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RESUMO

O contexto institucional, politico e ideacional analisa a conjuntura na qual o Programa
Dinheiro Direto na Escola — PDDE surge a fim de compreender quais foram os principais fendmenos
politicos, econémicos e sociais que propiciaram a ele entrar na agenda do governo federal, bem
como os fatores que explicam o seu desenvolvimento e a sua continuidade ao longo de 27 anos
em governos com diferentes orientagdes ideoldgicas e contextos de crises. Ademais, discute o
arcabouco legal e institucional que deu base ao Programa, os atores envolvidos e quais foram
as ideias e valores prevalecentes que orientaram sua concepgao e desenvolvimento. Para tanto,
0s marcos legais e as principais mudangas e inovagdes do PDDE sao analisados com base em
uma periodizacdo de trés fases: a) de 1995 até 2002 - Fase de implantacao e institucionalizagao;
b) de 2003 até 2013 — Fase de ampliagdo e consolidacao; e c) de 2014 até 2022 — Fase de crise e
resiliéncia.
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1. INTRODUGAO

O texto sobre o Contexto Institucional, Politico e Ideacional do Programa Dinheiro Direto
na Escola — PDDE constitui uma etapa prévia a Avaliagao Sistémica e Multicéntrica do Programa
Dinheiro Direto na Escola. O seu objetivo é identificar a conjuntura na qual o programa surge e
compreender quais foram os principais fendmenos politicos, econdmicos e sociais que propiciaram
que o tema entrasse na agenda do governo federal. Como o tema néo era urgente, nem representava
uma crise, elementos geralmente apontados na literatura como impulsionadores de novas agdes
publicas, importa compreender de que modo se desenvolveu como problema prioritario nos
processos decisorios, bem como os fatores que explicam sua continuidade ao longo de 27 anos.

0 texto discorre sobre como a proposta do desenho inicial foi feita, quais foram as principais
mudancas e inovagdes ao longo de sua implementacao, identifica o arcabouco legal e institucional
que deu base ao programa e ao seu financiamento, quais foram os principais atores envolvidos,
bem como as ideias e valores prevalecentes que orientaram sua concepgao e desenvolvimento.
Alguns dos desafios atuais de gestao do programa também sao abordados.

Além disso, o texto tem o propdsito de contribuir para responder, provisoriamente, a duas
questdes relativas aos critérios utilizados na pesquisa Avaliagdo Sistémica e Multicéntrica do
Programa Dinheiro Direto na Escola. A primeira questao diz respeito a relevancia politica e social do
PDDE. Essa questao implica investigar como o programa é orientado para minorar ou resolver um
problema publico considerado prioritario pela sociedade; como o desenho e a implementacgao se
relacionam com os normativos legais, com direitos expressos constitucionalmente, com os planos
nacionais de educagao, com compromissos hacionais e internacionais assumidos e quais principios
e ideias orientam seu desenho e suas diretrizes. A segunda questao trata da coeréncia do programa.
As perguntas norteadoras desse quesito buscam verificar em que medida os componentes do
programa — diretrizes, objetivos, a¢des e os resultados esperados — estdo alinhados entre si,
bem como com as macropoliticas educacionais e com os principios e valores estabelecidos no
arcabouco institucional e legal.

Assim sendo, além desta introdugao, o texto conta com a apresentagdao da metodologia,
seguida pelo capitulo 3, que expde o arcabouco legal e institucional da politica educacional. No
capitulo 4 sao descritos os atores envolvidos no PDDE, assim como seus objetivos, seu publico e
resultados esperados, a fim de delinear o escopo do programa. A trajetéria de institucionalizagao do
PDDE, no capitulo 5, identifica as principais mudancgas pelas quais o programa passou em relagao
as regras, aos normativos legais, recursos financeiros e ao publico atendido. Para isso, o capitulo
esta dividido conforme a trajetéria do PDDE, ou seja, em trés periodos:

+ De 1995 até 2002 - Fase de implantagao e institucionalizagdo do Programa;
+ De 2003 até 2013 - Fase de ampliagao e consolidagao do Programa;

+ De 2014 até 2022 - Fase de crise e resiliéncia do Programa.
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Na sequéncia, o capitulo 6 analisa as inovagdes e desafios atuais de gestdo do PDDE e as
acoes integradas a ele vinculadas. Por fim, nas consideragdes finais sdao analisadas as principais

questdes de pesquisa propostas: a entrada do tema na agenda prioritaria, a institucionalidade e
os critérios de relevancia e coeréncia do PDDE, as inovagdes e desafios do programa, bem como,
a relagao entre continuidade, o financiamento e a fungéo constitucional redistributiva da Uniao.
No anexo encontra-se uma linha do tempo do PDDE, que contém a sintese dos principais marcos
analisados neste texto.




2. METODOLOGIA

As estratégias metodoldgicas escolhidas para esta parte da pesquisa “Avaliagao Sistémica
e Multicéntrica do Programa Dinheiro Direto na Escola” decorreram de sua adequagao as questdes
investigadas e do enfoque exigido para a analise do tema. Assim, parte-se do pressuposto de que
os estudos avaliativos devem incorporar, como etapa prévia a avaliagdo, a analise do contexto
institucional, politico e ideacional que cerca a politica publica, constituindo uma ponte entre a fase
de andlise e de avaliagédo (Jannuzzi; Reis, 2022).

Como existem fatos histéricos e dimensdes sociais e politicas que devem ser explicadas ao
longo do tempo, a andlise de documentos legais é a principal fonte de evidéncias, tendo por base
o modo objetivo e critico, que procura captar as linhas fundamentais do contelddo. Nesse sentido,
a pesquisa bibliografica e a pesquisa documental das fontes primarias fornecem o aporte para
entender a combinacgao de fatores que trazem o tema de transferéncia de recursos as escolas para
a agenda governamental e fazem o governo federal receptivo a mudancga. E também contribuem
para identificar o modo como o problema foi processado e desenvolvido até se tornar uma politica
publica longeva. Assim, enquanto a andlise das fontes primarias é empregada para o tratamento
dos dados acerca do arcabougo legal e ideoldgico que o Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educagdo (FNDE) utilizou na construgcdo da proposta, possibilitando examinar o sentido dos
conceitos e das orientagdes utilizadas, a pesquisa bibliografica tem como objetivo conhecer as
contribui¢des cientificas efetuadas sobre o programa e as politicas educacionais a ele relacionadas,
estabelecendo ligagdes entre diferentes autores e expondo as principais problematicas comuns.

Dentre os documentos analisados, tem-se legislagdes, direta ou indiretamente relacionadas,
como decretos, leis e resolugdes do programa, documentos oficiais publicos sobre as agdes, leise a
organizagao da educacgao brasileira e seu financiamento. A normatizagao do programa foi analisada
utilizando-se uma periodizagao para relaciona-la com os marcos legais e o contexto no qual as
politicas educacionais se implementaram. Para a analise, os documentos que registram o processo
de desenho do programa foram classificados e tratados em ordem cronoldgica e de acordo com
suas dimensdes tematicas.

0 método sociolégico nos auxilia na parte central da andlise, ja que permite situar o
documento em seu contexto politico e social. Além disso, ainda se aplicam ao nosso caso alguns
aspectos do método juridico que compara os textos legais, investiga os fundamentos de uma
decisdo, as finalidades de uma lei e as modificagdes feitas (Grawitz, 1984).

O quadro principal de referéncia tedrica sao os conceitos de politicas publicas, notadamente
os relacionados a questdao da agenda. As proposi¢cdes do neoinstitucionalismo histérico e
sociolégico sao utilizados para conduzir a analise dos dados, principalmente os relacionados as
normas e ideias.
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Tendo em vista nosso propdsito, os conceitos empregados por Villanueva (2006) e Saravia
(2006) sao particularmente Gteis a analise porque agregam tanto a dimenséao processual das politicas
publicas, como as dimensdes institucionais, que incluem normas, ideias, principios e valores. Para
Villanueva (2006), a definigdo descritiva de politica publica inclui seu aspecto institucional, isto é,
trata-se da decisao de uma autoridade legitima, adotada dentro de seu campo legitimo de jurisdigéo
e de acordo com procedimentos legalmente estabelecidos, vinculante para todos os cidadaos e que
se expressa em varias formas: leis, sentencas, atos administrativos. Saravia (2006), por sua vez,
agrega as ideias e os valores em seu conceito. Para ele, a politica publica é:

[...] um fluxo de decisdes publicas, orientado a manter o equilibrio social ou a intro-
duzir desequilibrios destinados a modificar essa realidade. Decisdes condiciona-
das pelo proprio fluxo e pelas reagdes e modificagdes que elas provocam no tecido
social, bem como pelos valores, ideias e visdes dos que adotam ou influem na
decisdo. (...) Com uma perspectiva mais operacional, poderiamos dizer que ela é
um sistema de decisdes publicas que visa a agdes ou omissdes, preventivas ou
corretivas, destinadas a manter ou modificar a realidade de um ou vérios setores da
vida social, por meio da defini¢cdo de objetivos e estratégias de atuagao e da aloca-
¢éo dos recursos necessarios para atingir os objetivos estabelecidos (...). E possivel
considera-las como estratégias que apontam para diversos fins, todos eles, de algu-
ma forma, desejados pelos diversos grupos que participam do processo decisério.
A finalidade ultima de tal dindmica - consolidagao da democracia, justica social (...)
constitui elemento orientador geral (Saravia, 2006, p. 15; 28-29, grifo nosso).

O desenvolvimento da politica publica é atividade politica em que as percepgdes e 0s
interesses dos atores entram em todos os estagios, o que torna a implementagdo um processo
de negociagao, com conflitos e limitagdes, sujeita a contingéncias da dinamica estatal e social.
A implementacao nao é apenas o produto do desenho da politica publica, mas constitui o proprio
processo de desenho (formulagdo em processo), na medida em que o conjunto de instrumentos
planejados sd@o colocados em agéo e “postos a prova”, reconfigurando as concepgdes iniciais. As
politicas publicas ndo obedecem a concepgao de fases ou estagios, pois 0 processo decisério
ocorre em todo o processo, principalmente na implementagdo, em que varios atores interagem
influenciando as agdes. Ademais, muitas decisdes sdo postergadas para a implementagao porque
nao houve acordo durante a formulagéo; os atores alteram suas percepgdes no processo; nem
todas as informacgdes estavam disponiveis, porque pouco se sabe do impacto real das medidas, e 0
caminho é a experimentacao (Ferrarezi; Rua, 2018).

Para analisar o surgimento do PDDE e compreender quais foram os principais fendmenos
que propiciaram que ele entrasse na agenda do governo federal, o texto tem como base referencial
Kingdon (1995). Para o autor, o processo de formagdo da agenda é influenciado por trés fluxos
separados e distintos: problema (reconhecimento e defini¢do); a politica publica (formagédo e
redefinicdo da proposta); e politica (politics). Segundo o autor, permanente atencdo deve ser dada
ao fluxo da politica; as escolhas ou decisdes ocorrem em cada evento ou quando os fluxos do
processo se unem; e as atividades dos participantes podem intervir em todas os momentos, porque
suas preferéncias sdo reveladas e construidas durante o processo (Kingdon, 1995).

A contextualizagdo do PDDE — com foco nas ideias, valores e principios, institui¢cdes, atores
e seus interesses — constitui a primeira etapa do processo da avaliagao, chamada de Estudo de
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Avaliabilidade do Programa, como proposto por Jannuzzi (2016). Esse estudo consiste na andlise
da viabilidade de se realizar uma avaliagao e qual poderia ser seu foco e natureza em fungao do
estagio em que o programa se encontra e das perguntas avaliativas a serem respondidas. Nesse
sentido, por sua natureza pré-avaliativa, o estudo recupera os principais documentos descritivos
e normativos do programa, sistematizando seus objetivos, publicos-alvo, principais agentes
envolvidos e o desenho da implementagao.

A analise do contexto propicia compreender os debates e as disputas em torno de ideias e
propostas no governo, as pressoes, apoios e resisténcias de diferentes atores politicos e sociais,
e sentimentos publicos e valores em disputa em determinadas conjunturas (Jannuzzi; Reis, 2022).
Nesse sentido, os neoinstitucionalismos histérico e socioldgico constituem marcos de referéncias
para a abordagem do contexto porque combinam explicagcdes das instituicdes e situagdes politicas
com outros tipos de fatores a esses processos, como as ideias (Hall; Taylor, 2003).

De modo geral, as escolas do neoinstitucionalismo definem instituicbes como os
procedimentos, protocolos, normas e convengdes oficiais inerentes a estrutura organizacional.
Entram nesse conjunto procedimentos habituais de funcionamento de uma organizagao até as
convengdes que governam o comportamento dos atores. Sob a perspectiva de macroestruturas,
abarcam desde os tratados internacionais e as regras constitucionais até a organizagao do
Estado. A sociologia agrega a essa definicdo os sistemas de simbolos, os esquemas cognitivos e
os modelos morais que fornecem significados e guiam a agao social. As instituicées influenciam
o comportamento dos atores ao fornecer esquemas, categorias e modelos cognitivos que sé@o
indispensdveis a acao, a interpretacdo do mundo e ao comportamento dos outros atores (Hall;
Taylor, 2003).

As instituicdes, enquanto construgdes historicas, importam para as politicas publicas porque
induzem comportamentos dos atores politicos. Do mesmo modo que as preferéncias dos atores sdo
produtos de ambientes sociais e institucionais especificos, as decisdes politicas também surgem
de procedimentos institucionais que podem moldar ou distorcer as decisdes. Embora reconhegam
gue o comportamento humano é racional e orientado para fins, 0os neoinstitucionalistas enfatizam
o fato de que os individuos recorrem com frequéncia a protocolos estabelecidos ou a modelos
de comportamento — que fornecem filtros de interpretacéo, aplicaveis a situagdo ou a si proprio
(perspectiva cultural) —, a partir dos quais se define uma linha de acdo conhecida para atingir
seus objetivos. Nesse sentido, os institucionalistas historicos consideram a causalidade como
contextual, observando as configuragées de fatores como significantes. Politicas publicas séo
assim estruturadas pelas interagdes entre atores econdmicos, sociais e politicos que trabalham de
acordo com légicas diferentes em contextos diferentes (Hall; Taylor, 2003; Immergut, 2006).

A perspectiva cultural explica a persisténcia das instituicées, enfatizando que muitas
das convengdes ligadas a elas ndo podem ser objeto de decisdes individuais e ndo podem ser
transformadas de um dia para o outro. Certas instituicdes sao tdo convencionais ou tao usuais que
escapam a questionamentos porque elas estruturam as proprias decisdes concernentes a uma
eventual reforma que o individuo possa adotar. Nesse sentido, para Hall e Taylor (2003, p. 199), “as
estratégias induzidas por um contexto institucional dado podem fossilizar-se ao longo do tempo e
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tornar-se visées de mundo, que sao propagadas por organizagdes oficiais e terminam por moldar a
imagem de si e as preferéncias dos interessados”.

Muitas politicas publicas mostram uma certa inércia que dificulta sua reorientagdo quando
nao alcancam seus objetivos. Para o institucionalismo histérico, as politicas herdadas estruturariam
as decisdes posteriores (dependéncia a trajetéria) ao encorajar as forgas sociais a se organizarem
segundo certas orientagdes, a adotarem identidades particulares, ou a desenvolverem interesses
em politicas cujo abandono envolveria um risco eleitoral. Ha periodos de continuidade, mas também
de mudangas, isto é, as instituicdes respondem a novos desafios e criam novos trajetos, mas com
base nas propriedades herdadas.

Como tratamos de um programa que atravessou varios governos ao longo de 27 anos,
tanto a andlise de contextos historicos como de instituicdes torna a adogdo da abordagem
neoinstitucionalista adequada, pois combina explicagdes das institui¢cdes e situagdes politicas com

outros fatores, como ideias e valores.




3.CONTEXTOINSTITUCIONAL,POLITICOEIDEA-
CIONAL DO PDDE

Em 1995, o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéao - FNDE' criou o Programa de
Manutencgao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental - PMDE?, com o objetivo de simplificar e
desburocratizar os procedimentos operacionais de repasses de recursos as escolas. Como linhas
de acgao, buscou-se o fortalecimento das agdes pedagdgicas e da gestao escolar, a valorizagao do
profissional da educacgéo, assegurar e alicergar o acesso para a faixa etaria de 7 a 14 anos ainda fora
da escola?®, alfabetizar jovens de 15 a 19 anos das regides mais pobres do pais, incentivar a melhoria
do atendimento das criangas de 0 a 6 anos, bem como ampliar o envolvimento da sociedade com
a educagao.

O programa, em 1998, passaria a ser denominado Programa Dinheiro Direto na Escola -
PDDE®*. Catorze anos depois de sua criagao, em 2009, o programa deixou de ser regulamentado por
Medida Proviséria e passou a ter lei prépria, a Lei n® 11.947, de 16 de junho de 2009.

0 Programa de Manutengao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental — PMDE, foi o primeiro
a repassar recursos financeiros da Unido diretamente as escolas, a fim de simplificar a transferéncia
e a gestao. Prestava, ainda, assisténcia financeira, em carater suplementar, as escolas publicas e
as escolas privadas de educagéo especial mantidas por entidades sem fins lucrativos. O arranjo de
gestao baseado em um modelo simplificado de descentralizagao e de gestao de recursos foi decisivo
para o crescimento do programa e permanéncia ao longo de seus 27 anos (Oliveira et al., 2022).

Atualmente, com base no art. 2° da Resolugdo n° 15, de 16 de setembro de 2021, a destinagao
anual de recursos financeiros repassados as instituicdes participantes tem por finalidade contribuir para:

+ O provimento das necessidades prioritarias dos estabelecimentos educacionais
beneficiarios que concorram para a garantia de seu funcionamento;

+ A promocgao de melhorias em sua infraestrutura fisica e pedagdgica; e

+ Incentivar a autogestao escolar e do exercicio da cidadania, com a participagao da
comunidade no controle social.

Os recursos sdo divididos nas categorias de custeio (para aquisicdo de materiais de

1 O FNDE é uma autarquia federal criada pela Lei n® 5.537, de 21 de novembro de 1968, e alterada pelo Decreto-
-lei n® 872, de 15 de setembro de 1969, responsavel pela execugado de politicas educacionais do Ministério da
Educacgédo (MEC). A missdo do FNDE é transferir recursos financeiros e prestar assisténcia técnica aos estados,
municipios e ao Distrito Federal, a fim de garantir uma educagéo de qualidade a todos. Disponivel em: http:/
portal.mec.gov.br/par/455-governo-1745665505/0gaos-vinculados-627285149/20519-fnde-fundo-nacional-de-
desenvolvimento-da-educacao). Acesso em: 19 maio 2023.

2 Resolucdo n°® 12, de 10 de maio de 1995, do Conselho Deliberativo do FNDE/MEC.

3 Segundo a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios - Pnad/IBGE, entre 1995-1998 a proporgao de criangas
de 4 a 17 anos fora da escola era de 17%.

4 Medida Provisodria n°® 1.784/1998.



http://portal.mec.gov.br/par/455-governo-1745665505/ogaos-vinculados-627285149/20519-fnde-fundo-nacional-de-desenvolvimento-da-educacao
http://portal.mec.gov.br/par/455-governo-1745665505/ogaos-vinculados-627285149/20519-fnde-fundo-nacional-de-desenvolvimento-da-educacao
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consumo e a contratagdo de servigos para funcionamento e manutengdo da escola) e de capital
(destinados a cobrir despesas com aquisigdo de equipamentos e material permanente para as
escolas) e podem ser empregados na aquisicdo de material permanente, na realizagdo de pequenos
reparos, adequagdes e servigos necessarios a manutengao, conservagao e melhoria da estrutura
fisica, na aquisi¢do de material de consumo, na avaliagdo de aprendizagem, na implementagao de
projeto pedagdgico e no desenvolvimento de atividades educacionais (Mafassioli, 2015).

0 desenho inicial do Programa se insere em um contexto de reformas politicas, econémicas
e educacionais que propiciaram que o tema financiamento e novas formas de distribuicdo de
recursos voltados para a educagao ganhassem proeminéncia na agenda do governo federal.

No contexto internacional, a era das reformas administrativas trouxe varios principios que
influenciaram a gestdo publica brasileira, inclusive no desenho do préprio PMDE (participagdo
social, autonomia, flexibilidade). O debate sobre a reformulagédo do papel do Estado ocorre em um
momento de crise e intensificagdo da globalizagao, inserindo os temas ajuste fiscal, redugédo do
papel do Estado na economia, privatizagao e abertura comercial na agenda governamental, sob a
influéncia do Consenso de Washington®.

No contexto nacional, o programa se insere na conjuntura em que a educagao ganhava
prioridade na agenda do governo federal, principalmente apés a CF de 1988° a) estava em
curso a implementagao dos preceitos da Carta Magna de 1988 para as politicas sociais, como
a democratizagdo, descentralizagdo, universalizagdo e o controle social; b) havia a proposta do
Plano Decenal de Educagéo Para Todos (1993-2003), formulado apés a realizagao da Conferéncia
Mundial sobre Educagédo para Todos em 1990, e organizada por agéncias multilaterais; c) havia
as pressoes exercidas por movimentos sociais que participavam do debate, desde a Constituinte,
sobre a autonomia da escola publica e novas formas de financiamento, e que lutavam pela melhoria
do acesso e da qualidade da educacao.

Naquela época, havia entdo no Brasil duas agendas: a de inser¢do do pais na economia
neoliberal e a de implementagao de direitos sociais de um Estado de bem-estar social, proposto pela
CF de 1988’. A redefinicao da agenda de reformas proposta por atores progressistas democratas

5 A década de 90 se destacou pela execugdo da agenda neoliberal com énfase nas reformas pré-mercado. Nesta
fase, foram introduzidas mudancgas do ordenamento macroecondémico que conduziriam a um quadro de ajuste
e estabilidade, a redugéo do tamanho do Estado e ao desmantelamento de instituigdes protecionistas e criagao
de agéncias regulatérias (Diniz, 2005).

6 A educagdo como um direito publico subjetivo, instituido pela Constituicdo Federal de 1988 — a primeira do pais
a instituir o direito a Educagéo — estabelece o acesso e permanéncia ao ensino fundamental como obrigatério
e gratuito desde os 6 anos de idade e o ensino médio progressivamente gratuito. A CF de 1988 também teve
impacto nas relagbes intergovernamentais com aumento de autonomia dos entes e a municipalizagdo dos
servigos educacionais.

7 Segundo Diniz (2005), na década de 1990 prevaleceu a visdo economicista dos organismos internacionais,
conduzindo ao minimalismo da agenda publica ao passo que problemas econdmicos ocupavam o centro da
agenda governamental e, assim, eliminando a possibilidade de que reformas mais amplas ou alternativas
obtivessem espago. No entanto, apds comprovar a ineficacia de seguir rigidamente as politicas recomendadas
pelo Consenso de Washington, a alta tecnocracia dos organismos multilaterais comecga a questionar o conceito
minimalista de Estado. Dai outros diagndsticos sdo feitos e questdes como “governance” e responsabilizagao
politica dos governantes passam a ocupar a centralidade do debate como condi¢@o para um bom desempenho do
governo. Um exemplo é o relatério sobre o desenvolvimento mundial de 1997, considerado um marco no debate,
em que o Banco Mundial adota o ponto de vista de que os Estados capazes e ativos constituem elementos-chave
de qualquer esforgo exitoso para construir modernas economias de mercado (Diniz, 2005).
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gue vinham atuando desde a Constituinte pretendia, diferentemente da agenda neoliberal, reformar e
fortalecer a agdo do Estado, porque era imprescindivel lidar com os desafios advindos de mudancas
estruturais do capitalismo e da globalizagdo. Assim, elementos presentes na proposta neoliberal
de reforma da atuacado do Estado na area social apareciam na proposta progressista com um novo
significado (Farah, 2001).

Essas ideias e valores (democratizacéo, descentralizagado, universalizagdo, controle social,
autonomia e financiamento) estavam em debate nas comunidades de politicas sociais no Brasil e
influenciaram o desenho do PMDE, sendo que muitas das suas regras antecipariam legislagoes e
novos arranjos institucionais e financeiros, que seriam difundidas em outros programas do FNDE e
do Ministério da Educacao - MEC.

Nos anos 1990 e 2000, o arranjo institucional propiciado pela descentralizagéo, pelos Fundos
Educacionais e 0 aumento dos recursos via saldrio-educacao geraram avangos significativos em
termos de oferta educacional e de reducao das desigualdades territoriais, principalmente entre os
municipios, na educacgédo bdsica (Peres; Pereira; Capuchinho, 2023).

Na proxima seg¢ao veremos como o arranjo institucional e legal das politicas de educacao,
definido na Constituicdo Federal de 1988 (CF de 1988), possibilitaram conquistas na educacgdo bdasica
e influenciaram o desenho do PDDE. Em seguida, apresentamos como um tema alga o topo da agenda
governamental, o papel dos atores nesse processo, e quais sao os principais atores do PDDE.

3.1 ARCABOUGCO INSTITUCIONAL E LEGAL

A agenda publica reformista da Constituicdo de 1988 tinha como impulso as ideias de
descentralizagao, para promover maior autonomia dos entes federados, e de democratizagao, por
meio de mecanismos que tornassem o setor publico mais transparente, ampliando o controle social
sobre a gestao publica. Deste modo, o PMDE surge no governo do presidente Fernando Henrique
Cardoso - FHC, num contexto de implementagdo dos direitos sociais e da descentralizagdo
estabelecidos pela Constituicao Federal de 1988, assim como de difusao internacional da reforma
do Estado, sob a influéncia da New Public Management (Nova Administragdo Publica) e das reformas
pré-mercado e do ajuste fiscal.

A CF de 1988, especificamente em seu art. 212, ao instituir um percentual minimo de
impostos arrecadados pelos entes da Federagdo que deveria ser aplicado na educacgao, foi
a principal referéncia para a criagdo do PMDE e para a legislagdo posterior (Lei de Diretrizes e
Bases e Plano Nacional de Educagéo). O artigo 212 da Constituigdo, dentre outras determinagdes,
estabelece a utilizagao dos recursos do salario-educagao na educagao basica como fonte adicional
para financiar programas suplementares. Nesse sentido, o PDDE é financiado com os recursos do
saldrio-educacgao® e, em carater suplementar, pela Uniao®.

8 O salério-educacao, criado em 1964 por meio da Lei n°® 4.440/1964, é uma contribuigcdo social incidente sobre
a folha de pagamentos de empresas com destinagdo vinculada a educagao basica. Assim sendo, 10% da
arrecadagao liquida fica com o préprio FNDE, que a aplica no financiamento de projetos, programas e a¢oes da
educacao basica.

9 O governo federal, com sua fungdo constitucional supletiva na educagéo, é o ente que menos contribui para a
educacao basica.
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Embora o modelo colaborativo tenha sido explicitado na CF de 1988, ela ndao determinou
como seria essa colaboragao, de modo que a “descentralizacdo centrifuga e desorganizada,
convivendo com o conflito entre redes e entes federativos, foi muito forte nos primeiros anos
pds-constitucionais. O maior efeito negativo que derivou dessa situagao foi a inviabilizagao da
universalizagéo proposta pelos constituintes” (Abrucio; Segatto, 2014, p. 52).

Nesse sentido, a implementacao da politica educacional brasileira teve um grau menor de
coordenagao nacional, se comparada a outras politicas sociais como saude e assisténcia social. No
entanto, a partir de 1995 o governo federal reforgou a coordenagao intergovernamental na politica
da educacgdao mediante instrumentos de redistribuicdo de recursos, diretrizes e regulamentacao,
sistemas de informagao e avaliagdo nacional (Abrucio; Segatto, 2014).

Dessarte, os destaques da década de 1990 foram a Lei de Diretrizes e Bases da Educagao
(LDB) e o Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educagdo Fundamental e de Valorizagdo
do Magistério (Fundef). A LDB deu diretrizes gerais sobre a politica, indicou a formulagdo do Plano
Nacional de Educagdo (PNE), preencheu algumas lacunas da Constituicdo Federal de 1988 em
relagdo as competéncias de cada ente e incluiu determinagdes sobre a colaboragao entre estados
e municipios (Abrucio; Segatto, 2014).

Na préxima secgao veremos os principais marcos legais e institucionais que influenciaram
direta ou indiretamente o PDDE: Plano Decenal da Educagéo, Plano Diretor da Reforma do Aparelho
de Estado, Lei de Diretrizes e Bases da Educacgao, Fundef e Fundeb, os Planos Nacionais de Educagao
e o Salario-Educacao.

3.1.1 O Plano Decenal da Educagao e as ideias de autonomia escolar

O Brasil participou, em margo de 1990, da Conferéncia Mundial sobre Educagéo para Todos,
em Jomtien, na Tailandia, convocada pela Organizagao das Nag¢des Unidas para a Educacgao, a Ciéncia
e a Cultura (UNESCO), pelo Fundo das Nagdes Unidas para a Infancia (UNICEF), pelo Programa das
Nacoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) e pelo Banco Mundial. Desta Conferéncia resultaram
posigbes consensuais de luta pela satisfacdo das necessidades basicas de aprendizagem de todas
as criangas, jovens e adultos e o compromisso de elaboragao do Plano Decenal de Educagéo para
Todos, sobretudo para paises que apresentavam baixa produtividade do sistema educacional (Brasil,
1993).

Ao assumir esse compromisso internacional, o entdao Ministério da Educacao e do Desporto
deu inicio a elaboragéo do Plano Decenal de Educagao para Todos (1993-2003) e colocou em curso
a descentralizagdo e universalizagdo do ensino fundamental e a erradicagdo do analfabetismo.
Garantir acesso a escola era uma demanda publica inadiavel ja que, a época, cerca de um de cada
cinco jovens ou adultos de 15 anos ou mais eram analfabetos' (Jannuzzi; Reis, 2022).

“Nenhuma crianga sem escola” constituia o mote central do Plano Decenal, que estabeleceu
como metas a qualidade da escola, vista como agéncia promotora da cidadania, e que os direitos

10 Em 1988, 19% da populagdo de 15 anos ou mais eram analfabetos. Na zona rural o nimero chegava a 37%. Vide
Estatisticas Histéricas do IBGE em: https://seculoxx.ibge.gov.br/populacionais-sociais-politicas-e-culturais/
busca-por-temas/educacao




Contexto Institucional, Politico e Ideacional do Programa Dinheiro Direto na Escola - PDDE - Relatério

da crianga as necessidades basicas de aprendizagem deveriam ser garantidos. O documento que
informa sobre o processo de consulta feito para elaborar o plano ja apontava que a comunidade e
os gestores deveriam ser protagonistas:

A escola devera assumir o papel constitucional de construgao da cidadania e deixar
de ser uma agéncia de produgéo do fracasso escolar. Para que isso aconteca é pre-
ciso que a comunidade participe da defini¢gao da politica educacional e da gestao
da escola, ajudando a sua melhoria e exigindo uma educacgédo de qualidade (Brasil,
1993, p. 4, grifo nosso).

Além disso, o Compromisso Nacional de Educagao para Todos, documento balizador do
Plano Decenal, propunha

[...] uma agenda minima de recuperagéo da educacéo basica nacional, destacando-
se, entre eles, a profissionalizagdo do magistério, a qualidade do ensino fundamental,
a autonomia da escola, a equidade na aplicacao dos recursos e o engajamento
dos segmentos sociais mais representativos na promogao, avaliagéo e divulgagéao
dos esforcos de universalizagdo e melhoria da qualidade da educagao fundamental
(Brasil, 1993, p. 3, grifo nosso).

O Plano apontava como diagnéstico da educagao brasileira varios problemas, dos quais
cabe destacar: altos indices de repeténcia e evasao; problemas com a qualidade da educagéao
manifestada pelo fraco desempenho escolar decorrente de insuficientes infraestruturas e condigdes
pedagdgicas; inexisténcia de politica e de comprometimento mais amplo com as questdes do
magistério; desvalorizagdo e despreparo para assumir uma educagao competitiva e atualizada;
exclusao de alunos e de professores do acesso e do beneficio das tecnologias; desvalorizagcao
da carreira docente; falta de uma rotina de avaliagdo do desempenho; dispersao e ineficiéncia na
alocagao e na gestao de recursos; enfraquecimento da escola como instituicdo-chave no processo;
efeito negativo de uma politica de centralizagao de recursos e falta de autonomia das escolas para
gerir as préprias atividades regulares; desarticulagdo entre os niveis de governo (Brasil, 1993).

Por iniciativa do governo Itamar Franco (1992-1994), o Plano Decenal foi coordenado pelo
Ministério da Educacao e do Desporto e passou por amplo debate nos municipios, estados, entidades
representativas da sociedade civil, universidades e no ambito do poder legislativo e judiciario.

3.1.2 Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado

O Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (Plano Diretor) foi apresentado por
Bresser Pereira, Ministro do Ministério de Administragao Federal e Reforma do Estado — MARE, e
aprovado pela Camara da Reforma do Estado, em setembro de 1995 - apos, portanto, a criagdo do
PMDE. O Plano Diretor definiu objetivos e estabeleceu diretrizes para a reforma da administragéo
publica, cuja justificativa estava pautada na crise do papel do Estado. Segundo o diagndstico do
governo, além da questao fiscal, a crise do Estado estava ligada a crise de administragédo publica
burocratica, marcada pela ineficiéncia, morosidade, pelo clientelismo e descompromisso com o
desempenho estatal.

A crise do modelo burocratico era definida pela ineficiéncia das estruturas hierarquizadas,
pesadas e centralizadoras, caracterizadas pelo excesso de regulamentos e pela uniformizagao de
procedimentos na prestagao de servigos publicos, que se mostravam limitadas para responder com
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agilidade as demandas sociais, bem como por serem pouco permeaveis as inovagoes. Era preciso,
portanto, caminhar para um novo modelo de gerenciamento: a Administracao Publica Gerencial™.
As mudangas na estrutura organizacional e administrativa pretenderam redefinir o papel do Estado,
sua forma de intervengdo e sua maneira de se relacionar com a sociedade. Pressionado pela
necessidade de contengao do déficit publico, o governo adota medidas de contengédo de gastos
e apresenta um projeto de reforma que pretende incidir diretamente sobre a situagao funcional da
burocracia, inovar do ponto de vista gerencial e alterar a estrutura do Estado (Ferrarezi, 2007).

Paralelamente ao processo de desestatizagdo da economia, a estratégia do Plano Diretor
consistia: no delineamento e fortalecimento de um nucleo estratégico do Estado; na proposig¢éao de
novos instrumentos gerenciais apoiados na flexibilizacao, autonomizacao e contratualizagao da gestao
no interior de agéncias estatais; e na transferéncia de atividades sociais para associagoes civis.

O Plano Diretor admitia que sempre que o Estado ndao demonstrasse uma vantagem
comparativa, deveria ser substituido, no exercicio das fungées nao-exclusivas, por instituicdes
privadas mercantis (privatizagédo) ou do terceiro setor (publicizagédo). Nesse sentido, a parceria com
organizagOes da sociedade civil parecia constituir uma tentativa tanto para a redu¢ao dos custos
quanto para o gerenciamento mais flexivel, que propiciasse mais autonomia.

As tentativas de reformar o carater ineficiente da administragao publica brasileira criaram
possibilidades para o surgimento de arranjos administrativos e institucionais que viabilizariam
novas politicas publicas e colocariam na agenda novos instrumentos gerenciais, abrindo um campo
para inovagdes no governo federal.

Foi em um contexto favoravel a mudanga na gestao publica, sob a influéncia das ideias
do Plano Diretor, em debate no mesmo ano, que ocorreu a criagdo do PMDE, com um formato
institucional que pretendia dar maior abertura a participagao e autonomia da comunidade na gestao
escolar e flexibilizar o repasse voluntario de recursos pelo governo federal. Sobretudo os policy-
makers do PMDE estavam em sintonia com a agenda reformista da educacgao proposta pelo Plano
Decenal da Educacéao. O desenho do PMDE, além de inovador, também antecipou as diretrizes que
seriam instituidas em 1996 com a Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional (LDB - 1996),
como veremos na proxima segao.

3.1.3 A Lei de Diretrizes e Bases da Educagao — LDB

As ideias-mestras do PMDE, ao dar énfase a democratizacao e a descentralizagao da gestao
educacional, ja antecipavam alguns preceitos da Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional —
LDB (Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996), como a autonomia escolar.

Com a lei de 1996 houve uma definicdo mais clara sobre a responsabilidade pela oferta de
servigos educacionais entre esferas de governo, cabendo a Unido a coordenagao da politica nacional de

11 Entende-se por administracdo gerencial o modelo “fundamentado nos principios de confianga e de
descentralizagdo da deciséo, exige formas flexiveis de gestéo, horizontalizagéo de estruturas, descentralizagao
de fungdes, incentivos a criatividade. Contrapde-se a ideologia do formalismo e do rigor técnico da burocracia
tradicional. A avaliacéo sistematica, & recompensa pelo desempenho, e & capacitagdo permanente, que ja eram
caracteristicas da boa administragdo burocratica, acrescentam-se os principios da orientag@o para o cidadao-
cliente, do controle por resultados, e da competigdo administrada” (Brasil, 1995b, p. 23-24).
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educacao. Na educagéao basica, além da responsabilidade pela normatizagao e pelo estabelecimento
de um padrao minimo de oportunidades educacionais para o ensino fundamental, baseado no célculo
do custo minimo por aluno, caberia a Unidao o papel redistributivo e supletivo, visando a corregao de
disparidades de acesso e qualidade de ensino. A responsabilidade pela oferta do ensino fundamental
coube aos estados e, principalmente, aos municipios (Cardoso Jr.; Jaccoud, 2005).

A LDB assegurou aos sistemas de ensino liberdade de organizagdo e estabeleceu, em
seu art. 3° que o ensino seria ministrado com base em diversos principios, com destaque para a
“gestao democratica do ensino publico, na forma desta Lei e da legislagdo dos sistemas de ensino”.
Ademais, o artigo 14 da LDB e, posteriormente, o artigo 22 do Plano Nacional de Educacao — PNE
(2014) afirmam que os sistemas de ensino devem definir as normas da gestdo democrética do ensino
publico obedecendo aos principios da participagao dos profissionais da educagéo na elaboragéo do
projeto pedagdgico da escola e a participagao das comunidades escolares e locais em conselhos
escolares. Em seu artigo 15, a lei prevé também que os sistemas de ensino assegurem as unidades
escolares publicas de educacgao basica progressivos graus de autonomia pedagdgica e administrativa
e de gestao financeira, observadas as normas gerais de direito financeiro publico.

Assim, é a partir da promulgacao da LDB que a questao da autonomia passa a ser tratada sob
diferentes dimensdes e torna-se mais claro o principio constitucional de gestao democratica, com
a definicdo da participagao dos profissionais da educacgao na elaboragéo dos projetos pedagdgicos
da escola e das comunidades escolares (Brasil, 1996b).

Além disso, em seu artigo 32, a LDB dispunha que o ensino fundamental tem duragdo minima
de oito anos, é obrigatdrio, gratuito na escola publica e tem como objetivo a formagao basica do
cidadao. Esse artigo foi modificado, no entanto, pela Lei n°® 11.274, de 6 de fevereiro de 2006, que
instituiu a duragao de nove anos para o ensino fundamental, com matricula obrigatéria a partir dos
6 (seis) anos de idade, sendo que as Unidades Federativas tiveram até 2010 para implementar a
obrigatoriedade para o ensino fundamental.

Em suma, a LDB orientou as politicas publicas da educacgao, indicou a formulagao de um
Plano Nacional de Educacgao, preencheu algumas lacunas da Constituicdo Federal de 1988 em
relacdo as competéncias de cada ente e incluiu determinagdes sobre a colaboragao entre estados
e municipios (Abrucio; Segatto, 2014).

3.1.4 Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagao
do Magistério — Fundef

A Constituicdo Federal de 1988 (Brasil, 1988), em seu art. 211, definiu como comuns as
competéncias na educagao fundamental e estabeleceu que os governos municipais deveriam dar
prioridade ao seu atendimento. Assim, a oferta do ensino fundamental é responsabilidade dos
estados e municipios, que deveriam gastar 25% da sua receita disponivel nessa modalidade e se
articular para garantir o atendimento universal aos alunos. Nao obstante, a Unido deveria aplicar,
anualmente, no minimo 18% da receita resultante de impostos, proveniente de transferéncias, na
manutenc¢ao e desenvolvimento do ensino™.

12 Art. 212 da CF: “A Unido aplicard, 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 manutengéo e desenvolvimento do ensino”.
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Porém, as duas redes operavam de modo independente e muitas vezes 0s recursos eram
destinados a outras finalidades. Além disso, pelo fato de a capacidade de investimento de estados
e municipios depender de sua capacidade de arrecadacao, ao longo do tempo surgiram grandes
distor¢des. As desigualdades de capacidade de gasto acabaram se refletindo na desigualdade das
carreiras e dos salarios dos professores, na natureza e na qualidade dos servigos educacionais e no
gasto por aluno (Arretche, 2012; Cecampe Centro-Oeste, 2021a).

Ao contrario da politica de saude, o governo federal ndo é o principal financiador da politica
educacional. Sua fungao é apenas supletiva, a exemplo dos programas de alimentagao de estudantes, de
construgao de escola e de capacitagao. Desse modo, o governo federal conta com recursos institucionais
mais limitados para realizar a coordenagéo nacional da politica de educacéo (Arretche, 2012).

Ademais, havia indefinicdo em relagdo as responsabilidades dos trés niveis de governo
na oferta de ensino, auséncia de critérios objetivos de redistribuicdo de recursos, auséncia de
regulamentacao do principio de colaboracdo e de mecanismos que garantissem o financiamento
para a universalizagao do ensino obrigatdrio.

A fim de reduzir as assimetrias intraestaduais de gasto no ensino fundamental e de promover
a valorizacao salarial dos professores, o governo de Fernando Henrique Cardoso aprovou a Emenda
Constitucional (EC) n° 14, de 12 de setembro de 1996, que criou o Fundef — Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento da Educacgao Basica e de Valorizagao dos Profissionais da Educagao, com duragéo
de dez anos (Arretche, 2012). O Fundo detalhou as responsabilidades dos entes federativos e trouxe
instrumentos de coordenacgdo para o alcance desses objetivos (Abramo; Licio, 2020).

Ao atrelar uma parcela dos recursos vinculados a educagdao a matricula no ensino
fundamental, o Fundef gerou uma redistribuicdo de recursos entre os estados e os municipios que
induziu a municipalizagao e a universalizagao sem precedentes. O Fundo alterou a estrutura de
financiamento do ensino fundamental e a distribuicdo das matriculas entre as redes de ensino,
possibilitando a sua expansao (Abrucio; Segatto, 2014)'3. Além da quase universalizagdo do acesso
ao ensino fundamental, reduziu-se as disparidades de acesso entre regides, entre as areas urbana e
rural, assim como as desigualdades entre ragas (Cardoso Jr.; Jaccoud, 2005).

Voltado ao financiamento, o fundo contdbil reafirma as regras de vinculacao instituidas pela
Constituicdo Federal de 1988. O Fundef obriga os entes federados a alocarem 60% dos recursos
de despesas com manutencdo e desenvolvimento do ensino exclusivamente para o ensino
fundamental e para o pagamento de seus professores'* (Cardoso Jr.; Jaccoud, 2005). Ainda, 15% de

13 Em 1995, o nimero dos alunos entre escolas municipais e estaduais era similar. J4 em 2000, 60% das matriculas
estavam em escolas das redes municipais e 30% em escolas das redes estaduais, enquanto em 2005 esses
nimeros aumentaram para 70% e 20%, respectivamente. Houve um aumento também no segundo ciclo do
Ensino Fundamental, mas em menor proporgé@o. Em 1995, cerca de 70% dos alunos do segundo ciclo do ensino
estavam em escolas estaduais e menos de 20% frequentavam as escolas municipais e, em 2010, 50% e 40%,
respectivamente (Portela, 2012 apud Abrucio; Segatto, 2014).

14 A Emenda Constitucional n° 14 altera o art. 60 do ADCT e insere novos paragrafos, passando o artigo a ter
a seguinte redacao: “Art. 60. Nos dez primeiros anos da promulgagé@o desta emenda, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios destinardo ndo menos de sessenta por cento dos recursos a que se refere o caput do
art. 212 da Constituigdo Federal, a manutengéo e ao desenvolvimento do ensino fundamental, com o objetivo
de assegurar a universalizagdo de seu atendimento e a remuneragdo condigna do magistério”. (...) § 2° O Fundo
referido no pardgrafo anterior serd constituido por, pelo menos, quinze por cento dos recursos a que se referem
os arts. (...), e sera distribuido entre cada Estado e seus Municipios, proporcionalmente ao nimero de alunos nas
respectivas redes de ensino fundamental”.
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parte das receitas estaduais e municipais eram automaticamente retidas e contabilizadas em um
fundo estadual, com as receitas redistribuidas no interior de cada estado, entre governos estaduais
e municipais, de acordo com o nuimero de matriculas oferecidas anualmente'®. A finalidade era
assegurar a distribuicdo de responsabilidades e recursos entre cada estado e seus municipios
na forma colaborativa disposta no artigo 211 da CF de 1988, de acordo com o nimero de alunos
matriculados nas respectivas redes.

Ao MEC caberia atuar diretamente na coordenacao da politica nacional para o ensino
fundamental, elaborar os Parametros Curriculares Nacionais (PCN), além de programas especificos
de execugdo descentralizada para a melhoria da qualidade e do acesso, como o PDDE, o Programa
Nacional do Transporte Escolar (PNTE), o Programa Nacional de Salude do Escolar (PNSE), o
Programa Nacional do Material Escolar (PNME) e o Programa Nacional de Alimentagédo Escolar
(PNAE) (Cardoso Jr.; Jaccoud, 2005).

As receitas dos Fundos sdao complementadas pelos recursos da Unido por intermédio
do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo — FNDE. Essa transferéncia é destinada a
assegurar a diferenga correspondente ao calculo do valor minimo nacional por aluno/ano aos
governos estaduais e municipais no ambito do Estado onde esse valor per capita ndo fosse
alcancado (Cecampe Centro-Oeste, 2021a).

Apesar dos avangos registrados na politica educacional com a criagdo do Fundef, o fato de
ele ser especifico para cada estado manteve as desigualdades regionais e estaduais em termos de
valor/aluno e a desigualdade no desempenho educacional (Cecampe Centro-Oeste, 2021a). Além
disso, uma fragilidade do Fundef foi o fato de financiar exclusivamente o ensino fundamental em
detrimento das outras etapas que integram a educacgao basica. Essa focalizagao seria modificada
dez anos depois com o Fundeb.

A Emenda Constitucional (EC) n° 14, de 12 de setembro de 1996, além de criar o Fundef,
determinou que a Unido exercesse, na educacao, fungao redistributiva e supletiva, de forma a
garantir equalizagao de oportunidades educacionais e padrao minimo de qualidade do ensino
mediante assisténcia técnica e financeira aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios (§1°
do art. 211, da CF). Segundo Abramo e Licio (2020, p. 91), a EC n° 14 de 1996 foi o “grande marco
desse periodo, viabilizando o protagonismo da Unido e sugerindo a estruturagdo da coordenacao
federativa”. De acordo com as autoras, ao atribuir a responsabilidade pela fungao redistributiva, a
reforma incumbiu ao governo central coordenar a atuagcao dos entes federativos em direcdo aos
objetivos da educagao nacional.

15 Com a implantagdo do Fundef, os recursos exclusivos do ensino fundamental e magistério passaram a ser
aplicados mediante “a proporgao do nimero de alunos matriculados anualmente nas escolas cadastradas das
respectivas redes de ensino” (art. 2°, § 1°), a partir de dados obtidos pelo Censo Escolar, aplicado pelo Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep) (Cecampe Centro-Oeste, 2021a).
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3.1.5 Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Educagao Basica e de Valorizagao dos
Profissionais da Educagao — Fundeb

Aprovado pela Emenda Constitucional n® 53/2006 e regulamentado pela Lei n°® 11.494,
de 20 de junho de 2007, no segundo mandato do presidente Lula, o Fundo de Manutencéao e
Desenvolvimento da Educagéo Bésica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagéo (Fundeb)
ampliou os recursos financeiros para a educagao nacional em comparagao ao Fundef, atendendo
todas as etapas da educacao basica, da educacgao infantil ao ensino médio, a educagao especial,
e a educacgao de jovens e adultos, bem como instituigdes privadas conveniadas que atuam na
educacao infantil e especial. Com isso, o Fundeb resgatou o principio constitucional da educacgao
basica como um direito, dificultando que os entes investissem apenas no ensino fundamental,
como acontecia com o Fundef (Pinto, 2007).

Além disso, a emenda trouxe ainda o refor¢o ao piso salarial profissional nacional para
os profissionais da educacao escolar publica, a mudanga no critério para distribuicao do salario-
educacdo com base nas matriculas dos alunos e a caracterizagao da educagao infantil (atendimento
as criangas de 0 a 5 anos em suas duas fases: creche e pré-escola) (Abramo; Licio, 2020).

A opcao por uma emenda, embora mais exigente do ponto de vista da aprovagao no
legislativo, criou uma obrigagao constitucional dada a limitada capacidade institucional do governo
federal de afetar as escolhas dos governos locais (Arretche, 2012).

O Fundeb é um Fundo especial, de dmbito estadual (sdo 27 fundos), composto por recursos
provenientes de impostos e das transferéncias dos estados, do Distrito Federal e dos municipios
vinculados a educagao (artigos 212 e 212-A da Constituicdo Federal). Todo o recurso é redistribuido
para aplicagd@o exclusiva ha manutengao e no desenvolvimento da educagao basica publica, levando-
se em consideragdo os respectivos ambitos de atuagdo prioritaria das Unidades Federativas,
conforme estabelecido no §2° e 3° do art. 211 da Constituicdo Federal (Brasil, 1988, p. 124)¢. Nesse
sentido, os municipios utilizam os recursos provenientes do Fundeb na educacgao infantil e no ensino
fundamental, enquanto os estados no ensino fundamental e médio. Na distribuigdo dos recursos é
observado o niumero de matriculas nas escolas publicas e conveniadas apuradas no ultimo Censo
Escolar realizado pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais (Inep/MEC).

0 Fundo definiu que os respectivos recursos seriam aplicados exclusivamente nos ambitos
de atuacao prioritaria de cada ente, com pelo menos 60% destinado ao pagamento dos profissionais
do magistério da educacgéo basica em efetivo exercicio (Abramo; Licio, 2020).

A experiéncia anterior do Fundef possibilitou que a nova legislagao se beneficiasse dos
acertos e mudasse as regras que tiveram limitagdes. Dentre as mudancgas, destaca-se a elevagao da
vinculagéo para 20% dos impostos (antes era 15%) e a complementac&o ao Fundeb pela Unido para
projetos direcionados para a melhoria da qualidade da educagéo basica com alocagao de recursos
federais de até 10% do valor dos Fundos, trazendo recursos novos (Pinto, 2007; Sena, 2008). Os

16 Art. 211 [...] § 2° Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino fundamental e na educag&o infantil. § 3°
Os Estados e o Distrito Federal atuaréo prioritariamente no ensino fundamental e médio (EC de 1996). § 4° Na
organizagéo de seus sistemas de ensino, os Estados e os Municipios definirdo formas de colaboragéo, de modo
a assegurar a universalizagédo do ensino obrigatério (EC de 2020) (grifo nosso).”
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recursos do governo federal aos Fundos passaram de RS 400 milhdes para o Fundef, em 2006, para
RS 4,8 bilhdes para o Fundeb, em 2008, atingindo RS 9,1 bilhdes em 2010, segundo o FNDE (Cunha
et al.,, 2016 apud Abramo; Licio, 2020).

A nova legislagao proibia a utilizagao do salario-educagé@o na complementacao da Uniao, o
que fez com que a participacgao total do governo federal na educacgao basica aumentasse, tanto pela
complementacgéo ao Fundeb quanto por meio de programas federais (Abramo; Licio, 2020).

O Fundo criou um arranjo federativo para negociacao, a Comissao Intergovernamental de
Financiamento para a Educagao Basica de Qualidade, e ainda deu prazo para a definicdo de piso
salarial para o magistério. Também fortaleceu arepresentagao dos usuarios da escolanos conselhos,
estipulando a participagao de pelo menos dois pais e dois estudantes, além de um representante
dos conselhos tutelares nos conselhos de ambito municipal (Sena, 2008; Pinto, 2007).

O Fundeb inovou em relagao ao Fundef ao utilizar coeficiente de remuneragao das matriculas
que considera, além da modalidade da educacgédo basica, a extensdo do turno de ensino (escolas
com turno integral recebem adicional de 25% por aluno matriculado), assim como as creches
conveniadas passam a ser consideradas também na educagdo infantil (IPEA, 2008 apud Santos,
2022). Neste viés, ampliou-se o financiamento para toda a educagao basica, incluindo a educagéo
especial e a educacao de jovens e adultos, provocando um aumento de mais de 50% no numero de
estudantes atendidos pelo Fundo (Abramo; Licio, 2020).

0 novo Fundo, com vigéncia de 14 anos, foi mais uma tentativa de equalizar as oportunidades
educacionais, combater as desigualdades or¢gamentarias e assegurar um padrao minimo de
qualidade. No entanto, ndo melhorou substancialmente a proficiénciarelativa dos alunos nas escolas
publicas. Embora seja considerado um avango em relagéo a legislagdo anterior, para Pinto (2007),
o Fundeb nao enfrentou a questado da inexisténcia de um valor minimo por aluno que assegurasse
a qualidade; e, embora o Fundo seja unico no ambito de cada Unidade da Federagao, os alunos
permanecem atendidos por duas redes distintas, com padrées de funcionamento e de qualidade
distintos, que dificilmente conseguem estabelecer um regime de colaboracgao.

O Fundeb foi institucionalizado como politica publica permanente de financiamento da
educacao publica por meio da Emenda Constitucional n° 108, de 27 de agosto de 2020, e encontra-
se regulamentado pela Lei n°® 14.113, de 25 de dezembro de 2020. A contribuigdo da Unido neste
novo Fundeb sofrerda um aumento gradativo até atingir o percentual de 23% dos recursos que
formarao o Fundo em 2026. Sendo assim, passara dos 10% do modelo do extinto Fundeb, cuja
vigéncia encerrou-se em 31 de dezembro de 2020, para 12% em 2021, para 15% em 2022, 17% em
2023, 19% em 2024, 21% em 2025, até alcancar 23% em 2026.

A garantia de um padrdao minimo por aluno, estabelecido em 1996 pela LDB e objeto de
intenso e longo debate, finalmente foi inserida na EC do novo Fundeb: o Custo Aluno Qualidade
(CAQ) trata do investimento minimo necessdrio por estudante para que as redes tenham condigdes
de ofertar uma educacao bdsica de qualidade.
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3.1.6 Plano Nacional de Educagao — PNE (2001-2011)

0 artigo 214 da CF de 1988 determinou que a lei estabeleceria o Plano Nacional de Educacao,
de duracao plurianual, visando a articulagao e ao desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis
e a integracao das agdes do poder publico. A LDB preconizou que a Unido deveria, no prazo de um
ano, encaminhar ao Congresso Nacional proposta de PNE, indicando diretrizes e metas para os dez
anos seguintes, em sintonia com a Declaragao Mundial sobre Educagéao para Todos. Assim, treze
anos depois da CF, a Lei n° 10.172, 9 de janeiro de 2001, aprovou o Plano Nacional de Educagao,
com metas relacionadas ao financiamento e elevagao do percentual aplicado em educacgao.

Segundo Dourado (2010), o PNE foi resultado do embate de dois projetos que tramitaram no
Congresso Nacional: o projeto chamado “da sociedade civil”, elaborado nas Conferéncias Nacionais
de Educacgao, e o projeto do governo federal. Esses projetos expressavam concepgoes e prioridades
educacionais distintas, principalmente na abrangéncia das politicas, financiamento e gestao. Ainda
segundo Dourado (2010), o entdo ministro da Educagao do governo FHC destacava, como base
para a reforma na educacgao, o ensino fundamental, o sistema de avaliagao, a descentralizagado da
execugao das politicas e a revisdao do arcabougo normativo para incentivar a inovagao. Segundo
Souza (2005, p. 45 apud Dourado, 2010), o documento “Planejamento politico-estratégico 1995-
1998" afirmava que essa revisdao do arcabougo normativo implicava:

1) retirar da Constituicdo dispositivos que engessam a gestdo do sistema educacio-
nal; 2) aprovar uma nova Lei de Diretrizes e Bases que possibilite a diversificagdo
institucional: novos cursos, novos programas, novas modalidades; 3) instituir um
novo Conselho Nacional de Educagéo, mais agil e menos burocratico; 4) modificar
regulamentagdes para garantir maior autonomia da escola; 5) transferir a énfase
dos controles formais e burocraticos para a avaliagado de resultados.

0 plano estabeleceu metas para a formagao de docentes, definiu percentuais minimos de
recursos financeiros para determinadas modalidades de ensino e metas para padrdes minimos
de infraestrutura fisica das escolas de ensino fundamental compativeis com o tamanho dos
estabelecimentos e com as realidades regionais, como instalagdes fisicas para servico de
alimentacao escolar, instalagdes sanitarias, espagos para esporte e recreagao e biblioteca. E o mais
importante: definiu como meta a elaboracao, no prazo de um ano, de padrées minimos nacionais de
infraestrutura (Brasil, 2001).

As prioridades estabelecidas pelo plano foram: a universalizagdao do ensino fundamental
e ampliagdo do acesso aos demais niveis de ensino, valorizagdo dos profissionais da educacao,
elevacao daescolaridade médiada populagéo, desenvolvimento dos sistemas de avaliagdo de ensino

17 A infraestrutura inclui: 4. (...) a) espago, iluminagao, insolagdo, ventilagdo, d4gua potével, rede elétrica, seguranga
e temperatura ambiente; b) instalagdes sanitarias e para higiene; c) espagos para esporte, recreagao, biblioteca
e servico de merenda escolar; d) adaptagdo dos edificios escolares para o atendimento dos alunos portadores
de necessidades especiais; €) atualizagdo e ampliagdo do acervo das bibliotecas; f) mobilidrio, equipamentos e
materiais pedagogicos; g) telefone e servigo de reprodugéo de textos; h) informatica e equipamento multimidia para
o ensino. 5. A partir do segundo ano da vigéncia deste plano, somente autorizar a construgdo e funcionamento de
escolas que atendam aos requisitos de infraestrutura definidos. 6. Assegurar que, em cinco anos, todas as escolas
atendam os itens de “a” a “d” e, em dez anos, a totalidade dos itens. 7. Estabelecer, em todos os sistemas de ensino
e com o0 apoio da Unido e da comunidade escolar, programas para equipar todas as escolas, gradualmente, com os

equipamentos discriminados nos itens de “e” a “h (Brasil, 2001).
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e melhoria da qualidade da educacéo (Mafassioli, 2017). Coerente com as diretrizes e diagndsticos
da educacgao do Governo FHC, o plano afirma que deveriam ser fortalecidas as instancias de controle
interno e de controle social, tais como conselhos de educacéo ligados a cada sistema de ensino e
conselhos escolares que compdem a gestao escolar.

Em relagdo ao financiamento, o presidente vetou a elevagdo dos gastos publicos em
educacdo para 7% do produto interno bruto (PIB) em 10 anos. O governo FHC também vetou no PNE
a orientacao dos orgcamentos para a alocagao de valores por aluno, no prazo de dois anos, em todos
os niveis e modalidades de ensino, os quais corresponderiam a padrdes minimos de qualidade. Tais
vetos ao PNE tiveram como justificativa os limites impostos pela Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) (Cruz, 2011).

O plano nédo apontou mecanismos de financiamento e, por conseguinte, a aprovagao de
planos estaduais e municipais previstos nao se efetivou na maior parte dos estados e municipios.
O cumprimento das metas e as melhorias na qualidade da educagao nacional efetivaram-se como
resultantes de agdes e politicas do governo, sem ter o plano como o centro orientador do processo
(Dourado, 2010). Este autor destaca ainda a necessidade de regulamentar o regime de colaboragéo
e de construir um Sistema Nacional de Educacgao, “de modo a constituir condi¢des politicas e de
gestao que contribuam para a efetivagdo da melhoria nos diferentes niveis e modalidades que
caracterizam a educacgéao nacional” (Dourado, 2010, p. 693).

3.1.7 Plano Nacional de Educagao — PNE (2014-2024)

No processo de elaboragdo e encaminhamento do projeto de lei do Plano Nacional da
Educacao houve intensa mobilizagao de organizagdes da sociedade civil, que participaram de varias
audiéncias publicas, debates e articulagdes junto ao poder legislativo para que suas propostas
fossem contempladas (Mafassioli, 2017).

O Plano Nacional de Educagdo (PNE), Lei n° 13.005, de 25 de junho de 2014, é um
instrumento de planejamento que orienta a execugdo e o aprimoramento de politicas publicas
do setor educacional™. O PNE visa articular, em regime de colaboracgao, o Sistema Nacional de
Educacdo com base em diretrizes, objetivos, metas e estratégias definidas para assegurar a
manutencgao e o desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis, etapas e modalidades. Este
esforgo de articulagao, conforme previsao constitucional, deve se dar por meio de a¢des integradas
dos poderes publicos de forma tripartite (Cecampe Centro-Oeste, 2021b).

O plano define os objetivos e metas para o ensino em todos os niveis que deveriam ser
executados em dez anos. As metas vao desde a universalizagdo da Educacéao Infantil (meta 1) até
a ampliagdo do investimento publico em Educacgédo publica (meta 20), as quais devem ser atingidas

18 Eram dez as diretrizes: | - erradicagao do analfabetismo; Il - universalizagdo do atendimento escolar; Il - superagao
das desigualdades educacionais, com énfase na promogéo da cidadania e na erradicagdo de todas as formas de
discriminagéo; IV - melhoria da qualidade da educacéo; V - formagéo para o trabalho e para a cidadania, com énfase
nos valores morais e éticos em que se fundamenta a sociedade; VI - promogao do principio da gestdo democrética
da educagéo publica; VII - promogdo humanistica, cientifica, cultural e tecnolégica do Pais; VIII - estabelecimento
de meta de aplicag@o de recursos publicos em educagado como propor¢ao do Produto Interno Bruto - PIB, que
assegure atendimento as necessidades de expansao, com padrao de qualidade e equidade; IX - valorizagdo dos
(as) profissionais da educagéo; X - promogéo dos principios do respeito aos direitos humanos, a diversidade e a
sustentabilidade socioambiental (Brasil, 2014b).
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no ambito educacional para a melhoria da educagao basica.

A gestdao democratica aparece de forma clara no PNE. Em sua meta 19 fica estabelecida
a efetivagao da gestao democratica nos sistemas de ensino a fim de assegurar a participagao da
populaga@o nos processos decisoérios da educacao, sendo que a estratégia 19.7 visa promover a
autonomia administrativa, pedagdgica e da gestdo financeira das escolas por meio de recursos e
apoio técnico da Unido (inciso Il do artigo 12 da LDB).

As dimensdes de autonomia detalhadas no plano sao referéncias basicas que ja vinham
sendo experimentadas na descentralizagdo de recursos financeiros para o PDDE. A escola, como
agéncia responsavel por implementar o programa, deveria criar espagos € mecanismos para
a organizacao e implementacdo de 6rgaos colegiados e para a elaboragdo do Projeto Politico
Pedagogico da instituicdo, o PPP, que é o instrumento norteador do trabalho educativo da escola
(Cecampe Sudeste, 2022a).

Um dos avangos do PNE foi a previsdo de aumento nos investimentos publicos destinados
a educacgao, com o estabelecimento de meta de aplicagao de recursos publicos em educagao que
assegurasse atendimento as necessidades de expansao, com padrao de qualidade e equidade
(Brasil, 2014b). Em sua meta 20, por exemplo, discorre sobre o financiamento para a educagéo nos
préoximos dez anos.

Meta 20: ampliar o investimento publico em educacgao publica de forma a atingir, no
minimo, o patamar de 7% do Produto Interno Bruto (PIB) do Pais no 5° (quinto) ano
de vigéncia desta Lei e, no minimo, o equivalente a 10% (dez por cento) do PIB ao fi-
nal do decénio” (Brasil, 2014, p. 61). Em sua meta 20 discorre sobre o financiamento
para a educagao nos proximos dez anos: “Meta 20: ampliar o investimento publico
em educagédo publica de forma a atingir, no minimo, o patamar de 7% do Produto
Interno Bruto (PIB) do Pais no 5° (quinto) ano de vigéncia desta Lei e, no minimo, o
equivalente a 10% (dez por cento) do PIB ao final do decénio (Brasil, 2014b, p. 61).

A Lei do PNE estabeleceu as metas para a melhoria da educacgao e deu prazo de dois anos
para que o Sistema Nacional de Educagéao fosse estabelecido. Todavia, isso ainda ndo aconteceu,
deixando o regime de colaboracéo para a oferta da educacéo carente de regras claras.

3.1.8 O financiamento do PDDE: o Salario-Educacgao

Como vimos, a CF de 1988 estabeleceu a vinculagao de recursos oriundos da arrecadagao
de tributos, definiu o percentual dos impostos destinados a manutengao e ao desenvolvimento
do ensino (MDE) e previu como fonte adicional de financiamento a contribuigdo social do saldrio-
educagao, que é recolhida pelas empresas. Segundo o artigo 212 da Constituigao,

A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Fe-
deral e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de
impostos, compreendida a proveniente de transferéncias, na manutengao e desen-
volvimento do ensino (Brasil, 1988, grifo nosso).

A LDB (Lei n° 9.394/96) regulamentou o artigo supracitado e definiu a Manutengéo e
Desenvolvimento do Ensino (MDE) como aquelas despesas realizadas com vistas a consecugao
dos objetivos basicos das institui¢des educacionais de todos os niveis.
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Ja as fungdes redistributiva e suplementar dos recursos da Unido, segundo o §1° do artigo
211" da Constituicdo Federal, visam garantir a equalizagao de oportunidades educacionais e
padrdao minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos estados e
municipios. A LDB, por sua vez, estabelece em seu artigo 75 que a ac¢ao redistributiva da Unido e
dos estados visa “corrigir, progressivamente, as disparidades de acesso e garantir o padrao minimo
de qualidade de ensino” (Farenzena, 2011, p. 96).

Essas fungdes fazem parte da configuragao institucional do federalismo na educacao, a
qual determina a Unido assistir técnica e financeiramente aos municipios, aos estados e ao Distrito
Federal. Isso exige que o governo federal implemente politicas publicas regulares para compensar
as desigualdades socioeducacionais e as desigualdades na capacidade financeira e técnico-
administrativa dos entes, a fim de garantir os direitos educacionais (Castioni; Cardoso; Cerqueira,
2021; Farenzena, 2021).

De acordo com o artigo 68 da LDB, a origem dos recursos financeiros destinados a
educagao brasileira sdo: a) receita de impostos préprios da Unido, dos estados, do Distrito Federal
e dos municipios; b) receita de transferéncias constitucionais e outras transferéncias; c) receita
do saldrio-educagédo e de outras contribuigdes sociais; d) receita de incentivos fiscais; e) outros
recursos previstos em lei (Brasil, 1996b).

OPDDE éfinanciadointegralmente pelo salario-educagéo. Criadoem 1964 (Lein®4.440/1964),
o saldrio-educacao é uma contribui¢cao social incidente sobre a folha de pagamentos de empresas
(2,5%) com destinagdo vinculada a educagdo basica®. A contribui¢cdo social do salario-educagéo
é recolhida ao FNDE e seus recursos sao repartidos em cotas, sendo os destinatarios a Unido, os
estados, o Distrito Federal e os municipios. Da arrecadacgéo liquida, 10% ficam com a Unido (FNDE)
e sao destinados ao financiamento de politicas de assisténcia técnica e financeira, como o PDDE?'.
Em termos de magnitude, esta contribuicao social é a segunda maior fonte de financiamento da
educacéo publica no pais, tendo obtido uma arrecadagdo bruta de mais de RS 21,29 bilhdes em
2019, segundo dados extraidos do FNDE (Lutz, 2021).

O restante dos recursos (90%) é distribuido na cota federal (1/3) e nas cotas estaduais e
municipais (2/3). As cotas dos estados e municipios sdo divididas de modo proporcional ao nimero
de matriculas de cadarede de ensino, computadas no Censo Escolar, e de acordo com a arrecadacgao

19 §1° do Art. 211 da CF: A Unido organizara o sistema federal de ensino e o dos Territérios, financiara as
instituicoes de ensino publicas federais e exercerd, em matéria educacional, funcao redistributiva e supletiva, de
forma a garantir equalizacado de oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade do ensino mediante
assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios (Redagdo dada pela Emenda
Constitucional n® 14, de 1996).

20 §5° do Art. 212 da CF: A educacgéo bdésica publica terd como fonte adicional de financiamento a contribuicdo
social do salério-educacéo, recolhida pelas empresas na forma da lei. (Redagédo dada pela Emenda Constitucional
n° 53, de 2006) (Vide Decreto n° 6.003, de 2006).

21 Em 2004, foram introduzidas mudancgas no saldrio-educagdo. Uma dessas mudangas é a “desvinculagdo
de 10% do valor destinado as quotas, que passou a ser destinado a financiamentos de programas geridos
pelo FNDE, ficando o restante para as quotas federal (1/3) e estadual e municipal (2/3); e repasse da quota
municipal diretamente pelo FNDE as prefeituras com base no critério da proporcionalidade do nimero de alunos
matriculados no ensino fundamental, em substituicdo a sistematica anterior, cujos valores eram repassados
primeiramente para as secretarias estaduais de educagao” (Castro, 2010, p. 175).
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em ambito estadual. Assim, ao FNDE cabe aproximadamente 40% dos recursos arrecadados, sendo
gue os 60% restantes se dividem entre os 10% iniciais, a cota federal, dos estados, Distrito Federal
e municipios (Lei n® 10.832/2003; EC n° 53/2006) (Brasil, 2003, 2006).

Em que pese sua importancia, a distribuicdo das cotas estaduais e municipais ndao tém
mecanismos de compensagao das desigualdades de capacidade de arrecadacgao tributaria dos
entes. Os estados mais ricos, que possuem mais capacidade, acabam ficando com mais recursos
(Lutz, 2021). De acordo com este autor, essa limitagdo é demostrada a partir de um levantamento
que identificou que mais de 60% dos recursos do saldrio-educacao, incluindo a cota estadual e a
municipal, entre 2011 e 2017, ficaram na regido mais rica do pais, o Sudeste. Ja em 2019, o salario-
educagao entre as regides brasileiras teve a distribui¢cao de 55,04% para Sudeste, 16,44% para o Sul,
12,60% para o Nordeste, 11,21 % para Centro-Oeste e 4,71% para o Norte (Lutz, 2021).

Ainda segundo Lutz (2021), a arrecadagdo do saldrio-educagdo mais do que dobrou
comparando-se os anos 1997 e 2019, saindo de 10,34 bilhdes para 21,29 bilhdes. Esse aumento
de receita se refletiu no aumento da oferta dos programas de assisténcia técnica e financeira pelo
FNDE aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios.

Nesse cenario de aumento das receitas advindas do salario-educagao, o PDDE passou a
receber mais aporte de recursos financeiros, principalmente a partir de 2004, no primeiro governo
de Luiz Inacio Lula da Silva, crescimento esse que se estendeu até o primeiro mandato da presidenta
Dilma Rousseff. A partir de entdo, o PDDE teve diminuigao nos recursos.

No periodo de 2008 a 2017, o PDDE foi o programa que mais recebeu recursos oriundos
do salario-educacao. O FNDE executou, no periodo, um total de 145 programas, projetos e acdes
de assisténcia técnica e financeira aos governos subnacionais. Em 2018, o Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar (PNAE) passa a ser mantido pelo salario-educacéo, tornando-se o programa
gue mais recebeu recursos dessa fonte.

Em suma, tanto as transferéncias sao fundamentais para promover o equilibrio entre os
entes federados (como o Fundeb), como o repasse de recursos dos programas federais do FNDE
sao fundamentais para possibilitar mais equidade na redistribuicdo de recursos para os entes em
situagdo relativamente desfavorecida (Castioni; Cardoso; Cerqueira, 2021) visto que, para além de
um direito, a educagao é também um investimento. Por tal razdo, a Constitui¢cdo estabelece, como
condicao indispensavel, a disponibilidade de recursos financeiros necessarios para que cada ente
da federagdo possa oferecé-la com qualidade. Com recorte na discussao atual do novo Fundeb,
serd abordado o resultado desse processo ocorrido nas duas casas legislativas (Camara e Senado).

Nesse quesito, os critérios de diferenciacao para os repasses de recursos do PDDE visam,
de certo modo, a minimizar as desigualdades educacionais no pais, em contraponto as distorgdes
na distribuicao das cotas do salario-educacao.

A préxima sec¢ao analisa como um tema pode constituir prioridade na agenda governamental
e o papel dos atores interessados e envolvidos no PDDE.
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3.2 AAGENDA GOVERNAMENTAL E OS ATORES NO PDDE

Os atores de politicas publicas, segundo Kingdon (1995), influenciam o estabelecimento das
agendas governamentais, que consiste em uma lista de temas inicialmente estabelecidos, aos quais
0s governos e os atores dedicam atengdo para que se tornem prioridades. Isso pode ocorrer em
decorréncia de mobilizagao da agao politica organizada, de uma situagao de crise ou calamidade e
por indicadores do problema.

No processo decisorio, os atores lutam para incluir as questdes de seu interesse na lista de
prioridades, para que se constituam objeto de decisao politica. Os atores podem constituir o grupo
de atores visiveis, que sao vitais na construgao da agenda, incluindo o presidente e seus assessores
de alto escalao, membros do Congresso, a midia e atores relacionados ao processo eleitoral. O
grupo relativamente invisivel de atores inclui académicos, burocratas de carreira e funcionarios do
Congresso, consultores e analistas dos grupos de interesse. Eles sao vitais para a especificagao de
alternativas, possuindo recursos como tirocinio, experiéncia acumulada e padrées de relacionamento
gue estabelecem com o Congresso e grupos de pressao. Enquanto especialistas podem ser mais
importantes na geracdo de alternativas, os atores visiveis podem sé-lo no estabelecimento de
agendas (Kingdon, 1995).

Os atores valem-se de recursos econémicos, informacionais, midiaticos e de capital politico
para influenciar o processo politico para apoiar ou rejeitar as decisdes, com base em narrativas
e propostas baseadas em valores societais, sentimentos publicos ou mesmo marcos legais e
normativos. O posicionamento dos atores nao constitui blocos estanques, pois podem apresentar
diferentes perspectivas, concordando em determinadas propostas e discordando em outras. Isso
possibilita que diferentes aliangas sejam tecidas, dependendo do grau de concordancia com relagao
aos detalhes, interesses e meios de implementagao (Reis; Jannuzzi, 2021).

Os chamados empreendedores de politicas (como politicos, funcionarios publicos de
carreira, lobistas, académicos) promovem suas propostas favoritas de diferentes formas e em
diversos foruns, podendo ligar o problema a corrente de politica publica. Eles sdo motivados por
combinagdes de diversos elementos: preocupacgao direta com certos problemas, busca de beneficios
proprios, tais como proteger ou aumentar seu orgamento ou seu cargo burocratico, reconhecimento
pelas suas realizagbes, promogao de seus valores e ideologias, e a paixao, o prazer de participar do
jogo. Eles podem atuar quando tentam colocar suas preocupacdes a respeito de certos problemas
no topo da agenda, quando promovem suas propostas favoritas e quando fazem as conexdes entre
problemas e politicas publicas. Assim, com relagdo as propostas, os empreendedores sao pegas-
chave para a dindmica da tomada de decisées (Kingdon, 1995).

A chave para entender a agenda e a mudanga na politica publica é a unido das correntes
problema, politica e propostas, que ocorre em momentos criticos. Um problema é reconhecido,
uma solugao é avaliada, o clima politico é favoravel para mudangas, e as restricdes e os bloqueios
nao proibem a agao. Os atores desenvolvem suas propostas e esperam por problemas aos quais
possam ser acopladas suas solugdes ou por um desenvolvimento na corrente politica, como uma
mudancga na administragao, que faz com que suas propostas tenham maior probabilidade de serem
adotadas (Kingdon, 1995).
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A janela de oportunidades, que para o autor é curta, cria as condigbes para empurrar 0
tema no topo da agenda. A probabilidade que um item tem de se tornar prioritario numa agenda de
decisdes aumenta significativamente se todas as trés correntes — problema, proposta de politicas
publicas e receptividade na esfera politica — estiverem ligados (Kingdon, 1995).

As comunidades de politicas, para Kingdon (1995), tentam circular suas ideias por meio de
artigos, seminarios, discursos e propostas, num processo longo em que o propdsito é convencer
ou preparar os membros da comunidade para suas propostas, para ndao perder uma oportunidade
quando esta aparecer. As comunidades de politicas da educacao, que foram mobilizadas desde
a Constituinte, foram particularmente importantes no desenho dos marcos legais da educagao,
trazendo suas propostas e solugdes para o debate publico.

A sobrevivéncia de uma ideia depende de sua viabilidade técnica, dos custos, valores dos
membros da comunidade que devem aceita-la, bem como de sua aceitagao por parte dos grupos de
especialistas, dos politicos e da forga de consenso que mobilizam (Kingdon, 1995). Esse processo
é longo e crucial para a mudanga nas politicas publicas.

No caso da entrada do PDDE na agenda, o ator visivel de destaque foi o entdo Ministro de
Educacao, Paulo Renato, que estabeleceu a prioridade para o presidente do FNDE, o qual delegou a
elaboracdo do desenho inicial a um burocrata de carreira e a sua equipe (atores invisiveis), no inicio
do mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso (Mafassioli, 2017).

Os principais atores envolvidos, direta ou indiretamente, na implementac¢ao do PDDE atual
sdo a seguir identificados. Os interesses mais evidentes sao apresentados, com a ressalva de que
pesquisas posteriores com os atores poderao defini-los mais adequadamente.

1. Unidades Executoras Préprias (UEx) e Entidades Mantenedoras (EM) das escolas
privadas de educacdo especial, que se beneficiam do acesso mais rapido ao
orgamento e, em principio, de modo mais flexivel do que os convénios. As UEx podem
ainda fortalecer a participagao social e a autogestao escolar. A gestao de recursos
financeiros, fungao tradicionalmente localizada nas secretarias municipais, distrital e
estaduais de educacao, desloca-se para o ambito da unidade escolar, caracterizando a
descentralizagao decisoria na alocagao de recursos. Tem interesse direto na utilizagao
eficiente dos recursos e eficacia das agdes executadas;

2. Os alunos, que sé@o beneficiados com acesso a escolas com melhores condigdes de
infraestrutura e de ambiente escolar, podem ter impacto positivo em seu desempenho
educacional. Também podem ser beneficiados quando exercem o direito de participar
das decisoes relativas a projetos a serem financiados;

3. Comunidade escolar, que pode participar da eleicao de prioridades, elaboragao do
plano de aplicagéo e emprego dos recursos. E beneficiada com a gestdo descentralizada
e pela autonomia na aplicagao do orgamento, bem como com os resultados e impactos
do programa;




Contexto Institucional, Politico e Ideacional do Programa Dinheiro Direto na Escola - PDDE - Relatério

4. Dirigentes de unidades executoras de escolas, que devem prestar contas referentes
aos recursos do PDDE, as quais sao analisadas pelas respectivas secretarias de
educacao, cuja consolidagao passa por analise do FNDE. Seu interesse é assegurar que
os recursos sejam aplicados de modo eficaz e eficiente;

5. Secretarias Estaduais e Municipais de Educacgao, que se beneficiam do investimento
nas escolas sem precisar alocar seus proprios recursos. Elas também constituem as
Entidades Executoras — EEX, responsaveis pelo recebimento dos recursos no caso de as
escolas com menos de 50 alunos optarem por nao ter UEX;

No nivel federal, os atores envolvidos sdo:

6. Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagéao - FNDE, responsavel pelo desenho e
execucgao do programa, pela transferéncia voluntaria de recursos financeiros, assisténcia
técnica as escolas, aos estados, municipios e ao Distrito Federal, e pelo monitoramento
e avaliagdo do PDDE. Seu interesse é gerar mais eficiéncia na execugdo dos recursos
publicos e efetividade dos objetivos na educagao basica;

7. Secretarias do Ministério da Educacao, responsaveis pelo desenho e implementacao
das agdes integradas ao PDDE, cujo interesse é que seus programas sejam
implementados segundo suas diretrizes e metas;

8. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira, que realiza
o levantamento do alunado da educagéo basica (Censo Escolar). Os microdados sdo
enviados ao FNDE/MEC, que faz o recorte de seu publico-alvo para projetar a orgamento
anual;

9. Instituicdes financeiras, que sdo os agentes operadores do Programa (Banco do
Brasil - BB). O repasse pela Unido é feito nas contas das escolas vinculadas ao Banco
do Brasil;

10. Orgéos de controle externo e interno em todas as unidades federadas.




4. DESENHO E GESTAO DO PDDE ATUAL

Esse capitulo oferece uma visdo geral do desenho atual do PDDE e da gestdo. Além dos
objetivos, publico e resultados esperados, apresenta as regras de adeséo, obrigagdes das UEX,
valores e critérios para o repasse e utilizagao de recursos e regras das prestacdes de contas.

4.1 OBJETIVOS, PUBLICO E RESULTADOS ESPERADOS DO PDDE

Em oficinas realizadas para a definicdo do marco légico do programa, em 2020 (FNDE, 2020),
a equipe coordenadora chegou a formulagdo do problema central que o PDDE busca enfrentar:
precariedadesfisicas e pedagdgicas basicas eimediatas das escolas. Dessaformulagao, depreende-
se que as precariedades fisicas se referem as condi¢des de infraestrutura escolar e sua manutencgao;
as precariedades pedagogicas dizem respeito ao projeto politico-pedagdgico e materiais basicos
para a escola; e as formas “basicas” e “imediatas” circunscrevem o que é fundamental e urgente
(Labrea; Vasconcelos; Viana, 2022).

A analise dos grupos sobre a arvore de problemas foi assim resumida:

« Causas implicitas: dependéncia da gestao dos entes federativos; morosidade e/ou
nao atendimento pelos entes federativos; falta de conhecimento da realidade escolar
pelos entes federativos; dificuldade de implementacgao do projeto pedagdgico da escola;
dificuldade de realizagao tempestiva de reparos emergenciais; desvio de finalidade de
recurso.

+ Causas explicitas: falta de autonomia financeira da escola; falta de autonomia de
gestdo da comunidade escolar; dificuldades dos entes federados de dar assisténcia
necessaria as escolas.

+ Consequéncias: caréncia de insumos para atividades pedagdgicas; insalubridade no
ambiente escolar; potencializagao dos pequenos problemas que surgem na escola.

+ Evidéncias: baixo aprendizado; evasao escolar; distor¢ao idade-série; prevaléncia de
doengas escolares (FNDE, 2020, p. 9).

Outras evidéncias do problema foram reelaboradas por Labrea, Vasconcelos e Viana (2022),
que propdem: infraestrutura precdria da escola que exige manutencao, reformas, aquisicao de
equipamentos, materiais, insumos ou servigos, além de investimentos em formagéao continuada, que
nao seria realizada sem esses recursos e comprometeria a qualidade geral da educagao ofertada.

Os objetivos do PDDE, instituidos nos artigo 22 da Lei n® 11.947 de 2009, podem ser assim
resumidos: prestar assisténcia financeira, em carater suplementar, as escolas publicas cujos
recursos devem ser destinados a cobertura de despesas de custeio, manutencao e de pequenos
investimentos, contribuindo para a garantia do funcionamento e melhoria da infraestrutura fisica e
pedagdgica dos estabelecimentos de ensino (Brasil, 2009).

As Resolugdes do Programa, em geral, explicitam outros objetivos que regem o programa,
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como a Resolugao CD/FNDE/MEC n° 10, de 18 de abril de 2013, que em seu artigo 2° acrescenta
ao obijetivo: incentivar a autogestdao escolar e o exercicio da cidadania com a participagao da
comunidade no controle social, numa clara alusao a LDB.

Atualmente, o PDDE é regido pela Resolugao CD/FNDE/MEC n° 15, de 16 de setembro de
2021, que mantém como objetivo: a destinagdo, pelo FNDE, de recursos financeiros, em carater
suplementar, as escolas publicas com o propdsito de contribuir para:

[...] o provimento das necessidades prioritarias dos estabelecimentos educacionais
beneficiarios que concorram para a garantia de seu funcionamento e para a promo-
¢ao de melhorias em sua infraestrutura fisica e pedagdgica, bem como incentivar a
autogestao escolar e o exercicio da cidadania com a participagao da comunidade
no controle social (Brasil, 2021, grifo nosso).

Como exercicio analitico, apresentamos a seguir uma sintese dessas normas a fim de
identificar os principais objetivos do PDDE:

Objetivos

Prestar assisténcia financeira, em carater suplementar, as escolas
publicas para o provimento das necessidades prioritarias que
contribuam para garantir o funcionamento, a promogéao de melhorias
em sua infraestrutura fisica e pedagégica, bem como incentivar a
autogestao escolar e o exercicio da cidadania com a participagdo da
comunidade e controle social.

Na Lei n® 11.947 de 2009, que institui o programa, o publico do PDDE foi definido, no artigo
23, da seguinte forma:

Publico

Escolaspublicasdaeducacaobdsicadasredes estaduais, municipais
e do Distrito Federal, as escolas de educacéo especial qualificadas
como beneficentes de assisténcia social ou de atendimento direito
e gratuito ao publico, as escolas mantidas por entidades de tais
géneros a aos polos presenciais do sistema Universidade Aberto do
Brasil.

Segundo o Portal do Programa, os recursos do PDDE Basico sao destinados a beneficiar
estudantes matriculados nas escolas publicas de educacao basica, nas escolas publicas de
educacgdo especial e escolas privadas de educagdo especial qualificadas como beneficentes
de assisténcia social ou de atendimento direto e gratuito ao publico. Embora ndo aparegam em
documentos e normas, os alunos e a comunidade escolar também podem ser considerados como
publico, pois sao os beneficiarios diretos das melhorias empreendidas com os recursos.

De acordo com nossa interpretagdo em relagdo a entrega do programa, o principal produto
do PDDE aos beneficiarios é o provimento dos recursos suplementares da Unido as escolas, e os
seus principais resultados esperados sdo os servigos de infraestrutura realizados com qualidade
e material pedagdgico basico disponivel, escolhidos de modo participativo e democratico pela
comunidade escolar.
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Ja para Labrea, Vasconcelos e Viana (2022 p. 186), os resultados intermediarios poderiam
ser: “escolas abastecidas com material de insumo, pedagdgico ou didatico; ampliagao ou melhoria
dos/nos ambientes escolares; gestdo democratica; controle social e, como resultado final, escolas
com infraestrutura e equipamentos com mais e melhor qualidade e seguranga, escolhidos de modo
participativo e democratico pela comunidade escolar”. E em relagdo aos impactos, as autoras
propéem o desenvolvimento de valores, de sentimento de pertencimento a comunidade escolar,
melhoria da qualidade de vida na escola, das capacidades e habilidades de cuidado, manutengao,
conscientizagao da importancia do espago escolar e implementagao da gestao democratica na
tomada de decisdes.

4.2 VISAO GERAL DA GESTAO DO PDDE

A adesao da EEx e UEx ao programa é feita pelo Sistema PDDEWeb, enquanto a adesao da
EM é feita por meio do Cadastro e Habilitagdo de Ente/Entidade. O repasse de recursos pelo FNDE
do PDDE Basico e das A¢des Integradas as escolas é realizada, como vimos, para trés tipos de
entidades, com os respectivos critérios:

+ Entidade Executora — EEx: prefeituras e secretarias estaduais de educagdo que
representam unidades escolares publicas com até 50 estudantes matriculados. A EEx
deve estar adimplente com as presta¢des de contas de recursos do PDDE recebidos
(Sistema de Gestdo de Prestacdo de Contas — SiGPC).

* Unidade Executora — UEx: representa uma unidade escolar publica com mais de 50
estudantes ou um consoércio de escolas publicas, integrada por membros da comunidade
escolar. Para receber recursos, a UEx deve ainda: a) realizar a atualizagdo dos dados
da entidade, do domicilio bancario e do percentual que deseja receber nas categorias
econdmicas de custeio e de capital; b) estar com o mandato do dirigente da UEx vigente
no ano de repasse (tanto no Sistema PDDEWeb quanto na Agéncia Bancaria); e c) estar
adimplente com as prestagdes de contas de recursos do PDDE e das Agdes Integradas
recebidos.

+ Entidade Mantenedora — EM: organizagcdo da sociedade civil, qualificada como
beneficente de assisténcia social ou de atendimento direto e gratuito ao publico,
representativa das escolas privadas de educagdo especial. Também deve estar
adimplente com as prestacdes de contas de recursos.

As obrigagoes das UEx, enquanto pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos,
envolvem uma série de procedimentos regulamentados em leis especificas para o terceiro setor:

+ Recolher as parcelas correspondentes ao tributo quando da contratagao de servigos
de pessoas fisicas incidirem impostos de renda;

+ Apresentar a Escrituragdo Contabil Fiscal na forma e prazo estabelecidos pela
Secretaria da Receita Federal do Brasil, do Ministério da Fazenda;
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« Apresentar as Escrituragdes Contébeis Fiscais (ECF), Declaragdes de Informagodes
Escrituragcdo (ECF) e de Débitos e Créditos Tributdrios Federais (DCTF), ainda que de
isencdo ou negativas, nas formas e prazos estabelecidos pela Secretaria da Receita
Federal,

+ Apresentar a Relagdo Anual de Informagdes Sociais (RAIS); e

+ Formular consultas prévias e regulares ao érgao mais proximo da Fazenda federal,
estadual, distrital ou municipal quanto a possivel obrigatoriedade de retencao e
recolhimento de valores a titulo de tributos incidentes sobre servigos contratados a
expensas do programa, bem como para informar-se sobre outros encargos tributarios,
fiscais, previdencidrios ou sociais a que porventura estejam sujeitas.

Os critérios para os valores fixos e per capita do repasse variaram ao longo da trajetéria do
programa em razao das mudangas nas prioridades da agenda governamental e do contexto, que
apresentam desafios especificos, como foi 0 caso da pandemia de Covid-19 e outras situagdes
emergenciais. Em 2007, por exemplo, a Resolugdo n® 9 determinou que as transferéncias de
recursos do PDDE seriam acrescidas, a titulo de incentivo, de uma parcela extra de 50%, concedida
a todas as escolas publicas rurais.

Em relagao aos valores do repasse de recursos, o calculo é feito pela soma do valor fixo e do
valor per capita (Resolugdo n° 15, de 16 de setembro de 2021 e Resolugdo n° 6, de 27 de junho de
2022), conforme a tabela abaixo:

Tabela 1 — Valores do Repasse de recursos

Escola Publica Urbana com UEx 1.250,00
Escola Publica Rural com UEx 2.500,00
Escola Privada de Educagdo Especial 1.250,00

Fonte: Brasil (2022).

Ja a distribuicdo per capita para o calculo dos recursos apresenta a seguinte divisao:

Tabela 2 — Valores do Repasse de recursos per capita

Valor per capita

Alunos de escolas urbanas ou rurais 20,00
com UEx

Alunos de escolas urbanas sem UEx 40,00

Alunos de escolas rurais sem UEx 60,00

Alunos publico-alvo da educagdo 100,00

especial em escolas publicas

Alunos de escolas privadas de 60,00
educagdo especial

Fonte: Brasil (2022).
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As categorias de despesa para utilizar os recursos, custeio e capital, obedecem a uma série
de regulamentos que delimitam a classificagao de produtos em material permanente ou de consumo
e identificam em que categoria de despesa se enquadra (Portaria n°® 448, de 13 de setembro de
2002, da Secretaria do Tesouro Nacional e o Manual de Contabilidade do Setor Publico).

Os recursos podem ser empregados na implementagdao de projetos pedagdgicos; no
desenvolvimento de atividades educacionais; na avaliagdo de aprendizagem; na aquisigao de
material de consumo necessario ao funcionamento da escola; na aquisicao de material permanente,
quando receberem recursos de capital; narealizagao de pequenos reparos, de adequacgoes e servigos
necessarios a manutengao, conservagao e melhoria da estrutura fisica da unidade escolar; e para
custear despesas cartordrias (alteragdes de estatutos das UEx ou recomposigdo de membros).

A proibicdo de uso dos recursos incluem: pagamento de pessoal com ou sem vinculo
empregaticio; implementagao de agdes que ja sejam financiadas por outros programas executados
pelo FNDE (PNLD; PNAE; PNATE etc.); despesas de manutengdo predial, como aluguel, telefone,
agua, luz e esgoto; passagens e diarias; combustiveis, materiais para manutencdo de veiculos
e transportes para atividades administrativas; flores, festividades, comemoragdes, coquetéis,
recepgoes, prémios, presentes etc.; edificagdo e ampliagdo de dreas construidas; pagamentos de
tarifas bancarias e de tributos nao incidentes sobre os bens e servigos contratados; despesas de
qualquer espécie que caracterizem auxilio assistencial ou individual (uniforme, material escolar
etc.); e pagamento por servicos prestados, a militar ou a servidor publico da ativa ou empregado de
empresa publica ou de sociedade de economia mista.

A execucdao dos recursos também obedece a uma série de regramentos para pagamento de
despesas, compras on line, tombamento do patriménio, documentagao probatdria das aquisi¢coes
e contratacgoes etc.

A prestagao de contas para escolas com UEx envolve apresentagao de extratos bancarios e
notas fiscais, assim como o preenchimento de formuldrios (demonstrativo da execugéo da receita e
da despesa e de pagamentos efetuados; relagcao de bens adquiridos ou produzidos). Os processos
de andlise, parecer, julgamento e registro no SIGPC da prestagao de contas sao feitos pela EEx, que
os envia ao FNDE, o qual procede com o monitoramento e controle e tomada de contas, quando
for o caso. Ja no caso da prestacao de contas para escolas sem UEx, a EEx deve apresentar os
mesmos documentos e enviar ao FNDE para analise, parecer, julgamento, monitoramento e controle
e tomada de contas (se for o caso).

A nao prestagao de contas incorre em suspensao de repasses do PDDE, na inclusdo da
entidade e dos gestores em cadastro de inadimplentes e em processo administrativo, civil e/ou
criminal contra os responsaveis.

O PDDE engloba varias agdes, denominadas Agbes Integradas, que possuem finalidades
e publicos-alvo especificos, estipulados em resolugdo. A transferéncia e gestao desses recursos
seguem os mesmos moldes operacionais do PDDE. As Ac¢des Integradas, em 2022, eram compostas
pelos programas, na classificagdo PDDE Estrutura: Agua na Escola, Escola Acessivel, Escolado Campo,
Acessibilidade - Sala de Recursos Multifuncionais; e no PDDE Qualidade: Itinerarios Formativos,
Inovagao Educacgao Conectada, Educagao e Familia, Brasil na Escola e Tempo de Aprender.
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No FNDE, as equipes envolvidas com o desenho e gestao do programa sao a Coordenagéo de
Execucao do Dinheiro Direto na Escola e a Coordenagao Geral de Apoio a Manutengao Escolar, vinculadas
a Diretoria de Agdes Educacionais. As Agdes Integradas envolvem varias secretarias do MEC.




5. A TRAJETORIA DE INSTITUCIONALIZAGAO
DO PDDE

Ao longo de seus 27 anos, o PDDE passou por diferentes governos e varias alteragdes de
carater legal, financeiro e operacional, mantendo seu principal objetivo de apoiar a manutengao
dos servigos e infraestrutura minimos para a escola com o propésito de gerar autonomia e
responsabilidade no que tange aos servigos escolares (Oliveira et al., 2022).

Um dos aspectos que chamam atengéo € a continuidade do programa apds a suaimplantagao
ainda no governo Fernando Henrique Cardoso - FHC (1995-2002), ou seja, atravessando diferentes
conjunturas e crises diversas. O desenho e objetivos principais do PDDE foram mantidos durante
as gestdes dos governos de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2006 e 2007-2010), da presidenta Dilma
Rousseff (2011-2014 e 2015-2016), do Governo Temer (2016-2018) e do Governo Bolsonaro (2019-
2022), até a atual gestdo do presidente Lula (2023-2026).

O PDDE é considerado um dos programas de financiamento educacional mais duradouros
no conjunto das politicas de financiamento para a educagao bdsica no pais e o primeiro a entregar
recursos diretamente as escolas. Segundo Farenzena (2012, p. 112): “[...] o PDDE foi a acdo de
transferéncia de recursos financeiros que teve crescimento mais expressivo, pois seus recursos
foram multiplicados trés vezes e meia, confrontando-se 2010 e 2006”".

Para além disso, em volume de recursos, o PDDE representa a terceira maior agao de
assisténcia financeira da Unido na escola basica, atrds somente da complementagao da Unido ao
Fundeb e do Programa Nacional de Alimentacgao Escolar (PNAE) (Labrea; Vasconcelos; Viana, 2022).

Em busca dos aspectos que possibilitaram que tal politica publica tivesse continuidade em
diferentes conjunturas, apresentamos na sequéncia a trajetéria do PDDE em trés periodos, levando
em conta os seguintes critérios: mudancgas significativas na conjuntura politica, no desenho do
programa, no aporte de recursos financeiros e na quantidade de publico atendido.

+ 1995 até 2002 - Fase de implantacgao e institucionalizagdo do Programa.
+ 2003 até 2013 — Fase de ampliagao e consolidagao do Programa.
« 2014 até 2022 - Fase de crise e resiliéncia do Programa.

Os critérios que foram utilizados para essa divisao estao assim sintetizados:
* 1995 até 2002 - Fase de implantagao e institucionalizagao do Programa

Afasedeimplantacdo einstitucionalizagdo do Programa, que durou oito anos (1995 até 2002),
ocorreu nos dois mandatos do presidente Fernando Henrique Cardoso (de 1995 a 1998 e de 1999 a
2002). E neste periodo que nasce a ideia, que s&o criados os instrumentos para aimplementac&o do
programa, que sao estabelecidos os marcos legais e institucionais complementares da educagao
(LDB, PNE), e quando o financiamento pelo Fundef muda o cenério da educagéo, com redistribuicéo
de recursos entre os estados e os municipios que induziram a municipalizagao e a universalizagao.
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Ao ganhar forga de lei, em 1998, com a Medida Proviséria n°® 1.784, de 14 de dezembro, o
programa da um passo significativo para a sua institucionalidade, constituindo um indicador de
renovagao da autorizagao e de legitimidade no governo.

O PDDE se desenvolve no segundo mandato de FHC em contexto de crise, marcado pela
politica econdmica extremamente restritiva e com queda dos gastos sociais. Embora o nimero de
escolas com UEx tenha tido crescido entre 1995 e 2002, o volume de recursos do programa nao
acompanhou a expansao do publico atendido durante o periodo (Mafassioli, 2017).

* 2003 até 2013 - Fase de expansao e fortalecimento do Programa

Esse periodo corresponde aos dois primeiros mandatos do presidente Luiz Indcio Lula da
Silva (2003-2006 e 2007-2010) e aos trés primeiros anos do primeiro mandato da presidenta Dilma
Rousseff (2011-2014), totalizando dez anos.

As principais alteragdes nessa fase sdao o aumento de repasse de recursos aos entes
federados, com a criagdo do PDE e do Plano de Agdes Articuladas, e a ampliagdo do publico do
PDDE, que passa a atender a outras etapas da educagéao basica.

E um momento em que se observa o fortalecimento da politica educacional com mais
aporte de recursos, aumento de receita do salario-educacgao e o surgimento de politicas publicas
cuja tonica € a inclusdo e o combate a desigualdade social. Os destaques desse periodo sao: a
instituicdo da primeira Lei do programa, em 2009, catorze anos apds a sua criagao; e a criagao do
Fundeb que ampliou os recursos financeiros para a educagao nacional, em comparagao ao Fundef,
atendendo todas as etapas da educacgao basica. A vinculagao foi elevada para 20% dos impostos e
houve aumento das obrigactes de gastos do governo federal.

* 2014 até 2022 - Fase de crise e resiliéncia do Programa

Esse periodo do PDDE, delimitado em oito anos, abrange o final do segundo mandato da
presidenta Dilma, do mandato do presidente Michel Temer (31 de agosto de 2016 — 2018) e de Jair
Bolsonaro (2019-2022).

Foiumafaseemquemudangasincrementaisocorreram,masnaoalteraramsignificativamente
0 seu desenho ou o arranjo institucional. E um contexto marcado por crises, politica, econémica e
sanitdria, que afetaram o pais e interromperam um ciclo favoravel as politicas publicas voltadas ao
desenvolvimento e combate a desigualdade social.

A partir de 2014 sao mais frequentes os cortes no orgamento da Unido para a educagao,
provocando atrasos, redugao e fracionamento nos repasses de recursos. Por exemplo, 0s recursos
do PDDE Basico referentes a 2014 foram pagos, excepcionalmente, em duas parcelas, Resolugao n®
5, de 31 de marco de 2014 (Brasil, 2014a). Em 2015, o repasse ocorreu em duas parcelas semestrais
(Resolugdo n° 16, de 9 de dezembro de 2015) e suas dotagdes orgamentarias foram reduzidas,
com atrasos no recebimento de recursos em 2014 e 2015 (Brasil, 2015; Mafassioli, 2017); e entre
2017 e 2021 é possivel identificar uma diminuicao da dotacdo orgcamentaria e da realizagao dos
pagamentos (Oliveira et al., 2022).
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Os destaques deste periodo foram o Plano Nacional de Educagdo - PNE (2014-2024),
sancionado pela presidenta Dilma Rousseff, sem vetos, que trouxe a previsdo de ampliagdo dos
investimentos na educagao com o estabelecimento da meta de alcancgar valor equivalente a 10% do
Produto Interno Bruto (PIB) para o préximo decénio; e a aprovagéo, em 2020, do Novo Fundeb, cuja
proposta foi debatida ao longo de anos entre varios atores politicos e sociais, com foco na redugao
de desigualdades e com novos incentivos ao avango dos indicadores de qualidade educacional.

Vejamos em detalhes como foi o desenho do PDDE em cada um desses momentos, o
contexto em que estava inserido, as ideias e valores que o regiam e suas principais mudangas.

5.1 FASE DE IMPLANTAGAO E INSTITUCIONALIZAGAO DO PROGRAMA (1995-2002)

Na gestdo do presidente Fernando Henrique Cardoso - FHC, o ensino fundamental foi
pautado pela adogao de critérios universalistas, com objetivos mais transparentes para as
transferéncias voluntarias, comparado as praticas clientelisticas anteriores; por uma focalizagdo
das agdes destinadas as regides com concentragdo de pobreza; e por uma forte tendéncia de
descentralizagdo da gestao dos principais programas de transferéncia de recursos aos governos
subnacionais (Ipea, 2009 apud Abramo; Licio, 2020). O governo federal investiu recursos politicos
nas reformas educacionais, criando mecanismos de financiamento e coordenagdo, mas esse
processo nao foi acompanhado de recursos financeiros suficientes.

Quando do surgimento do programa, na primeira gestao FHC, a educagéao era concebida
como requisito fundamental para o exercicio da democracia e para o desenvolvimento econémico
do pais. Essa proposta fazia parte do plano de governo, que teve como coordenador Paulo Renato
Souza, o qual assumiria depois o Ministério da Educagao - MEC. Sua permanéncia nos dois
mandatos garantiu continuidade das prioridades das politicas publicas educacionais. No inicio do
mandato, o ministro langou campanha para mobilizagdo da sociedade em torno da importancia da
area para o desenvolvimento e da necessidade de medidas e reformas que elevassem a qualidade
do ensino brasileiro?2.

Nesse periodo inicial, uma série de medidas renovaram a politica educacional: em 1996 o
MEC implantou o Exame Nacional de Cursos, conhecido como “Provao”, voltado para os ingressantes
e concluintes do ensino superior; em 1997, o Sistema de Avaliacdo da Educagéo Basica (SAEB)
incorporou o ensino médio e o Inep incorporou o Servigo de Estatistica da Educacao e Cultura,
reestruturando a area de producao de indicadores e estatisticas??; e em 1998 foi instituido o Exame
Nacional do Ensino Médio (ENEM). Em 2001, sob a influéncia de experiéncias locais bem-sucedidas,
o MEC criou o Bolsa Escola Federal, que ofereceu as pessoas de baixa renda condigdes para evitar
que as criangas saissem da escola, contribuindo com o orgamento familiar (Arquivo, [s.d.]).

22 Em 1995,0 MEC langou a campanha Acorda Brasil, estd nahorade escola!, com o propésito de mobilizar a sociedade
para a universalizagdo do acesso dos estudantes ao ensino fundamental e combate os altos indices de
evasao: https://fundacaofhc.org.br/arquivo-paulo-renato-souza# Consulta em 2 de agosto de 2023.

23 0 Servigo de Estatistica da Educagéo e Cultura (SEEC) foi absorvido pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais (INEP) em 1997. A valorizagdo do Censo Escolar estava relacionada a diretriz do Ministério da
Educacao de utilizar seus resultados como base Unica de informagéo para todos os programas de apoio ao
desenvolvimento da Educagao Béasica. Esta nova orientagao exigiu, inicialmente, um esforgo para reestruturar e
modernizar a drea de produgéo de indicadores e estatisticas que se encontrava abandonada (Brasil, 1999).
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0 diagnostico a época apontava que o problema nao era insuficiéncia de recursos, mas sim
de gestdo. De tal modo, a orientagao do governo para a area foi priorizar o ensino fundamental, como
previsto na CF de 1988 e na LDB, e implantar formas de gestdo descentralizadas. Nesse sentido,
entre 1995 e 1998 houve intensificagdo das agdes voltadas a revisdo do padrdo centralizador na
gestao de programas, que moldou historicamente a atuagao do governo federal na area do ensino
fundamental (Castro; Cardoso Jr., 2005).

0 gasto do ensino fundamental ficou estagnado no inicio do mandato do governo FHC, mas
foi compensado em 1998, quando atinge o maior valor do periodo. Com a crise de 1999, no entanto,
a politica econémica ficou extremamente restritiva, orientada pela Lei de Responsabilidade Fiscal e
pela busca de superavit primario, tendo como consequéncia o decréscimo real dos gastos sociais
do governo federal. Desse modo, as agdes de educacgdo no segundo mandato de FHC, que priorizam
0 acesso e a permanéncia de alunos no ensino fundamental, foram mantidas no nivel de gasto do
periodo anterior, voltando a crescer durante os anos 2000 a 2001 e caindo novamente em 2002
(Castro; Cardoso Jr., 2005).

Em que pese o contexto desfavoravel, as salvaguardas constitucionais com a vinculagao
de impostos a educagéo protegeram-na do ajuste e da recess&o do periodo. E nesse contexto de
restricao econdmica que surgem e se desenvolvem as agdes de implementag¢ao do PDDE.

5.1.1 As ideias e o desenho original

De acordo com um dos servidores que participou do desenho inicial do PDDE, a proposta
de mudancga na tramitagao do repasse dos recursos publicos para as escolas era considerada
prioridade na agenda do Ministro da Educag¢ao Paulo Renato de Souza. Isso é condizente com o
diagndstico do governo, segundo o qual o principal problema na educagéo era a gestédo e o longo
percurso do recurso até a sua destinagao final. Ainda segundo o servidor, o principal objetivo do
recurso era: “ele [recurso] chegar de forma mais direta na mao do gestor da escola para poder
facilitar, e mais que isso, para atender necessidades basicas e emergentes da escola” (Borges, 2015
apud Mafassioli, 2017 p. 155).

De acordo com esse servidor, o problema era como executar o repasse direto porque as
escolas nao tém personalidade juridica propria. Em geral, estavam vinculadas a Secretaria de
Educacao e, assim, ndo poderiam abrir uma conta bancaria em seu nome para receber 0s recursos.
Dai surgiu a ideia de criagao das unidades executoras com personalidade juridica propria.

Para por em curso essa inovagao, os servidores tiveram que enfrentar varios obstaculos de
ordem legal e administrativa e os dirigentes do FNDE e do Ministério da Educagao tiveram que persuadir
outros atores institucionais como o Ministério da Fazenda e o Tribunal de Contas da Unido -TCU sobre
a necessidade e viabilidade da proposta.

Apos essa fase de articulagdo politica e de convencimento, o programa, sem realizagao de
testes ou pilotos, comecou a ser implementado em maio de 1995. O tempo, relativamente curto
para por em curso as agoes, indica que o programa tinha alta prioridade na agenda decisoria.
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O contexto para a superagao dos obstaculos era favoravel naquele momento porque havia
abertura para inovagao e circulavam novas ideias sobre gestdao e novos arranjos institucionais
de politicas publicas estavam sendo experimentados, principalmente nos governos locais. Havia
a influéncia das ideias de reforma e desburocratizagdo da Nova Gestdo Publica, que preconizava
celeridade e simplificagao de procedimentos administrativos e a abertura a participagao do terceiro
setor, reconhecendo seu papel publico ndo estatal na provisao de politicas publicas. Paralelo a ideia
de publicizagdo que constava no plano diretor, havia o Conselho da Comunidade Solidaria, presidido
pela Dra. Ruth Cardoso, que trouxe para a agenda governamental o debate sobre o papel que as
organizacgoes da sociedade civil desempenhavam no espaco publico, fez a revisdo do Marco Legal
e implementou programas em parceria com o terceiro setor.

Nesse contexto, o PDDE salientava a importancia de ampliar o protagonismo dos atores e a
autonomia escolar, conforme justificativa da sua primeira resolugao®*:

Considera-se que a melhor politica para o uso eficiente dos recursos em beneficios
dos alunos consiste em repassa-los diretamente as escolas, uma vez que os direto-
res, professores e a comunidade escolar em geral, por se acharem mais préximos
da realidade local, reinem melhores condi¢des para definir as necessidades das
unidades escolares que estejam vinculados e, por conseguinte, a racional utilizagao
dos recursos (Brasil, 19954, grifo nosso).

Cabe salientar que, inicialmente, a implementa¢ao do Programa deveria ocorrer mediante
celebracdo de convénio entre o FNDE/MEC e os governos estaduais, municipais e do Distrito
Federal, representados pelas Secretarias Estaduais e Municipais de Educacao, com o intuito de
envolver as trés esferas de governo no recebimento dos recursos destinados ao desenvolvimento
e a manutengdo do ensino fundamental, pelas escolas publicas municipais e estaduais (Brasil,
1995a).

De acordo com a primeira normativa do PMDE, o Programa deveria repassar diretamente as
escolas publicas do ensino fundamental recursos para o custeio e a manutencgao de atividades, com
recursos oriundos do salario-educagao, segundo o numero de alunos matriculados e priorizando as
escolas das regides mais carentes. O objetivo era promover melhorias na infraestrutura fisica e
pedagdgica das unidades de ensino e incentivar a autogestéo escolar (Brasil, 1995a apud Mafassioli,
2015).

5.1.2 As regras para a transferéncia de recursos

Os recursos, nas duas primeiras normativas do PMDE (Resolugdo n°® 12, de 10 de maio de
1995 e Resolugdo n° 4, de 14 de fevereiro de 1996), deveriam ser efetuados pelo FNDE diretamente
as Unidades Executoras, de acordo com a sua programagao financeira, na forma estabelecida no
convénio firmado. Para as escolas que nao contavam com UEX, caberia a Secretaria Estadual de
Educacgao e Prefeitura Municipal este papel como convenente/executora (Brasil, 19953, 1996a).

A movimentagao dos recursos liberados, depositados mediante ordem bancaria, ocorreriam
por meio de cheques nominativos emitidos pela Unidade Executora e em conta especifica do Banco
do Brasil, na qual eram depositados os recursos. Contudo, caso nao existisse agéncia do Banco do

24 Resolugdo de n° 12, de 10 de maio de 1995 (Brasil, 1995a).
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Brasil na localidade da UEX, estes depdsitos poderiam ser realizados na Caixa Econémica Federal,
banco oficial federal, banco oficial regional, estadual ou municipal ou em agéncia local (Brasil,
19953, 1996a).

Os recursos poderiam ser utilizados na conservagdo e manutencao do prédio escolar, na
aquisicao de material necessario ao funcionamento da escola, no aperfeicoamento e capacitagao de
profissionais da educacgao, na avaliagdo da aprendizagem, na implantagéo do projeto pedagdgico, na
obtencao de material didatico/pedagogico e desenvolvimento de diversas atividades educacionais
(Brasil, 1995a, 1996a).

Na primeira normativa do PMDE, os beneficidrios do programa eram, essencialmente, as
escolas publicas de ensino fundamental que pertenciam a rede estadual, municipal e escolas
municipalizadas. Na Resolugao n® 4, de 1996, observou-se a inclusao das escolas publicas regulares
e supletivos, inclusive educagédo especial e indigena, como beneficiarias.

Em 1997, a Resolugcdo n° 3, de 4 de margo, apresentou alteragdes importantes em
comparagao as anteriores, no que diz respeito tanto as regras de transferéncia de recursos quanto
de beneficiarios. Inseriu o limite minimo de 20 (vinte) alunos matriculados nas escolas publicas
estaduais e do Distrito Federal, municipalizadas e efetivamente administradas e mantidas pelo
governo estadual, inclusive educacgao especial e indigena, além da inclusdo das organizagdes
nao-governamentais voltadas a educacéo especial (Brasil, 1995a, 1996a, 1997). O §4 do art. 3°
da mesma Resolugao prevé que as ONGs que atendessem até cinco alunos seriam contempladas
com a importancia de R$50,00 (cinquenta reais) por aluno, para aquisi¢cdo de material escolar a ser
distribuido aos alunos de necessidades especiais (Brasil, 1997).

Para receberem os recursos, as escolas precisariam criar uma Unidade Executora. Caso
nao houvesse a UEx, o dinheiro seria transferido para Secretaria Estadual de Educagao ou para a
Prefeitura Municipal. A Unidade Executora era responsavel por administrar recursos transferidos por
orgaos federais, estaduais, municipais, recursos advindos da comunidade, de entidades privadas
e provenientes da promog¢ao de campanhas escolares. Ainda no que tange a Resolugao n° 3, os
valores passaram a ser divididos entre despesas de custeio e de capital, com valores diferenciados:
as Regides Nordeste, Norte e Centro-Oeste e as escolas de educagao especial receberiam valor
maior que as Regides Sul, Sudeste e Distrito Federal.

A partir de 1997 passa a ser obrigatorio o repasse direto para as UEX, 0 que exigiu intensa
mobilizagdo para a criagdo e a implantagdo das Unidades Executoras nas escolas de ensino
fundamental, responsaveis pelo recebimento e execugao dos recursos financeiros transferidos pelo
FNDE (Brasil, 1997, apud Mafassioli, 2015). Como exposto no §2° do art. 2° da terceira normativa
do PMDE,

As escolas publicas, localizadas nas Regides Sul, Sudeste e no Distrito Federal, com
mais de 150 (cento e cinquenta) alunos, e nas Regides Norte, Nordeste e Centro-
-Oeste, com mais de 200 (duzentos) alunos, somente serdo beneficiadas se dispu-
serem de Unidades Executoras proprias (Brasil, 1997).
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5.1.3 A Medida Provisoéria do Programa Dinheiro Direto na Escola

0 Programa ganha forga de lei em 1998, com a edi¢cdo da Medida Proviséria (MP) n° 1.784,
de 14 de dezembro de 1998, e passa a ser denominado Programa Dinheiro Direto na Escola — PDDE.
Isso indica que o programa possuia legitimidade junto ao poder autorizativo, constituindo um passo
importante para a sua institucionalidade.

0 desenho do PDDE também sofreu alteragdes relevantes em relagdo a Resolugéo anterior
(Resolugdo CD/FNDE n° 12), como o fim da obrigatoriedade de convénio; o processo de transferéncia
de recursos financeiros passa a ser efetivado automaticamente pelo FNDE; a exclusao da regra que
exigia um numero minimo de alunos matriculados para o recebimento de recursos; a obrigatoriedade
de criacdo e implantagado das Unidades Executoras nas escolas de ensino fundamental, conforme
especificado na MP:

Art. 8° Fica instituido, no ambito do FNDE, o Programa Dinheiro Direto na Escola,
com o objetivo de prestar assisténcia financeira as escolas publicas do ensino
fundamental das redes estaduais, municipais e do Distrito Federal e as escolas de
educacao especial qualificadas como entidades filantrépicas ou por elas mantidas,
observado o disposto no art. 10 desta Medida Provisoria.

Paragrafo Unico. A assisténcia financeira a ser concedida a cada estabelecimento
de ensino beneficiario sera definida anualmente e terd como base o nimero de alu-
nos matriculados no ensino fundamental e especial, de acordo com dados extraidos
do censo escolar realizado pelo Ministério da Educagao e do Desporto no exercicio
anterior, e repassada:

| - Diretamente a unidade executora ou a entidade representativa da comunidade
escolar, na forma dos requisitos estabelecidos no art. 10;

Il - Ao Estado ou Municipio mantenedor do estabelecimento de ensino nos demais
casos (Brasil, 1998a).

De acordo com a Medida Proviséria n°® 1.784, os recursos financeiros repassados pelo
PDDE deveriam ser destinados a cobertura de despesas de custeio, manutengédo e de pequenos
investimentos, exceto gastos com pessoal. A transferéncia de recursos é realizada sem necessidade
de convénio, ajuste, acordo ou contrato, mediante depdsito em conta corrente especifica. A prestagao
de contas da aplicagao dos recursos deveria ser feita pelo beneficiario diretamente ao Tribunal de
Contas do Estado ou do Distrito Federal, a Camara Municipal, auxiliada pelos Tribunais de Contas
dos Estados ou Tribunais de Contas dos Municipios ou Conselhos de Contas dos Municipios, quando
o beneficiario for o municipio, ou ao Tribunal de Contas da Unido, quando for por ele determinado.

O Decreto n° 2.896, de 23 de dezembro de 1998, que regulamentou a Medida Proviséria n°
1.784, define Unidades Executoras, em seu art. 1°, como:

[...] sociedades civis com personalidade juridica de direito privado, sem fins lucrati-
vos, que tém por finalidade receber e gerenciar os recursos destinados as escolas,
inclusive aqueles recebidos do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagéo
— FNDE (Brasil, 1998b).

A Unidade Executora (UEx) é uma associacao civil que deveria ser formada por membros
das entidades representativas da comunidade escolar para receber e executar os recursos do PDDE.
Observa-se que o decreto ampliou a possibilidade de as UEx receberem recursos de outras origens,
para além do FNDE (Paragrafo Unico do art. 1° do Decreto n°® 2.896, de 23 de dezembro de 1998).
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As associagdes civis podem ser compostas por professores, diretores, servidores da escola,
pais de alunos, dentre outros, os quais devem participar da gestdo administrativa, financeira e
pedagdgica. Elas constituiriam, segundo documento oficial do programa, o principal mecanismo
a possibilitar a efetivagcao da politica de descentralizagao de recursos e do exercicio do controle
social das agdes implementadas pelo PDDE.

O numero de escolas com UEx entre os anos de 1995 e 1998 teve crescimento de 368%,
mas o volume de recursos aumentou apenas 32%. Em 1995 havia, no total, 11.643 escolas com UEx
atendidas e 132.663 sem UEx; em 1996 foram 27.426 com UEx e 140.334 sem UEx; em 1997 foram
48.266 escolas com UEx atendidas e 58.445 sem; e, em 1998, 54.591 escolas com UEx atendidas e
75.041 sem UEx (Mafassioli, 2017) (Tabela 3).

Tabela 3 - Comparativo da execugdao do PMDE/PDDE — 1995 a 1998

Escolas com Unidades Executoras 11.643 27.426 48.266 54.591
Estadual 7.017 20.322 28.550 30.021

Municipal | 4626 | 7104 | 19.045 | 24570

Organizagdes nao governamentais 0 0 671 -

Escolas sem Unidades Executoras | 132.663 | 140.334 | 58445 | 75.041
Estadual 33.892 22.974 9.090 7.459

Municipal | 98771 | 117360 | 49355 | 67.582

Total de Escolas 144.306 167.760 106.711 129.632

N de Alunos | 28.350.229 | 31.287.583 | 26.672.800 | 28.857.262
Valor de Transferéncia 229.348 259.743 279.428 304.337

Fonte: Manual FNDE: Dinheiro direto na escola 4 anos apud Mafassioli (2017).

5.1.4 Plano de Desenvolvimento da Educagao

Ainda em 1998, o primeiro Plano de Desenvolvimento da Educacdo — PDE-Escola
foi concebido no ambito do acordo de empréstimo entre o governo brasileiro (MEC) e o Banco
Mundial (Fundescola), cujo objetivo era melhorar a gestdo escolar, a qualidade do ensino e a
permanéncia das criangas na escola. Era voltado ao ensino fundamental em &reas com baixo indice
de Desenvolvimento Humano (IDH) do Norte, Nordeste e Centro-Oeste. De acordo com o projeto,
apenas poderiam participar do projeto PDE-Escola, as unidades escolares:

Com mais de duzentos alunos matriculados no ensino fundamental; que apresen-
tam condigbes materiais minimas de funcionamento e com um diretor que exer-
cesse lideranga forte na comunidade escolar e, por fim, ter UEx constituida, para
receber, administrar e prestar contas dos recursos repassados pelo programa
(Mafassioli, 2017 p. 170).

Com esse projeto, as UEx passaram também a receber e gerenciar os recursos do PDE-Escola
e agoes a ele vinculadas, dando inicio ao processo de disseminagao do modelo de descentralizagao
de recursos do PDDE a outros programas.

Em 1999, a Resolugéo n° 3, de 21 de janeiro, em seu paragrafo unico do art. 1°, apresenta
um novo principio:
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Pardgrafo unico. O Programa Dinheiro Direto na Escola adotara o principio redistri-
butivo dos recursos disponiveis de modo a garantir um padrdo minimo de qualidade
do ensino e contribuir para redugéo das desigualdades socioeducacionais entre as
regides do pais (Brasil, 1999 apud Mafassioli, 2017, p. 171).

Com a Resolugao n° 8, de 8 de margo de 2000, a adesao ao programa continuou ocorrendo
para escolas publicas estaduais, do Distrito Federal e municipais que apresentassem matricula
superior a 20 (vinte) alunos no ensino fundamental, inclusive educagédo especial, todavia passou a
exigir que escolas com nimero superior a 99 (noventa e nove) alunos somente seriam beneficiadas
se dispusessem de Unidades Executoras Proprias. Ha ainda outras alteragdes, com destaque para:

+ Exigéncia de apresentacao da ata da assembleia de elei¢édo e posse do diretor de UEx
apenas para Organizagdes Nao-Governamentais;

+ Estabelecimento da data de 15 de maio com o prazo limite de cadastramento para
efeito de recebimento de recursos a conta do PDDE;

+ Retorna ao FNDE a responsabilidade pelo julgamento das prestagcées de contas.
(Mafassioli, 2017 p. 173).

Ainda no ano de 2000, a Resolugao n° 24, de 5 de outubro flexibilizou o repasse de recursos,
como apresentado no paragrafo unico de seu art. 8°:

Os saldos financeiros, como tais entendidos as disponibilidades de recursos exis-
tentes, em 31 de dezembro, nas contas bancdrias em que foram depositadas, deve-
rao ser reprogramados para o exercicio seguinte, com estrita observancia ao objeto
de sua transferéncia, exceto os recursos repassados mediante celebragédo de con-
vénios (Brasil, 2000).

Em 24 de agosto de 2001, a Medida Proviséria n® 1.784, que criou o PDDE, é alterada por
meio da MP n° 2.178-36. O objetivo continua sendo o0 mesmo, mas ha a introdugédo do “carater
suplementar” na redagado do programa: “prestar assisténcia financeira para as escolas, em carater
suplementar” (art. 9°).

Jé em relagdo a prestacdo de contas, ha novas regras (art. 4 °), como a responsabilizagéo
civil, penal e administrativa para declaragdes falsas feitas na prestagdo de contas (§4°); a
obrigatoriedade de guarda e organizagdo dos documentos das prestagdes de contas (§5°); e a
realizagdo de auditoria da aplicagdo dos recursos por amostragem pelo FNDE (§6°). E, por fim, o
art. 5 ° afirma que “a fiscalizagao dos recursos financeiros é de competéncia do TCU, do FNDE e do
Conselho de Alimentagao Escolar — CAE, e sera feita mediante a realizagao de auditorias, inspegdes
e analise dos processos que originarem as respectivas prestacdes de contas”.

Em relagé@o aos recursos financeiros, segundo pesquisa em relatérios da CGU realizada por
Viana (2020) no primeiro ano do PDDE, o valor executado pelo programa foi da ordem de RS 1,2 bilhdo
de reais, com redugédo de 31,4% até o ano de 2002, passando para cerca de RS 822,1 milhdes — apds
oito anos de governo FHC (1994 a 2002).

25 A pesquisa foi feita com base em relatérios da CGU e a série histérica foi feita a partir dos relatérios anuais do
FNDE, com correcdo monetaria conforme indice Nacional de Pregos ao Consumidor, para novembro/2019 (Viana,
2020).
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Nos dois mandatos de FHC, de 1995 a 2002, foi crescente o processo de adesao das escolas
ao Programa, com aumento de 650% no nimero de unidades que constituiram as UEx (Mafassioli,
2017). Em termos de expanséao do publico atendido pelo programa, é razodvel afirmar que o PDDE
teve éxito, porém essa expansao nao foi acompanhada pelo aumento de recursos para a area.

Segundo Mafassioli (2015), a obrigatoriedade da criagdo das UEx fez com que entre 1995
e 2004 o numero de UEx passasse de 11.643 para 75.056. Segundo a autora, o numero de alunos
passou, nesse intervalo, de 28.350.299 a 29.543.278.

5.2 FASE DE EXPANSAQ E FORTALECIMENTO DO PROGRAMA (2003-2013)

O contexto analisado aqui abrange os dois mandatos do presidente Lula (2003-2006 e 2007-
2010) e os trés primeiros anos do primeiro mandato da presidenta Dilma Rousseff (2011-2014 e
2015 a agosto de 2016). E um momento em que se observa o fortalecimento da politica educacional
e o surgimento de politicas publicas mais inclusivas e de combate a desigualdade social.

Como vimos, no periodo FHC houve um refor¢o da coordenacgao intergovernamental pelo
governo federal na politica da educagé@o por meio de instrumentos de redistribuigcdo de recursos,
diretrizes e regulamentacdo, sistemas de informagdo e avaliagdo nacional (Abrucio; Segatto,
2014). Segundo Abramo e Licio (2020), no governo Lula esse padréo foi aprofundado, por meio de
programas que buscavam redistribuir recursos e aumentar a articulagao entre os niveis de governo,
bem como pela construgdo de novos arranjos e instrumentos de coordenacgao.

Na primeira década dos anos 2000, as principais alteragdes do programa sado o aumento de
repasse de recursos aos entes federados, com a criagdo do PDE e do Plano de Ag¢des Articuladas,
e a ampliacao do publico do PDDE, que passa a atender a outras etapas da educagao basica -
a educacdo infantil e o ensino médio —, a partir da Emenda Constitucional n® 59 (2009), em um
esforgo para aumentar a universalizagao e descentralizagao da politica.

O crescimento dos recursos orgamentarios do FNDE demonstra a prioridade para a educacao:
de 1999 a 2013, a autarquia teve incremento de 704% em seus recursos, passando a ocupar o posto
de segunda maior do pais (Mafassioli, 2017). Outros destaques desse periodo sdo a criagdo do
Fundeb e a instituicdo da primeira Lei do programa, em 2009, catorze apds a sua criagao.

5.2.1 Ampliacao de recursos

No primeiro mandato do governo Lula houve ampliagdo de financiamentos na educagao
e o PDDE passou a contar com outros programas do MEC em seu portfélio (Agdes Integradas),
aumentando o volume de recursos para as escolas.

No que se refere aos recursos destinados as escolas pelo PDDE, destaca-se que de 1995 a
2003 nao houve qualquer acréscimo na tabela de repasse dos recursos?. Os recursos continuaram
a ser repassados uma vez por ano, tendo como base o numero de alunos matriculados no ensino
fundamental, extraido do Censo Escolar do ano anterior (Mafassioli, 2015, p. 6).
26 Durante esse periodo, ndo houve crescimento dos gastos nas politicas de educagéo nas trés esferas de governo,
que passaram de 4,0% do PIB, em 1995, para 4,1%, em 2005 (Castro, 2014).
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Esse quadro muda a partir da Resolugao FNDE n° 10, de 22 de margo de 2004, que em seu
art. 5° altera a tabela de repasses, acrescentando um fator moderador/fator de corre¢cao ao numero
de alunos matriculados, visando contornar as disparidades verificadas nos repasses para escolas
de mesma classe (Mafassioli, 2015).

Houve, no periodo, melhoria na economia e um aumento significativo de receitas devido a
arrecadacgao do salario-educagao, o que possibilitou expandir a oferta dos programas de assisténcia
técnica e financeira pelo FNDE. Em 1997, a arrecadacgao do salario educagao foi de 10,34 bilhdes
e em 2019 ja contava com uma arrecadacgao de 21,29 bilhdes. Nesse cenario favoravel, o PDDE
passou a receber mais aporte de recursos financeiros, principalmente a partir de 2004, no primeiro
governo Lula, se estendendo até o primeiro mandato da presidenta Dilma Rousseff. No periodo de
2008 a 2017, o PDDE foi o programa que mais recebeu recursos oriundos do saldrio-educagéo. A
partir de entdo, o PDDE passa a ter diminuigdo nos recursos (Lutz, 2021).

Segundo Viana (2020), o valor executado pelo PDDE em 1995 foi de RS 1,2 bilhdo de reais,
caindo para cerca de RS 822,1 milhdes em 2002. Ja de 2003 a 2010, no governo do presidente
Lula, os valores executados pelo programa tiveram um aumento da ordem de 222,8%, passando de
RS 712,5 milhdes, em 2003, para RS 2,3 bilhdes, em 2011, e atingindo RS 3,6 bilhdes em 2013, no
governo Dilma Rousseff, quando passa a cair gradativamente a partir de 2015, chegando a RS 1,6
bilhdo em 2018%.

De acordo com Farenzena (2011), os critérios utilizados para priorizar a assisténcia e a
alocacgao de recursos revelam a funcgao redistributiva e supletiva da assisténcia financeira da Uniao.
No PDDE, para o ano de 2009, a autora aponta que esses dois principios guiaram os critérios
adotados pelo programa, assim distribuidos:

a) Socioeconémico, demografico geografico: parcela extra do PDDE universal para
escolas publicas rurais; PDDE Educacgao Integral e funcionamento das escolas nos finais
de semana priorizam as escolas das capitais e das regides metropolitanas;

b) Socioecondémico, vulnerabilidade social: recursos do PDDE Educagdo Integral
e funcionamento das escolas nos finais de semana para as escolas das regides
metropolitanas com alto grau de vulnerabilidade social;

¢) Regional: valores de repasse maiores do PDDE universal para as regides Norte,
Nordeste e Centro-Oeste; no Brasil Alfabetizado é priorizada a regido Nordeste.

d) Desempenho ou cobertura educacional: destinagédo de parcela extra de recursos do
PDDE universal para as escolas que atingirem a meta do IDEB de 2007; recursos do
PDDE - Plano de Desenvolvimento da Escola e PDDE Educagéao Integral para escolas
com baixo IDEB.

Além disso, a autora aponta o critério “capacidade de financiamento publico da educagao”
(Farenzena, 2011, p. 105 - 106), que trata da complementagdo da Unido ao Fundeb dos estados
Ccujos recursos préprios nao garantem o valor minimo nacional por aluno.

27 A série histérica foi baseada nos relatérios anuais do FNDE, com corre¢cdo monetdria conforme indice Nacional
de Pregos ao Consumidor, para novembro/2019 (Viana, 2020).
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Ao analisar as mudangas na distribuicdo dos gastos federais em educagdo basica,
Farenzena (2011) aponta para uma evolugdo positiva no montante de recursos, nos critérios de
reparticdo e insergdo na coordenagao federativa. No entanto, segunda a autora, o montante de
recursos aportados pela Unido ainda esta aquém do necessario para que sejam obtidos resultados
redistributivos desejaveis, como a igualdade de acesso, de oportunidades, de padrdao minimo de
qualidade do ensino e de resultados na educacao.

5.2.2 Mudangas no desenho e o Plano de Ac¢oes Articuladas — PAR

Em 2005, a Resolugdo FNDE n° 17, de 9 de maio estabeleceu: que as escolas publicas
receberiam os recursos financeiros do PDDE em parcela Unica anual (art. 4°); a redugao de 100
para 50 do numero de alunos que estabelece a obrigatoriedade da criagdo da UEX; que escolas com
até 50 alunos que ndo possuiam Unidade Executora Prépria (UEXx), receberiam por intermédio da
Entidade Executora (EEx); que fica facultada as escolas com até 99 alunos a formagéao de consércio,
de modo a constituirem uma unica UEx que as representasse. Foi estabelecido também que, ao
aderir ao Programa, a escola poderia definir o percentual de verba que quer receber na rubrica,
custeio ou investimento permanente, assim como as escolas de educagao especial, privadas
e filantrépicas, passariam a ter uma tabela especifica, com valores mais altos do que as demais
escolas (Mafassioli, 2015).

A partir do Decreto n® 6.094, de 24 de abril de 2007, que institui o Plano de Metas
Compromisso Todos pela Educagéo, cujo objetivo era a mobilizagdao social pela melhoria da
qualidade da educagdao basica, os entes federados deveriam fazer a adesao ao “Compromisso” para
receber apoio suplementar e voluntario por meio de assisténcia técnica ou financeira da Unido. Os
sistemas de ensino que aderiram ao Plano comprometeram-se a cumprir 28 diretrizes pautadas em
resultados de avaliagao de qualidade e de rendimento dos estudantes. Para a operacionalizagao do
PDE, foi criado o PAR. Segundo o §5° do art. 8° do Decreto, o apoio da Unido seria feito mediante a
elaboragédo de um Plano de A¢des Articuladas — PAR, que é o conjunto de a¢des, apoiado técnica ou
financeiramente pelo Ministério da Educagao, que visa ao cumprimento das metas do Compromisso
e a observancia das suas diretrizes (Brasil, 2007).

Além da mobilizagdo em torno da melhoria da educagéo basica, o plano previa um regime
de colaboragao entre os entes federados, com incentivos. Segundo o decreto, o MEC envia ao ente
selecionado equipe técnica para prestar assisténcia na elaboragao do diagndstico da educacgao
bésica do sistema local. A partir do diagnéstico, o ente elabora o planejamento (PAR) que identifica
as medidas mais apropriadas para a gestdo do sistema e o governo federal financia a implementacao
de programas federais. De acordo com o art. 10, o PAR seria a base para termo de convénio ou de
cooperacao firmado entre o Ministério da Educacgéo, estados e municipios para a realizagdo do apoio
técnico e financeiro por intermédio dos programas de apoio executados pelo FNDE.

Segundo Abrucio e Segatto (2014), o PAR foi o mais importante dentre os instrumentos criados
na ocasido (PDE e Plano de Metas) para a coordenacéo das relagdes intergovernamentais na educagao.
Ainda, a expansao do volume de recursos do FNDE - que triplicou entre 2006 e 2011 - possibilitou que
0s programas por adesao funcionassem como mecanismo de indugao de politicas de carater nacional
e se constituissem como instrumento de coordenacgao entre a Unido e os governos subnacionais em
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torno de diretrizes, estratégias e agdes. Nesse sentido, a Unido assumiu o centro da arena da politica de
educagao basica, indicando um reposicionamento do governo federal (Abramo; Licio, 2020).

No mesmo Decreto (art. 3°), foi criado o indice de Desenvolvimento da Educagio Bésica —
IDEB para aferir a qualidade da educacgao basica. O IDEB, que combina a proficiéncia alcangada pelos
estudantes em avaliagdes externas com a taxa de aprovagao escolar, foi o indicador utilizado para a
verificagdo do cumprimento de metas fixadas no termo de adesdo ao Compromisso Plano de Metas e
como um dos critérios para definicao das prioridades do governo federal para envio das transferéncias.

Nesse cenario, o PDDE é concebido pelo FNDE como parte da estratégia de elevagado da
qualidade da educacao, de modo que “toda crianga tenha acesso e possa permanecer em uma escola
dotada de recursos didatico-pedagogicos e humanos bem-preparados, com vistas a promogao da
equidade de oportunidades educacionais, como meio de redugdo das desigualdades sociais e de
consolidagdo da cidadania” (Relatério de Gestdo FNDE, 2008, p. 196 - 2237 apud Cecampe Centro-
Oeste, 2021b, p. 13).

5.2.3 Plano de Desenvolvimento da Educagao — PDE-Escola

No segundo mandato de Luiz Inacio Lula da Silva, apos a divulgagéo dos resultados do IDEB,
em 2007, o Ministério da Educacgao estabeleceu que escolas com os IDEBs mais criticos deveriam
adotar o Plano de Desenvolvimento da Educacao?®, que estabeleceu metas de planejamento e
gestdo?. O PDE-Escola deveria ser elaborado segundo o Plano de Agdes Articuladas (PAR) do
municipio ou estado e as diretrizes do Plano de Metas por meio dos indicadores do diagnoéstico.

Os recursos advindos do PDE-Escola foram ampliados e articulados aos resultados do IDEB,
explicitando-se a relagé@o entre os resultados da avaliagéo, o financiamento e a gestdo da escola
(Viana, 2020). Ao adotar o IDEB como parametro, o critério de definicdo do publico-alvo foi ampliado,
0 que gerou um aumento do publico elegivel do PDE-Escola nos anos seguintes, sendo que o salto
mais expressivo ocorreu em 2009, quando o recorte fixado mais do que triplicou o numero total de
unidades escolares priorizadas e quase duplicou o numero de localidades atendidas em relagéo a
2008.

Os recursos eram repassados em dois anos consecutivos e destinados a auxiliar a escola na
implementagao das agdes indicadas nos planos validados pelo MEC. Os valores, transferidos para
as Unidades Executoras das escolas, eram definidos em fungao do numero de matriculas do Censo
Escolar do ano anterior, variando de acordo com as faixas definidas na Resolug¢ao anual do PDDE.

28 Segundo o entdo Ministro Fernando Haddad, o PDE era um plano que ia da creche até a pds-graduacao, e tinha
metas para todas as etapas. E um conjunto de reforma do ensino, reforma da universidade, da pés-graduacéo,
do ensino médio, do técnico, do financiamento da educagdo (Entrevista a Antdnio Gois. Quatro décadas de
gestdo educacional no Brasil: politicas publicas do MEC em depoimentos de ex-ministros. Sdo Paulo: Fundagao
Santillana, 2018.)

29 0 PDE-Escola foi concebido no ambito do Fundescola, objeto do acordo de empréstimo firmado em 1998 (com
duragdo até 2001), entre o governo brasileiro e o Banco Mundial, cujo objetivo era melhorar a gestéo escolar, a
qualidade do ensino e a permanéncia das criangas na escola. Era voltado ao Ensino Fundamental localizadas
em dreas com baixo Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) do Norte, Nordeste e Centro-Oeste. O Fundescola
2 (até 2004), expandiu a atuagdo para a regido Nordeste. O Fundescola 3 foi implementado de outubro de 2002
a outubro de 2006. O PDE de 2007 consiste num conjunto de agdes estruturadas e articuladas que envolvem
a Educacdo Basica; Alfabetizagdo, Educagdo Continuada e Diversidade; Ensino Profissional e Tecnolégico e
Educacgéo Superior (Mafassioli 2017).
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Com o PDE - Escola, um conjunto de programas educacionais passa a ser oferecido nas redes
publicas de ensino (como o Mais Educacéao, o Escola Aberta, o Escola Acessivel, o Proinfo). Com a
chegada desses programas, os gestores escolares passaram a ter novos recursos, mas também
novas responsabilidades e fungdes. Uma dessas fungdes, que se tornou central na gestao escolar de
uma escola publica, é a de agente financeiro, responsdvel pela gestao financeira (Mafassioli, 2015).

O PDE/Plano de Metas/PAR, de 2007, segundo Saviani (2007 apud Dourado, 2010) ndo
partiu do diagndstico, das diretrizes e dos objetivos e metas constitutivas do PNE (2001-2010).
Ele constituiu um conjunto de programas prioritarios do governo, mas nao se definia como uma
estratégia instrumental para o cumprimento das metas do PNE.

5.2.4 A primeira Lei do PDDE e a ampliagao da cobertura para a educagao basica pela Emen-
da Constitucional n° 59

Até 2008, o PDDE contemplava apenas as escolas publicas de ensino fundamental, situagao
essa que mudaria com a publicagdo da Medida Proviséria n® 455, de 28 de janeiro de 2009, quando
0 programa passa a contemplar toda a educagdo bdsica (art. 22). O Programa antecipa, assim, a
Emenda Constitucional n® 59, de 11 de novembro de 2009, que ampliou a obrigatoriedade da oferta
da educagédo pelos governos municipais para a faixa etaria dos quatro aos dezessete anos, bem
como previu que programas suplementares deveriam atender a todas as etapas da educacgao basica,
refor¢cando a base legal do PDDE.

Na EC n° 59, é acrescentado o § 3° ao art. 76 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitérias, com o intuito de reduzir, anualmente, a partir do exercicio de 2009, o percentual da
Desvinculagao das Receitas da Unido - DRU incidente sobre os recursos destinados a manutencgao e
desenvolvimento do ensino (MDE), de que trata o art. 212 da Constituicdo Federal, o que possibilitou
ampliar os recursos federais nessa area. Ela também introduziu o sistema nacional de educagao que
deveria ser articulado pelo Plano Nacional de Educagao. O compromisso com a universalizagao de
toda a educagdo basica foi um avancgo para a educagéo brasileira (pré-escola, fundamental e médio,
educacgédo de jovens e adultos, educacgao especial, indigena e quilombola).

Com a Medida Proviséria n°® 455, o PDDE passa a ser destinado a toda a educagao basica e,
com isso, as escolas de educacao infantil e de ensino médio*® sao incluidas pelo Programa, catorze
anos apos sua criagao.

Em 16 de junho de 2009, o PDDE deixou de ser regulamentado por Medida Proviséria e passou
a ter lei propria: a Lei n® 11.947. O objetivo do programa permanece o mesmo, segundo o art. 22:

0 Programa Dinheiro Direto na Escola - PDDE, com o objetivo de prestar assisténcia
financeira, em carater suplementar, as escolas publicas da educagao basica das
redes estaduais, municipais e do Distrito Federal e as escolas de educagéao especial
qualificadas como beneficentes de assisténcia social ou de atendimento direto e
gratuito ao publico, bem como as escolas mantidas por entidades de tais géneros,
observado o disposto no art. 25, passa a ser regido pelo disposto nesta Lei (Brasil,
2009).

30 Em relagéo a inclus@o do ensino médio, ainda em 2009, a Resolugdo FNDE/CD n° 63, de 15 de dezembro, autoriza
a destinagdo de recursos as unidades escolares de ensino médio regular ndo profissionalizante das redes dos
estados e do Distrito Federal selecionadas para integrarem o Programa Ensino Médio Inovador, no ambito do
Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE).
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Com a Lei, o programa reforga a sua autorizacao, ja que teve o aval do Poder Legislativo,
bem como revela a legitimidade junto ao governo. Constitui, assim, mais um passo no sentido da
consolidagao do programa, que agora seria destinado a toda educagéao basica.

0 instrumento mais inovador a época da implantagao inicial do PDDE, a partir da MP de
1998, teve continuidade na Lei n® 11.947, a saber: a assisténcia financeira concedida mediante
crédito do valor devido em conta bancaria especifica, sem a necessidade de celebragao de convénio,
acordo, contrato ou ajuste. Também se mantém a responsabilidade do Conselho Deliberativo do
FNDE de expedicdo de normas relativas aos critérios de alocagao, repasse, execugao, prestagcao
de contas dos recursos e valores per capita, bem como sobre a organizagéo e funcionamento das
unidades executoras préprias. Houve fixagao dos valores per capita que deveriam contemplar de
modo diferenciado as escolas que ofereciam educagéao especial para assegurar o atendimento as
necessidades dessa modalidade educacional (Paragrafo Unico do art. 24).

No primeiro mandato da presidenta Dilma Rousseff (2011-2014), o PDDE ampliou seu raio de
atuacao e com a edigcao da Lei n° 12.695, de 25 de julho de 2012, que dispde sobre o apoio técnico
ou financeiro da Unido no ambito do Plano de Agdes Articuladas- PAR, a politica de transferéncia de
recursos se fortaleceu®' (Mafassioli, 2015. p. 7).

Com essa Lei, novamente o mecanismo de transferéncia de recursos criado pelo PDDE era
disseminado para a Unido prestar apoio financeiro a execugao das agdes do PAR para os municipios
e estados, sem a necessidade de convénio, como era feito desde a criagao do PAR em 2007.

De acordo com a Lei, o novo PAR tinha por objetivo promover a melhoria da qualidade
da educacao basica publica, observadas as metas, diretrizes e estratégias do Plano Nacional de
Educacgao e nao mais com o Plano de Metas Compromisso Todos Pela Educagao, abandonado no
texto dessa legislagdo (Mafassioli, 2017).

Em 2012, a prioridade foi o Programa Mais Educacgao. Cerca de 44% dos repasses do PDDE
foram destinados a implementagao da educagédo integral em 28,1 mil escolas, com o objetivo de
ampliar a permanéncia do aluno na escola para, no minimo, sete horas diarias. Também o PDE-
Escola foi fortalecido, principalmente as instituicdes de ensino que obtiveram escores do IDEB ndo
superiores a média nacional (4,4 nos anos iniciais e 3,7 nos anos finais do ensino fundamental), e
as escolas que atingiram as metas intermediarias do IDEB foram premiadas com adicional de 50%
sobre o valor per capita. O Ensino Médio Inovador teve repasse médio por escola maior que outras
agoes (Mafassioli, 2017).

O desenho do PDDE também é alterado para incluir no publico-alvo os polos presenciais
do Sistema Universidade Aberta do Brasil — UAB, que ofertam programas de formacao inicial ou
continuada a profissionais da educacgao basica (art. 14). Apds a promulgacdo da Lei, a Resolugéo/
CD/FNDE n° 10, de 18 de abril de 2013, atualizou o objetivo do Programa para incluir a UAB:

Art. 2° O Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE) consiste na destinagdo anual,
pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagéo (FNDE), de recursos finan-
ceiros, em carater suplementar, a escolas publicas, e privadas de educacao espe-

31 Em 2013, a presidenta Dilma sancionou a Lei n°® 12.858, que destina 75% dos royalties do petréleo e gas para a
educacgéo e 25% para a salde, e 50% do Fundo Social do Pré-Sal para a educagdo (Mafassioli, 2017).
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cial, que possuam alunos matriculados na educagéo basica, e a polos presenciais
do sistema Universidade Aberta do Brasil (UAB) que ofertem programas de forma-
¢do inicial ou continuada a profissionais da educagao basica, com o propdsito de
contribuir para o provimento das necessidades prioritdrias dos estabelecimentos
educacionais beneficiarios que concorram para a garantia de seu funcionamento e
para a promogao de melhorias em sua infraestrutura fisica e pedagdgica, bem como
incentivar a autogestao escolar e o exercicio da cidadania com a participagédo da
comunidade no controle social (Brasil, 2013).

Além disso, houve mudanca no calculo dos valores a serem transferidos para cada
beneficiario, sendo o valor total de cada unidade de ensino calculado pela soma do valor fixo —
conforme o tipo de estabelecimento — e o valor varidvel — conforme o nimero de alunos.®?

Ainda em 2013, foram feitas alteragdes na LDB, a fim de adequa-la a nova obrigatoriedade
escolar estabelecida na EC 59/2009.

De 2003 a 2013, segundo o relatdrio de gestdo do FNDE de 2014, o governo federal havia
aplicadonaeducagaomaisde 11,7 bilhdesdereaisemvalores nominais. Segundo os dadosdorelatorio,
a partir de 2007, com a implantagao do PDE, os valores passaram a aumentar constantemente. O
destaque é para o ano de 2009, em que houve o acréscimo significativo de recursos, principalmente
para o Mais Educacgéo e para o PDE-Escola (FNDE, 2014 apud Mafassioli, 2017).

5.3 FASE DE CRISE E RESILIENCIA DO PROGRAMA (2014-2022)

Essa fase do PDDE, em que mudangas incrementais ocorreram, mas nao alteraram
significativamente o seu desenho ou o arranjo institucional, ocorre em contexto de crise politica,
econdmica e sanitdria no pais. Observa-se, no periodo, a interrup¢cao de um ciclo favoravel as
politicas publicas voltadas ao desenvolvimento e combate a desigualdade social e da expansao
de gastos com a educacao publica, que é afetada pelos cortes frequentes no orgamento da Uniao,
provocando atrasos, redugao e fracionamento nos repasses de recursos.

A economia entrou em crise a partir de 2014, houve recessao entre 2015-2016 e
semiestagnacgao da renda a partir de 2017 e 2019. Na politica educacional, no primeiro mandato,
o governo Dilma Rousseff manteve as diretrizes de seu antecessor com foco na melhoria da
qualidade da educacao brasileira. Porém, diante da desaceleragdo econémica e com a mudancga na
politica macroecondémica partir de 2015, o governo federal interrompe a trajetéria de aumentos das
dotagdes orgamentarias autorizadas para a educagao em termos reais. O orgamento autorizado
para a educacdo, em 2015, de RS 133,1 bilhdes, caiu para RS 119,1 bilhdes, em 2016, e para RS 116
bilhdes em 2018. Os cortes impactaram principalmente os investimentos em educacgao, a partir de
2012, e a partir de 2014 comegaram a cair os gastos com custeio (Rossi et al., 2019).

Em 2016, a presidenta Dilma sofreu o impeachment e seu vice, Michel Temer, assumiu a
presidéncia e fez reformas econémicas nessa interinidade, como o controle dos gastos publicos,
por intermédio da PEC 55, que impds limites a gastos do governo e reforcou o subfinanciamento do
sistema de educacéao e saude.
mReferenciais de Célculo para Repasses do PDDE diferenciaram Valor Fixo/ano para as escolas (rurais

e polos UAB duas vezes o valor fixo), e no valor per capita: Alunos de escolas urbanas sem UEx: 2 x, Alunos de

escolas rurais sem UEXx: 3 x, da educacao especial em escola publica: 4 x, Alunos de escola privada de educagéo
especial: 3 x.
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5.3.1 Novo Regime Fiscal e a reducao de recursos para garantia de direitos sociais

Em 2016, o governo Temer aprovou no Legislativo a Emenda Constitucional para um Novo
Regime Fiscal, conhecido como teto de gastos, cujo objetivo era impedir o crescimento real das
despesas federais (EC n°® 95, de 15 de dezembro de 2016). Desse modo, uma parte do gasto primario
do governo federal ficou limitado pelo teto definido pelo gasto no ano de 2017, reajustado pela
inflagdo acumulada, medida pelo indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA). O novo
regime fiscal implicou congelamento real das despesas do governo federal, resultando em redugao
do gasto publico em relagdo ao PIB e ao nimero de habitantes, impactando a garantia de direitos
sociais (Rossi et al., 2019)%.

Para a area de educacao, a EC 95 instituiu que o gasto minimo da Unido para os proximos 20
anos seria 18% da receita liquida de impostos (RLI) de 2017, reajustada pela inflagdo, o que significa
que o piso do gasto federal real com educacao seria congelado no patamar de 2017, na contramao
das metas instituidas pelo PNE de 2014 (Rossi et al., 2019). Ainda segundo os autores, o teto de
gastos poderia constituir um agravante com relagdo aos gastos discricionarios com educagao
porque as despesas com Manuteng&o e Desenvolvimento do Ensino (MDE) estavam bem acima do
minimo constitucional e, com isso, haveria espago para maiores cortes, pela nova regra fiscal.

Essa estimativa de que as despesas discricionarias sujeitas ao Teto de Gastos sofreriam os
maiores cortes se confirmou. Segundo estudos de Resende e Dweck (2022), a educacgéo perdeu RS
17,6 bilhes comparando a execugao discricionaria de 2016 e 2021 em termos reais (corte de 44%),
saindo de RS 40,2 bilhes para RS 22,7 bilhdes. Em 2016, a Unido executou 25,77% da RLI, e em 2021
executou 17,9% da RLI em despesas de MDE. Para as autoras, além da reducao da obrigatoriedade
nos gastos com saude e educacgao, um dos efeitos da restrigdo fiscal severa foram os cortes em
areas sociais que nao tém protegao constitucional ou legal.

O levantamento de dados feito por Farenzena (2020) no Portal da Transparéncia da
Controladoria Geral da Unido apontou que as despesas dos programas PDDE, Pnae, Pnate e PNLD
tiveram redugao entre os anos de 2014 e 2020. O PDDE foi o que teve maior redugédo, de 54% (RS
1,58 bilhdo a menos), e ainda houve focalizagdo ou descontinuidade nas Agbes Integradas. Em
2020, as despesas realizadas pelo FNDE foram de RS 20,47 bilhdes, contra RS RS 26,98, em 2014.

Com a politica de austeridade fiscal promovida pela EC 95/2016, observa-se um retrocesso
nos marcos legais de garantiade direitos que vinha sendo construido desde a CF de 1988. Natrajetoria
da educagao, houve a interrupgao de crescimento das receitas que a vinculagao de impostos havia
proporcionado, diminuindo a oferta das politicas de assisténcia da Unido em programas e agdes
direcionados a educacgao basica.

33 No periodo de 1997 a 2017, o gasto primario do governo central cresceu de 14 para 19% do PIB, em consonancia
com a implementacgéo dos direitos sociais da saude, educacao, previdéncia e assisténcia social. Porém, com a
regra do teto, Rossi et al. (2019) estimam que o gasto primario do governo federal retorne para a 14% do PIB.
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5.3.2 Contexto de crises e o governo Bolsonaro

Em 2018, assumiu a presidéncia Jair Bolsonaro, que teve como base umgoverno conservadore
autoritario, cujas prioridades ndo constava a educagao. Em seu governorecrudesceram os indicadores
econdmicos, ambientais e sociais, com aumento da fome e da pobreza. Houve aprofundamento do
ajuste fiscal, desmonte de politicas publicas consolidadas e dos mecanismos de participagao social,
bem como disseminacgao de noticias falsas, que afetaram profundamente a educacao.

O periodo de 2019-2022 é marcado por crises politica, econébmica e sanitaria. Segundo
Starling, Lago e Bignotto (2022), a crise de natureza politica agravou as disfungdes no sistema
de representagdo com a exacerbacdo da polarizagdo extremada na sociedade e no sistema
partidario, intensificada pela emergéncia de concepg¢des autoritarias, excludentes, moralistas e
discriminatérias.

A outra crise, de emergéncia sanitaria e de saude, causada pela pandemia de Covid-19,
afetou profundamente a educagdo. Com a auséncia de coordenagao e articulagao de orientagdes
para os entes federados e de gestao preventiva do governo federal, as escolas tiveram que fechar
suas portas para mitigar a propagacao do virus, mantendo as criangas sem aulas presenciais o
triplo de tempo na comparagao com paises mais ricos, segundo a OCDE.

Nesse periodo, o Ministério da Educagédo passou por varias crises e por quatro trocas
de ministros, sendo que as suas politicas foram as mais prejudicadas pelos cortes, bloqueios e
contingenciamentos or¢gamentarios, principalmente as universidades.

Em relagdo aos recursos da Unido investidos em educagao, a trajetéria tem sido de queda.
Segundo o Relatério Final da Subcomissdao Temporaria para Acompanhamento da Educagao na
Pandemia, do Senado Federal, os recursos aplicados em educagao publica pela Unido cairam de
100,72 bilhdes,em 2016, para 93,63 bilhdes em 2020 (Inep apud Brasil,2022). Com acrise econémicae
a pandemia de Covid-19, houve redugao da arrecadagao dos tributos, impactando negativamente os
recursos disponiveis para o Fundeb e o salario-educagao, afetando o financiamento aos municipios.

Segundo levantamento feito por Lutz (2021), em 2019 o FNDE executou apenas cinco
programas, sendo trés deles suplementares automaticos - Pnae, Pnate e PDDE -, e os outros dois
foram a implantacao de escolas de educacgao infantil e a distribui¢cao de livros. No periodo, a Unido
passa a custear parte do PNAE com recursos do salario-educacgao, diminuindo o montante para
outros programas.

Em relagao a politica educacional, o governo federal indicou como sua prioridade a Politica
Nacional de Alfabetizagdo (Decreto n°® 9.765, de 11 de abril de 2019)3*. A prioridade foi vista como
positiva por educadores, mas houve criticas em relagdo a imposi¢ao por decreto de um método
especifico (instrugdo fonica sistemadtica, art. 3°), desconsiderando que diferentes realidades exigem

34 Esse decreto foi revogado e substituido pelo Decreto n® 11.556, de 12 de junho de 2023, que instituiu o
Compromisso Nacional Crianga Alfabetizada, com reconhecimento da autonomia dos entes federativos. O art.
28 cita que amelhoria e a expansao dainfraestrutura fisica contemplam as escolas participantes do Compromisso
por meio de projetos de manutencgéo, reforma e ampliacdo no @mbito do PAR e do Programa Dinheiro Direto na
Escola - PDDE.



http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEC%209.765-2019?OpenDocument
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abordagens diversas. Também foi considerado insuficiente para fundamentar a implantagéo de
politica publica efetiva (Quatro anos [...], 2022). Também foram indicados os seguintes temas para
a agenda: Base Nacional Comum Curricular (BNCC); Educagéo Bdasica, com foco na renovagao do
Fundeb; Novo Ensino Médio, com foco no Ensino Profissionalizante; escola civico-militar®s; Educagéo
Especial®, com foco na formacgao de intérpretes de Libras e formagao de professores.

Em agosto de 2020, o Congresso Nacional aprovou o Novo Fundeb, cuja proposta foi debatida
ao longo de anos entre varios atores politicos e sociais, com foco na redugao de desigualdades e
com novos incentivos ao avango dos indicadores de qualidade educacional.

A educacgdo e a saude seriam afetadas diretamente com dois vetos presidenciais a Lei
Complementar n® 194, que altera a arrecadagdo do Imposto sobre Circulagdo de Mercadoria e
Servigos (ICMS)%, comprometendo tanto os investimentos como os custeios. O veto foi feito no
trecho que resguardava as vinculagdes de receitas do Fundeb proporcionalmente a deducao dos
contratos de divida dos estados (art. 5°) e 0 mecanismo que previa a compensagao pela Unido para
a manutencao da disponibilidade financeira dos minimos constitucionais de salude e educagéo nos
mesmos patamares de antes da redugdo das aliquotas (art. 14).

Os vetos, no entanto, foram derrubados pelo Congresso Nacional protegendo os recursos
do repasse para o Fundeb. A Unido deveria, entao, transferir dinheiro suficiente para que os estados
atingissem os percentuais minimos exigidos para as areas de educacao e satde (Congresso, 2022).

5.3.3 Principais mudangas no PDDE

A partir de 2014, em contexto de crise, sdo mais frequentes os cortes no orgamento da
Unido para a educacgao, provocando atrasos, redugao e fracionamento nos repasses de recursos.
Também houve diminuigao dos recursos destinados pela Unido aos governos subnacionais.

O PDDE passou a ser pago em duas parcelas (Resolugdo n° 06, de 31/03/2014%), suas
dotagdes orcamentarias foram reduzidas, e o PDDE Integral sofreu atrasos no recebimento de
recursos em 2014 e 2015 (Mafassioli, 2017). Também entre 2017 e 2021 h& uma diminui¢éo da
dotagcdo orgamentaria e da realizagdo dos pagamentos (Oliveira et al., 2022). Em 2017, segundo
Lutz (2021), o montante liquidado do PDDE foi de RS 1,39 bi, e no primeiro ano do governo Bolsonaro
foram pagos recursos de RS 1,089 bi.

35 O presidente utilizou a militarizagdo das escolas como uma forma de resgatar a disciplina, diminuir a
criminalidade e aumentar o desempenho dos alunos nos exames e avaliagbes institucionais. A Associagao
Nacional de Pesquisa e Pos-Graduagdo em Educacgao langou em 2019 uma Nota das entidades nacionais ligadas
a educagdo, em que manifestaram a preocupagao e duvidas sobre argumentos do governo para a implantagao
desse modelo.

36 A proposta que incentivava a criagdo de escolas especializadas para atender pessoas com deficiéncia, seria
suspensa em dezembro daquele mesmo ano apds agao alegando inconstitucionalidade.

37 Areducgéo do ICMS afeta a capacidade de investimento publico em educagéo. O art. 212 da Constitui¢cdo Federal
determina que no minimo 25% de sua arrecadagédo deve ser destinada a Manutengao e Desenvolvimento de
Ensino - MDE.

38 Art. 2° Observando a disponibilidade orgamentéria e financeira, excepcionalmente, fica o FNDE autorizado

a liberar em duas parcelas os recursos referentes a 2014 destinados ao Programa Dinheiro Direto na Escola
(PDDE) e demais agdes vinculadas.
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Em 2014, foi aprovado o segundo Plano Nacional de Educagao (Lei 13.005, de 25 de junho
de 2014, PNE 2014-2024), sancionado pela presidenta Dilma Rousseff, sem vetos. Houve intensa
mobilizagao da sociedade civil, com a Campanha Nacional Pelo Direito a Educacao, e articulagdes
junto ao Poder Legislativo para que suas propostas fossem contempladas no PNE. O destaque
do novo plano, como vimos, foi a previsdo de ampliagdo dos investimentos na educagao com
estabelecimento da meta de alcancar valor equivalente a 10% do Produto Interno Bruto (PIB) para o
préximo decénio (meta 20).

Em 2015, o FNDE publica novas regras para repasse de recursos do PDDE (Resolugédo n°
16, de 9 de dezembro). As transferéncias continuaram sendo feitas em duas parcelas anuais, uma
em cada semestre, com intervalo minimo de quatro meses entre os dois repasses. Em contexto de
restricao, houve a deducao do valor total a ser transferido as UEx e do saldo que as UEx possuiam
até o ultimo dia do més anterior ao do repasse (Mafassioli, 2017).

0 foco em 2016 foi a destinagao de recursos financeiros para que as escolas realizassem
atividades complementares de acompanhamento pedagdgico e desenvolvimento de propostas
curriculares inovadoras, de acordo com o Programa Novo Mais Educacgao.

Visando a flexibilizagao na utilizacdo dos recursos, em 2013 foi criado o cartdo PDDE*
(Resolugao/CD/FNDE n° 10, de 18 de abril de 2013). Porém, foi somente a partir de julho de 2017 que o
FNDE testou o uso do cartéo e, em 2018, o FNDE, em parceria com o Banco do Brasil, iniciou o processo
de expanséao da implantagao do Cartdo PDDE em todo territério nacional (Cecampe Sul, 2022).

Jaem 2018, aResolugao n® 20, de 19 de outubro, redefine regras de distribuigcdo dos recursos
e valores. Os recursos financeiros deveriam agora ser destinados na proporgao de oitenta por cento
para cobertura de despesas de custeio e vinte por cento para cobertura de despesas de capital,
de acordo com o numero de alunos da educagéao basica matriculados e tendo por parametros os
intervalos de nimero de alunos e os valores que foram definidos na resolugdo (Bueno, 2022).

No contexto da pandemia da Covid-19, em 2020, a Resolugédo n°® 16, de 07 de outubro,
previu repasse de recursos em carater emergencial (PDDE Emergencial) para apoiar as escolas da
educagao basica nas adequagdes necessarias ao retorno das atividades presenciais, de acordo
com protocolos de segurancga (art. 1°). Esse repasse, feito em parcela Unica, foi considerado uma
parcela excepcional do PDDE Qualidade, em decorréncia da pandemia, dispensando a adeséao ao
programa no Sistema Integrado de Monitoramento, Execugao e Controle do Ministério da Educacgao
- Simec por parte das Entidades Executoras — EEx e das Unidades Executoras Proprias — UEXx (art.
4°)%_ A proporgao era de 30% (trinta por cento) na categoria capital e 70% (setenta por cento) na

39 A partir de pesquisas realizadas pelos Centros Colaboradores de Apoio ao Monitoramento e a Gestdo de
Programas Educacionais, verificou-se que a maioria dos gestores escolares concordaram que o uso do Cartao
PDDE Basico é satisfatério, porém alguns fatores foram apresentados como dificultadores de sua eficacia, como
a demora do atendimento e falta de conhecimento especifico sobre o uso do cartao pelos atendentes do Banco
do Brasil (Cecampe Norte, 2022b), o fato de o Cartdo PDDE estar disponivel apenas para a conta do PDDE Bésico
(Cecampe Sul, 2022) e a dificuldade em obter informagdes e atendimento a partir dos canais de atendimento do
Banco do Brasil (Cecampe Centro-Oeste, 2022b).

40 Entre o periodo de 1995 a 2004, as escolas precisavam realizar a adesao ao PDDE, mas entre 2005 e 2015 a
manifestagdo ocorria por meio da atualizagdo cadastral. A partir de 2016, a adesao deveria ser feita em sistema
do MEC (vigente até 2021) (Bueno, 2022).
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categoria custeio, diferentemente dos anos anteriores. No repasse, foi considerado um valor por
unidade escolar e um valor per capita, com base no nimero de matriculas da educacgao basica da
unidade escolar registrada no ultimo Censo Escolar e na dotagao orgamentdria disponibilizada (art.
6 ° e art. 8°).

Em 2021, foi criado o indice de Desempenho da Gest&o Descentralizada do PDDE - |deGES-
PDDE para mensurar o desempenho da gestdo descentralizada e “com o objetivo de viabilizar
iniciativas de monitoramento e avaliagdo, orientar a agdo governamental para melhoria do
desempenho do Programa, favorecer o exercicio do controle social e reconhecer iniciativas exitosas
de gestdo” (Cecampe Centro-Oeste, 2021b, p. 15). Conforme o §2° do art. 45 da Resolugédo n° 15, do
Conselho Deliberativo do FNDE, de 16 de setembro de 2021 (Brasil, 2021),

Para fins de monitoramento, avaliagdo, controle social e para orientar a adogao de
estratégias de incentivo a melhoria da gestao do Programa nas escolas, municipios
e estados, o FNDE utilizara o indice de Desempenho da Gestdo Descentralizada do
PDDE - Ideges-PDDE, o qual é um indice composto que permite mensurar o desem-
penho da gestdo descentralizada do PDDE em todo territério nacional.

Atualmente, o PDDE é regido pela Resolugdo CD/FNDE/MEC n° 15, de 16 de setembro de
2021. Ela é mais complexa porque unificou as normas anteriores, tendo 48 artigos e anexos, porém,
detalha varios quesitos que estavam antes disponiveis em manuais. Ela dispde sobre as orientagdes
para o apoio técnico e financeiro, fiscalizagdo e monitoramento na execugao do Programa, em
cumprimento ao disposto na lei do programa - Lei n® 11.947, de 16 de junho de 2009. O seu desenho
basico permanece, tendo como objetivo a destinagdo anual, pelo FNDE, de recursos financeiros,
em carater suplementar, as escolas publicas estaduais, municipais e distritais de educacgao basica,
as escolas de educacgao especial qualificadas como beneficentes de assisténcia social ou de
atendimento direto e gratuito ao publico, com o propésito de contribuir para:

[...] o provimento das necessidades prioritarias dos estabelecimentos educacionais
beneficiarios que concorram para a garantia de seu funcionamento e para a promo-
¢éo de melhorias em sua infraestrutura fisica e pedagégica, bem como incentivar a
autogestdo escolar e o exercicio da cidadania com a participagdo da comunidade
no controle social (Brasil, 2021).

A Resolucaon®15,de 2021, traz inovagdes ao instituir a permissao de compras pela internet,
conforme critérios, como a pesquisa de pregos e compras que devem ser realizadas em sites
nacionais; os extratos bancarios podem ser usados para comprovagao de despesas efetivadas;
e a vedacao de aplicagdo dos recursos é explicitada: despesas de manutencao predial como
aluguel, telefone, dgua, luz e esgoto e despesa de carater assistencialista (art. 19 e 4°). Os recursos
financeiros continuam a ser repassados em duas parcelas anuais, sendo o pagamento da primeira
parcela efetivado até 30 de abril e 0 da segunda parcela até 30 de setembro. E as escolas voltam
a informar ao FNDE os percentuais de recursos que desejarao receber em custeio e/ou capital no
exercicio subsequente.

No seu art. 4°, os tipos de despesas em que se pode aplicar os recursos recebidos do PDDE
e das Agdes Integradas foram detalhados, deixando mais claro aos gestores de que modo podem
ser empregados:
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| = Na aquisicao de material permanente; Il — na realizagao de pequenos reparos,
adequacgdes e servigos necessarios a manutengéo, conservagao e melhoria da es-
trutura fisica da unidade escolar; Ill — na aquisi¢gdo de material de consumo; IV — na
avaliagdo de aprendizagem; V — na implementacgao de projeto pedagdgico; e VI — no
desenvolvimento de atividades educacionais.

0 detalhamento da suspensao de recursos é dado pelo art. 3°, que institui as hipéteses: | -
Omissao na prestagao de contas; Il — rejeicao da prestagao de contas; e Il — utilizagdo dos recursos
emdesacordo comos critérios estabelecidos paraaexecucdao do PDDE e Agbes Integradas, conforme
constatado por analise documental ou de auditoria. O FNDE pode ainda suspender repasses as EEX,
EM e UEx com cadastro do mandato do seu dirigente desatualizado (§2° do art. 15 da Resolugéo).

Em 2020, o PDDE atingiu 118.877 escolas e 33.660.774 alunos e repassou o valor de
R$1.795.252.453,57 distribuidos entre os valores do PDDE Basico, Especial e das A¢des Integradas
(Brasil, 2023).

Uma pesquisa realizada pelo Todos Pela Educac¢ao apontou que 2020 havia sido o ano com
menor gasto do MEC com Educagdo Basica desde 2010. Apesar da pandemia, a pasta dedicou
pouco mais de RS10 por aluno pelo programa Dinheiro Direto na Escola (Quatro anos, 2022). No ano
seguinte, o MEC sofreu cortes de R$1,55 bilhdo em sua receita anual e deixou de investir mais de
R$1,2 bilhdo em programas de reestruturagdo das escolas publicas (Com Milton [...], 2021).

O Relatério Final da Subcomissdao Temporaria Para Acompanhamento da Educagao na

Pandemia do Senado Federal (Brasil, 2022) aponta, em valores liquidados, que houve uma queda nos
ltimos anos de recursos investidos pelo FNDE da ordem de RS$3 bilhdes nas despesas obrigatdrias
e de R$19 bilhdes nas discriciondrias, impactando a execucgédo das a¢des suplementares. O PDDE,
que em 2014 atingiu R$4,3 bilhdes, em 2021 contou com apenas R$1,7 bilhdo. Da mesma forma,
houve queda em ag¢des como transporte escolar, alimentagao escolar, livro didatico, bolsas para
alfabetizagéo e outras (Brasil, 2022).




6. INOVAGOES E DESAFIOS DA GESTAO NO PDDE

O Programa Dinheiro Direto na Escola inovou ao criar a modalidade de transferéncia
voluntaria, pela Unido, de recursos financeiros a serem executados pelas escolas publicas, sem a
interferéncia das Secretarias de Educagao (Moreira, 2012). A assisténcia suplementar dispensou a
celebracao de convénios, instrumento que era comumente utilizado nesse tipo de ajuste do governo
federal com entes federados e organizagdes da sociedade civil.

Destaca-se, no desenho original do PDDE, a presengca de temas de gestdo publica
considerados chave na reforma administrativa proposta pelo Plano Diretor, como a flexibilizagao
das atividades meio (que deveria ter como contrapartida, a avaliagao de resultados) e a publicizagdo
(parceria e transferéncia de atividades sociais para associagdes civis — Unidades Executoras nas
escolas). Em diagnésticos realizados pelo governo, os convénios eram considerados ineficientes
pela morosidade, foco nas atividades meio em vez de resultados e dificuldade de prestagao de
contas, avaliagao essa que perdurou®'.

O PDDE inova ao criar uma modalidade de repasse mais agil, feito diretamente as escolas,
com a possibilidade de realizar despesas de custeio e de capital; e ao incentivar a criagao das
Unidades Executoras (associagdes civis), ampliando a possibilidade de fortalecer a participacao da
comunidade escolar e de gerar mais autonomia a escola, ainda que relativa - ja que discrimina como
o recurso pode ser utilizado -, para administrar o dinheiro e as agoes.

Essainovagao acabou gerando um novo modelo de financiamento de politicas educacionais,
que foi disseminado horizontalmente para outros programas do MEC e verticalmente, nos estados e
municipios que criaram programas similares.

Mas essa inovagao nao era apenas focada na questao financeira. Ela é fruto de um longo
debate na comunidade de politicas de educacao, a época, sobre democratizagao, descentralizagao
e autonomia escolar, numa tentativa de se contrapor ao centralismo tecnoburocratico que marcou
a gestao de politicas educacionais no regime militar.

A disseminacao horizontal da inovagao de repasse direto realizado pelo PDDE para outros
programas do MEC pode ser considerada em si um resultado positivo do programa. Por outro lado,
ela gera consequéncias nao pretendidas originalmente.

Ao longo de sua histéria, mais intensamente apos 2004, um conjunto de agdes e programas
de varias secretarias do MEC foram agregadas ao PDDE. Sdo conhecidas atualmente como Agoes
Integradas e nao tém carater permanente, estando sujeitas a descontinuidades devido a mudanga de
governo ou de prioridades nas politicas educacionais. Ao contrario do PPDE, essas A¢des Integradas
nao se destinam a todas as escolas, porque atendem a programas de outras secretarias, com
finalidades, objetivos e publicos-alvo especificos, com diferentes critérios e periodos para a adesao
dispostos em normativos. O processo € mais complexo que o do PDDE pois muitas das Agdes
Integradas exigem plano de ag¢des, sua aprovagao pelo MEC e uso de diferentes sistemas e de rotinas.
41 A Exposigao de Motivos da Medida Provisoria, que dispde sobre o apoio técnico ou financeiro da Unido no ambito

do Plano de Ag¢des Articuladas — PAR, de 20 de margo de 2012, afirma que: “No que concerne aos procedimentos

de repasse de recursos, entretanto, todos os indicadores levantados ao longo dos anos demonstram problemas

decorrentes da insuficiéncia e morosidade do procedimento baseado em convénios, apontando, portanto, para a
necessidade de mudanga nos procedimentos de repasse de recursos do PAR” (E.M.I. n° 13 /MEC/MP/MF).

60
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A transferéncia dos recursos do PDDE e das A¢des Integradas* é feita em contas bancarias
especificas, abertas pelo préprio FNDE, exclusivas para movimentar os recursos decorrentes dos
repasses do Programa e de cada Agao Integrada. Cada conta criada pelo FNDE tem uma finalidade
propria, atrelada a cada agao ou programa especifico, e ndo pode haver qualquer movimentagao
financeira diferente da destinada em sua criagao.

Os recursos das Agoes Integradas sao transferidos por meio de transferéncia bancaria em
dois tipos de contas: Conta PDDE Estrutura e Conta PDDE Qualidade® (Farias et al., 2022). Além da
Conta do PDDE Basico, nas Agdes Integradas a gestao dos recursos segue os moldes operacionais
do PDDE Basico.

De acordo com a Resolugdo CD/FNDE n° 8/2016, nos casos de devolugéo dos recursos, em
vez de os recursos serem recolhidos ao Tesouro Nacional, eles retornam para a conta da escola
onde foram depositados; a Resolugao autoriza a utilizagdo de recursos destinados a escolas que
tenham sido extintas ou paralisadas, devendo a EEx, ou UEx em consércio, distribuir para as demais
escolas ativas, proporcionalmente a quantidade de alunos; e cria forma alternativa de utilizagao de
saldos, isto é, além das finalidades determinadas pelas Agdes Integradas, é permitido o uso para as
finalidades do PDDE basico, para o exercicio seguinte. Nos casos em que o dinheiro do PDDE e suas
Acgdes Integradas sao utilizados em desacordo com os critérios estabelecidos, em vez de devolver
os recursos a Secretaria Tesouro Nacional (STN), os valores devem ser corrigidos e repostos na
conta bancaria em que foram depositados.

Com as Agdes Integradas, os gestores escolares passam a ter que administrar diferentes
atividades e programas, com valores especificos, em contas correntes diferentes. Se de um lado os
recursos propiciaram a promogao de melhorias nas escolas, de outro, ampliou as responsabilidades
na gestdo financeira aos gestores escolares. Como afirma Mafassioli (2015, p. 11):

Essa nova funcgédo envolve o levantamento de prioridades, a elaboragdo de planos
financeiros, a pesquisa de orgamentos, a compra de materiais, conferéncia de notas
fiscais e do material entregue, o cuidado com a data dos cheques em consonéancia
com a prestagao de servico, a fiscalizagdo da méo de obra, por fim, a prestagédo de
contas. Todo esse processo deve passar pelo conselho escolar ou 6rgao asseme-
Ihado, que deve exercer o controle social do uso adequado desses recursos.

Na opinido de um gestor, esse processo acaba sendo um fator desestimulante para a adesao
aos programas:

Em minha experiéncia o que acho mais trabalhoso é a questao burocratica da pres-

42 Até 2015, foram agregados ao PDDE os seguintes programas: PDDE PDE-Escola, PDDE Escola Aberta, PDDE
Educacéo Integral, PDDE Escola Acessivel, PDDE Agua na Escola, PDDE Escola Campo, PDDE Ensino Médio
Inovador, PDDE Atleta Na Escola, PDDE Mais Cultura Nas Escolas, PDDE Escolas Sustentaveis, PDDE Emergencial,
Adicionais de 50% (Rural e Urbano); FEFS — Funcionamento da Escola aos Finais de Semana, PDDE Educag&o
Cientifica, PDDE Creche; PDDE Pré-Escola;, PDDE Acessibilidade; PDDE Educacdo Cientifica; PDDE Parcela
Extra Rural; PDDE Parcela Extra Urbana, PDDE Educacgéo Integral (Mais Educagédo); e PDDE Educacgdo Especial
(Cecampe Centro-Oeste, 2021b; Mafassioli, 2017).

43 A conta PDDE Estrutura é destinada aos programas Sala de Recursos Multifuncionais; Escola Acessivel, Agua
e Esgotamento Sanitario nas Escolas Rurais; PDDE Escolas Rurais: Campo, Indigenas e Quilombolas; e a Conta
PDDE Qualidade, para os programas Inovacdo Educagdo Conectada; Programa Novo Ensino Médio; PDDE
Emergencial; Programa Tempo de Aprender; Programa Brasil na Escola; Programa Educacao e Familia; Programa
Itinerarios Formativos e Programa Primeira Infancia na Escola (A¢Ges Integradas, 2021).
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tagdo de contas, seria muito interessante que o FNDE repassasse o recurso, mas a
parte de percentual financeiro fosse decidida em Conselho, pois a realidade nao é
estatica, ela muda, as vezes programamos que vamos gastar X com consumo, mas
a geladeira da escola estraga e nao encaixa no percentual. Neste sentido reitero que
ao mesmo tempo em que o FNDE dd autonomia, tira na burocracia. Outro ponto a
ser pensado sdo as contas diferentes de uma mesma unidade, preparar a prestagéo
fisica de todas essas agdes integradas, respeitando os limites dos percentuais com
material permanente e consumo é trabalhoso. A escola tem o dinheiro e ndo pode
gastar, por exemplo, para comprar a geladeira que precisa, pois ndo pode juntar o
capital das contas diferentes e nem das ag&es integradas (Martins, 2022, p. 60).

Esse trabalho adicional dos gestores das unidades escolares é apontado como um dos
entraves para a ndo adesao ou para o abandono dos programas.

Segundo pesquisasrealizadas pelos Cecampes?*, afragmentagao emvarias agdesintegradas
utilizando o mesmo mecanismo, reduzem a pretendida flexibilidade no uso dos recursos pelas
escolas, aumentando o custo administrativo de prestagao de contas e tornando mais complexo o
entendimento do funcionamento dos programas para os beneficiarios. Além disso, a fragmentacao
setorial das agdes também pode trazer competigcao por recursos e ambitos de atuagao, dificultar a
hierarquizagao dos problemas e definigdo das prioridades, resultando em problemas de coordenagao
e na diminuigao da eficiéncia do conjunto dos programas.

O relatério de gestao do PDDE de 2011, por exemplo, aponta dificuldades para atingir metas
de execugao fisica, a inadimpléncia na prestagao de contas, na adesao ou habilitagdo para o PDDE
por parte de entidades responsaveis pelas escolas beneficiarias das respectivas redes de ensino*
(Cecampe Centro-Oeste, 2021b).

Uma das criticas ao modelo de repasse de recursos a UEx é que a escola passa a ter papel
relevante na gestao de recursos de varios programas que, até entdo, estavam sob responsabilidade
das Secretarias de Educacgao. Ao se tornar responsavel direta pela melhoria da qualidade de ensino,
os criticos apontam que essa fungdo poderia se sobrepor ao seu papel educacional e deixar o
projeto politico-pedagdgico em segundo plano (Mafassioli, 2017).

Exemplo da complexidade do gerenciamento basico do PDDE pelas escolas pode ser
observado no Quadro 1, que apresenta os processos de gestdao na unidade executora, a qual é
regida pelo marco legal das Organizagdes da Sociedade Civil - OSC e tém uma série de obrigagdes
adicionais ao do setor publico.

44 Os Centros Colaboradores de Apoio ao Monitoramento e a Gestao de Programas Educacionais (Cecampes) séo
universidades parceiras do FNDE, que realizam atividades de capacitagéo, assisténcia técnica e monitoramento,
a fim de apoiar estados, municipios e escolas a aprimorarem a execugao e o desempenho do PDDE e suas Agoes
Integradas, do Programa Caminho da Escola e do Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar (Pnate).

45 A fim de resolver esses problemas, o FNDE investiu em ag¢des como a de fortalecimento da capacitagdo dos
gestores do programa nos municipios e nos estados e da assisténcia técnica por meio dos Cecampes (Cecampe
Centro-Oeste, 2021b).
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Quadro 1 - Processos de Gestao do PDDE

Processos de .
- Indicadores
Gestao

- Assembleia Geral (ordinaria e extraordinaria).

- Diretoria (Presidente, Vice-presidente, Secretario e Tesoureiro).
Estrutura

o - Conselho Deliberativo.
Organizacional

- Conselho Fiscal.

- Sécios efetivos e colaboradores.
- Plano anual de atividades.

Planejamento e - Plano de Agdo do Estabelecimento de Ensino.
Controle - Plano de Aplicagéo de Recursos.

- Relatério Anual.

- Controle da movimentacgao financeira da UEXx.
- Documentos Contabeis e Fiscais (Livros Ata, Caixa e Tombo).
. .. -Escrituragdo Contabil Fiscal (ECF).
Gestao Contabil
e Financeira - Relagdo Anual de Informacgdes Sociais (Rais).
- Declaragdo de Débitos e Créditos Tributdrios Federais (ECF).

- Declaragédo do Imposto de Renda Retido na Fonte — DIRF (em caso de
contratagao de servigos de terceiros com incidéncia de imposto).

- Relatério de Registro de Pesquisas de Precos.

- Demonstrativo da Execugdo da Receita e da Despesa e de Pagamentos

Efetuados.
Prestacéo de - Extrato bancério com toda a movimentagdo de recursos no periodo da
Contas* prestacao de contas.
- Relag@o de bens adquiridos ou produzidos.
- Termo de Doacgao de Bens.
- Parecer da prefeitura municipal, secretaria estadual ou distrital de educagao.
Participacdo - AgGes de controle social e fiscalizagéo.
Social - Processo de escolha dos dirigentes.

* O registro da prestagéo de Contas é realizado no Sistema de Gestédo de Prestacdo de Contas SiGPC do FNDE.

Fonte: Cecampe Nordeste (2022).

As acgdes integradas também aumentaram a complexidade de gestao pelo proprio FNDE, o
qualreconhece,emrelatérios de gestado, que setores como o de prestagao de contas e monitoramento
de programas educacionais da autarquia nao tém conseguido atender a demanda de forma oportuna
em razdo da quantidade insuficiente de servidores nessas areas (Cecampe Centro-Oeste, 2021b).

Dentre os desafios do programa, destacam-se os saldos nas contas das escolas, devido
a dificuldade em gerenciar e executar os projetos, deixando um grande volume de recursos sem
utilizagao, e o ndo recebimento de recursos pelas escolas porque ndo apresentam corretamente a
prestacao de contas ou ndo mantém seus cadastros atualizados e, portanto, ndo podem receber
recursos segundo as regras do PDDE. Segundo dados do FNDE, ha maior aciumulo de saldos apés
2019 (R$4 bilhdes), o que provavelmente reflete a dificuldade de execugdo dos recursos por parte
das escolas ao longo do periodo de pandemia da Covid-19 (Oliveira et al., 2022).
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Em pesquisas realizadas pelos Cecampes das regides Sudeste e Centro-Oeste, as
dificuldades apontadas pelos gestores em relagao ao programa foram: a execugao da prestacao
de contas (realizar a prestacdo de contas, administrar as vérias contas bancérias do PDDE e suas
acdes integradas), dificuldade de relacionamento com o Banco do Brasil*, falta de alinhamento das
escolas com a gestdo escolar municipal; falta de conhecimento técnico e das normativas legais
do PDDE; problemas com a prestacao de contas de gestbes anteriores; aumento da carga horaria
de trabalho para além das atribui¢des legais das fun¢des nas quais os membros das Unidades
Executoras ocupam na escola, entre outros.

A atualizagdo das normas e acompanhamento das transferéncias de recursos do PDDE
também apresentou relativa dificuldade por parte das UEx respondentes. A dificuldade de muitas
Unidades Executoras em ter infraestrutura fisica e de pessoal para gestdo dos programas e a
dificuldade de comunicagéao para acesso as informacgdes, formagdes e contatos diretos com o FNDE
sdo fatores que favorecem inconstancias no desempenho da gestdo dos programas (Cecampe
Centro-Oeste, 2022b; Cecampe Sudeste, 2022b).

Demodo similar,apesquisanaregiaoNordeste evidenciouque os participantes apresentavam
dificuldades no planejamento e na execugao dos recursos, com destaque para a elaboragéo do
Plano Anual de Atividades e do Plano de Aplicacdao de recursos das agbes integradas. Nessa
perspectiva, observou-se dificuldades na aquisigdo de equipamentos, materiais e contratagao de
prestadores de servigos; na realizagao de pesquisa de preco; diferenciagao entre os recursos de
capital e de custeio, além da alocacgao e utilizagdo de forma correta e eficiente dos recursos; na
elaboragao das planilhas com orgamentos; em encontrar empresas prestadoras de servigos com
produtos e preco acessivel; no recebimento do recurso em varias contas; nas pesquisas de preco;
em conseguir informagdes com o Banco do Brasil; no excesso de burocracia de alguns processos;
e irregularidades no comércio local (Silva et al., 2022).

De acordo com uma gestora escolar:

[...] Esse arcabougo torna tdo burocratico o processo que esse também se torna
desanimador para muitos gestores e tem sido impeditivo a ser considerado quando
focamos no quesito motivagao participativa do diretor frente a Gestdo Democratica.
Penso que se temos as pesquisas de pregos, comprovantes fiscais, atas de compro-
vagdo assinada pelo Conselho (...). Desse modo o gestor deveria ter autonomia para
enfrentamento da demanda da realidade do momento (Martins, 2022).

Ainda segundo as pesquisas realizadas, as dificuldades enfrentadas por parte dos gestores
em relagdo aos recursos financeiros do PDDE e das AcOes Integradas estdo relacionadas a
formacao técnica para lidar com a gestao, execugao e prestagao de contas. Apesar das frequentes

46 Em relacdo as pesquisas sobre principais problemas de gestdo, os resultados obtidos pelos Cecampes
demonstraram que o principal foco de reclamacgéo dos gestores escolares se relaciona, de maneira geral,ao Banco
do Brasil. Segundo o Cecampe Centro-Oeste (2022a), hd uma taxa baixa de resposta do BB as necessidades das
escolas, como: problemas atrelados ao gerenciador financeiro do Banco; obtencdo de extratos mensais para a
prestagao de contas do PDDE; orientagdo do suporte do BB; dificuldades para obter esclarecimentos relacionados
ao Programa; demora no atendimento; informagdes imprecisas e dlvidas ao acessar os sistemas do Banco
do Brasil. De forma semelhante, os gestores escolares das regies Norte e Nordeste também apresentaram
insatisfagdo por ndo haver atendimento personalizado para o PDDE, demonstrando, também, dificuldades em
obter informagdes junto ao Banco (Cecampe Norte, 20223; Silva et al., 2022).
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formacgdes realizadas pelo FNDE nas modalidades presencial e a distancia®’, muitos gestores
apontam dificuldades em participar dos cursos, dadas as responsabilidades assumidas no ambito
das escolas publicas. Além disso, a rotatividade de profissionais na gestdao de programas é alta,
principalmente em anos de disputas eleitorais. Esses fatores contribuem para a baixa execugao
dos programas, o que pode ser observado no indice de Desempenho da Gestdo Descentralizada do
PDDE (IdeGES-PDDE) no tocante a adesao/atualizagdo cadastral, execugado e prestagédo de contas
(Silva et al., 2022).

Apesar das dificuldades, os gestores identificam varios beneficios e contribuicées do
PDDE: autonomia financeira, que possibilita a escola adquirir materiais e bens com os recursos;
democratizacdo da gestdo e da educacao, visto que com o PDDE acontece a descentralizagao
dos recursos disponiveis; independéncia financeira, pois o recurso presta assisténcia financeira
as escolas para desenvolverem o trabalho escolar e pedagogico; manutengao da escola, visando
a melhoria da infraestrutura e do ensino; e planejamento de agdes pedagdgicas para melhorar a
aprendizagem dos alunos (Cecampe Nordeste, 2021).

47 A capacitacao dos gestores é papel dos Cecampes, que buscam desenvolver e implantar a¢des a partir de trés
eixos especificos: 1) assisténcia técnica, a partir da implementagdo de cursos com o intuito de capacitar atores
envolvidos com o PDDE; 2) monitoramento, que objetiva implantar estratégias para monitorar a execugdo do
PDDE nas escolas; e 3) avaliagdo, que busca elaborar e analisar o uso de recursos do PDDE, como também
aspectos atrelados a gestao do Programa.




7. CONSIDERAGCOES FINAIS

0 contexto institucional, politico e ideacional do Programa Dinheiro Direto na Escola - PDDE
teve como objetivo principal identificar a conjuntura na qual o programa surgiu, compreendendo
quais foram os principais fenémenos politicos e sociais que propiciaram que o tema entrasse na
agenda do governo federal como problema prioritario. Também analisou quais fatores explicariam
o seu desenvolvimento e sua continuidade ao longo de 27 anos em governos com diferentes
orientagdes ideoldgicas e contextos de crises, com énfase no papel das ideias e dos marcos legais
e institucionais nesse processo.

O objetivo secundario do texto foi de contribuir para responder, provisoriamente, a duas
questodes relativas aos critérios de avaliagdo utilizados na Avaliagdo Sistémica e Multicéntrica do
Programa Dinheiro Direto na Escola, as quais serao investigadas em outras etapas da pesquisa. Sao
elas: Em que medida o PDDE trata de problema prioritario de relevancia politica e social? O programa
demonstra coeréncia em relacao a diretrizes de politicas educacionais e com os principios e valores
estabelecidos no arcabouco institucional e legal?

Esses aspectos sdo discutidos neste capitulo, que analisa ainda as inovagodes e alguns
dos desafios do PDDE, bem como a relagdo entre continuidade, o financiamento e a funcao
constitucional redistributiva da Unido, a fim de compensar as desigualdades socioeducacionais e
as desigualdades na capacidade financeira e técnico-administrativa dos governos subnacionais, a
fim de garantir os direitos educacionais.

A entrada do tema na agenda governamental

Em relacdo a entrada do tema na agenda governamental, foi uma combinagao particular
de fatores que proporcionou uma janela para a elaboragao do PDDE, que ocorreu de acordo com
combinagdes dos fluxos de problemas, solugdes e decisores, num contexto politico propicio. Com
a mudancga no Executivo em 1995, abriu-se uma janela de oportunidade que possibilitou que o tema
fosse incluido na agenda deciséria, com destaque para o papel dos empreendedores que souberam
fazer as conexdes entre politica publica e politica (Kingdon, 1995). Além disso, estava em curso
a redemocratizagao do pais e a descentralizagao das politicas sociais, favorecendo iniciativas de
gestao democratica.

Nesse sentido, elegemos como principais fatores para a entrada do PDDE na agenda:

a) Contexto politico internacional favoravel as mudangas, principalmente no que diz respeito a
reestruturagdo do papel do Estado e revitalizacdo do papel das organizagdes da sociedade civil
na esfera publica. As reformas administrativas internacionais influenciaram o Plano Diretor da
Reforma do Estado, que introduziu, de um lado, os temas ajuste fiscal, redu¢ao do papel do Estado
na economia, privatizagcao e abertura comercial, e de outro, principios e ideias que influenciaram a
gestado publica brasileira e o desenho do proprio PMDE, como a autonomia dos entes federados,
flexibilidade na gestao e desburocratizagao.




Contexto Institucional, Politico e Ideacional do Programa Dinheiro Direto na Escola - PDDE - Relatério

No Brasil, a época, havia entdo duas agendas contraditérias: a inser¢do na economia
neoliberal e globalizada, e a implementagao de direitos sociais de um Estado de bem-estar social
proposto pela CF de 1988. Na segunda metade da década de 1990, houve relativa diminuigao da
prevaléncia da visdo economicista dos organismos internacionais, que comegavam a questionar o
conceito minimalista de Estado e passam a adotar a perspectiva de que governos deveriam investir
na capacidade estatal como condigao para construir modernas economias de mercado. Para isso,
o investimento em educacao era considerado estratégico, abrindo possibilidades de financiamento
multilateral para a area de educagao, bem como para as reformas educacionais.

b) Contexto politico-institucional interno propicio com a mudanga de administragdo no
governo federal, com a entrada do presidente Fernando Henrique Cardoso (1995), abriu-se uma
oportunidade para impulsionar mudancgas nas prioridades da agenda publica e nos arranjos de
gestao, possibilitando a criagdo de um novo programa — o PMDE. O contexto nacional também era
propicio porque o pais estava em processo de democratizagao e de implementacao dos preceitos
da Carta Magna de 1988 para as politicas sociais, como a descentralizagdo, universalizagédo e o
controle social, que constituiam, ao mesmo tempo, normativos legais e ideias que deveriam ser
concretizadas em politicas publicas.

Desde a Constituinte havia mobilizagdo de movimentos sociais progressistas e de
comunidades politicas que participavam do debate sobre a autonomia da escola publica e de
novas formas de financiamento, os quais lutavam para que a melhoria do acesso e a qualidade da
educacao entrassem na agenda. A construc¢ao da institucionalidade advinda com a CF de 1988 e,
posteriormente, o Plano Decenal de Educacgéo para Todos, do governo federal (1993), criaram as
bases legais para que a educagéo ganhasse prioridade na agenda do governo federal.

c) Atuagao politica dos servidores e dirigentes que aproveitaram a janela e conseguiram unir
a corrente da politica e da politica publica, sendo capazes de mobilizar recursos de poder para
trabalhar as propostas e desenhar e implementar o programa por meio de uma resolugao interna,
revelando capacidade de negociagao e persuasao para a obtengao de consenso no governo e com
os orgaos de controle, durante o processo de especificagado de alternativas.

Quando do surgimento do Programa, na primeira gestdo FHC, a educagao era concebida
como requisito para o exercicio da democracia e para o desenvolvimento econémico. O diagnéstico
apontava que o problema nao era insuficiéncia de recursos, mas sim a gestao. A ideia do PDDE ja
constava do plano de governo, o que explica a prioridade na agenda do entao Ministro de Educacao,
Paulo Renato, unico ocupante do cargo nos dois mandatos de FHC, sendo o ministro mais longevo
da histéria do MEC na redemocratizagdo. A missao de pensar em como seria feito o repasse direto
as escolas ficou com o entdo presidente do FNDE, que delegou a elaboragé@o do desenho inicial a
uma equipe de servidores de carreira do FNDE.

A combinagdo do poder de agenda dos dirigentes (atores visiveis), a experiéncia e o
conhecimento dos especialistas sobre as politicas publicas do FNDE (atores invisiveis) e as ideias
que circulavam sobre educacao e gestao, com a janela aberta pela mudanga de governo, explicam
como os empreendedores (Kingdon, 1995) conseguiram enfrentar os obstaculos administrativos,
politicos e legais e propor a inovagao que foi implantada em cinco meses.




Contexto Institucional, Politico e Ideacional do Programa Dinheiro Direto na Escola - PDDE - Relatério

d) O modo como o problema e propostas foram construidos pela comunidade de politica publica
na conjuntura pés CF de 1988, com nova institucionalidade legal, influenciando com valores, ideias
e principios a definicdo do problema e o desenho de solugdes.

Ao lado do diagnéstico educacional feito pelo Plano Decenal (altos indices de repeténcia e
evasdo; baixa qualidade da educagdo manifestada pelo fraco desempenho escolar decorrente de
insuficientes infraestruturas e condigdes pedagdgicas etc.), havia o diagndstico da administragéo
publica brasileira. Esse diagnoéstico apontava a morosidade e rigidez de procedimentos, desvios
decorrentes da auséncia de prestacao de contas e controle social, ineficiéncia e ineficacia, dentre
outros. Aresposta foi o Plano Diretor, que propunha novas formas de gestao e instrumentos apoiados
na Nova Gestao Publica, como a flexibilizagao, autonomizacgao, contratualizagao e articulagdo com
associagoes civis e com o mercado como alternativa para um gerenciamento mais flexivel e redugao
dos custos. As novas ideias que circulavam sobre gestao e os arranjos institucionais que estavam
sendo experimentados criaram possibilidades para o desenvolvimento de inovagdes no nivel
federal. Ambos os diagndsticos orientaram a elaboragdo do PMDE, em especial aqueles problemas
relacionados a infraestrutura, as questdes relacionadas a gestédo de recursos e a descentralizagao.

Desse modo, a mobilizagdo em torno de ideias e valores como a democratizagao,
descentralizagao, universalizagao, controle social — advindas da CF de 1988 - e a autonomia da
escola, participagdao da comunidade escolar e equidade na aplicagao de recursos — do Plano Decenal
de Educacgao para Todos — influenciaram o desenho do PMDE. Entretanto, os instrumentos criados
para implementar essas ideias, como o0 arranjo institucional descentralizado e o financiamento
constante do salario-educagdao ao PMDE, criaram as bases de gestdo e sustentabilidade para
as décadas seguintes. Destaca-se, na trajetéria da politica educacional, o papel dos Fundos, que
geraram avangos significativos em termos de universalizagao e de redugcdo das desigualdades
territoriais na educacao.

0 governo federal ndo é o principal financiador da politica educacional e, apesar de ter, a
época, recursos institucionais limitados para a coordenagao nacional, a ideia de criar um mecanismo
mais flexivel de repasse de recursos suplementares teve éxito quando se observa a crescente
adesao dos entes federados ao PMDE em seus primeiros anos, embora essa expansao nao tenha
sido acompanhada de aumento de recursos para a area.

A continuidade do PDDE: relevancia, coeréncia e equidade

Com a promulgacdo da Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional (1996), a questao
da autonomia foi tratada sob vdrias dimensdes — pedagdgica, administrativa e financeira — e tornou
mais claro o principio constitucional de gestdo democratica do ensino publico, com a definigdo da
participagao dos profissionais da educagao na elaboragao dos projetos pedagdgicos da escola e
das comunidades escolares.

Pouco depois da LDB, é aprovado o Fundef (1996-2006), que foi um indutor da democratizagdo
do acesso ao ensino fundamental, uma vez que ampliou as receitas, principalmente nos estados e nos
municipios mais pobres da federagdo (Farias et al., 2022). Naquele momento, a politica educacional
teve como prioridade a universalizagao do acesso e a descentralizagdo, com atribui¢des diferenciadas
e complementares entre os entes, com a execugao sob responsabilidade da esfera local.
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A partir da segunda metade da década de 1990, o governo federal passou a aumentar o
seu papel de coordenagao federativa na educagao, com incentivos para reforgar o papel dos
governos locais na oferta de servigos. Os exemplos sdo o Fundef e, posteriormente, programas
de apoio e fortalecimento da gestdo municipal da educagédo, com agdes financiadas pelo Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE), como o PAR - cuja adesdo era obrigatéria para
acessar programas federais de transferéncias voluntarias —, que tinham por objetivo fortalecer o
planejamento e a gestao da educacgao. Apesar dos avangos propiciados pelo Fundef, ainda persistiam
as desigualdades regionais e estaduais em termos de valor e de desempenho educacional, além de
o Fundo financiar exclusivamente o ensino fundamental. Isso muda com a promulgagéo do Fundeb,
em 2006, que ampliou os recursos financeiros para a educagao nacional e passou a atender todas
as etapas da educacgao basica, incluindo a educacao infantil, fundamental, ensino médio, ensino
especial e educagao de jovens e adultos.

Em 2009, meses antes da promulgacdo da Emenda Constitucional n® 59, que ampliou
a obrigatoriedade da oferta da educagao pelos governos para a faixa etaria dos quatro aos
dezessete anos, o PDDE langa a MP n° 455, de 28 de janeiro de 2009, passando a contemplar
toda a educagéao basica.

Também o PNE de 2014 estabeleceu a gestao democratica nos sistemas de ensino a fim de
assegurar a participagao social nos processos decisodrios da educagao e incentivou a autonomia
administrativa, pedagdgica e da gestdo financeira das escolas por meio de recursos e apoio
técnico da Unido em consonéancia com LDB. As dimensdes de autonomia, detalhadas tanto na LDB
como no Plano, foram referéncias bdsicas que ja vinham sendo experimentadas no desenho da
descentralizagao de recursos financeiros do PDDE.

Com aumento da coordenagdo nacional, principalmente com o Fundeb (2006), a Emenda
n°® 59 (em 2009) e com os Planos Nacionais de Educagao, os municipios ganharam incentivos e o
resultado foi a municipalizagao do ensino fundamental, crescimento da educagao infantil e ampliagao
das creches. Os municipios foram, assim, responsaveis pela universalizagdo sem precedentes da
educacdo no pais e pela inclusdo dos alunos mais vulneraveis na escola publica (Abrucio, 2018).

Destaca-se que, a medida que as politicas publicas de educagao eram implementadas
de modo descentralizado, foram sendo criadas legislagdes na busca de resolu¢do de problemas,
principalmente daqueles relacionados as desigualdades territoriais, com melhorias incrementais
e incentivos dados pelo aumento da coordenagao nacional e recursos. De algum modo, houve
incorporacdo de aprendizado na trajetéria da politica educacional, gerando aperfeicoamento,
pelo menos voltado aos problemas de acesso, cobertura e melhoria no resultado dos alunos do
ensino fundamental. No entanto, ainda persistem varios desafios, como a capacitagao insuficiente
de gestores e educadores, problemas de coordenagao e colaboragao entre os niveis de governo,
aumento da proficiéncia dos alunos em avaliagdes externas etc.

Em suma, as reformas dos marcos legais e institucionais, no periodo, propiciaram que o PDDE
tivesse clareza quanto a delimitagdo de principios, diretrizes, procedimentos e normas que regem
as politicas publicas educacionais, bem como criaram a estrutura institucional para a coordenagao
e sustentacao financeira das atribuicdes das escolas. Também as politicas herdadas do FNDE,
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com 55 anos de atuagdo em execugao de programas do MEC, influenciaram o comportamento de
gestores por meio de modelos cognitivos e conhecimentos tacitos que foram disseminados pela
sua cultura organizacional e estruturaram as decisdes relativas aos programas (Hall; Taylor, 2003).

Os principios e objetivos do PDDE foram, assim, desenhados de modo coerente com o
arcabouco legal e institucional das politicas educacionais, tendo como estrutura de financiamento
o salario-educacao, possibilitando a sustentabilidade ao longo do tempo. E possivel afirmar, ainda,
que o programa possui relevancia politica e social porque tanto o seu desenho e implementagéao
estavam em sintonia com os compromissos legais e constitucionais assumidos pela Unido, como
trata de problema relevante, até hoje, para as escolas, pais, maes e responsaveis, alunos e alunas
da educacao basica brasileira, contribuindo para o atendimento aos direitos minimos basicos
de infraestrutura e servicos pedagdgicos. A manutengdo, em sua trajetéria, de principios como
autonomia, participagao, controle social e gestdo democratica, e especialmente, dos objetivos
principais do programa, também atestam a coeréncia e relevancia do PDDE.

A continuidade do programa, considerado um dos mais duradouros no conjunto das politicas
de financiamento para a educagao basica, também aponta para a sua relevancia e coeréncia, uma
vez que, ao longo de seus 27 anos, tendo passado por diferentes governos e alteragdes de carater
legal, financeiro e operacional, manteve o seu principal objetivo de apoiar a promogao de melhorias da
infraestrutura fisica e pedagdgica das escolas publicas. Ou seja, o contexto mudou, o arcabouco legal,
os instrumentos e critérios da politica publica foram alterados incrementalmente, mas os objetivos
permaneceram estaveis, haja vista que o problema que busca resolver ou atenuar permanece.

A questao da continuidade do PDDE, em varios periodos de crises politicas e econémicas,
leva a reflexao acerca do carater ndo apenas supletivo, como também redistributivo que o programa
assumiu durante a sua trajetéria, constituindo para muitas escolas o principal financiamento, ou
unico, para os reparos na infraestrutura e insumos para atividades pedagdgicas.

As politicas sociais tém como principio orientador a busca da equidade: deveriam aplicar
diferentes solugdes para situagdes distintas (dar mais a quem tem menos), o que implica na
satisfacdo das necessidades bdsicas, priorizando graus de urgéncia relativa (Cohen; Franco, 2008).
O carater universal das politicas sociais de educacao, aliado ao propdsito nacional de equalizagao
das desigualdades regionais, foram instituidas pela Constituicao Federal de 1988 (art. 3°, Ill). Nesse
sentido, destaca-se o carater das politicas de educagéao, que constitui um dos principais fatores que
pode propiciar condi¢des iguais a alunos que partem de situagdes iniciais desiguais e cujo acesso
aumenta a possibilidade de usufruirem de outros direitos (Abrucio, 2018).

Em varios contextos, o PDDE utilizou critérios redistributivos em seus normativos por meio
de valores diferenciados na distribuicdo de recursos ou énfase em publicos vulneraveis, com o
objetivo de atenuar as desigualdades socioecondmicas. Em sua primeira resolugao, em 1995, ja
indicava a necessidade de apoio a escolas em comunidades indigenas e regides mais pobres do
pais. As escolas de educacgao especial, do campo, indigenas, quilombolas e regides metropolitanas
com alto indice de vulnerabilidade social e as com baixo IDEB também receberam prioridade e
diferenciacao de recursos ao longo do tempo.
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Nesse sentido, se ndo houvesse a protecdo da fonte adicional de financiamento da
contribuicao social do salario-educagao, emanado da Constituicdo de 1988, provavelmente o
programa nao teria conseguido atingir objetivos redistributivos ou até mesmo sobrevivido.

A literatura aponta que o texto constitucional ndo identificou os mecanismos de colaboragao
entre as diferentes esferas de governo, exigéncia que se faz necessaria no federalismo, posto que
sao sistemas independentes. Isso decorre, em parte, da auséncia de um Sistema Nacional de
Educacgao, o que pode gerar competicao entre os entes, dificultar a superagao de desigualdades e a
cooperagao entre os governos subnacionais.

Na auséncia desse instrumento, a Unido, que vem assumindo corresponsabilidade com
0s objetivos e resultados da educagao basica, ndo pode renunciar ao seu papel de garantidor da
equalizacdo de oportunidades educacionais e padrdao minimo de qualidade do ensino mediante
assisténcia técnica e financeira aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios, a fim de superar
as desigualdades sociais, econdmicas e regionais, como previsto na Carta Magna (§ 1° do art. 211,
da Constituigdo Federal de 1988, redagdo dada pela Emenda Constitucional n°® 14/1996).

As inovacgoes e os desafios do PDDE

O PDDE inovou ao criar a modalidade de transferéncia voluntdria direta de recursos, pela
Unido, as escolas, com repasse que se pretendia mais agil, sem utilizar os tradicionais convénios.
Também inovou ao incentivar a criagao de pessoa juridica de direito privado sem fins lucrativos
para gerenciar os recursos e as agdes, a UEx, ampliando a possibilidade de fortalecer a participagcao
social e de gerar mais autonomia a escola, ainda que relativa — ja que discrimina em que areas o
recurso pode ser utilizado.

0 arranjo de gestao (UEx e repasse direto) foi decisivo para o crescimento do programa e para
a sua continuidade. Essa inovagao acabou gerando um novo modelo de financiamento de politicas
educacionais, que foi disseminado horizontalmente para outros programas do MEC (PAR, PDE-Escola,
Acoes Integradas) e, verticalmente, para estados e municipios que criaram programas similares.

No entanto, o arranjo institucional com pessoa juridica de direito privado com fins publicos, a
UEX, que viabilizou o repasse voluntario e direto de recursos, também é alvo de criticas por parte de
pesquisadores. Uma dessas criticas aponta que ao tornar a escola responsavel direta pela melhoria da
infraestrutura e qualidade de ensino, isso teria sobrecarregado as fungdes dos gestores, que, além das
atividades educacionais, de gestao escolar, de gestdo do PDDE, tém ainda a gestao da UEx — regida por
legislagao especifica —, bem como a gestao das agdes integradas. Os riscos dessa sobrecarga sdo: a
escola deixar o papel educacional e o projeto politico-pedagdgico em segundo plano; ndo conseguir
cumprir as regras do programa e ndo receber recursos (como apresentar corretamente a prestagcdo
de contas, ou manter cadastro atualizado); ndo conseguir utilizar os recursos (actimulo de saldos
nas contas); desinteresse em participar do programa, dentre outros. Esses desafios podem ser mais
dificeis de serem superados para as UEx e governos subnacionais com baixa capacidade estatal.

E provavel que a sobrecarga tenha se intensificado apés as Ag¢des Integradas, em que se
observa um aumento da complexidade da gestao das escolas, que passaram a gerenciar varios
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programas com diferentes critérios e normas para adesao e controle em diferentes sistemas, tendo
como consequéncia custos administrativos elevados. Essa questao merece ser mais aprofundada.

Apesar de a manutengao dos objetivos ser considerada um aspecto positivo do PDDE, ha
o desafio de continuar o aprimoramento do desenho para que se possa realizar a adequacgao dos
problemas de gestdo, bem como para poder responder aos desafios que as escolas tém enfrentado
e enfrentardo no futuro préximo relativos aos objetivos do PDDE.

Os principios utilizados no mecanismo de repasse na fase inicial do programa, a flexibilidade
e a agilidade, poderiam ser resgatados para gerar inovagdes no arranjo de gestao que sejam
capazes de fazer a integragao das atividades finalisticas e a simplificagdo dos processos de gestao
e prestacao de contas. No sentido de renovar o carater inovador do PDDE, seria recomendavel uma
revisdo do marco logico do programa, ocasiao em que poderia ser criado um arranjo para abarcar
as varias agdes que o compde e melhorar a coordenagao intersetorial, bem como com os entes
subnacionais. Abordagens como o design de servigos e a linguagem simples poderiam, ainda,
apoiar a resolugao de problemas, com a participagao dos atores envolvidos e dos beneficiarios do
programa na cocriagao de solugdes e inovagoes.

A dependéncia a trajetéria do programa em relagao a ideia de autonomia da escola parece ter
se tornado um impeditivo, no passado, para que o programa avangasse em termos de avaliagao de
resultados junto ao publico-alvo. Onde utilizar o recurso € escolha da escola, mas o respeito a essa
autonomia nao pode impedir que o governo federal avance nas avaliagdes, uma vez que a assisténcia
técnica e financeira na educagao basica é regida pela fungdo legal redistributiva e ndo apenas
suplementar, sendo necessario, assim, o governo compreender como sao utilizados os recursos para
poder apoiar os entes na melhoria da capacidade estatal das escolas e secretarias de educacao.

Nesse sentido, a avaliagdo do programa em curso possibilita identificar o cumprimento de
objetivos e a garantia de equidade no ambito da federagao, para que possam ser feitos os ajustes
e adaptagdes as necessidades das escolas em seus diversos contextos sociais, econémicos e
étnico-culturais.

O ciclo de pesquisas de avaliagdo que ora se desenvolve constitui, portanto, uma mudanga
nessa direcao ao evidenciar os resultados e o valor publico que o programa entrega. A avaliagao
sistémica e multicéntrica contribuira para o debate sobre o papel da Unido na garantia de
equidade no ambito da federagdo e sobre a necessidade de serem feitos ajustes e adaptagdes as
necessidades dos alunos e das escolas em seus diversos contextos sociais, regionais, econémicos
e étnico-culturais. Ao revelar as lacunas e os problemas de implementacgao, de cobertura e acesso,
identificando o contexto vivido pela comunidade escolar e como ela é afetada pelo programa,
pretende-se fornecer informacbes relevantes para processos de redesenho e novo ciclo de
inovagdes. Dentre os beneficios de adotar tal pratica consta a renovagao da legitimidade politica e
social que o PDDE conquistou ao longo de sua historia.
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ANEXO - LINHADO TEMPO DO PDDE (1995-2022)

( ANTECEDENTES )

1988 ©
o 1990

- Constitui¢do Federal (CF) de 1988 estabelece a vinculagdo
de recursos oriundos da arrecadagdo de tributos para a
educacao, definiu o percentual dos impostos destinados a
Manutengao e ao Desenvolvimento do Ensino (MDE) e previu
como fonte adicional de financiamento a contribui¢éo social
do salario-educacao.

o

+ 1990: Conferéncia Mundial sobre Educagao para Todos.

1993

« Governo Itamar Franco cria o Compromisso Nacional de
Educagdo para Todos, documento balizador do Plano
Decenal de Educacgao para Todos.

FASE DE IMPLANTACAO E INSTITUCIONALIZAQAO DO PROGRAMA
1995 o

+ 1° mandato do presidente Fernando Henrique Cardoso;

+ Resolugdo n® 12 - FNDE: cria o Programa de Manutengéo e
Desenvolvimento do Ensino - PMDE;

+ Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado.

o

1997 o

+ Resolugdo n°® 3 - PMDE: obrigatoriedade de repasse
diretamente para as Unidades Executoras (UEX); insergdo
do limite minimo de 20 alunos matriculados; inclusao das
Organizagdes da Sociedade Civil (OSC) voltadas a
educacao especial;

« Regulamentagdo do Fundef (Lei n® 9.424).

1999

+ 2° mandato de FHC;
« Crise financeira;

+ Resolugdo n°® 3 — PDDE: incluséo do principio redistributivo
dos recursos disponiveis para garantir padrdo minimo de
qualidade do ensino e contribuir para a redugdo das
desigualdades socioeducacionais entre as regides do pais.

2001

+ Lei n® 10.172, de 9 de janeiro, que aprova o Plano Nacional
de Educagdo (2001-2011).

1996

+ Lei de Diretrizes e Bases da Educag&o Nacional (LDB);

* Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educagao
Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef):
criado pela Emenda Constitucional (EC) n°14, a qual alterou
o art. 60 do Ato das Disposigbes Constitucionais e
Transitorias (ADCT) que institui que 60% dos recursos a que
se refere o art. 212 da CF devem ser reservados para a
Manutengdo e ao Desenvolvimento do Ensino (MDE)
fundamental. A EC modifica o art. 211 da CF e institui as
fungdes redistributiva e suplementar dos recursos da Uniao;

* Resolugdo n° 4 — PMDE: inclusdo da educagao especial e
indigena como beneficidrias do PMDE.

+ PMDE passa a ser denominado Programa Dinheiro Direto
na Escola - PDDE pela Medida Proviséria (MP) n°® 1.784, de
14 de dezembro. Tem-se o fim da obrigatoriedade de
convénio; a exclusdo da regra que exigia nUmero minimo de
alunos; e a transferéncia de recursos passa a ser efetivada
de forma automatica pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagéo — FNDE.

o-2000

o

2002 o

+ Fim do governo FHC.

+ Resolugdo n°® 8 — PDDE: exigéncia de que escolas com
ndmero superior a 99 alunos somente sejam beneficiadas se
dispuserem de UEx; exigéncia de apresentagcdo da ata da
assembleia de eleicdo e posse do diretor de UEx;
estabelecimento de prazo limite de cadastramento para efeito
de recebimento de recursos a conta do PDDE;

» Resolugdo n° 24 - PDDE: flexibilizagdo a utilizagdo de
recursos de saldos financeiros.
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FASE DE EXPANSAO E FORTALECIMENTO DO PROGRAMA

2003 o
o 2004

+ 1° mandato do presidente Lula;

+ Lein®10.832, de 29 de dezembro, que altera a Lei n® 9.424,
de 1996, e a Lei n® 9.766, de 1998, as quais dispdem sobre o
Salario-Educagéo. A arrecadagéo do saldrio-educagéo, apds
as dedugdes legais, e observada em 90% de seu valor, é
destinada a Unido sob a forma de Quota federal (1/3), e de
Quota estadual e municipal 2/3.

2006 o

+ 2° mandato do presidente Lula;

+ Fundeb - Fundo de Manutencédo e Desenvolvimento da
Educagao Basica e de Valorizagédo dos Profissionais da
Educacdo: criado pela EC n° 53, que alterou ainda o § 5° do
art. 212 da CF, prevé como fonte adicional de financiamento
a contribuicdo social do saldrio-educagao para a educagéao
basica;

+ Lein® 11.274, de 6 de fevereiro: institui a duragdo do ensino
fundamental para 9 anos, com matricula obrigatéria a partir
dos 6 anos de idade;

+ Resolugdo n° 9 — PDDE: determina que as transferéncias de
recursos do PDDE sejam acrescidas de uma parcela extra de
50%, a titulo de incentivo, concedida a todas as escolas
publicas rurais.

2009 o

- PDDE passa a ter a sua primeira Lei (n° 11.947, de 16 de junho);

- PDDE passa a atender a outras etapas da educacgéo bdsica
(MP n° 455, de 28 de janeiro);

+ Aumento do nimero total de unidades escolares priorizadas
e de localidades atendidas em relagéo a priorizagdo anterior;

+ EC n°® 59, de 11 de novembro: obrigatoriedade do ensino de
quatro a dezessete anos. A Emenda também reduz o
percentual da Desvinculagdo das Receitas da Unido (DRU)
incidente sobre os recursos destinados a MDE;

« Programa Ensino Médio Inovador (ProEMI) — Portaria n°
971, de 9 de outubro.

+ Lei n® 12.695, de 25 de julho: dispde sobre o apoio técnico
ou financeiro da Unido no ambito do Plano de Agdes
Articuladas (PAR). A politica de transferéncia de recursos se
fortaleceu e o PDDE ampliou seu raio de atuagéo.

* Resolugdo n® 10 — PDDE: altera a tabela de repasses,
acrescentando um fator moderador/fator de corregédo ao
numero de alunos matriculados.

» Resolugdo n® 17 - PDDE: estabelece que as escolas
passariam a receber os recursos em parcela Unica anual;
reducdo de 90 para 50 o numero de alunos para
obrigatoriedade da criagdo da UEx; as escolas com menos de
20 alunos passam a receber; a escola pode definir o percentual
de verba que quer receber na rubrica.

2007

» 2° mandato do Presidente Lula;

+ O PDDE passa por novas modificagdes com a implementagéo
do Plano de Desenvolvimento da Educagédo-PDE/Plano de
Metas/ Plano de Acdes Articuladas-PAR (Decreto n® 6.094, de
24 de abril);

+ Tem-se a criagdo do Indice de Desenvolvimento da Educagéo
Bésica (IDEB). Escolas com IDEB criticos deveriam adotar o
PDE-Escola, gerando um aumento substancial do publico
elegivel;

* Resolugdo n° 9 — PDDE: determina que as transferéncias de
recursos do PDDE seriam acrescidas de uma parcela extra de
50% a titulo de incentivo, concedida a todas as escolas publicas
rurais;

+ O Fundeb é regulamentado pela Lei n® 11.494.

o 2010

* Programa Mais Educagao — Decreto n® 7.083, de 27 de
janeiro.

o 2011

+ 1° mandato da presidenta Dilma Rousseff.

o 2013

* Resolugdo n° 10 — PDDE: passa por varias modificagdes
(Sistema Universidade Aberta do Brasil — UAB, mudanga
no calculo dos valores, foi criado o cartdo PDDE);

« Lei n® 12.858 destina 75% dos royalties do petroleo e gas
para a educagéo e 25% para a saude, e 50% do Fundo Social
do Pré-Sal para a educacao;

+ Resolugdo n° 18 — PDDE: Escolas Sustentaveis, de 21 de
maio.
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FASE DE CRISE E RESILIENCIA DO PROGRAMA

2014 o

+ "Lei n® 13.005, de 25 de junho, que aprova o Plano Nacional de
Educacdo (2014-2024): previsdo de aumento dos investimentos
publicos destinados a educagao;

+ Resolugé@o n® 6 — PDDE: o PDDE passa a ser pago em duas
parcelas anuais; dotagdes orgamentarias séo reduzidas;

+ Programa Mais Cultura nas Escolas — Resolugdo n° 4, de 31 de
margo.

+ Impeachment da presidenta Dilma;
* Inicio do governo Temer;

« Aprovagao do Teto de Gastos (EC n° 95, em 15 de dezembro).

2018 o

+ O FNDE inicia a expansao da implantagdo do Cartdo PDDE
em todo territorio nacional; o

* Resolucdo n° 20 — PDDE: redefine regras de distribuigdo dos
recursos (80% para cobertura de despesas de custeio e 20%
para despesas de capital);

*+ Resolugdo n® 7 — PDDE: Programa Mais Alfabetizacao, de 22
de margo;

* Resolugdo n® 9 — PDDE: Programa de Inovagao Educagao
Conectada (PIEC), de 13 de abril;

+ Resolugéo n° 20 — PDDE: Programa Escola Acessivel, de 19
de outubro;

+ Resolugdo n® 21 — PDDE: Programa Novo Ensino Médio, de
14 de novembro.

2021 o

+ Resolugdo n® 15 — PDDE: criagdo do indice de Desempenho
da Gestdo Descentralizada do PDDE (IdeGES);

+ Inovagdes no método de compra e comprovagéo de despesas
(permissdo de compras pela internet; extratos bancdrios como
comprovantes de despesas);

« PDDE Agua e Esgoto Sanitario — Resolugdo n° 2, de 20 de
abril;

+ PDDE Campo - Resolugdo n° 5, de 20 de abril;
+ Programa Brasil na Escola — Resolugéo n° 10, de 23 de julho;

+ Programa Educacéo e Familia — Resolugédo n® 11, de 31 de
agosto;

2016 -8

+ 2° mandato da presidenta Dilma Rousseff;

+ Resolugdo n° 16 — PDDE: novas regras para o repasse de
recursos do PDDE (duas parcelas anuais, uma em cada
semestre, com intervalo minimo de 4 meses entre os
repasses).

2017

+ Lein® 13.415, de 16 de fevereiro (Lei do Novo Ensino
Médio): altera a LDB e estabelece uma mudanca na
estrutura do ensino médio;

* FNDE testa, pela primeira vez, o uso do cartdo PDDE;

* No periodo de 2008 a 2017, o PDDE foi o programa que
mais recebeu recursos oriundos do saldrio-educacgéo.

2019

+ Inicio do governo Bolsonaro;

+ A Unido passa a custear parte do Programa Nacional de
Alimentagdo  Escolar (PNAE) com recursos do
salario-educacgdo, diminuindo o montante para outros
programas;

« Politica Nacional de Alfabetizagéo (Decreto n® 9.765, de 11
de abril, revogado e substituido pelo Decreto n® 11.556, de
12 de junho de 2023).

+ Emergéncia sanitaria e de saiide — Pandemia de Covid-19;

* Fundeb Permanente — EC n° 108, de 27 de agosto: Novo
Fundeb é instituido como instrumento permanente de
financiamento da educagéo publica;

+ PDDE Emergencial — Resolugéo n° 16, de 7 de outubro:
destinado a auxiliar atividades no contexto da pandemia
de Covid-19;

+ Politica Nacional de Educacdo Especial — Decreto n°
10.502, de 30 de setembro (suspenso em dezembro de 2020,
apds agdo de inconstitucionalidade);

* Programa Sala de Recursos Funcionais — Resolugdo n® 15,
de 7 de outubro.

* Programa lItinerarios Formativos — Resolugdo n° 22, de 16 O 2022

de novembro; * Fim do governo Bolsonaro;

+ Programa Tempo de Aprender — Resolugdo n° 23, de 3 de
dezembro.

* Programa Primeira Infancia na Escola — Portaria MEC n® 357,
de 17 de maio.
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