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A politica das politicas educacionais e seus atores
The politics of education policy and its actors

La politica de las politicas educativas y sus actores

Paulo Sena Martins'

Resumo:

O presente trabalho analisa a génese e a implementacéo das politicas educacionais, a partir da atuacéo de
varios atores: os Poderes do Estado — Executivo, Legislativo e Judiciario -, 0s movimentos sociais educacionais
e as representacdes das esferas federativas. Recorre-se aos processos de aprovacéo do Fundo de Manutencéo
e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef) e do Fundo de Manutengao
e Desenvolvimento da Educacéo Basica e de Valorizagao dos Profissionais da Educacao (Fundeb), para ilustrar
as interacOes dos atores e suas aliangas e conflitos. Destaca-se o papel do Poder Legislativo no didlogo com as
teses dos movimentos sociais e mediacao de eventuais conflitos federativos.

Palavras-chave: politica educacional, atores, poder executivo, poder legislativo, poder judiciario, movimentos
sociais, esferas federativas.

Abstract:

This paper analyzes the genesis and implementation of educational policies, considering the role of several actors:
State Powers - Executive, Legislative and Judiciary, social movements and representations of the federative spheres. It
discusses the approval processes of the Fund for the Maintenance and Development of Fundamental Education and
Valorization of Teachers-Fundef and the Fund for the Maintenance and Development of Basic Education and Enhancement
of Education Professionals-Fundeb to illustrate the interactions of the actors and its coalitions and conflicts. We highlight
the role of the Legislature, in dialogue with the claims of social movements and federative conflicts mediation.

Keywords: educational policy, actors, executive power, legislative power, judiciary, social movements, federative spheres

Resumen:

Este trabajo analiza la génesis y ejecucion de las politicas educativas, a partir de la accién de varios actores:
Poderes - Ejecutivo, Legislativo y Judicial - movimientos sociales educativos y las representaciones de las esferas
federales. Recurrese a los procesos de aprobacion del Fondo para el Desarrollo de la Educaciéon Primaria
(FUNDEF) y del Fondo para el Desarrollo de la Educacion Basica y de Valorizacion de Profesionales de la
Educacion (Fundeb), para ilustrar las interacciones de actores y sus alianzas y conflictos. Destacamos el papel
de la legislatura en el dialogo con las teorias de los movimientos sociales y la mediacion de conflictos federales.

Palabras-clave: Politica educativa; Actores; Poder ejecutivo; Poder legislativo; Poder judicial; Movimientos
sociales; Entes federales.
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1. As Politicas Educacionais

A politica educacional é uma politica publica social, setorial, que se refere ao dominio especifico da Educacéao
(MARTINS, 2010). A politica publica é associada a intervencédo do Estado. Representa sua materialidade
(AZEVEDO, 2000). Neste enfoque, consiste no “Estado implantando um projeto de governo, através de
programas, de acées voltadas para setores especificos da sociedade” (HOFLING, 2001, p.31).

Embora seja fundamental partir da intervencdo do Estado, é sempre complexo limitar a andlise da politica
social aquilo que um Estado como ator racional, antropomorfizado (ALLISON, 1999), projeta sobre a sociedade.
Esta opcao, como definicdo das politicas publicas deixa de captar a complexidade envolvida em sua formulacao
e implementac&o. Seria abstrair a dimensao politica do processo.

O Estado é frequentemente, confundido com o governo, o que pode levar a andlises equivocadas. Em
primeiro lugar, porque este ocupa uma das posi¢des institucionais de poder, por determinado periodo — limitado,
quando se trata de uma democracia — € n&o representa sequer o conjunto do poder, repartido entre os poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario. E, todos os poderes interferem na formulac&o ou implementacéo das politicas
publicas, mesmo o Judiciario, que em ultima instancia assegura os direitos cuja efetividade é instrumentalizada
pelas politicas publicas. E cada vez mais presente o debate acerca da chamada judicializagéo da politica, e,
portanto, das politicas publicas.

Em segundo lugar, porque, num regime federativo, como o brasileiro, 0 governo s¢ atua diretamente sobre
a sua esfera, relacionado-se com as demais conforme dispde a Constituicdo, que no caso brasileiro adota o
modelo do federalismo cooperativo. Assim, ha competéncias concorrentes e comuns, isto é, 0s entes séo
responsaveis pelas mesmas matérias, apenas com ambito e intensidade distintos (HORTA, 1996; BERCOVICI,
2003) ou com funcdes diferentes (propria, supletiva, redistributiva) (MARTINS, 2011).

Em terceiro lugar, porque, além dos tradicionais poderes do Estado, a sociedade tem cada vez mais
participado da formulagao, implementacé&o e controle das politicas publicas.

As politicas educacionais bem exemplificam esta complexidade. No caso da Educacdo, o marco da
setorizacdo do campo educacional foi a fundacdo, em 1924, da Associacdo Brasileira de Educacao-ABE, que
reivindicava a implantagcé&o de uma politica nacional de educacéo, regulada a partir do poder central. E 0 agente
principal para a inclusdo na agenda das politicas publicas educacionais foi 0 movimento da Escola Nova. A
Carta de 1934 respondeu a insercao dos direitos sociais educacionais na agenda politica brasileira conferindo
ao tema status constitucional.

Esta € uma questdo importante. As politicas educacionais devem estar em harmonia com a configuracao
normativa da Constituicdo.

E para que se chegasse ao resultado normativo inscrito na Carta de1988 houve a participacédo de varios
atores que tém tecido as politicas educacionais: os poderes do Estado e os movimentos sociais que atuam no
campo educacional.

Esses mesmos atores continuam sendo 0s responsaveis pelas politicas educacionais mais recentes e seus
instrumentos (Fundef, PNE 1, Fundeb, Fundo de Financiamento Estudantil(FIES), Programa Universidade para
Todos (Prouni), obrigatoriedade na faixa de 4 a 17 anos, Plano de Agdes Articuladas (PAR), assim como pelas
em processo de debate (PNE 2).

Recorremos aos processos de aprovacado do Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (Fundef ) e do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento
da Educacio Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educac&o(Fundeb), para ilustrar as
consideracdes apresentadas.
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2. Os atores

2.1. O Poder Executivo

As politicas educacionais néo correspondem ao programa de governo langado no periodo eleitoral, embora
este possa ser uma de suas fontes, ainda que frequentemente nele inseridas em termos genéricos?. Numa
democracia, os partidos disputam eleicdes nas quais se apresentam a sociedade por meio de diversos
instrumentos, entre 0s quais programas no horario gratuito na televisdo e radio e, formalmente, um programa
da candidatura. Nas elei¢cSes de 2010, o Tribunal Superior Eleitoral (TSE) tornou obrigatério o registro de um
programa no momento do registro da candidatura. Independentemente da maior ou menor validade deste
programa formalmente apresentado, os valores e posi¢cdes das coalizGes vencedoras ao governo passam a
ser a fonte originaria das politicas que o governo tendera a desenvolver. A maioria delas por meio de normas,
originadas de proposigdes enviadas ao Congresso Nacional via emendas constitucionais (Fundef e Fundeb),
projeto de lei (regulamentacdo do Fundef) ou Medidas Provisérias - MPs (regulamentacéo do Fundeb), ou ainda
decretos (Plano de Desenvolvimento da Educac¢éo-PDE).

Antes desta providéncia, o0 governo passa por quatro etapas:

- negociagéao interna;

- oitiva € negociacdo com os diversos segmentos da sociedade civil;

- negociagdo com representantes das demais esferas federativas;

- negociacdo com o Congresso Nacional.

Ao ser instalado o governo, a definigdo das politicas passa por uma intensa negociagao interna entre o érgéo
responsavel pelo setor (no caso o Ministério da Educac&o-MEC) e a estrutura politica do governo (Casa Civil),
que buscaré coordenar as politicas e os 6rgaos responsaveis pelos recursos, que comumente colocam limites
de ordem financeira (Fazenda). S&o distintos os papéis esquematicamente assumidos neste jogo politico (e
orgcamentario) interno: o MEC assume o papel de defensor de sua politica e do orcamento da Educacéo, o MF
de guardido do Tesouro e propositor de limites, constituindo ator que procura exercer o poder de veto e a Casa
Civil de mediador. Conquanto se reportem a seu interlocutor no governo - o MEC, é na fase subsequente, de
discussdo no Parlamento, que 0s movimentos sociais serdo os formuladores das demandas e cobradores das
dividas histéricas e o Legislativo constituira o recolhedor destas demandas e agente conciliador dos interesses
do movimento, das esferas federativas e do governo central.

As entidades do movimento educacional procuram definir suas posicdes e reivindicagbes para que a
proposta inicial apresentada ao Legislativo ja as contemple. O governo, por sua vez, procura aparar arestas e
obter apoios. Uma vez obtido algum grau de consenso, pode haver uma tentativa de pressionar o Congresso
para aprovar rapidamente o que foi acordado entre governo e entidades, o que gera alguma resisténcia, uma
vez que o Legislativo ndo se dispde a abrir mao de suas prerrogativas.

Para essa fase, de tramitacdo no Congresso, 0s governos frequentemente lancam mao de documentos
de orientacdo da discussao, que se transformam no ponto de partida para as negociacées®. Correspondem
predominantemente aos encaminhamentos do MEC referentes as propostas e constituem, ainda, indicacdes
técnicas importantes para a discuss&do. S&o incorporados nas mensagens que encaminham as proposicdes

2 No programa do candidato Lula, por exemplo, nao havia qualquer mengao a PEC n° 112/99, proposta da bancada do PT quando na oposicdo ou a
caracteristicas do Fundeb previstas naquela proposicao. E os termos, finalmente apresentados, resultaram do caminho definido na negociagao interna
do novo governo.

3 Por exemplo, o documento com essas caracteristicas, referente ao Fundef é intitulado “Pontos Centrais que serdao observados no Projeto de Lei que
regulamenta o Fundo Nacional de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacao do Magistério”, e foi distribuido em 06 de marco de 1996,
por determinagdo do presidente, Deputado Elias Abrahdo, aos presentes a audiéncia piiblica realizada pela Comissao Especial da PEC n° 233/95. No
caso do Fundeb foram elaboradas pelo governo de entdo, as “Diretrizes para o Fundeb”, que constituiram documento de referéncia para os coloquios
realizados pelo MEC em 2004.
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legislativas, acompanhadas das exposi¢cdes de motivos, que pressupdem uma negociagcao interna no governo
por parte de agentes com diferentes papéis e visdes. Além disso, representam o compromisso entre o MEC
e o Ministério da Fazenda, com a mediacdo da Casa Civil e chancela final do Planalto. As Exposi¢cdes de
Motivos constituem, inicialmente, pecas do processo administrativo interno do Poder Executivo, que expressam
a justificacao técnica e politica de propostas elaboradas pelos ministérios conforme as diretrizes do governo e
dirigidas ao presidente da Republica. Ao receberem o seu aval, passam a integrar as propostas enviadas ao
Congresso Nacional que tramitardo como proposicées legislativas. Neste sentido, visam também convencer
este auditorio constituido pelos parlamentares.

No Congresso, 0 governo recorre as bancadas de apoio e respectivos lideres partidarios, acompanhando
a tramitacdo, sobretudo nas comissdes, por meio de suas assessorias parlamentares, especialmente no que
se refere ao processo de audiéncias publicas (seja para dele participar, como tem sido a pratica do MEC ou
para evita-lo, como frequentemente esboca o ministério da Fazenda). A Casa Civil atua diretamente sobre as
liderancas e na fase de discuss&o em plenario®.

As mensagens presidenciais anuais ao Congresso Nacional, ao mesmo tempo que fazem o balanco
do que se realizou no ano anterior, langam as bases da negociagdo com o conjunto de atores, para o
ano corrente®. Assim, por exemplo, obtida a vitéria eleitoral, ja na primeira mensagem do presidente
Lula ao Congresso Nacional em 2003 era feita referéncia ao Fundeb, como “condicéo essencial” para
que se atingisse, gradualmente, a universalizagdo do conjunto da educacgéo basica. Mas, tanto a oitiva
€ negociacéo preliminar com o movimento social, como a negociagao interna consomem tempo: a
proposta do Executivo somente chegou ao Congresso em junho de 2005 (terceiro ano do mandato).
O MEC realizou “coloéquios” para negociacdo e mobilizagcdo em torno do Fundeb, em junho e julho
de 2004 e a proposta chegou a Casa Civil em agosto daquele ano, ficando “parada” neste 6rgéo do
Executivo por quase um ano.

Em caso de legislagé@o ordinaria ou complementar, caso o Executivo discorde de algum dispositivo, pode
recorrer a vetos. Mas nédo no caso das Propostas de Emenda a Constituicdo (PEC), quando nédo ha a fase de
sancao e veto, o que aumenta o poder do Congresso, ao contrario das propostas cujo veiculo seja a medida
provisoria ou projeto de lei. Naquela situagdo o Congresso pode divergir mesmo de orientagdes do poderoso
ministério da Fazenda — como ocorreu no caso da complementacao da Unido ao Fundeb, fixada ndo em valores
fixos, como pretendia o Executivo, mas em, no minimo, 10% do valor do fundo.

2.2. O Poder Legislativo

As normas que estabelecem os instrumentos das politicas publicas ganham a versé&o final no Poder Legislativo
(ressalvada a possibilidade de vetos, que de qualquer forma, podem ser derrubados pelo Legislativo) se
editadas por lei ou Medida Proviséria. Ainda que estabelecidas por decreto, estes devem remeter a lei que estao
regulamentando e o Legislativo dispde do instrumento do decreto legislativo para sustar atos do Executivo que
considere como tendo invadido sua competéncia (art.49, V, CF). .No caso das emendas constitucionais, nao ha
possibilidade juridica de veto, sendo do Legislativo a palavra final.

No Parlamento, as discussdes sobre as questdes educacionais costumam ser permeadas por alguns valores:

- defesa das prerrogativas do Legislativo;

4 Mais recentemente, este papel tem sido dividido com a Secretaria de Relagdes Institucionais (SRI).

5 Trata-se de acdo rotineira da presidéncia da Repiiblica, que, frequentemente tem sido considerada meramente formal e ndo tem merecido a devida
importancia. Ainda que formal, a necessidade de encaminha-la deflagra um processo de recolhimento de informacdes dentro do governo, formulagdes
setoriais das propostas, a partir das respectivas culturas organizacionais, consolidag@o pela Casa Civil e anuéncia final do chefe do executivo. Da mesma
forma que o Fundef sempre foi mencionado nas mensagens do governo FHC, o Fundeb ocupou espaco relevante nas mensagens do governo Lula. As
mensagens da presidente Dilma citam o Pronatec e a Lei de Cotas para as universidades federais.
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- encaminhamento suprapartidario de consensos na area envolvendo a educagéo publica¥;
- oitiva de autoridades, especialistas e entidades do movimento social em audiéncias publicas.
O Legislativo, normalmente, abre um processo de audiéncias publicas na sede da Camara dos Deputados e
do Senado Federal e frequentemente promove reunides/seminarios estaduais.
A valorizac&o do instrumento das audiéncias publicas com representantes da sociedade civil remonta
a Constituinte. Como aponta Coelho (COELHO, 2009), a tradicdo parlamentar brasileira € comum que as
comissdes técnicas oucam autoridades especialistas sobre temas e projetos sob sua analise. Mas, acrescenta,
para destacar uma inovacao do processo constituinte, que passou a influir sobre o processo legislativo a partir
de ent&do’ (grifos meus):
Diferente deste modelo tradicional de audiéncias € o instituto previsto no art. 14 do Regimento da ANC:
As Subcomiss@es destinardo de cinco a oito reunides para audiéncia de entidades representativas de segmentos da sociedade, devendo,
ainda, durante o prazo destinado a seus trabalhos, receber as sugestdes encaminhadas a Mesa ou a Comissdo (COELHQ, 2009, p.31).

De fato, no Legislativo h& abertura para acolhimento das reivindicagdes e teses dos movimentos sociais.

O Congresso Nacional é, também, uma instancia que recolhe e administra eventuais conflitos federativos.
As politicas de educagcdo num Estado federativo inserem-se no que Wildavsky e Pressman (apud ALLISON;
ZELIKOW, 1999) denominaram agao conjunta complexa, que se da nas situagdes em que diferentes instituicdes
partilham o poder sobre decisdes e agdes de forma que cresce a complexidade, na medida em que uma tarefa
aparentemente simples pode envolver um labirinto de decisdes separadas. Dai a necessidade de coordenacéo e
cooperacéo federativas e de alinhamento do planejamento nas diferentes esferas, enfim, do pleno funcionamento
do regime de colaboracéo. Para tanto, cabe zelar para que cada ente federativo exerca suas fungdes, no que se
refere a Educacéo, e que o conjunto das funcdes esteja permeado pela solidariedade federativa.

O relatdrio da Deputada Fatima Bezerra referente a MP n° 339/06 (Fundeb), de abril de 2007, pde em relevo
a questdo federativa:

[...] A proposta de financiamento da educacdo bdsica publica ndo pode desconsiderar que o Brasil 6 uma Federagdo cooperativa, cuja
caracteristica é o estabelecimento de competéncias compartilhadas. Ainda que sejam definidas dreas de atuagdo especifica como fungdo
propria, ndo se dispensa a solidariedade federativa entre todos os entes e 0 papel da Unido. Isso implica a realizagdo de suas fungdes
supletiva e redistributiva, tal como dispe o art. 211 da Constituicdo Federal, de forma a contribuir para o equilibrio e a harmonia federativos.
Os responsaveis pela educacdo como politica piblica devem atuar em regime de colaboragdo. Neste sentido, o advento da “junta’,
proposta pela MP n® 339/06, constitui uma iniciativa importante [...] (IN: MARTINS, 2011)

No senso comum ha uma noc¢&o equivocada, corroborada por parte dos analistas politicos, de que o
Legislativo limita-se a ratificar as propostas do Executivo. Esta ideia nao se sustenta, se analisada a legislagao do
financiamento da educacéo. Os dois pilares do financiamento — vinculagao da receita de impostos a Manutengao
e Desenvolvimento do ensino (MDE) e salario-educacédo — foram inseridos n&o pelo Poder Executivo, mas pelos
deputados e senadores do Congresso Constituinte que aprovou a Carta de 1988. A Lei de Diretrizes e Bases da
Educacéo Nacional-LDB e o Plano Nacional de Educacdo-PNE 2001-2010 foram de iniciativa de parlamentares.
As importantes modificacées que se originaram por iniciativa do Executivo — Fundef, Fundeb, Fies e Prouni —
ndo passaram pelo Parlamento sem sofrer modificagdes significativas, como s8o exemplos, a inclusdo das
creches no Fundeb, a regra aprovada para a complementagdo da Unido ao fundo, a aceitagédo pelo governo
da destinagao de 50% do capital do fundo social do Pré-Sal para as areas de Educagéo e Saude, e nao apenas
0s seus rendimentos, como era originalmente proposto, além das receitas da Unido decorrentes de acordos de

6 Cf. manifestacdes de parlamentares de diferentes partidos (Rogério Marinho, Alice Portugal), por ocasido de audiéncia piblica conjunta da Comissao
Especial do PNE e da Comissao de Educacéo e Cultura-CEC, que recebera o ministro da Educacéo Aloizio Mercadante, em 14 de marco de 2012.

7 A Subcomissao da Educacao, Cultura e Esportes da ANC realizou quatro audiéncias pablicas na érea de educacéo, tendo ouvido 33 entidades, num total
de 39 depoentes (BARROS ; ANDRES, 2009, p.544).
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individualizacao da produc¢é&o.

A regra é que os relatores, que tém suas proprias opini6es e compromissos € recebem as sugestdes e
pressdes do Executivo, dos demais parlamentares, dos lobbies privatistas e dos movimentos sociais, procurem
costurar um acordo para aprovacédo da proposta — 0 que n&o se faz sem absorver algumas das demandas
apresentadas. Assim, aregra € a apresentacdo de substitutivos aos Projetos de Lei ou de Emenda Constitucional,
e Projetos de Lei de Converséo (PLV) no caso das Medidas Provisdrias.

As proposi¢des de iniciativa do Executivo ndo saem do Congresso Nacional como entraram. Os relatores
apresentaram substitutivos, ou no caso de MPs projetos de lei de conversdo com modificacBes que alteraram a

proposta original ou receberam vetos.

Quadro 1 - Legislacao Educacional — Originada pelo Executivo ou com proposta do Executivo apensa

recursos)

Proposicao Norma/Tema Iniciativa Relator na comissao de mérito da Camara
Jorge Hage
PL n°®1.258/1988 Lei n®9.394/96 Octavio Elisio Angela Amin
José Jorge (Subst. Senado)
José Jorge. Com substitutivo e, por
0 o . acao do relator desdobramento da PEC
PEC n° 233/95 EC n° 14/96 (Fundef) Executivo com a retirada da temética referente a
universidade.
PL n° 2.380/96 Lei n° 9.424/96 (Fundef) Executivo Ubiratan Aguiar. Corm Substitivo. Fouve
PEC n° 536/97. Parlamentar (apensa a ~ lara Bernardi. Com substitutivo, que ;
. 0 . 0 incorporou as creches e a complementagéo
(apensa a PEC n EC n° 53/06 (Fundeb) do Exe%ts“;gs)PEC n da Unido de no minimo 10%, contra a
415/05) posicdo do MF
Lei n° 9.766/98(salério-educagao —
MP n°1.607-24/98 | isenc0es, critério de distribui¢do dos Executivo Nelson Marchezan

PL n°
4.155/98(apenso o
PL 4.173/98)

Lei n°®10.172/01 (PNE 2001-2010)

Parlamentar Ivan Valente
(apenso o PL 4.173/98,
do Executivo)

Nelson Marchezan. Houve vetos

MP n° 2.094-28/01

Lei n®10.260/01 (FIES)

Executivo

Osvaldo Biolchi

Lei n°10.709/03(altera a LDB —

Marisa Serrano. Aprovado substitutivo do

intermédio da mantenedora)

PL n° 4.476/01 responsabilidade sobre transporte Nelson Marchezan Senado (Flavio Arns). Houve veto referente
escolar) a vigéncia imediata
Lei n°10.832/03 ( criou a quota
PLS n° 58/96 e estadual e municipal do salario Parlamentares (7 )
53/01 educagdo e a separagdo prévia de apensos) Osmar Serraglio
10% para a Unido)
MP n° 173 /04 Lei n°10.880/04 (PEJA/PNATE) Executivo Gilmar Machado
Colombo. Houve veto, referente a
autorizagdo a mantenedora a aderir ao
MP n°®213/04 Lei n®11.096/05 (PROUNI) Executivo Prouni sem comprovar a regularidade
fiscal, postergando tal comprovagao para o
final de cada exercicio.
Lei n®11.128/05(altera a Lei : =
MP n° 235/08 do Prouni — isengdo da-se por Executivo Jorge Alberto. Houve veto(inclusao do

bolsista parcial do ensino médio)
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Lei n°11.250/05(permite a
celebragdo de convénios pelos
municipios e DF com a Receita

Moacir Micheletto(CAPADR- Comissdo de

o Federal para que se responsabilizem .
PL n° 4.896/05 pela arrecadacao e fiscalizagdo Exacutiva Agricultura)
ficando com a totalidade dos
recursos do ITR — que integra a
cesta-Fundeb )
MP n° 339/06 Lei n° 11.494/07 (Fundeb) Executivo Fatima Bezerta. Houve velos gﬁ[;“)‘”e”“a
PL n° 7.410/06 Lei n°11.509/07 (altera a Lei do
(PLS n° 88/06) Prouni — desvinculagdo dos cursos
com desempenho insuficiente Senador Valdir Raupp Colombo
no SINAES, por 2 avaliagdes
consecutivas)
Parlamentares- 29
proposigdes sendo a - . -
PL°7.701/06 | Lein°11.552/07(akteraa Lei do FIES) |  principal do Senador | Fo0éric Marinho. Houwe a’gtfe({g‘f‘?ao dos
Eduardo Siqueira Juros, ¢
Campos
MP n° 455/09 Lei n° 11.947/09 (PDDE/PNAE) Executivo Carlos Abicali

PL n° 1.946/99

Lei n®12.202/10 (abatimento do
saldo devedor aos profissionais do
magistério pablico e médicos do
programa saude da familia; utilizagdo | p
de débitos com o INSS como crédito
do FIES pelas institui¢des de ensino)

Parlamentares -7
proposigdes, sendo a
rincipal do Dep. Gilmar

Machado

Reginaldo Lopes. Com substitutivo. Houve
veto

PL n°1.735/03

Lein°12.416/11 (altera a LDB para
dispor sobre a oferta de educagdo
superior para 0s povos indigenas)

Dep. Carlos Abicalil

Biffi

MP n°®517/10

Lei n®12.431/11 (referente a
impostos, de carona a lei altera a
Lei do Prouni —isencdo calculada
na proporgao da ocupagdo efetiva
das bolsas devidas; valor da bolsa

permanéncia do Prouni)

Executivo

Jodo Carlos Bacelar. Houve veto ( retirada

do art 16 da Lei do Prouni, acerca de
instrugdo do processo de deferimento com
a estimativa da rendncia fiscal

MP n° 533/11

Lei n° 12.499/11(transferéncias da
Unido para novos estabelecimentos
de educagdo infantil)

Executivo

Angelo Agnolin

PL 1.209/2011

Lei n°12.513/11(PRONATEC e, de
carona, alterada a Lei do FIES)

Executivo

Biffi. Aprovado, com emendas de plenario.

PL n°1627/07

Lei n®12.594/12 (Institui o
sistema nacional de atendimento
socioeducativo-sinase; prevé que
0 FNDE podera financiar projetos

relativos ao sinase

Executivo

Rita Camata(CCJC).
Houve vetos

PL n°7.105/06

Lein®12.603/12 — altera a LDB para
beneficiar a EAD com a redugdo de
custos em meios de comunicagao

que sejam explorados mediante
autorizagdo, concessao ou permissao
do Poder Publico

Senador José Jorge

Gilmar Machado

MP n° 562/12

Lei n° 12.695/12 (PAR, polo da
UAB no PDDE, ceffas no Fundeb,
assisténcia a EJA)

Executivo

Padre Jodo
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PL n°73/99

Lein®12.711/12 (cotas para ingresso
nas universidades federais e nas
instituicGes federais de ensino
técnico de nivel médio)

Nice Lobdo

Carlos Abicalil. Houve veto, referente ao
Coeficiente de Rendimento, formado a
partir das notas atribuidas ao longo do

ensino médio

MP n°570/12

Lei n®12.722/12 ( apoio financeiro
da Unido aos Municipios e ao Distrito
Federal para ampliagdo da oferta da
educacao infantil)

Executivo

Relator: Dep. Pedro Uczai e Relatora
Revisora: Sen. Angela Portela.

PL n°®5.395/09

Lei n°12.796/13 (altera LDB —
formagao dos profissionais da
educacdo)

Executivo

Iran Barbosa/ Fatima Bezerra. Houve
veto(prazo para para a conclusdo de curso
de licenciatura de graduagdo plena)

PL n° 176/07

Lei n®12.799/13 ( isengdo de
pagamento de taxas para inscrigdo
em processos seletivos de ingresso
nos cursos das instituigoes federais

de educagdo superior)

Fabio Souto

Nilmar Ruiz/Waldenor Pereira
Waldenor Pereira

MP n° 586/12

Lei n®12.801/13 ( apoio técnico
e financeiro da Unido aos entes
federados no ambito do Pacto
Nacional pela Alfabetizagdo na Idade
Certa)

Executivo

Relator Senador Eduardo Amorim e Relator
Revisor Deputado Marcio Macédo

MP n® 593/12

Lein®12.816/13 ( bolsas
Pronatec, bolsas FJN, transporte
escolar, registro de precgos
realizados pelo FNDE poderdo em
projetos educacionais dos entes
subnacionais)

Executivo

Relator Senador Paulo Bauer e Relator
Revisor Deputado Ronaldo Ziilke

Houve vetos, referentes a ampliagao da

carga horaria minima , formagao inicial

da pessoa com deficiéncia intelectual e

mdltipla em 2 etapas e ampliagdo dos
limites de isengdo

PLs n° 1.354/11 e
2.207/11

Lein®12.818/13 —(criagdo da
Universidade Federal do Sul da Bahia
-UFESBA)

Dep. Daniel Aimeida

(rejeitada por vicio

formal) e Executivo
(aprovada)

Alice Portugal

PL n°2.206/11

Lei n®12.824/13 (criagdo da
Universidade Federal do Sul e
Sudeste do Pard — UNIFESSPA)

Executivo

Miriquinho Batista

PL n°2.204/11

Lei n° 12.825/13 (criagdo da
Universidade Federal do Oeste da
Bahia - UFOB, por desmembramento
da Universidade Federal da Bahia —
UFBA)

Executivo

Waldenor Pereira

PL n®2.208/11

Lei n®12.826/13 (criacdo da
Universidade Federal do Cariri -
UFCA, por desmembramento da
Universidade Federal do Ceard —

UFC)

Executivo

Ariosto Holanda

MP n° 606/13

Lei n®12.837/13 (entre varios

temas, o computo no FUNDEB

das matriculas em pré-escolas
conveniadas com o poder publico)

Executivo

Relator Senador José Pimentel e Relator
Revisor Deputado Zé Geraldo

Houve veto, referente a extensdo do Prouni
a instituigdes de nivel superior municipais

PL n°®323/07,
apenso PL n°
5.500/13

Lei n°12.858/13 (destinagdo para
as areas de educacdo e sadde de
parcela da participagao no resultado
ou da compensacao financeira pela
exploracdo de petrdleo e gas natural)

Dep. Brizola Neto, apenso
o0 do Executivo

André Figueiredo
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Maria do Rosdrio,
Aldo Rebelo, Roberto
Santiago, Beto
Albuquerque, Carlos
Eduardo Cadoca, Dr.

Lei n°12.881/13 - definigdo, Talmir, Jodo Campos,
qualificagdo, prerrogativas e Sylvio Lopes, Pedro
PL n°7.639/10 finalidades das Institui¢tes Wilson, Waldemir Pedro Uczai
Comunitérias de Educagao Superior Moka , Fatima Bezerra,
- ICES Vignatti , Darcisio

Perondi, Eduardo
Barbosa , Severiano
Alves, Hugo, Raimundo
Gomes de Matos ,
Mendes Ribeiro Filho

Em tramitagdo, com substitutivos

aprovados na Camara e no A

PL n°8.035/10 Senado, em andlise na Camara Executivo Angelo Vanhoni

para deliberagdo final — PNE para o
proximo decénio

O quadro mostra o papel relevante dos relatores, o principal dos atores internos que se movimentam no
Poder Legislativo. H4 uma multiplicidade destes atores:

- partidos e blocos;

- bancadas regionais;

- bancadas e frentes tematicas;

- presidente da Casa e Mesa;

- lideres;

- presidente da Comissao de Educacao-CE ou Comisséo Especial (de MP ou de PEC);

- relator;

- assessores parlamentares de deputados, partidos e ministérios;

- 6rgaos técnicos do Legislativo — consultorias: Legislativa (Conle) e de Orcamento e Fiscalizacao Financeira (COFF).

2.3. O Poder Judiciario

O Poder Judiciario pode determinar a implementacao de politicas publicas em questbes referentes a direitos
constitucionais, de forma a assegurar sua efetividade. O Supremo Tribunal Federal-STF firmou entendimento
de que nao ofende o principio da separacdo de poderes a determinacéo, pelo Poder Judiciario, em situacdes
excepcionais, de realizacdo de politicas publicas indispensaveis para a garantia de relevantes direitos
constitucionais (ADPF8/DF 45). Decidiu repetidamente que ha obrigacdo de disponibilizacdo de vagas em
creche municipal, independentemente da discricionariedade da Administracdo e de, recorde-se, a faixa ndo
integrar aquela considerada obrigatéria.

Cabe a este Poder julgar a constitucionalidade de politicas e programas, como foi o caso do Prouni (ADI®
3.330/DF) e das cotas (ADPF 186/DF e RE'® 597285/RS), considerados constitucionais.

8 Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental. Segundo defini¢@o do glossario juridico do STF, é um tipo de ac@o, ajuizada exclusivamente no
STF, que tem por objeto evitar ou reparar lesdo a preceito fundamental, resultante de ato do Poder Piiblico.

9 Acao direta de Inconstitucionalidade. Segundo defini¢ao do glossario juridico do STF Agao que tem por finalidade declarar que uma lei ou parte dela é
inconstitucional, ou seja, contraria a Constituicao Federal.

10 Recurso extraordinario. Trata-se, segundo definicdo do glossario juridico do STF, de carater excepcional para o Supremo Tribunal Federal contra
decisdes de outros tribunais, em iinica ou iiltima instancia, quando houver ofensa a norma da Constituigao Federal.
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2. 4. Ministério Publico

Se o Ministério Publico ndo tem uma presenca maior na etapa da formulacdo das politicas educacionais, é
fundamental sua atuacao na etapa de sua implementacéo, de forma a garantir sua efetividade para atingir os
fins pretendidos. O MP atua como fiscal da lei e em defesa do direito a educacgao. Para tanto, promove acdes
civis publicas e alinhava termos de ajuste de conduta com os gestores, para que corrijam eventuais falhas e
insuficiéncias.

Conforme assevera Castilho (2014), “O Ministério Publico, como instituicdo do Estado brasileiro encarregada
por zelar pelos direitos coletivos e individuais indisponiveis, tem a obrigagdo de monitorar as politicas publicas
que visam concretizar os direitos humanos e, entre estes, o da educagéo”.

Vérias sé&o as tematicas que tém merecido a atencéo do Ministério Publico e sobre as quais sdo promovidas
acdes judiciais: oferta de vagas em creches, garantia de vaga em escola proxima a residéncia, transporte
escolar, acessibilidade aos educandos com deficiéncia, condices materiais das escolas, fiscalizagdo dos
recursos do Fundef quando vigente e, atualmente, do Fundeb, instalacdo dos conselhos de acompanhamento
e controle social.

2.5. Entidades da sociedade civil e movimentos sociais educacionais

A educacdo sempre contou com ativa participacdo de entidades da sociedade civil e movimentos
sociais. Na década de 30 do século XX, o debate educacional era liderado pela Associacao Brasileira de
Educacédo-ABE, fundada em 1924, que reunia educadores preocupados em encaminhar o desenvolvimento
da educacéao nacional. Naquela entidade consolidaram-se dois grupos que conviveram na ABE até 1931,
quando passaram a rivalizar acerca das propostas — 0s pioneiros da educacéo e os educadores catdlicos -
que se retiraram da ABE em 1932, apds o langamento, por seus oponentes, do Manifesto dos Pioneiros da
Educacdo Nova (SENA; PINTO, 2014).

Em novembro de 1948, foi encaminhada ao Congresso Nacional a proposta de Lei de Diretrizes e Bases,
qgue seria aprovada somente em dezembro de 1961. Retomou-se a disputa anterior, com maior complexidade
(ROMANELLI, 2003). Continuava a luta entre pioneiros e catélicos, mas a estes se agregou 0 segmento do
ensino privado leigo. A polarizagéo entre laicidade e ensino religioso, embora permanecesse, foi perdendo a
centralidade, passando o0 antagonismo a ser entre a defesa da escola publica e os interesses comerciais do
segmento empresarial da educacéo, que foi se fortalecendo, sobretudo a partir do regime militar. Desta forma,
houve aos poucos, o “declinio da anterior hegemonia catélica na representacédo da educagdo escolar privada”.

A partir de finais da década de 1970, aponta Senra, a Associagao de Educacao Catélica do Brasil (AEC) “se
afastou do segmento empresarial ndo-religioso da educacgéo escolar, passando a reivindicar para a educagao
escolar catdlica a condigcao de publica ndo-estatal, o que implicou refazer discursos e aliangas” (SENRA, 2009).

Gohn (2011) acentua que a relagdo entre movimentos sociais e educacdo “foi sendo vagarosamente
construida a partir do fim dos anos 1970, quando foram criadas novas associacées ou ativadas entidades
cientifica ja existentes”. Essa autora destaca, entre outras, a Associacdo Nacional de Pdés-Graduacao e
Pesquisa em Educacado (ANPED), e o advento, a partir de 1982, das Conferéncias Brasileiras de Educacéo-
CBEs, realizadas bienalmente.

Desde a fundacgéo da Unido Nacional dos Estudantes (UNE) em 1937 o movimento estudantil procurou
exercer protagonismo em defesa da escola publica. Na década de 70, em decorréncia da massificagdo do
ensino articularam-se as associagoes de docentes.

A ANPED foi fundada em 1976. Entre seus objetivos figura a promocé&o da “participacdo das comunidades
académica e cientifica na formulagao e desenvolvimento da politica educacional do Pals, especialmente no
tocante a pos-graduacgao” (art. 3°,VII, Estatuto da ANPED).

Em 1987, com o objetivo apresentar propostas e defendé-las diante da Assembleia Constituinte, foi lancado
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o Férum Nacional em Defesa da Escola Publica' (compostos por entidades sindicais, cientificas, estudantis e

de profissionais liberais). Conforme assinala Pino:
A participagdo do Forum foi intensa. Paralelamente, o Forum mobilizou educadores no pais, promovendo, em nivel nacional, diferentes
acOes publicas estratégicas e participando de eventos nos estados e municipios. Todo esse processo foi desenvolvido até o inicio de 1995,
posse do novo governo que, desconhecendo a existéncia do Forum, provocou a ruptura do espago social com novas concepgoes de Estado
e novo projeto de LDB. Nova fase do FORUM ocorreu levando-o a nova conformagdo e agdes. Ampliando-se, incorporou vérias entidades
nacionais. O Forum criou seu espago proprio de realizagdo de uma série de 5 Congressos Nacionais de Educagdo- CONED, nos anos de
1996, 1997, 1999, 2002 e 2004. As teméaticas foram importantes, ressaltando-se a formulagdo do Plano Nacional da Educacdo — Proposta
da Sociedade Brasileira; Educagdo, Democracia e Qualidade Social — O Plano nacional da Educagdo da Sociedade Brasileira: Reafirmando a
Educacdo como Direito de Todos e Dever do Estado; Educagdo, Democracia e Qualidade — Educagdo ndo é mercadoria (PINO, 2009).

Em contraposicdo a este movimento, os grupos ligados ao setor particular, leigo ou confessional, apesar de
algumas diferencas em seu discurso, atuaram conjuntamente na defesa do ensino privado. Coube a Federacao
Nacional dos Estabelecimentos de Ensino (FENEN)'? a lideranca do grupo leigo empresarial, sendo o setor
confessional conduzido pela Associacdo de Educagao Catdlica do Brasil (AEC), Associacdo Brasileira de Escolas
Superiores Catolicas (ABESC) e Campanha Nacional de Escolas da Comunidade (CNEC) (PINHEIRO, 2001).

Ambos 0s movimentos ocuparam espaco da sociedade civil € procuraram influenciar os constituintes.

Apos intensa mobilizagao no periodo da Constituinte, as entidades da comunidade educacional em defesa
da escola publica ndo exerceram protagonismo em todos os momentos do debate legislativo no periodo
subsequente. Foi o que ocorreu, inicialmente, em relacdo ao Fundef. Das audiéncias publicas que precederam
a EC n°® 14/96 participaram, além de instituicées ligadas ao ensino superior, 0 Conselho Nacional de Secretarios
de Educacéo (Consed), a Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacé&o (Undime), a Confederacéo
Nacional dos Trabalhadores em Educacdo (CNTE) e a Unido Brasileira dos Estudantes Secundaristas (Ubes),
menos por fruto de mobilizac&o e mais por serem reconhecidos como atores relevantes. Aprovada a legislagéo,
0 movimento passou a reagir em primeiro lugar, contra os vetos apostos pelo Executivo a Lei do Fundef.

O movimento reaglutinou-se nos Congressos Nacionais de Educacdo (CONEDs), organizados pelas
entidades da comunidade educacional, com participacdo de um grande numero de educadores.

Embora os CONEDs constituissem um grande férum de debates e unificagdo de posicdes do movimento social na
area educacional, este carecia de um agente ou conjunto de agentes que contribuissem para a operacionalizacao.
Esta lacuna foi preenchida a partir de um fato marcante neste periodo: o langamento, em 1999, da Campanha
Nacional pelo Direito a Educacgéo, que passou a articular em rede um conjunto de entidades educacionais. Trata-se
de uma rede de politicas publicas, ou de uma rede de redes para a qual confluem ideias e propostas de participantes
de comunidades epistémicas (Associacdo Nacional de Politica e Administracdo da Educacéo-Anpae, Associagdo
Nacional de Pés-Graduagéo e Pesquisa em Educagao-Anped), entidades sindicais (CNTE), entidades de gestores
(Undime). A partir de 2002, a Campanha atuou mais diretamente na luta pelo cumprimento da Lei do Fundef e
manteve permanentemente a bandeira da adog&o do custo-aluno-qualidade como parametro para o financiamento
da educacéo. Seu papel seria decisivo para a mudanga da qualidade de mobilizagdo no processo de discusséo do
Fundeb, assim como para a aprovacao da lei que resultou na destinacdo de recursos do petréleo para a educacéo
e para qualificar os debates acerca do plano nacional de educacéo para o proximo decénio.

Em contraste com este movimento dos atores envolvidos com o ensino publico, as instituicbes privadas
permaneceram ativas na defesa de seus interesses. Algumas politicas forma implementadas em beneficio do setor
privado: o FIES, no governo FHC (1999), que ao financiar o estudante minimizou o problema da inadimpléncia e o
Prouni, no governo Lula (2005), que “possibilitou a isencédo do Imposto de Renda das Pessoas Juridicas (IRPJ) e

11 Em 2011 foi rearticulado, com a finalidade de definir por consenso posi¢ao politica frente ao novo Plano Nacional de Educagao (PNE).

12 Em 1990, a FENEN deu origem a Confederac@o Nacional dos Estabelecimentos de Ensino - Confenen.
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de trés contribuigdes: Contribuic&do Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), Contribuig&o Social para o Financiamento
da Seguridade Social (COFINS) e Contribuicdo para o Programa de Integrac&o Social (PIS)” (CARVALHO, 2013).

Ainda que o advento do Prouni fosse beneficiar as instituicoes privadas, sendo feitas véarias concessdes ao longo
da tramitagdo da proposta, face a atuacao dos lobbies das mantenedoras (CATANI; GILIOLI, 2005), houve acao judicial
para alterar alguns aspectos que desagradaram as instituicdes privadas. A Confenen caracterizou-se por seu ativismo
judicial, por meio do ingresso de acdes em temas como o critério de reajuste das mensalidades (ADIN 319/DF) e defesa
da tese de inconstitucionalidades das regras do Prouni, segundo as quais as bolsas sdo concedidas a pessoas que
cursaram todo o ensino médio em escola publica ou, em caso de escola particular, na condicao de bolsista integral.
Em 2012, o STF julgou improcedente a acao da Confenen (ADIN 3.330-1/DF). N&o deixou de criar instrumentos que
atraissem aliancas institucionais, como a parceria desde 2005 com o Ministério da Defesa, transformada em acordo de
cooperacao em 2013, cujo objeto é “viabilizar as condigbes necessarias para o fornecimento de ensino de qualidade
aos militares e servidores civis lotados no ministério, seus dependentes e pensionistas” (CONFENEN, 2014).

Em 2006 surgiu outra rede: foi fundado o movimento Todos pela Educacéo, que reine como mantenedores,
institutos e fundacdes privadas empresariais que ndo atuam direto na oferta educacional privada, mas
preocupam-se com a escolaridade da populacéo e a melhoria da qualidade da m&o-de-obra, insatisfatéria para
as necessidades do mercado'. O movimento definiu como miss&o contribuir para que até 2022, o pais assegure
a todas as criancas e jovens o direito a Educagao Basica de qualidade. O movimento nasceu com tal forca a
ponto de seu nome ser utilizado no decreto n° 6094/07, que institui o Plano de Metas Compromisso Todos pela
Educacao. Este chancelou o Indice de Desenvolvimento da Educac&o Bésica (IDEB)™ como o instrumento de
afericdo de qualidade e institui o Plano de Ac¢des Articuladas (PAR).

Sob a perspectiva da anélise de redes, as politicas publicas s&o entendidas como um processo de intercambio e
negociagao entre atores publicos e privados que interagem com o fim de intercambiar recursos e informagao em um
marco institucional concreto. Rede de politicas publicas € o conjunto de relacdes relativamente estaveis entre atores
publicos e privados que interagem através de uma estrutura ndo-hierarquica e interdependente, para alcancar objetivos
comuns com respeito a politicas publicas (BORZEL, 1997). As redes sdo capazes de disseminar informacéo e engajar
para a agéo coletiva e assim, participar da formulagcéo e dar sustentabilidade ou fragilizar politicas (PETERSON, 2003).

Esta comunidade de atores converte-se num férum especializado no qual s&o intercambiados recursos e
informacé&o, séo elaboradas e discutidas propostas, onde se negociam as transacdes e sdo desenhadas as
politicas (BONAFONT, 2004).

A rede n&o exclui o grande férum, que passou a ganhar um espaco institucionalizado — reconhecido no PL n°
8.035/10, que trata do PNE: a Conferéncia Nacional de Educagao (Conae), cuja primeira edigdo foi em 2010,

Finalmente, ja no século XXI, houve surgiu um novo ator no segmento privado: 0s grupos de educacéo de
capital aberto. Surgem novas preocupagdes, com a eventual concentracao e oligopolizacao da oferta do ensino
superior'’®. Mesmo internamente no segmento privado ha um desconforto. A Associag&o Brasileira de Mantenedoras
de Ensino Superior (ABMES) promoveu no dia 11 de marco de 2014, em Brasilia, o seminario “Pequenas e médias
IES (PMIES) - indicagées para a melhoria da competitividade” Entre os fatores que os organizadores do evento

13 S@o seus mantenedores: Fundagao Itai Social, Fundagado Bradesco, Fundagao Telefonica, Gerdau, Instituto Camargo Correa, Instituto Unibanco, Itai
BBA, Santander, Suzano, Fundagdo Lemann, Instituto Peninsula, DPachoal. Entre seus parceiros figuram, a Fundagao Santillana, Instituto Ayrton Senna,
Fundagao Victor Civita, McKinsey & Company, Instituto Natura, Saraiva, Banco interamericano de Desenvolvimento (BID).

14 0 Ideb foi criado pelo Instituto Nacional de Estudos e de Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP) em 2007. E calculado com base na taxa de
rendimento escolar (aprovagao e evasao) e no desempenho dos alunos no Sistema Nacional de Avaliagao da Educagao Basica(SAEB) e na Prova Brasil.

15 A etapa nacional da Conae 2014, em Brasilia, que ocorreria entre 17 e 21 de fevereiro de 2014 foi adiada para 19 a 23 de novembro de 2014.

16 Em 4 de dezembro de 2013, a Superintendéncia-Geral do Cade encaminhou ao Tribunal do drgao parecer em que aponta que a associagao entre
Anhanguera e Kroton gera concentrag@o de poder econdmico em alguns mercados de educacao superior.
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indicaram como causa de prejuizos para as PMIES ¢ indicada a concorréncia dos grandes grupos econdémicos.

Em resumo, contemporaneamente constituem importantes vetores do debate educacional:

a. 0rgdos governamentais responsaveis pela politica da educacdo: Ministério da Educacdo (MEC) e
secretarias estaduais e municipais de educacéao;

b. ¢rgédos de interlocugéo do estado com a sociedade: Conselho Nacional de Educacéo (CNE) e Conselhos
Estaduais e municipais de Educacéo;

c. entidades de gestores educacionais € de conselhos das esferas federativas: Conselho Nacional de
Secretarios de Educacao (Consed) ; Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagao (Undime)
; Férum de CEEs - Conselhos Estaduais de Educagéo; Unido Nacional de Conselhos Municipais de
Educacéo (Uncme); Associacdo Nacional dos Dirigentes da Instituicbes Federais de Ensino Superior
(ANDIFES); Conselho de Reitores das Universidades Brasileiras (CRUB);

d. Entidades cientificas: Associacdo Nacional de Poés-Graduacdo e Pesquisa em Educacédo
(Anped); Associagdo Nacional de Politica e Administragcdo da Educacdo (Anpae); Fundacdo Carlos
Chagas (FCC); Centro de Estudos Educacéo e Sociedade (Cedes); Associacdo Nacional de Pesquisa
em Financiamento da Educacéo (Fineduca); Associacdo Nacional pela Formagéo dos Profissionais da
Educacéo (Anfope); Sociedade Brasileira Para o Progresso da Ciéncia (SBPC);

e. outros gestores das esferas federativas (governamentais e da area econémica): Confederac&o Nacional
dos Municipios (CNM) ; Frente Nacional dos Prefeitos (FNP); Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(Confaz); Associacéo Brasileira das Secretarias de Financas das Capitais (Abrasf);

f. movimentos sociais em defesa da educacdo publica - Entidades da comunidade educacional:
Confederagao Nacional dos Trabalhadores em Educacdo (CNTE); Unido Nacional dos Estudantes
(UNE); Associacdo Nacional dos Docentes do Ensino Superior (Andes); Federacdo de Sindicatos de
Trabalhadores em Educacédo das Universidades Brasileiras (Fasubra); Unido Brasileira dos Estudantes
Secundaristas (UBES); Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Estabelecimentos de Ensino
(Contee); Federacao de Sindicatos de Professores de Instituicbes Federais de Ensino Superior (Proifes);

g. movimentos e redes de movimentos sociais: Campanha Nacional pelo Direito a Educac¢ao; Movimento
Interféruns de Educacéo Infantil do Brasil (Mieib); Movimento Todos pela Educacéo; Associacdes de Pais
e Amigos dos Excepcionais (APAEs/Fenapaes);

h. redes sociais — “pauta das ruas” (protestos de junho de 2013);

i. interesses privados empresariais na area da educacao — Lobbies em prol de interesses privados -
(risco regulatério, compliance): Confederacdo Nacional dos Estabelecimentos de Ensino (Confenen);
Associacdo Brasileira de Mantenedoras de Ensino Superior (Abmes); Associacdo Nacional de
Universidades Particulares (ANUP); Federac&o Nacional das Escolas Particulares (Fenep); Associagao
Nacional de Centros Universitarios (Anaceu); Associacdo Brasileira de Mantenedoras das Faculdades
Isoladas e Integradas (Abrafi); Associac&do Nacional de Faculdades e Institutos Isolados (Anafi); Sindicato
das Entidades Mantenedoras de Estabelecimentos de Ensino Superior no Estado de S&o Paulo (Semesp);
Fundacao Nacional para o Desenvolvimento do Ensino Superior Privado (Funadesp).

. interesses privados na area da educacgéo relacionados a grupos de educacdo de capital aberto:
Associacao Brasileira para o Desenvolvimento da Educacg&o Superior (Abraes');

k. redes de instituicées privadas: Em 2008, Abmes, ANUP, Abrafi, Anaceu e Semesp criaram o Férum das
Entidades Representativas do Ensino Superior Particular,

17 A associagdo, fundada em janeiro de 2013, representa grandes grupos de educagdo de capital aberto, como Estacio, Devry Brasil, Laureate,
Anhanguera e Kroton. Estas duas dltimas anunciaram associagdo em abril de 2013, fusdo que esta sendo examinada pelo Conselho Administrativo de
Defesa Econdmica (CADE).
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|. institutos e fundacdes privadas empresariais que nido exploram comercialmente a educacgdo: Ital Social,
Bradesco, Telefénica, Gerdau, Camargo Correa, Unibanco, Ital BBA, Santander, Suzano, Fundacao Lemann,
Instituto Peninsula, DPachoal, Instituto Ayrton Senna, Fundacéo Victor Civita, Instituto Natura, Saraiva;

m. sistema S (instituicGes de interesse de categorias profissionais);

n. interesses privados do segmento confessional/comunitario: Associagdo de Educacédo Catélica do Brasil
(AEC), Associacao Brasileira de Escolas Superiores Catolicas (ABESC), Campanha Nacional de Escolas
da Comunidade (CNEC), Associacédo Brasileira de Instituicbes Educacionais Evangélicas (Abiee),
Associacao Brasileira das Universidades Comunitarias (ABRUC).

2.5. As esferas federativas

As politicas publicas s&o definidas em escala nacional, mas sua implementagao da-se no &mbito de cada esfera
federativa. As acBes nesse ambito ndo terdo sucesso se desconsiderarem suas realidades e prescindirem da
participacao de seus representantes. Tampouco, se nao houver cooperacao entre as esferas para sua execucao.

O complexo federalismo cooperativo brasileiro adotado a partir da Constituicdo de 1988 implica ora em
diferentes competéncias, mas, sobretudo em competéncias concorrentes € comuns de estados e municipios,
no que se refere a normatizacdo, alocacao e fiscalizagao de recursos e no dever do exercicio da solidariedade
federativa, que tem importante expresséo na funcéo supletiva da Uni&o.

O regime de colaboracéo, inscrito na Constituicao Federal pelo constituinte (art. 211, caput) prevé, a partir
da reparticdo de competéncias, a divisdo compartilhada de responsabilidades entre os entes federados em
matéria educacional. O 1° Plano Nacional de Educacé&o (PNE), aprovado pela Lei n°® 10.172/01, que vigorou de
2001 a 2010, destacava a importancia do exercicio da funcéo supletiva da Unido, sem prejuizo do exercicio
da competéncia bem definida (func&o prépria), além do aprimoramento continuo do regime de colaboracgéao.
A auséncia de um regime de colaboracéo efetivo, concorre para o acirramento de conflitos federativos, como
ilustram os quadros 2 e 3 adiante.

A previsdo do regime de colaboracdo néo satisfez completamente os atores das politicas educacionais.
Tanto assim, que a Emenda Constitucional n® 53/06, ou seja, a emenda do Fundeb acrescentou um “s” para
possibilitar a elaboracao de legislacao referente a cooperacao, por setor, passando a estabelecer:

Art. 23. Parédgrafo Unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperagdo entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e 0s
municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-gstar em dmbito nacional.

A elaboracéo de lei complementar, regulamentando a art. 23 da Constituic&o federal para a area educacional,
a exemplo da Lei Complementar n°® 140/11, para a area ambiental, passou a ser tida como um elemento central
da politica de cooperacé&o no setor.

A Emenda Constitucional n°® 59/09 prevé que cabe ao Plano Nacional de Educacé&o (PNE) articular o sistema
nacional de educacao em regime de colaborac&o e assegurar a manutencéo e desenvolvimento do ensino, por
meio de agdes integradas das diferentes esferas federativas.

A leitura do poder executivo da esfera da Uni&do, de sua obrigagao prevista no art. 211, § 1°, da Constituicéo
Federal (exercicio das funcdes redistributiva e supletiva mediante assisténcia técnica e financeira) traduziu-se na
criagcdo do Plano de Agdes Articuladas (PAR). Por um lado, o PAR trouxe fortalecimento a cultura do planejamento
€ a necessaria presenca da Unido por meio de apoio técnico e financeiro. Ao mesmo tempo, implicou algum
grau de centralizagéo e diminuigdo do espaco de autonomia dos Estados e municipios. O apoio financeiro aos
municipios foi organizado de tal forma que as transferéncias voluntarias da Unido passaram a ser condicionadas a
ades&o ao compromisso Todos pela Educagéo, nos termos do Decreto n° 6.094/07 (SENA, 2013).

Neste complexo arcabouco institucional movimentam-se os atores. E necessario alcancar o equilibrio federativo
- que nao ¢ estatico, mas constitui um processo de negociacéo permanente. Para tanto, cabe calibrar a dosagem
de competéncias e a garantia de fontes de recursos suficientes para que cada ente possa cumpri-las.
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A polémica inicial na discussao do Fundeb referia-se a quais matriculas seriam beneficiadas e quais impostos
comporiam a cesta de recursos.

A distribuicdo dos recursos do saléario-educacao gerou controvérsia entre as esferas subnacionais, até que
fosse consolidada sua abrangéncia para toda a educacéo basica e sua distribuicdo proporcional as matriculas.
Temas como o transporte escolar e as ponderacdes aplicaveis aos niveis € etapas para distribuicdo de recursos
do Fundeb tem oposto estados e municipios e ainda s&do sensiveis entre estas esferas. Por outro lado, ambas
as instancias aliam-se para reivindicar participacao mais significativa da Unido no financiamento da educacéo,
inclusive no que se refere a complementagcado ao Fundeb e apoio para pagamento do piso salarial do magistério.

A Comisséao Intergovernamental de Financiamento Para a Educacé&o Basica de Qualidade, ou simplesmente
Comisséo Intergovernamental do Fundeb, foi o primeiro aparato institucional responsavel pela concretizagao
do regime de colaborac&o'®. Constitui um espago de debate e negociagao federativos no qual é reconhecida
a pluralidade de perspectivas e interesses ndo sé de entes da mesma natureza, mas também das diferentes
regibes. Uma de suas mais importantes funcées a a fixacdo das ponderacbes'® para efeito de distribuicdo dos
recursos do Fundeb (SENA, 2013).

Quadro 2 - Educacao Infantil - Negociacao federativa e ponderagées FUNDEB

Fator de Ponderagao
oo | Comre | G OO0 oo | rossco
em tempo em tempo em tempo em tempo emtzegn:aplo e?;fc?;?o
integral parcial integral parcial
2007 Resolugdo n°1/07 0,80 0,80 0,80 0,80 0,90 0,90
2008 | Portaria Normativa n°® 41/07 1,10 0,80 0,95 0,80 1,15 0,90
2009 Portaria n° 932/08 1,10 0,80 0,95 0,80 1,20 1,00
2010 Portaria n° 777/09 1,10 0,80 1,10 0,80 1,25 1,00
2011 Portaria 837/10 1,20 0,80 1,10 0,80 1,30 1,00
2012 Portaria 1322/11 1,30 0,80 1,10 0,80 1,30 1,00
2013 Resolugdo n°® 8/12 1,30 0,80 1,10 0,80 1,30 1,00
2014 | o A0 s err‘;lg'yaf6‘}$1 3 130 1,00 110 0,80 130 1,00

Observa-se, assim, que a partir de 2008, houve aumento das ponderacdes referentes a educacéo infantil, com
a creche publica em tempo integral e a pré-escola em tempo integral atingindo o teto de 1,30 para 2012, € a pré-
escola em tempo parcial equiparando-se ao ensino fundamental urbano (ponderacéo 1,00). Em 2014, as creches
em tempo parcial tiveram seu valor aumentado de 0,80 para 1,00. Em contraposi¢éo aos aumentos da educagao

18 No que se refere a institucionalizagao da mediacao federativa, o grupo permanente de transporte escolar, criado pela Portaria MEC n° 432/08,
conta com a representagao de Estados e municipios. A Lei n° 12. 695/12 assegurou a representagdo do Conselho Nacional de Secretarios de Educagao
(Consed) e da Uniao Nacional dos Dirigentes Municipais de Educagcao (Undime) no Comité Estratégico do Plano de Agdes Articuladas (PAR). 0 Comité de
governanga do Exame Nacional do Ensino Médio (ENEM), criado em 2009 e reformatado em 2012, conta com representacao do Consed e da Undime Para
além do dmbito educacional (e aquém da dimensao federativa), criou-se, tamhém, o Comité de Articulagao Federativa (CAF), instituido pela presidéncia
da Repiiblica (Decreto n° 6.181/07), para negociagao entre a esfera federal e a municipal, n@o incluindo a esfera estadual. Assim, a Comissdo do Fundeb
€ 0 mais federativo dos mecanismos criados no periodo.

19 Ponderacdes sao fatores matematicos que incidem sobre o valor por aluno de referéncia do fundo (séries iniciais do ensino fundamental urbano - fator
1,00), de forma que as demais etapas e modalidades contem ou nao com acréscimo de recursos por aluno, segundo estejam acima ou abaixo do valor
de referéncia. As ponderagdes s@o estabelecidas dentro de uma banda que varia de 0,7 a 1,3.
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infantil, de interesse da esfera municipal, houve uma compensacéo a esfera estadual com 0 aumento do fator para
0 ensino médio rural, de 1,25 para 1,30 em 2012, e para 0 ensino médio urbano de 1,20 para 1,25 em 2014.

Em 2011 foi concebido um novo ator institucional (Decreto n°® 7.480/11). a Secretaria de Articulacédo com
os Sistemas de Ensino — SASE, com atribuicdes especificas para apoiar o desenvolvimento de acdes para a
criacédo de um sistema nacional de educacéo e aprofundar o regime de colaboracéo entre as esferas.

3. O conjunto dos atores

E util conhecer as caracteristicas e posicdes de cada um dos atores. Entretanto, é de suas interacdes —
aliancas disputas,composicdes —que resultam as politicas educacionais.

Como exemplo, a gestacéo e consolidagdo das politicas de financiamento da educagcédo somente é possivel
a partir do aprendizado que a experiéncia de sua implementacao proporcionar €, sobretudo, pela qualidade da
participacdo dos movimentos sociais, dos distintos segmentos da sociedade civil e dos poderes Executivo e
Legislativo e do didlogo e negociacao entre esses atores, que influiram em maior ou menor medida em todas as
politicas instituidas e normas aprovadas no passado recente.

Os processos de aprovacao da Emenda Constitucional que instituiu o Fundeb (EC n° 53/06) e o de sua lei
regulamentadora (Lei n°® 11.494/07) — exemplificam a articulagao e contraste dos atores envolvidos, conforma
registram os quadros abaixo.

Quadro 3 - Entidades Representativas do Movimento Social e de Gestores da Educacgao e de Financas nas
esferas federativas — PEC do Fundeb

Proposta Proponente/Apoiador Opositor
Inclusdo das creches, sem envolvimento dos UNDIME, CNM, FNP, ABM, CONANDA, Campanha Nacional CONSED
impostos municipais pelo Direito a Educacdo, MIEIB, FUNDEB PRA VALER, UNCME
Inclus@o das instituicdes conveniadas' UNDIME, FNP
Destinagdo para a educagdo basica publica Campanha Nacional pelo Direito a Educagdo, CNTE
Complementagdo da Unido correspondente a 10% MINISTERIO
do valor total do fundo CONSED, UNDIME, FNP. MEC, CONFAZ DA FAZENDA
Vinculagdo de 20% em lugar de 25% dos impostos CONSED, UNDIME, Campanha Nacional pelo Direito a
da cesta para constituicdo do Fundeb Educagédo CNTE
Retirada do IRRF CONSED, CONFAZ, FNP, CNM
Distribuicao dos recursos Segundo a drea de
atuacao prioritaria CONSED
N&o utilizagdo do salario-educagao como fonte da
complementagdo da Unido CONSED, UNDIME, CNTE, MEC
Complementagdo da Unido para todos os estados CONSED
Constituicao dos fundos sem gradualismo CONSED, CONFAZ UNDIME, MEC
Atendimento prioritario ao ensino regular UNDIME
Permanéncia da vinculagdo do saldrio-educagdo
apenas no ensino fundamental UNDIME CONSED
Referéncia ao padrdo minimo de qualidade UNDIME, CONSED
Fundo dnico UNDIME, FNP, MEC CNM

Fonte: elaboragdo do autor
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Quadro 4 - Entidades Representativas de Gestores da Educacao e de Finangas nas esferas federativas —
Lei Regulamentadora

Proposta Proponente/Apoiador Opositor

Inclusdo das instituigBes conveniadas que atuam na educago UNDIME, FNP, CNM, MEC CONSED
infantil e na educacéo especial

Campanha Nacional pelo Direito UNDIME, FNP, CNM, MEC (sem

Inclusdo pelo prazo de 5 anos a Educagao, praz0), CONSED (sem inclusdo)
OMEP
Destinagdo para a educagdo basica publica CONSED
Limitagdo de apropriagdo de recursos pelas creches e pré- CONSED UNDIME, FNP, CNM

escolas em 5%

Exclusdo da totalidade dos recursos do Fundeb (20% dos 2
respectivos impostos) da RLR — receita liquida real CONSED, CONFAZ MINISTERIO DA FAZENDA

Complementago da Unido correspondente a no minimo 10% | CONSED, UNDIME, FNP, CNM MINISTERIO DA FAZENDA

do valor total do fundo MEC, CONFAZ
Fixacdo das ponderagdes pela junta/comissao e nao por lei CONSED
Garantia de repasse direto dos recursos do Fundeb aos CNM

municipios que transportassem alunos da rede estadual

Fonte: elaboragao do autor

Os quadros 3 e 4 mostram que, frequentemente, Undime e Consed defenderam interesses antagonicos,
ao representar, respectivamente, as esferas municipal e estadual. A excecao ocorreu quando se tratou de
pressionar a Unido (complementacédo da Unido correspondente a 10% do valor total do fundo) ou defender a
flexibilidade de seus orcamentos e politicas (vinculagdo de 20% em lugar de 25% dos impostos da cesta para
constituicdo do Fundeb).

Na esfera do executivo federal, houve discordancia entre o Ministério da Educacdo (MEC) e o Ministério
da Fazenda (MF), embora o MEC n&o tenha se posicionado explicitamente contra a posicdo do MF nos
encaminhamentos finais do processo legislativo. Mas coube a este mobilizar seus assessores parlamentares e
exercer a pressao direta sobre 0s parlamentares para tentar demové-los de aprovar a regra da complementagao.

Quadro 5 - As politicas educacionais e seus atores

ATOR ATUAGAO

—coordena as agdes em ultima instancia e decide a partir das informagdes dos 6rgdos setoriais;

- encaminha formalmente propostas de emenda constitucional, medidas provisorias e projetos de lei ao
Presidéncia da Congresso, que sdao acompanhados de exposi¢cdes de motivos elaboradas pelo ministério da érea;

Repdblica - sanciona lei e, eventualmente, veta dispositivos;

- anualmente, encaminha mensagem ao Congresso Nacional, com as grandes linhas das agoes pretendidas
no ano e a avaliagdo das até entdo realizadas.

- formula a proposta de politica setorial e a transforma em proposta legislativa a ser encaminhada para
avaliagdo do presidente fundamentada em exposigdo de motivos que prepara;

- conduz a negociagao com o movimento social e com as demais esferas federativas;
- elabora eventualmente razdes de veto, no caso de projeto de lei aprovado pelo Congresso Nacional;

MEC
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Casa Civil

- coordena politicamente as agdes internas do governo; - consolida e revisa a proposta a ser enviada ao
Congresso e faz a mediagdo entre as diferentes perspectivas setoriais (Educagdo x Fazenda).

Ministério da Fazenda

- atua, ja na fase de elaboragao da proposta, como ator com poder de veto;
- estabelece limites de gasto da Unido;
- formula razbes de veto, no caso de projeto de lei.

Entidades representativas dos segmentos da
comunidade educacional (CNTE, UNE, Ubes, Andes,
Fasubra, Andifes, CRUB, Proifes, Contee)

- Apresentam diagnoésticos e demandas referentes
as politicas educacionais, nas dimensdes do acesso,
qualidade, equidade e valorizagdo dos integrantes da
comunidade educacional, com énfase na dimensao
politica;

- cobram as dividas histéricas para com a educacao;
- reivindicam condig0es de trabalho e financiamento.

Movimentos Sociais

Entidades cientificas (Anped, Anpae, Anfope, FCC,
SBPC, Cedes, Fineduca)

Apresentam diagnésticos e demandas referentes as
politicas educacionais, nas dimensdes do acesso,
qualidade, equidade e valorizagdo dos integrantes
da comunidade educacional, com apresentagdo de
fundamentacdo técnica para as politicas.

Redes de movimentos (Mieib, Campanha Nacional
pelo Direito & Educagdo)

Preocupacdo direito a Educagdo Bésica de qualidade
, definicdo de um custo-aluno-qualidade e defesa da
escola publica;

Articulam as entidades de forma a atuar nas
dimensdes politica e técnica;

- mobilizam a comunidade educacional e a opinido
publica;

- costuram consensos e conduzem a pressao social
sobre 0s demais atores, apresentando propostas ao
Executivo e o Legislativo.

Sociedade civil
-gestores

Entidades representativas de gestores dos entes
federados na esfera educacional (Consed, Undime,
Uncme, Forum de CEES)

Apresentam diagndsticos e demandas referentes as
politicas educacionais, nas dimensdes do acesso,
qualidade, equidade e valorizagdo dos integrantes da
comunidade educacional, com énfase na defini¢ao
e reparticdo das responsabilidades e pressdo para

preservagao de seus orgamentos.

Entidades representativas de gestores dos entes
federados em outras esferas (CNM, Confaz, Abrasf).

Concentram-se nos impactos financeiros de
seus orgcamentos, que determinam sua leitura de
cooperagdo/ndo-cooperagdo federativa.

Sociedade civil
vinculada ao setor
privado na drea
educacional

Lobbies vinculados ao segmento privado
empresarial da educagdo (ANUP, Abmes, Confenen,
Sistema S)

Atuam na defesa de seus interesses comerciais
(mensalidades escolares, isengdes fiscais).

Lobbies vinculados ao segmento confessional/
comunitario (AEC, Abesc, CNEC, Abiee, Abruc)

Procuram se diferenciar das empresas educacionais,

embora com elas atuem conjuntamente. Defendem

suas instituicdes como de natureza puablica nao-
estatal.

Interesses privados na drea da educagdo
relacionados a grupos de educagdo de capital
aberto: (Abraes)

Comprometidos com os interesses dos acionistas,
por meio dos principios que regem a governanga
corporativa, entre 0s quais a redugdo de custos

Sociedade civil - Institutos
e fundag0es privadas
empresariais que nao

exploram comercialmente

Ital Social, Bradesco, Telefonica, Gerdau, Camargo
Correa, Unibanco, Itati BBA, Santander, Suzano,
Fundagdo Lemann, Instituto Peninsula, DPachoal,
Instituto Ayrton Senna, Fundacdo Victor Civita,

Preocupagdo com o direito a Educagdo Bésica de
qualidade a qualificagdo da mdo de obra.

Instituto Natura, Saraiva;

a educagdo
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- elabora propostas e aprova as propostas do Executivo, podendo modifica-las por meio de emendas pontuais
ou de substitutivos;

- aprecia vetos, podendo derruba-los;
- promove a oitiva de autoridades, especialista e movimentos sociais por meio de audiéncias publicas;
- cumpre prazos de tramitacdo e procedimentos formais obrigatdrios (andlise de constitucionalidade,
apensagao de propostas, emendas de parlamentares, encaminhamentos de votagdo, destaque, apreciacao
de vetos) e ndo obrigatérios, mas usuais (realiza¢do de audiéncias publicas, acordos de liderangas) ou ainda

eventuais (realizagao de comissdo geral para oitiva de ndo parlamentares no plenério, como ocorreu no
Fundef).

Congresso Nacional

- julga a constitucionalidade de politicas e programas, como foi o caso d e critérios de bolsas no Prouni (ADI
3.330) e das cotas (ADPF 186 e RE 597.285), considerados constitucionais;

Poder Judicidrio - 0 Poder Judicidrio pode determinar a implementagdo de politicas pablicas em questoes referentes a
direitos constitucionais. O STF firmou entendimento de que ndo ofende o principio da separagdo de poderes
a determinacdo, pelo Poder Judicidrio, em situagbes excepcionais, de realizagao de politicas piblicas
indispensaveis para a garantia de relevantes direitos constitucionais.

- atua como fiscal da lei e em defesa do direito a educacao;

Ministério Publico L .
- promove agoes civis publicas e termos de ajuste de conduta com os gestores

Fonte: elaborado pelo autor.

Ressalte-se que, mesmo num mesmo segmento as posicdes ndo sdo uniformes, como exemplificam as
dissensdes entre o Ministério da Educacédo (MEC) e o Ministério da Fazenda (MF), o Conselho Nacional de
Secretarios de Educacéo (Consed) e a Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educac&o (Undime),
a Confederagao Nacional de Municipios (CNM) e a Frente Nacional de Prefeitos (FNP), as diferentes forgas
politicas no Parlamento.

O que cada segmento procura é alcancar um minimo de unidade em seu nicho para, posteriormente,
participar da construcdo de consensos mais amplos com todos os demais atores.

E 0 que a educacgéo brasileira requer € 0 minimo de consenso e a constru¢do de mecanismos para dirimir
inevitaveis divergéncias ao longo da implementacdo das politicas educacionais e dar-lhes a necessaria
sustentabilidade para, a partir ods valores e principios da Constituicdo Federal, concretizar o direito a educacao.
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