEF e a modificagdes indispensaveis a sua
implantacdo, como a defini¢do das responsabilidades prioritarias das instancias da Federagao.
No caso do governo Luiz Indcio Lula da Silva, inverteu-se a direcdo da proposta de
participag@o da Unido no financiamento da educagdo bésica: de progressiva desobrigacdo para
envolvimento continuo e proporcional ao longo de todo o tempo de vigéncia do FUNDEB.

Tampouco parece suficiente examinar o nimero de emendas apresentadas, o numero
de emendas aproveitadas e a apresentagdo ou ndo de Substitutivo. Muitas mudangas podem
ser meramente cosméticas. Uma Unica pode ser crucial. Desse modo, a andlise consistente da
atuacdo do Legislativo requer, além das quantificacdes mencionadas, um estudo de qualidade
das alteragdes por ele promovidas.

Os resultados encontrados evidenciam que o Congresso Nacional, em uma questdo
central de politicas publicas educacionais, atuou decisivamente para implantar importante
inovacao na forma de financiamento da educacdo publica. As modificagdes introduzidas pelos
parlamentares nas propostas apreciadas resultaram em textos legais consistentes. Estas
constatagdes se contrapdem a posicdes, como a de Ames (2003), de que o Poder Legislativo,
com excesso de veto players, seria avesso a mudangas significativas nas politicas publicas e
que os multiplos interesses dos parlamentares, de carater paroquialista, resultariam em

diplomas legislativos poucos consistentes.
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Obtiveram-se conclusodes similares as formuladas por Diniz (2005) no sentido de que o
Poder Executivo e o Poder Legislativo atuaram colaborativamente, havendo concessdes do
primeiro e significativa interven¢do do segundo, sem prejuizo da “governabilidade” e da
introducdo das mudancgas mais relevantes apresentadas nas propostas apreciadas e aprovadas.

A conclusdo mais importante ¢ a de que, nas questdes mais estruturantes de politicas
publicas educacionais, normalmente submetidas ao Congresso Nacional pelo Presidente da
Republica, a intervengdo do Poder Legislativo foi expressiva, levando inclusive a aprovagdo
de textos, em certos casos, com orientagdo diversa daquela originalmente pretendida pelo
Poder Executivo. Os textos resultantes ndo expressaram um amontoado de emendas
particularistas, mas refletiram uma ampla negociacdo em torno de linhas consensuais de
politica. Revelaram também que a alternancia de partidos politicos no Poder Executivo nao
tem determinado ruptura nessas politicas, mas continuidade com aperfeigoamento ou
ampliacao de abrangéncia.

A anélise do caso da legislagdo relativa a avaliacdo da educagdo superior evidenciou
um processo diferente do observado nos estudos de caso anteriores. As conclusdes a que se
chegou, contudo, foram semelhantes. A tramitagdo e as modifica¢des introduzidas pelo Poder
Legislativo situaram-no como espaco de negociacdo e de reformulacdo de projetos.
Evidenciaram sua competéncia em gerar novos textos consistentes, especialmente com
relagdo a aprovagao do SINAES, nesse caso em cooperagao com a mudanga de orientagao
com relacdo a matéria no proprio Poder Executivo. Contradizendo posi¢des de que o Poder
Legislativo tenderia a distorcer ou gerar inconsisténcias nos diplomas legislativos, parece ter
ficado clara a possibilidade de produgdo, no ambito do Congresso Nacional, de textos legais
que equilibram os diversos interesses dos segmentos envolvidos. No caso do SINAES,
observou-se também a reacao contraria do Poder Legislativo em delegar ao Poder Executivo
poderes quase indiscriminados para fixar as normas de politica publica em matéria de
avaliacdo da educagdo superior. Afirmou-se assim a tendéncia de prever, em lei, as normas
gerais das politicas publicas, tornando-as mais estaveis e menos suscetiveis de alteracdes
bruscas pela simples vontade dos governantes. Novamente constatou-se que o Congresso
Nacional ndo constituiu obstaculo a implantagdo de politicas publicas inovadoras, mas atuou
colaborativamente com o Poder Executivo.

Finalmente, constatou-se que a posi¢cdo das bancadas nas votagdes relativas a questdes
estruturantes da educacdo nacional se alterou, ao longo do tempo, em funcdo de sua relagao
com o Poder Executivo (situacdo ou oposi¢ao). Isto se deu em beneficio da continuidade e

estabilidade das politicas publicas de financiamento da educacdo e de avaliagao da educagao
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superior. De fato, os estudos de caso revelaram que o PT, uma vez na situagdo, assumiu
propostas legislativas que integraram disposi¢des sobre as quais havia se pronunciado
contrariariamente enquanto partido de oposicdo. J4 o PSDB, provavelmente nelas
reconhecendo alguma continuidade nas propostas aprovadas enquanto partido da situagdo,
votou favoravelmente as proposi¢des nos dois periodos de governo.

Enfim, dialogando com outros estudos relativos ao tema, resta dizer que estas
conclusdes reforcam os trabalhos que indicam a relevancia da atua¢ao do Poder Legislativo
na definicao das politicas publicas (Cruz, 2009, e Diniz, 2005); enriquecem as analises sobre
o eventual controle do Poder Legislativo pelo Poder Executivo (Pereira e Mueller, 2000) ou o
poder de agenda do Presidente da Republica (Amorim e Santos, 2003); reforcam o
posicionamento universalista do Poder Legislativo nas grandes questdes de politicas publicas
(Lemos, 2001); confirmam a disciplina partidaria nas votagdes (Figueiredo e Limongi, 1996,
e Amorim Neto, Cox e McCubbins, 2003); evidenciam a atuacao colaborativa e assertiva do
Poder Legislativo com o Poder Executivo, sem prejuizo da governabilidade (Diniz, 2005); e
contradizem, como j& havia apontado Ricci (2003), as posicdes que afirmam ser o Poder
Legislativo espago impeditivo de implantacdo de politicas inovadoras e de que suas
intervengdes resultariam em proposi¢des marcadas pelo predominio de interesses

particularistas (Mainwaring, 1999 e Ames, 2003).
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