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Resumo

O artigo consolidou a pesquisa de mestrado que teve como objetivo analisar os atores,
interesses e desafios na formulacdo do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb). Para analisar o
cenario de formulacdo dessa politica de financiamento da educacdo, adotou-se o método de
analise documental. Os resultados da analise mostram que a formulacdao do Fundeb teve
participacdo de multiplos atores e interesses concorrentes. Os desafios mais latentes foram a
divergéncia de interesses e prioridades entre a area econémica e social da Unido e o tempo
do processo de formulacdo dessa politica. O contexto demonstrou amadurecimento na
participacdo democratica na elaboracdo dessa politica publica, elaborada na década de 2000.
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Abstract

The paper consolidates a master's research that aimed to analyze the actors, interests and
challenges in the formulation of the Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacao
Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb). To analyze the scenario of
formulation of this education financing policy, the document analysis method was adopted.
The results of the analysis show that the formulation of Fundeb had the participation of
multiple actors and competing interests. The most latent challenges were the divergence of
interests and priorities between the economic and social area of the Union and the time
taken to formulate this policy. The context showed maturity in democratic participation in
the elaboration of this public policy, elaborated in the 2000s.
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Introducao

O Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Educagdo Basica e de Valorizagao
dos Profissionais da Educacdo (Fundeb) é um fundo de natureza contdbil, de ambito estadual,
de relevancia no financiamento publico da educagao brasileira, vigente até o ano de 2020,
conforme Art. 60, ADCT CF/88 (BRASIL, 1988).

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), Arts 211 e 212 (BRASIL, 1988) estabeleceu
gue é competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos municipios,
proporcionar os meios de acesso a educagdo e a organizagdao em regime de colaboragao entre
seus sistemas de ensino e, ainda, instituiu padrdes minimos de investimentos, com base na
arrecadacdo de impostos e transferéncias.

Além do estabelecido no Art. 212 da CF/88 (BRASIL,1988), padrées minimos de
investimentos para a educagdo foram instituidos pela Lei n2 9.394/1996, também chamada
de Lei de Diretrizes e Base da Educacdo (LDB), especificando o que sera considerado, ou ndo,
como despesas de Manutenc¢do e Desenvolvimento do Ensino (MDE) , nos artigos 70 e 71
(BRASIL, 1996a). A partir desses importantes marcos legais, a politica de financiamento da
educacdo no Brasil se reestruturou, culminando na criacdao de fundos contdbeis estaduais
em 1997. No periodo de 1998 a 2006, vigorou o Fundo de Manutencao e Desenvolvimento
do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério — FUNDEF, sendo substituido pelo
Fundeb, criado pela Emenda Constitucional n2 53/2006 (BRASIL, 2006) e regulamentado pela
Lei n2 11.494/2007 (BRASIL, 2007a) e pelo Decreto n? 6.253/2007 (BRASIL, 2007b).

Trata-se de uma politica de inclusdo socioeducacional, pelos efeitos redistributivos,
com redugao de desigualdades e incentivos do atendimento, que variam em fungao dos
fatores de distribuicdo estabelecidos para diferentes segmentos da educagdo bdasica (BORGES,
2007). Segundo Callegari (2008), o Fundeb propde a construgao de politica mais equanime
de valorizagdo de professores, assegurando investimentos de, no minimo, 60% dos recursos
para pagamento dos profissionais do magistério, bem como a fixagao de um piso minimo
salarial nacional. Também se apontou como progresso na legislacdo do Fundo a ampliacado
dos Conselhos de Acompanhamento e Controle Social e 0 mecanismo que impde “limites
que impedem que vultosos recursos da educagao se mantenham estéreis” (CALLEGARI, 2008,
p. 12

Atualmente, esta em tramitagao no parlamento brasileiro uma proposta de emenda
a constituigao, visto que a vigéncia do fundo expira em 2020. Nesse contexto, este artigo tem
relevancia como forma de rememorar a formulagao dessa politica educacional brasileira, na
década de 2000.

Este artigo tem o objetivo de analisar os atores, interesses e desafios na formulacao
da politica de financiamento publico da educacao basica, por meio do Fundeb, focando na
resposta de duas questdes centrais: a Unido apresentou-se como ator soberano ou exerceu
o papel de intermediadora, respeitando a autonomia municipal e estadual, prevista no pacto
federativo? Como se deu a articulagao dos estados e municipios na defesa de seus interesses?

Para contemplar o cenario de formulagdo dessa politica de financiamento da
educacao, adotou-se a técnica de andlise documental como forma de extrair o reflexo objetivo
da fonte original; avaliar as informacdes contidas nos documentos e contextualizar os fatos
naquele determinado momento (MOREIRA, 2005).

O desenvolvimento do artigo foi dividido em quatro subitens: Atores; Interesses;
Mecanismo; e Desafios na Formulacdo do Fundeb. Por fim, a conclusdo apresenta os resultados
da pesquisa, respondendo as questdes centrais suscitadas neste trabalho.
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1 Atores na formulacao do Fundeb

A andlise da politica publica pode ser “temperada pelo fato de que os atores
procuram e fazem dependem das estruturas politicas, econdmicas e sociais que os envolvem”
(HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 57).

Os atores formuladores de politicas publicas, na maior parte dos paises capitalistas
liberais democraticos sdo: politicos eleitos, o publico, os burocratas, partidos politicos, grupos
de interesses ou de pressao, think tanks e organizagdes de pesquisa, comunicagao de massa,
experts e consultores académicos de politica publica (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013).

Os politicos sao funcionadrios eleitos que participam do processo politico e podem
ser divididos em membros do Poder Executivo ou do Poder Legislativo. Para os autores, o
Executivo é o “ator-chave” em qualquer subsistema de politicas publicas e, no caso de um
sistema presidencialista como no Brasil, € comum enfrentar legisladores oposicionistas.
Do outro lado, estdo os membros do legislativo que sdao “féruns cruciais onde se expdem
problemas sociais e se descortinam politicas para enfrenta-los” (HOWLETT, RAMESH E PERL,
2013, p. 70).

O publico exerce papel direto relativamente pequeno no processo de politica publica,
porém exerce um importante desempenho no papel de eleitores no Estado democratico.

Os burocratas sao funcionarios nomeados que lidam com a politica e a administragao
publica, e ajudam o executivo na realizacdo de suas tarefas (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013).
“Os burocratas valem-se de argumentos técnicos e/ou operacionais para defender ndo apenas
as posicoes de suas agéncias, mas também as alternativas politicas que melhor se coadunem
com as suas proprias percepcdes de ‘bom governo’ ou de ‘boa sociedade’” (RUA; AGUIAR,
2006, p. 130).

Os partidos politicos operam na fronteira entre os atores estatais e a sociedade. As
vezes atuando como mediadores, tendem a influenciar a politica publica de forma indireta.
Como provedores de pessoal para o poder executivo, € comum que os membros do partido
ignorem sua plataforma partidaria oficial no design de politicas publicas, (THOMSON, 2001
apud HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 76).

Um ator politico de grande atencao é representado por grupo de interesses. Esse
ator se utiliza de dois dos recursos valiosos:1) o conhecimento da drea de atuacdo, informacées
importantes de que os burocratas e parlamentares fazem uso; 2) Recursos financeiros para
campanhas politicas, votando em candidatos simpaticos que apoiam sua causa de governo.
Sao considerados como grupos que advogam os interesses econdmicos ou valores sociais
de seus membros e podem exercer influéncia considerdvel na politica (HOWLETT; RAMESH;
PERL, 2013; WALKER, 1991).

Thinktanks e organizagdes de pesquisa representam um conjunto de atores
societarios compostos por pesquisadores que trabalham em universidades, institutos e
thinktanks, dedicando-se a questdes politicas e areas tematicas (HOWLETT; RAMESH; PERL,
2013, p. 82). Um thinktank pode ser definido como “uma organizagao independente, engajada
em pesquisa multidisciplinar, que tem por propdsito influenciar a politica publica” (JAMES,
1993, p. 492).

Experts e consultores académicos sdao analistas de universidades ou do governo,
propensos a pesquisar problemas politicos determinados pelo interesse publico, pelo interesse

do governo ou por sua propria curiosidade. Suas constatacdes tendem a ndo receber tanta
atencdo quanto o produto dos thinktanks (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013).
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A formulagao do Fundeb passou por duas fases importantes, o debate técnico,
no ambito do Poder Executivo Federal, e o debate politico, no ambito do Poder Legislativo
Federal. Nas duas fases, os atores mais marcantes foram entes afetados diretamente com a
dinamica do novo fundo: Unido, estados e municipios.

No contexto democrdtico e social, os atores do Fundeb foram descritos a seguir sem
distingcdo de fases da formulagao da politica, porém, de forma que se percebam os interesses
e 0s mecanismos utilizados.

1.1 Uniao

Poder Executivo Federal atuou como autor-chave da politica publica iniciando o
processo de formulagao em 29 de maio de 2003, com a criagdo de grupo de trabalho para
estudar e apresentar propostas de criagao, regulamentagao e implantacdo do Fundeb.
O Ministério da Educacdo (MEC) atuou ativamente em todas as etapas do processo de
formulagao do Fundeb, por meio de representantes das secretarias que o compunham e por
representantes das Autarquias FNDE e INEP.

Os Ministérios da Fazenda (MF) e do Planejamento (MP) contribuiram na avaliacdo
do relatdrio de Proposta de Emenda a Constituicao- PEC. Esses foram designados para compor
o Grupo de Trabalho Interministerial, criado em 14/11/2003. Posteriormente, representantes
desses ministérios compareceram as audiéncias publicas na Camara dos Deputados Federais.
Esses 6rgaos sinalizaram preocupagdo com a vinculagao de 25% dos impostos e transferéncia
ao Fundeb, visto que o fundo seria composto com a totalidade de recursos destinados a
Educagdo e poderia engessar a gestao dos entes quanto a disponibilidade de recursos para
as etapas de ensino que nao sao prioridades legais. Ainda ressaltaram a preocupagao no que
diz respeito a insergdo das creches no Fundo sem nova fonte de recursos para fazer valer a
demanda que ocasionalmente poderia surgir e ndao foram favoraveis a extingao do mecanismo
da DRU para a destinagao de mais recursos da Unido a Educagao.

Os membros do Poder Legislativo Federal, assim como o poder Executivo,
considerados na categoria de atores como “politicos eleitos” (HOWLETT; RAMESH; PERL,
2013, p. 69), particularmente por meio das Comissdes de Educagdo e Cultura, Comissdo de
Constituicao, Justica e Cidadania, Comissao de Legislagao Participativa e Comissao Especial
do Fundeb da Camara dos Deputados, juntamente com a Comissao de Constitui¢ao, Justica
e Cidadania do Senado, realizaram amplo debate em audiéncias publicas e articulagdes
politicas até chegar a proposta que foi aprovada em plenario em dois turnos. Ressalta-se que,
na Comissdo Especial do Fundeb da Camara dos Deputados, foram apresentadas 35 (trinta e
cinco) emendas a matéria em andlise.

1.2 Estados

A representagao estadual na formulagao do Fundeb foi realizada pelo Conselho
Nacional de Secretérios de Educacdo (Consed), fundado em 1986, com finalidade de congregar
os titulares das Secretarias de Educacdo dos estados e Distrito Federal, sendo uma associacao
civil sem fins lucrativos e pessoa juridica de direito privado.
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O Consed tem por finalidade precipua promover a integracao, articulacio e
mobilizacdo das Secretarias de Educacao dos Estados e do Distrito Federal,
com vistas a convergir estratégias e politicas publicas para promover a
melhoria da qualidade do ensino publico no Brasil, defendendo a educacéo
basica publica, universal e de qualidade, como pressuposto fundamental de
desenvolvimento social e econémico (CONSED, 2015, p. 1).

Apesar de ser uma instituicdo de cardter privado, representa os interesses do poder
executivo estadual, assim: “em sistemas politicos democraticos, as informacdes e os recursos
de poder fazem com que grupos de interesses sejam membros-chave nos subsistemas politico-
administrativos” (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 79).

1.3 Municipios

Ndo muito diferente dos estados, os municipios tiveram seus interesses
representados por associagdes, principalmente, por trés instituicdes: Unido Nacional
dos Dirigentes Municipais de Educacdo (UNDIME), Frente Nacional de Prefeitos (FNP) e
Confederacdo Nacional de Municipios (CNM).

A UNDIME é uma associacao civil sem fins lucrativos, fundada em 1986, com sede
em Brasilia/DF, tendo como missdo: articular, mobilizar e integrar os dirigentes municipais de
educagao para construir e defender a educagao publica com qualidade social.

E constituida por Dirigentes Municipais de Educagdo (DME), em exercicio, que
se organizam em seccionais em cada estado, podendo se subdividir em microrregionais,
trabalhando de forma articulada com os principios e as diretrizes federais.

Nas relagbes institucionais e de parcerias, a associagdo mantém contato com
sindicatos, confedera¢des, associacGes, organizacdes ndo governamentais (ONGs),
movimentos sociais, redes e demais entidades da sociedade civil, que tenham interesse no
processo educacional. A Undime tem como principal rede de integragao a Campanha Nacional
pelo Direito a Educagao, integrando o comité diretivo a partir de 2001, além das relagdes com
as trés esferas do poder publico: Executivo, Legislativo e Judiciario.

Outra entidade que participou da formulagdao do Fundeb, representando os
interesses municipais, foi a Frente Nacional de Prefeitos (FNP), entidade de direito privado, de
natureza civil, sem fins lucrativos, criada em 1989, com atuacdo priorizada em 400 municipios.
A FNP representa 7% do total dos 5.570 municipios brasileiros, incluindo a participacdo de
todas as capitais do pais.

Trata-se de entidade criada a partir de articulacao politica de um grupo de prefeitos

de algumas capitais, coordenada pela Prefeitura de Sdo Paulo, e tem como missao:
(...) resgatar e garantir o principio constitucional da autonomia municipal,
defendendo e buscando, quando necessdria, a redefinicdo do Pacto
Federativo e propondo a participacdo ativa dos entes locais nas questdes
urbanas e a interlocu¢do ampla e democratica com os governos em todos os
niveis e com a sociedade civil organizada (FNP, 2015, p. 1).

Sua atuagdo nao se restringe ao ambito nacional, estendendo a participagdo em
diversos organismos internacionais: Fundo Mundial para o Desenvolvimento das Cidades
(FMDV), Programa 100 cidades para 100 projetos Italia-Brasil, Delegacdo da Unido Europeia
no Brasil, Foro Consultivo de Municipios, Estados Federados, Provincias e Departamentos

33



34

Cadernos do FNDE, Brasilia, v.1, n.1, jan-junh. 2020.

do Mercosul (FCCR), Rede Metrépolis, Governos Locais pela Sustentabilidade (ICLEI), Rede
Mercocidades, Agéncia Brasileira de Cooperacao do Ministério das Relacdes Exteriores (ABC),
Forum Nacional de Secretdrios e Gestores Municipais de RelagBes Internacionais (FONARI),
Rede C40 e Organizacdo Mundial de Cidades e Governos Locais Unidos (CGLU).

Também participante do processo, a Confederacdo Nacional de Municipios (CNM)
é uma entidade sem fins lucrativos, com organizagao independente e apartidaria, fundada
em 1980. Atua como representacao politico-institucional dos municipios junto ao Governo
Federal e ao Congresso Nacional.

A CNM tem o objetivo de consolidar o movimento municipalista, bem como o de
fortalecer a autonomia dos Municipios a partir da produgao de pesquisas e estudos técnicos
nas diversas dreas de atuagao municipal. No cenario internacional, representa municipios
brasileiros em organismos e associagdes internacionais como Federacion Latinoamericana de
Ciudades, Municipios y Asociaciones de Gobiernos Locales (Flacma) e a Organiza¢cdo Mundial
de Cidades e Governos Locais Unidos (CGLU).

14 Outras entidades

Constatou-se que outras instituicdes participaram em algum momento do processo
de formulagdao do Fundeb, a maioria nas audiéncias publicas no Congresso Nacional:
Confederagao Nacional dos Trabalhadores em Educagdo (CNTE), Campanha Nacional pelo
Direito a Educacdo, Unido Brasileira dos Estudantes Secundaristas (UBES), Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica (IBGE), Movimento de Interféruns da Educacdo Infantil do Brasil
(MIEIB), Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente (Conanda) e Organizacao
Mundial da Educacdo Pré-Escolar (OMEP).

Cabe destaque para a Campanha Nacional pelo Direito a Educagdo, organizagao
qgue surgiu em 1999, impulsionada por um conjunto de organizagdes da sociedade civil que
participou da Cupula Mundial de Educacdo em Dacar (Senegal), no ano 2000, mobilizada pela
defesa e promogao dos direitos educacionais, objetivando somar diferentes forgas politicas e
priorizando agdes de mobilizagao.

E constituida como uma rede que articula centenas de grupos e entidades distribuidas
por todo o pais. Sua missao é atuar pela efetivagdo e ampliagdo das politicas educacionais
para que todas as pessoas tenham garantido o seu direito a uma educacao publica, gratuita,
inclusiva, laica e de qualidade, no Brasil.

A Campanha Nacional pelo Direito a Educagdo desenvolveu as seguintes estratégias:
articulacdo institucional, pressdao sobre as autoridades, mobilizacdo popular, producdo de
conhecimento, comunicagao, formagdo de atores sociais. Essa entidade, além de defender o
Custo Aluno Qualidade no Fundeb, defendeu a inclusdo das creches e coordenou o movimento
Fundeb Pra Valer, marcando a mobilizacdo da sociedade civil no processo de formulacao de
politica publica educacional.

Além dos interesses apontados, de forma geral, na descricdo dos atores, a andlise
seguinte descreve os interesses por esfera de governo.
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2 Interesses na formulacao do Fundeb

Caracterizando alguns tipos de interesses, Secchi (2013) aponta 5 (cinco) categorias
associadas aos politicos: “1) seus proéprios interesses; 2) interesses de partidos politicos;
3) interesses de grupos de pressdo (...); 4) interesses de areas geograficas/territérios; 5)
interesses gerais da coletividade” (SECCHI, 2013, p.102).

Especificamente na formulagdao do Fundeb, as esferas de governo apresentam
interesses divergentes e convergentes, porém, entre os esfor¢os empreendidos na formulagao
do fundo, destacam-se a comunhdo em torno da universalizagao da educagdo basica e o
adequado financiamento desta.

O Poder Executivo Federal apresenta, inicialmente, as diretrizes a serem seguidas:
financiamento de toda a educacdo basica; valorizacdo dos profissionais da educacdo;
diminuigao de desigualdades de investimentos educacionais por criangas e jovens existentes
entre estados, municipios e regides brasileiras; criagdo de um novo fundo em substituicdao
ao Fundef e promocado de redistribuicdo equitativa dos recursos disponiveis no ambito dos
estados e municipios, com participagao suplementar da Unido.

Nao dissonante das diretrizes do Poder Executivo Federal, o poder executivo
municipal, por meio de associa¢des, defende os seguintes interesses: 1) apoio ao Fundo Unico;
2) defesa do dirigente como gestor dos recursos da educacdo; 3) ampliacdo do atendimento
da educacdo infantil; 4) oferta da educacdo de jovens e adultos, considerando os concluintes
da alfabetizacdo; 5) apoio ao ensino fundamental de 9 (nove) anos; 6) defesa da inclusdo
educacional e da educagdao no campo; 7) implementac¢do de programas de formagao inicial e
continuada de educadores e implementagao de gestdao democratica e instituicao do regime
de colaboragao.

A representagao dos estados e do Distrito Federal validou o FUNDEF como
mecanismo importante na busca pela universalizagao do ensino obrigatério, com impacto
sobre saldrios dos professores e sobre a renda de municipios das regides mais desfavorecidas.
Apontou como deficiéncia a participagao insuficiente da Unido e a indefinicdo do padrao de
qualidade, que nao permitiram o registro de avangos significativos na qualidade do ensino
e nas disparidades regionais (CONSED, 2004). Assim, identificou-se a necessidade de maior
participacdao da Unido no financiamento da Educagao, bem como a definigao de padrao de
qualidade do ensino.

A Proposta de Emenda Constitucional apresentada, inicialmente, pelo Poder
Executivo, foi debatida com os demais atores em seis coldquios, com a finalidade de abertura
a ampla participagao, bem como a de congregar interesses diversos.

Na etapa de debates técnicos, os coldquios trouxeram novas propostas a serem
apreciadas, representando um ponto de pressao para que a Unido definisse alguns critérios,
como valores de repasses dessa esfera de governo, novas fontes de financiamento, além dos
impactos de possiveis perdas de receitas para municipios e estados.

Os coléquios refinaram a discussdo técnica do Fundeb, trazendo a baila os temas:
1) equidade na distribui¢cdo dos recursos; 2) parametros para a defini¢cdo do célculo do custo/
aluno, da qualidade e da promogdo de aperfeigoamento dos conselhos, visando a melhor
controle e acompanhamento social na utilizagdo dos recursos do Fundo; 3) universalizagdo da
Educagao Basica, buscando a melhoria da qualidade do ensino da Educagao Infantil ao Ensino
Médio; 4) promogdo da melhoria da remuneragao dos profissionais do magistério.
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A partir das necessidades levantadas apds os coldéquios, as préprias entidades
realizaram estudos técnicos para promover a visualizacdo dos impactos do fundo nos
municipios e nos estados, apresentando tais pesquisas como proposta ao MEC.

O Consed e a Undime comungavam de reivindicacdes muito parecidas, tendo dois
pontos divergentes: 1) a Undime solicitou a ndo inclusdo de despesas com ensino superior
no Fundeb e a extensdo da aplicacdo do salario-educacdo a educacdo bdsica; 2) o Consed
defendeu a manutencao do saldrio-educacao para o ensino fundamental.

Posteriormente, as instituicdes representativas das trés esferas de governo chegaram
aum consenso em alguns pontos importantes da formulacao do Fundeb, conforme Quadro 1.

Quadro 1 - Pontos Convergentes das 3 (trés) Esferas de Governo

Convergéncia das trés esferas de governo |

e Vinculagdo, ao Fundeb, de 20% dos impostos vinculados a educagdo, excluidos os impostos préprios
municipais.

® Inclusdo de um dispositivo determinando um teto maximo e minimo para definir os percentuais de
diferenciagdo entre os niveis de valores de investimento por aluno/ano.

@ Inclusdo de um dispositivo determinando que seja assegurado o equilibrio financeiro de estados e municipios,
na hipoétese de uma variagdo negativa superior a 10%

e Garantia explicita da contrapartida da Unido, para atingir, em quatro anos, o percentual de complementagao
da Unido igual a 10% do Fundo.

e Destina¢do de, no minimo, 60% dos recursos de cada Fundo ao pagamento dos profissionais do magistério
da educacgdo basica em efetivo exercicio.

e Permanéncia da creche, mesmo com valor inferior ao praticado pelos municipios devido a ndo inclusdo dos
impostos préprios.

e Comprometimento em intensificar a mobilizagdo no Congresso Nacional para reintegrar os recursos da DRU
na educagdo.

Fonte: UNDIME, Carta 168/2004, de 25 de outubro de 2004.

Apesar do consenso no debate técnico apds coléquios, teleconferéncias e encontros
técnicos, ndo foi garantido que as propostas suscitadas pelos poderes Executivos das trés
esferas fossem contempladas na integra, no processo legislativo.

Quando iniciado o processo de tramitacdo da PEC, no Congresso Nacional, outros
atores apresentaram seus interesses na formulacdo do Fundeb, em audiéncias publicas:

O Conselho Nacional dos Direitos da Mulher apresentou moc¢do no sentido de
gue as criancas de zero a seis anos — creche e educacao infantil — fossem incluidas na PEC,
identificando que das treze milhdes de criancas brasileiras com até trés anos de idade, apenas
11,7% tém acesso a creche e, desse percentual, somente 6% sdo atendidas pela rede publica
de ensino.

Também na defesa da educagao infantil (creche), a Organizagdo Mundial da Educagdo
Pré-Escolar (OMEP) considerou inconstitucional a exclusdo das criancas de zero a trés anos do
Fundeb, ressaltando a importancia educacional nos seis primeiros anos de vida da crianca.
Acrescentando que, ao retirar-se o direito da crianca a ter o atendimento na creche, remove-
se o direito da mulher ao trabalho.

O Movimento de Interféruns da Educacdo Infantil do Brasil (MIEIB), corroborando o
pleito do Conselho Nacional dos Direitos da Mulher e a OMEP argumentaram que a ldgica de
atendimento da creche estava invertida (mdes com maior escolaridade possuiam seus filhos
na creche, quando deveria ser o contrario). Apontou-se que a oferta adequada de creches
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evitaria as criancas entre 0 (zero) e 06 (seis) ficassem em abrigos e que criangas mais velhas
ficassem em casa para cuidar de irmaos mais novos.

Outra instituicdo favoravel ao atendimento da creche foi o Conanda, apontando que
o préoprio MEC entende como importante a dessa etapa da creche na formagao das criangas.

A Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Educacdo (CNTE), na defesa do
interesse da classe, prop0s: 1) a valorizacdo dos profissionais em educacdo, o que inclui ndo
apenas os profissionais do magistério, mas também, a inclusdo de piso salarial para os demais
profissionais em educac¢do, no patamar de RS 1.000,00; 2) destinacdo de 80% de recursos
do fundo para remuneragdo; 3) complementagdo da Unido em percentual; 4) recursos
adicionais a educagdo; 5) financiamento da educagdo definido a partir de necessidade, e ndo
do orcamento; fundo Unico e com 25% dos impostos e transferéncias.

Com interesses menos especificos, a Unido Brasileira dos Estudantes Secundaristas
(UBES) defendeu a inclusdo de creches e de pré-vestibular, com mais recursos e prioridade da
qualidade da educagao.

A Campanha Nacional pelo Direito a Educagdo apresentou os interesses na
construcdo de 4 eixos:1) Fundo para toda a educacdo bdsica; 2) A Unido como parceira efetiva
no pacto federativo; 3) Recursos adicionais para o financiamento da educagao; 4) Definigao de
mecanismo claro de correcao do custo-aluno.

Por fim, entre os principais atores, a Confederagao Nacional de Municipios considerou
o Fundo como uma reforma tributdria; previu risco de aumento de tensao federativa; criticou
a mistura de etapas no mesmo Fundo, propondo a criagao de trés Fundos com custos-aluno
diferentes; criticou a Unido por nao cumprir a lei do valor minimo vigente e que, no novo
Fundo, ndo contribuiria com praticamente nada; apontou que o ensino fundamental deveria
ser prioridade e ter assegurada a sua qualidade; criticou, também, a ndo consideracao dos
impostos municipais e a ndo consideracao das contribuicdes arrecadadas pela Unido no Fundo.

Assim, apds apontados o0s principais atores e interesses defendidos, fez-se
necessario apresentar os mecanismos utilizados para convencimento dos parlamentares para
atendimento dos pleitos na formulagdo da complexa politica de financiamento da educagao
basica publica.

3 Mecanismos utilizados na formulacao do Fundeb

O processo de formulagao do Fundeb, tanto no ambito do poder Executivo quanto
no Legislativo Federal, apresentou varios recursos ou mecanismos por meio dos quais
os atores puderam manifestar as suas propostas e defesa de seus interesses. No ambito
do debate técnico, foram observadas a representagdao de classe e a criagdo de grupos de
trabalho, coléquios, teleconferéncias, correspondéncia oficial bem como de estudos técnicos
de impacto da politica em formulacao.

Contudo, o debate politico trouxe outros mecanismos, como audiéncias publicas,
manifestagdes parlamentares e populares. Destaca-se, nesse contexto, o Manifesto dos
Senadores e o movimento coordenado pela Campanha Nacional pelo Direito a Educagao.
Nas audiéncias publicas realizadas na Camara dos Deputados Federais e no Senado Federal,
os participantes foram convidados por requerimento dos parlamentares, quando estes
consideravam necessadria a presenca daquela entidade no debate politico.

Além desse mecanismo, os parlamentares realizaram debates nos estados para
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estreitar os lacos com o publico que seria atingido pela politica. Os parlamentares propuseram
aprofundar-se no tema, buscando o entendimento da sociedade civil e, posteriormente,
procurando colocar as ideias em Propostas de Emenda Constitucional.

Outro mecanismo utilizado foi o manifesto dos senadores, documento
suprapartidario, assinado pelos senadores da republica, com o objetivo de transformar a
educacdo numa bandeira de todos os parlamentares, lancado na sessdao especial do Senado
de 11 de outubro de 2005, alusiva ao Dia do Professor e ao Dia da Crianca.

A participacdo da sociedade civil foi marcada pelo movimento Fundeb PRA VALER,
que teve inicio publicamente em 31 de agosto de 2005, realizando uma “carrinhata” de
carrinhos de bebés, que subiu a rampa e circulou pelo Congresso Nacional com maes e
criangas.

O movimento comecou a ser articulado pela Campanha Nacional pelo Direito a
Educacdo, com o apoio de redes e organizacdes do campo educacional, sindical, empresarial,
feminista e politicos de varios partidos, apds o encaminhamento da PEC ao Congresso
Nacional, em junho de 2005.

Considerado como ac¢do de pressao politica e controle social, o movimento adotou
a estratégia de ndo criar oposicao dual entre sociedade civil e Estado. Nesse sentido, utilizou-
se de mobilizacdo inovadora, com cirandas, fraldas pintadas, carrinhata, chocalhaco, entrega
de bola a parlamentares, além de producdo de pareceres técnicos, acdes de pressdo sobre as
autoridades, atividades de mobilizagao social e articulagdao com a imprensa.

Os pontos da formulacdo da PEC debatidos pelo movimento foram: a exclusao
das creches na proposta inicial; a determinacdo de uma contribuicdo da Unido ao fundo;
o estabelecimento do piso salarial nacional dos profissionais da educagao e mengdao a um
referencial de qualidade.

O movimento atuou até o final do processo de regulamentacdo do Fundeb,
realizando manifestacOes intituladas Fraldas Pintadas, com o objetivo de chamar a atencao
dos parlamentares para a necessidade de inclusdo das creches no novo fundo. A imagem desse
submovimento era um bebé de fraldas com o rosto pintado, conforme é possivel observar na
Figura 1.
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Figura 1 — Simbolo do Movimento Fraldas Pintadas

Claudius Ceccon

Fonte: Movimento Fraldas Pintadas .

A reivindicagao de inclusao da creche no Fundeb foi atendida ao final do processo
de formulagao da politica.

No decorrer dos debates e audiéncias, ficou claro que nenhum parlamentar era
contrario a criagao do Fundeb, apenas restavam duvidas no que se referia a melhor alternativa
para o Fundo. Nesse contexto, o relatdrio final da Comissdo Especial do Fundeb, relatado
pela Deputada lara Bernardi (PT), recebeu voto em separado de parlamentares contrarios a
proposta apresentada.

O voto de parlamentares € um mecanismo que afeta a formulagao da politica, tanto
favoravelmente ao projeto apresentado, quanto desfavoravel, porém, demonstra o processo
democratico no exercicio das atribuicdes do Congresso Nacional.

4 Desafios na formulacao do Fundeb

Na resolugdo de um problema publico, os atores necessitam desenvolver um
“conjunto de opgdes de politicas que possam atender a trés condigdes ao mesmo tempo:
elas devem ser politicamente aceitaveis, administrativamente vidveis e tecnicamente sélidas”
(WU; RAMESH; HOWLETT; FRITZEN, 2014, p. 51).

As opgOes para atender as condigdes dispostas podem esbarrar em desafios a
serem superados para que a formulagdo da politica atinja seus objetivos. Os mesmos autores
classificam os desafios, na etapa de formulagao da politica publica, como Técnicos, Institucionais
e Politicos (WU; RAMESH; HOWLETT; FRITZEN, 2014). Com base nessa classificacdo, serdo
descritos os desafios que os entes federados transpuseram na formulagao do Fundeb.

59



40

Cadernos do FNDE, Brasilia, v.1, n.1, jan-junh. 2020.

41 Desafios técnicos

As barreiras técnicas podem ser as mais desafiadoras na formulacdo de politicas
publicas. As dificuldades come¢am com a compreensao da causa do problema e dos objetivos
buscados, a fim de consolidar e examinar as op¢des de politica especificas, capazes de abordar
essas preocupacdes (WU; RAMESH; HOWLETT; FRITZEN, 2014). Os mesmos autores apontam
gue experiéncias e informacdes passadas podem ser benéficas ou maléficas na formulacao de
nova politica.

Embora a experiéncia dos gestores publicos e de seus érgaos, em qualquer setor
de politicas, seja um trunfo no fornecimento de informacdes sobre esforcos anteriores
para enfrentar qualquer problema em particular, a mesma experiéncia também pode ser
uma barreira a formulacdo de opg¢des criativas. A situacdo atual pode parecer normal, com
a necessidade de uma melhoria minima, resultando na visdao da proposta de mudancas
substanciais como uma aberracdo desnecessaria (WU; RAMESH; HOWLETT; FRITZEN, 2014,
p. 62).

No | Encontro de Prefeitos e Prefeitas do PT, do Pard, realizado na Camara dos
Deputados Federais, em 22/02/2005, o entdo Diretor do Departamento de Desenvolvimento
de Politicas de Financiamento da Educagao Basica do Ministério da Educagao, Senhor Paulo
Egon Wiederkehr, declara aos presentes: “como os senhores sabem, o FUNDEF e o Fundeb
vao manter algumas caracteristicas. O FUNDEF foi uma rica experiéncia para nds. Portanto,
vamos levar as experiéncias do FUNDEF para o Fundeb”.

Na formulacdo do Fundeb, a dificuldade de compreensdao da causa do problema
foi amenizada, visto que havia um fundo implementado que era o FUNDEF, porém, ndo
solucionada totalmente, pois o Fundeb teria uma abrangéncia maior, assim como proposto no
plano de governo do Presidente Lula e na Portaria n? 1.345, de 29/05/2003, que criou o grupo
de trabalho para estudar e apresentar proposta de criacdo, regulamentacdo e implantacao do
novo fundo.

O Quadro 2 apresenta as diretrizes para a equipe técnica que compunha o Grupo de
Trabalho instituido pela Portaria n2 1.345, de 29/05/2003, no inicio da formulagédo do Fundeb,
as quais se associam as propostas elaboradas para a tomada de decisdo e as situacdes de
concordancia e discordancia no debate técnico, no ambito da Unido.
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Quadro 2 — Diretrizes e Propostas Técnicas na formulacdao do Fundeb

Diretrizes

Proposta original

1 — Dispor de um
mecanismo de
financiamento que
contemple toda a
educagdo basica.

2 — Criar um novo
Fundo que contemple
o financiamento da
educagdo infantil,
fundamental e média.

3 — Promover
qualitativamente

a educacdo basica,
com valorizagdo
dos profissionais da
educacdo.

4 — Romper as
desigualdades

de investimentos
educacionais por
criangas e jovens,
existentes entre
estados, municipios e
regides brasileiras.

5 — Potencializar a
utilizagdo dos recursos
vinculados a educagdo
pela Constituicao
Federal, promovendo-
se uma redistribui¢do
equitativa dos
recursos disponiveis
no ambito dos
estados e municipios,
com participagao

suplementar da Unido.

apresentada pelo MEC

1 - Ampliagcdo da base de calculo dos recursos formadores do Fundo de 15%
(FPM, FPE, ICMS, IPlexp, LC n2 87/96) para 25% de todos os impostos e
transferéncias estaduais e municipais atualmente vinculados a educagdo.

2 — Ampliagdo do atendimento proporcionado pelo FUNDEF, incluindo educagdo
infantil e ensino médio.

3 —Redistribuigdo dos recursos financeiros vinculados a educagdo bdsica, adotando
como critério o numero de alunos matriculados, no ambito dos estados e municipios,
e a garantia de investimento minimo por aluno/ano, a ser fixado anualmente pela
Unido, que assegure efetivas condi¢cdes de se alcangar um adequado padrdo de
qualidade de ensino.

4 — Manutengdo do mecanismo de equalizagdo financeira, também existente
no FUNDEF, gerando efeito redistributivo positivo mais intenso, decorrente da
transferéncia dos recursos em fungao do nimero de alunos atendidos na educag¢do
bdsica e ndo apenas do ensino fundamental.

5 — Elevagdo da participagdo financeira da Unido, em cardter complementar ao
Fundeb e em montante superior a atualmente existente no FUNDEFF, para se garantir
a melhoria e a universalizagdo do atendimento na educagdo bdsica e minimizar
os efeitos da redugdo de receitas dos entes governamentais, principalmente os
estaduais, “transferidores” de recursos. Concluindo-se que somente a redistribui¢do
dos recursos entre os governos estaduais e seus municipios ndo é suficiente a
promogdo da necessdria reducdo de desigualdades e da melhoria qualitativa do
ensino.

6 — Inclusdo do total da parcela de 25% de impostos e transferéncias dos estados
e municipios, vinculados a educa¢do, no Fundeb, em contraposi¢cdo a atual
subvinculagdo de 15% ao FUNDEF.

7 — Estabelecimento de adicional de 7% dos impostos liquidos, exclusivamente
para a complementacdo do Fundeb, além de resguardar os 18% de vinculagdo
para as despesas do Governo Federal. Despesas essas, relativas a Manutengdo e
Desenvolvimento do Ensino de suas institui¢des de ensino publicas federais e a sua
atual fungdo redistributiva e supletiva.

8 — Complementag¢do do Fundeb pela Unido, com base em estimativas para 2003,
da ordem de 4,2 bilhdes de reais e fixagdo do investimento minimo por aluno entre
RS 850,00 - 12 a 42 série e RS 1.105,00 - creche.

9 — Previsdo de que pelo menos 80% dos recursos do Fundeb sejam destinados
a valorizagdo dos profissionais da educacdo, criando condi¢es de propiciar uma
efetiva elevagdo da remuneragdo, com garantia de piso salarial nacional, a ser
regulamentada em Lei especifica.

10—Retirada do carater de transitoriedade existente no Art. 60 do Ato das Disposigdes
Constitucionais Transitérias, eliminando, por consequéncia, a subvinculagdo de
recursos 5,4% para a erradica¢do do analfabetismo, manutencdo e desenvolvimento
do ensino fundamental, incluindo a complementagdo do atual FUNDEF.
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Avaliacao da proposta pelo grupo de

trabalho interministerial

1- O grupo apontou a relevancia da proposta pelo tema Educagdo e por encontrar-se inserido no conjunto
de prioridades do Governo Federal, consistindo, inclusive, em compromisso de campanha presidencial. Os
membros do grupo observaram que o Fundeb apontava para a caracterizagdo da politica de priorizagdo
educacional em vigor, alicercada no principio da inclusdo social, da universalizagdo do ensino e da melhoria
qualitativa, tanto dos educadores quanto do ensino oferecido.

2 — Definicdo de que a elevagdo da vinculagdo de recursos federais, de 18% para 25% (dos impostos da
Unido a Educagdo, deveria ser suprimida, considerando que tal medida agravaria o ja elevado nivel de
comprometimento das receitas federais.

3 —Pontos que mereceram aperfeicoamento ou equacionamento:

e A vinculacdo de 25% da receita de impostos e transferéncias dos estados e municipios ao Fundeb traria
dificuldades de ordem fiscal, considerando os aspectos:

i. O comprometimento de parte dos recursos vinculados a manutengdo e desenvolvimento do ensino,
com educagdo superior, educacdo profissional, e com inativos;

ii. O impacto dessa medida sobre as finangas da Unido e dos governos subnacionais, ante o reduzido grau
de liberdade da Unido na gestdo dos recursos do Orgamento Geral da Unido (em virtude do significativo
grau de rigidez do or¢amento, oriundo das vinculagdes constitucionais e legais), os programas de ajuste
fiscal ora em implementagdo e os possiveis efeitos dessa medida sobre o comportamento de receitas
(em média de 13% da Receita Corrente Liquida) para o pagamento de dividas refinanciadas junto a
Unido.
e Ndo foram suficientemente detalhados, em termos quantitativos, os dados referentes a parcela de
comprometimento dos recursos vinculados a educacdo, de estados e municipios, destinados a Educacdo
Superior, a Educagdo Profissional e ao pagamento de inativos. Torna-se necessdria, portanto, a realizagdo
de estudos nesse sentido (com a apresentacdo dos demonstrativos correlatos) para balizar a fixagdo de um
percentual eventualmente distinto de 25%.

e Ainclusdo da receita prépria de impostos estaduais e municipais, que ndo sdo objeto de compartilhamento
original na Constituicdo, pode ser objeto de questionamento do ponto de vista constitucional e fiscal, na
medida em que fragilizam os fundamentos constitucionais das competéncias tributarias dos entes federados.

Consideracoes especificas do MEC |

1 — Para garantir a integralidade dos 18% de impostos federais vinculados a educagdo, torna-se imperiosa
a exclusdo dessa parcela de recursos de qualquer desvinculagdo de receitas. Para tanto, faz-se necessaria a
adaptacdo do projeto de reforma tributdria, inserindo-se tal tratamento na perspectiva de continuidade da
Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU), que, nos moldes atuais, desvincula 20% dos recursos originalmente
vinculados a educagdo.

2 — Considerando a ndo vinculagdo de recursos federais, com o objetivo de assegurar a Complementacdo da
Unido ao Fundo, torna-se necessdria, além da garantia constitucional dessa complementagdo, a defini¢do do
investimento minimo por aluno/ano, a vigorar no primeiro exercicio da vigéncia da Emenda Constitucional, na
lei de regulamentagdo do Fundo e nos parametros para a sua fixagdo nos exercicios seguintes.

Consideracoes especificas do Ministério da Fazenda

1 — A DRU ndo deve ser objeto de alteracdo. Essa consideragao é ratificada pelo Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestao.

2 — Segundo a Constituicdo, a fixagdo de percentual dos recursos do Fundeb 80% para a valorizagdo dos
profissionais da educacdo pressupde uma combinagdo de fatores imutdveis no tempo associados ao setor
educacional. Tal medida cristaliza uma vinculagdo que pode engendrar uma alocagdo ineficiente dos recursos
do Fundeb, ao longo do tempo.

3 — Nesta fase de trabalho, ndo foram identificadas fontes alternativas de recursos federais que possam
constituir o Fundeb sem agravar o quadro fiscal das contas publicas e a carga tributdria.

4—Para encaminhamento da proposi¢do, é necessaria a elaboragdo de demonstrativo do impacto orgamentario-
financeiro do Fundeb no exercicio em que deve entrar em vigor e nos dois subsequentes, mantendo estrita
consonancia a Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF.
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Consideracoes especificas da Casa Civil |

1 — Sobre a inser¢do da integralidade dos 25% dos impostos e transferéncias dos estados e municipios,
vinculados a educagdo, embora a decisdo sobre a questdo seja politica e ndo técnica, existem ainda problemas
de natureza juridica sobre esse dispositivo (agdo judicial impetrada pelo municipio de Recife sobre o argumento
que a obrigacdo de contribuir para o FUNDEF viola a autonomia do municipio). A aprovagdo da PEC com essa
inser¢do em pleno ano eleitoral para prefeitos em todo o pais pode tornar-se politicamente inoportuna. Isso
tende a se agravar, ja que estaremos incluindo impostos como o Imposto Sobre Servigos (ISS) e o Imposto
sobre Propriedade Territorial Urbana (IPTU) no Fundeb.

2 — O estabelecimento do investimento minimo por aluno, pressuposto pelo Fundeb, requer um aporte
adicional de recursos da Unido, estados e municipios, em virtude da inser¢do da educagdo infantil e ensino
médio. Entretanto, considerando as restricSes de ordem fiscal e financeira dos entes federativos, sugere-se
que esse valor seja alcangado de forma gradual.

Consideracoes especificas do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao

1 — A criagdo do Fundeb podera acarretar a sobreposicdo de agbes de outros programas do MEC. Um
Levantamento realizado pela Secretaria de Planejamento e Investimentos do Ministério do Planejamento,
Orgamento e Gestdo mostrou que poderiam ser suprimidas algumas a¢ées hoje realizadas pelo MEC.

Consideracoes gerais

Proposta alternativa a inicial com as sugestdes:

® A ndo inclusdo de piso salarial e garantia de investimento por aluno.

e Alteracdo do percentual de recursos para a composi¢do do Fundo, de 25% de todos os impostos e
transferéncias dos estados e municipios, para 18% dos impostos e transferéncias que formam o FUNDEF.

e Estabelecimento de um teto maximo de recursos federais vinculados, limitado a 5% dos impostos da Unido,
para fins de complementagdo da Unido ao Fundo.

e Apresentacgdo das seguintes fontes alternativas de recursos para a complementagdo da Unido ao Fundo,
ressaltando-se, contudo, a necessidade de andlise da viabilidade juridica e técnica para sua inclusdo:

i. Acréscimo de receitas do imposto de renda da pessoa fisica, decorrente da vedagdo de dedugdo por
dependente, no caso em que o contribuinte tiver dependente cursando universidade publica e gratuita.

ii. Acréscimo de receita do imposto de renda da pessoa fisica, decorrente da redugdo do limite de
isengdo, no valor equivalente a dedugdo por dependente, no caso em que o proéprio contribuinte estiver
cursando universidade publica e gratuita.

iii. Arrecadacdo anual da contribuicdo social do saldrio-educagao recolhida das empresas, na forma da
lei.

iv. Aplicagdo de percentual sobre as disponibilidades das fontes de recursos existentes no Tesouro
Nacional no encerramento de cada exercicio anual e que ndo estejam comprometidas com os restos a
pagar. Sdo excetuadas aquelas decorrentes de outras vinculagdes constitucionais.

® Os membros do Grupo de Trabalho entendem que as fontes de recursos federais para fins de complementagdo
da Unido ao Fundeb devem ser objeto de defini¢do na legislagdo de regulamentagdo.

Fonte: elaborada pelos autores, com base na Portaria n2 1.345, de 29/05/2003 e relatério técnico do MEC.

O Quadro 2 demonstrou que, no ambito da Unido, ndo havia consenso sobre as
regras da formulacdo do Fundeb. A proposta ndo apresentava todas as informacdes necessarias
para a tomada de decisdo, até porque as disposicOes afetariam a gestdo dos demais entes
intragovernamentais que até aquele momento nao haviam sidos inseridos no debate técnico.

Exigéncias e expectativas contraditdrias tornaram desafiadora a tarefa de formulagao
de politicas publicas. Ao propor solugdes para os problemas, “os gestores publicos deveriam
estar cientes dos pontos de vista e recursos disponiveis para usudrios, metas, publico e outros
membros das comunidades de politica publica, incluindo aqueles em outras partes do seu
governo” (WU; RAMESH; HOWLETT; FRITZEN, 2014, p. 61).

A realidade da formulacdo do Fundeb, em nimeros de matriculas, foi apresentada
pelo Grupo de Trabalho do Poder Executivo, com o aumento de 52,89% de matriculas,
aproximadamente, a serem incluidas no Fundeb, uma vez que a projecao do Poder Executivo
Federal era de incluir toda a educacdo basica no referido Fundo.
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No mesmo relatdrio do Poder Executivo Federal, demonstrou-se a projecdo até
2007 de contribuigcdes e receitas, considerando os 25% de impostos e transferéncias em
manutencado e desenvolvimento do ensino, em que os estados teriam perdas em relacdo ao
valor de contribuicdo e a receita que receberiam do fundo, com base no nimero de matriculas,
projetado em todo o periodo (2003-2007).

Ao levar em consideragdo que o Poder Executivo Federal iniciou os estudos sem a
participacdo dos demais entes da federacdo (estados e municipios), depois de publicacGes
de atos relacionados a formulagdao do Fundeb, as representagdes dos entes manifestaram
interesse no debate da politica publica que os atingiria.

A participagdo das entidades representativas fomentou o debate com mais
propriedade, trazendo mais controvérsias a serem superadas. Dessa forma, o desafio da Unido
em amenizar os conflitos dentro do prdprio poder se estendeu ao desafio de mediacao dos
interesses dos demais entes federados (estados e municipios).

Esse debate propiciou a reavaliagao dos percentuais com que estados e municipios
iriam contribuir para o fundo, amenizando as perdas que os estados teriam com a contribuigao
no percentual de 25% e também com o envio da proposta de PEC sem a inclusao das creches.
Assim, iniciou-se o processo de articulacdo das entidades para que os seus interesses fossem
contemplados na politica.

42 Desafios institucionais

Os desafios institucionais sdo caracteristicas profundamente enraizadas no contexto,
tornando dificil adotar determinadas opg¢des de politicas ou coloca-las em pratica. Esses
desafios representam obstaculos a formulagao eficaz de politicas publicas e podem assumir
diferentes formas (WU; RAMESH; HOWLETT; FRITZEN, 2014).

As Disposicdes Constitucionais e o Sistema Politico formam um obstdaculo vital, bem
como a existéncia de dois ou mais niveis de governo em sistemas federais podem limitar
a gama de opg¢des disponiveis em uma determinada situacao. Além disso, muitas politicas
nacionais exigem acordo intergovernamental, algo que, quando ndo impossivel, pode levar
muito tempo para se conseguir (WU; RAMESH; HOWLETT; FRITZEN, 2014).

Cury (2010) aponta que o Fundeb tornou-se uma politica necessaria para corrigir
os defeitos do Fundef e propiciar a abertura de formas de regime de cooperagao federativa,
porém a politica s6 encontraria o verdadeiro caminho se o federalismo juridico-politico
correspondesse a um federalismo fiscal, cujo objetivo fosse o equilibrio do desenvolvimento
e do bem-estar em ambito nacional.

O federalismo e o sistema tributario nacional foram desafios na formulagdao do
Fundeb. A Unido propde vincular o Fundo a totalidade de tributos determinados pelo Art.
212 da Constituicao Federal, todavia, essa proposta faria com que os estados e municipios
tivessem aumentos das despesas com a educacdo, levando em consideracdo que as despesas
nao consideradas como MDE nao poderiam ser contempladas com recursos do Fundeb, como
é o caso do pagamento com inativos e alimentacdo escolar.

A arrecadacao prdpria dos municipios, como o IPTU e o ISS, também estava na
proposta de vinculacdo ao Fundeb. Ponto controverso entre os atores da politica, a CNTE
concordava que os impostos municipais deveriam entrar para a cesta do Fundeb, contraria a
posicdo da Undime e da FNP.
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Dessa forma, tornou-se necessaria a realizacdo de um acordo entre as partes, para
a definicdo de um denominador que ndo prejudicasse a gestdo dos entes. A Unido ja contava
com a Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU) para desafogar as barreiras fiscais e a crise
econdmica, mas os demais entes contavam com a articulacdo de suas representacdes perante
o Congresso Nacional para salvaguardar seus interesses.

A natureza do partido politico e do sistema eleitoral também pode servir para
determinar os “horizontes de politicas” de um governo, resultando na limitagdo dos tipos de
opgdes de politicas que podem ser consideradas vidveis por razoes eleitorais ou politicas (WU;
RAMESH; HOWLETT; FRITZEN, 2014).

No quesito de sistema eleitoral, a formulagdo do Fundeb esbarrou na possivel
inclusao de impostos préprios dos municipios na composi¢ao do Fundo, visto que, a época do
debate técnico, o cenario politico era de eleicdes municipais, desafio ressaltado em relatério
da proposta de PEC, pela Casa Civil Federal.

Procedimentos operacionais-padrdao em 6rgaos burocraticos também representam
um grande obstaculo institucional a formagdo integrada de politicas publicas. Embora
o estabelecimento de procedimentos seja fundamental para a defesa dos principios de
responsabilidade e promocdo da previsibilidade, eles formam uma barreira a busca de
integragdo e inovagdo nas politicas (WU; RAMESH; HOWLETT; FRITZEN, 2014).

Nos documentos analisados, ndo ficou evidente que procedimentos operacionais-
padrao foram obstaculos na formulagao da politica, apesar da segmentagao de atribui¢des
das autarquias federais vinculadas ao MEC (INEP e FNDE), participantes do processo de
formulagao do Fundeb. Ressalta-se que a pesquisa foi feita com base em documentos,
podendo ter evidéncias diferentes, em caso de entrevista aberta, em que a percepg¢do dos
participantes é considerada.

A segmentacdo da autoridade de politicas ao longo das linhas setoriais também
representa um obstaculo para alcangar a integragdo a formulagdao de politicas. Hd uma
tendéncia de cada 6rgao em diluir a énfase dos objetivos e alternativas que se encontram fora
do seudominioimediato e de promover o seu préprio papel. Esse é um problema, pois questdes
de politicas ndo respeitam fronteiras setoriais ou organizacionais, e as solugdes podem muito
bem — e geralmente vdo — transcender essas fronteiras (WU; RAMESH; HOWLETT; FRITZEN,
2014).

No caso do Fundeb, nao havia a possibilidade de ndo transpor as fronteiras das
politicas educacionais, uma vez que sua formulacao passava pela analise da politica fiscal dos
entes federados, pela politica trabalhista quanto a valorizagdao dos profissionais de educagao
e também, pelos direitos das mulheres, quando se tratou do financiamento da educagao
infantil — creche.

Houve mudangas de ministros da educagao durante o processo de formulagao da
politica, iniciada por Cristovam Buarque — PT, passando por Tarso Genro — PT e finalizando
com Fernando Haddad — PT. Mesmo com essas mudangas, a politica foi debatida observando
a transversalidade e o processo democratico com os demais atores.

43 Desafios politicos

Mesmo quando lideres politicos sabem quais problemas querem abordar e
expressam suas opinioes de forma transparente, o publico pode nado ser favoravel as possiveis
solugdes. Além disso, ha o fator tempo, que permeia o processo legislativo.
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“O Poder Executivo funciona em uma légica temporal diversa do Poder Legislativo
e do Poder Judicidrio, o que gera discrepancia de atuacao entre eles. Por conta da lentidao
do processo legislativo” (CASAGRANDE; FREITAS FILHO, 2010, p. 22). Considera-se que, pela
distingdo de objetivos do direito e da economia, é possivel postular que os tempos do direito

sdo o ontem e o amanha e o tempo da economia é o hoje, e que:

As demandas por solugdes de governo para problemas normativos com
impacto social sdo operadas com a légica do tempo econdémico, pois a
velocidade dos fatos politicos e econ6micos torna a expectativa de exercicio
do governo imediata. O Poder Executivo tem, assim, um dilema constante na
realizacdo e implementacdo das politicas publicas. Ou submete a producdo
de normas ao processo legislativo regular e corre o risco de nao conseguir
responder a tempo as demandas da Iégica de mercado ou produz normas por
meio de processo legislativo abreviado e perde politicamente em termos de
legitimidade de sua atuagao como autoridade. A resposta normativa resolve
o problema da dimensdo da governabilidade econémica do governo, mas
gera um déficit de legitimidade democratica na medida em que legisla sem
amplo debate e enfraquece o papel do Legislativo (CASAGRANDE; FREITAS
FILHO, 2010, p. 30).

Na criagdo do Fundeb, somente uma Proposta de Emenda Constitucional poderia
ser invocada, ndo cabendo ao Poder Executivo legislar por conta préopria e gerar déficit
de legitimidade democrdtica. Pelo contrario, o processo obedeceu aos ritos do Congresso
Nacional e se estendeu por um periodo de dois anos, aproximadamente.

Em 16/06/2005, a Proposta de Emenda a Constituicdo, apresentada pelo Poder
Executivo Federal, foi recepcionada pela Camara dos Deputados Federais sob o nimero PEC
415/2005, de modo que houve tramita¢do da proposta apensada a PEC 216/2003, por meio de
requerimento do Deputado Carlos Abicalli — PT/MT, em 05/07/2005. Porém, em 24/01/2006
foi declarada prejudicada, face a aprovacao do Substitutivo adotado pela Comissdo Especial
do Fundeb.

Tramitava em paralelo a PEC 536/1997, proposta pelo Deputado Valdemar Costa
Neto — PL/SP, em 14/10/1997, desarquivada em 28/03/2003. Por meio desse processo, foi
elaborada a Emenda Constitucional n2 53/2006, que institui o Fundeb, em 19/12/2006.

Varias propostas de emenda a Constituicdo foram apensadas a PEC 536/1997, por
tratarem de temas correlatos, havendo a consolidacao das discussdes ja realizadas no ambito
de cada comissao, e, ainda, no decorrer do debate da matéria, foram analisadas 35 emendas
ao projeto.

Observa-se que o processo legislativo € moroso, porém, aberto ao amplo debate de
temas transversais e atores multiplos na formulagao da politica. Com isso, tanto nos desafios
de ordem técnicas, quanto nos desafios politicos, técnicos e parlamentares enfrentaram
dificuldades com a drea econdmica. A inclusdo das creches na distribuicdo de recursos do
Fundeb estava condicionada a maiores aportes de recursos pela Unido, uma vez que os
municipios com maior arrecadagao de recursos proprios poderiam subsidiar a oferta de mais
vagas nessa modalidade. Os de menor arrecadacgdo prépria, todavia, poderiam ter a gestao
prejudicada.

A Unido ndo apresentou nova fonte de recurso na proposta encaminhada ao
congresso. Portanto, ndo se comprometeu efetivamente com o aumento de recursos além dos
previstos no Art. 212 da Constituigao Federal. Coube ao Congresso Nacional congregar sobre
os interesses da Federacao, mediando os conflitos. Ressalta-se que o item mais debatido foi a
inclusdo das creches no Fundeb.
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A inclusdo das creches no Fundeb tornou-se a bandeira de varios parlamentares e
movimentos sociais. Contudo, a garantia de financiamento dessa etapa de ensino dependia
de acordo entre os entes federados, haja vista que os municipios com baixa arrecadagao
dependeriam de recursos extras para honrar com o compromisso de manutengdao das
creches. Nao era apenas questdo de inclusdo no Fundo, mas, sim, de avaliacdo de condicdes
arrecadatdrias para que a lei ndo se tornasse letra morta.

5 Conclusao

A pesquisa se prop0s a analisar atores envolvidos, interesses e desafios na formulagao
do Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Educagao Basica e de Valorizagao dos
Profissionais da Educacdo (Fundeb), por meio de andlise documental, com foco na resposta
de duas questdes centrais: a Unido apresentou-se como ator soberano ou exerceu o papel de
intermediadora respeitando a autonomia municipal e estadual, prevista no pacto federativo?
Como se deu a articulagdo dos estados e municipios na defesa de seus interesses?

Os resultados mostram a composi¢ao de novos arranjos na formulagao de politica
publica a partir da década de 1990, especificamente no financiamento da educagdo, com a
elaboracdo do FUNDEF e Fundeb, fundos criados nos governos de Fernando Henrique Cardoso
e Luiz Indcio Lula da Silva. Como o recorte da pesquisa foi a formulagdao do Fundeb, realizada
por processo legislativo de Proposta de Emenda a Constituigdao, constatou-se nos documentos
analisados que houve um amplo debate no ambito do Poder Executivo Federal antes do
encaminhamento da proposta ao Legislativo federal.

A participacao dos atores que seriam os implementadores da politica ocorreu por
meio de representagdes de instituicdes sem fins lucrativos, criadas para defesa dos interesses
de estados e municipios (Consed, Undime, FNP, CNM). Observou-se que, por tratar-se de uma
politica redistributiva e social, a elaboragao do fundo foi muito debatida pelo Poder Legislativo,
evidenciando que a educacgao, em particular, é um tema de debate acalorado e que ultrapassa
as barreiras das plataformas politicas.

A Unido, representada pelo Ministério da Educagao, manteve-se como ator
intermediador do processo, até mesmo quando os interesses da drea econdmica contrariavam
os interesses da politica de educagdo. Apresentou argumentos que conciliavam os anseios de
varios atores, e deixou claro nos documentos que os demais entes da federacdo dependem
de suporte financeiro da Unido para implementar as politicas publicas que apds a Constituicdao
Federal de 1988 foram descentralizadas para estados e municipios.

O pacto federativo é um elemento relevante na construgdo de projetos e politicas
de ambito nacional, podendo ser um desafio pela competéncia destinada a cada ente. Dessa
forma, os entes articulam-se por meio de instituicdes que os representam nas areas de seus
interesses. Por sua vez, essas instituicdes se organizam em rede com membros nacionais
e internacionais, com atores sociais como sindicatos, fundagdes e comités que comungam
dos mesmos ideais. Nos documentos analisados, observou-se ainda que essas instituigdes
representativas tém acesso aos atores da burocracia, aos politicos, aos partidos politicos e
sao bem aceitas nos debates técnicos e politicos, além de apresentar uma forma de driblar as
forcas antagonicas que existem entre os entes no ambito fiscal.

A sociedade civil teve acesso ao debate e foi um ator de pressao ao Poder Legislativo
quanto a inclusdao das creches no Fundeb. A Campanha Nacional Todos pelo Direito a
Educacdo teve éxito com o movimento Fundeb, bem como o submovimento Fraldas
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Pintadas. A referida Campanha trouxe, também, inovacao e tecnologia na forma de protesto
e reivindicacao do direito a educagao para todos.

Dois desafios ficaram latentes na formulagdo da politica: o conflito entre areas
econdmicas e sociais e o tempo do processo legislativo. Esses dois desafios foram barreiras
para a Unido e os demais entes federados concretizarem as metas do Plano Nacional de
Educacdo (PNE).

O PNE, apresentado em 2001, ja contemplava metas para toda a educagao basica,
desde a creche até o ensino médio, mas o Fundeb sé foi aprovado por meio de Emenda
Constitucional em 2006. Até a aprovagao da emenda, o FUNDEF foi o instrumento de
financiamento da educagao, porém, sé contemplava o Ensino Fundamental e sem a devida
complementagdo da Unido.

Apresentar uma proposta que contemplasse todas as etapas da educagdo basica
era o anseio do Ministério da Educacdo, podendo beneficiar todos os entes da federacao.
Esse anseio foi questionado pela darea econdmica, por dificuldade de criagao de nova fonte
de recursos como complementacdao da Unido aos recursos dos estados, Distrito Federal e
municipios. O impasse foi resolvido com a tomada de decisdao do Congresso Nacional ao
determinarainclusdo da creche como educagao basica contemplada no fundo e pela instituigao
de complementagao gradativa, atingindo no quarto ano de implementagao, o percentual de
10% do total de recursos que os estados, Distrito Federal e municipios aportariam ao fundo.

Os Fundos brasileiros criados para financiamento da educacdo (Fundef e Fundeb)
sao politicas redistributivas que tentam corrigir as distor¢des regionais de desigualdades social,
fiscal e econGmica. Ainda ndo se chegou ao éxito de corrigi-las, porém elas constituem passos
importantes para o fortalecimento da educacdo, bem como para a busca pela qualidade e a
equidade no processo educativo

Sugere-se que futuras pesquisas possam analisar o descompasso entre o
planejamento estratégico (PNE) e a legislagdo de financiamento da educagdo bdsica, bem
como pesquisas de interesse de atores privados na formulacdo da politica educacional e a
formulacdo do novo Fundeb, Proposta de Emenda a Constituicao - PEC n2 15, de 2015, cujo
escopo principal é transformar o Fundeb em instrumento permanente da educacao bdsica
publica.
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