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E a politica... A efetividade das conferéncias e seus
mecanismos causais

Fernanda Vick!
Adrian Gurza Lavalle?

O artigo apresenta estudo de caso em profundidade da Conferéncia Nacional de
Educacdo (Conae), realizada em 2010, e sua incidéncia sobre o modelo de
financiamento do Plano Nacional de Educagao 2014/2024 (Lei n°® 13.005). A Conae
pode ser considerada caso de sucesso na incidéncia sobre a politica setorial,
porquanto o modelo de financiamento das metas do Plano Nacional de Educagao
(PNE) e seu instrumento - Custo Aluno-Qualidade inicial - ganharam o status de
lei contra as preferéncias de Poder Executivo federal, com base de sustentagdo
majoritaria no Congresso, ampliando as responsabilidades financeiras supletivas da
Unido e viabilizando sua exigibilidade. O proposito do artigo € identificar e
descrever o funcionamento dos mecanismos causais que operaram traduzindo as
diretrizes da conferéncia em producdo legislativa. Argumenta-se que é a politica,
ou melhor, os mecanismos causais ativados regularmente por atores politicos - e
ndo as propriedades do desenho institucional das conferéncias e da participagdo
que nelas acontece —, o que explica a incorporagdo das diretrizes em projetos de
lei e, eventualmente, na producdo legislativa. Na literatura, as Conferéncias
ganharam centralidade porque foram identificadas como caso de notavel
efetividade da participacdo além dos canais eleitorais em escala macro devido a
sua capacidade de informar a producdo legislativa. Tal conexdao restou
estabelecida, mas ndo adequadamente esclarecida.

Palavras-chave: conferéncias nacionais; educacdo; financiamento; efetividade;
instituicGes participativas

Introducao
A agenda da efetividade das instituicbes participativas (IPs) nasceu, no Brasil,

como resposta a um desafio duplo, a um sé tempo cognitivo e politico. De um lado, o
crescimento desse conjunto de inovacdes democraticas, especialmente de conselhos
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gestores e conferéncias nacionais, tornou-as parte do arcaboucgo institucional do
funcionamento de diversas politicas publicas - notadamente daquelas de carater social -
e desafiou o campo dos estudos da participacao, tradicionalmente orientado a formular
indagacdes sobre democratizacao, atores sociais e emancipagdao, a enveredar no campo
das politicas publicas e da sua avaliagdo para responder quais seriam, de fato, os efeitos
das IPs no desempenho das politicas. De outro, o crescimento afastou o carater de
experimentacdo extraordinaria das IPs, de caso emblematico digno de atencdo e apoio -
simpatia até -, tornando nodais as questdes sobre limitagdes de eficiéncia e efetividade.
Dada a envergadura alcancada, aferir e comprovar seus efeitos para justificar sua
relevancia no funcionamento do Estado tornou-se um propdsito animado pela cautela: se
bem-sucedida, a agenda da efetividade, nao fortuitamente impulsionada de modo
decisivo pelo Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada (Ipea) (Pires, 2011; Pires e Vaz,
2010), poderia servir como anteparo das IPs ante uma eventual mudanca de governo no
plano federal. As razdes de tal cautela, diga-se de passagem, mostraram-se proféticas.

A agenda da efetividade nucleou e orientou nos ultimos anos o debate sobre a
incidéncia das IPs no desempenho de politicas, mas a preocupacdo, compartilhada por
outras literaturas, com a verificacao de efeitos da participagdo — embora concebidos em
termos muito diversos - também foi animada pela formulacdo de problemas mais
abstratos e menos conjunturais. Em especial no plano das teorias orientadas
normativamente a afiancar a relagdo entre participagdo e inclusdo, autodeterminacdao,
igualdade e ndo dominagdao - ou outros valores fundamentais -, demonstrar a
capacidade de inovagOes participativas para produzir efeitos almejados tem sido central
para a generalizagdo tedrica, a difusdo pratica e o diagnodstico comprometido com a
mudanca social. Primeiro, estabelecer o carater bem-sucedido de determinadas
experiéncias permite a identificacdo de condicdes e mecanismos passiveis de abstracdo
analitica para construcdao de modelos tedricos - sejam estes de democracia participativa
(Gaventa, 2006), de aprofundamento democratico (Santos e Avritzer, 2002), de
governanca democratica empoderada (Fung e Wright, 2003) ou de inovacdo democratica
(Zittel, 2007). Segundo, experiéncias bem-sucedidas, redescritas com base em modelos,
ganham feicdes de tecnologias passiveis de ser nacional e internacionalmente difundidas
(Sintomer, Herzberg e Rocke, 2008; Porto de Oliveira, 2016). Por ultimo, experiéncias
em que sdo identificados potenciais de transformacdo social — ou emancipatérios, se se
quer — constituem objetos de reconstrucdo teorica objetivando desvendar as condicoes
de realizagdo desses potenciais (Nobre, 2004). Nesse registro, a participagdo amiude é
articulada a processos de formacgao de discurso no campo das teorias deliberativas
(Mansbridge et al., 2012; Avritzer, 2006; Faria e Lins, 2013).

As conferéncias nacionais de politicas adquiriram na literatura o status de caso
extraordinario de experiéncia participativa gracas a diagndsticos que identificaram sua
capacidade de aliar participagdo massiva e incidéncia em determinadas areas e setores
de politicas publicas (Avritzer, 2012). Ao longo dos 16 anos compreendidos entre os dois
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mandatos presidenciais de Fernando Henrique Cardoso (1995-2003) e Luiz Inacio Lula da
Silva (2003-2011), as conferéncias diversificaram-se tematicamente e multiplicaram-se,
passando de 50 a 164 - 83 das quais realizadas durante o segundo periodo (Avritzer,
2012; Souza et al., 2013). Ademais, os processos conferencistas envolviam participacdo
em ampla escala, mobilizando milhares de participantes ao longo de suas etapas
municipal, estadual e federal (Souza, 2008) - e ao redor de 20 milhdes se consideradas
em conjunto. Os meses de mobilizacdo e deliberagdo desses processos culminavam na
definicdo de diretrizes gerais sobre areas e setores de politicas - direitos humanos,
direitos dos idosos, cidades, ou educagdo, saude, assisténcia social, para mencionar
apenas as areas e setores de algumas conferéncias. Assim, as conferéncias apareciam
imbuidas de vitalidade, munidas de capacidade de inclusdo e portadoras de potencial
centralidade na definicdo das politicas, o que ndo apenas as diferenciava dos conselhos -
seu numero modesto de conselheiros e escopo decisério comparativamente acanhado -,
mas lhes concedia hierarquia superior, situando os segundos na condicdao de
fiscalizadores do cumprimento pelos governos locais das diretrizes gerais por elas
elaboradas. De fato, foi exatamente essa funcdo reservada a ambas as IPs na arquitetura
institucional do Decreto Federal n° 8.243, de 23 de maio de 2014, que instituiu
efemeramente a Politica Nacional de Participacdo e o Sistema Nacional de Participagdo
Social (Gurza Lavalle e Szwako, 2014; Almeida, 2017).

N3ao é exagero afirmar que, do ponto de vista da literatura, as conferéncias
pareceram oferecer evidéncias insofismaveis da efetividade da participacdo para além
dos canais eleitorais em escala macro (Pogrebinschi e Santos, 2011), bem como oferecer
o “elo perdido” entre participacdo, deliberagdo e autodeterminacao popular (Pogrebinschi
e Ryan, 2018). Diagnosticou-se que as resolugdes finais das conferéncias, na forma de
diretrizes gerais de politicas, eram examinadas pela Camara de Deputados e, amiude,
transformadas em lei (Pogrebinschi, 2010). O fato de os eventuais efeitos das
conferéncias incidirem na producao legislativa, e ndo, como ocorre nos conselhos, sobre
o desempenho de politicas, permitiu contornar questdao das mais espinhosas na agenda
da efetividade das IPs, a saber, a identificagdo dos efeitos (Gurza Lavalle, 2011). Afinal,
dista de ser trivial especificar que efeitos se podem razoavelmente esperar das
resolugGes de um conselho de salde, por exemplo, sobre indicadores de qualidade de
atencado hospitalar ou de morbidade. Ja no caso das conferéncias, bastaria verificar se o
texto das leis sancionadas recolhia e reproduzia as diretrizes publicadas por determinada
conferéncia. Assim, enquanto a literatura sobre efetividades das IPs sofisticou-se
metodologicamente, debrucada sobre a escolha e o aprimoramento das melhores
estratégias para aferir os efeitos que a operacdo municipal de conselhos ou a
implementacdo de orgamentos participativos trariam sobre o desempenho de politicas,
(Pires e Vaz, 2010; Vaz e Pires, 2011), o debate sobre as conferéncias parecia ter
verificado, por caminho mais curto e claro, uma conexao postulada na sua formulacao
mais abstrata pela teoria deliberativa: o engajamento deliberativo da cidadania na
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formacdo de discursos, nos Estados democraticos de direito, pode atingir o coracdo do
sistema politico e ganhar a forma de lei, realizando um modo de soberania popular
diferida no tempo (Habermas, 1990, 1992).

Porém, a relacdo causal - por vezes implicita, por vezes postulada - entre as
diretrizes gerais de politicas definidas nas conferéncias e a producdo legislativa tem
restado, em boa medida, sem elucidacdao. Nas formulagdes mais precisas, atribui-se forca
causal as propriedades virtuosas da participacdo organizada pelas e para as conferéncias.
Em contraste com diagndsticos assim auspiciosos acerca da capacidade de incidéncia das
conferéncias sobre as politicas pela via legislativa, estudos advertiram a respeito da
existéncia de mais de um tipo de conferéncia - com ldgicas e propdsitos politicos
distintos - (Souza, 2004), da importéancia das comunidades de politicas na definicdo de
consensos sobre os problemas e prioridades do respectivo setor (Romao, 2015), do papel
das conferéncias como recurso do Poder Executivo para pressionar por mudancgas do
status quo em determinadas areas e da ldgica de antecipacdo politica das reacbes do
Poder Legislativo por parte dos participantes engajados na definicao das diretrizes nas
conferéncias (Romao, Gurza Lavalle e Zaremberg, 2017). Nesses estudos, ha “pistas”
analiticamente relevantes que aconselham prudéncia, pois sugerem a presenga de
diversos mecanismos causais, que ndo as propriedades eventualmente virtuosas das
conferéncias, para explicar a coincidéncia entre diretrizes e producdo legislativa.

O propdsito deste artigo é identificar e descrever o funcionamento dos
mecanismos causais que operam traduzindo as diretrizes das conferéncias em producao
legislativa. Argumenta-se que é a politica, ou melhor, os mecanismos causais ativados
regularmente por atores politicos - e ndo as propriedades do desenho institucional das
conferéncias e da participagdo que nelas acontece — o que explica a incorporacao das
diretrizes em projetos de lei e, eventualmente, na producgdo legislativa. Certamente, as
caracteristicas das conferéncias sao relevantes, mas entre a culminacdo dos processos
conferencistas nas diretrizes, de um lado, e a sangdao de uma lei, de outro, hd um
universo de mediagdes que transborda os processos conferencistas em si e a participagao
gue neles ocorre e mal pode por eles ser iluminado. Conforme serd mostrado, esse é o
universo da politica institucional e seus mecanismos. Encontramos que quatro classes de
mecanismos politicos entraram em jogo de modos especificos pela estratégia de atores-
chave na aprovacdo de projeto legislativo: aliados tematicos, expertise técnica e
procedimental, encaixe institucional (fit) e informacao oportunizada. Assim, este artigo
comunga com a literatura que tem frisado a necessidade de atentar para a politica e seus
atores na compreensdao das IPs (Romado, 2010, 2011; Souza, 2011; Cortes e Silva,
2010).

O artigo oferece um estudo de caso em profundidade: a Conferéncia Nacional de
Educacdao (Conae), realizada em 2010, e sua incidéncia sobre o Plano Nacional de
Educacdao (PNE) 2014/2024 - aprovado quatro anos depois pela Lei n°® 13.005 (Brasil,
2014) e no qual se define um programa decenal de 20 metas estruturais que atendem

OPINIAO PUBLICA, Campinas, vol. 26, n® 3, set.-dez., 2020



560

FERNANDA VICK; ADRIAN GURZA LAVALLE

aos principais compromissos constitucionais quanto a concretizacdo do direito a
educagdo. Com maior precisdo, o artigo se debruga sobre a aprovagao das orientacdes
presentes no Eixo V do Documento Final da Conae que vieram a conformar,
efetivamente, o modelo de financiamento da educacao publica estabelecido na Meta 20
do PNE3. Trata-se de questdo das mais relevantes, pois determinou aumento
consideravel do investimento publico em educacdo - de 5% para o patamar de 10% do
PIB (Ipea, 2011, p. 9) - e ampliou responsabilidades financeiras da Unido na cooperagao
federativa mediante a adocdo de instrumento para operar com um padrao nacional de
qualidade minimo: o Custo Aluno-Qualidade inicial (CAQi). Sua introdugdo no PNE foi
claramente contraria as preferéncias do Poder Executivo em virtude de seus efeitos de
incremento no gasto do governo federal*. A questdo é antiga no setor da educacdo: o
instrumento de calculo permite quantificar objetivamente o volume de recursos
necessarios a um pacto minimo para o desenvolvimento da educagao publica e, a partir
disso, por na agenda politica a ampliacdo das obrigagdes financeiras da Unido perante
estados e municipios. A Campanha Nacional pelo Direito a Educacdo (CNDE) empenhou-
se em desenvolver uma proposta de metodologia inicial para esse instrumento, o CAQi,
também em inserir seu debate na Conae e, por fim, em aprovar sua introdugdo no PNE
no Congresso Nacional.

O artigo reconstrdi, com base em pesquisa original (Vick Sena, 2018), o processo
de tramitagdo do Projeto de Lei n® 8.035/2010 e a estratégia dos atores que levaram a
derrota do Executivo federal no capitulo de financiamento. A analise comega com o envio
do projeto de lei pelo governo a Camara dos Deputados e se encerra com a aprovacao do
texto final da Comissao Especial do PL 8035/2010 - 12 fase da Camara dos Deputados. O
artigo descansa em extensa revisdo documental e de fontes secundarias, e em consultas
a informantes-chave e entrevista em profundidade com o coordenador geral da CNDE. A
exposicdo estd organizada em quatro secbes além desta “Introdugdo”. Em “Conferéncias,
sua variacdo e os caminhos de sua efetividade”, examinam-se as caracteristicas das
conferéncias e a forma como foi caracterizada e explicada sua efetividade. Na segdo
seguinte, “Em busca das causas dos efeitos e a Conae como caso”, expdem-se as

3 A insercdo dessas regras na norma do Plano Nacional de Educacdo representou, em termos legislativos, a
primeira conquista da agenda de investimento publico com vistas a qualidade na educagdo, muito embora
a forca executiva da norma do PNE, prevista no artigo 214 da Constituicdo Federal, seja menor que a das
normas de financiamento dos artigos 212 da Constituicdo Federal e artigo 60 do ADCT, que tratam dos
recursos vinculados pela Unido, estados, DF e municipios a educacdo e dos fundos de recursos
subvinculados (Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizagdo dos
Profissionais da Educacdo - Fundeb). De fato, sdo essas normas que tém operagdes administrativas e
contabeis obrigatérias e, ndo por acaso, essa agenda também avangou sobre os processos das reformas
constitucionais recentes. Nesse sentido, para bem contextualizar o registro desse debate, vale apontar que
a EC 108/2020 constitucionalizou definitivamente o modelo de operagdo do Fundeb (EC 53/2006),
ampliando em mais que o dobro o investimento da Unido na educagdo basica (art. 212-A) e inserindo no
texto constitucional o conceito do Custo Aluno Qualidade (CAQ), como critério para determinar o regime de
cooperacgao federativa na manutengao dos sistemas de ensino (art. 211, §79°).

4 A proposta original do governo federal era aumentar o investimento de 5% para 7% do PIB (Ipea, 2011,
p. 9).
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escolhas metodoldgicas da abordagem baseada em mecanismos causais aqui adotada,
bem como as caracteristicas da pesquisa realizada. Em “O Eixo V da Conae 2010 na Meta
20 do PNE: rastreando as causas do efeito”, é reconstruida a tramitacdo legislativa que
transformou o Eixo V da Conae na Meta 20 do PNE. Por fim, em “A guisa de conclusdo:
0s mecanismos causais da politica”, sintetizam-se os resultados apresentados e

ponderam-se suas implicagdes, alcances e limitagOes.
Conferéncias, sua variacdao e os caminhos de sua efetividade

Conferéncias nacionais sdo processos de mobilizacdo e deliberagdo amplos entre
atores vinculados a uma determinada politica ou tema, e orientados a producdo de
recomendacdes para o poder publico. Da perspectiva de sua definigdo juridica, enfatiza-
se o didlogo entre governo e sociedade civil e seu alcance territorial, abarcando os trés
niveis federativos. O Decreto Federal 8.243, de 23 de maio de 2014, que instituiu
efemeramente a Politica Nacional de Participacdo, define as conferéncias nacionais como
“instancia peridédica de debate, de formulacdo e de avaliagdo sobre temas especificos e
de interesse publico, com a participacdo de representantes do governo e da sociedade
civil, podendo contemplar etapas estaduais, distrital, municipais ou regionais, para
propor diretrizes e agdes acerca do tema” abordado. Trata-se de definicdo institucional a
posteriori, que sintetiza as experiéncias conferencistas das duas décadas anteriores. Ja a
literatura do campo, olhando de forma sistematica para as principais caracteristicas das
conferéncias, oferece definicdo baseada em cinco elementos: conferéncias sdo processos
de interlocugao entre Estado e sociedade, iniciados pela convocagao do Poder Executivo,
desenvolvidos em etapas interconectadas na escala federativa, a partir da eleigdo ou
indicacdo de representantes, e com o propdsito principal de formular diretrizes para
politicas publicas (Souza et al., 2013).

A essas definicdes sintéticas é pertinente acrescer um conjunto de elementos
com implicacdes de interesse para este artigo. Primeiro, processos conferencistas sao
propicios a inclusdo e a deliberacao porque, de um lado, ndo apresentam restricoes a
participacdo das etapas iniciais nos municipios - podendo esta ocorrer de forma
presencial ou virtual - e, de outro, sdo fendmenos temporalmente dilatados, podendo
facilmente superar o decurso de um ano, mobilizando, assim, milhares de participantes
em cada experiéncia. Segundo, adquirem concrecdo documental sistematica porque a
interconexdo entre etapas federativas — municipais, estaduais e nacional - opera pela
escolha de representantes e gracas a producdo ordenada de propostas que supode
organizacdo e realizacdo de acordos publicos, por escrito, para sanar disputas entre os
delegados. O resultado formal desses processos € registrado em documentos ou
relatdérios, nos quais se consolidam as diretrizes e propostas de politica publica nos
campos especificos de cada conferéncia — propostas, por sinal, normalmente ordenadas
em eixos tematicos. Por fim, é atribuido papel crucial a uma Comissdo Organizadora
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Nacional com capacidade para elaborar os atos normativos e orientadores da conferéncia,
em especial o Regimento Interno da etapa nacional (Souza et al., 2013, p. 36), com
disposicdes sobre a distribuicdo de assentos entre os delegados, a sua habilitacdo, o rito
do debate e de votacgdo das propostas, o que orienta também os Executivos municipais e
estaduais na organizagdo das respectivas fases, alinhando entre os niveis da federacéo,
de forma geral, os critérios e modos de participacgdo.

A despeito das feicdes comuns recém-sintetizadas, existem diferencgas
importantes que condicionam a efetividade das conferéncias. Visando avangar na
compreensdo de tais IPs como um fenédmeno politico, Rom&o (2015) (ver também Souza,
2004; Souza, 2012; Cortes e Silva, 2010) atenta para o papel das comunidades de
politicas e seus consensos e dissensos fundamentais, e propde distinguir trés tipos
basicos: conferéncias institucionalizadas, de disputa de agenda e de mobilizagdo. Sua
tipologia oferece uma escala decrescente de capacidade de influéncia, que corre paralela
a institucionalizagdo e a disposicdo de consensos fundamentais amplos sobre a natureza
e a definicdo da politica, partindo das conferéncias institucionalizadas para as de disputa
de agenda e chegando as de mobilizacdo. Conjectura-se, assim, uma relagdo positiva
entre a institucionalizacdo do setor, a existéncia de consensos quanto aos principios
retores do campo na correspondente comunidade de politicas e os efeitos das
conferéncias sobre a respectiva politica publica. Corresponde as conferéncias
institucionalizadas o status de local privilegiado da interlocucdo formal entre atores
sociais e estatais. A distincdo analitica atenta corretamente para a existéncia de ldgicas
politicas distintas nos propdsitos do Poder Executivo federal e dos atores mobilizados ao
longo do processo, conforme o tipo de conferéncia® - embora a covariacdo proposta,
conforme sera visto, ndo se comporte do modo conjecturado no caso da Conae.

Embora diferentes fatores possam afetar a capacidade de as conferéncias
incidirem nos respectivos setores e areas de politicas, a comecar pelos fatores associados
aos diferentes tipos de conferéncias, para agendas de pesquisa normativamente
orientadas interessa que a incidéncia ocorra pelos motivos corretos - no caso, por sua
efetividade deliberativa (Avritzer, 2006; Faria e Lins, 2013). Por outras palavras, IPs
podem eventualmente incidir nas politicas porque nelas ocorre barganha entre partes
interessadas com base na sua forga ou porque escolhas sdo atenuadas ou estratégias
indiretas sao adotadas para evitar potenciais conflitos e/ou escamotear questdes
espinhosas da pauta, para mencionar apenas duas possibilidades em que os efeitos nao

5> Em registro semelhante, sem lancar mao de tipologia, Petinelli e Silva (2018) argumenta que a
capacidade de influéncia das conferéncias nacionais sobre politicas setoriais depende de dindmicas politicas
animadas por distintos padrdes de interagdo entre atores governamentais € ndo governamentais. Mais
especificamente, a autora atenta para os custos de mediagdo, negociacdo e coordenagdo de interesses,
sustentando que redes ndo governamentais menos numerosas e cooperativas tendem a incrementar sua
influéncia sobre os resultados das conferéncias e, de modo indireto, sobre a politica setorial quando os
efeitos ndo dependem de proposicdes legislativas, mas de atos normativos ou programaticos do Poder
Executivo. Inversamente, a capacidade de influir diminuiria em redes numerosas e marcadas por padrao de
interagdo conflituoso.
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decorreriam de deliberacdo - se a ela é atribuido sentido substantivo. Contudo, se a
participacdo der ensejo ao didlogo entre atores potencialmente afetados por uma decisdo
e permitir acordos sobre premissas razoaveis para as partes envolvidas, a eventual
incidéncia em politicas seria de ordem distinta, moralmente mais desejavel e
politicamente mais democratica e legitima - porque expressdo de autodeterminacdo e
consentimento genuino. As tradigGes da teoria participativa e deliberativa, nesse sentido,
afastam-se das teorias politicas focadas na afirmagdo de interesses, ao modo das
tradicOes pluralista ou neocorporativa.

As conferéncias pareciam constituir caso precioso de efetividade deliberativa em
gue processos inusitadamente amplos de participagdo — quica “o maior experimento
participativo e deliberativo conhecido no mundo até hoje” (Pogrebinschi, 2013) -
animavam a producgdo de leis em tempos relativamente curtos, conectando a produgao
social inclusiva de consensos sobre determinados problemas e suas solugdes com o poder
vinculante das leis. Enfim, autogoverno ou soberania popular diferida no tempo gracas a
mediacdao de discursos, para exprimi-lo em sua formulacdao mais abstrata (Habermas,
1990, 1992), ou, em linguagem mais concreta, efetividade deliberativa da participacao
em escala nacional (Pogrebinschi e Samuels, 2014). O diagndstico mais amplo e
analiticamente percuciente foi elaborado por Thamy Pogrebinschi com base nos
resultados do projeto “Entre representacdo e participagdo: as conferéncias nacionais e o
experimentalismo democratico brasileiro” (2009-2010) - por ela coordenado
(Pogrebinschi, 2010) e cujos resultados registraram repercussdes imediatas na literatura
nacional (Almeida, 2012). O exame de quase 2.000 diretrizes emanadas de processos
conferencistas e mais de 3.700 proposicoes legislativas tramitadas no Congresso
Nacional permitiu ndo apenas identificar a presencga textual das primeiras no corpo das
segundas, mas também verificar uma magnitude a tal ponto inesperada que, em
comparagao com as proposicoes legislativas originarias do Poder Legislativo, mereceu a
qualificacdo de “algo verdadeiramente avassalador, pois estamos falando de 51 leis
aprovadas a partir de processos participativos e deliberativos” (Pogrebinschi e Santos,
2011, p. 285). As evidéncias ensejavam diagndstico alentador: “as conferéncias
nacionais de politicas publicas impulsionam a atividade legislativa do Congresso Nacional,
fortalecendo, assim, através de uma pratica participativa e deliberativa, a democracia
representativa no Brasil” (p. 298).

A correspondéncia literal entre excertos das diretrizes e proposicdes legislativas
exprime uma relagdo entre antecedente e consequente que implica causalidade, mas, por
certo, ndo a explica. Por que as conferéncias incidem de tal modo sobre a producgao
legislativa? A primeira resposta langou mao de abordagem informacional, atentando para
os dilemas de acesso a informacgdo fidedigna enfrentados pelo Poder Legislativo em
cendrio em que a agenda legislativa é dominada pelo Poder Executivo, mais bem
informado. Nesse contexto, conferéncias plurais, organizadas em processos longos de
deliberagdo afastados dos holofotes da midia, propiciariam acordos entre conjuntos
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diversos de atores, sinalizando mediante as diretrizes, para o legislador, aspectos
passiveis de legislacdo com ganhos eleitorais certos (Pogrebinschi e Santos, 2011, p.
268-277). Assim, a produgdo legislativa acusaria o efeito das conferéncias pelo célculo
estratégico do legislador médio em um jogo em que “todos ganham”, embora o
argumento ndo ilumine por que apenas certas diretrizes dentro das mesmas conferéncias
ganharam influéncia legislativa (Pogrebinschi e Samuels, 2014, p. 330). Posteriormente,
outros fatores causais foram apontados como responsaveis pela efetividade deliberativa
das conferéncias. Mais especificamente, e em didlogo com a busca habermasiana pelas
condicOes ideais de fala, a associacao de fatores derivados do desenho institucional e da
organizagao das conferéncias, bem como do volume de participagdo, foi aventada como
responsavel pelo sucesso dessas IPs. Por outro lado, atentou-se para o fato de a
efetividade das conferéncias decorrer ndo de um conjunto fixo de caracteristicas
institucionais, mas de combinacGes variadas dessas caracteristicas, sendo multipla e
conjuntural a relagao entre elas e os resultados (Pogrebinschi e Ryan, 2018).

Note-se, as explicagdes causais explicitamente postuladas separam processos
decisérios, ldgicas e atores proprios das Conferéncias daqueles préprios do Congresso
Nacional, conferindo centralidade ora a associacdo de propriedades eventualmente
virtuosas das conferéncias, ora ao comportamento estratégico do legislador médio ante
uma oportunidade informacional rara e independente das preferéncias do Poder
Executivo. Certamente outras causalidades sdo possiveis, e algumas delas tornariam
frageis as interpretacdes que supdem a independéncia entre processos politicos de
tramitagdo no Legislativo e processos conferencistas deliberativos. Diretrizes de
conferéncias podem exprimir as preferéncias do Poder Executivo, que ndo apenas as
convoca, mas também indica representantes na comissdo organizadora e na conferéncia
nacional - e, por sinal, os primeiros sdo representantes natos na segunda (Teixeira,
Souza e Lima, 2012). Conferéncias estdo inscritas em comunidades de politicas que,
quando consolidadas e organizadas em torno de um setor institucionalizado, costumam
nutrir consensos substantivos sobre a orientacdo geral da politica (Romao, 2015; Souza,
2004, 2012). Essas comunidades articulam em torno de projetos compartilhados nao
apenas por atores da sociedade civil, mas também pela burocracia concursada, mandos
médios e altos com cargos de confianga no Poder Executivo e representantes no Poder
Legislativo. Ademais, representantes da sociedade civil nas etapas nacionais das
conferéncias podem antecipar reacdoes adversas do Poder Legislativo ou da alta
burocracia ministerial do respectivo setor e adequar suas diretrizes (Romdo, Gurza
Lavalle e Zaremberg, 2017). Em cada uma das eventuais causalidades aventadas,
coloca-se em xeque a separacao entre a légica dos processos conferencistas e aquela dos
circuitos tradicionais da representagdo politica.

Em suma, a correspondéncia entre diretrizes das conferéncias e proposicdes
legislativas constitui uma covariacdo para a qual diversas causalidades sdo possiveis, e
algumas delas ndo autorizariam diagndsticos exclusivamente centrados nas propriedades
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das conferéncias ou na racionalidade do legislador médio. Quais, entdo, as causas
subjacentes a covariacdo, responsaveis pelos efeitos registrados? Perguntar pelas
“causas dos efeitos” - em vez de pelos “efeitos das causas” - remete sabidamente a
indagacdo pelos mecanismos que mediam a passagem do explanans ao explanandum
(Goertz e Mahoney, 2012, p. 100-114).

Em busca das causas dos efeitos e a Conae como caso

Diferenciar entre as causas dos efeitos e os efeitos das causas supde reconhecer
que causas podem ser identificadas, inclusive corretamente aferidas, e seus efeitos
estimados, sem que seja conhecido como produzem tais efeitos (Smith, 2014). Nesse
sentido, abordagens baseadas em mecanismos conferem valor ao conhecimento de
“como” sdo produzidos determinados efeitos, acusando a preponderancia, nas ciéncias
sociais, do conhecimento sobre o “que” os produz (Elster, 1998). Tipicamente, tais
abordagens atentam para as limitagdbes da produgdo de conhecimento centrada
exclusivamente na associagdo causal entre varidveis (Hedstrom e Swedber, 1998;
Sorensen, 1998), deslocando o foco para causalidades locais ou para processos causais
que intermedeiam a relagdo entre uma causa e seus efeitos (Elster, 1976). Por sua
énfase na indagagao do como, abordagens baseadas em mecanismos - ou mecanisticas,
se se quer - guardam afinidade eletiva com o rastreamento de processos (process
tracing), o qual pode ser dirigido para a identificacdo de mecanismos causais (Derek e
Pedersen, 2016).

A despeito da notdvel difusdo da abordagem de mecanismos nas literaturas
internacional e nacional (Marques, 2007), ndo existe consenso sobre a definicdo de
mecanismo e, portanto, sobre aquilo que conta ou ndo como tal (Mahoney, 2001). Mais:
sequer é possivel afirmar que as vantagens cognitivas das abordagens centradas em
mecanismos sdo isentas de criticas (Gerring, 2010). Nao cabe aqui dar tratamento as
divergéncias, mas apenas explicitar nossa posicdo. Entendemos que mecanismos
constituem processos recorrentes mediante 0os quais 0 explanans se conecta diretamente
ao explanandum, quer dizer, componentes causais recorrentes, postulados ou
identificados, que decomp®em proposigdes causais mais gerais, ou mais distantes
temporal ou espacialmente, em pecas mais especificas, concretas ou causalmente
proximas, cuja operagdo responde pelos efeitos observados®. Mecanismos ocorrem
recorrentemente, por vezes, ao modo de um automatismo, mas ndo sao suficientes na
producao de efeitos: mais de um mecanismo pode produzir o mesmo efeito
(equifinalidade), uma combinacdo de mecanismos pode ser responsavel pela producdao do

6 Uma das divergéncias mais complexas no debate diz respeito a se os mecanismos sdo puramente
postulados ou sdo passiveis de identificagdo empirica. Aqui os mecanismos serdo identificados, mas nada
obsta que, em principio, sejam postuldveis e que, em alguns casos, ndo permitam sua identificagdo
empirica (como seria o caso dos mecanismos psiquicos).
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efeito observado e, é claro, os resultados da operacdo de cada mecanismo nao sao
necessarios (Mayntz, 2004).

Aqui, a reconstrucdo ou rastreamento do processo de tramitagdo do Projeto de
Lei 8035/2010 na Camara de Deputados levou a identificagcdo de quatro mecanismos
politicos que conectam as diretrizes sobre financiamento da educagdo publica contidas no
Eixo V do documento final da Conae 2010 a sua incorporacdo na Meta 20 do PNE, a qual
estabeleceu 0 modelo de financiamento para o decénio 2014-2024. Os mecanismos
foram ativados como parte da estratégia da CNDE, agindo diretamente na Comissdo
Especial para a aprovagdo do CAQi. A seguir examinamos 0S mecanismos causais
especificos identificados no processo sob escrutinio, os quais, a despeito de incorporarem
elementos circunstanciais, correspondem a dinamicas gerais ja conhecidas e descritas em
suas feigdes basicas no estudo de diferentes fendmenos politicos.

i) Aliados temadaticos: aliancas entre atores pertencentes a diferentes grupos,
classes sociais ou instituicdes tém recebido atengdo em literaturas variadas como as de
movimentos sociais e politicas publicas, atentando para seus efeitos favoraveis a
capacidade de atuacdo dos atores nelas articulados (McAdam, 1996; Tarrow, 1998).
Aqui, as aliancas em jogo sdo de indole tematica e permitem a articulagdo de professoras
e professores deputados, desativando a clivagem oposigao-situagao e as divisdes entre
partidos politicos. ii) Expertise técnica e procedimental: a disposicdo de conhecimento
especializado confere vantagens aos seus detentores, seja porque sua disposicao
granjeia legitimidade para agir em nome de outrem (Zaremberg e Mufioz, 2013, p. 7-33;
Zaremberg, Gurza Lavalle e Guarneros-Mesa, 2017), seja porque o diagnostico e o
desenho de politicas ocorrem dentro de campos cognitivos especializados — comunidades
epistémicas, se se quer - (Hass, 1992), ou porque em algum grau a disposicdao de
conhecimento sofisticado incrementa a capacidade de persuasdo de seus detentores.
Aqui, o dominio das questdes técnicas envolvidas no financiamento da educagdo, bem
como o das implicacdes das opgles passiveis de escolha, foi mobilizado oportunamente.
Ademais, o dominio do regimento e das manobras por ele permitidas ao longo do
processo de tramitacdo mostrou-se crucial em diferentes momentos. iii) Encaixe
institucional (fit): a ideia de encaixe institucional é oriunda do neoinstitucionalismo
histérico (Skocpol, 1992, p. 1-62) e foi definida alhures (Gurza Lavalle et al., 2019) como
sedimentacdo institucional, produzida ao longo de processos de interagdo socioestatais,
que potencializa e resguarda no tempo a agéncia dos atores sociais envolvidos na sua
produgdo. Pensada como mecanismo, tal ideia preserva a proposicdo basica segundo a
qual a capacidade de acdo dos atores sociais é produto de uma légica de mutua
constituicdo com as instituicbes do Estado (Gurza Lavalle e Szwako, 2015), mas é
observada como recurso e ndo reconstruida rastreando o processo de sua génese -
conforme seria usual fazer em registro histérico neoinstitucionalista. Aqui, a Comissdo
Organizadora da Conae 2010 e sua ulterior transformacdo no Foérum Nacional de
Educagao, com composicdo mista de secretarias especializadas do MEC e atores da
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sociedade civil, ampliaram a capacidade de atuacdao (agéncia) dos Ultimos junto ao
Ministério em momento crucial. E iv) Informacdo oportunizada: os dilemas informacionais
enfrentados pelos legisladores constituem tematica consagrada na ciéncia politica no
modelo de informacdo de baixo custo (cheap talk), cuja incorporagdo a explicacdo da
efetividade das conferéncias nacionais recebeu atencdo na segunda segdo. Se ndo forem
assumidos pressupostos de informacdo plena, proprios da economia neoclassica, torna-se
oportuno perguntar pela circulagdo da informacgao, quer dizer, ndo basta a existéncia de
diretrizes amplamente consensuais, alguém e/ou algum processo precisa evidenciar sua
utilidade politica de modo oportuno em determinado contexto para incentivar sua
apropriagao por parte dos deputados. Por isso, denominamos esse mecanismo especifico
de informagdo oportunizada.

A identificacdo dos quatro mecanismos politicos aqui apresentados constitui um
avango cognitivo em relagdo a literatura, mas carece de validacdo externa devido a
combinagdo do estudo de caso da Conae com as caracteristicas gerais dos mecanismos-
equifinalidade, combinacdo multipla e contingéncia quanto aos resultados. Contudo, a
validagdo interna é robusta. Isso ocorre ndo apenas porque rastreamento de processos
compara evidéncias dentro de um caso, mas porque, no caso em exame, dispde-se de
uma espécie de “contrafactual”. Apds a aprovacdo do texto final do PL 8035/2010 na
Cémara dos Deputados, a tramitacdo no Senado oferece um cenario alternativo em que
os interesses do Executivo se fizeram valer sem a intervencdo politica dos atores que
agiram na comissdo especial da Camara. O resultado, conforme serd visto, é claro e
contundente: a versdao do PNE aprovada pelo substitutivo do Senado (PLC 103/2012),
remetida a Camara dos Deputados em dezembro de 2013, modificara de forma estrutural
a politica de investimento e financiamento da educagao publica, alterando a Meta 20 em
pontos-chave, em favor das preferéncias do governo federal (estratégias 20.6, 20.8 e
20.10).

Rastrear processos nos chamados processos conferencistas - que correm nas
etapas municipais, estaduais e federal - é tarefa ardua e pode contemplar os momentos
seguintes: preparatério, de composicdo da Comissdo Organizadora, de desenho da
conferéncia, de organizacdo, mobilizacdo e construcdo de consensos em cada etapa, de
selegdo de delegados para as etapas subsequentes, bem como os momentos pds-
conferéncia. A pesquisa original (Vick Sena, 2018) em que descansa o artigo abarcou
tanto a definicdo das diretrizes do Eixo V ao longo da Conae quanto sua transformacao
em lei. Aqui é reexaminada, com base em indagagdo distinta, apenas a parte relativa a
tramitacdo legislativa. Com maior precisdao, a parte do estudo de caso aqui apresentada
rastreou a formulagdo e a tramitacdo das normas do financiamento do PNE para
compreender qual foi a influéncia da Conae 2010 no resultado. Levantaram-se e
organizaram-se de modo sistematico evidéncias pertinentes ao tema do financiamento e
a atuacdo da CNDE em virtude de seu papel relevante na tramitacdo na Comissado
Especial. ConstatagGes preliminares do levantamento de dados evidenciavam tanto a
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importancia desse tema e das divergéncias entre governo e sociedade civil voltada a
defesa do direito a educacdo quanto a centralidade da CNDE no campo dos atores
sociais. Registrou-se de modo pormenorizado um padrdo tematico de identificacdo com
base no Documento Final da Conferéncia e rastreou-se seu conteddo no processo
legislativo.

Quanto a natureza das evidéncias, lancou-se mdo, em primeira instancia, de
ampla andlise documental. No ambito da Conae 2010, examinaram-se as Portarias do
Ministério da Educacdo (MEC) que convocaram a Conferéncia, seus documentos internos
de debate - Documento Referéncia, Documento Base e Documento Final -, além dos
instrumentos normativos do processo, como Regimento Interno, Orientagdes para
organizacdo da etapa estadual e os dois volumes dos Anais da Conae 2010. No ambito do
processo legislativo, analisaram-se: o texto original do Projeto de Lei n°® 8.035/2010
proposto pelo governo federal; os diversos requerimentos dos congressistas com
objetivos varios como realizar audiéncias publicas e incluir representantes de atores
sociais nesses debates, pedir informagoes, oferecer recursos na tramitagdo do processo
legislativo, entre outros; as emendas oferecidas pelos deputados a meta 20 do PL
8.035/2010; os textos parciais do PL 8035/2010 na Cémara dos Deputados produzidos
pelo relator; as notas taquigraficas das sessdes da Comissdo Especial e da Comisséo de
Educagdo - em referéncia ao registro das audiéncias publicas —-; as emendas produzidas
nas comissoes tematicas do Senado Federal por onde passou o processo legislativo; as
notas taquigraficas das audiéncias publicas ocorridas na Comissdao de Educacdo do
Senado Federal, o PLC 103/2012 - contendo a emenda substitutiva oferecida pelo
Senado Federal ao texto do PL 8.035/2010 —; e, por fim, o texto da Lei n® 13.005/2014,
que aprovou o PNE vigente.

Fora da Conae e do Legislativo foram contempladas noticias jornalisticas para
verificar certos fatos referidos nos documentos ou na narrativa da CNDE, notas publicas
emitidas por diversos atores sociais envolvidos no processo em tela, comunicacdes
internas da rede da CNDE ao longo do processo de tramitacdao e comunicagdes externas
nas listas de discussdes virtuais criadas pela Coordenacao Geral da rede - campanha-
conae e PNE pra Valer! — e o Parecer CNE-CEB n© 8, de maio de 2010, que aprovou a
metodologia inicial de calculo do custo por aluno com critério de qualidade (CAQi). Outras
fontes de informacdo também foram examinadas: livros, cartilhas e documentos
destinados a producado e difusdo de conhecimento relativos as pautas de interesse da
CNDE, dissertages e teses produzidas anteriormente sobre esse processo decisorio ou
sobre a atuagdo da CNDE, entre outras.

A compreensao tanto dos documentos elencados quanto da tramitagao do PNE foi
informada ao longo da pesquisa por numerosos didlogos informais com varios dos entdo
membros da Coordenacdo Geral CNDE, situada em Sao Paulo. Os didlogos ndao apenas
auxiliaram na leitura e interpretacdo de informagdes técnicas, mas também indicaram
fontes de dados e documentos relevantes. Por fim, realizou-se entrevista em
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profundidade com o coordenador geral da CNDE (passivel de consulta em Vick Sena,
2018: Apéndice C) de modo a indagar detalhes e sanar lacunas especificas para
completar o levantamento realizado, bem como a contrastar a interpretacdo avancada
até este momento.

O Eixo V da Conae 2010 na Meta 20 do PNE: rastreando as causas do efeito

Por sua organizagdo, composicdo, etapas, procedimentos e contelddo dos
documentos, a Conae 20107 se apresenta, ao mesmo tempo, como uma conferéncia
institucionalizada ou tipica (Romdo, 2015; Souza, 2004) e como um caso com
peculiaridades. Foi um processo conferencista marcado por relativa autonomia em
relacdo a institucionalidade do setor, composto por representacGes de muitas e
heterogéneas categorias, guiado por metodologia demandante em termos de capacidade
de aprovar propostas e, por fim, notabilizado por debate de volume e relevancia
consideraveis para o campo, com mais de 50 coldéquios tematicos na etapa nacional e
centenas de diretrizes. Debate que contemplou especialmente pontos estruturais de uma
agenda de implementagdo do federalismo cooperativo em matéria de educagdo publica,
tendo como instrumento central - por determinagao da EC n°® 59, de 2009 - o Plano
Nacional de Educacgdo, por isso adotado como tematica oficial da conferéncia. A despeito
de se tratar de um setor de politica publica altamente institucionalizado, a multiplicidade
de dimensdes da politica de educacao vem acompanhada de uma comunidade de politica
extensa e complexa, sem amplos consensos e marcada por conflitos diversos que
atravessam as tarefas de regulamentar a educacdo privada e prover o servico publico de
educacao com compromisso de qualidade. Assim, contrariando as expectativas do tipo de
conferéncias proprias de politicas altamente institucionalizadas (Romao, 2015), a Conae
2010 oferece uma experiéncia de agendamento, a exemplo da disputa politica em torno
da institucionalizagao da metodologia do CAQi.

A convocagdo da Conae pelo MEC, em setembro de 2008, limitou-se a determinar
a data da etapa nacional da Conferéncia e a designar as 34 entidades que deveriam
compor as 69 posicGes na Comissdo Organizadora Nacional®, deixando a gestdo de todo o

7 Mostramos, ao longo deste artigo, que a efetividade das conferéncias nacionais ndo decorre de seu
desenho institucional, mas de processos politicos comandados por atores, que, fazendo politica, vinculam
seu resultado a produgdo legislativa. Conforme sera visto, os mecanismos causais encontrados sao
passiveis de generalizagdo, mas os processos sdo especificos. No caso em andlise, o foco em um evento
conferencista especifico ndo ignora o possivel acimulo de outros processos participativos do setor para a
efetividade analisada, o que precisaria ser indagado, é claro, de modo especifico. Observe-se, nesse
aspecto, que o setor da educagdo tem vasta tradicdo em debates amplos sobre varios temas das agendas
decisorias do campo, com ou sem a iniciativa do governo, destacando-se, a partir da redemocratizagéo, as
Conferéncias Brasileiras de Educagao (década de 1980), os Congressos Nacionais de Educacgdo (Coneds) e,
mais préximos ao processo analisado, a Conferéncia Nacional de Educagéo Basica (Coneb 2008) e a Conae
2014.

8 Contam-se titulares e suplentes das 34 instituicdes a serem representadas com posicdo na Comissdo,
totalizando 68 membros, além do secretéario executivo do MEC, coordenador geral do colegiado.
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processo a cargo desse colegiado, inclusive as funcdes de definir o tema, o conteudo
preliminar do debate e as regras de seu procedimento®. A previsdo regimental de
delegados com direito a voto foi de 2.885, admitidos exclusivamente representantes de
segmentos educacionais e setores sociais. Cidaddaos sem vinculagao institucional ndo
tinham direito a voto. As etapas subnacionais dessa Conae ocorreram ao longo de 2009;
a etapa nacional foi realizada em Brasilia, entre 28 de margo e 1° de abril de 2010, e
contou com a aprovacdao do seu regimento interno, a realizacdo de debates tematicos
(coléquios) e de plenarias para votagdo das emendas ao Documento Base.

A metodologia da conferéncia - regras de aprovagdo de emendas e habilitacdo de
delegados - foi demandante e exigiu capacidade de articulagao nacional em pelo menos
cinco estados para garantir a apreciacdo de propostas de alteracao nos textos-base do
debate. O conteldo do debate, estruturado no Documento Referéncia, manteve-se
formalmente o mesmo até o Documento Final, porque organizado pela Comissdo Especial
de Dindmica e Sistematizagdo em 287 diretrizes sequenciais fixas, distribuidas em seis
eixos tematicos!®. Em termos substantivos, as propostas aprovadas ao longo das etapas
municipal e estadual e consolidadas no Documento Final tornaram-se propostas de
emendas modificativas, aditivas ou supressivas ao texto das diretrizes iniciais. Por sua
vez, o Documento Final com as emendas consolidadas nas fases subnacionais deu origem
ao Documento Base da etapa nacional, fase em que apenas se deliberou sobre emendas.

O Eixo V dos Documentos da Conae, intitulado “Financiamento da educacgdo e
controle social”, consolidou uma perspectiva de financiamento publico que ampliou as
responsabilidades financeiras da Unido pelo custeio da educagdo nacional, contrariando
as preferéncias do Poder Executivo. Composto inicialmente por 41 diretrizes, recebeu
149 emendas na etapa nacional. Em conjunto, o Eixo ampliou as responsabilidades
financeiras da Unido mediante a especificacdo de obrigagdes concretas: a ampliagdo da
meta de investimento publico em educacgdo publica para 10% do PIB, a adogdo de uma
metodologia proviséria de calculo de investimento por aluno com respeito a um padrao
nacional minimo de qualidade!! (CAQi), a responsabilidade da Unido pelo complemento
do investimento per capita aos entes federativos com recursos insuficientes (fungao
supletiva), entre outras. Especificamente em relacdo ao CAQi, o Conselho Nacional de
Educacdo, através da Camara de Educagdo Basica, exarou o Parecer n°® 8, de 5 de maio

9 O trabalho dentro da Comissdo Organizadora Nacional da Conae 2010 subdividiu-se em trés frentes,
dirigidas por trés ComissGes Especiais: Comissdo Especial de Dindmica e Sistematizacdo (CEDS); 2)
Comissdo Especial de Mobilizagdo e Divulgagdo (CEMD) e 3) Comissdao Especial de Infraestrutura e
Logistica (Ceilog) (Vick Sena, 2018, Quadro 3 do Anexo III e p. 136).

10 EIXO I - Papel do Estado na garantia do direito a educacdo de qualidade: organizagdo e regulacdo da
educagdo nacional; EIXO II: Qualidade da educagdo, gestdo democratica e avaliagdo; EIXO III:
Democratizagdo do acesso, permanéncia e sucesso escolar; EIXO IV: Formagdo e valorizagdo dos
profissionais da educagdo; EIXO V: Financiamento da educagdo e controle social; EIXO VI: Justica social,
educacao e trabalho: inclusdo, diversidade e igualdade (Cf. Vick Sena, 2018, Quadro 4 do Apéndice C).

11 Cabe apontar que a definicdo de uma metodologia de calculo de investimento por aluno com
compromisso de padrdo nacional de qualidade é uma demanda pratica do art. 212, §3°, da Constituicdo de
1988 (EC n° 59, de 2009).
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de 2010 (Brasil, 2010), consolidando a metodologia. Contudo, o parecer nao foi
homologado pelo Ministério da Educacédo, e, a despeito de reportar-se genericamente ao
processo conferencista, o Executivo ndo adotou a agenda da Conae 2010 na Meta 20 do
projeto de lei do PNE que enviou a Camara dos Deputados no fim de 2010: o
investimento proposto foi de 7% do PIB e as estratégias de implementacdo contavam
com dispositivos de fragil exigibilidade, porque ndo especificavam obrigacGes juridicas
em relacdo a padrdo nacional, nem a responsabilidade supletiva da Unido.

A rede da CNDE teve atuacao destacada na construcdo do CAQi, na confeccdo do
Documento Final da Conae 2010, bem como na tramitacdo legislativa do PL 8.035 de
2010. No primeiro caso, diversas organizagdes e movimento sociais se articularam,
desde 2002, para construir uma metodologia de calculo do investimento publico por
aluno com compromisso de qualidade. A CNDE concluiu e apresentou em 2006 uma
proposta para mensurar um padrdao de custo, em fungdo de pardmetros nacionais de
qualidade, que considera quatro grupos de insumos minimos: estrutura e funcionamento
(equipamentos e materiais), valorizacao dos profissionais da educagdo (remuneragao,
formacdo, nimero adequado de alunos por turma), condicGes de acesso e permanéncia
na escola (materiais didaticos, transporte, alimentacdo escolar e vestuario) e gestdo
democratica (indicadores de qualidade e fomento ao controle social) (Carreira e Pinto,
2007, p. 29-31). Na organizacao da Conae, a CNDE ocupou uma entre as 69 posicoes da
Comissao Organizadora Nacional e, especificamente nela, uma entre as 20 posicdes
determinadas para a Comissdo de Dinamica e Sistematizacdo. Na etapa nacional do
processo conferencista, a CNDE foi contemplada com 54 dos 2.885 assentos, garantindo
a presenca em todos os Eixos tematicos e, ainda, na maioria dos Colbéquios sobre
financiamento da educacgdo. Ao final, foi responsavel por 59% das emendas debatidas no
Eixo V na etapa nacional e aprovou 72% desse volume, determinando parte consideravel
do texto final do eixo do financiamento. Por fim, no processo legislativo, desempenhou-
se como antagonista da agenda do governo federal em relagdo ao financiamento da
educacdo, em defesa das diretrizes da conferéncia, agindo em interlocugdo com
membros da Comissdo Especial do Projeto de Lei n® 8.035/2010 (PNE) na Cémara dos
Deputados.

Com o intuito de tornar evidentes os mecanismos politicos em funcionamento
mediante uma operacdo analitica de contraste, é util imaginar a estratégia mais
conveniente para o governo federal, considerando a disputa politica em questdo, suas
possibilidades de agdo com base na disposigdo de recursos politicos e institucionais
propria do Poder Executivo, e seu interesse em manter o financiamento federal a
educagdo em patamares inferiores aqueles derivados da adocdo das diretrizes do Eixo V.
Primeiro, seria conveniente ao governo diminuir as chances de éxito de manobras
orientadas a emendar a Meta 20 e, por conseguinte, evitar a criagdo de Comissao
Especial para tramitar o PL 8.035/2010. Diferentemente das comissbes especificas,
comissdes especiais concentram a tramitagdo em um Unico colegiado com poder
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terminativo, facilitando estratégias de pressdo e articulacdo de atores interessados na
matéria em exame. Segundo, seria de interesse do governo mobilizar os deputados da
base aliada com saber competente sobre a matéria e apresentar sua meta de
investimento instruida de diagnostico educacional adequado e com demonstracdo de
calculos que sustentassem a pertinéncia do volume de recursos proposto,
comprometendo a credibilidade de diagndsticos criticos as disposicbes da Meta 20.
Terceiro, por 6bvio, interessaria ao governo conduzir sua base no Congresso Nacional de
modo a evitar o oferecimento de emendas a sua proposta. Por fim, caso suas
preferéncias ndo fossem contempladas no relatério da Comissdo Especial do projeto de
lei do PNE, seria conveniente a ele retirar o poder terminativo do colegiado a partir de
técnica regimental, levando a votagdo da matéria a decisdo pelo Plenario da Camara,
onde a base governista poderia reverter resultados desfavoraveis.

O texto original do PL sofreu modificagdes estruturais, a despeito das
preferéncias do Executivo federal, constituindo insténcia inequivoca de efetividade de
uma conferéncia, embora, conforme sera visto, por mecanismos politicos externos ao
processo conferencista. Com maior precisdo, é possivel apreciar a efetiva incorporacdo
dos temas sensiveis do Eixo V da Conae 2010 na Lei 13.005, de 2014, cujo conteldo
ficou determinado ja na primeira fase da tramitacdo do Projeto de Lei n°® 8.035, de 2010.
Nessa redacdo, enviada pela Camara dos Deputados em 2012 ao Senado Federall?, a
Meta 20 previu um aumento escalonado do investimento em educacdo publica de até
10% do PIB e institucionalizou o método do CAQi e do CAQ (Custo Aluno-Qualidade)
como critério per capita de investimento nacional e de cumprimento da responsabilidade
supletiva da Unido pelo direito a educacdo?3.

As divergéncias entre o governo federal e uma parte da comunidade de politica
educacional, presente na conferéncia, comegaram a dar sinais desde a conclusdo da
Conae 2010, com a demora do Executivo no envio do projeto de lei ao Legislativo, e
ganharam contornos nitidos quando a proposta do governo foi oficializada (redacao
original do PL 8035/2010). As divergéncias foram de tal monta que se instaurou um
clima de antagonismo, levando a apresentacdo de 75 sugestdes de emendas por atores

12 A tramitagdo do PL 8.035/2010 teve trés fases e durou trés anos e seis meses: a primeira, na Camara
dos Deputados (casa de origem), aconteceu em 22 meses, desde o recebimento, em dezembro de 2010,
até o envio para a apreciacdo pelo Senado Federal, em outubro de 2012; a segunda, na Casa Revisora,
aconteceu em 14 meses, desde o seu recebimento até a remessa do texto substitutivo a Camara dos
Deputados, em 31 de dezembro de 2013; a terceira, novamente na Camara dos Deputados, durou quase
seis meses, no ano de 2014, e se encerrou com o envio do projeto de lei a sangdo presidencial, em 5 de
junho (Vick Sena, 2018, p. 157).

13 A estratégia 20.6 da Meta 20 determinou a “implantagdo” do mecanismo do CAQi no prazo de dois anos,
referéncia a metodologia provisoria ja aprovada em parecer do CEB/CNE em 2010; a estratégia 20.7 previu
a implementagdao do CAQ como parametro de financiamento de toda a educagédo basica; a estratégia 20.8,
a obrigagdo do MEC em definir a metodologia definitiva do CAQ em trés anos, de forma participativa
(ouvidos o Conselho e o Férum Nacional de Educagdo, bem como as ComissGes de Educagdo da Camara
dos Deputados e do Senado Federal em trés anos); por fim, a estratégia 20.10 tornou clara a fungdo
supletiva da Unido quanto a complementagdo de recursos financeiros a estados e municipios com vistas a
garantir o padrdo de financiamento do CAQi e do CAQ em todo o territério nacional.
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da sociedade civil antes mesmo de o projeto de lei iniciar sua tramitagdo. Quando do
envio do projeto de lei do PNE a Camara dos Deputados, em 15 de dezembro de 2010, a
tensdo entre a sociedade civil e o governo tornou-se mais explicita e, nesse contexto,
fora criado, em 14 de dezembro de 2010, o Férum Nacional de Educacdo (2010), um
colegiado previsto na diretriz 73 da Conferéncia para exercer tarefas na implementacdo e
avaliacdo do PNE. O Forum Nacional de Educacdo (FNE) foi composto pelo mesmo
conjunto de atores com representagdao na Comissao Organizadora Nacional da Conae,
inclusive atores governamentais - cabe lembrar, dos 34 membros, 7 representavam
secretarias especializadas do MEC.

Levando em consideragdo a estratégia mais conveniente para o governo federal,
o primeiro momento relevante corresponde a criagdo da Comissdo Especial do Projeto de
Lei n° 8.035/2010, determinante das principais condicdes da disputa entre as
preferéncias do governo e a agenda da Conae, e, em parte, da operacdo bem-sucedida
dos mecanismos identificados ao longo do processo. A criagdo da comissdo é
contraintuitiva, dada a maioria da base governista no Congresso, mas,
surpreendentemente, ela derivou de decisdo do proprio governo (Ministério da
Educacao), persuadido por atores da sociedade civil e gestores federais do setor de
educacao comprometidos com a Conae 2010. De fato, houve esforcos efetivos da
sociedade civil para a sua criagdo, como atestado pelo acordo firmado entre o governo
federal e a CNDE em 22 de marco de 2011. Os atores do FNE, entre eles gestores
publicos do setor, agiram diretamente com vistas a fortalecer o acordo de tramitacdo
firmado com o Ministério, conforme a 1@ Nota Publica do FNE, de 29 de marco de 20114,
O governo ndao é um ator monolitico e as preferéncias do presidente e do ministro ndo
sdo iguais as preferéncias da burocracia ministerial concursada. Conforme abordado
guando da exposicao dos mecanismos, os processos de institucionalizagdo de pautas e o
recurso de agdo de atores sociais definem encaixes (fit) ou sedimentagdes institucionais
que fazem com que a seletividade das instituicdes opere favoravelmente aos atores
sociais. A Comissdo Especial, precisamente, torna-se incompreensivel sem a operacdo de
encaixes de uma parte da comunidade de politicas de educacdo no Ministério. A
relevancia da posicdao da CNDE no campo a tornou apta para celebrar um acordo com a
pasta setorial sobre o processo de tramitagdo do PL n® 8.035/2010, acordo que esteve
diretamente associado a entrada e a forca das relagdes politicas de parte da comunidade

14 “Nota a Sociedade Brasileira e ao Congresso Nacional. O Férum Nacional de Educagdo, espago inédito de
interlocugdo entre a sociedade civil e o Estado brasileiro, reivindicagdo histérica da comunidade educacional
e fruto de deliberagdo da Conferéncia Nacional de Educacdo (Conae), aprovou - em sua primeira reunido
ordindria ocorrida em 29 de margo de 2011 - pela ratificagdo dos principios acordados entre a Campanha
Nacional pelo Direito a Educacdo e o Ministério da Educacdo acerca da tramitagdo do Plano Nacional de
Educagdo (PNE 2011-2020) no Congresso Nacional. Respeitando a soberania e a independéncia do Poder
Legislativo, o Férum Nacional de Educagdo defende que a tramitagdo do PL 8035/2010, que trata do PNE
2011-2020, deve ocorrer com base nos seguintes principios: 1) A Comissdo Especial, na qual ird tramitar o
PL 8035/2010, deve ter a participagdo majoritaria de parlamentares dedicados e comprometidos com a
causa da educacgao, privilegiando membros da Comissdo de Educagdo e Cultura da Camara dos Deputados
(...)" (Forum Nacional de Educacgdo, 2011) (énfase acrescida).
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da Conae dentro do Ministério da Educacdo, pela via do FNE (Férum Nacional de
Educacao, 2010).

A operacdo desses encaixes também ajuda a entender que a composicdo da
Comissdo Especial tenha privilegiado um perfil de parlamentares, tornando possivel a
operacdo de um segundo mecanismo, a saber, os aliados temadticos. De fato, o FNE
posicionou-se claramente sobre a necessidade de constituir uma Comissao Especial (CE)
com “participacdo majoritaria de parlamentares dedicados e comprometidos com a causa
da educacdo, privilegiando membros da Comissdo de Educagdo e Cultura da Camara dos
Deputados (...)” (Férum Nacional de Educacdo, 2011). A exortacdo veio a se consumar:
entre 52 parlamentares previstos para a CE, 21 tinham histérico na pauta da educacao,
muitos deles professores deputados, sendo que 14 tinham vinculo formal com a
Comissdo de Educagdo e Cultural®. Ao todo, 40% dos deputados estavam tematicamente
implicados com a area de educacdo. Alguns desses membros da CE, bem como outros
parlamentares externos a ela, mas também ligados a agenda da educagdo, eram
interlocutores diretos da CNDE!® e, em momentos-chave, tornaram vidvel que as
deliberacdes da Conae 2010 ganhassem peso durante os trabalhos da CE. Destacam-se
as professoras deputadas Fatima Bezerra (PT) e Dorinha Seabra Rezende (DEM), bem
como os professores deputados Artur Bruno (PT), Ivan Valente (PSOL), Chico Alencar
(PSOL). Como se observa, as filiagbes partidarias dos professores deputados e
interlocutores da CNDE na CE (DEM, PSOL, PT) nao foram o fator de identificagdao de
interesses, antes, as aliancas tematicas centradas na educacdao permitiram desativar a
clivagem oposicdo-situacdo e suspender divergéncias ideoldgicas proprias do espectro
politico. A operacdo desse segundo mecanismo (aliados tematicos) mostrou-se
especialmente relevante no momento seguinte da analise da tramitagao.

O segundo momento na reconstrucdo da tramitacdo do PNE corresponde a
estratégia da CNDE para tentar influenciar o entendimento dos deputados federais, expor
a insustentabilidade técnica da proposta de investimento e financiamento do governo, e
tornar o ambiente da CE propicio a agenda da Conae e, especificamente, a proposta dos
10% do PIB e do mecanismo de calculo por aluno/qualidade. Trés eventos se seguiram
nessa estratégia: primeiro, a garantia da presenca de atores da Conae nas audiéncias
publicas de instrucdo da CE, ocorridas a partir de maio de 2011; segundo, a aprovagado -
perante a Mesa da Camara dos Deputados em maio de 2011 - do Requerimento de
Informagao 287/2011 (Brasil, 2011a) ao ministro da Educagdo, em que foi solicitada a
apresentagdo de explicagdes técnicas sobre calculos do governo; por fim, e uma vez
apresentadas as explicacdes técnicas pelo governo (Brasil, 2011b), a contestacdo do
embasamento técnico de sua proposta, tanto em manifestacées nas audiéncias prévias

15 A pesquisa original identificou apenas os integrantes da Comissao Especial com histérico parlamentar na
Comissdao de Educagdo. Para os fins deste artigo, foram buscados mais elementos nos repertérios
biograficos das 532 e 542 legislaturas, sendo identificados mais sete deputados federais que, embora néo
tivessem vinculo com a Comissdo de Educagdo, eram professores.

16 Cf. Vick Sena, 2018, Apéndice III, Quadro 12.
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as primeiras emendas quanto mediante Nota Técnica elaborada pela rede da CNDE
(Araldjo e Cara, 2011), em agosto de 2011, dedicada a demonstrar os vicios e
pressupostos insustentaveis dos calculos e, ainda, a falta de compromisso politico com o
padrdo de qualidade no célculo do investimento que, se considerado, obrigaria a elevacao
do investimento a mais de 10% do PIB. Nos dois primeiros eventos (condigdo prévia para
o terceiro), operou o mecanismo de aliados tematicos: a professora deputada federal
Fatima Bezerra (PT) requereu e garantiu a insercdo do representante da CNDE na
primeira audiéncia da CE (Brasil, 2011c) e a professora deputada Dorinha Rezende
(DEM-RN) foi autora do Requerimento 287/2011. Na exposicdao da fragilidade dos
calculos da proposta do governo operou outro mecanismo causal: a expertise técnica dos
atores sociais. A Nota Técnica publicada teve sua relevancia reconhecida por érgdo oficial
do préprio governo vinculado ao Ministério da Economia, o Instituto de Pesquisa
Econdomica Aplicada (Ipea), que comparou diretamente os dois estudos e confirmou a
deficiéncia nos calculos usados pelo MEC para subsidiar a baixa proposta de
investimento!”.

Um terceiro momento importante para a estratégia do governo na tramitacao da
lei do PNE seria evitar a apresentacao de emendas. Contudo, a Meta 20 foi o segundo
dispositivo mais votado do projeto, com 269 emendas, fen6meno que ndo foi o resultado
da acdo descoordenada dos deputados presentes na CE e sequer de escolhas orientadas
pelos partidos, mas fruto de agao ordenada dos atores da Conae para conformar seus
dispositivos aos principais termos das diretrizes da conferéncia: de fato, das 269
emendas, pelo menos 144 delas (53,5%) sao adesdes aos temas da Conae para a Meta
20. Como ocorreu isso? A rede da CNDE elaborou textos de emendas, em formato
impresso e digital, e os disponibilizou aos deputados federais em geral, tendo sido
integrados aos arquivos da Comissdo de Educagdo apds sua entrega anunciada a
deputada Fatima Bezerra (PT)!8. Assim, quando a fragilidade técnica da proposta do
governo foi exposta nas audiéncias publicas, emendas ja estavam oportunamente
disponiveis, em forma e conteddo, sem qualquer custo para os deputados que, devido ao
seu histérico na area de educacdo ou por cdlculo estratégico, decidiram aderir a
ampliacdo do financiamento para a educacdo. A grande adesdao as emendas nesse
contexto permite identificar, em primeiro plano, a operagao do mecanismo da informagao

17 As divergéncias entre as justificativas do MEC para sustentar a proposta do governo e aquelas que
sustentavam a posigdo critica da CNDE sobre esses cdlculos eram de natureza técnica e politica e foram
tratadas pelo Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada no Comunicado n°® 124, de dezembro de 2011
(Ipea, 2011): além de apontar deficiéncia de calculo na proposta do governo, o Ipea reconheceu que a
significativa diferenga entre os valores das propostas também estava relacionada a escolha sobre o custo
unitario.

18 Qutros sete atores sociais também ofereceram suas propostas (Brasil, 2011d), alguns em abril, ja
perante a CE e proximo ao periodo de emendamento. Ndo foram objeto de andlise na pesquisa que
embasa este artigo, mas pode-se destacar que muitas de suas sugestdes a meta 20 reproduziram diversas
das propostas oferecidas primeiramente pela CNDE, ainda perante a Comissdo de Educagdo. Depois da
publicagdo do 10 Substitutivo do Relator da CE, a CNDE ofereceu mais um conjunto de emendas (Cf. Vick
Sena, 2018, Anexo III).
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oportunizada: o fluxo de informacdao ndo é natural, ndo decorre exclusivamente da
propriedade das ideias que circulam, sendo necessario tornar a informacdo politicamente
valiosa e coloca-la ao alcance dos atores corretos no momento devido, ou seja, a
informacdo que eventualmente faz diferenca é produto do processo politico. Também é
possivel perceber a operacdao do mecanismo de aliados tematicos em relacdo ao papel da
deputada Fatima Bezerra (PT/RN) pela validacdo da abordagem das emendas, tanto na
recepcao “solene” das sugestdes quanto por sua apropriacdao massiva, tendo oferecido,
sozinha, 53 das 269 propostas de alteracdes a meta 20; outros parlamentares,
professores também, se destacaram no oferecimento das emendas, como a professora
deputada Dorinha Rezende (DEM), Arthur Bruno (PT), Ivan Valente (PSOL), Newton Lima
(PT). Os dados sugerem que a operagao do mecanismo da informacao oportunizada foi
determinante, j@ que o mesmo comportamento foi identificado em deputados ndo
professores, com destaque para as posicdes de Paulo Rubem Santiago (PT), Alice
Portugal (PCdoB) e Reinaldo Azambuja (PSDB).

O quarto momento da cadeia causal analisada ocorreu ao final da tramitagdao do
PNE na Camara dos Deputados, quando a Comissdo Especial concluiu o seu trabalho e se
preparava para enviar o PL 8.035/2010 a apreciagdo do Senado Federal, com
modificacGes relevantes a proposta do governo. Nessa oportunidade, a base aliada do
Poder Executivo buscou retirar o poder terminativo da referida Comissdo sobre a
matéria, oferecendo um recurso que levava o PL a votacdo pelo Plenario daquela Casa
Legislatival®. O Recurso 162/2012 (Brasil, 2012a), oferecido pelo deputado Arlindo
Chinaglia (PT-DF), entdo lider do governo, contou com a assinatura de 80 deputados
federais. Em resposta, o deputado federal André Figueiredo (PDT-CE) ofereceu o
Requerimento n® 6070/2012 (Brasil, 2012b) para a retirada desse recurso, estratégia
gue implicou, necessariamente, convencer os congressistas dele signatarios a retirar-lhe
o0 apoio, desconstituindo a condicdo regimental de sua admissdao. Quarenta e seis
deputados retiraram assinaturas de apoio ao Recurso 162/2010, prejudicando a
estratégia do governo federal e consolidando a redagdo final do PL 8.035, de 2010, na
Camara dos Deputados. Embora ndo se disponha de evidéncias quanto aos recursos
utilizados pelo deputado Figueiredo para granjear tal convencimento, a derrota da
estratégia do governo demandou expertise procedimental.

Se a estratégia mais conveniente para o governo federal sofreu reveses em
guatro momentos cruciais, seria possivel conjecturar que quica suas preferéncias fossem
realmente outras e ndo aquelas declaradas no corpo de sua proposta. Em ultima
instancia, a conjectura supde um contrafactual que, por definicdo, inexiste. A tramitacdo
no Senado, todavia, oferece um cenario alternativo. Nessa Casa Legislativa, o PL 8.035,

19 Esse recurso foi interposto com base no art. 58, §1°, combinado com art. 132, ambos do Regimento
Interno da Camara dos Deputados, com referéncia ao artigo 58, §2°, da Constituicdo de 1988, que
estabelece a possibilidade de que um décimo dos membros da Casa requeira a votacdao de determinada
matéria pelo Plenario, retirando a proposta do poder exclusivo das comissoes técnicas.
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de 2010, tramitou em comissdes separadas??, ambientes nos quais os atores sociais
tiveram menor interlocucdo, salvo a presenga em audiéncias publicas na Comissdo de
Educacdo. O resultado foi a predominancia das preferéncias do governo federal e a
diminuicdo das responsabilidades financeiras da Unido pelo custeio da educagao publica
nacional: a despeito da meta de investimento permanecer em 10% do PIB, foi retirada a
exclusividade do emprego de recursos publicos para a educacdo publica (meta 20)2!, e as
estratégias que especificavam o uso do método de calculo inicial (CAQi), o
desenvolvimento do método definitivo (CAQ) e a responsabilidade da Unido pelo
complemento financeiro aos demais entes federativos foram esvaziadas (20.6, 20.7,
20.8, 20.10).

Por fim, novo revés foi imposto ao governo federal na terceira e ultima fase da
tramitacdo. Ao retornar a Camara dos Deputados, em janeiro de 2014, o texto
substitutivo do Senado Federal suscitou intensa interlocucao entre parlamentares e
atores sociais, que ocuparam a Audiéncia Publica ocorrida em fevereiro e reivindicaram
da Comissao Especial do PL 8.035, de 2010, o retorno do texto aprovado em 2012. De
fato, foi isso que ocorreu: a Meta 20 e as estratégias do CAQi e CAQ (20.6, 20.7, 20.8 e
20.10) foram inteiramente recuperadas na Redacdo Final enviada a presidéncia da
Republica, que a sancionou sem vetos em 25 de junho de 2014, as vésperas das eleicbes
majoritarias.

A guisa de conclusdo: os mecanismos causais da politica

A Conferéncia Nacional de Educacdo realizada em 2010, em particular no que
tange ao tema do financiamento, pode ser considerada caso emblematico de sucesso na
incidéncia dessas instituicdes participativas sobre a correspondente politica setorial,
porquanto ganhou o status de lei contra as preferéncias de Poder Executivo federal - o
qual, por sinal, contava com base de sustentacdo majoritaria no Congresso. Conforme
mostrado nesta analise, o modelo de financiamento da educacdo publica estabelecido na

20 No Senado Federal, o projeto de lei do PNE (denominado Projeto de Lei da Camara n° 103/2012) foi
submetido as comissdes técnicas: Comissdo de Assuntos Econdmicos (CAE), Comissdo de Constituicdo e
Justica (CCJ) e Comissdo de Educagdo, Cultura e Esporte (CE), tendo sido submetido a votacdo pelo
Plenario, que consolidou a posigdo do Senado Federal no Parecer 1567/2013, de 17 de dezembro de 2013
(Vick Sena, 2018, p. 171).

21 Essa discussdo surgiu no debate na Cémara dos Deputados, ainda na primeira fase da tramitacdo: o
primeiro Substitutivo do Relator da Comissdo Especial do PL 8.035/2010 (Angelo Vanhoni - PT/PR),
elaborado para consolidar o primeiro grupo de emendas ao projeto de lei, apresentou a Meta 20 com uma
proposta de 8% do PIB como patamar de investimento. Contudo, o investimento publico foi qualificado
como ‘“investimento publico total”, permitindo a interpretacdo de que os recursos publicos poderiam
custear outras despesas com educagdo que ndo apenas a educagdo publica. Assim, no segundo momento
de apresentacdo de emendas, ainda na Camara dos Deputados, a CNDE elaborou varias versbes de texto
para emendar essa redagdo da meta 20 no Substitutivo do Relator e, dessa forma, garantir o debate
acerca da exclusividade dos recursos publicos para a educagdo publica. Na primeira fase da tramitagdo na
Cémara dos Deputados, prevaleceu a redagdo da CNDE (investimento publico em educagdo publica). No
Senado Federal, essa redagao caiu, mas foi retomada na segunda fase na Camara dos Deputados, €, uma
vez que o projeto ndo sofreu vetos, consolidou-se na Lei do PNE (Vick Sena, 2018, p. 409).
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Meta 20 do Plano Nacional de Educacao ampliou as responsabilidades financeiras da
Unido para concretizar a cooperacdo federativa na garantia do direito a educacdo. Isso se
deu mediante instrumento para operar um padrdo nacional de qualidade minimo: método
do Custo Aluno-Qualidade inicial (CAQi). Ambos, modelo e instrumento, formam parte
das orientagdes do Eixo V do Documento Final da Conae, e, assim, o PNE consolidou
parte relevante das deliberacGes da Conferéncia.

O caso parece constituir evidéncia persuasiva de uma propriedade das
conferéncias diagnosticada pela literatura nacional, a saber, a capacidade de informar e
incentivar a producdo legislativa mediante processos amplos de participacao e
deliberacdo social. A propriedade dista de ser trivial. Afinal, conectar a formulacao de leis
a elaboracdo plural e socialmente inclusiva de consensos informativamente ricos
constituiria exemplo institucional raro de qualidade e efetividade da participagdo em
escala macro - posicdo normalmente reservada aos canais eleitorais e a agregacdo de
votos, embora, nesse caso, como expressdo apenas binaria de preferéncias. Tal conexdo
restou estabelecida, mas ndo esclarecida. Diversas carateristicas do desenho institucional
das conferéncias favoreceriam a produgdo de diretrizes com apoio amplo e plural nas
correspondentes comunidades de politicas, oferecendo oportunidade politicamente
rendosa aos parlamentares. Certamente, outras causas sdo possiveis. Por sua vez, as
causas aventadas foram postuladas sem mostrar como opera essa conexao. Apontam-se,
de um lado, caracteristicas institucionais positivas das conferéncias e seus efeitos nas
diretrizes por elas produzidas; de outro, a racionalidade estratégica dos deputados
perante os dilemas informacionais por eles enfrentados. Assume-se, assim, que conexao
ocorre por virtude das propriedades de ambos os lados.

Porém, a conexdo, mostramos nestas pdaginas, é de natureza politica e construida
habilidosamente por atores da Campanha Nacional pelo Direito a Educagdo, centrais na
Conae, que ativaram mecanismos politicos em uma estratégia bem-sucedida que levou a
derrota do Executivo federal no capitulo de financiamento. Com o intuito de identificar os
mecanismos causais, sintetizamos estudo em profundidade da tramitagdao do Projeto de
Lei n® 8.035/2010, que deu lugar ao PNE 2014/2024 - aprovado quatro anos mais tarde
(Lei n® 13.005). Evidenciamos a operacdo recorrente de quatro mecanismos politicos
relevantes em diferentes momentos-chave da tramitacdo para o desfecho relatado.
Encaixes institucionais, construidos ao longo da Conae e sedimentados na criacdo do
Férum Nacional de Educagdo, permitiram que atores da burocracia ministerial da
educacgao atuassem para favorecer a opcao de tramitagdo mediante Comissao Especial na
Camara dos Deputados, bem como para recomendar uma composi¢cdo de deputados
federais envolvidos com a educagdo. Aliados tematicos da CNDE - as deputadas e
deputados professores - permitiram-lhe ativar uma clivagem tematica, neutralizando a
clivagem oposigao/situagao e incidindo nos trabalhos da comissao especial: convocagao
de atores para as audiéncias publicas do colegiado, Requerimento de Informacdo ao
ministro acerca dos calculos que embasaram a proposta do governo, criticas as
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justificativas técnicas do MEC e distribuicio de emendas. Expertise técnica e
procedimental, quer dizer, tanto o dominio amplo da questdo do financiamento a
educagdo quanto o conhecimento minucioso do regimento, foi ativada em momentos
diferentes para informar o debate sobre as inconsisténcias e implicacées da proposta do
governo, e para introduzir manobras regimentais em momentos criticos da tramitacgdo.
Por fim, informacdo oportunizada: influenciar o entendimento dos deputados federais
demandou trabalho direto, de persuasdo e de disponibilizacdo coordenada de informagao
relevante em momentos oportunos, o qual foi realizado com resultados notdrios no
emendamento da proposta do governo, mas ndo so.

A reconstrucdo do processo de tramitagao permitiu, assim, identificar e descrever
o funcionamento dos mecanismos politicos que operaram para transformar as
orientacdes da Conae em lei. Quais as implicacGes do processo causal aqui reconstruido?
Primeiro, e para evitar mal-entendidos, convém explicitar o sentido do argumento. As
caracteristicas institucionais das Conferéncias, bem como o carater inclusivo e
temporalmente dilatado de suas trés etapas, sdo relevantes e lhes conferem tragos
distintivos de uma instituicdo participativa com potencial raro de incidéncia legislativa.
Porém, esses atributos e tudo aquilo que ocorre nos processos conferencistas - sejam
quais forem suas qualidades - nada dizem a respeito do processo legislativo e este nao
pode ser derivado dessas qualidades - mesmo se eventualmente virtuosas. Segundo, e
ainda com o mesmo intuito, cumpre explicitar o escopo do argumento. Conferéncias sao
diversas e, conforme abordado nestas paginas, a variacdo ndo apenas é setorial, mas
também de propdsito politico na agenda do Poder Executivo e da respectiva comunidade
de politicas. Assim, o estudo em profundidade da Conae permite afirmar que as
explicagbes da literatura sobre a efetividade dessas IPs sdo insuficientes e que os
mecanismos politicos deveriam receber atencdo. Também permite afirmar que
mecanismos politicos especificos entraram em jogo no caso examinado e, dessa forma,
pode-se sugerir que quicd os mesmos mecanismos possam ser identificados operando
conexdo entre as diretrizes de outras conferéncias e a produgdo legislativa.

Por fim, os quatro mecanismos identificados ndo sao automatismos sem agentes
ou consequéncias imprevistas dos efeitos agregados de acdes descoordenadas, antes,
trata-se de mecanismos ativados intencionalmente por atores politicos segundo
estratégias orientadas a derrotar seus adversarios na arena legislativa quanto a pauta
em questdo. Assim, este artigo guarda continuidade com trabalhos que ha mais de uma
década tém atentado para a urgéncia de se introduzir com centralidade a politica, seus
atores e interesses no campo de estudos da participacdo — amiude informado por leituras
estilizadas das dindmicas societdrias e seus efeitos sobre as instituigdes politicas. A
recomendagdo € salutar. A participagdo nas conferéncias ou em outras instituigdes
participativas ndo desloca a politica institucional e seus atores tradicionais, nem os
substitui por dindmicas e atores societarios. A participagdo, esperamos ter mostrado,
permite que outros atores também fagam politica, disputando nas arenas institucionais
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as agendas e os objetivos construidos mediante processos participativos em maior ou
menor medida inclusivos, deliberativos e plurais. As qualidades sdo normativamente
desejaveis e, inclusive, podem tornar as demandas mais persuasivas e legitimas. A
efetividade desses processos, todavia, reclama a acdo politicamente competente de
atores nas arenas institucionais.
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E A POLITICA... A EFETIVIDADE DAS CONFERENCIAS E SEUS MECANISMOS CAUSAIS

Abstract
It’s politics... The effectiveness of national participatory conferences and their causal mechanisms

The article presents an in-depth case study of the participatory National Education Conference
(CONAE), held in 2010, and its influence over the financing model of the National Education Plan
2014/2024 (Law No. 13,005). CONAE can be considered a case of success in influencing policy
because the financing model for the PNE goals and its instrument - initial Student-Quality Cost -
gained the status of Law against the preferences of the federal executive power, which support
coalition was majority in Congress, substantially expanding the financial responsibilities of the Union
and making them enforceable. The aim of this article is to identify and describe the functioning of
the causal mechanisms at working in the transformation of CONAE policy recommendations into law.
It is shown that it is politics, or rather, causal mechanisms regularly activated by political actors-and
not the properties of conferences’ institutional design or participation within them-which explains
the incorporation of recommendations into law projects and, eventually, in sanctioned law.
Conferences gained centrality in the literature because they were identified as a notable case of
participation effectiveness on a macro scale beyond the electoral channels due to their capacity to
inform and influence laws. Such connection remained established, but not satisfactorily explained.

Keywords: participatory national conferences; education; financing; effectiveness; participatory
institutions

Resumen
Es la politica... La eficacia de las conferencias participativas nacionales y sus mecanismos causales

El articulo presenta un estudio de caso en profundidad de la Conferencia Nacional de Educacion
(CONAE), celebrada en 2010, y su impacto sobre el modelo de financiamiento del Plan Nacional de
Educacion 2014/2024 (Ley N © 13.005). La CONAE puede considerarse un caso de exitoso de efectos
sobre la politica sectorial porque el modelo de financiamiento para los objetivos del PNE y su
instrumento (Costo Alumnos-Calidad inicial) alcanzaron el estatus de Ley contra las preferencias del
poder ejecutivo federal, cuya coalicidn contaba con mayoria en el Congreso, expandiendo
sustancialmente las responsabilidades financieras de la Unidn y haciendo exigible su observancia. El
propdsito del articulo es identificar y describir el funcionamiento de los mecanismos causales que
operan en la traduccidn las directrices de la conferencia en produccion legislativa. Argumentase que
es la politica, o mas bien, los mecanismos causales activados regularmente por los actores politicos,
y no las propiedades del disefio institucional de las conferencias y de la participacion que ocurre en
ellas, lo que explica la incorporacién de las directrices a los Proyectos de Ley y, eventualmente, en
leyes sancionadas. En la bibliografia especializada las Conferencias adquirieron centralidad porque
fueron identificadas como un caso notable de participacion efectiva en escala macro, mas alla de los
canales electorales, debido a su capacidad para informar la produccidn legislativa. Dicha conexion
fue establecida, pero no fue adecuadamente explicada.

Palabras clave: conferencias nacionales; educacidon; financiamiento; efectividad; instituciones
participativas

Résumé

C'est de la politique... L'efficacité des conférences participatives nationaleset leur mécanismes
causaux

L'article présente une étude de cas approfondie de la Conférence Nationale de I’"Education (CONAE),
tenue en 2010, et son impact sur le modéle de financement du Plan national d’éducation 2014/2024
(loi n°® 13 005). La CONAE peut étre considérée comme un cas de succés de |'impact sur la politique
sectorielle parce que le modéle de financement pour les objectifs du plan et son instrument - le co(t
Etudiants-Qualité initial — ont acquis le statut de loi contre les préférences du pouvoir exécutif
fédéral, qui avait une coalition majoritaire au Congrés, conduisant a une augmentation substantielle
des responsabilités financieres de I'Union et les rendant exécutoires. L'objectif de cet article est
d’identifier et de décrire le fonctionnement des mécanismes causaux qui opérent en traduisant les
directices de la conférence en production Iégislative. Il est démontré que ce sont la politique, ou
plutdt les mécanismes causaux qui sont réguli€rement activés par les acteurs politiques - et non les
propriétés de la conception institutionnelle des conférences et la participation qui s’y déroule - ce
qui explique l'incorporation des directrices dans les projets de loi et, éventuellement, dans la loi.
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Dans la littérature, les conférences ont gagné en centralité car elles ont été identifiées comme un
cas notable de participation effective a une échelle macro au-dela des canaux électoraux en raison
de leur capacité a informer la production législative. Ce lien est resté ét’abli, mais n‘a pas été
correctment clarifié.

Mots-clés: conférences nationales; éducation; financement; efficacité; institutions participatives
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