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RESUMO:

Este trabalho analisa o0 processo de elaboracéo, tramitacéo e aprovacéo
da Emenda Constitucional n® 59, de 2009, que promoveu importante alteracéo
na politica da obrigatoriedade escolar, ampliando-a. Trata-se de uma proposta
que teve origem no Poder Legislativo e que, inicialmente, visava apenas a
extinguir a Desvinculacdo de Receitas da Unido (DRU) com relacdo aos
recursos constitucionalmente vinculados a manutencdo e desenvolvimento do
ensino. A discussao no ambito do Congresso Nacional, especialmente na
Camara dos Deputados, e a interacdo com o Poder Executivo levaram a essa
Emenda Constitucional que introduziu profundas alteracbes na politica de
atendimento educacional. O estudo demonstrou que a teoria neo-
institucionalista, nas vertentes informacional e partidaria, € a mais adequada
para 0 sucesso dessa politica, que o debate estava inserido na agenda
governamental, mas entrou na pauta de decisdo tdo logo o Senhor Ministro
sugeriu essa ampliagdo como resposta a “provocac¢édo” da Comissao Especial e
que foi verificado tanto o contexto da influéncia devido a atuacdo dos
organismos internacionais para a instituicdo dessa politica, quanto o contexto

da producéo de texto.

Palavras Chave: Politicas Sociais Educacionais, Processo Legislativo,

Neo — Institucionalismo, Ciclo de Politicas, Contexto de Influéncia.
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1. Introducao

A analise de Politicas Publicas implica saber como e por que seus temas
tornam-se assunto de debate plblico. E examinar os processos que condicionam
sua deliberacéo, a existéncia de conflitos, resisténcias ou consenso, e verificar como
ocorreu a sua implementacdo. Estudar politicas publicas é analisar a atuacao do
Estado. E saber para onde se voltam suas atencdes, seus valores e seus dominios.
Estudar a elaboracdo de uma politica requer aprofundamento sobre suas

caracteristicas, desafios e questionamentos.

Souza (2006) ressalta que a énfase na andlise de Politicas Publicas se da em
um cenario internacional de contencdes de gastos publicos decorrentes de ajustes
fiscais. E que a América Latina ainda ndo teria conseguido "formar coalizdes
politicas capazes de equacionar minimamente a questdo de como desenhar politicas
publicas para impulsionar o desenvolvimento econémico e de promover a inclusdo
social de grande parte de sua populacdo” (SOUZA, 2006, p.21). Portanto, o desafio
dessas economias é promover o ajuste fiscal, promover o servico publico essencial e
impulsionar o desenvolvimento social. Esse desafio sempre é posto em cheque, pois
servigo publico e politicas necessitam de recursos e investimentos crescentes, e
como sabemos, os recursos sao limitados. Por isso, o estudo de politicas publicas é
necessario: definir o que entra na agenda, sua necessidade, seus desafios, suas
melhorias e seus impactos. Ou como afirma Laswell apud Souza (2006, p. 24),
estudar "guem ganha o qué, por qué e que diferenca faz." Ou ainda considerar que
"0 que o governo faz ou deixa de fazer é passivel de ser formulado cientificamente e
analisado por pesquisadores independentes" Trata-se da "analise do mundo politico"

e do "Estado em Acao".

Entre os diferentes atores que contribuem para a formulacdo e a execucéo
das politicas publicas, encontra-se o Poder Legislativo, com suas atribuicdes de
definicdo de contornos normativos (que estabelecem direitos, deveres e obrigacdes)
— sua funcao propriamente legislativa, e as de acompanhamento e fiscalizacdo. A
literatura tem reiteradamente demonstrado a significativa atuacdo do Congresso
Nacional no campo das politicas sociais. Dentre elas, recebem especial atencdo dos

parlamentares as politicas educacionais.



O marco constitucional relativo as politicas no campo da Educacdo é
expressivo e detalhado. O direito a Educacéo, disposto no art. 6° da Constituicao
Federal, consagra-o como foco de politicas sociais por exceléncia. A Constituicdo de
1988 lista uma série de dispositivos que confirmam os fundamentos do "direito
educacional”. No que se refere & Educacéao obrigatoria (dever do Estado em oferecer
e dever das familias em promover a matricula e assegurar a frequéncia), configura-
se o chamado "direito publico subjetivo" (CF 88, Art. 208, I, §1°).

Segundo Martins (2010, p.497), "As Politicas Publicas foram construidas a
partir de demandas sociais que historicamente se institucionalizaram e foram
reconhecidas como direitos". Assim ocorreu com as diversas dimensdes do direito a
Educacéo inscritas no texto constitucional. No que se refere a Educacéo infantil, por
exemplo, o direito a creche e a pré-escola emerge em dois artigos: o artigo 7° imp&e
como direito dos trabalhadores urbanos e rurais a assisténcia a seus filhos e
dependentes desde o nascimento até os cinco anos de idade; e o artigo 208, por seu
turno, estabelece que o dever do estado com a Educacdo se efetivara, dentre
outros, com a garantia de Educacéo infantil, em creche e pré-escola, as criangas até

cinco anos de idade.

Pela doutrina sabe-se que as normas constitucionais possuem eficacia, mas
nao do mesmo tipo. A jurisprudéncia dos tribunais superiores, conforme cita Ranieri
(2013), determina que, no caso de direito a Educacdo, as regras que regem a
Educacédo brasileira sdo normas de cunho programatico, definidoras de principios,
de normas de organizacao e de direito subjetivo. Portanto, mesmo que ndo possuam
a mesma eficacia das demais, a aplicacdo delas é imediata. (CF 88, Art. 5°,81°). As
decisdes dos tribunais estdo no sentido de determinar a execucdo de politicas
publicas definidas na Constituicdo Federal de 1988 em relacdo a Educacédo. Mas tais
decisfGes possuem “limites que sdo o minimo existencial (garantia do individuo), da
razoabilidade (solicitacdo em relacdo aos poderes do poder judiciario) e reserva do
possivel (disponibilidade financeira frente as demandas da sociedade)" (RANIERI,
2013, p. 91).

Sendo assim, ao passo de ser um direito social, o direito a Educacdo nao
pode ser mais visto sob uma perspectiva programatica e sim normativa, a fim de dar

by

a sequéncia aos dispositivos constitucionais. O direito & Educacdo obrigatéria &
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direito publico subjetivo que se caracteriza por ser direito exigivel. Da ao particular o
poder de exigi-lo em juizo se ndo plenamente atendido. O ndo oferecimento do
ensino obrigatério pelo poder publico importa responsabilidade da autoridade
competente (art. 208, 881°% 2°, da CF 88). Como ressalta Ranieri (2013, pp. 55-56):
"O direito a Educacéo se diferencia de outros direitos
fundamentais mesmo os de natureza juridica de direitos
subjetivos: E direito fundamental social, €é direito
individual e também direito difuso e coletivo, de
concepcéo regida pelo conceito de dignidade humana [...]
O direito a Educagdo permite a adultos e criancas
marginalizados a integracdo na comunidade, a promocéao
e emancipacao feminina e protecao das criancas contra a
exploragdo sexual ou a de seu trabalho [...] no entanto,

ao contrario dos demais direitos sociais, € um direito
compulsorio. “

Com esse enfoque, este trabalho contempla uma questdo especifica das
politicas publicas no campo da Educacdo: a ampliacdo da faixa etaria de
escolarizacdo obrigatoria que, a partir da Emenda Constitucional n°® 59, de 2009,
passou a abranger as criancas e jovens dos quatro aos dezessete anos de idade.
Trata-se de um estudo de caso que pretende evidenciar, na formulacdo desse
significativo tépico de politica educacional, o papel do Poder Legislativo e sua
interacdo com o Poder Executivo. Como esse tema entrou na agenda dos poderes
publicos? Como se deu a tramitacdo da matéria e de que modo se articularam as

distintas forcas politicas em torno dos seus principais pontos?

Para tanto, o presente estudo analisa a tramitacdo e a votacdo, nas duas
Casas Legislativas, da Proposta de Emenda Constitucional que deu origem a
Emenda promulgada em 2009. Examinam-se as diferentes etapas, desde a
apresentacao da proposicdo até o resultado final, com base nos relatérios, audio e
notas taquigraficas de reunides, pareceres, substitutivos, destaques,
complementacdo de votos, cronogramas, enfim os documentos que expressam as

decisdes parlamentares.

O processo de elaboracéo, discusséo e aprovacao da Emenda Constitucional
apresenta caracteristicas que reforcam analises como a de Limongi e Figueiredo
(1999), que enfatizam a relevancia das Politicas Sociais na pauta propria do
Congresso. A formacdo ampla do consenso, reunindo parlamentares governistas e

da oposicdo, nas duas Casas do Congresso, coaduna-se com as conclusbes de
11



Carvalho (2003) com relacédo a dimensé&o universalista do comportamento legislativo
dos parlamentares brasileiros e com a relevancia do enfoque partidario na sua
explicacdo. Essa analise é feita a partir do enfoque da teoria neo-institucionalista,

principalmente a da escolha racional.

O surgimento dessa norma também é estudado sob a perspectiva da analise
de ciclo de politica, com énfase nas fases de elaboracdo de agenda e formulacéo
propriamente dita da politica e com base no modelo de Ball apud Mainardes (2006).
Discute-se a visdao de Estado que mais se aproxima daquela observada na
formulacdo dessa politica e o modelo praticado de tomada de decisédo (dentro da

Instituicdo — Organizacéo, no caso, o Poder Legislativo).

O trabalho esta dividido em cinco capitulos. Além desta introducédo, o segundo
capitulo apresenta uma revisdo teorica das perspectivas adotadas. No terceiro,
descreve-se 0 processo de apresentacao, tramitacdo, discussdo e aprovacdo da
proposta de emenda constitucional que resultou ha Emenda Constitucional n® 59, de
2009. O quarto capitulo apresenta uma analise desse estudo de caso. O ultimo

capitulo trata das consideragdes finais.
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2. Breve Revisao da Literatura

2.1. Politica, Analise de Politica e Visao de Estado

Martins (2010) ressalta que a histéria das Politicas Sociais vem desde a
revolucao industrial, derivadas da necessidade de dar solucdo aos conflitos entre o
capital e o trabalho. No entanto, a materializacdo dessas Politicas em termos
constitucionais deu-se partir do inicio do século XX; no Brasil, pela Constituicdo de
1934, que apresentou um capitulo sobre a ordem econémica e social. Segundo
Souza (2006), o interesse sobre politicas publicas insere-se em um contexto de
necessidade de ajustes fiscais para promover equilibrio entre receitas e despesas do
governo e de restricdes quanto a acdo do estado na economia. Na atualidade, em
circunstancias que propugnam a configuracdo de Estado Minimo, em meio a crises
econbmicas, sobretudo nos paises emergentes, o estudo referente as Politicas
Sociais assume especial relevancia. Particularmente quando essas Politicas derivam
de Direitos Sociais positivados na Constituicdo Federal que, assim, impde ao Estado

o dever de garanti-los, dando-lhes efetividade.

Ha varias definicdbes sobre a Politica. Acreditamos que Jenkings apud
Dagnino et al (2002, p. 2) aborda o melhor conceito para esse estudo: "um conjunto
de decisbes interrelacionadas concernindo a selecdo de metas e aos meios para
alcanca-las, dentro de uma situacdo especificada". Para o seu estudo ou andlise, é
uatil a ideia de Dye apud Dagnino et al (2002, p.3):

"Descobrir 0 que os governos fazem, porque o fazem, e
que diferenca isso faz, [...] € a descri¢do e explicacédo das
causas e consequéncias da agdo do governo". [...] "tem

por objeto os problemas com que se defrontam os
fazedores da politica".

Segundo Souza (2006), o principal foco analitico da Politica Publica esta na
identificacdo do tipo de problema que visa corrigir e, para isso, deve-se verificar o
sistema politico (politics), sociedade politica (polity) e as instituicdes que compdem

as regras para modelar as decisoes.

Abordaremos a analise descritiva da politica, pois temos como objetivo
"desenvolver conhecimentos sobre o processo da sua elaboracdo e sobre suas

caracteristicas” (DAGNINO ET AL, 2002, p.4). Portanto, utilizaremos a “analysis of
13



policy”, conforme registra Dagnino et al (2002, p.4), para buscar o melhor
entendimento do processo politico.

Easton apud Dagnino et al (2002) utiliza a teoria sistémica que leva os
indicadores externos (inputs) aos resultados (outputs) da Politica, levando em
consideracdo o contexto social, econémico e politico. Aborda 3 niveis de andlise: i)
como é elaborada a decisdo no interior da organizacdo e as relacdes entre as
instituicdes envolvidas com a politica e os atores de maior evidéncia; ii) como € o
processo de tomada de decisdo, se ha grupos politicos que influenciam no contetdo
das decises, ou seja, quais sdo as relacdes entre os atores chave que representam
grupos de interesse existentes na instituicdo e grupos externos (verificar as relacdes
de poder: cooptacao, subordinagéo, etc); e iii) quais séo as rela¢des existentes entre
0 estado e a sociedade quando a politica € formulada.

Na andlise de politicas publicas, a abordagem sobre a visdo de Estado é
necessaria. Trata-se da forma como se percebe a configuracdo das relacbes
politico-sociais no seio do Estado e sua articulacdo com a sociedade, de modo a
melhor caracterizar as origens e os condicionantes da selecdo e elaboracdo dessas
politicas. Dagnino et al (2002) afirma que a escolha ndo € neutra, devendo se levar

em conta as caracteristicas da politica em analise.

No contexto de visdes do Estado, citaremos as principais, mas ha variacbes
dentre essas visoes: i) visdo pluralista em que se confirma a existéncia de grupos de
pressédo que agem no Estado, mas sem a presenca de grupos dominantes; ii) visdo
elitista que também afirma haver esses grupos de pressdo, mas que as elites agem
em grupos bem organizados e utilizam do seu poder para alcancar objetivos dentro
do Estado: a elite dominante € beneficiada das decisdes e dos resultados das
politicas publicas; iii) a visdo marxista que apresenta como critica a formacgéo social
derivada do capitalismo, em que hé influencia dos interesses econémicos na acao
politica e o Estado € apenas um meio para a manutencao do "predominio de uma
classe em particular” (DAGNINO ET AL, 2002, p. 10)"; e iv) a visao corporativista em
gue os grupos de pressdo sao integrados pelo Estado, propriamente um
"mecanismo de controle de conflitos entre os grupos” (DAGNINO ET AL, 2002, p.
11), e pela concepgdo que os individuos estdo melhores representados em
Instituicdes ocupacionais do que em Partidos Politicos. (DAGNINO ET AL, 2002)

14



No presente caso, a perspectiva de analise de ciclo de politica & conveniente
para conhecer como um determinado assunto chamou a ateng&o do governo. Para
tanto, apresenta-se a seguir uma sintese do trabalho de Viana (1996) que condensa
a contribuicdo de diversos autores classicos sobre cada fase desse ciclo. Tendo em
vista 0 escopo deste estudo, que trata da proposta e da aprovagcdo da norma
constitucional que alterou a politica educacional no que se refere a Educacédo
obrigatéria, abordaremos apenas as duas primeiras: construcdo da agenda e

formulacédo da politica.

2.2. Ciclo de Politicas (Constru¢io da Agenda e Formulacao da

Politica)
2.2.1. Elaboracao da Agenda

Viana(1996) examina John Kingdon, Richard Hofferbert e Roger Cobb e
Charles Elder que discutiram a fase da agenda. Kingdon diferenciou trés tipos de
agenda: i) sistémica ou ndo governamental (assuntos de preocupacao para o Pais,
mas que nao receberam a atencdo do governo); ii) governamental (problemas dos
guais se ocupa o0 governo) e a de iii) decisdo (problemas que estdo na pauta para
serem definidos). Crises podem levar os assuntos ndo governamentais a pauta
governamental. Os participantes ativos (atores governamentais ou nao
governamentais) e 0s processos, pelos quais alguns fatores da politica do pais se
tornam mais evidentes, sdo fatores que influenciam a agenda. Dentre os atores
temos os visiveis e invisiveis, 0os primeiros participam mais da agenda enquanto os
outros, na especificacdo das alternativas. A variavel processo, segundo Kingdon,
constitui-se das “caracteristicas de Orgados, das instituicbes e dos aparelhos
vinculados a producéo de politicas publicas que podem optar pelo melhor modo de
selecionar os problemas, e que também decidem" (KINGDOM APUD VIANA, 2006,

p 8).
Para Hofferbert apud Viana (1996), os assuntos entram na pauta de decisdes

do governo por processos que podem ser explicados pela teoria elitista ou pluralista,

pois a agenda depende do meio social e politico em que é formulada. Ou seja, "as
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condicionantes do processo de formacédo da politica sdo os meios sdcioecondmico e
politico". Cobb e Elder afirmam uma visao elitista da democracia, pois a participacéo
dos cidadaos onde as politicas sado formuladas € limitada, "90 % da populacdo ndo
participa de grupos de pressao”. Walker citado em Cobb e Elder ressalta que para
"um assunto atingir o status de agenda, é necessario ser alvo de atengfes e que
esta relacionado a mobilizagdo de tendéncias, influéncias e reagbes das
comunidades de politica, referendadas por um consenso das elites" (VIANA, 1996, p
12). Conclui Viana (1996) ser importante o estudo da agenda porque "revela a

relacdo entre o meio social e o processo governamental” (VIANA, 1996, p 12).

2.2.2. Formulacgao da Politica

Para discutir a fase da formulacdo da politica, a autora selecionou Hoppe,
Van de Graaf, Van Dijk, Schneider, para os quais a fase de formulagdo da politica
ocorre em um "espaco de trocas e indeterminacdes, conflitos e poder” (VIANA, 1996,
p 13). Desmembram a fase da formulacdo em trés: "quando os dados sao
transformados em informacfes importantes, quando os valores, ideais, principios e
ideologias se combinam com as informacdes e quando o conhecimento é aplicado
em acbes publicas" (VIANA, 1996, p 13). Schneider estabelece a percepcdo da
necessidade como fator inicial do processo de politicas. Trabalha com teorias
(racional e incremental) para o processo decisério, e considera ainda a cultura
politica e as condicdes socioeconbmicas como fatores que influenciam os

elaboradores a politica.

E oportuno apresentar, ainda que de modo sintético, os principais contornos

das teorias sobre processo decisorio, a incremental e a racional.

2.3.Teoria Incremental X Teoria Racional - Decisdao no interior das

organizacoes

Dagnino et al (2002, p. 32) ressalta que, segundo o modelo incremental, o

processo decisoério é
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“caracterizado pela negociacdo e barganha, sem
utilizacdo de qualquer metodologia de planejamento, ha
apenas o didlogo entre os interessados com informacéao
plena e poder indiferenciado. O resultado € um ajuste que
sera da forma incremental, pois apenas acrescenta o ja
existente, o consenso é precario, ilusério, baseado em
mecanismos de manipulacao de interesses”.

Segundo Souza (2006), o incrementalismo implica que as decisbes tomadas
no passado constrangem decisdes futuras e limitam a capacidade dos governos de
adotar novas Politicas Publicas ou de rever a rota das Politicas atuais. No trabalho
dos orcamentos, ha uma forca do incrementalismo, pois “mantém intactos as
estruturas governamentais e recursos para Politicas Publicas que deixaram de
entrar na pauta do governo” (SOUZA, 2006, p.29).

No modelo racional, de acordo com o Dagnino et al (2002, p 32), ha a
“utilizacdo de metodologias especificas de planejamento, e assim, com uma
minuciosa definicdo de interesses, valores e objetivos de cada ator e, no caso de
conflitos, ha o plano que explicita o acordo”. Nesse modelo, ha a escolha da
alternativa que melhor serviria a obtencdo de um resultado desejado. Listam-se as
alternativas, determinam-se as consequéncias de cada estratégia e avaliam-se,
comparativamente, cada uma delas e suas consequéncias. A alternativa escolhida
nao precisa ser a que maximiza os valores do tomador de decisdo, mas necessita,
no entanto, proporcionar elevado grau de satisfacao, face as demais alternativas nao
selecionadas. Uma importante limitacdo desse enfoque é a dificuldade de verificar
se, de fato, as decisGes dos agentes publicos sdo de carater estritamente racional.
Enfim, se h&d como atribuir esse cunho de cientificidade a tomada de decisdo, no
cenario de incertezas em ambito governamental ndo se pode garantir que
informagdes e interesses particulares efetivamente deixam de influenciar uma
decisdo. A énfase na racionalidade nao afasta a possivel existéncia de erros. Além
disso, os métodos utilizados ndo descartam a presenca de conflitos nos processos

de escolha.

Para o controle da implementacdo, enquanto no modelo incremental
verificam-se apenas os efeitos (impactos) da politica, no modelo racional ha o

controle pelas metas, prazos, recursos, etc.
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2.4. Neo-Institucionalismo

Como referido anteriormente, o objeto desse estudo é atrajetéria de decisao,
de elaboracdo e aprovacdo do novo contorno normativo-constitucional de uma
politica educacional, no ambito do Poder Legislativo. Nesse sentido, avulta a
importancia de discutir e analisar os condicionantes institucionais desse processo.
Com certeza, examinar as regras institucionais e o comportamento dos atores
também sdo fundamentais para examinar uma politica. As regras definidas nas
Instituicbes sdo concebidas para definir atribuigdes, limitar o conflito e favorecer a
tomada de decisao, inclusive o consenso. Nessa perspectiva, o enfoque mais
apropriado para discutir a geracao de uma politica publica no interior do Congresso
Nacional, uma instituicho complexa, € o neo-institucionalismo, como se discute a

seqguir.

As mediagOes entre as estruturas sociais e 0s comportamentos individuais
devem ser levados em consideracao para se compreender a a¢des dos individuos e
as suas manifestacdes coletivas. Isto corresponde a compreender as institui¢des.
Para Théret (2003, p. 225):

"O institucionalismo distingue-se de outros paradigmas
intelectuais especialmente a ortodoxia do individualismo
metodolégico ao apontar a necessidade de se levar em
conta, a fim de e compreender a acdo dos individuos e
suas manifestagbes coletivas, a mediacdes entre as

estruturas sociais e 0s comportamentos individuais.
Essas medi¢Oes sdo precisamente as Instituicdes.”

De fato, para Peres (2008),0s processos politicos sédo obtidos por instituicdes
politicas e sociais que regulam as escolhas coletivas. Para March e Olsen (2008, p.
121), o "neo-institucionalismo enfatiza a autonomia relativa das instituicdes politicas,
as possibilidades de ineficiéncia na historia e a importancia da agdo simbolica para
um entendimento da politica". Esses autores ressaltam que, nos anos recentes,
surgiu esse novo conceito do institucionalismo que deriva da transformacao das
instituicbes, que se tornaram maiores, mais complexas e cheias de recursos e mais
importantes para a vida coletiva. As ideias neo-institucionalistas (SKOPCOL,;
FINEGOLD, APUD MARCH; OLSEN, 2008, p. 127):
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"..minimizam a dependéncia do Estado politicamente
organizado com relacdo a sociedade em favor de uma
interdependéncia entre instituicbes sociais e politicas
relativamente autbnomas".[...] "A agéncia burocrética, a
comissao legislativa e as cortes de apelacdo sdo arenas
para as forcas sociais contraditérias, mas também uma
colecdo de procedimentos e estruturas de operacao-
padrdo que definem interesses; elas sao atores politicos
em si".[...] "A reivindicacdo de autonomia € necessaria
para estabelecer que as instituigcdes politicas sdo mais do
gue simples espelhos de forgas sociais. As observacoes
empiricas parecem indicar que 0S processos internos as
instituicdes politicas, embora possivelmente iniciados por
eventos externos, afetam o fluxo da historia. Programas
adotados como um simples acordo politico por uma dada
legislatura tornam-se dotados de um significado e de uma
forca distintos em virtude de possuirem uma agéncia que
foi estabelecida para cuidar deles."

Na Teoria Politica moderna, os resultados politicos sdo condicionados por
trés fatores primordiais: a distribuicdo de preferéncias (interesses) entre atores
politicos, a distribuicdo de recursos (poderes) e 0s constrangimentos impostos pelas
regras do jogo (constituicdes) que séo tratados como exdgenos ao sistema politico.
As preferéncias sao desenvolvidas no interior de uma sociedade e transmitidas por
meio da socializacdo; os recursos sao distribuidos entre atores politicos por algum
processo social amplo e as regras do jogo sdo estaveis ou mudam por meio de uma
intervencao revolucionaria exdégena as atividades politicas ordinarias. A ideia de que
as preferéncias sdo produzidas e alteradas por um processo exdégeno aos processos

de escolha é fundamental para a teoria da decisdo moderna.

O neo-institucionalismo argumenta que, na politica, assim como no restante
da vida, as preferéncias e os significados desenvolvem-se por meio de uma
combinac¢éo de Educacao, doutrinamento e experiéncia. Eles ndo sdo nem estaveis
nem exdégenos, (COHEN;AXELROD, 1984, APUD MARCH; OLSEN, 2008, grifo
nosso) e gue o terceiro fator exdbgeno em teorias convencionais da politica — as
regras do jogo — também nado sdo realmente exdgenas. As constituicdes, as leis, 0s
contratos e as regras usuais da politica tornam muitas acdes ou consideragcdes
potenciais, ilegitimas ou nao-observadas; algumas alternativas sdo excluidas da
agenda antes que a politica inicie-se (BACHRACH; BARATZ,1962, APUD MARCH,;

OLSEN, 2008), mas esses constrangimentos ndo Sao impostos por um sistema

19



social externo; eles desenvolvem-se no contexto das instituicdes politicas. (MARCH,;
OLSEN, 2008)

Hall e Taylor (2003) sublinham que h& 3 versfes para 0 neo-institucionalismo:

o histérico, o da escolha racional e o sociologico. Em todos eles apresenta-se o
papel das instituicbes para a determinacdo de resultados sociais e politicos, mas
suas visbes do mundo politico diferem. No neo-institucionalismo historico, a
relacdo entre as instituicbes e o comportamento individual é definida em termos
muito gerais. Enfatizam-se as assimetrias de poder associadas ao funcionamento e
ao desenvolvimento das instituicdbes (como se repartem de maneira desigual entre
0S grupos sociais e como 0 acesso é desproporcional o processo de decisdao). Em
seguida, tendem a formar uma concepcado do desenvolvimento institucional que
privilegia as trajetérias, as situacdes criticas e as consequéncias imprevistas. Enfim,
busca-se combinar explicacdes da contribuicdo das instituicbes a determinacdo de
situacdes politicas com uma avaliacdo da contribuicdo de outros tipos de fatores,
como as ideias. Pela teoria da escolha racional (derivada do estudo comportamental
do Congresso dos Estados Unidos), “as Instituicbes e o Congresso diminuem os
custos de transacao ligados a conclusdo de acordos, permitindo a adocao de leis
estaveis"”, ou seja, as “instituicdbes resolvem uma grande parte dos problemas de
acao coletiva”. Comportamentos dos atores com base em preferéncias, utilitarismo
(maximizacao das preferéncias) e a forma como essa organizacao surge € explicado
pela nocdo de acordo entre os atores para minimizar os custos de transacado, de
producdo e influéncia. Outras regras atribuem a responsabilidade das questfes-
chave as comissdes estruturadas de modo a servir aos interesses eleitorais dos
membros do Congresso ou produzem mecanismos de aprovacao e adocdo de leis
que facilitam a negociacdo entre parlamentares. Os regulamentos do Congresso
norte-americano sao explicados em termos dos ganhos obtidos nas trocas entre
seus membros. Para o neo-institucionalismo sociolégico, as normas e regras
definidas pelas instituicbes modernas ndo sdo derivadas apenas da racionalidade
para as operacdes cotidianas, e sim das praticas culturais, comparadas aos “mitos e
cerimbnias”. A cultura condiciona a politica. De modo contrario aos outros ramos, o
sociologico define as instituicdes de maneira mais global bem como as relagbes
entre as instituicbes e a acgao individual; possui um enfoque “culturalista”. Ou seja,
essa corrente distingue-se das demais por tratar da origem de certas préticas e das
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razdes socioculturais que determinam sua modificacdo. Uma escola socioldgica
"resolvia 0 problema das relacdes entre instituicbes e agdo ao associar as
instituicbes a “papéis” aos quais se vinculavam “normas” prescritivas (HALL,;
TAYLOR, 2003, p. 209)".

Souza (2006) ressalta que a teoria neo-institucional enfatiza a importancia das
instituicbes/regras para a decisdo, formulagdo e implementacdo de politicas
publicas. Segundo Olson apud Souza (2006, p 37), os interesses individuais
agregados gerariam acao coletiva, e a acao coletiva produz bens coletivos. Ou seja:

“definicdbes sobre politicas publicas sdo, em uma
democracia, questdes de acdo coletiva e de distribuicdo
de bens coletivos, e na formulacdo da escolha racional,

requer o desenho de incentivos para diminuir sua captura
por grupos ou por interesses personalistas.”

Todos os ramos do neo-institucionalismo também consideram a concepcéo

de como a instituicdo determina a preferéncia das decisdes. Verifica-se qual € a

importancia das variaveis institucionais para explicar resultados de politicas publicas

ou como elas influenciam os resultados das politicas. Nao sé os individuos e grupos

tém relevancia na formulacdo das politicas, mas também as regras formais e

informais que regem as instituicbes. De certa forma, evidenciam que as instituicbes

tornam o curso de certas politicas mais faceis do que outras. A vertente da escolha

racional esta centrada em critérios e procedimentos de calculo racional de escolha

entre alternativas que maximizem o atendimento de interesses ou aspiracdes dos

agentes. Os outros ramos do neo-institucionalismo supdem que o comportamento

dos atores envolve ndo apenas um calculo racional de escolha entre alternativas,

mas uma concepcao ampla de regras, papeis, identidades e ideias, considerada

uma trajetoria histérica ou o conjunto sociocultural em que as instituicbes se
inserem, como afirma Souza (2006, p. 39):

“A luta pelo poder e por recursos entre 0s grupos é o

cerne da formulagcdo de politicas publicas. Essa luta é

mediada por instituicdes (politicas e econbmicas) que

levam as politicas publicas para uma direcdo e

privilegiam alguns grupos em detrimento de outros,

embora as instituicbes sozinhas ndo facam todos os

papeis — h4 interesses, como nos diz a teoria da escolha

racional, idéias, como enfatizam o institucionalismo

histérico e o estrutural e a histéria como afirma o
institucionalismo histérico.”
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A concepcao de racionalidade presente no neo-institucionalismo supde lidar
com conceitos econdmicos que se fundamentam, em boa medida, no utilitarismo. As
pessoas decidem em politicas publicas a partir de calculo racional informado,
escolhendo entre alternativas com o objetivo de maximizacdo de preferéncias. Se
essa concepcgdo recebe muitas criticas (ndo haveria, por exemplo, como identificar
todas alternativas e preferéncias a fim de reconhecer a melhor delas), segue sendo
a mais frequentemente utilizada para as analises explicativas do funcionamento do
Poder Legislativo e do comportamento parlamentar. Em resumo, as Instituicoes,
segundo Labra (1999, p. 140), “constrangem ou facilitam escolhas, por um lado e,
por outro, podem aumentar ou diminuir o custo das transacdes”. Mas a construgdo
de uma “consciéncia coletiva” € um fator poderoso e determinante para a definicao

da agenda.

2.5. Teorias das decisoes tomadas dentro do Parlamento

Uma Emenda Constitucional € um dos produtos possiveis de uma Casa
legislativa. Seu texto final resulta de um complexo processo de tramitagdo, em que
interagem diferentes atores internos e externos, submetidos a regras formais e
informais. Como aponta Carvalho (2003, p. 60): "As Instituicdbes representam
artificios voltados a diminuicdo dos custos de transacdo, permitindo aos

participantes capturarem os ganhos advindos da cooperacao”.

Entre as diversas questdes relevantes a se considerar na discussao e
aprovacao de uma Proposta de Emenda Constitucional, encontram-se, por exemplo,
as caracteristicas e os poderes da Comisséo Especial constituida para seu exame, o
poder do Relator, o papel das liderancas, dos acordos (dentro de cada casa
legislativa e entre as casas, Senado e Camara, para agilizar o debate); e entre o

Poder Executivo e o Poder Legislativo.

A anadlise desse processo pode ser realizada, com sucesso, por meio do
enfoque da teoria da escolha racional, cujas principais vertentes sao a seguir
descritas, buscando relaciona-las desde logo com o objeto de pesquisa deste

trabalho.
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2.5.1. Modelo distributivista

A teoria distributivista considera que as decisdes tomadas em ambito
legislativo possuem uma caracteristica mais localizada. Ha uma nitida preocupacéao
particularista e paroquial no processo de formulacdo das politicas. "Politicas com
custos difusos e beneficios concentrados, legislacdo voltada a projetos
particularistas, congressistas com preferéncias extremas, irresponsabilidade fiscal"
(CARVALHO, 2003, 20). Segundo alguns teoricos, no caso brasileiro, as condicbes
do sistema eleitoral também implicariam um comportamento distributivista e mais
comprometido com reputagdo pessoal do parlamentar. As conclusdes obtidas por
Carvalho (2003), porém, demonstram que "representantes com base nas capitais se
mostram mais voltados ao universalismo e representantes egressos do interior, ao
localismo". Explicita, portanto, que o comportamento parlamentar no Legislativo

brasileiro ndo se explica apenas pelos pressupostos do distributivismo.

Esse enfoque distributivista nega a relevancia do sistema partidario e da
estrutura interna da Instituicdo Congresso para explicar os resultados politicos. Para
essa corrente, a explicacdo da producao legislativa se caracteriza por uma esfera
fora do Congresso (0 momento eleitoral, como o0s representantes se elegem),
determinando o0s procedimentos institucionais na producdo das leis, no
funcionamento das comissbes e subcomissfes, no comportamento dos
representantes e das liderancas partidarias. Ou seja, a producdo legislativa esta
relacionada a conexdao eleitoral. As acdes dos representantes no Congresso visam

apenas a reeleicao.

Carvalho (2003, p 35) cita trés atividades dos parlamentares que foram
modeladas por meio dos recursos e da estrutura institucional do Congresso como a
"publicizacéo da reputacdo pessoal (advertising), a tomada de posicdo em relagéao a
temas (position-taking) e a reivindicacdo de crédito pela alocacdo de beneficios
desagregados (credit-claiming)”. Para ele, no distributivismo, a parte mais importante
€ que, devido a dimenséo do distrito eleitoral, politicas que impliquem em custos
difusos e beneficios concentrados sédo as que mais os parlamentares se interessam.

"A precisdo e a limitacdo geografica da populagédo-alvo

definem o aspecto da politica distributivista, que
convergem para um legislativo movido pela logica do
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particularismo e do paroquialismo, com a consequente
provisdo subotima de bens publicos e sobre-oferta de
bens privados."

2.5.2. Modelo informacional

E apresentado pela critica como uma dissidéncia da corrente distributivista.
Possui caracteristicas comuns dessa corrente como o "individualismo metodoldgico,
legisladores votados para a maximizacdo dos prospectos eleitorais e pela
centralidade das comissdes como atores do processo legislativo (sdo desenhadas a
fim de maximizarem as chances de reeleicdo)" (EPSTEIN; O'HALOLLORAN APUD
CARVALHO, 2003, p. 38). H4 dessemelhancas: enquanto as comissdes, no modelo
distributivo, sdo "agentes de distribuicdo, diminuindo custos de transacdo e
maximizando os ganhos de troca, do lado da demanda”, na informacional elas
consideradas como agentes especializados de producéo, valorizando o seu lado
produtivo, isto é, o lado da oferta. Sdo produtos de especializacdo de membros,
ampliando eficiéncia de resultados. Segundo Carvalho (2003, p. 39), “o ponto 6timo
€ garantir que a decisdes sejam tomadas no maior volume de informacao possivel e
assim, os ganhos vindos da maior especializacdo de seus membros seja
confirmado”. As vantagens de procedimento concedidas as comissdes (limitam ou
impedem alteracBes em plenario) relacionam-se mais com incentivos da Instituicao

voltados para o aumento da informacéo e da especializacao.

2.5.3. Modelo partidario

O enfoque partidario, como sugere seu proprio nome, afirma que os partidos
s&o os atores chave da decis&o politica. E relevante, por exemplo, para analisar a
formacdo de cartéis legislativos, que "usurpam o poder de agenda da casa para
favorecer seus membros com poderes especiais, que querem assegurar 0 controle
da agenda legislativa para os seus membros" (COX; Mc CUBBINS APUD
CARVALHO, 2003, p. 41). As principais posi¢ces do Parlamento como a Presidéncia
da Casa e das Comissfes sdo ocupadas de acordo com critérios de tamanho de
bancadas partidarias. Os poderes das liderancas partidarias na indicacdo de
membros de comissdes e sua influéncia na definicdo da pauta de votacbes sao

evidéncias relevantes, apontadas pela literatura, da importancia dos partidos na
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organizacao, funcionamento e agenda de decisbes do Poder Legislativo brasileiro.
Segundo Carvalho (2003), o modelo brasileiro apresenta caracteristicas que podem
ser mais bem compreendidas mediante o recurso ao modelo distributivista e ao
modelo partidario. Se, no passado, admitiu-se que o0 modelo brasileiro seria
marcadamente do tipo distributivista, devido as caracteristicas do sistema eleitoral
do Pais, os estudos de Limongi e Figueiredo apud Carvalho (2003) demonstram a
forte influéncia dos partidos politicos. Verificaram, quanto as vota¢cées nominais, um
alto grau de coeséo partidaria e alinhamento dos partidos no espectro ideoldgico
direita— esquerda. Demonstraram que as "regras que regulam a distribuicdo de
direitos e dos recursos parlamentares estdo na raiz de um padrdo altamente
centralizado de organiza¢do congressual® (CARVALHO, 2003, p. 47). O poder de
agenda esta distribuido a um namero de atores: liderancas partidarias, colégio de
lideres e mesa (além da do Chefe do Executivo). Isto ndo estimula decisdes de
cunho distributivista. As decisdes sao altamente centralizadas e, por forca de
dispositivos regimentais, as liderancas regem a atuacdo das bancadas dos partidos.
Portanto a definicdo da pauta das decisdes do Congresso Nacional possui um viés

partidario.

2.6. Abordagem do ciclo de politicas para as politicas educacionais

A geracdo, a elaboracdo e a execucdo de politicas podem ser
proveitosamente analisadas por meio do chamado “ciclo de politicas”. Segundo
Ozga apud Mainardes (2009,p. 5), “a analise de metodologias deve ser entendida
com sendo parte do debate sobre politicas “oficiais” € ndo como algo que lhe é
exterior, algo meramente técnico“. O modo de ver a politica influencia o tipo de
investigacdo que se deseja efetuar. Ball apud Mainardes (2006) reflete que se deve
verificar o contexto de influéncias na formulacdo da politica, ou seja, o papel das

redes politicas.
Kickert et al apud Mainardes (2009, p.11) informam que essas

‘Redes sao formacdes institucionais que sdo formadas
em torno de programas ou problemas politicos
especificos. Reunem uma variedade de pessoas e um
individuo sozinho ndo tem a capacidade de determinar as
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acoes estratégicas. Redes de politica seria o resultado de
uma cooperacdo estavel e hierdrquica entre as
organizacdes que negociam, trocam recursos e
compartilham normas e interesses em um ambiente
complexo [...] O Estado institui a politica e ela ndo deve
ser Unica. Origina-se partir do reconhecimento da
diversidade das organiza¢Oes estatais, da pluralidade dos
grupos de interesses e das mudltiplas formas de
relacionamento entre esses grupos.”

Uma abordagem interessante ao se pesquisar metodologias de politicas é a
abordagem do ciclo de politicas proposto por Ball em 1995. Mainardes (2006)
aborda o ciclo de politicas elaborado por Ball para analisar a trajetéria de politicas

sociais e educacionais. Ou seja, trata-se da “andlise critica da trajetéria”.

Segundo o autor, as politicas publicas educacionais sdo de natureza
complexa e controversa. E nelas ha trés facetas: a politica proposta, que é a
politica oficial; a politica de fato, ou seja, o texto que deu a forma a politica; e a
politica em uso, ou seja, a politica posta em pratica. Desse modo, desencadeiam-
se 3 contextos principais do ciclo das politicas. (MAINARDES, 2006, p 50-55, grifo

N0SS0).

O primeiro é o contexto da influéncia, onde as politicas publicas sao
inventadas, h4 a constituicdo de discursos politicos e a existéncia das seguintes
redes sociais: Partidos Politicos, governo, processo legislativo e discursos de base.
Nessas redes pode inclusive haver circulagcéo internacional de ideias, o processo de
empréstimos de politicas e a acdo de grupos que vendem a solucdo: académicos,

solucdes de agéncias internacionais (Unesco, FMI, Unicef, etc).

No segundo contexto, associado a fase da producdo de texto, ha uma
linguagem de interesse publico. Enquanto no contexto da influéncia ha uma nitida
forma de interesse, na producéo de texto ha uma roupagem formal, o trato é mais de
interesse publico. O terceiro, 0 contexto da pratica, € quando a politica é realmente

aplicada,e fica, entdo, sujeita a interpretacéo e a recriacao.

Em 94, Ball expandiu o ciclo das politicas acrescentando dois contextos: o do
resultado (efeitos da politica) e o da estratégia politica. O contexto dos efeitos
verifica se realmente houve alteracbes em relacdo a questdbes como “justica,

igualdade e liberdade individual”. Ressalta que politicas educacionais “tem efeitos e
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nao resultados”. Ou seja, “trata-se de verificar o impacto dessas politicas e das suas
interagcbes com as desigualdades existentes”. Entdo, se houve as alteracdes em
locais especificos, se houve melhoria na desigualdade e justica social. O contexto
da estratégia politica trata de investigar as desigualdades criadas, reproduzidas em
situacdes especificas. Requer investigagdo profunda por meio de dados estatisticos,

entrevistas e questionarios.

Portanto, segundo Mainardes, (2006, p. 55) “o ciclo de politicas pode ser
estudado de forma como um processo politico visto como multifacetado e dialético

articulando as perspectivas macro e micro”.

Em resumo, o estudo de caso € analisado neste trabalho de acordo com trés
eixos tedricos basicos: enfoque do ciclo da politica (agenda e elaboracao); teoria
neo-institucionalista da escolha racional e os ciclos do contexto da influéncia e do
contexto da producao de texto.

Na parte do ciclo, verificamos como decorreu a formulacdo da agenda e o
modelo observado para a tomada de decisdo: se houve racionalidade ou
incrementalismo, isto é, se a decisdo foi baseada por dados novos e criou fatos

novos e apenas promoveu simples reformulacéo do ja existente.

Demonstra-se também que as caracteristicas e as regras do Poder Legislativo
brasileiro foram determinantes para a definicdo da politica de ampliacdo da
escolaridade obrigatéria. O modelo de decisdo congressual foi fortemente marcado
pela acdo dos partidos politicos. A sua convergéncia foi fundamental para a
aprovacdo dessa politica de cunho marcadamente universalista. Utilizamos,
também, para a analise dessa politica, o primeiro ciclo proposto por Ball que é do
contexto de influéncia, para verificar se os discursos politicos foram constituidos a
partir das seguintes redes sociais: partidos politicos, governo, processo legislativo e
discursos de base e se nessas redes houve circulacao internacional de ideias, por
meio de grupos, ou agéncias; e 0 segundo, o contexto da producdo de texto para

saber se, na elaboracao da politica, houve um trato nitido de “interesse publico”.
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3. Estudo de Caso: Emenda Constitucional n2 59/2009

A Emenda Constitucional n°® 59/2009 alterou parte significativa da Constituicao
que trata da Educacdo. Além de acrescentar o 83° no art. 76 do Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitérias com o fim de retirar, gradualmente, a incidéncia da
desvinculacao das receitas da Uni&o, a partir de 2009, para as despesas vinculadas

a manutencao e desenvolvimento do Ensino — MDE.

Essa emenda alterou a redacéo dos incisos | e VIl do art. 208 aumentando a
faixa etaria da escolaridade obrigatoria, bem como estendeu os programas
suplementares a toda a Educacéo basica. Também deu nova redagdo ao § 4° do art.
211 para determinar que todos os entes federados devem definir as formas de
colaboracédo para assegurar a universalizacao do ensino basico obrigatério, e ao art.
3° do art. 212, ao estabelecer que a distribuicdo dos recursos deve assegurar, com
prioridade, o atendimento ao ensino obrigatério com garantia de padrdo de
qualidade e equidade nos termos do Plano Nacional de Educacédo — PNE. Modificou,
também, a redacdo do caput do art. 214, ao atribuir duracdo decenal ao PNE, que
deve articular o Sistema Nacional de Educacdo em regime de colaboracéo;
finalmente, inseriu no inciso VI, neste mesmo artigo, a obrigatoriedade de que
conste no PNE meta de aplicacdo de recursos publicos em Educacdo como
proporcao do PIB.

A Emenda Constitucional assim promulgada teve origem em Proposta de
Emenda Constitucional oferecida no Senado Federal, cujo conteudo inicial era bem
mais restrito. Referia-se apenas a nao incidéncia da desvincula¢do das receitas da
unido sobre os recursos destinados a manutencdo e desenvolvimento do ensino. O
presente trabalho analisa o processo de discusséao e aprovacao dessa alteracao da
Constituicao, significativamente ampliada durante sua tramitacdo na Camara dos

Deputados.

3.1. Breve historio da DRU
O Art. 212 da Constituicdo Federal de 1988 estipula que a Unido deve aplicar
nunca menos de 18% da receita proveniente de impostos na Manutencdo e

Desenvolvimento do Ensino — MDE.
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No entanto, até a Emenda n°® 59, de 2009, ser promulgada, 20% dessas
receitas vinculadas também eram alcancadas pela Desvinculacdo das Receitas da

Unido — DRU, vigente, com outras denominacgdes, desde 1994.

Na justificativa da Proposta de Emenda Constitucional (PEC) que deu origem
a Emenda Constitucional aqui analisada, PEC n° 96/2003, informa-se que,
consoante o Ministério da Educacéo, a prorrogacdo da DRU acarretaria a perda de
3,6 bilhdes de reais ao ano para a Educacdo. Em 2000, essa perda teria sido de 1,8
bilhGes; em 2002, de 2,7 bilhdes.

A historia da vinculagdo constitucional de recursos para a Educacao remonta
a Constituicdo de 1934. Nos textos constitucionais subsequentes, observa-se que a
vinculacéo foi suprimida se a Constituicdo foi outorgada ou elaborada em periodo
autoritario (1937 e 1967), e fez-se presente se a Constituicdo corresponde a periodo
democratico. A excecdo foi a Emenda Constitucional n® 1, dede 1969, mas que

estabeleceu vinculacdo apenas para 0os Municipios.

Segundo o relatério da PEC original do Senado Federal, os periodos de
inexisténcia de vinculacéo afetaram o desenvolvimento da Educacao Brasileira, pois,
mesmo com o grande crescimento econdmico do Pais, observados especialmente
na fase do chamado milagre brasileiro, os valores gastos com a Educacdo

decresceram.

A historia recente da vinculacdo, ora estabelecida pela Constituicdo de 1988,
remonta ao momento constitucional anterior. Em 1974, o Senador Jodo Calmon
pretendeu restabelecé-la, apontando a necessidade de investir recursos que dessem
conta do aumento da escolaridade obrigatéria de quatro para oito anos, em
decorréncia da Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional de 1971 (Lei n°
5.692, de 1971, que instituiu o ensino de 1° e 2° graus, reunindo, no primeiro, 0s
antigos primario e ginasio em um unico ciclo escolar). Essa proposta, porém, so foi

aprovada em 1983 e a sua devida aplicacao, a partir de 1986.

Durante a Revisdo Constitucional de 1994, foi criado o Fundo Social de
Emergéncia — FSE, que reduziu a base de calculo do art. 212. Mais adiante, esse
Fundo foi transformado no Fundo de Estabilizacdo Fiscal — FEF e, a seguir, na atual
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Desvinculagdo de Receitas da Unido, como consta do art. 76 do Ato das
Disposi¢des Constitucionais Transitérias (ADCT), vigente até dezembro de 2015.

ApoGs significativas alteragcbes nos procedimentos de financiamento da
Educacdo basica, das quais a mais recente foi a instituicio do Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos
Profissionais da Educacdo (Fundeb), em 2006, retomou-se o debate sobre o
encerramento da incidéncia da DRU sobre os recursos destinados a Educacao,
como consta no parecer do Relator da Comissdo Especial da Camara dos

Deputados, que tratou dessa PEC, objeto deste estudo.

3.2. Tramitacao no Senado Federal

A PEC 96/03, que gerou a Emenda a Constituicao EC 59/2009 teve origem no
Senado Federal, tendo a Senadora Ideli Salvatti, do PT de Santa Catarina, como
primeira signataria. Entre a formalizacdo da PEC (2003) e a promulgacdo da
Emenda Constitucional (2009) transcorreram 6 anos de tramitacdo legislativa nas
duas Casas. Embora uma boa parte do tempo tenha sido tomada pela espera da
Relatoria na Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJ) do Senado
Federal (4 anos): a PEC foi protocolada em dezembro de 2003 e o parecer sobre 0
mérito e admissibilidade proferido em novembro de 2007, a longa tramitacdo sugere
gue, mesmo para emendas com origem no partido do proprio Presidente da

Republica, ao se tratar de recursos financeiros, o processo néo é célere.

Essa "demora legislativa" propiciou, também, um amadurecimento sobre a
necessidade de se aumentar 0s recursos para a Educacdo. Nesses 6 anos, além da
instituicdo do Fundeb, derivado do Fundef, em 2006, ocorreu, também, a aprovacao
da Lei do Piso Salarial Nacional do Magistério, em 2008, norma que abarca todos os
Entes Federados e que implica aumento de gastos. De certo modo, criou-se um
clima propicio para que a proposta de alteragcdo constitucionalmente fosse

positivamente examinada.

O exame das diferentes etapas de tramitacdo produz uma interessante visao
de como o Poder Legislativo se mobilizou e articulou para promover mudancas
nessa politica publica.
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O Regimento Interno do Senado Federal - RISF estabelece, conforme
disposto na Constituicdo Federal, a exigéncia de 1/3 dos Senadores para dar origem
a uma Proposta de Emenda a Constituicdo, ou seja, 27 Senadores. Na tabela 1

apresenta-se a distribuicdo dos signatarios por partido politico.

Tabela 1. Signatarios da PEC 96/2003 por Partidos Politicos e Unidades

Federativas.

UF\PARTIDO PFL | PMDB PR PSC | PSDB PT PTB |TOTAL

AC - 1 ; - - 2 3

AM ) 1 1

AP - - ; - 2 2

BA 1 1

ES . . 1 1

GO - 1 - - 1 2

MA ) 1 1

MG - 1 - - 1 2

PI - - - 1 1

RN - 1 - - - - 1 2

RO - 1 1 2

RS 1 1

SC - - - - 1 1 2

SP 1 1 2

TO - - 1 - 1 2

N&o Identificado 7
TOTAL 1 7 2 1 6 6 2 32

FONTE: SENADO FEDERAL

A tabela 1 evidencia a variedade dos partidos e de origem (estado) dos
senadores subscritores. A proposta, portanto, iniciava seu curso revelando a sua
aceitacao tanto entre os partidos da base do governo como entre os da oposicdo. Do

mesmo modo, destaca-se a ampla abrangéncia geografica dos signatéarios.

Protocolada em 09 de dezembro de 2003, a PEC foi encaminhada a
Comissdo de Constituicdo, Justica e Cidadania (CCJ) do Senado Federal.
Diferentemente da Camara dos Deputados, no Senado Federal ndo se constitui
Comisséo Especial para a analise de Proposta de Emenda Constitucional. Esse

exame é feito pela CCJ, que possui a atribuicdo de admissibilidade e de mérito.
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Em 17 de dezembro, o Senador Romero Juca foi designado para a Relatoria.
Entretanto, transcorrido um ano e meio de sua designacéo, ele devolveu a proposta,
em 31 de marco de 2005, sem se manifestar, para assumir o cargo de Ministro de

Estado da Previdéncia Social.

A PEC foi entédo distribuida para o Senador José Jorge, que também nao
emitiu parecer. Em 27 de novembro de 2007, foi anexada uma emenda da Senadora
Ideli Salvatti, a primeira signataria da proposta. No dia 05 de dezembro desse
mesmo ano, foi designado como Relator o Senador Jefferson Péres. No dia
seguinte, 6 de dezembro, a Senadora Katia Abreu (DEM — TO) anexou 3 emendas
ao projeto (as emendas de numero 2, 3 e 4). Por fim, no dia 18 de dezembro de
2007, o Relator entregou o relatério com seu voto: pela aprovacdo, com 2 emendas
de Relator (emendas da CCJ) e pela rejeicdo das demais emendas. O quadro 1 a

seguir apresenta o texto original da PEC e as emendas a ela apresentadas.

Quadro 1: Texto original e Emendas apresentadas a CCJ, inclusive a do Relator (Emendas

da CCJ)
PROPOSICAO | Autor — Partido — Estado | Assunto
ORIGINAL PEC 96/2003 Acrescenta novo paragrafo ao art. 76 do Ato das

Disposicdes  Constitucionais  Transitérias  para
estabelecer, a partir de 2005, a regressividade da
Desvinculacdo das Receitas da Unido (DRU) no
célculo da aplicacdo de recursos na manutengdo e
desenvolvimento do ensino de que trata o art. 212 da
Constituicdo Federal.

As Mesas da Camara dos Deputados e do Senado
Federal, nos termos do § 3° do art. 60 da Constituicdo
Federal, promulgam a seguinte Emenda ao texto
constitucional:

Art. 1° O art. 76 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitérias passa a vigorar acrescido
do seguinte paragrafo:

§ 3° A partir de 2005, para o calculo da aplicacédo
minima na manuten¢é@o e desenvolvimento do ensino
de que trata o art. 212 da Constituicdo, o percentual
referido no caput deste artigo serd reduzido
gradualmente, a cada exercicio, nos temos de lei
complementar”. (NR)

Esta emenda a Constituicdo entra em vigor na data
da publicacao.

EMENDA N° 1 | Ideli Salvatti PT-PR Suprimir a expressao “A partir de 2005” e substitui a
previsdo de lei complementar por lei ordinaria

EMENDA N° 2 | Kétia Abreu DEM —-TO Excetua da DRU a reducéo gradual

EMENDA N° 3 | Kéatia Abreu DEM —TO Retira da DRU além da receita destinada ao MDE,
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também as destinadas a Salde

EMENDA N° 4 | Kéatia Abreu DEM - TO Excetua da DRU a receita destinada ao MDE,
inclusive na da base de calculo as transferéncias
constitucionais a partir de primeiro de janeiro do ano
seguinte a promulgacéo dessa emenda.

EMENDAN°1 | CCJ Dé-se a ementa da PEC n° 96/2003, a seguinte
redacéo:

"Acrescenta 8 3° ao art. 76 das Disposi¢des
Constitucionais Transitérias para reduzir, anualmente,
a partir do exercicio de 2009, o percentual da
Desvinculacdo de Receitas da Unido incidente sobre
0S recursos a manutencdo e desenvolvimento do
ensino de que trata o art. 212 da Constituicdo
Federal"

EMENDA N°2 | CCJ Da se ao § 3° do art. 76 do Ato dasDisposicbes
Constitucionais Transitérias, nos temos do que dispde
o art. 1° da PEC n 96, de 2003, a seguinte redagéo:
PANE. L0 o

§ 3° Para efeito do calculo dos recursos para
manutencdo e desenvolvimento do ensino de que
trata o art. 212 da Constituicdo, o percentual referido
no caput deste artigo sera de dez por cento no
exercicio de 2009, cinco por cento no exercicio de
2010, e nulo no exercicio de 2011. (NR)"

FONTE: SENADO FEDERAL

Como mencionado, o Relator ndo acatou as emendas pelos outros
senadores. Incluiu, porém, duas emendas de sua autoria (emendas da CCJ), que
introduziram alteracfes significativas no texto. A proposta original reservava a lei
complementar definir o critério para a "reducado gradual de incidéncia da DRU
vinculada ao MDE". A primeira emenda do Relator retirou essa disposi¢cao, trazendo
para o préprio texto constitucional a definicdo dessa reducédo progressiva. A segunda
emenda incluiu os valores para a DRU progressivamente reduzida: em 2009 seria
igual a 10%, em 2010, 5% e em 2011, nulo. Segundo o relatério, as demais

emendas nao foram acatadas por nédo disporem sobre a extingdo gradual da DRU.

No dia 19 de dezembro de 2007, a proposic¢éo foi incluida como extrapauta na
reunido da Comissdo. A Senadora Kéatia Abreu retirou sua emenda de n°® 1 que
suprimia a expressao "A partir de 2005" e alterava a expressao Lei Complementar
por Lei Ordindria. No entanto, a matéria foi retirada de pauta por solicitacdo da
Senadora Ideli Salvatti. Apenas no ano seguinte, em 16 de abril de 2008, foi

aprovado o parecer do Relator, de acordo com o voto por ele apresentado.

O fato da PEC ter sido subscrita por parlamentares de muitos partidos nao

parece ter influenciado o seu tempo de tramitacdo no ambito da CCJ que, em
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principio, nos termos do regimento interno do Senado Federal, teria trinta dias para a

emisséo de parecer.

A demora e as vérias alteracbes de Relatoria podem estar evidenciando que,
na pratica, ainda néo se estabelecera consenso efetivo para apreciacdo da matéria.
No entanto, mais adiante, especialmente apés o advento do Fundeb (Emenda

Constitucional n® 53, de 2006), o andamento da proposi¢ao parece ter se acelerado.

A aprovacao do Fundeb marcou a existéncia de um amplo acordo politico em
torno de procedimentos redistributivos no financiamento da Educagéo, implantados a
partir do surgimento do Fundef, em 1996. Além disso, configurou uma significativa
ampliacdo da participacdo da Unido no financiamento da Educacao basica publica.
Esse é o contexto no qual passou a se inserir o debate da PEC estudada neste

trabalho.

Os dados temporais séo de fato sugestivos. Se a proposta foi apresentada em
dezembro de 2003 e seu parecer, na CCJ do Senado, so foi apreciado em abril de
2008, ja em julho do mesmo ano a proposi¢ao era remetida ao exame da Camara
dos Deputados. A tramitacdo nesta Ultima Casa foi mais célere. Votada ao final de
setembro de 2009, foi reencaminhada ao Senado Federal no inicio do més de

outubro, que a aprovou N0 Mesmo mes.

A Emenda Constitucional foi promulgada em novembro de 2009. Ha, portanto,
importantes diferencas na trajetéria de tramitacdo: quase quatro anos e meio entre a
apresentacdo e a votacdo do parecer na CCJ do Senado; trés meses para sua
votacdo nessa Casa; um ano e dois meses para apreciacdo na Camara dos

Deputados; e menos de um més para nova votagéo pelo Senado.

Dados referentes a tramitacdo da PEC originaria no Senado Federal nao

dispdem sobre a existéncia de Audiéncias Publicas no ambito do Senado Federal.

Segundo o paragrafo unico do art. 356 do Regimento Interno do Senado
Federal, “o parecer da Comissao de Constituicdo, Justica e Cidadania que concluir
pela apresentacdo de emenda devera conter assinaturas de Senadores que,

complementando as dos membros da Comissdo, compreendam, no minimo, um
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terco dos membros do Senado”. A tabela 2, a seguir, apresenta a distribuicdo dos
parlamentares que aprovaram o parecer do Relator, segundo sua filiagdo partidaria.

Tabela 2. Numero de Senadores (da CCJ e complementacao regimental) que
aprovaram o parecer do Relator, por Partido Politico e Unidade da Federacéo.

UF\PARTIDO DEM |PCdo B PDT PMDB PR PSB PSDB PT PTB TOTAL

AM - - 1 - - - 1

AP - - - - - - 1

BA ; - ] ] 1

CE - 1 - - - - 1

DF 1 - : - : : : : 1

ES - - - - - 1

GO 1 - ] - ] ] 2

MA - - - - - - - - 1

MG - - - - - R 1

MS - - - 1

PA - - - - - - 1

PB - - - 1

Pl 1

PR - - - - - - 2

RJ - ] ] 1

RN 1

RR - ] ] 1

SC - - - - - - - 1

SE - - - - - 1

SP - - - - - - - 1 1

N N N S N R N R S S R S N R S ST SN = S N

TO 1

TOTAL 5 1 1 4 1 2 9 2 3

N
(e¢]

FONTE: SENADO FEDERAL

O Bloco de oposicdo, naquela época, no Senado Federal, era constituido
pelos partidos DEM e PSDB. Esses partidos ofereceram metade (14) dos 28 votos
favoraveis a aprovacado da matéria no ambito da CCJ. Essa patrticipacéo foi decisiva.
Esse fato pode expressar a existéncia de uma bandeira suprapartidaria sobre uma

politica que promove aumento de recursos para a Educacao.

No dia 22 de abril de 2008, o parecer da CCJ foi lido no Plenario do Senado
Federal. Em 02 de julho de 2008, com base em requerimento solicitando calendario
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especial para o tramite da proposicdo e em acordo de liderancas, a matéria foi

discutida e votada em 1° e 2° turnos nesse mesmo dia.

A votagdo em 1° turno desdobrou-se em dois momentos. No primeiro, votou-
se o texto principal foram ressalvadas as emendas da CCJ. Nessa primeira votacao,
a PEC foi aprovada por unanimidade, com quorum de 59 senadores. O segundo
momento foi o de votacdo das emendas n° 1 e 2 da CCJ, também acolhidas por 53
votos. E, por fim, no 2° turno, realizado no mesmo dia, a matéria foi também

aprovada pelos 53 senadores presentes.

Tabela 3. Votacado por Partidos Politicos e aprovacao para a PEC.

PARTIDOS\TURNO |1 turmo | Emendas |, 0o
*) | dacc

DEM 9 9 9
PCdo B 1 1 1
PDT 3 3 3
PMDB 13 10 10
PR 2 2 2
PSB 2 2 2
PSC 1 1 -
PSDB 10 9 8
PSOL 1 1 1
PT 9 9 9
PTB 6 5 5
PV 1 - 1
PPS - 1 1
TOTAL 58 53 52

FONTE: SENADO FEDERAL

A Tabela evidencia que a expressiva votacdo favoravel a PEC se distribuiu
pelos diversos partidos, com ampla participacao, inclusive, dos partidos de oposigao.

Cabe salientar que, nessas votacdes, ndo se observou nenhum voto contrario.

A necessidade de aumento de recursos para a Educacdo publica parece,
portanto, questdo sobre a qual se estabelece consenso interpartidario, independente
de posicdes ideoldgicas. No dia 08 de julho, a proposicao foi remetida a Camara dos
Deputados, pelo oficio 946 de 07/07/2008.
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3.3. Tramita¢do na Camara dos Deputados

Na Céamara dos Deputados, a PEC foi recebida em 08 de julho de 2008 e

recebeu o nUmero 277/2008.

No dia 14 de julho de 2008, ela foi remetida a Comissdo de Constituicdo e
Justica e de Cidadania (CCJC), sendo a ela apensada a PEC 416/01 (a qual ja se
encontravam apensadas as PEC 577/06, PEC 47/07, PEC 267/08 e PEC 538 /06),
para parecer sobre admissibilidade.

Quadro 2. Apensadas a PEC 277/2008

Apensas Autor Assunto

PEC 416/01 Inacio Arruda Amplia de dezoito para vinte o percentual minimo de
receita de impostos da Unido vinculados a
manutencé@o e desenvolvimento do ensino e, de vinte
e cinco para trinta por cento, o patamar minimo
referente aos entes subnacionais.

PEC 577/06 Devanir Ribeiro Amplia os percentuais da receita de impostos
vinculados ao MDE ao prever 25% para a Unido e
30% para 0os demais entes

PEC 47/07 Eliseu Padilha Eleva de 18 para 25% o percentual aplicado pela
Unido na MDE, de forma a igualar aos demais Entes.
PEC 267/08 Carlos Abicalil A partir de 2009, para o célculo da aplicagcdo minima

em MDE, o percentual de captura da DRU sera
reduzido a razdo de um terco a cada exercicio.

PEC 538 /06 Luciana Genro Da base de calculo devem constar 0s recursos
provenientes da divida ativa oriunda de impostos,
assim como o0s encargos e rendimentos financeiros
obtidos a partir deles e excetua da DRU as
arrecadacdes vinculadas ao MDE.

FONTE: CAMARA DOS DEPUTADOS

Em dia 06 de agosto, o Deputado Tadeu Filippelli (PMDB/DF) foi designado
Relator na CCJC e, no dia 29 do mesmo més, apresentou seu parecer pela
admissibilidade. Os Deputados Chico Lopes (PC do B/CE) e José Eduardo Cardoso
(PT/SP) solicitaram vista conjunta. Em 28 de outubro, a CCJC aprovou por
unanimidade o parecer do Relator.

No dia 10 de novembro, o Presidente da Camara dos Deputados criou a
Comisséo Especial para analise da PEC, conforme o 82° do art. 202 do Regimento
da Casa. Em 20 de novembro, o Deputado Lobbe Neto (PSDB/ SP) apresentou, no
ambito da Comissédo de Educacédo e Cultura, requerimento de apoio a aprovacao

dessa PEC, bem como ao funcionamento dessa Comissdo Especial. Esse
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requerimento foi aprovado, por unanimidade, na referida Comisséao, no dia 26 de

novembro. Nesse mesmo dia, foi constituida a Comisséo Especial.

E interessante destacar o interesse e a mobilizacdo da comissdo permanente
da Céamara dos Deputados em relacdo a matéria, assim como a autoria do
requerimento que deu ensejo a sua manifestacdo: um parlamentar da oposicédo. A
aprovacdo unanime desse apoiamento mais uma vez sugere 0 CONSenso

suprapartidario sobre o tema, no ambito do Poder Legislativo.

3.3.1. Reunides da Comissdo Especial na Cimara dos Deputados

A Comisséao Especial foi criada com base no Regimento Interno, composta de
17 membros titulares e 17 suplentes, mais 1 deputado indicado por partido ou bloco
parlamentar ndo contemplado pelas regras da distribuicdo proporcional das vagas.
A composicdo do colegiado também obedece ao critério de distribuicdo de vagas

proporcional as bancadas partidérias.

Quadro 3. Membros da Comissao Especial:

TITULARES SUPLENTES
PMDB/PT/PP/PR/PTB/PSC/PTC/PT do B
Alex Canziani PTB/PR Fatima Bezerra PT/RN
Antonio Andrade PMDB/MG Lelo Coimbra PMDB/ES
Antonio Carlos Biffi PT/MT Maria do Rosario PT/RS
Carlos Abicalil PT/MT Nilmar Ruiz PR/TO - vaga do
Gastéo Vieria PMDB/MA PSDB/DEM/PPS
Jodo Ledo PP/BA Professor Sétimo PMDB/MA
Milton Monti PR/SP Severiano Alves PMDB/Ba — vaga do
Nazareno Fontele PT/PI PSB/PDT/PC do B/ PMN
Pedro Chaves PMDB/GO Virgilio Guimaraes PT/MG
Waldir Maranh&o PP/MA
PSDB/DEM/PPS Jorginho Maluly DEM/SP
Humerto Souto PPS/MG Professor Ruy Pauletti PSDB/RS
Lobbe Neto PSDB/SP Professora Raquel Teixeira PSDB/GO

Luiz Carreira DEM/BA

Paulo Bornhausen DEM/C

Raimundo Gomes de Matos PSDB/CE
Rogério Marinho PSDB/RN — vaga do
PSB/PDT/PC do B/PMN

PSB/PDT/PC do B/PMN Jo&o Moraes PC do B/MG
Paulo Rubem Santiago PDT/PE

PV (1 vaga) Sarney Fillho PV)MA

PRB

Cleber Verde PRB/MA

FONTE: CAMARA DOS DEPUTADOS
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Com base no &audio das reunides da Comissdo Especial que estudou a PEC,
iremos fazer uma sintese das diversas opinides dos Deputados da Comisséo.
Lembramos que o audio esta disponivel pelo site da Camara dos Deputados, ao
entrar na reunido do sitio da Comissdo Especial que deliberou sobre a PEC
277/2008".

Em 26 de novembro de 2008, ocorreu a reunido de instalagédo, com a eleicao
do Deputado Gastao Vieira, como Presidente, por indicacdo de seu partido, PMDB.
Em sua primeira intervengéo, ressaltou a importancia da revinculacao de recursos e
sugeriu acelerar a tramitacdo da proposta, mencionando serem raras as ocasioes
em que “a equipe econdmica faz um acordo para restabelecer uma revinculacédo de
recursos”. Acordou-se entdo a realizacdo de reunides as tercas-feiras a tarde e a
realizacdo em bloco das Audiéncias Publicas. Foi a forma operacional encontrada

pelo colegiado para agilizar a discussao da matéria.

No dia 02 de dezembro, foi feita a eleicdo para os cargos da primeira,
segunda e terceira vice-presidéncias, sendo eleitos, respectivamente, os Deputados
Antbnio Andrade (PMDB/MG), Lobbe Netto (PSDB/SP) e Alex Canziani (PTB/PR).

A indicacéo do Relator requereu algumas negociagcdes. Houve, inicialmente,a
indicacdo, por parte do PT, dos Deputados Antonio Carlos Biffi (PT/MS) e Carlos
Abicalil (PT/MT). Pelo PSDB, foi indicado o Deputado Rogério Marinho (PSDB/RN).
A indicacdo do deputado Carlos Abicalil ndo subsistiu, pois ele era o primeiro
signatario de uma das propostas apensadas (PEC 267/2008) a essa proposi¢cao

(vide quadro 2).

Na reunido do dia 09 de dezembro de 2008, o Relator ja havia sido
escolhido:o Deputado Rogério Marinho (PSDB/RN), que apresentou requerimento
para realizacdo de audiéncia publica, logo aprovado. Foi também acordado o
cronograma dos trabalhos da comissdo. O prazo de recebimento de emendas foi
fixado entre 27 de novembro de 2008 e 05 de fevereiro de 2009. A sequéncia de
audiéncias publicas foi negociada, com proposta do Presidente para a participagao,
em uma delas, das entidades educacionais envolvidas; a outra seria ocasido de

ouvir o Ministro da Educacéo.

http://ww2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-temporarias/especiais/53a-
legislatura-encerradas/pec27708
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E importante mencionar, nessa reunido, as palavras do Presidente que, mais
uma vez, afirmou a necessidade de rapidez no tramite da matéria. Especulava-se, a
época, o agravamento da crise econbmica, que poderia alterar o posicionamento
favoravel da equipe econdémica do governo em relacdo a revinculacdo. Se nao
haveria tempo habil para aprovar a PEC até o encerramento dos trabalhos
legislativos de 2008, tentar-se-ia garantir a aplicacdo das disposi¢cdes aprovadas
ainda no ano de 2009, validando uma espécie de “o principio da retroatividade”. Foi
também mencionado que a discussdo poderia se encaminhar para a elevacao do
percentual a permanecer vinculado em 2009: de 10% (previsto a PEC 96/03 do
Senado Federal), para 12,5%, por meio de acordo com os Ministérios da Educacédo

e do Planejamento.

No dia 18 de fevereiro de 2009, ocorreu a Unica Audiéncia Publica, com a
presenca do Ministro da Educacdo. Representantes de entidades nacionais e
internacionais (Unicef, Unesco, Undime, Consed, dentre outras) foram convidadas a

participar do mesmo evento.

3.3.2.. Audiéncia publica com o Ministro da Educacao

Na Audiéncia Publica realizada em 18/02/2009 estavam presentes, como
convidados, Fernando Haddad, o Ministro da Educacdo; Vicent Desfourny,
representante da Unesco; Maria de Salete Silva, Oficial de Projetos de Educacgéo do
Fundo das Nacfes Unidas para a Infancia — Unicef e Elisa Meireles, representante
do programa Todos pela Educacdo, além de representantes da Undime, Consed,
CNE, CNTE e Andifes.

Elencaremos a seguir os pontos mais relevantes do pronunciamento do

Ministro sobre o fim da DRU para os recursos vinculados a manutencdo e

desenvolvimento do ensino e sobre a questdo de “como melhorar a Educacao”.

Inicialmente, o Ministro informou que, em 2007, a discussédo do fim da DRU
estava ligada a aprovacdo da continuidade da Contribuicdo Provisoria sobre
Movimentacdo Financeira — CPMF, com o aval da equipe econémica do governo. A

nao continuidade da CPMF postergou o debate sobre a extingdo da DRU.
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Afirmou a necessidade de ampliacdo de recursos financeiros para promover a
melhoria do ensino no Pais. Embora reconhecendo o imperativo da instituicdo da
DRU (inicialmente como Fundo Social de Emergéncia, em 1994), em face da
necessidade do equilibrio fiscal (a divida publica de entdo correspondia a 50% do
PIB, caindo para 35%, seis anos depois), estimou que a sua existéncia retirou da

Educacéo cerca de 9 bilhGes de reais por ano.

O resgate da divida educacional dependeria de mais investimentos no setor,
pois, mesmo em tempos aureos de crescimento econémico (meados das décadas
de 30, 50 e 70), os gastos em Educacao corresponderam a algo em torno de 2% do
PIB.

Destacou, também, o marco que representou a Constituicdo de 1988 para a
Educacédo e o recente aumento nos indicadores de atendimento e de escolaridade
média da populacdo, bem como a inser¢cdo de novos atores (Ministério Publico,
Tribunais de Contas e Conselhos Tutelares) para a melhoria da Educacéao oferecida

no Pais.

Comentando alguns nimeros do atendimento educacional, informou que 30%
das criancas de 4 e 5 anos e 18% dos jovens de 15 a 17 anos ainda estavam fora da
escola, totalizando 3,5 milhdes de pessoas. Ressaltou que, em 2 anos (2005-2007),
a taxa de atendimento na pré-escola subiu de 62,8% para 70,1%, devido, sobretudo,
ao FUNDEB. Se essa velocidade de crescimento permanecesse, a universalizacao

da pré-escola ja aconteceria em 2014, mesmo sem a extincdo da DRU.

Em relacdo a faixa etaria de 15-17 anos, apenas 81% dos jovens estavam
frequentando a Educacéo bésica, uma taxa relativamente estavel em anos recentes.
Refletia, em boa medida, a falta de condicbes adequadas de desenvolvimento da
trajetdria escolar. Segundo o Ministro, essa taxa “nao evolui porque os jovens que
nao estdo no ensino médio, ndo frequentaram a pré-escola” [...].“O adolescente que
nao frequentou o ensino medio, ndo terminou o ensino fundamental, ele apenas
cumpriu a sua faixa etaria de escolaridade (até 14 anos), mas nao consegue bons

empregos devido a sua ma qualificagcao”.

Ressaltou a importancia dos programas suplementares como a alimentacao

escolar, transporte, livro didatico para a efetivagédo tanto do ensino médio quanto da
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Educacao infantil. Com o fim da DRU, o Pais teria como universalizar tanto 0 ensino

médio quanto a pré-escola.

Segundo o Ministro, a ndo universaliza¢cdo atingia de forma nao igualitaria as
diferentes classes sociais brasileiras. Na faixa dos 20% dos mais ricos, 91% das
criancas frequentavam a pré-escola e 94%, o ensino médio. Essa taxa se reduzia
para 62% e 78%, respectivamente, para o grupo dos 20% dos mais pobres. Esse
“n&o acesso”, segundo o Ministro, decorreria mais da falta de servico (falta de direito
assegurado) do que da negligéncia parental da ndo matricula. Ressaltou que quem
frequenta a Educacao infantil possui 32% de chances a mais de concluir o ensino

médio.

Enfatizando a importancia da extincdo da DRU para o processo de
universalizacdo e ampliacdo da obrigatoriedade para toda a Educacdo basica,
destacou a necessidade de ambos ocorrerem de modo gradual e concomitante.
Quanto a DRU, prop6s a seguinte gradacao em sua reducao:de 20% para 12,5% em
2009; de 12,5% para 5% em 2010 e sua extingdo em 2011, como estava acordado
com o Ministério do Planejamento. Para a extensao da faixa da obrigatoriedade, o

prazo deveria ser maior.

A defesa de mais recursos para promover a melhoria de acesso e a qualidade
de ensino continuou: com “R$ 1.500,00 por ano por aluno ndo ha como educar
bem”. Os paises mais ricos gastam bem mais do que isso e ndo tém a divida
educacional que temos. O valor € bem inferior ao da iniciativa privada. Ha
necessidade de mais recursos para o Estado. Afirmou que, nas escolas privadas, o
valor investido nas criancas € bem maior, ressaltou que o Estado ndo precisa
investir o tanto quanto uma escola privada, porque historicamente o Estado € mais
eficiente em Educacdo, mas € certo que deveria investir bem mais do que

atualmente investe.

Afirmou que a Unesco sugeria que, em paises como o Brasil, ha a
necessidade de se investir, pelo menos, 6% do PIB em Educagéo e que o Pais deve
seguir a linha dos paises que lograram éxito em suas politicas educacionais,

independentemente de sua bandeira ideolégica.
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Outro indicador apresentado pelo Ministro foi a taxa interna de retorno para a
Educacédo. Essa taxa, no Brasil, era da ordem de 20%, superando a SELIC. Desse
modo, o Brasil deveria investir mais onde a taxa interna de retorno é maior. Estimava

gue cada ano escolar adicional geraria aumento de 17% na renda do cidadé&o.
O Ministro apresentou, ainda, 0s seguintes argumentos:

¢ As taxas de correlagdo entre o IDEB e os investimentos sdo muito altas, ou
seja, “é facil citar 10 cidades ricas com alto IDEB, mas dificil citar cidades
pobres com alto IDEB”. Evidenciava-se, mais uma vez, a necessidade de
mais recursos;

¢ a necessidade, inclusive, de se vincularem os novos recursos as metas do
novo PNE, que também devem conter as estratégias para seu alcance;

e a existéncia de uma “janela de oportunidade”: a combinagdo do aumento de
recursos, com o fim da DRU,com a tendéncia a queda demogréfica (reducéo
do numero de criancas e jovens na faixa entre 0 e 17 anos, até 2014, na
ordem de 4 milhdes, superior ao numero daqueles se pretende incluir: 3,5
milhdes de criancas de 4 e 5 anos e jovens de 15 a 17 anos entéo fora da
escola). Além disso, o Estado deveria persistir nas acdes voltadas para a
diminuicdo da repeténcia: ela consumia cerca de 20% do orcamento do
Ministério da Educacao;

e a necessidade de se alterar, também, o inciso VIl do art. 208 da Constitui¢do
Federal para que o atendimento ao educando por programas suplementares
fosse estendido a todas as etapas da Educacéo basica;

ea valorizacdo de indicadores de qualidade, como o Indice de
Desenvolvimento da Educacdo Basica - IDEB, essencial para nortear as
politicas de melhoria dos padrdes de oferta da Educacao;

e 0 imperativo de elevar o percentual do PIB investido em Educacdo: em
2006, o Brasil despendeu 4,4% do seu PIB, enquanto nos paises mais ricos,
essa proporcao chegava a 5%. A questdo se agrava quando se considera
gue o PIB dos paises ricos € maior do que o do Brasil e eles ndo tém uma

divida educacional a resgatar como a brasileira;
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ea ampliacado da faixa etaria de escolarizacao obrigatoria aproximaria o Brasil
de outros paises da América Latina, como a Argentina, a Venezuela e o
Chile;

e0 acesso a pré-escola é fundamental para o sucesso escolar. A sua falta
‘induz ao fracasso escolar nos anos iniciais do ensino fundamental, a
repeténcia elevada, ao analfabetismo de criancas de 8 a 14 anos e é nesse
estrato social que ndo tem acesso a pré-escola, que se verificam essas
mazelas educacionais;”

e as medidas de apoio ao estudo ja em andamento. A extensdo do Programa
Nacional do Livro Didatico para o ensino médio, em 2006; a distribui¢cdo de
livros para as bibliotecas da pré-escola, iniciada em 2008; a implantacdo do
Fundeb e do Bolsa-Familia, j& entdo estendido para beneficiar jovens
estudantes de 16 e 17 anos;

ea necessidade da reformulacdo do ensino médio para melhorar a
profissionalizacdo dos jovens frente aos desafios do mercado de trabalho
sempre em mutacao;

ea relevancia do regime de colaboracéo, previsto no art. 23 da Constituicao
Federal, ainda ndo regulamentado, para a melhoria de acesso e qualidade
da Educacao.

O Ministro apontou a origens do movimento na direcdo da expansdo da
obrigatoriedade escolar. Destacou o papel da propria comisséo especial da PEC da

DRU, associando a garantia do direito a Educacdo a ampliacdo de recursos e a

atuacao dos organismos internacionais, visando assegurar a Educacao para todos.

Na definicdo de politicas com essa, 0 Ministro ressaltou a importancia do
papel do Congresso Nacional na elaboracdo de todas as leis voltadas para a
Educacdo: o Piso Salarial Profissional do Magistério, o Fundeb, o Ensino
fundamental de 9 anos, o Prouni, a expanséo das federais e das escolas técnicas e
o Fies. Destacou que a aprovacao dessas normas resultou de comum acordo entre
os partidos e entre o Poder Legislativo e Executivo, estabelecendo parcerias que

promoveram 0S CONSensos.
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Da parte do Poder Executivo, destacou a “blindagem do orgamento do
Ministério da Educagéo”. Mesmo em tempos de crise ele estava sendo executado na

integra.

O Ministro concluiu sua participacao reafirmando que o momento de entdo
constituia “uma oportunidade que o Brasil ndo pode perder: queda de repeténcia (o
custo da repeténcia correspondia a 20% do orgcamento da Educacao, 16 bilhdes de
reais, equivalentes a duas DRU), fim da DRU (aumento de recursos) e queda
demografica (até o fim de 2014, a reducdo na faixa etaria de 0 a 17 anos seria 4
milhdes e meio de pessoas, ou seja, redu¢cdo maior do que o contingente que se

pretende incluir 3,6 milhdes)”.

A seguir, alguns deputados e convidados presentes usaram da palavra. As
contribuicdes mais importantes versaram sobre como seriam repassados 0s
recursos aos demais entes federados, pois séo eles que, por forga constitucional,
devem oferecer a educacéao infantil e ensino médio. Principalmente no caso de falta
de vagas devido a condicédo de insuficiéncia de receita de muitos municipios, como

questionou o Deputado Rogério Marinho (PSDB/RN).

A Deputada Nilmar Ruiz (DEM/TO) sugeriu acrescentar algo em relacdo ao
investimento em gestdo de Educacéo, dada a necessidade de gerir esses recursos
de forma mais adequada. A Deputada Maria do Rosario (PT/RS) concluiu que,
embora o Pais estivesse atravessando uma crise financeira, deveria investir mais e
melhor na Educacéo, considerando sobretudo o aumento dos indicadores referentes

aos jovens em situacao de risco.

O Deputado Lelo Coimbra (PMDBJ/ES) ressaltou a necessidade de uma Lei de
Responsabilidade Educacional de forma a obrigar os entes subnacionais a se
comprometerem com as metas do Plano Nacional de Educacéo. O Deputado Carlos
Abicalil (PT/MT) o e problema enfrentado pelos municipios para o cumprimento da
Lei do Piso Salarial, em relagcéo ao limite disposto na Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) como obice para o aumento dos gastos com os profissionais de Educacéo; e
que o Ministério Publico exigia a prestacdo da Educagédo Infantil, mas condenava o

aumento de recursos em face do respeito a LRF.
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O representante da Unesco, Vincent Defourny, ressaltou que a América
Latina deveria investir mais para essa expansdo da obrigatoriedade escolar e
afirmou, ainda, que a janela de oportunidade descrita pelo Ministro da Educacao néo
duraria muito tempo. A representante do Unicef, Maria Salete Silva, abordou a
importancia de se vincularem as novas receitas a obrigatoriedade do ensino e a
necessidade de se atingir a adolescéncia com o ensino médio. A representante do
programa Todos pela Educacéo, Elisa Meirelles, ressaltou que o aumento da faixa
de obrigatoriedade escolar e melhoria de gestdo com o0 aumento de recursos

também sédo metas defendidas por esse programa.

Em resumo, o pronunciamento do Ministro da Educacdo nos debates da
Comisséo Especial sugere que o Poder Executivo se colocou de acordo com a
iniciativa em discusséo, originaria do Poder Legislativo. Nao apenas com relagéo a
ideia primeira, referente a extincdo da DRU para os recursos vinculados a
manutencdo e desenvolvimento de ensino, mas também no que se refere a
ampliacdo da matéria para tratar da extensdo da escolarizagdo obrigatéria. Uma
importante mudanca de politica educacional em torno da qual se estabeleceu a
cooperacdo entre os dois Poderes e que lograva, pouco a pouco, alcancar o

consenso interpartidario no ambito do Legislativo.

3.3.3. O Substitutivo do Relator

O Substitutivo do Relator, Deputado Rogério Marinho, foi apresentado para
discusséo na Comisséo no dia 10 de marco de 2009. Com relacdo a DRU, propunha
modificacdo na sua redugdo: no primeiro ano, ela cairia para 12,5% dos, ao invés
dos 10% originalmente propostos pelo Senado Federal. Como ja mencionado, essa

menor reducao inicial resultava de acordo com a equipe econémica do governo.

A oportunidade de alteracédo no texto da PEC ensejou a inclusdo das demais
modificacbes nos marcos legais das politicas educacionais, especialmente a

ampliacdo da faixa etaria de escolarizagéo obrigatoria.

Se a opcao tivesse sido pela manutencdo do texto oriundo do Senado,
certamente haveria maior agilidade em sua tramitacdo. No entanto, o Relator e a
Comisséo, em entendimento com o Poder Executivo e levando em consideracéo os

46



argumentos expostos pelo Ministro da Educacado, decidiram pela promocdo de
alteracdes significativas, sinalizando que o aumento de recursos disponiveis deveria

estar associado a avancos efetivos na oferta da Educacéo basica no Pais.

O parecer foi discutido no dia 17 de marco de 2009. Ao defender seu voto, o
Relator afirmou que o tema poderia ser tratado com a devida rapidez, pois havia
“‘bom humor da equipe econdmica para falar em alteragbes de recursos, em época

de crise”.

Em resumo, o Substitutivo do Relator prop0s as seguintes alteragdes ao texto

constitucional:

. reducdo da DRU para 12,5% em 2009, 5% em 2010 e extingdo em 2011
(art. 76, § 3°, do ADCT);

. ampliacdo da faixa da Educacéo obrigatoria de 4 a 17 anos (art. 208, 1);

o ampliacdo dos programas suplementares para toda a Educacao basica
(art. 208, VII);

o inclusdo da Unido e do Distrito Federal na colaboracdo para a
universalizacdo do ensino obrigatério (art. 211, § 4°);

. acréscimo dos objetivos de universalizacdo, garantia de padrdo de
qualidade e equidade na oferta do ensino obrigatério (art. 212, § 3°);

o alteracdo do “caput” do art. 214, introduzindo o Sistema Nacional de
Educacdo como objetivo a ser articulado, em regime de colaboracéo,
pelo plano nacional de Educacao, cuja duracdo passou a ser decenal e
do qual devem constar diretrizes, objetivos, metas e estratégias a ser
desenvolvidas por ac¢fes integradas dos poderes publicos de todas as
instancias federadas, com implantacdo gradual,

. inclusdo, no mesmo artigo, de novo inciso, determinando que, no plano
nacional de Educacdo conste meta de aplicacdo de recursos publicos
em Educacao como proporgéo do produto interno bruto;

o determinacao no sentido de que a ampliagdo da faixa de escolarizagao
obrigatéria se dé de forma gradual até 2016, de acordo com o plano

nacional de Educacao e com apoio técnico e financeiro da Uniao.

47



Durante a discussado, varios parlamentares se pronunciaram. O Deputado
Paulo Rubem Santiago (PDT/PE), por exemplo, destacou que a DRU representou 15
anos de subtracao de recursos da Educacdo. Comparou a modéstia dos gastos em
Educacdo com os recursos destinados a divida publica. Lembrou que sempre foi
favoravel a que se estabelecesse uma meta em valor fixo em percentual do PIB para

as despesas publicas com Educacéo.

O Deputado Carlos Abicalil (PT/MT) manifestou conviccdo sobre a
possibilidade de haver consenso também no Senado sobre as alteragbes
introduzidas pela Camara, favorecendo a votacdo célere da PEC. Fez algumas
sugestbes, especialmente quanto ao reordenamento de redacéo, a fim de deixar
claro que o apoio técnico e financeiro da Unido aos entes subnacionais ndo deve ter

prazo fixado.

Concordando com o mérito, o Deputado Lobbe Netto (PSDB/SP), quanto a
meta de propor¢cdo do PIB para despesas com Educacéo, insistiu em substituir o
termo “investimento” por outra expressdo, para que nao se confundisse com o

conceito de investimento utilizado nas leis orgamentérias.

Em 24 de marco de 2008, o parecer foi aprovado, nos termos de
complementacéo de voto do Relator, que alterou alguns dispositivos?, acatando as
sugestbes dos deputados Lobbe Neto e Carlos Abicalil, apresentadas na reuniéo
anterior. A Senadora ldeli Salvatti estava presente e usou da palavra para agradecer
os deputados da comissdo, prometendo agilidade no reexame da matéria pelo

Senado.

3.3.4. A votacao da PEC no Plenario

Pautada varias vezes na Ordem do Dia, a PEC foi afinal discutida em primeiro
turno no dia 3 de junho, no Plenario da Camara dos Deputados. Foi aprovado o
parecer da Comissdo Especial, ressalvado destaque da bancada do PPS, com
orientacdo favoravel de todos os partidos, a exce¢do do PTB, que se encontrava em

obstrucdo. O resultado da votagédo encontra-se na tabela 4.

% As alteracdes entre o texto original da PEC e o Substitutivo aprovado na Comissao Especial
estdo em anexo.
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Tabela 4: Votacgédo por partido 1° turno ressalvado destaque PPS: Orientacéo
dos partidos: SIM e PTB em obstrucao

PARTIDO | Absteng¢do | Obstrucao | Sim [ TOTAL
DEM - - 35 35
PCdo B - - 11 11
PDT - - 19 19
PHS - - 1 1
PMDB - - 75 75
PMN - - 3 3
PP - - 27 27
PPS - - 12 12
PR - - 33 33
PRB - - 2 2
PSB - - 22 22
PSC - - 10 10
PSDB - - 37 37
PSOL - - 3 3
PT - - 67 67
PTdo B - - 1 1
PTB 1 1 14 16
PTC - - 1 1
PV - - 11 11
TOTAL 1 1 384 | 386

FONTE: CAMARA DOS DEPUTADOS

A bancada do PPS apresentou destaque para votacdo em separado do
dispositivo que tratava dos percentuais de reducdo da DRU. Ele foi votado no dia 16
de setembro com a maioria dos partidos orientando pelo voto “SIM”, isto &, pela
manutencao do texto aprovado na Comissdo Especial. O resultado se encontra na
tabela 5.

E interessante notar que, de acordo com a orientacdo das bancadas, os
partidos de oposi¢cao estavam se colocando contra essa parte do texto da Comissao
Especial (redugcéo da DRU para 12,5%) e a favor da gradagéo na reducdo da DRU
proposta pelo Senado Federal que, no primeiro ano, era mais acentuada (reducgao

para 10%). No entanto, mesmo entre esses partidos, houve divisdo mais acentuada
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no partido do Relator (PSDB) e marcante no partido que apresentou o proprio
destaque (PPS).

Tabela 5: Votagao do destaque

PARTIDO [ N3o | Obstrugdo | Sim [ TOTAL | ORIENTACAO
DEM | 34 - 7 | 41 NAO
PCdoB | - - 11| 11 SIM
PDT 1 - 20| 21 SIM
PHS - - 1 1 SIM
PMDB | 5 - 69| 75 SIM
PMN - - 3 3 SIM
PP 2 - 28| 30 SIM
PPS 3 - 5 8 NAO
PR - 1 32| 33 SIM
PRB - - 3 3 SIM
PSB - - 25| 25 SIM
PSC - - 11| 11 SIM
PSDB | 32 - 11| 43 NAO
PSOL | 3 - - 3 NAO
PT - - 69| 70 SIM
PTdoB | - - 1 1 SIM
PTB - - 20| 20 SIM
PTC - - 1 1 SIM
PV 2 - 12| 14 SIM
TOTAL | 82 1 329| 414

FONTE: CAMARA DOS DEPUTADOS

Em 22 de setembro de 2009, a Proposta retornou a Comissao Especial para a
redacdo para a votacdo em 2° turno, que ocorreu no dia 30 do mesmo més. O

resultado da votagao encontra-se na tabela 6.

Nessa segunda votagdo, vemos 0 quanto a decisdo foi convergente. Nao
houve votos contrarios, apenas 3 abstencdes (uma no PDT, uma no PSB e outra no

PT), além de 1 obstrucdo por um deputado do PR.
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Tabela 6: Votagdo em 2° turno

PARTIDOS | Abstengao | Obstrugdo | Sim [ TOTAL
DEM - - 42 | 42
PCdoB - - 10 10
PDT 1 - 21| 22
PHS - - 1 1
PMDB - - 72| 72
PMN - - 2 2
PP - - 29| 29
PPS - - 8 8
PR - 1 30| 31
PRB - - 2 2
PSB 1 - 20| 21
PSC - - 11| 11
PSDB - - 44 | 44
PSOL - - 2 2
PT 1 - 63| 65
PTB - - 18 18
PTC - - 2 2
PTdoB - - 1 1
PV - - 12 [ 12
TOTAL 3 1 390( 395

FONTE: CAMARA DOS DEPUTADOS

3.4. Retorno ao Senado Federal

Em 1° de outubro de 2009, a PEC foi remetida ao Senado Federal. No dia 7
do mesmo més, foi distribuida a CCJ, na qual foi designada Relatora a Senadora
Lucia Vania (PSDB/GO). Seu relatorio foi votado no dia 14 de outubro de 2009.

Ainda no dia 28 de outubro,a proposta foi votada em 1° e 2° turnos, de acordo
com calendario especial aprovado por requerimento. Os resultados das votacdes

estdo na tabela 7.
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Tabela 7. Votag&o no retorno ao Senado Federal

PARTIDO\TURNO| 1°turno 2° turno
DEM 8 8
PCdo B 1 1
PDT 3 2
PMDB 11 10
PP 1 1
PR 1 2
PSB 2 2
PSC 1 1
PSDB 11 11
PT 9 9
PTB 5 5
TOTAL 53 52

FONTE: SENADO FEDERAL

Como anunciado anteriormente na Camara, o Senado Federal apreciou e

votou a proposicdo com ponderavel rapidez, em menos de 30 dias. A Proposta de

Emenda a Constituicdo foi entdo promulgada em sessdo conjunta do Congresso

Nacional, em 11 de novembro de 2009, com a presenca do Ministro da Educacéo.
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4. Analise do Estudo de Caso

O foco deste estudo é a mudanca na politica publica voltada para a
escolarizacdo obrigatéria, que foi ampliada do ensino fundamental para toda
Educacéo basica, na faixa etaria dos 4 aos 17 anos de idade, correspondendo as

etapas da pré-escola, ensino fundamental e ensino médio.

Na abordagem classica de ciclo da politica (agenda, alternativas, formulacéo,
implementacdo e avaliacdo), é plausivel afirmar que, até a apreciacdo da PEC
discutida neste trabalho, essa politica poderia estar na pauta governamental, mas
ndo na pauta de decisdo. Nao houve a formagdo de uma agenda especifica para a
formulacdo dessa politica a priori, mas estaria em uma agenda governamental.
Adotando a analise de Viana (1996), seria um caso de “problemas que merecem

atencao do governo, mas nao estariam na agenda de decisao”.

A oportunidade de inclusdo na pauta de decisdo deu-se por iniciativa do
Poder Legislativo, mais especificamente durante a discussdo da PEC na Camara
dos Deputados. Foi nesse momento que se tornou explicita a articulacdo entre o
Parlamento e o Poder Executivo, inserindo a matéria como ponto fundamental da
agenda de decisdo, associada a questao original que inspirara a proposicao, isto €&,
a extincdo da DRU para os recursos vinculados a manutencéo e desenvolvimento do
ensino. Estabeleceu-se um ponto central de consenso entre os Poderes: mais
recursos com a contrapartida de mais abrangéncia da acdo do Estado e da

sociedade na escolarizacéo das criancgas e jovens.

Esse acordo foi favorecido pelo contexto de apoiamento a medida, inclusive
pela acdo de organismos internacionais como a Unesco, e Unicef, que evidenciavam
o fato de que muitos paises da América Latina ja haviam adotado ou estavam em
vias de adotar politicas de ampliacéo da escolarizacdo obrigatéria.

As palavras do Ministro da Educacdo, na audiéncia publica a que

compareceu, reforcaram a acao desses grupos:

“‘convergéncia virtuosa de propdsitos, pois ha um
movimento co-patrocinado pelo Brasil, Argentina,
Venezuela e Chile, enfim, por todos os Paises da regido
para ampliar a obrigatoriedade do ensino e que esse
movimento ganhou corpo no continente, ganhou
entusiasmo dos organismos internacionais mencionados”
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[...]

“Essa ¢é a reagao do MEC (expansao da obrigatoriedade
escolar) as duas provocacdes: a primeira delas veio do
Congresso Nacional, portanto dessa Comissdo Especial,
gue pediu ao MEC que considerasse a inclusdo na PEC
de um horizonte novo para a Educacdo no que diz
respeito ao asseguramento de Direitos; e a segunda veio
dos organismos internacionais — OEA, Unesco,
Unicef, que vém fazendo esse mutirdo no continente,
sensibilizando o0s governantes, Ministérios da
Educacdo e também os Presidentes dos varios paises
no sentido de assegurar Educacdo para todos” (grifo
Nosso)

A acdo desses grupos, portanto, sugere a situacdo descrita por Ball apud
Mainardes (2006), em que se configura o contexto da influéncia na formulacdo de

politicas educacionais.

Esse modelo de andlise também se aplica as etapas subsequentes de
tramitacdo da PEC aqui examinada. Seguiu-se o que, ho modelo, é designado como
o contexto da producdo de texto, a formulacdo da politica em si, no qual predomina
o0 interesse publico. No caso, um nitido interesse social dos “promotores da politica”.
A ampliacdo da obrigatoriedade escolar certamente se relaciona com a melhora na

Educacao nacional.

Por outro lado, por mais que a participacdo de organismos internacionais e
outros segmentos interessados tenha sido significativa e adicionado conhecimento
sobre o tema, a dindmica das discussdes, negociacdes intra e inter-poderes e 0s
acordos estabelecidos evidenciam que ndo manifestou a presenca de grupos
dominantes na definicdo, elaboracéo e aprovacdo dessa nova politica educacional.
Ao contrario, ficou patente o consenso das partes em todas as decisfes do
Parlamento no caso do objeto desse estudo. Essas constatacdes sugerem que se

manifestou a dimenséo de Estado Pluralista na participacéo e formulacao da politica.

Ha varias evidéncias que corroboram essa conclusdo. Veja-se, por exemplo,
0 papel estratégico desempenhado pelo Relator da matéria na Camara dos
Deputados. Um parlamentar da oposicdo, que conduziu acordo e, inclusive, apos
oferecer seu parecer inicial, apresentou complementacgéo de voto, acolhendo novas
sugestbes dos membros da Comissao Especial. A deliberacdo da Comisséo, por

unanimidade e meio simbalico, informa sobre o amplo consenso que se estabeleceu.
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Por outro lado, ha que reconhecer que a decisdo tomada foi informada,
segundo a racionalidade decorrente de estudos e dados objetivos. Relembrem-se,
por exemplo, as informacdes veiculadas durante a audiéncia publica, sobre os
beneficios de cursar a pré-escola sobre toda a trajetéria escolar; a reducdo de
custos deles decorrentes, especialmente aqueles referentes a repeténcia; a
existéncia da janela de oportunidades que permitiia associar expansao do
atendimento escolar com queda demografica nas faixas etarias de escolarizacéao
obrigatoria; e a inclusdo escolar de criancas e jovens oriundos das camadas mais
pobres da populacdo. Trata-se de um caso tipico de definicAo de politica
universalista, no campo social, que corresponde a uma dimensédo do comportamento
legislativo explicado pela analise neo-institucionalista, nas vertentes informacional e

partidaria.

Os dados referentes as votacdes revelam, de um lado, uma majoritaria
tendéncia a disciplina partidaria. Nos raros casos em gue essa disciplina ndo se
verificou na Camara dos Deputados, os parlamentares que se desviaram da
orientacdo da lideranga mantiveram, por outro lado, fidelidade ao texto
consensualmente aprovado na Comissado Especial. Configurou-se, entdo, um amplo
consenso de “tomada de posi¢ao” e, quando houve dissenso intrapartidario, este foi
na direcdo do consenso geral interpartidario. O caso dessa politica, portanto,
acrescenta-se aos demais ja estudados por Limongi e Figueiredo (1996), que
demonstraram, ha muito, a relevancia dos partidos politicos para as decisées

legislativas no Parlamento brasileiro, especialmente na Camara dos Deputados.

Em resumo, com base nas teorias que fundamentaram esse trabalho,
analisamos a construcao da agenda e sua formulacao, no ambito do ciclo da politica
publica. O critério de decisdo para a formulacdo dessa politica foi o racional,
determinado por informacfGes estatisticas. Verificamos também uma possivel
configuracdo de um contexto de influéncia, como Ball apud Mainardes (2006). Vimos
também que as regras institucionais foram primordiais para o sucesso da aprovacéo
dessa politica. Reunimos evidéncias no sentido de que abordagem neo-
institucionalista da escolha racional € um modelo apropriado para a analise do
comportamento legislativo na definicdo da politica, ressaltando suas vertentes

informacional e partidaria, especialmente a dltima.
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5. Consideracoes Finais

Este trabalho analisou o papel do Poder Legislativo na definicdo de
importante questdo das politicas publicas educacionais. O estudo de caso da
Emenda Constitucional n°® 59, de 2009, contemplou a extensdao da faixa de
escolarizagdo obrigatéria, associada a ampliacdo de recursos para a Educacao,

representada pela extincdo gradual da Desvinculacéo de Receitas da Unido — DRU.

A andlise fundamentou-se em abordagens classicas de politicas publicas,
como a formacédo de seu ciclo (agenda e decisdo), o contexto de influéncia e o
contexto de elaboracdo do texto legal. Para discutir o comportamento legislativo no
processo de discussdo e aprovacdo da emenda constitucional, foram utilizados
referenciais das teorias neo-institucionalistas, notadamente o enfoque da escolha
racional, em suas vertentes informacional e partidaria. Para reconstruir o cenario
politico mais amplo de interacdo entre os Poderes Legislativo e Executivo e entre
estes e entidades e grupos organizados da sociedade, bem com as articulagdes
internas ao Poder Legislativo, foi utilizada tipologia especifica de visdo de Estado,

conforme apresentada por Dagnino et al (2002).

Concluiu-se que a apresentacdo, a discussdo e a aprovacdo da Emenda
Constitucional n° 59, de 2009 compuseram uma trajetdria que pode ser descrita a
partir da literatura tedrica selecionada. Conformou-se situacdo de negociacdo em
cenario politico que correspondeu a uma dindmica pluralista de Estado (articulacéo e
multiplos atores, sem dominancias). Foi possivel identificar os contextos de
influéncia e de elaboracdo do texto legal, nos termos descritos pelo modelo tedrico
de Ball.

Com relacdo ao ciclo da politica, a passagem da proposta da agenda
governamental para a agenda de deciséo ficou claramente evidenciada, para tanto
contribuindo decisivamente a iniciativa por parte do Poder Legislativo e a adesédo do
Poder Executivo (tanto a area educacional como a area econémica), com base em

negociagao sem grandes dificuldades.

A analise do comportamento parlamentar revelou a consisténcia dos enfoques
informacional e partidario para iluminar a tramitacdo da proposta nas duas Casas

legislativas, destacando-se o amplo consenso interpartidario e a tomada de decisao
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fundamentada em dados objetivos amplamente discutidos. Reafirmou-se o que a
literatura tem seguidamente apontado, no sentido de que as politicas sociais
universalistas sdo, em geral, objeto de amplo consenso no Poder Legislativo e

configuram matéria privilegiada de acéo parlamentar.

As alteracbes realizadas no texto constitucional na emenda estudada
promoveram significativa mudanca nos contornos das obrigagbes do Estado em
relacdo a Educacdo basica escolar. Trata-se, portanto, de exemplo claro de como o
Poder Legislativo exerce papel protagonista na definicdo de politicas educacionais

estruturantes.

Se as evidéncias parecem suficientes para dar suporte a afirmacédo, também
€ eloquente o discurso de um dos atores estratégicos no processo, 0 Ministro da
Educacdo, por ocasido de sua participacdo na audiéncia publica realizada na
Céamara dos Deputados. Falando da reacao oficial e positiva do Ministério a proposta
de ampliacdo da faixa de escolarizacdo obrigatoria, disse o titular da pasta que ela
se devia a duas provocacoes:

“...] a primeira delas veio do Congresso Nacional,
portanto dessa Comissdo Especial, que pediu ao MEC
gue considerasse a inclusdo na PEC de um horizonte
novo para a Educacdo no que diz respeito ao
asseguramento de Direitos; e a segunda veio dos
organismos internacionais — OEA, UNESCO, UNICEF,
gue vém fazendo esse mutirdo no continente,
sensibilizando os governantes, Ministérios da Educacéo e

também os Presidentes dos varios paises no sentido de
assegurar Educacéo para todos [...]”

As mudancas no texto constitucional, contudo, ndo se referiram apenas a
faixa de escolarizacdo e a DRU. Expandiram a abrangéncia dos programas
suplementares de assisténcia aos educandos e inseriram, no art. 214, o sistema
nacional de Educagdo, sinalizando um reordenamento institucional da Educacao
brasileira, em especial do seu regime de colaboracdo. Essa Ultima mudanca é
estruturante e representa inovacao politica e insercdo na agenda de decisdo, uma
medida que, anteriormente, se situava no plano do discurso ou de uma difusa
agenda governamental. Politica que era fomentada por grupos organizados da

Educacéao brasileira e até mesmo pelo Ministério, mas até entdo ndo formalizada.
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Reafirma-se, portanto, que as politicas educacionais, de amplo carater
universalista, sdo objeto de consenso partidario e constituem campo de acdo
cooperativa entre os Poderes da Republica. Esta conclusdo reafirma, em boa
medida, a literatura ja consagrada em Ciéncia Politica no Brasil, e evidencia, por
outro lado, a proatividade do Poder Legislativo na elaboracédo e aprovacéo dessas

politicas.
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Apéndice

1. Quadro Comparativo entre a Constituicdo Federal, a PEC n° 96, de 2003
(Senado Federal), e a PEC n° 96- A, de 2003 (n° 277 de 2008 na Camara).

Constituicdo Federal

PEC n° 96, de 2003 (Senado
Federal)

PEC n° 96-A, de 2003 (n° 277
de 2008 na Camara)

Acrescenta 8§ 3° ao art. 76 do

Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitorias
para reduzir, anualmente, a

partir do exercicio de 2009, o
percentual da Desvinculagdo de
Receitas da Unido incidente
sobre os recursos destinados a
manutencdo e desenvolvimento
do ensino de que trata o art. 212
da Constituicdo Federal.

Acrescenta 8§ 3° ao art. 76 do

Ato das Disposicoes
Constitucionais Transitdrias
para reduzir, anualmente, a

partir do exercicio de 2009, o
percentual da Desvinculagéo das
Receitas da Unido incidente
sobre os recursos destinados a

manutencao e ao
desenvolvimento do ensino de
que trata o art. 212 da

Constituicdo Federal; da nova
redacdo aos incisos | e VII do
art. 208 da Constituicdo Federal,
de forma a prever a
obrigatoriedade do ensino de 4
(quatro) a 17 (dezessete) anos e
ampliar a abrangéncia dos
programas suplementares para
todas as etapas da Educacédo
bésica; e da nova redacdo ao §
4° do art. 211, ao § 3° do art.
212 e ao caput do art. 214,
acrescentando-lhe inciso VI.

As Mesas da Céamara dos
Deputados e do Senado Federal,
nos termos do § 3° do art. 60 da
Constituicdo Federal,
promulgam a seguinte Emenda
ao texto constitucional:

As Mesas da Céamara dos
Deputados e do Senado Federal,
nos termos do § 3° do art. 60 da
Constituicdo Federal,
promulgam a seguinte Emenda
ao texto constitucional:

Art. 1° Os incisos | e VII do art.
208 da Constituicdo Federal,

passam a vigorar com as
seguintes alteracOes:
Art. 208. O dever do Estado “Art. 208.

com a Educacdo sera efetivado
mediante a garantia de:

I - ensino fundamental,
obrigatério e gratuito,
assegurada, inclusive, sua oferta
gratuita para todos os que a ele
ndo tiveram acesso na idade

I — Educacdo bésica obrigatoria
e gratuita dos 4 (quatro) aos 17
(dezessete) anos de idade,
assegurada inclusive sua oferta
gratuita para todos os que a ela
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prépria;

nao tiveram acesso na idade
prépria;

VII - atendimento ao educando,
no ensino fundamental, através
de programas suplementares de
material didatico-escolar,
transporte,  alimentagdo e
assisténcia a salde.

VII — atendimento ao educando,
em todas as etapas da Educagéo
basica, por meio de programas
suplementares de  material
didatico-escolar, transporte,
alimentacdo e assisténcia a
salde.

Art. 2° O § 4° do art. 211 da
Constituicdo Federal passa a
vigorar com a seguinte redacdo:

Art. 211. A Unido, os Estados, 0
Distrito Federal e os Municipios
organizardo em regime de
colaboracdo seus sistemas de
ensino.

Art. 211. A Unido, os Estados, 0
Distrito Federal e os Municipios
organizardo em regime de
colaboragdo seus sistemas de
ensino

8 4° Na organizacdo de seus
sistemas de ensino, os Estados e
0s Municipios definirdo formas
de colaboracdo, de modo a
assegurar a universalizagdo do
ensino obrigatorio.

§ 4° Na organizagdo de seus
sistemas de ensino, a Unido, 0s
Estados, o Distrito Federal e os
Municipios definirdo formas de
colaboragdo, de modo a
assegurar a universalizagdo do
ensino obrigatorio.

Art. 3° O § 3° do art. 212 da
Constituicdo Federal passa a
vigorar com a seguinte redacdo:

Art. 212. A Unido aplicara,
anualmente, nunca menos de
dezoito, e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios vinte e
cinco por cento, no minimo, da
receita resultante de impostos,
compreendida a proveniente de
transferéncias, na manutencao e
desenvolvimento do ensino.

Art. 212.

3° - A distribuicdo dos recursos
publicos assegurara prioridade
ao atendimento das
necessidades do ensino

8 3° A distribuicdo dos recursos
publicos assegurara prioridade
ao atendimento das
necessidades do ensino
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obrigatdrio, nos termos do plano
nacional de Educacéo.

obrigatério, no que se refere a
universalizacdo e a garantia de
padrdo de qualidade e equidade,
nos termos do plano nacional de
Educacéo

Art. 4° O caput do art. 214 da
Constituicdo Federal passa a
vigorar com a seguinte redacédo
e acrescido do seguinte inciso
VI

Art. 214. A lei estabelecerd o
plano nacional de Educacdo, de
duracdo plurianual, visando a

articulacéo e ao
desenvolvimento do ensino em
seus diversos niveis e a

integracdo das acbes do Poder
Publico que conduzam a:

“Art. 214. A lei estabelecera o
plano nacional de Educagdo, de
duracdo decenal, com o objetivo
de articular o sistema nacional
de Educagdo em regime de
colaboragdo e definir diretrizes,
objetivos, metas e estratégias de
implementacdo para assegurar a
manutencao e 0
desenvolvimento do ensino em
seus diversos niveis, etapas e
modalidades, por meio de agdes
integradas dos poderes publicos
das diferentes esferas
federativas que conduzam a:

VI — estabelecimento de meta de
aplicacdo de recursos publicos
em Educacao

. proporgdo do produto interno
bruto.”(NR)

Art. 1° O art. 76 do Ato das
Disposicoes Constitucionais
Transitorias passa a vigorar
acrescido do seguinte § 3°

Art. 5° O art. 76 do Ato das
Disposicdes Constitucionais
Transitorias passa a vigorar
acrescido do seguinte § 3°

Art. 76. E desvinculado de
6rgdo, fundo ou despesa, até 31
de dezembro de 2011, 20%
(vinte por cento) da arrecadagéo

da Unido de  impostos,
contribuicbes sociais e de
intervencdo no dominio

econdmico, ja instituidos ou que
vierem a ser criados até a

“Art.

“Art.
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referida data, seus adicionais e
respectivos acréscimos legais.

§ 3° Para efeito do calculo dos
recursos para manutencdo e
desenvolvimento do ensino de
que trata o art. 212 da
Constituicdo, 0o  percentual
referido no caput deste artigo
serd de dez por cento no
exercicio de 2009, cinco por
cento no exercicio de 2010, e
nulo no exercicio de 2011.”
(NR)

§ 3° Para efeito do célculo dos
recursos para manutencdo e
desenvolvimento do ensino de

que trata o art. 212 da
Constituicao Federal, 0
percentual referido no caput

deste artigo sera de 12,5% (doze
inteiros e cinco décimos por
cento) no exercicio de 2009, 5%
(cinco por cento) no exercicio
de 2010, e nulo no exercicio de
2011.”(NR)

Art. 6° O disposto no inciso | do
art. 208 da Constituicdo Federal
devera  ser  implementado
progressivamente até 2016, nos
termos do Plano Nacional de
Educagdo, com apoio técnico e
financeiro da Uniéo.

Art. 20 Esta Emenda
Constitucional entra em vigor
na data de sua publicagdo.

Art. 7° Esta Emenda
Constitucional entra em vigor
na data da sua publicagéo.

FONTE: SECRETARIA GERAL DA MESA DO SENADO FEDERAL
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2. Quadro Comparativo Complementacdo de Voto e Substitutivo inicial do
Relator da Comisséo Especial da PEC 277/08.

SUBSTITUTIVO

COMPLEMENTACAO DE VOTO

Art. 3° O art.214 da Constituicdo Federal passa a
vigorar com as seguintes alteracées:

“Art. 214 A lei estabelecera o plano nacional de
Educacéo, de duracdo decenal, com o objetivo de
articular o sistema nacional de Educacdo em
regime de colaboragéo e definir diretrizes,
objetivos, metas e estratégias de implementagéo
para assegurar a manutencdo e desenvolvimento
do ensino em seus diversos niveis, etapas e
modalidades por meio de a¢des integradas dos
poderes publicos das diferentes esferas
federativas que conduzam a:

VI —fixagdo de meta de investimento pablico em
Educacéo como proporcao do produto interno
bruto.” (NR)

Art. 4° O caput e o inciso 11l do art.214 da
Constituicdo Federal passam a vigorar com a
seguinte redacao:

“Art. 214 A lei estabelecera o plano nacional de
Educacéo, de duracdo decenal, com o objetivo de
articular o sistema nacional de Educacgéo em
regime de colaboracdo e definir diretrizes,
objetivos, metas e estratégias de implementagéo
para assegurar a manutencgéo e desenvolvimento
do ensino em seus diversos niveis, etapas e
modalidades por meio de a¢des integradas dos
poderes publicos das diferentes esferas
federativas que conduzam a

(NR):

VI — estabelecimento de meta de aplicacdo de
recursos publicos em Educacdo como propor¢édo
do produto interno bruto.”

Art. 5° O disposto no inciso | do art. 208 da
Constituicdo Federal devera ser implementado
progressivamente, nos termos do plano nacional
de Educagdo, com apoio técnico e financeiro da
Unido, até 2016.

Art. 6° O disposto no inciso | do art. 208 da
Constituicdo Federal devera ser implementado
progressivamente, até 2016, nos termos do plano
nacional de Educacdo, com apoio técnico e
financeiro da Unido.

Art. 2° 0O § 4°do art. 211 da Constituicdo Federal
passa a vigorar com a seguinte redagao:
Art.211............

84° Na organizacéo de seus sistemas de ensino, a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios definirdo formas de colaboracéo, de
modo a assegurar a universalizagéo do ensino
obrigatdrio.

No substitutivo ndo tinha o 84° do artigo 211 como ele é anterior ao das

alteracdes propostas, houve uma nova renumeracao dos artigos, conforme podemos

ver na segunda coluna.
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