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Resumo

O texto discute os papéis do Poder Legislativo em relagao aos fundos educacionais que se
tornaram o principal mecanismo de financiamento da educag¢ao basica publica brasileira.
Indica os deveres de aprovar leis, acompanhar sua implementacao e impactos e fiscalizar o
Poder Executivo. Aponta a necessidade de reafirmar a educagcao como prioritaria durante e
apo6s a pandemia e aprovar o novo Fundeb permanente.

Palavras-chave: Fundef. Fundeb. Comissdo Especial. Audiéncia Publica. Rotas
Legislativas.

The role of the legislature in the discussion of educational funds

Abstract

The text discusses the roles of the Legislative Branch in relation to the educational funds that
have become the main financing mechanism for Brazilian public basic education. It indicates
the duties to pass laws, monitor their implementation and impacts and supervise the Executive
Branch. It points to the need to reaffirm education as a priority during and after the pandemic
due to the new coronavirus and to approve the new permanent Fundeb.
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Introducao

Os fundos contabeis representam o principal € mais promissor instrumento para o
financiamento da educagdo basica publica brasileira (MARTINS, 2011). Desde a génese na
Constituinte de 1987-88, o Parlamento foi o formulador e responsavel pela configuragdo do
modelo de financiamento, a partir da vinculagao de recursos resultantes de impostos (art. 212,
CF) — como preconizavam anteriormente as Constituicbes de 1934 e 1946 (MARTINS, P.
2012).

Ainda assim, algo faltava para aperfeicoar o modelo e, a partir do advento do Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério
(Fundef) e, sobretudo, do Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Educagao Basica e
de Valorizagao dos Profissionais da Educagdo (Fundeb), houve, por meio desses
instrumentos, a organizagao da distribuigao dos recursos vinculados.

O protagonismo do Legislativo, no caso da vinculagdo, fica muito claro.

Mas, e em relacdo aos fundos? O fato de terem o Fundef e o Fundeb tido origem em
proposicdes legislativas encaminhadas formalmente pelo Poder Executivo leva a
interpretagcdes que consideram o papel do Legislativo como coadjuvante ou meramente
ratificador. E claro que ambos os representantes desses poderes s&o eleitos, a maior parte,
na mesma elei¢cdo’ e o governo tende a, ou ao menos procura, formar maioria no Congresso
Nacional. E, sob o impacto inicialmente da vitdria eleitoral e posteriormente do peso da caneta,
procura elaborar e controlar a agenda das politicas publicas. Todavia, ha um amplo espago —
que tem sido aproveitado —, para que o Legislativo corrija ou aperfeicoe propostas do
Executivo ou apresente e aprove as suas proprias (MARTINS, P. 2012; MARTINS, R. 2012).

No caso do Fundef e Fundeb, a proposicéo veio do Executivo — mas contou com ativa
participacao e alteracao no Legislativo, sobretudo no caso do Fundeb (MARTINS, 2011). Além
da participagao daquilo que, ao longo dos anos, o Executivo denominava “interlocutores
prioritarios” (Conselho Nacional de Secretarios de Educagdo - Consed, Unido Nacional dos
Dirigentes Municipais de Educacéao - Undime e Confederagao Nacional dos Trabalhadores em
Educagao - CNTE), surgiu com grande capacidade de intervencdo a rede de movimentos
sociais, Campanha Nacional pelo Direito a Educagao, que nas suas agdes, por meio do mote
“Fundeb pra valer!”, atuava mediante formulagdes, intervencdes técnicas e mobilizagao
politico-social. Assim, impulsionou 0 movimento “fraldas pintadas”, em favor da inclusdo das
creches no Fundeb — uma vez que ndo haviam sido contempladas na proposta original do
Executivo. Além da Campanha, agora com respaldo técnico, também, da Fineduca, o
processo de debate da PEC 15/2015 viu atuar outra rede, também com proposta de
mobilizagdo de atores e intervengdes técnicas — o Todos pela educagdo — como polo
aglutinador de outras abordagens e parlamentares.

Em contraste, no momento atual, as propostas de emenda a Constituicdo (PECs) em
discussao do novo Fundeb permanente sao todas originarias de parlamentares:

a) PEC 15/2015, de autoria da Deputada Raquel Muniz, sendo relatora a Deputada
Professora Dorinha Seabra Rezende;

1 Com excegao de parte dos senadores eleitos no pleito anterior.
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b) PEC 65/2019, de autoria do Senador Randolfe Rodrigues e outros. Relator - Senador
Flavio Arns;

c) PEC 33/2019, de autoria do Senador Jorge Kajuru e outros. Relator - Senador
Zequinha Marinho.

A desarticulacdo de um ator importante — o Ministério da Educacdo — acentua a
necessidade de que o Legislativo finalize sua proposta — que aparentemente sera o resultado
da votacdo da PEC 15/2015, que desde o primeiro semestre de 2019 veio tendo uma
discussao conjunta de relatores da Camara (Deputada Profa. Dorinha Seabra Rezende) e do
Senado Federal (Senador Flavio Arns).

Os papéis do Legislativo

De maneira muito esquematica pode-se considerar que os papéis do Legislativo séo,
basicamente, aprovar leis — e como corolario acompanhar sua implementagédo e impactos,
com vistas a eventuais corregdes e aperfeicoamentos? — e fiscalizar o Poder Executivo.

A fiscalizagdo do Executivo pelo Parlamento, em relagdo aos fundos, tem um objeto
mais delimitado, referente aos atos que configuram crime de responsabilidade (atualmente,
nao observancia dos incisos V e VIl do art. 60 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitorias-ADCT) — o ndo repasse da complementacdo da Unido. Eventualmente, cabe
fiscalizar os instrumentos que refletem nas variaveis de distribuicdo dos recursos — o censo
escolar que apura as matriculas e a fiscalizagao pelo Executivo federal do repasse regular
dos recursos do ICMS pelos estados aos respectivos fundos. No caso do antigo Fundef, dada
a controvérsia referente ao valor minimo anual por aluno, chegou a funcionar uma Comissao
Parlamentar de Inquérito (CPI) em fins de 2002, mas que ao seu final ndo votou qualquer
relatorio. A fiscalizagdo acerca da aplicagao dos recursos recai sobre os 6rgados competentes
que exercem a fiscalizagdo e o controle dos entes subnacionais — conselhos de
acompanhamento e controle social do Fundeb, tribunais de contas estaduais/municipais,
Legislativos estaduais e municipais e Ministério Publico3.

As leis aprovadas podem ter origem no Legislativo ou no Executivo, que tem a caneta e
o poder de sancionar e vetar — salvo quando se trata de emenda constitucional. Nesse caso,
quem promulga o texto constitucional é o Parlamento. Nao ha veto e o espacgo do Legislativo
€ maior na medida em que diminui o alcance de eventual pressao por parte do Executivo.
Esse é um primeiro fator que acentua a responsabilidade do Legislativo em relagao aos
fundos. Como se trata de tema de natureza constitucional, o veiculo Legislativo é a proposta
de emenda constitucional (PEC).

As Casas do Congresso Nacional se organizam em diferentes comissbées tematicas —
as comissdes permanentes. Na Camara dos Deputados sao vinte e cinco as comissoes
permanentes, sendo uma delas a Comissdo de Educagao. As comissdes permanentes nao

2 Ocasionalmente, a legislag&o prevé expressamente o acompanhamento, como é o caso da Lei n° 13.005/14
(art. 5°), que aprovou o PNE e prevé expressamente que a Comisséo de Educagao da Camara dos Deputados
e a Comissao de Educacao, Cultura e Esporte do Senado Federal devem exercer o monitoramento continuo e
avaliagbes periddicas acerca da execugao do plano.

3 Havendo recursos da complementagdo da Uni&o, também atuam a Controladoria Geral da Unido-CGU, o
Ministério Publico Federal e o Tribunal de Contas da Unido-TCU.

FINEDUCA - Revista de Financiamento da Educagdo, v. 10, n. 20, 2020.

Disponivel em: http://seer.ufrgs.br/fineduca




ISSN: 2236-5907

MARTINS, Paulo Sena

O Papel do Legislativo na discussio de Fundos educacionais

sdo apenas instancias de organizagao dos trabalhos Legislativos, mas podem ser vistas como
espacos de distribuicdo de estrutura e poder e, assim, vem se multiplicando. Até 2003 havia
uma comissdao mais ampla, a Comissdao de Educagao, Cultura e Desporto, criada como
heranca da Subcomissao da Educacado, Cultura e Esportes da assembleia constituinte.
Naquele ano, o esporte foi inserido numa nova comissido, a de Turismo e Desporto, que
também seria dividida em 2014, originando a Comissao de Esporte. Em 2013, foi a vez da
cultura ser desmembrada para comissao especifica. Assim, a partir de 2014 uma comissao
monotematica (Comissao de Educacgido) passou a lidar com o tema da educagdo. A
multiplicidade de comissdes permanentes tem alguns efeitos colaterais: alonga a tramitagao,
nao favorece a interdisciplinaridade de temas que sao afins e neutraliza o poder conclusivo
que se propunha a tornar mais célere o processo Legislativo. Havendo pareceres divergentes
de comissdes, a matéria vai necessariamente a plenario.

A maioria das matérias educacionais que tramitam normalmente sao distribuidas as
comissdes de educacao e, posteriormente, a de finangas e tributagdo (que aprecia a
adequacgado orgcamentaria) e a de constituicdo e justica e de cidadania (que analisa a
juridicidade e a constitucionalidade). Mas, dependendo do tema, e o processo Legislativo vem
se tornando mais complexo, pode o assunto tramitar por distintas comissdes, ndo s6 as
antigamente abrigadas na comissao de educacgao (a de Cultura e a de Esporte), mas outras,
como, por exemplo, as de Trabalho, de Administragcdo e Servigo Publico (estagios, carreira
docente), Ciéncia e Tecnologia, Comunicagao e Informatica (pesquisa, bolsas, TV educativa),
Viagéo e Transportes (transporte escolar), Defesa do Consumidor (mensalidades escolares,
equipamentos escolares) ou as mais recentemente criadas: Defesa dos Direitos da Mulher,
Defesa dos Direitos da Pessoa Idosa e Defesa dos Direitos das Pessoas com Deficiéncia.

Essa caracteristica tem transformado as comissbes permanentes, entre elas a de
Educagado, num bom espacgo para discutir o que se esta fazendo, mas um colegiado pouco
agil para incidir sobre a criagao ou transformacao de politicas estruturantes como os fundos
educacionais. Nesse caso, recorre-se as comissdes especiais.

No caso dos fundos, dada a natureza constitucional da matéria, a tramitacdo &, por
definicao e previsao regimental, analisada por comissao temporaria especial. E, pelos motivos
apontados, também assim a lei regulamentadora®.

Feitas essas observacbes em relagdo ao primeiro e primordial papel do Legislativo —
aprovar normas juridicas —, cabe destacar que sua principal tarefa no momento € aprovar a
legislacao que ira reformatar o Fundeb e transforma-lo em mecanismo permanente.

Compete ao Legislativo cuidar para que essas normas tenham sua melhor elaboracao
técnica e representem o maximo de consenso técnico e politico sobre a matéria — ndo s6
dentro do Parlamento, mas com envolvimento da sociedade. Ai surge um dos principais
instrumentos para auxiliar no alcance desse objetivo: as audiéncias publicas. Sdo os espacos
nos quais serao ouvidos, de maneira pluralista, com as distintas visdes e angulos, os diversos
atores que se mobilizam a partir do tema da educagcdo (MARTINS, 2014) e nelas serao

4 No caso do antigo Fundef a tramitagao se deu pelo tripé tradicional das comissées permanentes — Comissdo
de Educagado, Cultura e Desporto, Comissao de Finangas e Tributagdo-CFT e a antiga Comissédo de
Constituicdo e Justica e de Redagado-CCJR. Mas, foi célere, em regime de urgéncia.
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expressas as posicoes, expostos os conflitos e langados os elementos para a negociagao dos
acordos.

Assim, nos processos de tramitagdo das normas referentes ao Fundef e ao Fundeb,
foram organizadas audiéncias publicas com os diversos atores sociais e institucionais:
gestores educacionais; entidades técnicas e cientificas (Associacdo Nacional de Pods-
Graduacdo e Pesquisa em Educacado-Anped, Associacdo Nacional de Politica e
Administracdo da Educacdo-Anpae, Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada-IPEA,
Fundagado Carlos Chagas-FCC, Associagdo Nacional de Pesquisadores em Financiamento
da Educacao-Fineduca, Associagao Nacional pela formagao dos profissionais da Educacao-
Anfope, Centro de Estudos Educacao e Sociedade-Cedes); representantes de movimentos
sociais da comunidade educacional (Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em
Educagao-CNTE, Unidao Brasileira de Estudantes Secundaristas-Ubes, Unido Nacional dos
Estudantes-UNE, Confederacdo Nacional dos Trabalhadores em Estabelecimentos de
Ensino-Contee); operadores do direito; movimentos e redes de movimentos sociais
(Campanha Nacional pelo Direito a Educagao, Movimento Interféruns de Educagéao Infantil do
Brasil-MIEIB, movimento Todos pela Educagdo, Associacbes de Pais e Amigos dos
Excepcionais-APAEs/Fenapaes); 6rgaos do Poder Executivo federal, com destaque para o
MEC e 6rgaos a ele vinculados (Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao-FNDE,
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira-INEP), e o Ministério
da Fazenda/Economia (que se inclinam por tentar exercer seu poder de veto, muito forte nas
proposigdes infraconstitucionais, mas nao desprezivel nas PECS), representantes do Poder
Executivo em todas as esferas federativas, das areas educacional e de finangas; conselhos
educacionais e tribunais de contas.

E, claro, o Congresso Nacional, que recolhe as opinides e decide, e que contém
também uma série de atores internos:

- Partidos e blocos;

- Bancadas regionais;

- Bancadas e frentes tematicas;

- Frente parlamentar mista da educacao;
- Presidentes das Casas e Mesas;

- Lideres dos partidos e blocos;

- Presidente da Comissao Especial;

- RELATOR(A);

- Orgéos técnicos do Legislativo — consultorias: Legislativa (Conle) e de Orgamento e
Fiscalizagao Financeira (Conof/CD e Conorf/Senado).

As vozes dessa miriade de atores externos e internos, os acordes e acordos, melodias,
dissonancias e ruidos, estardo sob a batuta do relator(a), a quem cabe construir o texto e seus
consensos possiveis. E muito do que se alinhar teve origem nas audiéncias publicas. As
proposicdes referentes aos fundos contaram com relatores que enfrentaram bem esses
desafios na Camara dos Deputados: José Jorge (emenda constitucional, Fundef) e Ubiratan
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Aguiar (lei regulamentadora, Fundef) e lara Bernardi (emenda constitucional, Fundeb) e
Fatima Bezerra (lei regulamentadora, Fundeb).

Nao é diferente no caso da PEC n° 15 de 2015, que discute o Fundeb-permanente. A
relatoria € ocupada pela Deputada Profa. Dorinha Seabra Rezende, ex-secretaria de
educacao de Tocantins e ex-presidente do Consed. A mesa da comissao especial é
composta, também, por ex-secretarios de educagado®. A comissao especial da PEC 15/2015
funcionou na legislatura passada (552), tendo realizado vinte e nove audiéncias publicas e
varias reunides de trabalho em 2017 e 2018. Na legislatura atual (562) foi recomposta a
comissao, sendo mantida a relatora. Entre audiéncias publicas e seminarios foram realizados
dezesseis encontros. Em ambos os casos, a relatora divulgou minutas para a apreciagao e
analise dos varios atores.

Em 11 de margo de 2020, encerrou-se a discussdo na Comissdo Especial da PEC
15/2015 e ja havia condigdes para a votagao do substitutivo e dos destaques —, quando os
trabalhos presenciais do Legislativo foram suspensos, em decorréncia das medidas
necessarias para o combate a pandemia causada pelo covid-19.

Se as audiéncias publicas sdo um instrumento fundamental quando da elaboragao das
propostas dos fundos, ndo deixam de ser um espacgo de discussao apds sua implementacao
— mas neste momento o protagonista volta a ser a comissdo permanente, a Comissao de
Educacéo, que assume um papel importante.

Essa mudanga do espago das audiéncias publicas (elaboragdo-comissao especial e
avaliagado-comissao permanente) permite introduzir um conceito que estava apenas implicito
em trabalhos anteriores — o de rotas legislativas.

Quando da discussao da PEC que originou o Fundeb, o ministro Fernando Haddad, em
certo momento de audiéncia publica em que discutia os papéis de acompanhamento,
fiscalizacao e fixagao de ponderagdes, opinou no sentido de que essas importantes fungdes
deveriam ficar — por favor — com a “familia educacional”. As rotas legislativas determinam,
inclusive, se o0 processo estara sob a direcdo da “familia educacional” na Camara dos
Deputados. Temas relevantes para a propria operacionalidade do Fundeb podem ser tratados
na PEC do Fundeb, mas também sofrem impacto de outras proposicdes e processos, como
PECs referentes a reforma tributaria ou aos modelos de pacto federativo®, além de outras
comissdes, com outros atores externos’ e internos. Quando um tema Legislativo, por mais
dificil que seja, atingir um consenso na familia educacional, é dinamitado na rota educativa,
pode cair em outra estrada — mais esburacada para a educacao.

Mas a tarefa momentanea do Congresso, que ha de ser impulsionada pelas comissées
permanentes que tratam da educacao e, sobretudo, pela comissao especial do Fundeb, é

5 O Presidente da comissdo especial € o Deputado Bacelar, sendo vice-presidentes os Deputados Idilvan
Alencar, Danilo Cabral e Professora Rosa Neide. Esses parlamentares foram Secretarios de Educagéo,
respectivamente, do Municipio de Salvador e dos Estados do Ceard, Pernambuco e Mato Grosso.

6 A PEC 188/2019, dita do pacto federativo, iniciou sua rota legislativa de maneira peculiar. O Executivo
proclamou sua autoria e assim, também, a imprensa. Formalmente, contudo, a proposigao foi assinada por
alguns senadores — o que muda a rota legislativa. Quando uma proposta do Executivo é apresentada ao
Congresso Nacional, necessariamente a porta de entrada €, constitucionalmente, pela Camara dos Deputados.
Esse passo foi alterado no caso dessa PEC 188/2019.

7 Ou, em alguns casos, com 0os mesmos atores, mas que eventualmente tém mais peso neste outro férum e
passam a ter outra postura em diferentes arenas.
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reafirmar a prioridade da educacido, mesmo na situagao de calamidade sanitaria, e destacar
sua importancia no cenario pés-pandemia. Evidentemente que a preocupacéao e as pautas do
Legislativo tém sido acerca das medidas para atender o sistema de saude e seus
profissionais, combater a pandemia e seus impactos nos varios setores. Havera pressao para
conter os gastos de areas que nao a saude no periodo da pandemia, e por ajustes fiscais no
momento posterior.

Esse cenario refor¢ca a necessidade da votagao do substitutivo a PEC 15/2015, prevista
para junho de 2020 na Camara dos Deputados. O papel do Legislativo sera o de defender e
reforcar o Fundeb.

Post scriptum

Apbs a elaboracédo do artigo houve a votacdo a PEC 15/2015, na Camara (PEC 26/2020 no
Senado) e sua conversdo na Emenda Constitucional n® 108/2020. A elevagdo da
complementacédo da Unido para 23% em seis anos, a adocao do CAQ como referéncia para
0 padrdo de qualidade, além das regras de equidade do novo modelo, representaram
significativa vitéria da educagdo publica. Mas, os desafios ndo cessam. Cabe a lei
regulamentadora manter a letra e o espirito da EC 108, de prioridade a escola publica inclusiva
e de qualidade.
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