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RESUMO

Este trabalho consiste em uma pesquisa avaliativa do desenho do Programa Dinheiro
Direto na Escola (PDDE) quanto a sua dimensdo participativa, inspirando-se em
abordagens pds-positivistas, como as propostas por Rodrigues (2008; 2011; 2016;
2019), Lejano (2012) e Gussi (2008), em uma pesquisa qualitativa centrada nos
sentidos da participacdo social na dimensdo politica do PDDE em um contexto de
racionalidade neoliberal. O locus da pesquisa foi o Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacéo (FNDE), autarquia executora do PDDE, com enfoque
em seus Burocratas de Médio Escaldo (LOTTA; PIRES; OLIVEIRA, 2014).
Formou-se um conjunto de dados a partir de analise documental, revisao de literatura
e entrevistas em profundidade, a luz da Analise Textual Discursiva (MORAES e
GALIAZZI, 2016), que compuseram 0s topicos de analise de contetdo, andlise de
contexto e analise de trajetdria institucional com o objetivo de se chegar a uma
sintese avaliativa do programa. Os resultados demonstram que o PDDE esta
solidamente institucionalizado, concorrendo para isso a luta dos sujeitos
entrevistados para manté-lo. O programa criou uma rede ampla de comunicacao
entre o Governo Federal e as escolas basicas, dando maior poder a escola no jogo do
financiamento, mas ainda concentrando seu discurso em torno da dimenséo
socioecondmica, que além de insuficiente, em um contexto secular de dificuldades de
financiamento publico para a educacdo, sombreia a sua dimensdo politica. A
participacdo segue escorada nas caracteristicas democraticas das instituicGes por
onde a politica perpassa e é percebida pelos gestores como um horizonte, uma
cultura a ser criada, embora, ndo percebida como prioridade no conjunto de dados
analisados e problematizada diante de uma racionalidade neoliberal (BROWN, 2017)

que perverte sentidos democraticos.

Palavras-chave: avaliacdo de politicas publicas; programa dinheiro direto na escola;

participacado; racionalidade neoliberal.



ABSTRACT

This evaluative research on the design of Money Direct into The School Program
(PDDE) is focused on its participative dimension, inspired by post-positivists
frameworks, such as Rodrigues (2008; 2011; 2016; 2019), Lejano (2012), and Gussi
(2008). This qualitative research tries to interpret the senses of social participation as
a political dimension of PDDE in a context of neoliberal rationality. The research's
locus is the middle-level bureaucracy (LOTTA; PIRES; OLIVEIRA, 2014) of
the National Development of Education Fund (FNDE), PDDE's implementation
organization. The corpus is formed by the analysis of documents, literature review,
and in-depth interviews, using Text Discursive Analysis methodology (MORAES e
GALIAZZI, 2016), which have composed the topics of content, context, and
institutional trajectory analysis with the goal to accomplish an evaluative synthesis of
the program. The results demonstrate that PDDE is solidly institutionalized, to what
the fighting of the interviewed subjects has contributed to. The program has created a
wide communication network between the Federal Government and public schools
and has shared power with schools in the public funding game, but it still
concentrates the discourses on its socioeconomic dimension, that, beyond being
insufficient, in a context of permanent difficulties of public education funding,
shades its political dimension. Participation still relies on the democratic
characteristics of each institution where the policy runs through and it is perceived by
middle bureaucrats as a horizon, a culture still to be created, although not set as a
high priority in the data that was analyzed. This participation is problematized with
the concept of neoliberal rationality (BROWN, 2017), which perverts its democratic

SENses.

Keywords: public policy evaluation; Money Direct into The School Program;

participation; neoliberal rationality.
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1 INTRODUCAO

Esta pesquisa avaliativa busca compreender os sentidos da participagdo como
eixo politico do Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), no contexto da
racionalidade neoliberal, através de uma abordagem inspirada em perspectivas pés-
positivistas, como as de Rodrigues (2008;2011;2016;2019), Lejano (2012) e Gussi
(2008).

As perspectivas pos-positivistas do campo de avaliacdo de politicas publicas
(HOWLETT, RAMESH e PERL, 2013) integram um contra movimento mais amplo,
pretensamente contra-hegeménico (CRUZ, 2019), em oposicdo a dominancia de
propostas avaliativas gerencialistas centradas na mensuracdo e na verificacdo de

elementos como eficiéncia, eficécia e efetividade das politicas (RODRIGUES, 2019).

Na composicdo deste trabalho, que ndo pode excluir nenhum momento de um
longo processo complexo e transformador que foi fazer parte do Mestrado Profissional
de Avaliagdo de Politicas Publicas (MAPP) da Universidade Federal do Ceara (UFC),
decidimos que a metodologia deveria ser predominantemente qualitativa, por
pertinéncia do objeto de pesquisa e de seus referenciais epistémicos, tedricos e

metodoldgicos.

A fase exploratoria de revisdo bibliografica e documental permitiu assumir o
pressuposto de que o PDDE possuia uma inspiracdo nas politicas neoliberais, pois
formulado em meados da década de 1990, durante a Reforma do Estado no Governo
Fernando Henrique Cardoso (FHC) e do avanco do neoliberalismo na América Latina.
As politicas neoliberais causaram enormes impactos na transformacdo do papel do
Estado e na implementacdo de politicas publicas, 0 que assumimos como pressuposto,
mas tentamos ir além, para refletir sobre como um conceito mais amplo, o da
racionalidade neoliberal (BROWN, 2017; DARDOT e LAVAL, 2016), e sua
ubiquidade, pode tensionar as percepg¢des sobre a dimensdo participativa do PDDE.

A educacdo no Brasil tem um longo histérico de lutas, reformas, avancos e

retrocessos. Grandes debates sobre politicas educacionais formaram-se em um contexto
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multidimensional que acelera e freia as mudancas educacionais de acordo com o proprio

projeto de sociedade.

Desde os primeiros congressos da Associa¢do Brasileira de Educacdo (ABE), do
Manifesto dos Pioneiros da Educacdo Nova, das acdes de reformadores como Anisio
Teixeira e Lourenco Filho, passando pelo fortalecimento da sociedade civil, com
movimentos como o Todos pela Educacdo, da Campanha Nacional pelo Direito a
Educacdo, da atuacdo da Confederacdo Nacional dos Trabalhadores da Educacdo
(CNTE), a pressdo popular pela aprovacéo e regulamentacdo do Novo FUNDEB em
2020, sem mencionar o robusto campo académico, com associacfes diversas, encontros
nacionais e féruns permanentes, é possivel perceber um rico espaco de debates e

celeumas, com suas regras, Seus jogos e seus entraves.

Nas Gltimas décadas, o Brasil avancou em muitos pontos, como na propria
instituicdo permanente do FUNDEB, no alcance da meta do ensino fundamental e
melhora dos demais niveis no indice de Desenvolvimento da Educacio Basica (IDEB)?,
na taxa de evasdo escolar?, na qualificacdo timida da infraestrutura escolar (UNESCO,
2019). No entanto, ainda enfrenta fantasmas que assombravam o0s pioneiros da

Educacdo Nova na década de 1930.

O Plano Nacional de Educacéo, aprovado em 2014, estabelecia como meta uma
taxa de analfabetismo menor que 6,5% para 2015 e erradicagdo em 2024.2 No entanto,
apenas em 2019, a taxa se aproximou da meta (6,6%), tornando dificil a erradicacao nos
préximos anos, ainda mais com o cenario da Pandemia de Coronavirus em 2020. Na
América Latina, o Brasil permanece atrds de Argentina, Uruguai, Chile e Paraguai,
apenas para mencionar alguns (IBGE, 2019).

Outros dados chamam atencdo, como a confirmacdo das politicas educacionais
de exclusdo perpetradas no pais, pois enquanto a taxa de analfabetismo acima de 15

anos entre brancos é de 3,6%, entre pretos e pardos é de 8,9% (IBGE, 2019).

Ainda sobre a alfabetizacdo, ha uma relacdo direta com a problematica da
qualidade do ensino. Como apontado pelo Indicador de Alfabetismo Funcional (Inaf),

em 2018, 29% dos brasileiros poderiam ser considerados analfabetos funcionais, ou

! http://ideb.inep.gov.br/resultado/ (acesso em 13/01/2021)

2 No comparativo 2016/2017 com 2014, houve melhora nos indicadores de fluxo escolar de estudantes.
http://portal.inep.gov.br/web/guest/indicadores-educacionais (acesso em 12/01/2021)

3 http://pne.mec.gov.br/ (acesso em 14/01/2021)
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http://portal.inep.gov.br/web/guest/indicadores-educacionais
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seja, tém dificuldade para uso da leitura e da escrita e de operacdes matematicas em
diversas situacdes, como reconhecer informagdes em um cartaz ou folheto ou ainda

fazer operacdes aritméticas simples com valores de grandeza superior as centenas.*

A taxa de escolarizacdo também se mostra um grande desafio, ja que o PNE, por
exemplo, trazia na Meta 3 a universalizacdo do atendimento até 2016 para a faixa etaria
de 15 a 17 anos, mas, segundo dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
Continua (PNAD), a escolarizagdo nesta faixa permaneceu em 89,2% em 2019.°

Programas como o PDDE foram formulados e implementados nesse cenario
desafiador. Diante de uma agenda secular por educacdo de qualidade em um pais
continental, com perenes desigualdades regionais e complexas burocracias, fazer chegar
recurso financeiro, ainda que para pequenos gastos, dentro das escolas era um objetivo
legitimo a ser perseguido, mas que implicou em uma série de desdobramentos, como
veremos nesta pesquisa avaliativa. Para cumprir com sua finalidade, este trabalho foi

estruturado em sete se¢Ges, contando com esta introdugéo.

Na secdo 2, apresentamos os fundamentos tedrico-metodoldgicos relacionados
ao objeto de pesquisa. Iniciamos com o debate sobre as epistemologias de um campo
em construcdo, a Avaliacdo de Politicas Publicas, reconhecendo conceitos basicos desta
pesquisa e dispondo sobre a escolha da abordagem avaliativa e as escolhas
metodoldgicas que ela implicou. A luz da avaliagdo em profundidade (RODRIGUES,
2008, 2011, 2016, 2019), mas com referenciais também de Lejano (2012) e Gussi
(2008), o corpus desta pesquisa foi formado pelo conjunto de andlise documental,
revisdo bibliografica e entrevistas em profundidade, enquanto focus a participacdo
social e locus o nivel da Burocracia de Médio Escaldo (LOTTA; PIRES; OLIVEIRA,
2014) do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacédo (FNDE).

Na secdo 3, abordamos a participacdo social nho PDDE no contexto da
racionalidade neoliberal por meio de trés categorizagdes: (1) participagdo social em
politicas puablicas no Brasil, trazendo conceitos, principalmente de Demo (2009) e

Lavalle (2011); (2) participacdo social como eixo do PDDE, argumentada a partir de

“Disponivel em: https://ipm.org.br/relatorios (acesso em 14/01/2021)

SDisponivel em https://agenciadenoticias.ibge.gov.br/agencia-sala-de-imprensa/2013-agencia-de-
noticias/releases/28285-pnad-educacao-2019-mais-da-metade-das-pessoas-de-25-an0s-0u-mais-nao-
completaram-o-ensino-
medio#:~:text=A%20taxa%20de%20escolariza%C3%A7%C3%A30%20das%20crian%C3%A7as%20de
9%200%20a%201,p.p%20em%20rela%C3%A7%C3%A30%20a%202018. (acesso em 13/01/2021)
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uma revisdo sistematizada da bibliografia sobre 0 PDDE no periodo de 2016 a 2020; e
(3) racionalidade neoliberal, fundamentada a partir da linha de pensamento de Brown
(2017; 2019), Dardot e Laval (2016).

Na secdo 4, tratamos da analise de conteddo do PDDE, primeiro topico analitico
do programa avaliado. Por meio de uma analise documental, revisdo de literatura e
auxiliada por trechos das entrevistas em profundidade, formamos um conjunto de dados
sobre 0s objetivos, os critérios e as dindmicas de implantagdo do PDDE, bem como de

seu acompanhamento e avaliacgéo.

Na secdo 5, passamos a andlise de contexto, que se tornou, por exigéncia do
objeto, um pouco diversa do que o eixo analitico defendido por Rodrigues (2008), pois
dividimos a anélise em duas partes: uma andlise de contexto histérica, ampla no tempo e
fragmentada no campo do financiamento educacional; e uma andlise de contexto do
periodo desta pesquisa (2019 a 2021); ampla nas dimensGes politica, social e

econdmica, mas fragmentada no tempo.

Na secdo 6, trazemos a analise de trajetdria institucional do PDDE com foco no
nivel gerencial médio do FNDE (Burocratas de Médio Escaldo). Para isso, resgatamos
uma breve trajetoria sobre a autarquia (trajetérias do FNDE) e pensamos o PDDE a
partir de trajetérias percorridas nos diversos espacos da instituicdo (trajetérias no
FNDE). E nessa secdo que consta a maior parte dos dados primarios gerados nesta
pesquisa, com as entrevistas em profundidade, analisadas a luz da Analise Textual
Discursiva (MORAES e GALIAZZI, 2016).

Por fim, a secdo 7 relne a sintese avaliativa entre contelddo, contexto e
trajetorias, com os achados da pesquisa avaliativa e proposi¢cGes. O Quadro sintese da
avaliacdo cruza os eixos analiticos com o contetdo avaliativo e as principais conclusdes

sdo justificadas a partir do concerto empirico e tedrico de todos as outras se¢oes.
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2 FUNDAMENTOS TEORICO-METODOLOGICOS PARA A PESQUISA
AVALIATIVA

O objetivo desta secdo, em linhas gerais, é apresentar os fundamentos tedrico-
metodoldgicos desta pesquisa. Trata-se de definir a metodologia de forma relacional ao
objeto construido, a abordagem avaliativa e ao conjunto de teoria, valores e interesses

disponiveis na prépria trajetoria e no contexto do pesquisador.

A sociologia de Bourdieu (2007) nos incitou a reflexes na construcédo do objeto
de pesquisa, processo lento, permanente, que exige ndo apenas conhecimento técnico,
mas sensibilidade, que demanda rigor, mas ndo rigidez. A abordagem avaliativa que
inspira este trabalho, a avaliacdo em profundidade, de certo, ja contém um caminho
metodoldgico a ser seguido, porém, muitas vezes, “usamos 0 método ao inves de deixar
o método nos usar” (LEJANO, 2012, p. 289). Assim, preferimos que algumas diretrizes
tedrico-metodologicas proprias da avaliagdo em profundidade nos “usassem” para

refletir sobre o objeto de pesquisa.

A ideia, desde o projeto inicial, era avaliar o desenho do Programa Dinheiro
Direto na Escola (PDDE), porém as dificuldades, universais como diria Bourdieu
(2007), nos fizeram pensar, remodelar, ouvir, observar, de cima, de baixo, pelos lados o
PDDE. Através desta secdo, portanto, serd possivel reconstituir um pouco esse caminho,

através dos referenciais sobre epistemologia, teoria e métodos.®

2.1. Epistemologias de um campo em construgéo

O ponto de partida deste subitem poderia ser, naturalmente, a tentativa de
responder o que conta como conhecimento valido e por qué. ” Alguns, no entanto,
poderiam questionar a necessidade de trazer tais questdes ao se avaliar uma determinada

politica publica. Afinal, ndo seria a avaliacdo apenas um método? Um instrumento para

6 O titulo do projeto inicial era: O Paradigma Funcionalista da Administragdo Publica Brasileira como
contexto da formulacdo de politicas publicas: uma andlise do desenho do Programa Dinheiro Direto na
Escola (PDDE), apresentado na selegdo do MAPP/UFC em 2018.

7 Questionamentos inspirados nas reflexdes de Boaventura (2010) “Toda experiéncia social produz e
reproduz conhecimento e, ao fazé-lo, pressupde uma ou vérias epistemologias. Epistemologia é toda a
noc&o ou ideia, refletida ou néo, sobre as condigdes do que conta como conhecimento vélido. E por via do
conhecimento valido que uma dada experiéncia social se torna intencional e inteligivel.” (SANTOS e
MENESES, 2010, p. 15)
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aferir os resultados de uma politica ou programa e, através de seus indicadores, na
maioria das vezes quantitativos, emitir um juizo de valor sobre sua implementacdo ou

outras etapas escolhidas pelo avaliador?

Ha quem trate a avaliacdo de programas dessa maneira (HOLANDA, 2006),
ancorando-se em um conhecimento avaliativo percebido como a posteriori, situado e
eminentemente empirico (BOULLOSA, 2020). Para esses avaliadores, a sua producao
estd mais associada a questbes funcionais, a construcéo de respostas metodoldgicas, em
decorréncia de demandas especificas de conhecimento sobre um objeto bem definido
(BOULLOSA, 2020, p. 10).

Nessas perspectivas, a epistemologia estd relegada ao plano t&cito de suas
avaliagdes mais instrumentais, como se a adog¢do do “método”, por si, fosse o suficiente
para afastar um debate epistémico, ou axioldgico, ja que o produto de suas avaliaces
decorre de um interesse, primordialmente, técnico, guiado por uma logica de “manual”
(BOULLOSA et al., 2021).

Neste trabalho, partimos de uma visdo diversa sobre avaliacdo de politicas
publicas, que pode ser categorizada como heterodoxa, ou contra-hegemdnica (CRUZ,
2019; GUSSI, 2019), ja que ainda ndo dominante em um campo em disputa, como
veremos adiante. Como antitese, nossa perspectiva considera que o0 conhecimento
avaliativo possui uma natureza a priori, universal e normativa, pois nos preocupam 0s
significados do que é avaliacdo, importam nossas “ancoragens epistemologicas”, nossa
compreensdo de ciéncia e a coeréncia normativa do quadro metodologico que

apresentamos, bem como o0s propositos, interesses e preferéncias (BOULLOSA, 2020).

Como percebe-se, explicitamente, a avaliacdo de politicas publicas é, para este
trabalho, mais do que um instrumento técnico ou um método, pois considerada como
um processo complexo de formacdo de conhecimento sobre politicas publicas, bem
como um campo cientifico em construcdo, no sentido empregado por Bourdieu (2004),
permeado por disputas simbolicas e posi¢fes de poder (BOULLOSA, 2020, p. 11),
dentro do qual estamos inseridos. A escolha episttmica do que conta como
conhecimento valido, portanto, é etapa essencial para nossa avaliagdo do Programa
Dinheiro Direto na Escola (PDDE).

A importancia de um debate epistemologico proprio para avaliacdo de politicas
publicas vem sendo abordada com mais frequéncia (BOULLOSA, 2020; GUSSI, 2019;



23

OLIVEIRA, 2019), e os efeitos praticos sdo sentidos nos desenhos de avaliacGes
(GARCIA, 2020).8

Guba e Lincoln (2011) fornecem elementos interessantes para a percepgdo de
como enquadramento em um determinado paradigma relaciona-se a escolhas na
avaliacdo de politicas publicas. O que os autores chamam de paradigma convencional
da avaliagdo de politicas publicas é comparado ao que declaram como seu sucessor
natural, o paradigma construtivista, como exemplificado na Tabela 1.

Tabela 1 — Comparativo de Alguns Teoremas do Paradigma Convencional e Construtivista

CONVENCIONAL CONSTRUTIVISTA

Investigacdo cientifica n&o-problematica | Investigacdo é problematica

(determinar a verdade definitiva)

Verdade testavel empiricamente

Tudo que existe € mensuravel. O que nédo é

mensuravel ndo existe

Os fatos ndo dependem das teorias.

Observacéo e teoria sdo independentes.

Sempre é possivel determinar a causa bésica

da acdo observada

Toda verdade é relativa (consenso entre

um grupo)

Mensuragdo como apoio. A mensuracao
pode se ajustar a alguma construcao e esta

existe apenas na mente dos construtores.

Os “fatos” estdo carregados de teoria.
Linguagem observacional e teérica ndo se

separam.

Fonte: elaborado pelo autor com base em (GUBA e S. LINCOLN, 2011)

Nesse sentido, uma avaliagdo que parta de um teorema de que tudo que existe €

mensuravel sera guiada por finalidades, escolhas metodoldgicas e hipoteses muito

8 Escrevendo esta dissertacdo a partir do MAPP, percebe-se certa hegemonia no programa em se colocar
no campo em construgcdo como contra-hegemaonico, o que torna o debate epistemoldgico parte essencial

da pesquisa.
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particulares, com possibilidade de ndo ser capaz de alcancar outras dimensdes da
politica, especialmente diante da multidimensionalidade de problemas sociais e
relacionadas a subjetividade dos avaliados e avaliadores.

Por ser o debate epistémico uma frente importante da contra-hegemonia, 0
“paradigma” ¢ uma categoria tedrica muito presente. Como afirma Cruz (2019), o
pesquisador deve ter clara sua nogdo de ciéncia e escolher cuidadosamente seu
paradigma orientador. O pensamento da autora decorre muito dos estudos de Rodrigues
(2008; 2019), a qual afirma o compromisso da avaliacdo em profundidade, abordagem
avaliativa que sera detalhada posteriormente, com o Paradigma Hermenéutico, apesar de
admitir, em artigo recente (RODRIGUES, 2019), a possivel compatibilidade com
abordagens afetas ao paradigma critico, o que Cruz (2019) ja havia indicado estar em

curso nos trabalhos do MAPP.

A referéncia para o conceito de paradigma parece ser extraida de Thomas Kuhn,
citado tanto em Cruz (2019), como em diversos outros trabalhos na area de avaliacdo
(GUBA e S. LINCOLN, 2011, TINOCO; SOUZA; OLIVEIRA, 2012).

O préprio uso do termo paradigma em Thomas Kuhn é problematico, pois, como
aponta Paula (2015), seus criticos identificaram mais de vinte diferentes usos para a
palavra, o que levou Kuhn a explicar-se em posfacio. Para o que nos interessa, de forma
resumida, importa que a légica kuhniana é baseada em uma ciéncia que se move entre
periodos normais e revolugdes cientificas: “quando a ciéncia normal fracassa na
producdo de resultados, emergem anomalias e instaura-se a crise de um paradigma”
(PAULA, 2016, p. 27).

Essa crise paradigmatica é fruto de uma caracteristica essencial para a
argumentacdo de Kuhn, o da incomensurabilidade, ou seja, de que “os paradigmas
rivais tém padrdes cientificos e defini¢des diferentes” (PAULA, 2016, p. 27), 0 que leva

a guerra paradigmatica.

Essa logica paradigmatica, no entanto, parece inadequada para nosso campo de
producdo de conhecimento, de acordo com os argumentos trazidos por Ana Paula Paes

de Paula (2015; 2016) com tanto rigor tedrico, e ao qual tentamos aplicar neste trabalho.

Em resumo, Paula (2015; 2016), defende o abandono da légica paradigmatica

kuhniana em prol de uma unidade dialética do conhecimento, assim composto por
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interesses  técnico, pratico e emancipatorio. Dessa maneira, tentaremos,
epistemologicamente, produzir um discurso menos paradigmatico e mais interessado em
superar incompletudes cognitivas de cada producdo de conhecimento, seja da matriz
analitica, critica ou emancipatoria, a fim de aproximar-se de maneira mais compativel

com a multipla e densa complexidade da realidade social.

Além disso, por se tratar de uma avalia¢do de politica publica social, afirmamos
a responsabilidade sobre o conhecimento produzido e a consciéncia de seus efeitos
sobre 0 mundo, uma politica ontoldégica (NUNES, 2010). Como enfatizaremos
posteriormente, ha o entendimento que o campo de politicas publicas é orientado para a
solucdo de problemas (problem-oriented), e essa € uma das razdes de ser desse
conhecimento produzido. Assim é essencial que se v& além do entendimento do
fendmeno em si que aqui estamos estudando, mas produzi-lo com a consciéncia de seu
potencial para impactar o mundo social em que se experiencia 0 PDDE. Esse é 0 ponto

zero, de onde partimos.

Outra questdo essencial, que também sera aprofundada mais adiante, juntamente
com a dupla dimensao técnica e politica (SILVA, 2013), é que, por ser o campo de
politicas publicas deliberadamente normativo, o debate sobre fato-valor deve estar
presente. Assim como ndo ha a formulacdo e implementacdo de politicas publicas sem
valores embutidos, em nosso entendimento, e para os fins deste trabalho, ndo deveria
haver avaliacdo sem posicionamento axiolégico (BOULLOSA, 2020). Entendemos que,
por ser uma ciéncia aplicada voltada para a resolucdo de problemas sociais, 0s dados
empiricos sdo essenciais, contudo, ha valores por tras das politicas e de suas diversas
fases, assim como ha valores na producdo e interpretacdo desses dados e, portanto, nas
avaliacdes e nos avaliadores. Uma avaliacdo que se admita reflexiva, obviamente dentro
do rigor cientifico necessario, é uma avaliacdo que refuta a neutralidade do avaliador no
processo complexo que é o fazer avaliativo e que pode contribuir de forma mais

transformadora para uma realidade social permeada por assimetrias de poder.
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2.2. Abordagem avaliativa

Para demonstrar qual a abordagem avaliativa foi escolhida, dois conceitos séo
caros para justificar nossas escolhas: o que entendemos por politica publica e por

avaliacdo de politica pablica.

A literatura especializada aponta o ano de 1951, nos Estados Unidos da
América, como marco para a constituicdo da politica publica como campo de estudos,
tendo a obra do sociologo Harold Lasswell, “The policy orientation ”, como inauguracao
(FISCHER, 1995; SOUZA, 2007; HEIDEMANN, 2014) °

Segundo Souza (2007), porém, Lasswell ja tratava do termo “policy analysis”
nos anos 1930, e seu conceito de politica publica foi um dos mais difundidos nas
décadas seguintes. Para Lasswell, ao se analisar politicas publicas era preciso responder

“quem ganha o qué, por qué e que diferenga faz” (SOUZA, 2007, p. 68).

O objetivo de Lasswell era criar uma “policy science of democracy”, uma
disciplina cientifica direcionada a gerar conhecimento necessario para melhorar a
pratica da democracia, através de uma abordagem interdisciplinar que incluiria um
alcance amplo, da antropologia a aplicacdo de métodos da fisica, matematica e
estatistica (FISCHER, 1995).%°

O campo de politicas publicas teve seu desenvolvimento ampliando na segunda
metade do Século XX, com teorias e escolas que se difundiam e giravam em torno de
debates e disputas. Pensando de uma forma sintética, porém, é possivel apontar que esse
¢ um campo caracterizado por trés dimensfes: (1) voltado para a resolucdo de
problemas (problem-oriented); (2) multidisciplinar; (3) e deliberadamente normativo
(FISCHER; MILLER; SIDNEY, 2006).

Essas sdo caracteristicas de um campo cientifico, aqui emprestando-nos da
nocdo de Bourdieu (2004), e que uma de suas disputas gira em torno da definicdo do

proprio fenémeno das politicas publicas.

% Eis uma agenda de pesquisa para estudos descoloniais em politica pablica, a reflexdo de um campo no
qual a propria literatura aponta os “pais” fundadores da disciplina em torno de quatro homens, brancos,
norte-americanos, Lasswell, Simon, Easton e Lindblom.

10 Lasswell envisioned the creation of a broadly interdisciplinary approach that would include a diverse
range of scientific inputs, from anthropological research to the application of methods from the physical
sciences, mathematics, and statistics in particular. He further envisioned a discipline focused as much on
the evaluation of the policymaking process as on the evaluation of their outcomes. (FISCHER, 1995, p. 4)
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Nesse sentido, Howlett e coautores (2013) desenvolvem, a partir do que chamam
de conceito funcional de politicas publicas, uma importante questdo ontoldgica, qual
seja, 0 da dupla dimens&o técnica-politica do processo de se formular politicas publicas.

Para eles, o processo de formulacdo de politicas plblicas trata de “atores
cercados por restricdes que tentam compatibilizar objetivos politicos (policy goals) com
meios politicos (policy means), num processo que pode ser caracterizado como
‘resolucéo aplicada de problemas’” (HOWLETT, RAMESH e PERL, 2013, p. 5).

O carater técnico-politico contido nessa definicdo de politicas publicas, portanto,
repercute na prépria no¢do do que é avaliar politicas publicas, que sera abordado mais
adiante como premissa fundamental para este trabalho. Como n&o nos deixa esquecer
Ozanira Silva ¢ Silva: “a avaliagdo de politicas ¢ programas sociais deve ser percebida
na relacdo dialética de duas dimensdes a ela inerentes: a dimensdo técnica e a dimensao
politica” (Silva e Silva, 2013, p. 19).

Para além dessa dimensdo técnica-politica, como aponta Secchi (2013), os
conceitos de politicas publicas estdo longe de um consenso, muito em decorréncia de

disparidades em relacéo a questionamentos basicos.

Um desses questionamentos é justamente o papel de centralidade do Estado no
processo de formacdo das politicas publicas. Para Thomas R. Dye, “a politica ptblica ¢é
tudo o que os governos escolhem fazer ou deixar de fazer” (DYE, 1972, p. 2 apud
HEIDEMANN, 2014, p. 31). Nessa mesma linha, temos a definicdo de David Easton,
para quem a politica publica é a “alocagdo de valores por uma autoridade publica para
toda a sociedade” (EASTON, 1953, p. 123 apud HEIDEMANN, 2014, p. 31), ou, como
prefere Lynn, “um conjunto de ag¢des do governo que irdo produzir efeitos especificos.”
(SOUZA, 2007, p. 68). Trata-se de uma corrente estadocéntrica, para a qual importa a
personalidade juridica de quem criou a politica para considera-la politica (SECCHI,
2013).

Segundo Howlett e coautores (2003), a definicdo de Thomas Dye, por ser tdo
sucinta, incorre em uma falha, ja que ndo permite diferenciar ages triviais do governo.
A definicdo de Dye, por exemplo, poderia ser aplicada tanto para a compra de clipes de
papel como para uma guerra nuclear (HOWLETT, RAMESH e PERL, 2013). No

entanto, os autores deixam claro que a definicdo tem seus méritos em trés pontos.
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Primeiro, Dye estaria correto em assumir a centralidade do Estado em seu
conceito. Segundo que, deliberadamente, um governo pode deixar de fazer algo para
manter um status quo como politica publicall, e, por fim, que a politica pablica é um
processo consciente do governo, o0 que acarretaria que, muitas vezes, as politicas podem
produzir efeitos ndo intencionados, e que, segundo os autores, ndo sdo considerados
politicas publicas. Jenkins transforma o conceito de Dye, trazendo novos elementos:

um conjunto de decisdes inter-relacionadas, tomadas por um ator ou grupo de
atores politicos, e que dizem respeito a selecdo de objetivos e dos meios
necessarios para alcancga-los, dentro de uma situacdo especifica em que o alvo

dessas decisOes estaria, em principio, ao alcance desses atores (JENKINS,
1978, apud HOWLETT, RAMESH e PERL, 2013, p. 8)

Um dos méritos dessa defini¢do de Jenkins, segundo Howlett e coautores (2013),
é que a definicdo anterior de Dye poderia levar a falsa nogdo de que os governos
tratariam os problemas com uma decisdo Unica. Ao assumir esse cardter de processo
mais complexo, de multipas decisdes inter-relacionadas, Jenkins avanca na nocdo de

politica publica.

Comentando sobre os conceitos, Secchi (2017) identifica trés nds-conceituais:
(1) a centralidade do Estado nesse processo; (2) a omissao e negligéncia como politica

publica; (3) se politicas publicas seriam apenas as macrodiretrizes estratégicas.

Sobre a primeira questdo, a centralidade do Estado no processo de formacdo das
politicas publicas, um grupo de pesquisadores filiou-se a uma visdo multicéntrica, caso
de SECCHI (2017), segundo a qual instituicGes privadas, organismos multilaterais,
organizacfes ndo governamentais, entre outros, assumiriam o0 protagonismo, junto ao
poder publico, no estabelecimento de politicas publicas. Para essa corrente, portanto, a
politica é pablica por enfrentar um problema puablico, ndo porque emanada de um ator
publico (SECCHI, 2017)

Assim, segundo esse autor, haveria uma diferenca entre politicas publicas e
politicas governamentais. Trazendo para nosso objeto de pesquisa, por exemplo, 0
PDDE seria um caso de politica governamental, um subgrupo de um conjunto maior
que incluiria politicas publicas que, também, poderiam ser emanadas por atores néo-
estatais, desde que voltadas para o enfrentamento de um problema publico. Essa

abordagem mais ampla, multicéntrica seria fruto de uma perspectiva mais interpretativa

11 Um debate contemporaneo seria a discussdo sobre a politica do governo para o combate da Covid-19,
houve deliberadamente a escolha de néo fazer?
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e menos positivista, que assume que, para enfrentar um problema publico ha
participagdo de vérios envolvidos, como formuladores de politica, os beneficiarios da
politica, os analistas, a midia, o cidadao. (SECCHI, 2017)

Sobre o que considera o segundo n6 conceitual, Secchi (2017) discorda que a

inacdo do Estado possa ser considerada publica, pois seus argumentos sdo de que, ao se

J4

entender a politica publica como uma diretriz, ¢ “dificil aceitar a omissdo como forma
de politica publica”, completando “se todas as omissdes ou negligéncias de atores
governamentais e ndo governamentais fossem consideradas politicas publicas, tudo
seria politica ptblica” (SECCHI, 2017, p. 6).

Por fim, sobre se as politicas publicas seriam apenas ligadas a macrodiretrizes,
Secchi (2017) ressalta que programas e projetos, mesmo em uma perspectiva local,

devem ser considerados politicas publicas.

Depois de debater esses trés questionamentos basicos, Leonardo Secchi (2017)
chega a sua definicdo, que contém suas posicdes mencionadas. Para ele, politicas
pablicas sdo diretrizes elaboradas para enfrentar um problema publico (SECCHI, 2017,

p. 4).

Sobre isso, para chegarmos ao que entendemos como ponto de partida,
reproduzimos abaixo um longo trecho que contém a definicdo de Ozanira Silva e Silva

(2013), por considerar que ele contém todos os elementos essenciais para este trabalho:

(...) considero que toda politica publica ¢ uma forma de regulacdo ou
intervencdo na sociedade. Trata-se de um processo que articula diferentes
sujeitos, que apresentam interesses e expectativas diversas. Representa um
conjunto de acBes ou omissfes do Estado, decorrente de decisbes e ndo
decisdes, constituida por jogos de interesses, tendo como limites e
condicionamentos 0s processos econdmico, politico, social e cultural de uma
sociedade historicamente determinada. 1sso quer dizer que uma politica
publica se estrutura, se organiza e se concretiza a partir de interesses sociais
organizados em torno de recursos que também sdo produzidos socialmente.
Seu desenvolvimento se expressa por movimentos articulados e, muitas
vezes, concomitantes e interdependentes, constituidos de a¢cdes em forma de
respostas, mais ou menos institucionalizadas, a situagGes consideradas
problematicas, materializadas mediante programas, projetos e servicos.
Ademais, toda politica pablica é tanto um mecanismo de mudanga social,
orientado para promover o bem-estar de segmentos sociais, principalmente os
mais destituidos, devendo ser também um mecanismo de distribuicdo de
renda e de equidade social, vista como um mecanismo social que contém
contradic@es. (SILVA, 2013, p. 20)
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Analisemos um pouco os elementos dessa definicdo. Ela admite uma visédo
pluralista de atores que podem influenciar as defini¢bes das politicas publicas ao
destacar que articula diferentes sujeitos, mas, ainda assim, pde o Estado na centralidade
do processo. Se, por exemplo, comparassemos essa visao com a que define uma politica
publica de acordo com a finalidade de enfrentar um problema publico mais do que pelo
ator que a define, elas seriam diversas, pois Silva (2013) destaca a politica publica como
um conjunto de agdes ou omissdes do Estado.

Dessa maneira, também, admite a omissdo e a ndo-decisdo como forma de
politica pablica, o que SECCHI (2017) diverge, mas, sobretudo, permite-nos obter uma
visdo complexa do jogo de interesses por tras das politicas publicas, das limitacGes
estruturadas e estruturantes das realidades situadas em seus contextos por questoes

econbmicas, sociais, culturais e politicas.

A articulacdo de sujeitos é outro elemento que da a essa definicdo uma ideia de
sintese entre estrutura e acdo, pois estudar as politicas também é considerar o0s sujeitos
diversos. Além disso, busca na luta de classes elementos em torno dessas regulaces,
como ela complementa em outro trecho: “serve a interesses também contraditorios, que

ora se situam no campo do capital, ora no campo do trabalho” (SILVA, 2013, p. 20)

Em comparacdo, portanto, a essa conceituacdo, a definicdo de SECCHI (2017)
se torna muito reduzida e parece apenas enfatizar a dimenséo técnica da politica ao
defini-la como uma “diretriz elaborada para enfrentar um problema publico” (SECCHI,

2017, p. 2)

Secchi (2016) faz uma analogia do problema publico ser a doenca e a politica
publica como a prescricdo médica. Em tempos de obscurantismo e populismo médico,
do qual é exemplo o polémico tratamento precoce para COVID-19, nada mais
emblematico para buscarmos asseverar o carater politico de decisdes aparentemente
técnicas. Assim como na medicina, na qual prescricdes também ndo se eximem de
valores ideologicos, as politicas pablicas ndo sdo diretrizes meramente técnicas para
resolver problemas publicos, mas estdo permeadas e circunscritas a valores societarios,

imersas a disputas ideoldgicas e, assim, merecem ser avaliadas politicamente.

Dessa maneira, partimos muito mais da conceituagédo de politicas publicas como
a de Ozanira Silva (2013), reconhecendo a importéancia de outras definicdes como a de
Dye e Jenkins (HOWLETT, RAMESH e PERL, 2013). Importa, portanto, esclarecer
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que, por mais que entendamos que outros atores ndo-estatais facam parte do jogo de
definicdo das politicas, diante da importancia de compreender o papel do Estado
capitalista nesse complexo processo, o colocamos na centralidade de nosso conceito.

Outro debate presente no campo é sobre como se formulam as politicas publicas.
Para que entendamos como a literatura especializada tratou do tema, € importante
indicar que ha um modelo de simplificagdo conhecido como “ciclo de politicas
publicas” ou “ciclo do processo politico-administrativo” (HOWLETT, RAMESH e
PERL, 2013).

Segundo Howlett e coautores (2013), o ciclo é dividido em cinco etapas, quais
sejam: (1) montagem da agenda, etapa em que se reconhece um problema; (2)
formulacdo de politicas, quando sdo propostas solucgdes; (3) tomada de decisao politica,
qguando se escolhe a solucéo; (4) implementacdo de politicas, cujo objetivo é efetivar a

solucdo; e (5) avaliacdo de politicas, na qual se monitora os resultados.

Sobre suas vantagens, os autores enfatizam que o modelo, ao desagregar a
complexidade desse processo multidimensional, facilita sua compreensao. Assim, pode-
se investigar essas etapas isoladamente ou partindo de sua relagdo com cada um ou com
todos as outras etapas do ciclo (HOWLETT, RAMESH e PERL, 2013).

Por outro lado, como uma simplificacdo, o modelo de ciclo apresenta
desvantagens, por permitir uma interpretacdo equivocada de que os problemas publicos
sdo resolvidos de forma sistematica e mais ou menos linear (HOWLETT, RAMESH e
PERL, 2013):

Alguns autores tornaram-se classicos por seus modelos como o de Coalisdo de
Defesa de Sabatier, ou 0 modelo Garbage Can (SOUZA, 2007). Nossa abordagem
avaliativa de politicas publicas percebe a incompletude da logica de modelos
(BOULLOSA et al., 2021), porém, alguns elementos serdo debatidos em nossa pesquisa

avaliativa.

O modelo de multiplos fluxos ou das multiplas correntes (Multiple Streams
Model) de Kingdon (2011) serve como suporte tedrico em nosso proposito de avaliacéo
da formulagdo do PDDE. Trata-se de uma construcdo tedrica que tem como principal
objetivo compreender por que alguns problemas se tornam importantes para um
governo (CAPELLA, 2007).
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Embora seja um modelo teorico, Kingdon (2011) baseou-se em vasta quantidade
de dados empiricos, especialmente nas areas de transportes e saude do governo federal
estadunidense. Kingdon realizou, entre 1976 e 1979, entrevistas em profundidade
divididas em quatro fases. Foram conduzidas 247 entrevistas, sendo 133 na area de
salde e 114 na de transportes (KINGDON, 2011, p. 4).

Segundo o autor, haveria no governo federal estadunidense uma anarquia
organizada, em meio a qual trés fluxos relativamente independentes seguiriam Seu curso
(CAPPELLA, 2007). Os fluxos identificados por Kingdon (2011) sdo: (1) problemas
(problems); (2) solugdes ou alternativas (policies); (3) politica (politics). Quando esses

trés fluxos convergem, hd mudancas na agenda. Analisemos brevemente cada um deles.

Sobre o primeiro fluxo, uma diferenciagdo é fundamental para compreendé-lo.
Condicoes sdo diferentes de problemas. Ha certas condigdes, ou questdes como prefere
traduzir Capella (2007), que sdo situacdes sociais percebidas, porém, que nao despertam
necessariamente uma acdo. Por isso, para Kingdon (2011), questbes s6 se tornam
problemas quando os formuladores de politicas decidem que devem enfrenta-los. Aqui a
proposta de Kingdon (2011) subsome-se a perspectivas interpretativistas, pois, assume o

carater perceptivo dos formuladores sobre o que se define como problema.'?

Como veremos adiante, por exemplo, algumas condi¢cdes educacionais
brasileiras eram socialmente percebidas, mas, ainda assim, ndo se configuraram (e
algumas ainda ndo se configuram) como problemas a serem enfrentados. No caso da
nossa pesquisa avaliativa da formulacdo do PDDE, esse questionamento, por exemplo,
poderia ser utilizado para compreender como a falta de recursos para pequenos gastos
nas escolas publicas brasileiras passou a ser considerada pelo primeiro governo FHC

como um problema a ser enfrentado.

H& uma certa sistematizacdo desse fluxo de problemas em Kingdon (2011) para
definir alguns mecanismos pelos quais uma condi¢cdo passa a chamar atencdo dos
participantes de um processo decisorio. A necessidade de acdo, portanto, seria puxada
por trés mecanismos basicos: (1) indicadores, (2) eventos, crises e simbolos e (3)
feedback.

12 conditions become defined as problems when we come to believe that we should do something about
them. Problems are not simply the conditions or external events themselves; there is also a perceptual,
interpretive element. (KINGDON, 2014, p. 109-110)
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Kingdon (2011) discute um elemento que reportamos essencial para estre
trabalho, mas que Capella (2007) ndo aborda: o lugar dos valores na definicdo dos
problemas. Como ele exemplifica, conservadores e liberais poderiam concordar que
existe uma dada distribuicdo de renda entre a populacéo e até poderiam concordar que
algumas pessoas sdo pobres de acordo com certa classificacdo. No entanto, aqueles que
acreditam ser necessario usar o governo para enfrentar a pobreza iriam definir a pobreza
como um problema, enquanto aqueles que ndo acreditam no uso do governo para tal
propdsito a definiriam como uma condi¢do, ou alguns conservadores, ainda que
assegurassem uma ideia de problema para a pobreza, ndo a enguadrariam como um

problema apropriado para a agdo governamental. 1

O campo de Avaliacdo de Politicas Publicas se desenvolveu fortemente no Brasil
a partir do final da década de 1980 e inicio da década de 1990 (RODRIGUES, 2008;
TINOCO; SOUZA; OLIVEIRA, 2012, BOULLOSA et al., 2021 ), ndo por surpresa,
dentro de uma expansdo neoliberal no Pais e relacionada diretamente a demanda
crescente das agéncias financiadoras como o Banco Internacional para a Reconstrugéo e
0 Desenvolvimento (BIRD) e Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID)
(RODRIGUES, 2008, p. 8).

Esses tipos de avaliacGes concentraram-se em medir a eficiéncia dos programas,
em uma “concepgdo instrumental da avaliagdo, cuja fung¢do ¢ medir” (RODRIGUES,
2008, p. 9), ou seja, tinham como objetivo verificar o alcance dos objetivos planejados,
utilizando-se de técnicas majoritariamente quantitativas e incluindo experimentacdes
contestaveis do ponto de vista ético, por exemplo, de se aplicar ao campo social o
estabelecimento de grupo de controle para averiguar a eficacia de determinada politica
(RODRIGUES, 2008).

Segundo Faria (2005), a avaliacdo era a alavanca necessaria para as reformas
estatais da década de 1990. Modernizar o Estado em um contexto de reformas
significava, também, institucionalizar a avaliagcdo de politicas publicas (FARIA, 2005).

13 Conservatives and liberals might agree that there is a given income distribution in the population, for
instance, and might even agree that some people are poor by any classification. But those who believe in using
government to address poverty would define the presence of poor people as a problem; those who do not
believe in using government for such purposes would define poverty as a condition. That tendency is
accentuated if one adds the phrase, "appropriate for governmental action." Some conservatives might
grant that poverty is a problem, but not a problem "appropriate for governmental action." (KINGDON,
2014, p. 110-111)
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Faria é enfatico em relacdo a essa questdo ao resgatar pensamento de Caiden e Caiden
(2001):
a medicdo de desempenho, o0 monitoramento e avaliacdo ndo foram apenas
ornamentais nem tiveram uma significacdo incidental nas reformas. Foram

(ou deveriam ter sido) as alavancas essenciais da mudanca (CAIDEN;
CAIDEN, 2001, p. 79, apud, FARIA, 2005, p. 100)

Relacionado a essa necessidade de reforma, nada mais coerente do que
identificar a influéncia das diretrizes de organismos internacionais, como o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID) e o Banco Internacional para a Reconstrugéo
e 0 Desenvolvimento (BIRD), (RODRIGUES, 2008) que, por sua vez, também estavam
associados a propria concepgdo neoliberal que se tornava hegemonica no ocidente
(HARVEY, 2005), caso notavel do Brasil a partir do governo Fernando Henrique
Cardoso, e da proliferacdo quase irrecusavel do gerencialismo na esfera puablica
(DENHARDT e J. CATLAW, 2017).

Como uma grande engrenagem neoliberal-reformadora, a avaliacdo de politicas
publicas incorporava-se a dominancia de uma gramatica associada ao controle
(OLIVEIRA, 2019), a accountability, cativa do interesse técnico de mensuracdo dos

objetivos planejados, pois forjada com essa finalidade.

Boullosa (2020) delimita as armadilhas do que denomina de “gerencialismo
despolitizado”, corolério de dicotomias como administracdo-politica, fato-valor ou
objeto-observador (BOULLOSA, 2020), ao que podemos aglutinar aos efeitos de uma
racionalidade neoliberal, transformadora de cidades e almas BROWN (2016), portanto,

impactando politicas publicas sociais.

Todo esse movimento de avanco do campo de avaliacdo de politicas publicas, no
entanto, fez nascer um movimento contrario, uma corrente de pensamento que passou a
defender a importancia de se compreender os processos politicos inerentes as politicas
publicas. Essas abordagens que passam a se colocar contra a dominancia de avaliacfes
gerencialistas, tradicionais, focadas na accountability ou na mensuracdo da eficiéncia,

no entanto, fazem parte de um movimento mais amplo, que nao € recente.

Em 1995, quando ainda comegavam a ganhar félego as avaliacGes gerencialistas
no Brasil, Frank Fischer langava seu livro “Evaluating public policy”. Nele, Fischer ja
ressaltava que a tipica abordagem tendia a enfatizar no “como fazer” ou nas “receitas”

para avaliar, como exemplo a descricdo de metodologias empiricas e como utiliza-las,
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enquanto a sua proposta era, além da avaliacdo dos aspectos empiricos da politica
publica, principalmente a questdo de se ela cumpriria 0s objetivos propostos, a de

oferecer um referencial analitico para encontrar juizos de valores que a inspiram.

Como Ozanira (SILVA, 2013) nos lembra, as politicas pablicas possuem uma
dupla dimenséo técnica e politica, e, por isso, justifica-se questionar o foco excessivo na
dimenséo técnica, que ndo deveria ser separada da dimens3o politica. E nesse sentido
que Lea Rodrigues (2008) lanca, na Revista Aval, dentro de suas pesquisas no ambito

do Mestrado de Avaliacdo de Politicas Publicas da UFC, a avaliacdo em profundidade.

A avaliacdo em profundidade, portanto, € uma perspectiva avaliativa que surge
no movimento contra-hegemaonico, em oposi¢do ao dominio expressivo das avaliacGes
do tipo “medida”, gerencialistas (NOGUEIRA, ROCHA, et al., 2020).

(...) tomando como premissa que toda proposta de avaliacdo estd informada
por pressupostos e concepgdes sobre ciéncia e sobre a prética cientifica, €
importante ter clara a definicdo de avaliacdo que acompanha a pesquisa. As
diferentes abordagens podem ser agrupadas, basicamente, em duas propostas
distintas: uma que entende avaliacdo como “medida” e outra que privilegia o
sentido de avaliagdo como “compreensdo”. Identificar-se com uma ou outra
concepgdo faz toda a diferenca na condugdo da avaliagdo. (RODRIGUES,
2008, p. 11)

Certamente essa é uma agenda que se impde no campo da avaliacdo,
pretensamente contra-hegemoénica (BOULLOSA et al., 2021; CRUZ, 2019; GUSSI;
THE; PEREIRA, 2019), permeada por debates e trabalhos com o rigor académico
necessario para avangar uma ciéncia em construcdo, e que reluta a rigidez da
instrumentalidade da avaliacdo de politicas publicas (BOULLOSA et al., 2021).

Essa é a concepcdo de avaliacdo que seguiremos aqui. Inserida em um
movimento pds-positivista, focada em compreender mais do que mensurar, posicionada
em seu carater politico de avaliar os valores e julgamentos relacionados ao desenho do

PDDE, analisando seu referencial ético-politico.
2.3. Escolhas metodoldgicas

Neste item detalhamos os instrumentos utilizados para a pesquisa e para a analise
dos dados coletados. Trata-se de escolhas amplamente relacionadas ao ja exposto
anteriormente e passiveis de verificacdo ao longo de todo o trabalho. Afinal, concebe-se
a distribuicédo dos contetidos desta pesquisa como um concerto harmonico entre empiria

e teoria, sem que se deseje um movimento unissono de um ou outro. Por isso mesmo, 0
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método esta intimamente ligado ao objeto de pesquisa, aos pressupostos teoricos e

valorativos do pesquisador e ao contexto em que este conhecimento foi produzido.

O problema de pesquisa que se buscou responder foi 0 seguinte: quais o0s sentidos da
participacdo social como dimensdo politica do PDDE? Este problema foi enfrentado

com um recorte e um contexto de pesquisa que serdo relacionados abaixo.
2.3.1. Instrumentos de pesquisa e andlise de dados

No compasso da abordagem da avaliagdo em profundidade (RODRIGUES, 2008;
2011;2016;2019), mas, principalmente, por pertinéncia com a questdo de pesquisa,
foram utilizados trés procedimentos metodoldgicos para levantar os dados necessarios:

(1) reviséo de literatura; (2) pesquisa documental; e (3) entrevistas em profundidade.

A primeira etapa desta pesquisa, de forma exploratéria, preocupou-se em
sistematizar um “estado da arte”, ou “estado da questdo” sobre a dimensdo participativa
do PDDE. Dessa maneira, foi realizada uma pesquisa na Base de Teses e Dissertacdes
da Capes, bem como no repositorio institucional da Universidade Federal do Ceara
(UFC), pelos descritores “Dinheiro Direto na Escola” e “PDDE”, 0 que nos levou a
quantidade de 66 teses e dissertacfes. No periodo entre 2016 e 2020, recorte temporal

desta pesquisa, restaram 41 teses e dissertacdes, conforme Grafico 1.
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Grafico 1 - Quantidade de Teses e Dissertagdes sobre 0 PDDE por ano (2016-2020)
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Fonte: elaborado pelo autor (2021)

Tem-se que as teses e dissertacdes foram produzidas em areas do conhecimento
diversas, mas com uma concentracdo destacada para o campo da Educacdo (73%),

conforme grafico abaixo.

Gréfico 2 — Areas de Conhecimento Teses e Dissertagdes
Administracdo publica e de... Il 4
Arquitetura, urbanismo e design 1
Ciéncias ambientais M 2
Economia M 2

Interdisciplinar M 2

Educacdo I 0

Fonte: elaborado pelo autor (2021)

Desses 41 trabalhos, contudo, 11 foram direcionados ao estudo de programas

estaduais ou municipais que seguiram os moldes do PDDE nacional, ou programas
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correlatos como o Mais Educacdo e Novo Ensino Médio. Por questdes praticas, foram

priorizados os trabalhos relacionados ao programa PDDE do governo federal.

Uma excecdo, contudo, foi criada para uma dissertacdo produzida no dmbito do
Mestrado de Avaliacdo de Politicas Publicas (MAPP/UFC). A pesquisa identificada
estava relacionada ao PMDE, programa em ambito municipal na cidade de
Fortaleza/CE, com o titulo de Dinheiro Direto na Escola, Gestdo Democrética e
Publico Nao-Estatal: Uma Avaliacdo do Programa de Manutengdo e Desenvolvimento
do Ensino de Fortaleza, foi incluida em nossa analise por tratar de programa local que
decorre da mesma logica do PDDE e que foi produzido no mesmo programa de pés-

graduacéo deste trabalho.

Para esses 31 trabalhos, aplicamos critério de inclusdo ao ler e analisar os
resumos para identificar aqueles que abordassem diretamente a dimensédo participativa

do PDDE, portanto, com elementos centrais como “gestdo democratica”, “participagdo”,

“conselhos escolares”, conforme quadro disponivel no apéndice.

As pesquisas sobre o PDDE nos auxiliaram a compreender quais eram as
questdes que vinham sendo investigadas sobre o programa, seus achados e quais

metodologias e abordagens haviam sido utilizadas para se chegar a tais conclusdes.

Como parte da Revisdo de Literatura, procedemos a uma revisdo bibliogréfica
sistematica sobre a participacdo social no PDDE, com a finalidade de reunir o que se
tem produzido recentemente sobre o PDDE em relacdo a participacdo. Para isso,
utilizamos a base SCOPUS e Web of Science.

Na base SCOPUS, filtramos por artigos com acesso aberto, em lingua
portuguesa, com 0s descritores “Dinheiro Direto na Escola” ou “PDDE” no titulo,

resumo ou palavras-chave, resultando em dois artigos.

Na base Web of Science, os mesmos parametros ndo resultaram em nenhum
artigo, mas ao pesquisar 0s mesmos termos em todos 0s campos, encontramos 5 artigos.
Como ampliamos a pesquisa na base da Web of Science para todos os campos,
ajustamos a base SCOPUS da mesma maneira, resultando em 41 artigos. Contudo, apés
leitura dos resumos, restaram apenas o0s dois artigos mencionados acima, por tratarem

diretamente do programa.
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Ap0s a pesquisa bibliografica, passou-se a andlise da legislacdo do PDDE, que
foi realizada com énfase em trés periodos identificados na revisdo de literatura como
pontos de concentracdo de reformulagdes do programa: (1) 1995 a 2001, periodo de
criacdo do PDDE, ainda como PMDE, suas primeiras Medidas Provisorias e
regulamentac6es; (2) 2004 a 2009, quando percebe-se uma virada discursiva em torno
da participacdo social como objetivo do PDDE, trazendo elementos como “escola
democratica”, pela primeira vez, nos preambulos das resolugdes do programa; e (3)

2013 a 2020.

Para compor os eixos analiticos da avaliacdo em profundidade, especialmente o
de andlise de conteido e contexto, como ja mencionamos no subitem sobre o desenho
avaliativo, em conjunto a anélise dos documentos normativos, reuniu-se um conjunto
significativo de outros documentos sobre o programa, como folders e manuais.
Adicionalmente, procurou-se usar uma fonte de informacdo cada vez mais presente:
webinarios, palestras institucionais sobre o PDDE, procedendo-se a transcricdo e a

analise.
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Quadro 1 — Legislacdo do PDDE analisada

Periodos

1995 -
2001

2004 -
2009

2013 -
2020

Documentos Normativos
Resolucdo CD/FNDE n° 12 de maio de 1995, que cria o Programa
de Manutencéao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental;

Exposigdo de Motivos n° 156 de novembro de 1998 — dispde sobre
a instituicdo do PDDE;

Medida provisoria n® 1.784 de 14 de dezembro de 1998, primeira
MP sobre o PDDE;

Resolucdo CD/FNDE n° 003 de 21 de janeiro de 1999, regulamenta
o0 PDDE em conformidade com art. 10 da MP 1.784;

Medida proviséria n® 2.178-36 de 24 de agosto de 2001,

Resolucdo CD/FNDE n° 10 de marco de 2004;
Resolugdo CD/FNDE n° 17, de 9 de maio de 2005;

Lei n®11.947, de 16 de junho de 2009

Resolugdo CD/FNDE n° 10, de 18 de abril de 2013;

Resolucdo CD/FNDE n° 15 de 10/07/2014 — prestacdo de contas e

acOes agregadas
Resolucdo CD/FNDE n° 8, de 16 de dezembro de 2016; e

Resolucdo CD/FNDE n° 6, de 27 de fevereiro de 2018

Fonte: elaborado pelo autor (2021)
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Quadro 2 - Materiais institucionais:

Tipo Documentos
Relatorios de Relatdrio 2020;
Gestdo do FNDE Relatério 202115
Manuais Manual de orientacdo para constituicdo de unidade executora —

FNDE/MEC, julho de 2009
Especificacdes técnicas IDEGES

Boletim Informativo Dicas PDDE 02/2017

Webinars Recurso emergencial — Programa Dinheiro Direto na Escola —
Transmitido em 26/10/2020%

Webinar PDDE — Sistema PDDEWeb, transmitido em 23/03/2021

Fonte: elaborado pelo autor (2021)

O corpus deste trabalho foi formado por dados secundarios (documentos,
legislacdo e bibliografia) e dados primarios (entrevistas em profundidade), utilizando-se
da metodologia de Anélise Textual Discursiva (ATD) com base em Moraes e Galiazzi
(2016).

Os materiais analisados constituem um conjunto de significantes. O
pesquisador atribui a eles significados a partir de seus conhecimentos,
intencbes e teorias. A emergéncia e comunicacdo desses sentidos e
significados sdo os objetivos da analise. (MORAES e GALIAZZI, 2016, p.
38)

1 https://sites.google.com/view/relatriodegestao/apresenta%C3%A7%C3%A30, acesso em 20/12/2021
15 https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/transparencia-e-prestacao-de-contas-2/relatorio-de-
gestan-2021-1 acesso em 20/12/2021

16 hitps://www.youtube.com/watch?v=tIVBCx _EDw&list=PL1DvWZNgAtqLgZgMHpL3-
tROpdBpCOTKO&index=12 acesso em 20/12/2021
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https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/transparencia-e-prestacao-de-contas-2/relatorio-de-gestao-2021-1
https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/transparencia-e-prestacao-de-contas-2/relatorio-de-gestao-2021-1
https://www.youtube.com/watch?v=tIVBCx__EDw&list=PL1DvWZNqAtqLqZqMHpL3-tRQpdBpCQTKQ&index=12
https://www.youtube.com/watch?v=tIVBCx__EDw&list=PL1DvWZNqAtqLqZqMHpL3-tRQpdBpCQTKQ&index=12
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2.3.2. O contexto da pesquisa

Esta pesquisa foi desenvolvida no MAPP/UFC, do qual decorrem diversas
diretrizes e pressupostos ja mencionados anteriormente. Nesse sentido, ela faz parte de
uma agenda de pesquisa que se predispde como contra-hegemonica, ou pelo menos,
heterodoxa, em suas abordagens avaliativas. No entanto, para contextualizar como este
trabalho foi desenvolvido, é preciso ir além do MAPP/UFC, para considerar alguns

acontecimentos que tiveram impacto decisivo.

Meu interesse por participacdo e democracia, invariavelmente, esta relacionado a
minha trajetoria, da minha geracao, nascida na redemocratizacdo do Pais, mas assustada
com cada pagina sombria de nossa historia e temerosa por cada passo em falso que a
nossa cambaleante democracia da. Passos desastrados que foram mais frequentes nos

ultimos anos, com um golpe e a eleicdo de uma narrativa antidemocratica.

A perversdo dos sentidos (DAGNINO, 2004) tem atuado forte para fazer crer
que a democracia esta funcionando e, para isso, ela conta com discursos ambiguos e
conceitos vagos. Por isso mesmo, é preciso levar em conta que a escolha de avaliar a
dimensdo participativa e o0s elementos discursivos do PDDE em torno da
democratizacdo da escola esta intimamente ligada ao contexto de inquietacdo quanto a

democracia brasileira.

Certamente é um esforco pequeno e indireto, pois o objeto € um programa de
financiamento educacional publico, que, em tese, é utilizado como instrumento auxiliar
da participacdo na escola. No entanto, a democracia esta historicamente ligada a
autonomia e inclusdo (LAVALLE, 2011), elementos com os quais o PDDE, programa

universal e de amplo alcance, poderia contribuir.

A intencdo inicial de pesquisa era realizar observacdo direta e entrevistas em
profundidade em uma escola no municipio de Fortaleza, Ceara. Contudo, diante do
fechamento das escolas publicas de marco de 2020 até 2021, passou-se ao objetivo de
avaliar a dimenséo da formulacédo e reformulacdes em vez da implementacgédo. Contudo,
entendemos que ndo h& um ciclo de politicas publicas linear e que implementacéo e

reformulacGes estdo ocorrendo a todo tempo em uma politica.

As modificagdes no campo de pesquisa, que moveram as entrevistas para

Burocratas de Médio Escaldo (BME), foram realizadas por critério de conveniéncia,
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diante da situacdo, mas também como forma de contribuir na producdo de
conhecimento sobre a compreensdo desses atores, sobre suas percepcdes e trajetdrias na
interacdo com a politica (LOTTA; PIRES; OLIVEIRA, 2014).

2.3.3. Sujeitos da pesquisa avaliativa

Por conta da Pandemia do Coronavirus (COVID-19), bem como por todos os
sujeitos entrevistados estarem situados em Brasilia/DF, todas as entrevistas foram
realizadas online entre setembro de 2021 e fevereiro de 2022, devidamente autorizadas
a serem gravadas, e, na sequéncia, transcritas e analisadas a luz da Analise Textual
Discursiva (MORAES e GALIAZZI, 2016). Y/

Para definir a amostra ndo probabilistica dos entrevistados, optou-se pelo
método bola de neve (VINUTO, 2014), que, a partir de entrevistas-chave foi crescendo
com indicacdo de novos nomes das redes pessoais dos entrevistados iniciais, até que
houvesse redundancia nos nomes ou saturacdo das respostas nessas entrevistas. A ideia
era realizar entrevistas abertas, conforme disp6e Rodrigues (2019), mas, por razoes
préticas, as entrevistas foram guiadas por perguntas centradas na participacdo direta na
gestdo, na formulacdo do PDDE, em instancias deliberativas sobre o programa. Um dos
nomes que apareceram nas indicacbes foi contatado, porém, afirmou ndo ter

disponibilidade em sua agenda para a entrevista.

Nos estudos sobre politica publica, muito se tem privilegiado os altos escaldes e,
apos o livro de Lipsky, os “burocratas de nivel de rua”, que, no outro extremo, estdo na
ponta da implementacdo (LOTTA; PIRES; OLIVEIRA, 2014), porém a burocracia

intermediaria ainda possui um papel marginal nesses estudos:

No entanto, poucos sdo os estudos voltados a compreender a burocracia
intermediaria que gerencia os burocratas de nivel de rua e que fazem o elo
entre esses implementadores e os formuladores (HOWLETT, 2011; MEIER,
2009; PIRES, 2011; OLIVEIRA e ABRUCIO, 2011). Dessa burocracia de
médio escaldo, fazem parte os gerentes, dirigentes, supervisores e agentes
encarregados de operacionalizar as estratégias que o alto escaldo da
burocracia formula (PIRES, 2010). (LOTTA; PIRES; OLIVEIRA, 2014, p.
466)

17 Este trabalho foi aprovado pelo Parecer n° 4.790.294 do Comité de Etica de Pesquisa (CEP) da
Universidade Federal do Ceard. Todas as entrevistas foram iniciadas ap6s livre esclarecimento dos
entrevistados, com posterior assinatura do Termo de Livre Esclarecimento (TCLE).
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Apesar de Lotta e coautores (2014) apontarem que, no Governo Federal, 0s
BME seriam enquadrados nos cargos comissionados de nivel 4, é aberta a possibilidade
de interpretacéo diante das realidades institucionais diversas e de contextos gerenciais

Dessa maneira, mapeou-se 0s niveis da gestdo do PDDE no FNDE, adotando-se
os critérios de inclusdo para as entrevistas os Burocratas de Médio Escaldao (BME) que
trabalnem ou tenham trabalhado no FNDE/MEC e atuado em algum periodo
diretamente com o Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), na execucao,
monitoramento ou prestacdo de contas em niveis gerenciais entre 0 DAS ou FCPE 3 e 4.
Né&o foram considerados aqueles que rejeitaram o pedido de entrevista ou que desistiram

apos a entrevista de participarem da pesquisa.

Figura 1 — Desenho da Pesquisa Avaliativa

PROBLEMATIZA(;E.O DOS SENTIDOS DA DIMENSAO POLITICA (PARTICIPA(;EO} NO PDDE

EIXOS ANALITICOS

ASPECTOS ANALISADOS

INSTRUMENTOS DE PES-
QuIsA

Andlise de Contelido

Objetivos, critérios de im-
plementacdo, acompanha-

mento e avaliagdo

Andlise de Contexto

Andlize Documental; Revi-
sdo de Literatura; Entrevis-
tas em Profundidade

|

Dois segmentos: 1) Contex-

to histdrico do financia-
mento educacional—

amplo no tempo, fragmen-
tado na dimensio; 2) Con-
texto do periodo da anali-

Analise Documental; Revi-
sdo de Literatura;

Andlise da Trajetdria
Institucional

Segmentado ao FNDE, na

esfera Federal, e no nivel

médio no escaldo hierar-
quico

Entrevistas em Profundida-
de; Anilise Documental;

Revisdo de Literatura;

PRESSUPOSTO TEORICO DA RACIONALIDADE NEOLIBERAL (BROWN, 2017; 2013; DARDOT E LAVAL;2016)

Fonte: Elaborado pelo autor (2021)
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3 A PARTICIPACAO SOCIAL NO PDDE NO CONTEXTO DA
RACIONALIDADE NEOLIBERAL

O objetivo principal desta secdo é abordar parte da teoria existente sobre
participacdo social em politicas publicas, sobre participacdo social no PDDE, bem como

refletir sobre como a participacdo pode ser subvertida por uma racionalidade neoliberal.
3.1. Participacao social em politicas publicas no Brasil.

Ampliando a conceituacdo de politica publica realizada anteriormente, hd uma
diferenciacdo sutil entre aqueles conceitos e o de politica social. Uma politica social,
quando percebida como proposta estatal, € compreendida como um esforco planejado
em reduzir as desigualdades sociais, ou, a partir da I6gica dos interessados, € uma
conquista da autopromoc¢do (DEMO, 2009). Nesse sentido, uma politica publica pode
aumentar a desigualdade social e, nesse caso, ndo deveria ser considerada uma politica

social.

Nessa tarefa de buscar reduzir as desigualdades, os efeitos redistributivos e de
autopromocdo sao fundamentais, dos quais decorrem, naturalmente, a percepcéo de que
uma politica social ndo € composta apenas por uma dimensao socioecondmica, mas,
também, por um eixo assistencial e um eixo politico. A participacdo €, justamente, o
centro do eixo politico (DEMO, 2009).

Um dos desafios de pensar o eixo politico das politicas sociais é que, geralmente, ha
uma tendéncia tecnocratica de considerar as politicas de forma unilateral, em sua
dimensdo socioeconémica (DEMO, 2009). Elenca-se aqui um ponto essencial para esta
pesquisa, pois sendo o PDDE uma politica de transferéncia de recursos para as escolas,
como veremos adiante, hd que se perceber, criticamente, como seu referencial pode
estar concentrado unilateralmente na dimensao socioeconémica, sendo seu eixo politico
relegado ao segundo plano, residual, com a compreensdo de que, ao se transferir
recursos, por si, haveria naturalmente uma transformacdo na dimensdo politica, a

reboque.

Por tendéncias tecnocraticas, ndo é dificil encontrarmos a politica social
unilateralizada em sua dimensdo sécio-econdmica, a deriva do planejamento
econdmico, mesmo porque geralmente é obra de técnicos afeitos as questdes
econdmicas. Imagina-se facilmente que a solucéo de tais problemas ditos
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“infra-estruturais” acarretaria, quase como consequéncia natural, as
outras solugdes, inclusive a politica.  (DEMO, 2009, p. 12, grifo no
original)

Além disso, como sustenta Demo (2009), é preciso perceber a participagdo como
um processo infindavel, um “constante vir a ser”. E preciso percebé-la como uma
conquista, ndo como dadiva, pois se assim o fosse, ndo conseguiria realizar a
autopromogéo, caracterizando-se como uma participacgao tutelada, em outras palavras,
“vigente na medida das boas gracas do doador, que delimita o espaco permitido”
(DEMO, 2009, p. 18). E nesse sentido que entendemos, assim como Demo (2009), que
a participacdo ndo deve ser um fendémeno residual ou secundario, e sim um eixo

fundamental da politica social.

Sendo a participacdo um eixo fundamental da politica social, cabe outra reflexdo.
Ela é um valor em si, ou uma causa de efeitos desejaveis? Do ponto de vista avaliativo,
Lavalle (2011) defende que h& mais espaco para compreender a participacdo
empiricamente ao tratd-la por sua utilidade, ja que, sendo ela um valor em si, sua
avaliacdo seria considera-la boa, caso presente na politica. Completa o autor da seguinte
maneira:

(...) avaliar os efeitos da participagdo reside em suspender seus significados
como valor em si, preservando seu papel como idéia forga, mas tornando

possivel uma avaliacdo que, assumindo um conceito denotativo, afira efeitos
empiricos especificos. (GURZA LAVALLE, 2011, p. 7)

Considerar a participacdo por sua utilidade ndo torna a atividade avaliativa menos
complexa, ja que avaliar efeitos ndo é tarefa simples, ainda mais quando ndo se tem
claramente os efeitos que se espera da participacdo (LAVALLE, 2011). Nesse sentido, é
possivel tracar alguns efeitos provaveis da participacdo, como efeitos distributivos,
sociais e psicologicos, ou na geracao de bens pablicos, como uma externalidade positiva
(LAVALLE, 2011).

Demo (2009) considera a participacdo como um valor em si, mas a reconhece como
sendo meio e fim ao mesmo tempo. Entendemos que elencar objetivos para a
participacdo ndo exclui que ela seja defendida como valor em si, algo como o que
Lavalle (2011) menciona no trecho reproduzido acima, preservar seu papel como ideia
forca. Nesse sentido, a participacdo como parte integrante dos objetivos do PDDE pode
ser um valor em si, contudo, sem se furtar de pensar quais 0s objetivos dessa

participacdo. Em outras palavras, a ideia forca da participacdo ndo esgota a necessidade
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de avalia-la por seus efeitos esperaveis, ndo sendo adequado com a finalidade da
politica social relegar essa participacdo ao segundo plano, como mencionava Demo
(2009).

Enquanto o esforco de Lavalle (2011) esta em expor uma ordenacdo sintética de trés
conjuntos de efeitos esperados da participacdo, conforme Tabela 2, Demo (2009) elenca
sete objetivos. Tentamos aqui interpretar as propostas desses dois autores para

relaciona-los.

No conjunto de efeitos de socializacdo e psicologicos (LAVALLE, 2011), ha que se
relacionar a participacdo como autopromocao (DEMO, 2009). Isso significa olhar para a
politica social de forma centrada nos préprios interessados, o que, leva a perspectivas de
autogestdo, ou cogestdo, para a satisfacdo das necessidades de forma a superar 0s
assistencialismos. Mas isso, também, significa pensar a autopromocédo atrelada ao
aspecto socioecondémico para que se consiga superar assistencialismos, assim como

politicas sociais residualistas, compensatorias e emergenciais (DEMO, 2009).

Em outra dimensdo, é possivel identificar efeitos distributivos, o que seria
equivalente aos objetivos de controle de poder e controle da burocracia relacionados por
Demo (2009). O controle de poder é um objetivo essencial da participacdo e, como foi
apontado em alguns trabalhos sobre o PDDE, a formulagdo do programa poderia
representar uma reconfiguracéo de poder (SILVA, 2005).

Por fim, os efeitos agregados indiretos, segundo Lavalle (2011), sdo as
externalidades positivas geradas pela participacdo, como bens pablicos, em termos de
capital social, um bem coletivo que é subproduto da participacdo. Nesse sentido, 0s
objetivos elencados por Demo (2009), nessa dimensao, seriam a geragdo de uma cultura
democratica, no auxilio no processo de aprendizagem sobre negociacdo e na

implementacao de regras democraticas.
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Tabela 2 — Interpretagdo dos efeitos desejaveis da participacdo

Ordenacdo sintética dos efeitos da participacdo | Objetivos da
(LAVALLE, 2011) participacdo (DEMO,
2009)
Autopromocéo;

Efeitos de socializacdo e psicologicos o ) .
Realizacdo da cidadania;

) o Controle de poder;
Efeitos distributivos )
Controle da burocracia

Cultura democratica

Negociagao

Efeitos agregados indiretos (externalidades positivas) Implementacio de regras

democréticas de jogo

Fonte: elaborado pelo autor com base em LAVALLE (2011) e DEMO (2009)
3.2. Participacédo como eixo do PDDE

Com as reflexdes sobre a participacdo, passemos a analise de como esse eixo do
PDDE foi tratado na literatura especializada. Para tanto, o corpus desta secdo foi
formado por reviséo de literatura sistematizada em torno da dimenséo participativa do
PDDE, realizada conforme critérios apresentados na secdo metodoldgica: 1) leitura de
teses e dissertagdes selecionadas; 2) leitura dos artigos da revisdo de bibliografia
sistematizada nos altimos cinco anos; 3) leitura dos cinco artigos sobre 0 PDDE com
maior nimero de citacdo nas bases SCOPUS, Web of Science e Google Scholar, sem

limitacdo temporal.

A busca por compreender a dimensdo participativa do PDDE é constante na
literatura, como no trabalho de Silva e Vieira da Silva (O Programa Dinheiro Direto na
Escola como Mecanismo da Descentralizagdo Financeira na Gestdo Escolar, 2019).
No caso o0s autores realizaram uma pesquisa qualitativa com entrevistas
semiestruturadas com participantes do Conselho Escolar de uma escola no municipio de

Maceid/Alagoas, com a metodologia da analise de conteldo baseada em Laurence
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Bardin.'® Os autores concluiram que apesar de a descentralizagio permitir “que a
comunidade escolar decida no coletivo e estabeleca em sua vivéncia momentos de
discussdo, avaliacdo e planejamento conjunto” (SILVA e VIEIRA DA SILVA, 2019, p.
371), a sua concepcdo, bem como a de participacdo, nas normas do PDDE, ¢é a de uma
“gestdo gerencialista e neoliberal” (SILVA e VIEIRA DA SILVA, 2019, p. 372),
apontando que no caso estudado foi possivel perceber que a dimensdo participativa

também dependera da concepcdo da equipe gestora da escola:

a depender da concepcdo da equipe gestora, pode-se, mesmo que
relativamente, exercer uma relacdo de descentralizacdo e participacdo no
contexto escolar. Por outro lado, se a equipe gestora vivenciar caracteristicas
de centralizacdo, a UEX servira simplesmente para assinar os cheques na
realizagdo das compras, sem nenhuma discussdo e avaliacdo das
prioridades da escola. (SILVA e VIEIRA DA SILVA, 2019, p. 371, grifo
no original)

Silva e coautores (2020) desenvolvem pesquisa nas escolas do municipio de
Aracaju sobre 0 PDDE Escolas Sustentaveis, acdo agregada ao PDDE que sera mais
bem detalhada na andlise de contetdo do programa. Em sintese, a acdo agregada PDDE-
ES condiciona o recebimento do recurso a pré-requisitos como a participacao da escola
na Conferéncia Infanto-Juvenil pelo Meio-Ambiente e demanda a elaboracdo de um
projeto e plano de acdo, que vinculara os gastos. Assim, Silva e coautores (2020)
defendem ser importante a participacdo de todo o quadro de funcionarios da escola,
gestores, professores e demais integrantes para contemplar de forma efetiva a
necessidade da escola. O que a pesquisa conclui, contudo, através da aplicacdo de
questionarios é que 75% dos gestores apontaram que houve participacdo dos professores
na elaboracdo do plano de acéo, enquanto apenas 12, 6% dos professores afirmaram que
participaram da estruturacdo do plano. Da mesma maneira, 83,3% dos gestores
afirmaram que professores tinham conhecimento dos mesmos, porém 61,2% dos

professores responderam que ndo conheciam os objetivos do PDDE-ES.

Foi possivel verificar que professores ndo tinham conhecimento do programa,
e ndo participaram da construcdo do plano de acéo, prejudicando o alcance
dos objetivos propostos no plano. (...) O Programa Dinheiro Direto na Escola
— Escolas Sustentaveis apresenta um leque de possibilidades para o inicio das
mudancas no espago escolar e o alcance de novos olhares e discussdes sobre
a crise socioambiental que o planeta enfrenta. Porém, foi percebido nesta
pesquisa que o PDDE-ES ainda néo foi efetivamente adotado pelas escolas e
que as questdes ambientais ainda sdo tratadas de forma superficial e aleatdria.
(SILVA et al., 2020, p. 23)

18 Analise de contetdo. Trad. Luis Antero Reto e Augusto Pinheiro. Lisboa: Edi¢des 70, 2002.
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Essa questdo também pode ser encontrada nas entrevistas realizadas por Lima
(2020) que, ao questionar para membros do Conselho Escolar se eles participavam da
elaboracdo do plano de acdo, eles confirmaram, mas a gestora da escola afirmou que ja

levava o projeto e o plano de acdo pronto para a reunidao do Conselho.

Marinheiro e Ruiz (2017) adotam uma perspectiva critica, afirmando que o
PDDE promove uma “falsa democracia”, por incentivar a escola a correr atrds dos

recursos, contrariando o direto & educacdo publica gratuita.

Em resposta a questdo norteadora do texto, sobre a possibilidade e limite da
democratizagdo da gestdo escolar, por meio do PDDE, concluimos que ha,
aparentemente, uma falsa democracia, uma vez que a participagdo da
comunidade escolar é incitada, no sentido de induzir a arrecadagdo de
recursos financeiros privados para a escola puablica, quando os recursos
publicos do PDDE, ndo sdo suficientes. Assim, estimula-se cada vez mais as
parcerias publico-privadas. Isso fere o principio da gratuidade do ensino
publico, expresso nas politicas para a educacdo e contribui para gerar, dentre
varias mudancgas, as propostas de modernizacdo da gestdo e de estratégias
gerenciais nas escolas publicas, que tém como uma das estratégias a
responsabilizagdo dos individuos e das institui¢cdes escolares pelo sucesso
e/ou fracasso, na perspectiva da meritocracia. Assim, as escolas que se
destacam sdo aquelas que desenvolvem uma gestdo criativa, no sentido de
ampliar as possibilidades de buscar recursos financeiros em fontes
diversificadas, para além do setor publico (DE LIMA MARINHEIRO;
FERREIRA RUIZ, 2017, p. 286)

Também outro elemento que pode ser interpretado nas entrevistas de Lima
(2020), pois ha um discurso, ainda que esteja imbricado com o sentimento de luta da

comunidade, que pode estar permeado por ideias de mérito:

Até porque eu sempre digo que nés temos a escola que merecemos e para
termos uma escola de qualidade é preciso que estejamos engajados, que
estejamos participando de todo o processo que existe na escola (Lima, 2020,
p.68)

Essa fala de um diretor de escola pode transitar pela ideia de luta, de
radicalizacdo da coletividade, porém, hd uma linha ténue entre uma visdo
empreendedora da escola, de forma individual, e ndo inserida em uma coletividade,
mais compativel com ideias mercadoldgicas. Como 0s recursos sdo baixos, a escola tem

que continuar se autofinanciando:

Os relatos reafirmam uma tendéncia atual de descentralizacdo que se
caracteriza por uma desconcentragdo de tarefas, concretizada pela
transferéncia de recursos financeiros insuficientes, como é o caso do PDDE.
Para que as unidades de ensino realizem os servicos de educacdo, sendo estes
recursos escassos, estas sdo obrigadas a resolverem, por si mesmas, seus
problemas, incentivando a promoc&o de diversas acdes para angariar recursos
necessarios. (MARINHEIRO, 2016, p. 118)



o1

Uma das pesquisas analisadas foi a de Andreia Mafassioli (2017), que se
aproxima muito do interesse e objetivo deste pesquisador. Apesar de ter sido produzido
no campo da educagdo, a autora orientou-se por perspectivas proximas do que se
pretende realizar aqui, inclusive com o uso do modelo de Kingdon, que foi debatido

anteriormente.

A tese de Mafassioli concentra-se nas formulagdes e reformulagfes do programa
desde 1995 até 2015. Apesar de termos proximidades com o estudo da autora, esta
pesquisa pretende se concentrar nas reformulaces do PDDE tendo como foco a
participacdo social como objetivo do PDDE, com implicagcdes naturais de estar situada

na producdo do campo de avaliacdo de politicas publicas.

Em relacdo as implicagdes do PDDE para a gestdo escolar e financeira das
escolas publicas de educagdo béasica, o estudo realizado constatou que o
Programa é bem avaliado pelas escolas e pelos sistemas de ensino. Durante
décadas, os gestores das escolas publicas brasileiras ndo dispunham de
recursos e, para té-los, organizavam rifas, festas e contribui¢fes espontaneas
para gerir a escola. Os recursos do PDDE modificaram essa realidade;
mesmo intensificando as func¢des do gestor escolar. Muitas escolas publicas
tiveram uma ‘“autonomia” relativa para adquirir material de consumo,
recursos didaticos, realizar reparos, melhorar a estrutura fisica e promover
acbes para qualificar os processos de ensino e de aprendizagem e o
desenvolvimento de atividades educacionais do projeto pedagdgico.
Mediante esses dados, é possivel afirmar que os recursos do PDDE baésico e
de suas modalidades, a partir do governo Lula da Silva, injetaram mais
recursos nas escolas publicas. E naquelas onde a equipe gestora realizou uma
gestdo financeira responsavel e onde o controle social ocorreu de forma mais
efetiva, foi possivel realizar reformas, reparos, melhorar a acessibilidade,
realizar oficinas, comprar materiais pedagdgicos e esportivos, adquirir
recursos eletronicos, ampliar o acervo da biblioteca, entre outros gastos de
capital e de custeio. Porém, mesmo com essa ampliagdo no volume de
recursos, ocorrida nos ultimos dez anos, este estudo constatou que estes ainda
sdo insuficientes para garantir todos 0s insumos necessdrios para uma
educacao com qualidade social. (MAFASSIOLI, 2017, p. 288)

Barros (2020), ap6s pesquisa qualitativa no Municipio de Mariana, MG, afirma
que é evidente a ndo participacdo da comunidade escolar, enfatizando que ndo apenas a
participacdo dos pais, como a de funcionarios das escolas pesquisadas, por receio de
assumir responsabilidades na composi¢cdo da unidade executora na gestdo dos recursos
do PDDE:

compreende-se que a auséncia ou a pouca participacdo dificulta nos
processos no interior da escola ao implementar uma politica educacional,
como é o caso do PDDE. Esse programa poderia servir de instrumento para
didlogo, intervencdes pedagdgicas, mas € repelido pelos profissionais por ser
considerado burocréatico. (BARROS, 2016, p. 89)

O medo dos implementadores em relacdo a execucdo dos recursos é enfatizado

nas falas dos entrevistados em Barros (2020), de ter o CPF vinculado & execucdo de
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recursos, além da sobrecarga burocratica de ter que ir ao banco, fazer cotacdo

orcamentaria, entre outros aspectos.

A dissertacdo de Cordeiro (2019) traz um elemento ndo encontrado nas demais
reflexdes sobre a participacdo no PDDE: a problematizacdo da ndo participacdo dos

alunos na gestao do programa:

Nos discursos das entrevistadas no que diz respeito a escuta as criangas, 0s
dados expressaram ser essa uma pratica sem importancia, sem significado,
que evidencia que as criancas ndo tém sido valorizadas, respeitadas enquanto
sujeitos sociais e historicos. E na prética e nas interagdes que aprendemos a
participacdo cidada, que nesse caso, é negada as criangas, porque o texto da
politica ndo prevé a sua inclusdo. (CORDEIRO, 2019, p. 118)

Outro achado importante de Cordeiro (2019) foi o de analisar as atas do
Conselho Escolar da escola pesquisada para compreender a participacdo, evidenciando
que os textos analisados ndo indicaram debates, discordancias e acordos realizados

pelos membros, mostrando-se um instrumento burocratico.
3.3. Racionalidade neoliberal

O neoliberalismo ndo é compreendido, neste trabalho, apenas como um conjunto
de politicas econémicas, mas uma nova razdo do mundo, ou seja, uma racionalidade,
identificAvel em todas as esferas da vida contemporanea (BROWN, 2017, 2019;
DARDOT e LAVAL, 2016).

Sabe-se que o fenbmeno do neoliberalismo ja foi e continua sendo amplamente
estudado em diversas areas, mesmo que ainda seja um conceito permanentemente
disputado e longe de um consenso, 0 que eleva a necessidade de rigor tedrico na sua
analise, e de transparéncia do referencial tedrico escolhido neste trabalho, pois foi com
ele que partimos para a fase das entrevistas, sendo indispensavel para o leitor o
acompanhamento do caminho completo percorrido, compreendendo o aporte tedrico e
suas influéncias nas decisdes metodoldgicas, nas interpretacdes dos dados e nos achados

da pesquisa.

O historiador Perry Anderson (1995) aponta as origens do Neoliberalismo no texto
“O Caminho da Servidao” de Friedrich Hayek, escrito em 1944, que, segundo

Anderson, € um “ataque apaixonado contra qualquer limitacdo dos mecanismos de
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mercado por parte do Estado, denunciada como uma ameaca letal a liberdade, nao

somente econdmica, mas também politica.” (ANDERSON, 1995, p. 9). 9

Sobre esse inicio, Harvey (2005) concorda que o neoliberalismo usou de ideais
politicos de dignidade humana e liberdade individual como valores centrais da
civilizacdo. Segundo seus idealizadores, esses valores estariam sendo ameagados nédo
somente pelo fascismo, por ditaduras e pelo comunismo, mas por qualquer forma de
intervencdo estatal (HARVEY, 2005). E o que 0 autor demonstra como a oposiGao entre
“collective judgements” e “individuals free to choose”.?’ Dessa forma, a suposicio de
que liberdades individuais s@o garantidas pela liberdade de mercado e comércio € um

aspecto essencial da formacdo do pensamento neoliberal.

As ideias de Hayek e da sociedade Mont Pélerin circularam na década de 1940,
antes mesmo da era de ouro do capitalismo, mas foi apenas com a crise no inicio da
década de 1970 que as visdes desse grupo ganharam o espa¢o que desejavam: “o mundo
capitalista avancado caiu numa longa e profunda recessdo, combinando, pela primeira
vez, baixas taxas de crescimento com altas taxas de inflagio, mudou tudo”
(ANDERSON, 1995, p.2).

A partir dai as ideias neoliberais passaram a ganhar terreno. As raizes da crise,
afirmavam Hayek e seus companheiros, estavam localizadas no “poder excessivo e
nefasto dos sindicatos” (ANDERSON, 1995, p. 2) e, de maneira mais geral, do
movimento operario, que havia corroido as bases de acumulacdo capitalista com suas
pressdes reivindicativas sobre os salarios e com sua pressdo parasitaria para que o

Estado aumentasse cada vez mais 0s gastos sociais (ANDERSON, 1995).

Um fator importante para o inicio da utilizacdo das ideias neoliberais no final da
década de 1970, e que vai além da crise do capitalismo mundial é que, nos chamados
trinta anos gloriosos do capitalismo, dos anos 1945 a 1975, existia 0 contraponto do
socialismo soviético, que, por sua vez, justificava o welfare state nos paises centrais,

numa légica de disputa bipolar. Esse estado do bem-estar social, contudo, ja era visto

1% Nem mesmo em relagdo a origem histérica do neoliberalismo ha consenso, Brown (2019), por
exemplo, indica uma interpretacdo da origem da corrente nos entreguerras € ndo no pés-guerra, como
Anderson (1995).

20 preferimos usar aqui a expressdo em inglés, mas poderia tentar traduzir como “valoragdes coletivas”
em oposicdo aos “direitos individuais de escolha”. O que Harvey (2005) est4 colocando nesse trecho € o
uso do conceito de liberdade por defensores do neoliberalismo que se opunham a essas formas “coletivas
de pensar” para defender o direito de escolha individual, o que, conforme Wacquant (2012), essa
liberdade é reservada seletivamente a um grupo.
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por pensadores tais quais Karl Polanyi (2000) como um “liberalismo incrustrado”, que
iria se transformar no neoliberalismo dominante nos anos 1980 e 1990 por causa das
crises da década de 1970, mas, também, devido ao préprio declinio da Unido Soviética.

Se unirmos algumas ideias dos textos aqui citados de Perry Anderson (1994),
Wacquant (2012) e Harvey (2005), é possivel identificar que houve uma tentativa
neoliberal de manter o Estado forte, mas quando este estava focado em romper o poder
dos sindicatos e no controle do dinheiro, e, por outro lado, fraco nos gastos sociais e nas
intervencdes econdmicas (ANDERSON, 1995). Isso € exatamente uma das contradi¢bes
que Harvey (2005) aponta no projeto neoliberal. Ora, parece haver um claro paradoxo
no neoliberalismo, uma vez que ele demanda uma intensa intervencdo estatal e um
governo de elites e experts em um mundo onde o Estado ndo deveria ser
intervencionista. Se preza tanto por liberdade, como parecia defender o texto de Hayek,
por que, diante da existéncia de movimentos sociais que desejam intervencdes coletivas,
0 Estado neoliberal é forcado a intervir? Para Harvey, isso é contraditdrio, e a
intervencdo que é feita, muitas vezes, de forma repressiva, nega as mesmas liberdades a
que deveria salvaguardar (HARVEY, 2005).

Adicionalmente, o neoliberalismo ainda abre espaco para o discurso da maxima
necessidade da estabilidade monetaria, da disciplina orcamentaria e da “restauragdo da
taxa ‘natural’ de desemprego, ou seja, a criagdo de um exército de reserva de trabalho
(ANDERSON, 1995, p. 10). Nesse aspecto especifico do trabalho, no entanto, a
explicacdo de David Harvey (2005) recai sobre a necessidade de flexibilizacdo de regras
trabalhistas, defendida pelo neoliberalismo para a redugdo do desemprego. Segundo
Harvey (2005), a teoria neoliberal, convenientemente, sustenta que o desemprego é
sempre voluntdrio. O trabalhador, segundo o mesmo argumento, possui um “prego de
reserva”, abaixo do qual ele prefere ndo trabalhar. O desemprego, portanto, aumenta
porque o0 preco de reserva € muito alto. Uma vez que esse preco de reserva €
parcialmente definido pelos pagamentos do estado do bem-estar, conclui-se que as
reformas implementadas seriam cruciais em direcdo a reducdo do desemprego
(HARVEY, 2005).

Os laboratorios para a aplicagdo dessas ideias foram a Inglaterra de Thatcher e os
Estados Unidos sobre o comando de Reagan, mas também encontraram 0 cenario

propicio no Chile da ditadura de Pinochet, que, segundo Harvey (2005), foi o primeiro
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experimento de formagdo de um Estado Neoliberal, com as ideias dos “Chicago Boys”,
discipulos de Milton Friedman. No debate conceitual, ainda na década de 1990, Perry
Anderson (1995) conclui que, economicamente, o neoliberalismo foi um fracasso, pois
ndo revitalizou o capitalismo avancado; socialmente, conseguiu muito dos seus
objetivos ao criar sociedades mais desiguais, mas, do ponto de vista ideoldgico e
politico, alcancou éxito num grau com o qual seus fundadores provavelmente jamais
sonhavam, “disseminando a simples ideia de que ndo ha alternativas para os seus
principios, que todos, seja confessando ou negando, tém de adaptar-se a suas normas”
(ANDERSON, 1995, p. 12).

No mesmo sentido, Harvey (2005) argumenta que a neoliberalizacdo poderia ser
interpretada tanto como um projeto utépico de design tedrico para a reorganizagdo do
capitalismo internacional ou como um projeto politico de reestabelecer as condicdes
para a acumulacdo de capital e restaurar o poder das elites econémicas, e ele defende

que a segunda tese prevaleceu. (HARVEY, 2005)

Essas sdo reflexdes mais conjunturais em relacdo ao surgimento do neoliberalismo
como fendmeno politico-econdmico que nos ajudam a contextualizar essa nova ordem
que surgiu, especialmente a partir dos anos 1970, e em 1990 no Brasil, porém, para a
nossa proposta de avaliagdo da politica publica, acreditamos ser indeclindvel aprofundar
conceitos decorrentes da “antropologia do neoliberalismo realmente existente”

(WACQUANT, 2012) na vida das pessoas.

Sobre isso, Loic Wacquant (2012) desenha um panorama geral sobre as discussfes
em torno da conceituacdo do neoliberalismo, ainda que ndo deixe de endereca-lo como
uma categoria “fugidia, nebulosa e controversa” (WACQUANT, 2012, p. 507). Para
ele, ha um debate polarizado entre uma concepcdo econdmica hegemonica centrada no
dominio do mercado e outra abordagem rebelde derivada da nocao foucaultiana de
“governamentalidade”. Para a primeira concep¢do, 0 neoliberalismo é uma imposicao
da economia neoclassica como “modo supremo de pensamento, e do mercado como
mecanismo ideal” (WACQUANT, 2012, p. 507), enquanto, para a ultima, trata-se de
uma “politica maleavel e mutavel, que se adapta a muitos tipos de regimes e se insinua
em todas as esferas da vida, sem nenhum fundamento externo consistente sobre o qual
apoiar-se para opor-se a ela.” (WACQUANT, 2012, p. 507).
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O que é interessante nessa distin¢cdo de Wacquant (2012) é perceber que, para 0S
tedricos da primeira concep¢do da domindncia econbémica, estdo mais fortemente
presentes os discursos do Estado minimo, das privatizacdes, da visdo de que o
neoliberalismo representa o “império do capital”, em uma logica que 0 associa a ideia
de mercado autorregulador, enquanto, para a outra corrente, o neoliberalismo ndo é
assim tdo ordenado, entendendo-o como uma “misceldnea de nogdes, estratégias e
tecnologias de calculo destinadas a moldar populagdes e pessoas” (WACQUANT,
2012, p. 508), possuindo uma “normatividade generalizada”, ou seja, uma
“racionalidade global que tende a estruturar e organizar ndo apenas as acoes de governo,

mas também a conduta dos proprios governados” (WACQUANT, 2012, p. 508).

Explica Wacquant (2012), no entanto, que essas duas formas de pensar o
neoliberalismo obscurecem questdes como, por exemplo, o que ¢ “neo” em seu

conceito, que, para ele é uma restruturacdo do Estado:

a reengenharia e a reestruturacdo do Estado como principal agéncia que
conforma ativamente as subjetividades, as relacbes sociais e as
representacdes coletivas apropriadas a tornar a ficcdo dos mercados real e
relevante” (WACQUANT, 2012, p. 507).

Tendo em consideracao essa agéncia do Estado na conformidade das subjetividades,
defende o autor que a concepcdo centrada no mercado deveria passar para uma
concepgdo socioldgica densa centrada no Estado, capaz de especificar a
institucionalidade da dominéncia de mercado e de seu impacto pratico sobre a efetiva
adesdo dos membros da sociedade (WACQUANT, 2012, p. 510).

Em outras palavras, Wacquant (2012) assume que o0 neoliberalismo pode ser visto
como um projeto aberto, plural e adaptavel, mas que possui um nucleo institucional,
consistente em uma “articulacdo entre Estado, mercado e cidadania que aparelha o

primeiro para impor a marca do segundo a terceira” (WACQUANT, 2012, p. 509-510).

A visdo de Wacquant (2012) é precisa e faz ainda mais sentido quando observamos
0 contexto de sua obra, ligada ao brago punitivo do Estado. A perspectiva de Wacquant
(2012) esta fortemente relacionada a sua linha de pesquisa nos suburbios estadunidenses
e a observacdo sobre o encarceramento naquele pais. Assim, o autor defende que h4, na
I6gica neoliberal, uma extensdo do brago punitivo do Estado para a pobreza, numa
atitude paternalista, enquanto se mantém liberal para a elite, 0 que justificaria

empiricamente, por exemplo, no aumento do encarceramento nos Estados Unidos e em
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outros paises nos ultimos trinta anos. Como ele menciona, hd um punho de ferro por tréas
da mao invisivel, que “reserva o liberalismo e seus beneficios aqueles que estdo no

topo, enquanto impde o paternalismo punitivo aqueles que estdo na base”

(WACQUANT, 2012, p. 515).

Sem discordar com Wacquant (2012), para este trabalho, a linha de pensamento
desenvolvida por Wendy Brown (2017), com forte base nas ideias foucaultianas, parece
mais adequada ao objeto de pesquisa, embora possamos indicar pontos em comum com
a nocéo de reengenharia do Estado de Wacquant (2012), especialmente quando olhamos
sobre a contraditoriedade do neoliberalismo. Nesse sentido, Brown (2017) aponta uma
paradoxal légica de uma ordem que estrutura os mercados, mas que alega liberta-los de
estrutura. Uma ordem que é capaz de governar sujeitos alegando que os liberta do
governo e que fortalece um tipo de Estado, mesmo que afirme o abjurar (BROWN,
2017).

Em Undoing the Demos, a tese de Brown (2017) é a de que o neoliberalismo ataca
0s principios, as praticas, as culturas, os sujeitos e as instituicdes da democracia,
entendida como o poder do povo, 0 que ndo se resume apenas a democracia liberal:
“(...) mais do que meramente cortar a carne da democracia liberal, o neoliberalismo,
também, cauteriza expressdes mais radicais de democracia” (BROWN, 2017, p. 9,

traducdo livre)?.

Esse ataque neoliberal & democracia é mais comparavel a um ataque de cupins do
que ao de um ledo, pois corrdi, destruindo suas estruturas pouco a pouco (BROWN,
2017). Até essa analogia, contudo, ela corrige na sequéncia, pois a nova racionalidade
n&o teria apenas um efeito destrutivo, mas faria surgir novos sujeitos, condutas, relacoes
e mundos. Em outras palavras, o neoliberalismo ndo apenas destroi, mas produz novas
relacBes sociais, novas subjetividades (DARDOT e LAVAL, 2016).

Essa forma de pensar o neoliberalismo deriva da linha da governamentalidade
foucaultiana, levando o conceito para além de um arranjo de politica econémica, ou de
uma fase do capitalismo, ou mesmo de uma ideologia que tenta liberalizar 0 mercado
para restaurar o lucro da classe capitalista, mas como uma ordem normativa de
racionalidade (BROWN, 2017).

2L (...) neoliberalism assaults the principles, practices, cultures, subjects, and institutions of democracy
understood as rule by the people. And more than merely cutting away the flesh of liberal democracy,
neoliberalism also cauterizes democracy’s more radical expressions (BROWN, 2017, p.9)
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H& uma ubiquidade nessa ordem normativa, capaz de “economizar” todas as esferas
da vida, ou seja, capaz de configurar, em termos econémicos, todos os aspectos da
existéncia; uma “conduta das condutas” (BROWN, 2017, p. 22).%

Com essa racionalidade em voga, as cidades e almas passam a ser guiadas por
coordenadas econémicas, ndo politicas, esperando-se que as pessoas e 0s Estados se
comportem de forma a maximizar os seus “capitais” presentes e futuros, e que tanto
pessoas como Estados o facam através de praticas de empreendedorismo, auto-
investimento, e/ou atraindo investidores (BROWN, 2017, p. 22).

A neoliberalizacdo transmuta principios politicos democraticos de justica em um
idioma econdmico, transforma o proprio Estado em um gerente da nacdo, nos moldes de
uma firma, e esvazia muito da substancia da cidadania democrética e até da soberania
popular, 0 que representa consequéncias sérias para as instituices democraticas,
culturas e imaginarios. (BROWN, 2017, p.35). Em outras palavras, ndo existem

motivacgdes, caminhos ou aspiragdes a parte da economia.

Tal questdo produz efeitos nefastos para a vida social. Para Brown (2017), a
desigualdade é normalizada, ou mesmo normatizada, pois a democracia de capitais
humanos apresenta vencedores e perdedores, a cidadania perde seu lugar e seu valor.
H4, entdo, uma substituicdo da cidadania, definida como aquela preocupada com bens
publicos, por uma cidadania que reduz o cidaddo como homo oeconomicus, eliminando,
também, a propria ideia de povo como “demos”, que reivindica sua soberania politica

coletiva:

O neoliberalismo é a racionalidade pela qual o capitalismo finalmente engole
a humanidade, ndo apenas com suas maquinas de comoditiza¢do compulsoria
e voltadas para a expansdo do lucro, mas por sua forma de valoracdo
(valuation). A maneira em que a difusio dessa forma evacua o contetido da
democracia liberal e transforma simplesmente o significado da democracia,
ela subjuga as aspiracGes democraticas e pde em perigo sonhos democraticos
(BROWN, 2017, p.44, tradugéo livre)?

22 Talvez 0 termo “economizagdo” na lingua portuguesa ndo faga jus ao que Brown procura com
“economization”, mas € como se tem traduzido em trabalhos no Brasil v. Traducdo de Danielle Guizzo
Archela, Gustavo Hessmann Dalaqua e Sibele Paulino em
https://revistas.ufpr.br/doispontos/article/view/48108/34036 , acesso em 30/01/2022.

23 Neoliberalism is the rationality through which capitalism finally swallows humanity — not only with
machinery of compulsory commodification and profit-driven expansion, but by its form of valuation. As
the spread of this form evacuates the content from liberal democracy and transforms the meaning of
democracy tout court, it subdues democratic desires and imperils democratic dreams. (BROWN, 2017,
p.44)
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Brown (2017) traca alguns elementos inerentes a razdo neoliberal que julgamos
importantes para o0 desencadear desta pesquisa: governanga, boas praticas,
descentralizagdo, devolugéo e responsabilizagéo.

Sobre a governanca, Brown (2017) afirma que ela ndo é idéntica ou exclusiva do
neoliberalismo, mas tornou-se uma forma administrativa primaria do neoliberalismo: “o
neoliberalismo contemporaneo é impensavel sem a ideia de governanca.” (BROWN,
2017, p. 122, traducéo livre).?*

Governanca significa a transformacao de governar através de comandos e controles
hierarquicamente organizados para governar em rede, de forma integrada, cooperativa,
em parceria e parcialmente auto-organizada. E “governar sem um governo.” (BROWN,
2017, p. 123, traducdo livre)

A nova administracdo publica, conhecido também como a administracdo
gerencialista (New Public Management), nascida em 1989 na Inglaterra, sintetiza isso:
seu objetivo explicito era transferir métodos de gestdo do setor privado para servigos
publicos e empregar técnicas econbémicas como “incentivacdo”, empreendedorismo,

terceirizacdo e competicdo por bens e servicos publicos.

Com a Nova Administracdo Pablica, que tomou vida no Brasil com a Reforma de
Bresser Pereira®®, na mesma época de formulacdo do PDDE, as ideias de devolugéo e
descentralizacdo sdo difundidas como sinénimo de nova politica de participacdo dos

agentes:

Essas novas préaticas reformulam o prdprio significado e compreensdo da
democracia, mesmo quando prometem entregar mais dela. Segundo Meehan,
devolucdo e descentralizacdo sdo "sindnimos de democratizacdo no sentido
de inaugurar uma 'nova politica' de participacdo, parceria e inclusao" para a
resolucdo de problemas. O que aconteceu aqui? A inclusdo e a participacdo
como indices de democracia foram separadas dos poderes e do campo
ilimitado de deliberacdo que os tornaria significativos como termos de poder
compartilhado. Dito de outra forma, embora a incluséo e a participacdo sejam

24 (..) governance has become neoliberalism’s primary administrative form, the political modality
through which it creates environments, structures constraints and incentives, and hence conducts
subjects. Contemporary neoliberalism is unthinkable without governance. (BROWN, 2017, p. 122)

25 Sobre isso, alguns trabalhos que analisam o PDDE apontam uma relagdo muito clara entre a Reforma,
sua proposta de terceira via, e a desconcentragdo e descentralizagéo do recurso, vejamos: “A analise do
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), elaborado pelo Ministério da Reforma e
Administracdo do Estado (MARE), foi de fundamental importancia para percebermos a reconstrucdo da
administracdo publica. Consideramos que tal reconstrugdo atendeu as determina¢des do mercado, com a
justificativa de que a natureza burocratica e regulatéria do Estado foram elementos causadores da crise
econdmica do pais. O governo federal, a fim de alcancar a qualidade e eficiéncia em sua administracéo,
dentre outras medidas, procurou descentralizar as responsabilidades de gestdo e financiamento publico
para Estados subnacionais e municipios. (MARINHEIRO; RUIZ, 2020, p. 286)
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certamente elementos importantes da democracia, para serem mais do que
significados vazios, devem ser acompanhados de um controle modesto sobre
a fixacdo de par&metros e de restrigBes, assim como pela capacidade de
decidir valores e diregdes fundamentais. Sem isso, eles ndo podem ser
considerados democraticos mais do que seria em termos de liberdade, o
oferecimento de escolhas sobre o método de execucdo a um preso no
corredor da morte. Pelo contrario, esta é a linguagem da democracia usada
contra o demos. (BROWN, 2017, p. 128, traducéo livre)

Descentralizar ndo é sinénimo, por si, de participacdo social como pratica
democratica. A descentralizacdo como sinénimo de inclusdo e participacdo, subverte o0s
sentidos desses indices de democracia, tornando-os conceitos vazios de significado. E
preciso oferecer controle sobre os parametros e restricbes assim como decidir sobre
valores e dire¢des fundamentais (BROWN, 2017).

Outro tdpico discutido por Brown (2017) importante para este trabalho € o de
devolucdo de autoridade, como uma forma de antipatia da governanca neoliberal pelo
poder centralizado do Estado, assim como de sua énfase na solugdo de problemas a ser
alcangada pelos “stakeholders”. Contudo, Brown destaca que devolugdo ¢
responsabilizacdo ndo sdo equivalentes a completa descentralizacdo e empoderamento

local.

A devolucdo envia, através de um duto de poder e autoridade, a tomada de deciséao e
provisdo de recursos. Responsabilizacdo, por outro lado, especialmente como uma
politica social, é o peso moral da entidade na ponta desse duto. A responsabilizacdo
atarefa trabalhadores, estudantes, consumidores, ou pessoas indigentes com o
discernimento e empreendimento das estratégias corretas de auto investimento e
empreendedorismo para prosperar e sobreviver. Eis ai um sobrepeso moral sobre os
agentes. (BROWN, 2017, pp.131-134).

As boas praticas representam a consolidacdo de governos, negocios e esforcos de

conhecimento em uma episteme de mercado, que sutilmente bane valores e objetivos

26 These new practices themselves recast the very meaning and understanding of democracy, even as they
promise to deliver more of it. According to Meehan, devolution and decentralization are "synonymous
with democratization in the sense of inaugurating a 'new politics' of participation, partnership and
inclusion” for problem solving. What has happened here? Inclusion and participation as indices of
democracy have been separated off from powers and the unbounded field of deliberation that would make
them meaningful as terms of shared rule. Put another way, while inclusion and participation are certainly
important elements of democracy, to be more than empty signifiers, they must be accompanied by modest
control over setting parameters and constraints and by the capacity to decide fundamental values and
directions. Absent these, they cannot be said to be democratic any more than providing a death row
inmate with choices about the method of execution offers the inmate freedom. Rather, this is the language
of democracy used against the demos. (BROWN, 2017, p. 128)
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ndo-mercadoldgicos. E um cavalo de troia (BROWN, 2017, p. 141), inserido para
realizar uma coergdo muda (DARDOT e LAVAL, 2016).

Com esse referencial tedrico de participacdo social em politicas publicas,
participacdo na gestdo do PDDE e com o conceito de racionalidade neoliberal
elaborados acima, partimos para os eixos avaliativos da avaliacdo em profundidade do
PDDE.
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4 ANALISE DE CONTEUDO DO PROGRAMA DINHEIRO DIRETO NA
ESCOLA

No primeiro artigo sobre a avaliacdo em profundidade de politicas publicas
sociais, Rodrigues (2008) dispde que o topico “analise de contetdo” diz respeito a
analise de “material institucional sob forma de leis, portarias, documentos internos,
projetos, relatorios, atas de reunides, fichas de acompanhamento, dados estatisticos e
outros.” (RODRIGUES, 2008, p. 11). Porém, em artigo de 2019, a autora afirma que,
nas pesquisas desenvolvidas pelo MAPP, percebeu-se a necessidade de incluir

entrevistas com sujeitos que atuaram durante a formulacdo da politica:

a apreensao das bases conceituais de uma politica ou programa ganha maior
consisténcia quando além do material institucional o pesquisador contempla
entrevistas com os sujeitos que participaram do processo de formulacdo da
politica em seus diferentes momentos (RODRIGUES, 2019, p. 189)

Nesse sentido, além da andlise do material acima mencionado, comp®e 0 corpus
desta secdo as entrevistas em profundidade com gestores e servidores do FNDE que
atuaram ou estdo atuando no programa. A fonte principal, no entanto, € a analise
documental da legislacdo, listada no item Instrumentos de pesquisa e anélise de dados, a
andlise discursiva dos materiais institucionais, como cursos disponibilizados na
plataforma de educacdo corporativa do FNDE, transcricdo de Webinars, folders,

manuais do programa.
4.1. Objetivos, critérios e dindmica de implantacgéo

O Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE) é um programa federal criado
em 1995 pela Resolucdo CD/FNDE n° 12, de maio daquele ano, com o objetivo de
descentralizar recursos financeiros federais para as escolas. Foi criado com o nome de
Programa de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental (PMDE), com
denominagdo substituida para Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), via Medida
Proviséria n° 1.784, de 14 de dezembro de 1998, reafirmada pela Medida Proviséria n°
2.100-32, de 24 de maio de 2001.%7

27 Nao foram poucas as medidas provisdrias, contudo: MPV 1.784-1 reeditada pela MPV 1.784-1, de
13/01/1999; 1.784-2, de 11/02/1999; 1.784-3, de 11/03/1999; 1.784-4, de 08/04/1999; 1.784-5, de
06/05/1999; 1.784-6, de 02/06/1999; revogada e reeditada pela mpv 1.853-7, de 29/06/1999; 1.853-8, de



63

Atualmente, o Programa € regido pela Lei n® 11.947, de 16 de junho de 2009, e
uma serie de Resolugdes do Conselho Deliberativo do FNDE, que o definem como um

programa de assisténcia financeira de carater suplementar para as seguintes destinagdes:

Art. 23. Os recursos financeiros repassados para o0 PDDE serdo destinados a
cobertura de despesas de custeio, manutencdo e de pequenos investimentos,
que concorram para a garantia do funcionamento e melhoria da infraestrutura
fisica e pedagdgica dos estabelecimentos de ensino.

Em sintese, o PDDE propde a melhoria da qualidade do ensino publico através
da autonomia de gestdo financeira e da participacdo da comunidade escolar na
administracdo dos recursos financeiros repassados pelo FNDE as escolas publicas para
as despesas elencadas nos seus normativos. Seu desenho criou uma sistematica diferente
de repasse de recursos e uma pretensa redefinicdo nas relagdes de poder de deciséo
central e local. (SILVA, 2005)

Essa redefinicdo esta no fato de que, para conseguir a capilaridade necessaria ao
repasse de recursos, o PDDE criou uma sistemética de transferéncia diferente do que
havia até entdo como dindmica entre a Unido e os Entes Federados.

De acordo com a Constituicdo Federal de 1988, a competéncia de prover o
ensino basico é dos Municipios e Estados, cabendo a Unido complementar os recursos e
prover assisténcia técnica (BRASIL, 1988).28 Assim, programas federais, como o
Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), séo transferidos a contas das
prefeituras e governos estaduais, que, dentro da implementacdo de suas politicas

educacionais, os aplicam em suas redes de ensino.

27/07/1999; 1.853-9, de 25/08/1999; com alteracfes pela mpv 1.853-10, de 24/09/1999; 1.853-11, de
22/10/1999; 1.853-12, de 23/11/1999; revogada e reeditada pela mpv 1.979-13, de 10/12/1999; 1.979-14,
de 11/01/2000; 1.979-15, de 10/02/2000; 1.979-16, de 09/03/2000; 1.979-17, de 06/04/2000; 1.979-18, de
04/05/2000; reeditada com alteracdo pela mpv 1.979-19, de 02/06/2000; 1.979-20, de 29/06/2000;
reeditada com alteracdo pela mpv 1.979-21, de 28/07/2000; 1.979-22, de 28/08/2000. reeditada com
alteracdo pela mpv 1.979-23, de 27/09/2000; 1.979-24, de 26/10/2000; reeditada com alteragdo na ementa
e nos arts. 16 e 17 pela mpv 1.979-25, de 23/11/2000; reeditada com alteracdo nos arts. 18, 19, 20, 21, 22,
23,24, 25, 26, 27, 28 e 29 pela mpv 1.979-26, de 21/12/2000; revogada e reeditada pela mpv 2.100-27, de
27/12/2000; 2.100-28, de 25/01/2001; reeditada com alteracdo pela mpv 2.100-29, de 23/02/2001; 2.100-
30, de 23/03/2001; 2.100-31, de 24/04/2001; reeditada com alteracdo pela mpv 2.100-32, de 24/05/2001;
2.100-33, de 21/06/2001; revogada e reeditada pela mpv 2.178-34, de 28/06/2001; 2.178-35, de
26/07/2001; reeditada com alteracdo pela mpv 2.178-36,de 24/08/2001.mpv 465 de 28/01/2009
transformada na lei 11.947 de 16/06/2009

28 Art. 30. Compete aos Municipios: VI - manter, com a cooperagdo técnica e financeira da Unido e do
Estado, programas de educacdo infantil e de ensino fundamental; § 1° A Unido organizard o sistema
federal de ensino e o dos Territorios, financiaré as instituicbes de ensino publicas federais e exercerd, em
matéria educacional, fun¢do redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizagdo de oportunidades
educacionais e padrdo minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos
Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios;
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Para a l6gica do PDDE, visivel em sua propria nomenclatura, desejava-se chegar
a um mecanismo que inserisse o dinheiro diretamente nas escolas, sem que houvesse
entraves nas estruturas municipais e estaduais, o que pode ser evidenciado pela
Exposicdo de Motivos n° 074 de 14 de agosto de 2001, do entdo Ministro da Educacéo,

Paulo Renato:

Na medida em que a escola organize alguma dessas entidades de controle
social, esta passa a ser a unidade executora que recebe 0s recursos
diretamente do FNDE, sem qualquer interferéncia dos entes publicos
locais. (BRASIL, 2001, grifo no original)

Dessa maneira, 0 programa passou a condicionar a criacdo de Unidades
Executoras (UEx), com personalidade juridica, para recebimento e gestdo dos recursos
ou, para o caso de escolas com menos de 50 alunos que ndo tivessem uma UEX, o

repasse direto para os Municipios e Estados.?®

Sobre essa dindmica de implantacdo do PDDE, Adrido e Peroni (2007) afirmam
que possivelmente o programa desrespeitou o pacto federativo, por exigir uma mudanca
na estrutura de escolas que ndo fazem parte da administracdo publica federal:

E provavel que essa imposicao tenha desrespeitado o pacto federativo, ja que
a Unido, por meio de um Programa, redefiniu o formato de gestdo de todas as
redes publicas de ensino, por vezes desconsiderando politicas em vigor.
(ADRIAO; PERONI, 2007, p. 264)

Antes de prosseguirmos na analise da dinamica de implementagdo, € preciso
resgatar duas mudancas que ocorreram no PDDE em relagdo aos beneficiarios. Como ja
destacamos anteriormente, em um primeiro momento, o PDDE foi destinado a escolas
publicas do ensino fundamental e escolas de educacdo especial qualificadas como
filantropicas. Em 2009, o PDDE passou a abranger toda a educacdo basica publica, ou
seja, tornou-se uma politica universal. A legislacdo também passou a exigir que, para
serem enquadradas como educacdo especial, estas instituicdes deveriam ser qualificadas
como beneficentes de assisténcia social ou de atendimento direto e gratuito ao publico
(BRASIL, 2009). Além das escolas da rede publica, contudo, os recursos do PDDE
também puderam, a partir de 2013, ser destinados a polos da Universidade Aberta do
Brasil (UAB) que ofertassem programas de formacgéo inicial ou continuada a

profissionais da educagdo basica (BRASIL, 2009). Para as escolas da rede publica,

29 No inicio a exigéncia para a existéncia de UEXx era de escolas acima de 99 alunos, vide
Resolucdo/CD/FNDE n° 3, de 27 de fevereiro de 2003.
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convencionou-se utilizar o termo Unidade Executora (UEX), enquanto Entidade

Mantenedora (EM) para as escolas especiais.

Quanto ao atendimento do primeiro critério de criacdo da Unidade Executora
para o recebimento dos recursos, € interessante a conclusdo de Adrido e Peroni (2007)

sobre o numero de UEXx no Brasil nos 10 primeiros anos apés a criacdo do programa:

Uma primeira observacdo refere-se a abrangéncia do Programa, a qual se
constitui por si em indicador da capacidade de inducdo a mudancas que o
PDDE apresenta: 0 nimero de UEx em escolas publicas e organiza¢es nao-
governamentais existente no Brasil salta de 11.643, em 1995, para 75.056 em
2004. (ADRIAOQ; PERONI, 2007, p. 259)

Esse crescimento da ordem de 545%, como a autora destaca, € um indicador, por
si, das mudancas decorrentes do PDDE e de como houve um movimento massivo em
direcdo a constituicdo de unidades executoras para o recebimento do recurso. Indicativo

também da necessidade por recursos para manutencdo e desenvolvimento das escolas.

E preciso dar énfase ao aspecto dessa sistematica da politica que exigiu a criagio
de uma UEX, permitindo que as escolas e comunidades escolares transformassem as
instancias publicas deliberativas preexistentes, como Conselho Escolar, Associacao de
Pais e Mestres, Caixa Escolar, em UEX, de natureza privada, e, é nesse sentido que
Adrido e Peroni (2007) nos lembram como a transformacao dessas instancias podem

representar uma limitacéo a propria democratizacdo da gestéo escolar:

E bom que se diga que essa inducio pode redundar em limites para a propria
democratizacdo da gestdo. No caso em que os Conselhos, recém-criados,
nascem ja crivados pela légica da UEX, erigida a partir da ambiguidade que a
caracteriza (entidade de natureza privada articulada ao setor publico) e da
funclo que lhe é prioritaria — captar recursos privados e gerir recursos
publicos descentralizados —, hd uma tendéncia no funcionamento desses
colegiados de secundarizar o exercicio das préaticas democréaticas nas
decisdes. (ADRIAO; PERONI, 2007, p. 261, grifo nosso)

Sobre isso, um dos achados de algumas pesquisas qualitativas sobre o PDDE
(SILVA; SILVA, 2019; SOUSA; VIDAL; VIEIRA, 2020) foi a constatacdo de que o
grau de participacdo na gestdo dos recursos do programa esta relacionado a tradicdo
democrética de cada institui¢do, da existéncia mais consolidada de colegiados naquela
comunidade, podendo, na auséncia dessa maturidade deliberativa, a UEX funcionar

apenas como “assinadora dos cheques”

a depender da concepcdo da equipe gestora, pode-se, mesmo que
relativamente, exercer uma relacdo de descentralizacdo e participacdo no
contexto escolar. Por outro lado, se a equipe gestora vivenciar caracteristicas
de centralizacdo, a UEX servird simplesmente para assinar os cheques na
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realizagdo das compras, sem nenhuma discussdo e avaliagdo das prioridades
da escola. (SILVA,; SILVA, 2019, p. 371)

Mas o que Adrido e Peroni (2007) demonstravam é outro aspecto do programa
que precisa ser levado em consideracdo. Segundo as autoras, hd um possivel fator
limitador & gestdo democratica decorrente da conversdo de instancias deliberativas em
Unidade Executora Prépria (UEX), o0 que, em conjunto com a conclusdo de Silva e Silva
(2019), levanta uma querela na execucdo do programa: o PDDE pode ter limitado a
gestdo democratica a gestdo financeira em comunidades escolares mais democraticas
antes da sua existéncia, ao mesmo tempo em que, nas comunidades que ndo tinham
tradicdo democratica, com instancias deliberativas inGcuas ou inexistentes, seria

possivel verificar participacdo apenas formal.

Em relacdo ao fluxo de recursos financeiros, ele pode ser resumido, conforme
figura 1, da seguinte maneira: o0 FNDE repassa para as Unidades Executoras Proprias
(UEX) constituidas, ou, nos casos em que ndo houver UEX, para Entidades Executoras
(EEX), que, nesse caso, trata-se da secretaria de educagdo municipal ou estadual, e para
Entidades Mantenedoras (EM), no caso das escolas privadas de educacao especial,

conforme regulamentacéo.

Figura 2 - Fluxo Financeiro PDDE

(UEX (Escolas com)
mais de 50 alunos
e polos UAB)
( ) ( Escolas com ]
FNDE EEx menos de 50
alunos
( ] ( Escolas Privadas ]
EM de Educacdo
Especial

Fonte: elaborado pelo autor com base na Resolugdo CD/FNDE n° 10 de 2013

Como afirmavam Adrido e Peroni (2007), ao apenas analisar a quantidade de
UEx que surgiram no Pais, concluimos como essa sistematica foi bem sucedida. As

escolas aderiram rapidamente a logica do programa e, pela primeira vez nas politicas
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educacionais, a Unido conseguia criar um canal de descongestionamento, inserindo o
recurso diretamente nas unidades escolares vinculadas a outros entes federativos. No
entanto, essa informagdo também evidencia como as escolas estavam necessitadas de
recursos diretos, ja havendo culturalmente, em muitos locais, um esforco da
comunidade em angariar recursos, com cotas, caixas escolares, rifas para custear
pequenos reparos e realizar atividades pedagdgicas (MARINHEIRO, 2016; SILVA;
SILVA, 2019) sendo em alguns casos desembolsado dinheiro do proprio diretor da

escola:

O diretor da Escola A acredita que ndo tem a autonomia de que gostaria
porque ndo tem dinheiro e, devido a necessidade a ter que se reportar a quem
assina o cheque, o gestor acaba ndo tendo autonomia. Ele relata que muitas
vezes tira dinheiro do proprio bolso para pagar despesas. (MARINHEIRO,
2016, p. 118-119)

Para o poder publico central, hd outro indicativo de que essa sistematica foi
bem-sucedida, pois o Ministério da Educacdo (MEC) e o FNDE tém agregado
diferentes a¢Bes ao PDDE nos ultimos anos, como subprogramas, para atingir novas
finalidades e solucdes de problemas diversos, utilizando-se de toda a sistemética do
PDDE, ou como 0s normativos costumam descrever: repasses nos moldes operacionais

e regulamentares do Programa Dinheiro Direto na Escola.

Com esses subprogramas, o PDDE tem sido utilizado para custear atividades
ligadas a trés eixos de politicas educacionais : (1) PDDE Baésico, o qual descrevemos até
agora; (2) PDDE Estrutura, para financiar projetos de infraestrutura (engloba acdes
como Programa Sala de Recursos Multifuncionais; Programa Escola Acessivel;
Programa Agua e Esgotamento Sanitario nas Escolas Rurais; Programa PDDE Escolas
Rurais: Campo, Indigenas e Quilombolas.); e (3) PDDE Qualidade (com as principais
acOes sendo: Programa de Inovacdo Educacdo Conectada; Programa Novo Ensino
Médio; PDDE Emergencial; Programa Tempo de Aprender; Programa Brasil na Escola;

Programa Educacdo e Familia; Programa Itinerarios Formativos.).

Cada acéo especifica segue a sistematica de repasse do PDDE Baésico, mas com
especificidades normativas e finalisticas. O programa também tem sido utilizado como
canal de repasse para agdes mais pontuais, como para custear emergéncias decorrentes

de calamidades publicas.
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E justamente nesse ultimo sentido que o PDDE foi utilizado para dar suporte

financeiro as adequacdes das redes publicas aos desafios da Pandemia de Coronavirus

(COVID-19) no ano de 2020, bem como para auxiliar a retomada do calendario escolar

em 2021. Em palestra proferida em outubro de 2020, o Diretor de A¢des Educacionais
(DIRAE) do FNDE, diretoria responsavel pelo PDDE, esclareceu o uso do PDDE e a

criagdo de uma nova agdo agregada para o ano de 2020:

Diante do desafio da pandemia, o0 FNDE ainda em marco, a fim de apoiar as
escolas na ado¢do de medidas para evitar o contdgio da COVID-19, nas
comunidades escolares, adiantou os repasses de suas parcelas do PDDE, as
quais sdo repassadas em abril e setembro de cada ano. Recentemente, 0 MEC
em parceria com o FNDE, instituiu o programa PDDE Emergencial, uma
medida suplementar ao PDDE bésico, que prevé recursos para aprimorar as
escolas na adequacéao das estruturas e aquisicdo de materiais necessarios para
seguir os protocolos de seguranca com vista a reorganizacdo do calendario
escolar e a retomada de atividades presenciais (informag&o verbal)*°

Quadro 3 - A¢bes Integradas: PDDE Estrutura e PDDE Qualidade

CONTAS

PDDE
ESTRUTURA ->

PDDE
QUALIDADE ->

Fonte: FNDE

DESTINACOES

Programa Sala de Recursos Multifuncionais — Resolu¢cdo CD/FNDE/MEC
n° 15, de 07 de outubro de 2020;

Programa Escola Acessivel — Resolu¢cdo CD/FNDE/MEC n° 20, de 19 de
outubro de 2020;

Programa Agua e Esgotamento Sanitario nas Escolas Rurais — Resolugéo
CD/FNDE/MEC n° 2, de 20 de abril de 2021;

Programa PDDE Escolas Rurais: Campo, Indigenas e Quilombolas —
Resolucdo CD/FNDE/MEC n° 5, de 20 de abril de 2021.

Programa de Inovacao Educacao Conectada — Resolugdo CD/FNDE/MEC
n° 9, de 13 de abril de 2018;

Programa Novo Ensino Médio — Resolugdo CD/FNDE/MEC n° 21, de 14 de
novembro de 2018;

PDDE Emergencial — Resolu¢do CD/FNDE/MEC n° 16, de 07 de outubro de
2020;

Programa Tempo de Aprender — Resolucdo CD/FNDE/MEC n° 6, de 20 de
abril de 2021;

Programa Brasil na Escola — Resolu¢cdo CD/FNDE/MEC n° 10, de 23 de
julho de 2021;

Programa Educacdo e Familia — Resolu¢cdo CD/FNDE/MEC n° 11, de 31 de
agosto de 2021;

Programa Itinerarios Formativos — Resolu¢cdo CD/FNDE/MEC n° 22, de 16
de novembro de 2021.

30 Webinar organizado pelo FNDE em outubro de 2020, disponivel em: https://youtu.be/tIVBCx__EDw,

acesso em 22 dez. 2020.
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Até agosto de 2021, ndo havia, nos 26 anos de PDDE, nenhuma a¢do agregada
relacionada diretamente & dimens&o participativa. No entanto, a Resolucdo 11 de 31 de
agosto de 2021 instituiu o PDDE Educagdo e Familia, uma acdo agregada no Eixo
PDDE Qualidade que condiciona o repasse desse recurso a escolas que possuam
Conselho Escolar em sua estrutura e limita os gastos a despesas de custeio relacionadas

a acdes pedagogicas que integrem a familia com a escola:

Art. 8° Os recursos financeiros de que trata esta Resolucdo deverdo ser
empregados para realizacdo de oficinas, palestras, visitas guiadas ou outras
iniciativas previstas no Plano de Acdo da escola, além de gastos com a
cobertura de outras despesas de custeio que potencializem a acdo pedagdgica,
assim como a integracdo da familia com a escola e a consequente elevacgéo do
desempenho escolar dos estudantes. (FNDE, 2021)

Quanto aos valores repassados, as atuais regras sdo definidas com a conjuncao
de valores fixos e variaveis, de acordo com o estabelecimento de ensino. E possivel
entender esse dispositivo como mais uma forma de pressionar a formagédo de uma UEX,
0 programa estabelece que escolas com menos de 50 alunos que ndo possuem a Unidade
Executora receberdo apenas o valor variavel. Para corroborar com essa concluséo,
vejamos o conteldo do folder distribuido para gestores e técnicos escolares sobre o

programa:

As escolas com menos de 50 alunos que ndo possuem UEx fardo jus apenas
ao Valor Variavel. Desse modo, para receber mais recursos, as escolas devem
constituir suas respectivas UEx.” (FNDE, 2013)

Tabela 3 — Valores repassados por tipo de escola.

Tipo de Escola Valor Fixo  Valor Per
Capita

Escola puablica urbana com | R$1.000,00 R$ 20,00

UEX

Escola publica urbana sem - R$ 40,00

UEX

Escola publica rural com | R$2.000,00 R$ 20,00

UEX

Escola publica rural sem - R$ 60,00

UEX

Escola privada de educacdo  R$ 1.000,00 R$ 60,00

especial.

Alunos  publico-alvo  da - R$ 80,00

educacao especial em escolas

publicas

Polo presencial de UAB R$3.000,00 R$ 20,00

Fonte: Elaborado pelo autor com base em (FNDE, 2013)



70

Os valores repassados em 2020 para o PDDE Baésico chegaram ao montante de
mais de 810 milhdes de reais para 118.877 escolas, que atendem mais de 33 milhdes de
alunos (FNDE, 2020). Na modalidade especial, foram transferidos R$ 7.113.820,00 a
1.141 escolas, com 99.331 alunos ao todo (FNDE, 2020). Fora isso, no Eixo Qualidade
do PDDE foram repassados cerca de 444 milhGes de reais para a modalidade
emergencial, o que inclui acbes em decorréncia da Pandemia de COVID-19, cerca de
223 milhdes para Educacdo Conectada, abarcando 74.574 escolas, conforme Figura 2
(FNDE, 2020).

Figura 3 - Painel de Repasse de Recursos do PDDE em 2020

PDDE | o5cnece” 2020

Total Brasil - PDDE Basico { Agdes Integradas

Eixo - Qualidade
PDDE Emergencial (czcc orgamento 2020

7.6 444.242.026,61

97.656

Educacao Conectada (c22

Novo Ensino Médio (czg0=

Clique no mapa ou no campo UF para obter detalhes

Eixo - Estrutura
Agua e Esgotamento caos am 3020 com 325 207

Escola Acessivel
5.478

Fonte: FNDE, Relatério de Gestdo 2020
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4.2. Acompanhamento e avaliagio

Como o recurso do PDDE é da Unido, majoritariamente oriundo do Salario
Educacdo, e a Constituicdo Federal no seu artigo 70, paragrafo Unico, estabelece que
prestard contas “qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos
quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacOes de natureza
pecuniaria.” (BRASIL, 1988), as escolas devem prestar contas da aplica¢do dos recursos
recebidos, ja que, nos casos que possuem UEX, receberam 0 recurso como pessoa
juridica prépria.

Para as escolas que possuem UEX, portanto, é preciso que enviem a documentagdo
para as secretarias municipais ou estaduais a que estdo ligados, que, por sua vez,
conferem a regularidade e prestam contas para o FNDE, o que a partir de 2012, passou a
ser feito através do Sistema de Gestdo de Prestacdo de Contas (SIGPC). As Entidades

Mantenedoras (EM) enviam a prestacéo de contas diretamente ao FNDE.

O recebimento do recurso do PDDE, portanto, exige da gestdo escolar uma série de
providéncias administrativas, mais uma carga burocratica, para cumprir com 0
regulamento do Programa. Uma dessas exigéncias, conforme Resolucdo CD/FNDE n° 9
de 2011, é que as UEx e EM respeitem os principios constitucionais da administracdo
publica e assim adotem um “sistema de pesquisa de precos que devera abranger o maior
namero possivel de fornecedores e prestadores de servigos que atuem nos ramos

correspondentes ao objeto a ser adquirido e/ou contratado.” (FNDE, 2011).

Sobre a dimens&o participativa, a prestagdo de contas do PDDE se limita a solicitar
atas de reunides do colegiado escolar, o que dificulta acessar elementos da qualidade da
participacdo, sendo esta dependente do ambiente democréatico institucional de cada

escola, ou rede municipal e estadual, como apontava a pesquisa de Silva e Silva (2019).

Além da carga burocratica das escolas e das secretarias municipais e estaduais, a
prestacao de contas dos recursos do PDDE no FNDE € um processo de trabalho oneroso
e, muitas vezes, movimenta mais recursos do que o préprio repasse do programa. No
Relatorio de Andlise do Custo do Processo de Prestacdo de Contas do FNDE (FNDE,
2017a), estimou-se que o custo de apenas uma analise de prestacdo de contas do PDDE

era de mais de 13 mil reais.
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Tabela 4 — Custo unitario de analise de prestacéo de contas por programa do FNDE

Programa Custo unitario da Custo unitario | Custo unitario
unid. técnica da CGCAP da analise
PDDE RE§ 1.720,75 R$ 11.664,17 R$ 13.384,93
PNAE RS 1.451,50 RS 11.664,17 R$ 13.115,67
PNATE R$ 558,08 R% 11.664,17 R$12.222,26
Caminho da Escola R$ 480,57 R% 17.916,99 R$ 18.397,57
Obras R$8.231,57 RS 21.946,87 R$ 30.178,45

Fonte: (FNDE, 2017a)

Os estudos sobre o custo das prestacdes de contas fizeram com que a Controladoria-
Geral da Unido emitisse a Nota Técnica n° 3526/2020/CGEBC — CIENCIA DE
DADOS/CGEBC/DS/SFC, concluindo que, no caso do PDDE, era necessario remodelar

o formato de prestacéo de contas:

Ademais, em abordagem diversa, visando o aprimoramento da politica
publica, a racionalidade da gestdo dos recursos e, considerando os valores e
custos da gestdo publica, em especial do FNDE na analise das PCs
[prestacdes de contas] em comparacdo com a média de repasses usualmente
ocorridos no Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), de baixo valor,
recomenda-se a avaliacdo de nova metodologia de repasse e remodelagem do
formato de prestacdo de contas, em evolucdo ao modelo atual de
transferéncia e, trazendo como critérios se o custo do método atual de
transferéncia do PDDE e posterior analise de Prestacfes de Contas é
condizente com o valor repassado. (CGU, 2020)%

Em relacdo ao monitoramento, 0 FNDE possui um indicador de desempenho da
gestdo descentralizada do PDDE, o 1deGES-PDDE. Esse indicador é composto de trés
indices: cadastro, execucdo e prestacdo de contas. Segundo consta em material
institucional do programa, o 1deGES-PDDE tem como utilidade:

(...) viabilizar iniciativas de monitoramento e avaliacdo, orientar a agéo
governamental para melhoria do desempenho do Programa, direcionar as
acOes de assisténcia técnica do MEC/FNDE para os publicos mais criticos,
favorecer o exercicio do controle social, reconhecer iniciativas exitosas de
gestdo, entre outras possibilidades. (FNDE, 2019)

Para formar o indicador, 0 FNDE criou a seguinte metodologia, conjugando
quatro indices (FNDE, 2020): (1) um indice de adesdo (IAd), com a finalidade de
mensurar a quantidade de aderéncia ao programa em determinado periodo, calculado a
partir da razdo entre escolas que aderiram e 0 universo de estabelecimentos que

poderiam aderir ao programa; (2) um indice de execucdo dos recursos (IEx), de acordo

31 A mesma Nota Técnica atesta que o FNDE havia a época aproximadamente 236 mil prestacdes de
contas para analisar, sendo sua capacidade de andlise apenas de 4 mil por ano.
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com a razdo entre valor total executado e valor total transferido; um indice que mede a

regularidade da prestacdo de contas (IrPC)%2

Nesse aspecto, o0 Diretor de Ac¢des Educacionais do FNDE, em Webinar no dia

26 de outubro de 2020, parabenizou as escolas com maior valor no IdeGES:

Aproveito 0 momento para parabenizar as 55.486 escolas, as quais
representam 40% das escolas publicas de educacdo basica, que alcangaram
alto indice de desempenho na gestéo do Programa Dinheiro Direto na Escola,
isto é, atingiram o valor de 8 ou mais no 1deGES, o indice que mede se essas
escolas fizeram adesdo ao PDDE e atualizaram seu cadastro, executaram os
recursos repassados pelo FNDE em 2019 e tiveram sua prestacdo de contas
aprovadas. Dentre essas, 11.540 escolas alcancaram a nota maxima no
IdeGES. (informacéo verbal).%

Um dos topicos debatidos entre abordagens avaliativas de politicas publicas sociais
é sobre a limitacdo de indicadores para avaliar a multidimensionalidade das realidades
sociais (NOGUEIRA, ROCHA, et al., 2020).

Se analisamos o 1deGES, por exemplo, verificamos que seus eixos possibilitam
mensurar o fluxo financeiro e de controle normativo. Caso fizéssemos a analogia do
PDDE como um duto entre poder central e escolas, o IdeGES ajudaria a saber se ndo ha
nenhum gargalo, ou desvio no curso natural desse recurso e se a escola esté o utilizando
de acordo com os preceitos do programa, 0 que €, sem davida, essencial ao
acompanhamento institucional do PDDE, mas, por outro lado, pouco tem como
contribuir em relacdo a dimensdo participativa da gestdio do PDDE, ou mesmo
possibilitar a identificacdo de efeitos ndo previstos pela execucédo do programa que estao
em curso nas particularidades das escolas, como em responder o porqué de algumas

escolas ndo executarem oS recursos ou mesmo nao aderirem ao programa.

Aprofundando esse questionamento, trazemos uma das justificativas dadas na
Especificacdo Técnica do IdeGES PDDE (FNDE, 2020), em relacdo a explicacdo dos
casos de baixa adesdo ao programa:

O indicador aponta o interesse, capacidade e viabilidade das comunidades
escolares se mobilizarem para participar e constituir suas UEx, ao tempo que
seu baixo desempenho pode sinalizar falta de conhecimento e

2 |Ad t/a= (Neay Nep?) *10

IEX tla= (VTEY VTD ) *10

IrPC t/a= (NPCA+ NPCR%*0,9/ OPC)*10

IdeGES PDDE = 1,271( (IAd+IAt+IEx+ IrPC)+10 / 4) - 1

33 Webinar transmitido e disponibilizado em https://youtu.be/tlVBCx__EDw (acesso em 22/12/2020).
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dificuldades administrativas dos beneficiarios em aderir ao Programa
(FNDE, 2020, grifo nosso, p. 5).

Uma das medidas que foi adotada para tentar aprimorar o 1deGES, bem como
compreender a falta de execucdo desses recursos em algumas escolas, foi a parceria que
o FNDE firmou com universidades e institutos federais de ensino, criando os Centros
Colaboradores de Apoio ao Monitoramento e a Gestdo de Programas Educacionais
(Cecampes). Os Cecampes realizardo atividades de assisténcia técnica e monitoramento
para apoiar estados, municipios e escolas a aprimorarem a execucdo do PDDE bésico e
acoOes integradas, bem como do Programa Caminho da Escola e do Programa Nacional

de Apoio ao Transporte do Escolar (Pnate).

Além disso, outra iniciativa que se faz nota é o aplicativo Clique Escola, que
retine os dados de execucdo do programa e constitui ferramenta importante de controle

social dos recursos do programa.3*

34 https://www.gov.br/pt-br/apps/clique-escola acesso em 22/03/2022.
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5 ANALISE DE CONTEXTO: ENTRE DIFICULDADES PERMANENTES
DE FINANCIAMENTO E SEUS CONTEXTOS.

Nesta secdo, apresentamos o eixo analitico de contexto, que serd abordado em
duas partes: na primeira, uma analise de contexto fragmentada na tematica do
financiamento educacional, porém longitudinal na dimensédo temporal (de 1549 a 1990);
enquanto na segunda parte, uma analise de contexto ampliada em relacdo aos aspectos
politicos, sociais e econdbmicos, mas fragmentada temporalmente (2019-2021).

5.1. Contexto historico do financiamento educacional brasileiro.

Como foi abordado na secdo de fundamentos tedrico-metodologicos, o desenho
avaliativo desta pesquisa é fortemente inspirado na avaliagdo em profundidade
(RODRIGUES, 2008; 2019).

Lea Rodrigues (2008) categorizou como “topicos essenciais”, para se efetivar
uma avaliacdo em profundidade, a (1) analise de conteudo; (2) analise de contexto da
formulacdo da politica; (3) trajetdria institucional de um programa; e (4) espectro
temporal e territorial da politica (RODRIGUES, 2008, p. 12). A analise de contexto é

um dos tdpicos da avaliacdo em profundidade que daremos énfase a partir desta secéo.

Em trabalho recente, Rodrigues (2019) elucidou que € preciso compreender o
contexto de formulagdo da politica, com atencdo ao marco legal, as suas transformacdes
e 0s contextos dessas modificagdes e ir além, para enxergar a politica como “ parte de
um conjunto de a¢bes que expressa, de uma forma mais abrangente, modos particulares
de conceber a politica, em seu sentido” (RODRIGUES, 2019, p. 191).

Isso quer dizer que nossa anélise de contexto da formulacdo poderia ser feita
levando em consideracdo os modelos politicos, sociais e econémicos da década de
1990, as reformas que seguiram, as modificac6es nos textos da legislacdo do PDDE. No
entanto, como justificar a producdo de conhecimento sobre o financiamento em
educacdo sem apontar, ainda que de forma breve, que os problemas e modelos que
influenciaram o desenho do PDDE fazem parte de um contexto historico muito mais

amplo de dificuldades perenes?

Dessa maneira, resolvemos dividir a analise de contexto em duas partes: uma

historica, ampla na temporalidade e restrita ao financiamento da educagdo basica
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publica, e outra, restrita na temporalidade (2019-2021), contudo ampla nas dimensdes

sociais, econdmicas e politicas.

Nesta primeira parte, procuramos dar um passo atras, elegendo a historiografia
como um fio tedrico essencial para compor a analise de contexto. O objetivo €
conseguir montar um panorama de periodos historicos da educacéo brasileira, com foco
no financiamento publico para a educagdo basica, resgatando interpretacGes sobre
tempos anteriores a formulacéo do PDDE.

O ponto de partida escolhido foi a década de 1930, entendida como marco
analitico imprescindivel, ndo apenas por ser o inicio de grandes reformas educacionais,
como a reforma Francisco Campos e, posteriormente, ja na década de 1940, a reforma
Capanema, mas por compreender que os eventos de 1930 marcaram de forma
permanente a histéria nacional, quer seja do ponto de vista politico, social ou

econdmico.

Ainda que a revolucdo de 1930 esteja mais perto do conceito de revolucéo
passiva (COUTINHO, 2008), ndo tenha sido uma revolucao popular (FAUSTO, 2013),
ou mesmo burguesa nos moldes europeus, nao se pode desconsiderar o papel essencial
de 1930 para a formacdo do Estado Moderno brasileiro.®*® Como afirma Jessé Souza
(2018), em 1930, o Brasil era um pais agrario e pobre e, em 1980, uma das maiores
economias do mundo. Embora a modernizagao nédo tenha sido iniciada em 1930, destaca

Souza (2018), a partir daquele ano, o processo foi colocado em outro patamar.

José Murilo de Carvalho (2008) compactua com esse pensamento, ao afirmar
que o ano de 1930 é um marco divisério da histéria do Brasil, e estabelece,
categoricamente, que 1930 “sem duavida [foi] o acontecimento mais marcante da historia

politica do Brasil desde a independéncia” (CARVALHO, 2008, p. 98).

Nesse sentido, mesmo utilizando um autor que esteja em outro espectro
valorativo, h4 concordancia, no interesse em 1930, quando Bresser Pereira (2012)

categoriza trés grandes ciclos politicos do desenvolvimento brasileiro: “Estado e

35 A questdo de ndo ser possivel fazer a revolugdo burguesa nos moldes europeus néo significa que ndo
houve no Brasil. Como a obra classica de Florestan Fernandes nos aponta: “[...] ao se apelar para a nogao
de ‘Revolucao Burguesa’, ndo se pretende explicar o presente do Brasil pelo passado de povos europeus.
Indaga-se, porém, quais foram e como se manifestaram as condi¢des e os fatores historico-sociais que
explicam como e por que se rompeu, no Brasil, com o imobilismo da ordem tradicionalista e se organizou
a modernizagdo como processo social.” (FERNANDES, 1975, p. 20-21)
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Integracgdo Territorial”, “Nagdo e Desenvolvimento” e “Democracia e Justica Social”. O
ciclo “Nac¢do e Desenvolvimento”, segundo o autor, “vai da Revolugdo de 1930 até
meados dos anos 1970 e coincide com a revolugdo capitalista” (BRESSER PEREIRA,
2012, p. 16-17). Para ele, o que comecou em 1930 foi uma revolucdo capitalista ao

mesmo tempo em que se construia o Estado Nacéo.

No entanto, faz-se necessario um alerta. Ainda que admitamos essa importancia
de 1930, categorizar seus eventos sabendo o que aconteceu posteriormente nos faria
cometer uma série de falhas analiticas. Como é possivel verificar na literatura, o
ambiente politico de 1930 era heterogéneo, e 0s primeiros anos do Governo Provisorio

foram permeados por incertezas.

Nesse sentido, nos lembra Sénia Regina de Mendoncga (1990) que, no periodo de
1930 a 1937, houve uma crise de hegemonia, sendo dificil apontar uma classe ou fracao
de classe que controlasse de forma inconteste o Estado. Decerto, a participacdo na
revolucdo de 1930 era mais ampla do que na Proclamacao da Republica de 1889. Para o
movimento de 1930 ter éxito, foi preciso a participacdo de grupos como 0s jovens
oficiais do exército, os “tenentes”, parcelas da classe média urbana em formagao, as
oligarquias descontentes que estavam fora do poder centralizado e até mesmo a
oligarquia mineira, que apesar de fazer parte do poder na republica oligarquica,
ressentia-se dos ultimos lances paulistas (FAUSTO, 2013).

Dessa maneira, grupos dirigentes de Minas Gerais, Rio Grande do Sul e Paraiba
se uniram as oposicOes locais, inclusive ao Partido Democratico de Sdo Paulo. Nesse
aspecto, ¢ curioso perceber que os “tenentes” entraram no movimento, nas palavras de
Faoro (2012), desconfiados com a presenca de Epitacio Pessoa e Artur Bernardes,

presidentes da republica “velha”.

A formacdo da Alianca Liberal demonstra a unido de forcas que agiram para o
éxito definitivo, mas ndo tiveram em vista nenhuma transformacéo de ordem social. Seu
objetivo precipuo foi afastar do governo homens que malbarataram o poder e dele se
serviram para usurpar a soberania nacional e para afrontar a autonomia dos Estados; ao
mesmo tempo foi o de promover reformas que impossibilitassem a reproducéo de fatos
de igual natureza. (SILVA, 1965, p. 250, apud FAORO,2012 p. 764)

Como podemos ver, iniciava-se um novo ato do teatro brasileiro, com novos

protagonistas, mas membros de um mesmo elenco. Em meio aos grupos que buscavam
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hegemonia, Getulio Vargas foi se fortalecendo. Ele também ndo viera de uma nova
classe, ndo surgira do proletariado, da classe média ou das massas populares. Pelo
contrario, como afirma Mourelle, “Vargas era homem da elite, peca participante da
Primeira Reptblica a qual chamaria de ‘Velha’ assim que chegou a presidéncia, em

1930” (MOURELLE, 2017).

Nesse sentido, e sabendo que no plano educacional, como veremos adiante,
1930 também foi um “divisor de aguas” (VIEIRA; VIDAL, 2015, p. 22), nédo
deveremos nos distanciar da complexidade politica e econémica do periodo para
entender como isso fez parte de um projeto nacional para a educacdo. Por isso, embora
o PDDE tenha sido desenhado em 1995, seu contexto histérico abrange os eventos de
1930. O destaque € util para deixar claro que ndo desejemos regressar ao infinito, ou
perder o félego em uma analise exageradamente profunda, mas para estabelecer que a
avaliacdo em profundidade do PDDE, em sua atualidade, necessita de uma andlise de
contexto histérico mais ampla e, nesse sentido, impraticavel fazé-la sem a década de
1930.

Para dar inicio a essa analise, importa ressaltar que € possivel dividir a
periodizacdo da educacdo brasileira segundo diversos critérios, como nos lembra
Saviani (2014), contudo, uma vez que o assunto deste trabalho esta intimamente ligado
a politicas de financiamento da educacdo publica, nos interessa classificacfes como a de
Vieira e Vidal (2015).

Para as autoras, existem trés periodos identificaveis de financiamento da
educacdo: o primeiro que vai de 1549 até 1930, outro de 1930 a 1990, e entdo, o ultimo
a partir de 1990, o qual elas denominam de “politicas de fundo” (VIEIRA; VIDAL,
2015, p. 28). Dessa classificacdo, apenas queremos divergir quanto ao primeiro periodo,
por ndo entende-lo tdo uniforme, ja que € possivel identificar, entre 1759 e 1834, uma
fase a parte, diante da existéncia do subsidio literario e outros mecanismos esparsos de
financiamento (PINTO, 2018).

5.1.1. O financiamento da educacéao de 1549 a 1930

O periodo de 1549 a 1759, entre a chegada dos jesuitas e sua expulsdo do

territorio, pode ser resumido como ‘“a nossa versdo da educagdo publica religiosa”

(SAVIANI, ALMEIDA, et al., 2014, p. 16). Tal categorizacdo foi utilizada por
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Luzuriaga na obra publicada em 1950, Histdria de la educacién publica, a qual Saviani
(2014) acrescenta a expressao “a nossa versao” para afirmar que, em Nnosso caso, a
educacdo jesuitica, embora fosse incentivada e subsidiada pela Coroa Portuguesa e,
portanto, passivel de ser considerada como educacdo publica, ndo preenchia outros
critérios para ser considerada “publica”, como a infraestrutura, os prédios, os materiais
pedagogicos, todos os quais eram administrados pela ordem religiosa e, por isso, de
dominio privado (SAVIANI, ALMEIDA, et al., 2014).3

No tocante ao financiamento, especificamente, é possivel identificar uma
divergéncia na literatura. Enquanto Cury (2018) afirma que havia a figura da redizima
para financiar os colégios, a qual se tratava de uma parcela do que era arrecadado pela
dizima, como imposto sobre o aglcar que iria para a educacao jesuitica, outros trabalhos
(PINTO, 2018; VIEIRA; VIDAL, 2015) nos lembram que foi dada aos inacianos a

possiblidade de exploracdo econdmica de terras e propriedades recebidas:

Para a instalacdo do Colégio, o Rei dava a Companhia um dote inicial
suficiente para sua construcdo e equipamento e, como refor¢o de custeio e
possibilidade de expansdo, lhe doava terras e a faculdade de nelas investir e
delas tirar proveito. (MONLEVADE, 1997, p. 52, apud. VIEIRA; VIDAL,
2015, p. 20)

O que ¢é pacifico na literatura analisada, contudo, é que havia uma permanente
indefinicdo, tanto da organizacdo do ensino como de seu financiamento, durante 0s seus
mais de duzentos anos (CURY, 2018; MENEZES, 2005; PINTO, 2018; VIEIRA,;
VIDAL, 2015).

O fim desse periodo se da na metade do Século XVIII, em meio a fenbmenos

politicos e econdmicos complexos®’, sintetizados como “reformas pombalinas”, que,

3% Nesse periodo, ha categorias de analises mais profundas que véo além da organizacgdo do ensino, cuja
importéncia para o estudo da formacéo social do Pais € inquestiondvel, mas que por limitagdes ébvias ndo
fardo parte da nossa analise. Apenas para citar uma das inimeras possibilidades, destacamos o papel que
0 ensino dos jesuitas adquiriu na manutencdo da classe dominante. O ensino jesuitico, que passou a
priorizar a educacdo da elite no lugar da catequese (ROMANELLI, 1986) teve papel preponderante na
expansdo da aculturacdo na colbnia, permitindo um casamento oportuno de grande propriedade,
mandonismo e cultura transplantada (ibid., p.36). Além dessa aculturacdo, o ensino dos jesuitas
possibilitou uma nova mensuracdo de importancia dos colonos, ndo mais apenas pela propriedade de terra
e pelo nimero de escravos, como também pelo nimero de bacharéis e mestres em artes, o que levou,
consequentemente, a formacdo de uma pequena aristocracia de “letrados, futuros tedlogos, padres-
mestres, juizes e magistrados” (lbid., p.36).

37 Como ¢ de conhecimento, trata-se de um fendmeno politico maior, o despotismo esclarecido, de uma
mudanca na forma de pensamento politico que tem relagdes imbricadas com os primeiros movimentos do
sistema capitalista no continente europeu: sobre isso, Krumel nos lembra de outro motivo: “A expulsio
dos jesuitas ndo ocorreu por um desejo de mudancgas nas bases do ensino na col6nia, nem mesmo como
preocupacdo com a escravidao dos indios, mas como estratégia governamental de desarticular as missdes
que apresentavam uma poderosa e rentavel rede comercial.” (KRUMEL, 2018, p. 80) ou como aponta
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entre outras medidas, levam a expulsdo dos jesuitas, sob acusacdo de haver uma
conspiracdo a vida do rei (CARDOSO, 1990), e, no que nos interessa particularmente,
desmontam a entdo estrutura administrativa do ensino (ROMANELLI, 1986;
CARVALHO, 2010), transformando sua organizacdo e passando para 0 que se pode
chamar de a primeira forma de “educagdo publica estatal” em nossa historia (SAVIANI,

ALMEIDA, et al., 2014, p. 17).

A “pedagogia pombalina”, portanto, substitui o ensino jesuitico com a

instituicdo das “aulas régias”3®

e a criacdo de um “imposto especial” denominado de
“subsidio literario” (CARDOSO, 1990, p. 119). Mesmo com essa transformacao,
contudo, é preciso deixar claro que esse periodo ainda seria marcado por uma
responsabilidade limitada do Estado, restringindo-se ao pagamento de salario dos
professores e a defini¢do de diretrizes curriculares (SAVIANI, ALMEIDA, et al., 2014).
Como destaca Saviani (2014), o professor era o responsavel por prover condicdes

materiais no local de ensino, que, na maioria das vezes, era a sua propria casa.*

Ainda que se aponte essa responsabilidade limitada, Cury (2018) afirma que, no
seio da reforma pombalina, é possivel identificar “a primeira forma estatal de
financiamento da educa¢do no Brasil” (CURY, 2018, p. 1219), afirmacdo confirmada e
ampliada por Morais e Oliveira (2012), para as quais o “Marqués de Pombal, poderoso
Ministro de D. José I, criou o primeiro sistema publico de ensino do Ocidente,
organizado em todos os niveis” (MORAIS; OLIVEIRA, 2012, p. 84, grifo nosso).

Para financiar essa sistematica de aulas em Portugal e Ultramar, a Carta Régia
de 1772 instituiu o subsidio literdrio, cuja arrecadacdo decorria da tributacdo de
aguardente, vinhos, vinagre e carne fresca (MORAIS; OLIVEIRA, 2012). Para Pinto
(2018), é facil concluir que, em um territério com populacdo urbana insignificante e

atividade primordialmente agricola, a receita desse tributo era baixa.

sem rodeios Carvalho: “aos jesuitas entdo foi atribuida a responsabilidade pelo atraso econdémico, politico
e cultural portugués.” (CARVALHO, 2010, p. 18)

38 Interessante ver o documento original, o carater antijesuitico e a influéncia do iluminismo, disponivel
em
http://www.governodosoutros.ics.ul.pt/index.php?menu=consulta&id_partes=105&accao=ver&pagina=6
99

39 Essa observacdo de Saviani (2017), nos leva a assumir aqui que um dos pressupostos mencionados
nessa pesquisa, como serd desenvolvido posteriormente, é de que, ainda atualmente, hd uma transferéncia
de responsabilidade financeira para professores, diretores e comunidade, mesmo que por motivos
diferentes.


http://www.governodosoutros.ics.ul.pt/index.php?menu=consulta&id_partes=105&accao=ver&pagina=699
http://www.governodosoutros.ics.ul.pt/index.php?menu=consulta&id_partes=105&accao=ver&pagina=699
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Um dos desafios da pesquisa de Morais e Oliveira (2012) esta justamente na
tentativa de estimar a receita do subsidio literario e as despesas na Capitania de Minas
Gerais, ou seja, ha grande dificuldade em conseguir dados conclusivos de um imposto
do século XVIII, que era arrecadado pelas Camaras Municipais, registrado em livros
especificos, 0s quais eram enviados em registros trimestrais aos ouvidores, que, por sua
vez, deveriam tramitar ao Cofre Geral da Junta da Real Fazenda das respectivas
capitanias (MORAIS; OLIVEIRA, 2012, p. 97). Tal sistematica é ilustrada abaixo com
trecho do pedido feito pela Camara da Vila de Santa Cruz do Aracati, em 1787, na

Capitania do Ceara:

No § 5.0 do Regimento deste Conselho, manda Sua Majestade que nele se
paguem ¢ decidam todos os negodcios pertencentes as conquistas, que, alias,
tocariam a varios Tribunais do Reino. Como esta resolu¢do se ndo constou
para negécio algum, entendo que o de que se trata se deve decidir no
Conselho, posto que parega pertencer a Mesa concessora; pelo que dizendo
sobre ele me parece que a cdmara faz um justissimo requerimento, pedindo a
Sua Majestade lhe mande um mestre de gramatica para ensinar na sua vila
concorrendo os suplicantes também para o subsidio literario e entendo se
deve ordenar & mesma camara que ela procure um mestre habil com quem
ajuste o ordenado que se lhe deve dar, dando de tudo conta para se lhe
determinar o modo de se satisfazer, tendo entendido que ndo deve exceder a
quantia de 2008000 reis. (AHU-CEARA, cx. 8, doc.24. AHU_CU_006, Cx.
10, D. 608)

Mesmo com essa clara dificuldade, os resultados preliminares da pesquisa feita
por Morais e Oliveira apontaram para um grande déficit na arrecadacdo (MORAIS;
OLIVEIRA, 2012), fato que as autoras trazem a analise, junto com diversos outros
documentos. S0 notaveis, por exemplo, documentos que trazem relatos de professores
com atrasos de até quatro anos nos pagamentos ou de autoridades, como transcrevemos

abaixo:

Em 1800, em Vila Rica, até mesmo o Governador da Capitania, Bernardo
José de Lorena, se queixava da diminuta arrecadacdo do imposto destinado
ao pagamento dos mestres: (...) 0 sobredito Rendimento esta chegado a ponto
tal que ndo da esperancas de ter aumento: Eu conheco a necessidade de se
fazerem os Pagamentos exactos aos Professores, sem 0s quaes ndo podem
subsistir, mas por outra parte se manifesta que s6 do remanescente tdo
diminuto, (...) nunca eles serdo pagos (MORAIS; OLIVEIRA, 2012, p. 98)

O subsidio literario perduraria até 1834, porém as aulas régias ndo seriam
suficientes para se adequar as transformacdes oriundas da chegada da familia Real em
1808, o que, consequentemente, deu motivo a criagdo de escolas pelo rei,
principalmente superiores, porém que atendiam mais a necessidade de permanéncia da
familia real e da administragdo da colénia (CARVALHO, 2010).
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Poderia se esperar que a posterior independéncia do Brasil levasse a um projeto
nacional de educacéo, mas néo foi o que aconteceu. Como destaca Saviani (2014), havia
na Lei das Escolas de Primeiras Letras, em 1827, uma possibilidade de criagdo da escola
publica nacional (SAVIANI, ALMEIDA, et al., 2014), inspirada no projeto de Januario
da Cunha Barbosa, que, de certa maneira, continha o ideal de um ensino universal e
como dever do Estado (CARVALHO, 2010), porém a reforma ndo foi efetivada. O
periodo que vai de 1827 a 1890, portanto, é caracterizado por tentativas descontinuadas
e intermitentes de organizacao da educacdo (SAVIANI, ALMEIDA, et al., 2014).

Na analise da organizacdo do ensino e de seu financiamento no Brasil
independente, seria incorreto deixar de lado o fato de que, no processo de independéncia
nacional, os projetos de ruptura ndo foram os vencedores, ja que o principe herdeiro do
trono portugués tornou-se nosso primeiro imperador, argumento reforcado por dados ja
incansavelmente debatidos na historiografia, embora saibamos que houvesse espaco e
demanda para as rupturas, como percebemos em diversas revoltas e revolugoes
espalhadas pelo territério. Ora, se o projeto de conservacdo € resultado e causa da
independéncia, em uma monarquia conservadora, ndo haveria espaco para rupturas
também no ensino, mesmo que Carvalho (2010) nos lembre que é possivel apontar,

nesse periodo, tentativas de implementar um projeto nacional de educacao.

O subsidio literario foi extinto pelo Ato Adicional de 1834, e o que se seguiu foi

a retirada do poder central do financiamento. Como destaca Pinto (2018):

Ante a auséncia de uma fonte estavel para o financiamento da educacéo e
com a retirada do governo central, ente que possuia a maior parte dos
recursos, do ensino primério e do secundario, assiste-se, nos cem anos
seguintes, a construgdo de um sistema educacional mantido basicamente
pelos entes estaduais, parco de recursos e que refletia as desigualdades
regionais de riqueza. (PINTO, 2018, p. 48)

Apo6s a Proclamacdo da Republica, o Estado tentou assumir o papel de
organizacdo e manutencao das escolas de forma integral, com o interesse de difundir o
ensino a toda populacdo (SAVIANI, ALMEIDA, et al.,, 2014). Ainda assim, o

financiamento desse projeto educacional continuou sendo um problema indefinido.

H& uma mudanca de perspectiva apenas ap0s 0 primeiro quarto do Século XX, a
qual Anisio Teixeira (TEIXEIRA, 1953), em artigo da década de 1950, descreveu como

a superagdo da “educacdo-concessdo, educacdo-dadiva, educagdo-assisténcia,”
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(TEIXEIRA, 1953, p.149). Passava-se do Brasil que se queria educar para o Brasil que

queria ser educado (TEIXEIRA, 1953), periodo que iremos analisar a seguir.

Tabela 5 - Organizagdo do Ensino e Financiamento Publico de 1549 a 1930

1549 — 1759 1759 — 1889 1930 -
Organizacao do Educacdo Publica Educacdo Publica  Inicio de um projeto
Ensino Religiosa Estatal nacional
Financiamento pelo Redizima / Subsidio Literéario até Vinculacao de
poder central Exploracao 1834 recursos (Constituicdo
econémica dos 1934)
jesuitas

Fonte: elaborado pelo autor com base na literatura analisada (CURY, 2018; MENEZES, 2005; PINTO,
2018; VIEIRA,; VIDAL, 2015; SAVIANI, ALMEIDA, etal., 2014;)

5.1.2. A década de 1930 e o inicio do projeto nacional.

Como ja mencionamos anteriormente, 1930 € um marco na histéria do Brasil,
mas ndo comeca em 1930. Se ndo estivéssemos concentrados no campo educacional,
sem davida, analisariamos diversos acontecimentos anteriores, como 0 movimento
tenentista, politica dos governadores, projetos centralizadores da elite paulista contra

projetos de oligarquias regionais, semana de arte moderna, entre tantos outros.

No campo educacional, sem desconsiderar todos esses fatores, alguns
fendmenos constituem o predmbulo do que viria a acontecer, que nos demandam o
destaque, tais quais a implantacdo das escolas graduadas em Sdo Paulo (SAVIANI,
ALMEIDA, et al., 2014), e sua irradiacdo para 0s demais estados, as subsequentes
reformas estaduais da educacdo e a criagdo da Associacdo Brasileira de Educacdo
(ABE).

A implementagdo da escola graduada é apontada por Saviani como o principal
legado educacional do inicio do “longo século XX” (SAVIANI, ALMEIDA, et al.,
2014, p. 28). H& uma transformacéo significativa na organizac¢ao da educacgdo primaria,
denominada anteriormente de escolas de primeiras letras, cujas classes eram “isoladas

ou avulsas e unidocentes” e que foram substituidas pelos grupos escolares, com cada
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qual sendo composto por um diretor e quantos professores tivessem sido reunidos para
sua composicdo (SAVIANI, ALMEIDA, et al., 2014, p. 24).

Em relacdo as reformas educacionais e a criagdo da ABE, é preciso notar que ha
uma conjugacdo desses fendmenos. Como Romanelli (1986) nos lembra, havia antes
mesmo da criacdo da ABE uma luta pela implementacdo de ideias circulantes nos
Estados Unidos e Europa, sintetizados como “Movimento de Escolas Novas”.*® Esse
ambiente de circulagdo de novas ideias foi palco de uma sequéncia de reformas nos

estados, anunciando o que aconteceria em 1930, conforme sintetizamos na tabela 6.

Tabela 6 - Reformas Educacionais Estaduais na Década de 1920

Ano Estado Idealizadores
1920 Sao Paulo Sampaio Doria
1922/23 | Ceara Lourenco Filho
1925/28 | Rio Grande do Norte  José Augusto
1922/26 | Distrito Federal Carneiro Ledo
1928 Pernambuco Carneiro Ledao
1927/28 | Parana Lysimaco da Costa
1927/28 | Minas Gerais Francisco Campos
1928 Distrito Federal Fernando Azevedo
1928 Bahia Anisio Teixeira

Fonte: elaborado pelo autor com base em Romanelli (1986, p. 129)

Alguns nomes como Carneiro Ledo, Fernando Azevedo, Anisio Teixeira e
Lourengo Filho iriam influenciar sobremaneira o movimento reformador que se
instaurava na nacdo. A ABE foi criada em 1924, ndo como entidade de classe, mas

como um movimento de reivindicacGes em relacdo aos problemas educacionais do Pais:

“(...) reivindicagdes que pretendiam sensibilizar o poder publico e a classe
dos educadores para os problemas mais cruciantes da educacdo nacional e a
necessidade urgente de se tomarem medidas concretas para equacionar e
resolver esses problemas. Se a Associacdo Brasileira de Educacdo ndo foi a
origem do movimento, foi todavia a medida pratica tomada pelo movimento
para objetivar 0s seus propositos e ganhar forcas juntos as autoridades
competentes e evidenciar a extensdo daqueles problemas”
(ROMANELLLI, 1986, p. 129)

40 Nesse sentido o livro de Carneiro Ledo de 1909, A Educacao, é apontado como pioneiro, seguindo as
publica¢cdes do mesmo autor em 1917, 1919 e 1923, e obras de José Augusto de 1922, Eduquemo-nos, €
Afrénio Peixoto, Ensinar a Ensinar, de 1923 (ROMANELLI, 1986, p. 129).
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Os debates sobre os problemas educacionais, portanto, ganharam espago nas
Conferéncias Nacionais de Educacdo da ABE, a primeira em 1927 em Curitiba, que,
quanto ao aspecto ideoldgico, foram marcadas, entre duas correntes: reformistas, que
defendiam a gratuidade e a obrigatoriedade do ensino, a laicidade, a coeducagdo e um
Plano Nacional de Educacdo; e o grupo dominado pelos catdlicos, “que viam na
interferéncia do Estado um perigo de monopdlio e na laicidade e co-educagdo, uma
afronta aos principios da educacgdo catolica” (ROMANELLI, 1986, p. 130).

No interior desses debates acalorados, a IV e a V Conferéncia Nacional da ABE
sdo apontadas como geradoras do Manifesto dos Pioneiros da Educacdo Nova
(ROMANELLI, 1986). Saviani (2014) aponta que o préprio Getulio Vargas,
acompanhado de Francisco Campos, solicitou aos participantes da Conferéncia que
“colaborassem na defini¢do da politica educacional do novo governo.” (SAVIANI,
ALMEIDA, et al., 2014, p. 34), 0 que, além de um tumulto, levou objetivamente ao
Manifesto, ao qual Saviani ndo hesita em incluir entre os principais legados
educacionais do século XX:

O Manifesto dos Pioneiros da Educacdo Nova pode, pois, ser considerado um
importante legado que nos é deixado pelo século XX. E um marco de
referéncia que inspirou as gera¢des seguintes, tendo influenciado, a partir de
seu langamento, a teoria da educacdo, a politica educacional, assim como a
pratica pedagdgica em todo o pais. Trata-se de um rico legado que, nas
palavras de Libania Nassif Xavier, representa um “divisor de aguas” na
histéria da educacdo brasileira. (SAVIANI, ALMEIDA, et al., 2014)

Muito ja foi escrito sobre o Manifesto, de diversas perspectivas, que, sem
duvida, continua sendo objeto de analise importante para o campo educacional. Por
coeréncia, optamos por direcionar sua leitura especificamente aos aspectos do
financiamento da educacdo, o qual, também, pode ser considerado um dos elementos
centrais do Manifesto (BRAGA, 2018).

Ao defender uma escola publica, Unica, laica, gratuita e obrigatdria, o0 Manifesto
dos Pioneiros da Educagdo Nova foi elaborado com a nogdo de que esse objetivo néo
seria possivel sem autonomia (BRAGA, 2018). Essa autonomia por sua vez necessitava
de medidas concretas relacionada ao financiamento publico da educacao, como percebe-

se no trecho transcrito:

a necessidade de uma ampla autonomia técnica, administrativa e econdmica,
com que os técnicos e educadores, que tém responsabilidade e devem ter, por
isto, a direcdo e administracdo da fungéo educacional, tenham assegurados os
meios materiais para poderem realiza-la. Esses meios, porém, ndao podem
reduzir-se as verbas que, nos orcamentos, sdo consignadas a esse Servigo



86

publico e, por isso, sujeitas as crises dos erarios do Estado ou as ‘oscilagdes’
do interesse dos governos pela educagdo. A autonomia econémica nao podera
se realizar, a ndo ser pela instituicdo de um ‘fundo especial ou escolar’, que
constituido de patrimonios, impostos e rendas préprias, seja administrado e
aplicado exclusivamente no desenvolvimento da obra educacional, pelos
préprios érgdos do ensino, incumbidos de sua direcdo (MANIFESTO, 1932,
apud BRAGA, 2018, p. 8)

O Manifesto iria influenciar decisivamente a Constituicdo de 1934, em especial
quanto a vinculagéo de receitas para a educacdo, entretanto, & importante destacar que, a
despeito de todo o “otimismo pedagdgico” da época, as estruturas autoritarias do pais se
mantiveram sem grandes transformagdes, permitindo, com o golpe do Estado Novo em

1937, mais retrocessos no campo educacional.

A Constituicdo de 1934 previu uma Lei Nacional de Diretrizes da Educacdo, um
Plano Nacional de Educacdo e um Conselho Nacional de Educacdo, contudo, com o
golpe de 1937, o plano ambicioso € deixado de lado, sendo, inclusive, retirada a
vinculagdo de recursos na Constituicdo ditatorial de 1937 (CURY, 2018). Como nos

lembra Braga no trecho transcrito abaixo:

as conquistas suscitadas pelo Manifesto dos Pioneiros foram rapidamente
desconstruidas com o golpe do Estado Novo. O texto que tdo bem avaliava a
realidade conjuntural brasileira se transformou em apenas uma lembranca de
um periodo em que se apresentavam projetos de pais, no qual venceu o
modelo ditatorial varguista, repressor das vozes dissonantes, e que
desconstruiu o sistema de educacdo publica, favorecendo os interesses dos
grupos dominantes. (BRAGA, 2018, p. 9)

Muitas criticas se fizeram em relacdo a falta de vinculacdo de recursos, e, como
aponta Cury (2018), na 12 Conferéncia Nacional de Educacdo de 1941, foi indicada a
necessaria retomada da vinculacdo orcamentaria, fundamentada em estudo técnico. Em
decorréncia dessa pressdo, o Decreto-Lei n°® 4.958 de 1942 instituiu o Fundo Nacional
do Ensino Priméario, composto com recursos de tributos federais criados para tal
finalidade, com o objetivo de ampliar e melhorar o sistema escolar primario (CURY,
2018).

Entre o periodo de 1942 e 1946 foram publicadas as “leis organicas do ensino”,
as quais, em conjunto, ficaram conhecidas como Reforma Capanema. O Ministro de
Vargas, Gustavo Capanema fez mudangas nos ensinos industrial e secundario (1942),
comercial (1943), normal, primério e agricola (1946), criou o Servico Nacional de
Aprendizagem Industrial (SENAI) em 1942 e o Servico Nacional de Aprendizagem
Comercial (SENAC) em 1946 (SAVIANI, ALMEIDA, et al., 2014). Como destaca

Saviani (2014), “a regulamentagcdo do ensino ia sendo feita conforme as urgéncias
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definidas pelos grupos que assumiam o controle politico do pais”, em um mecanismo de
“reformas parciais” (SAVIANI, ALMEIDA, et al., 2014, p. 37). Ainda nesse periodo

seria possivel sentir os efeitos do Manifesto, como vemos no trecho transcrito abaixo:

O Manifesto influenciou também o novo ministro da educacdo, Gustavo
Capanema, que exerceu 0 cargo de 1934 até o final do periodo Vargas, em
1945. O ministro se cercou de personalidades ligadas a cultura e ao
movimento modernista de 1922, como os poetas Carlos Drummond de
Andrade, Mario de Andrade e Manuel Bandeira, Rodrigo Melo Franco de
Andrade, o musico Heitor Villa-Lobos, além dos escola-novistas Anisio
Teixeira, Lourenco Filho e Fernando de Azevedo (CPDOC, 1997). As
iniciativas do ex-ministro Francisco Campos foram aprofundadas e ampliadas
no ministério de Capanema, sendo as mais destacadas a reforma do ensino
secundario e a criagdo da Universidade do Brasil. (BRAGA, 2018, p. 5)

No entanto, completa Braga (2018), as conquistas decorrentes do Manifesto
foram descontruidas com o golpe de 1937, transformando o documento apenas em
“lembranga de um periodo em que se apresentavam projetos de pais, no qual venceu o
modelo ditatorial varguista, repressor de vozes dissonantes, e que desconstruiu de
educagdo publica” (BRAGA, 2018, p. 9).

Com a queda de Vargas e a redemocratizacdo, a Constituicdo de 1946 traria
novamente a vinculagdo dos recursos para a educacdo, estabelecendo que se deveria
aplicar nunca menos que 10% por parte da Unido e nunca menos de 20% da receita de
impostos dos Estados, Municipios e Distrito Federal em manutencédo e desenvolvimento
do ensino (VIEIRA; VIDAL, 2015).

Esse periodo, também, foi marcado pela determinacdo constitucional de que a
Unido fixasse as diretrizes e bases da educacdo nacional, o que levou a elaboracdo, em
1947, do projeto que viria a se converter na Lei de Diretrizes e Bases da Educagao
Nacional, promulgada apenas em 1961 (SAVIANI, ALMEIDA, et al., 2014).

A década de 1960 comegou como uma época de “intensa experimentagdo
educativa”, mas também demonstrou o esgotamento do ‘“modelo renovador”
(SAVIANI, ALMEIDA, et al., 2014, p. 39). Na dimensdo do financiamento,
destacamos que em decorréncia da LDB de 1961, que instituiu o ensino primario
obrigatorio a partir dos 7 anos (BRASIL, 1961) e do Plano Nacional de Educacéo de
1962, que tinha como metas atingir 100% de matriculas da populacdo na faixa etaria de
7 a 11 anos e de 70% na de 12 a 14 anos, além da “mobilizacdo nacional contra o
analfabetismo” (PNE, 1962), tratou-se da urgente necessidade de institucionalizar e

instrumentalizar o financiamento da educacdo. Anisio Teixeira protagonizou a
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elaboracdo de um planejamento orcamentario para abarcar o custo de cada aluno por
ano a fim de cumprir as metas estabelecidas, porém, os acontecimentos politicos

levaram a mais uma tentativa frustrada:

A COPLED (Comissdo de Planejamento da Educagdo), organizada pelo
governo federal, desenvolveria e detalharia o PNE com relagdo as metas a
serem atingidas. A seguir, fez-se um detalhamento de normas com relagéo a
aplicacéo dos recursos dos Fundos instituidos pela LDB. O Conselho Federal
de Educacdo confiava que, ja em 1963, o Ministério da Educacgdo viesse a
aprovar o orcamento de acordo com as orienta¢des do PNE, o que acabou ndo
ocorrendo (Nascimento et al., 1987, p. 19 apud CURY, 2018, p. 1237).

5.1.3. Golpe, Salario-educacdo e Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacéo

O governo ditatorial imposto pelo golpe civico-militar de 1964, como destaca
Cury (2018), estabelece um planejamento econdmico “de corte tecnocratico, voltado
para a acumulacdo”, transformando a area social em assunto residual (CURY, 2018,
1237). A questdo é que, nesse periodo, ocorreram diversas mudancas que, por um lado,
dificultaram a qualidade do ensino em relacdo ao seu financiamento e, por outro,

comecaram a ditar o passo de futuras formas de financiamento.

A Constituicdo de 1967 estendeu o ensino primario obrigatorio, que ia dos 7 aos
10 anos, para 7 aos 14, ao passo que retirou a vinculagdo das receitas de impostos para o
financiamento educacional, que havia regressado como norma constitucional em 1946,
recriando um problema para a execucao de politicas publicas e para a carreira docente
(CURY, 2018).

E notavel, nesse periodo, o incentivo dado pelo governo a educagio privada,
tratando o ensino publico como opc¢éo para 0s mais necessitados e prevendo auxilio da
Unio aos estabelecimentos privados de ensino.*! Nesse sentido, o artigo 169 da Carta
de 1967 manteve a obrigacdo de a Unido prestar assisténcia financeira aos Estados e
Municipios, e o artigo 170 abriu espaco para um novo instrumento de financiamento:
“As empresas comerciais, industriais e agricolas sdo obrigadas a manter, pela forma que
a lei vier a estabelecer, o ensino primério gratuito de seus empregados e dos filhos
destes” (BRASIL, 1967).

41 Essa luta entre investimentos para educacdo plblica e privada ainda produz seus embates na atualidade,
como percebeu-se na tentativa recente de utilizar verbas do novo Fundeb para a educacéo privada, o que
foi, apos forte pressdo popular, retirado da lei que regulamenta o fundo.
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E preciso adicionar uma nota de que a obrigacdo de as empresas custearem a
educacao de seus empregados analfabetos, bem como de seus filhos, j& existia desde
1946, porém poucas empresas respeitaram essa norma (PINTO, 2018). No entanto,
surgiu em 1967 a base para cumprir essa exigéncia e instituir o Salario-educacao,
contribuigdo social vigente até hoje e fonte orcamentaria do PDDE*?. Em uma proposta
de Carlos Pasquale, o Poder Executivo enviou ao Congresso o projeto de lei que viria a
se tornar a Lei n® 4.440/1964 (CURY, 2018), com regulamentacdo pelo Decreto n°
55.551/1965, alterado pelo Decreto n° 58.093/1966.

Em resumo, chegou-se ao célculo de que cada empresa deveria contribuir com
1,4% sobre o valor mensal repassado ao Instituto Nacional de Previdéncia (INPS) do
salario minimo em relacdo a todos os empregados (BRASIL, 1965), criando uma
contribuicdo social que, ao longo do tempo, iria se tornar “importante fonte de receita
adicional para a educacio” (VIEIRA; VIDAL, 2015, p.24).** Nesse processo de
elaboracdo do calculo, é possivel identificar uma sistemética que viria dar origem a
posteriores discussdes sobre a metodologia de financiamento no Brasil, como ilustra o

trecho transcrito:

Note-se que, para chegar ao valor a ser pago pelas empresas para o salario-
educacdo, ha um estudo sobre o salario do professor do ensino primério,
sobre o nimero de alunos por sala e, enfim, do custo do ensino primario.
Caso a este estudo se adicione a proposta de Anisio Teixeira suprarregistrado,
ter-se-4 a adicdo também de um enfoque prdprio do federalismo. De novo,
sem que haja uma teleologia, vai se espessando uma formula de
financiamento que abre caminho para um FUNDEF, FUNDEB ou um
CAQI.(CURY, 2018, p. 1239)

O salario-educacdo manteria sua importancia na redemocratizacao, apesar de sua
origem em um governo autoritario, sendo recepcionado e incluido na Constituigdo
Federal de 1988 no artigo 212, § 5° “A educagdo basica publica tera como fonte
adicional de financiamento a contribuicdo social do salario-educacao, recolhida pelas
empresas na forma da lei.” (BRASIL, 1988), regido pela Lei 9.424 de 1996 e
regulamentado pelo Decreto n° 6.003 de 2006:

42 Compete ao FNDE redistribuir o volume de recursos entre os estados e os municipios. Deduz-se 1% de
taxa de administracdo para a Receita Federal do Brasil (RFB) e o restante é administrado pelo fundo. Dez
por cento desse total sdo aplicados pelo FNDE em programas, projetos e acdes voltados para o ensino
basico. Os 90% restantes sdo rateados em duas cotas: a federal (um terco) e a estadual e municipal (dois
tercos).

4 Em 1975 a aliquota seria aumentada para 2,5%, valor atual: “2,5% (dois e meio por cento) sobre o total
de remuneragdes pagas ou creditadas, a qualquer titulo, aos segurados empregados, assim definidos no
art. 12, inciso I, da Lei n° 8.212, de 24 de julho de 1991” (BRASIL, 1996).
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Nos ultimos 20 anos, o salario-educacdo tem mantido uma arrecadacdo de
0,3% do PIB, com muita estabilidade, mesmo considerando a redugdo do
peso do fator trabalho nas empresas. Em 2016, sua receita foi de R$ 19
bilhdes e os recursos da cota federal tém sido utilizados majoritariamente nos
programas de alimentacdo escolar, transporte escolar, livro didatico e no
Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), e sdo gerenciados pelo Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), autarquia vinculada ao
MEC. (PINTO, 2018, p. 852)

Outro aspecto institucional importante do periodo é a criacdo, em 21 de
novembro de 1968, do Instituto Nacional de Desenvolvimento da Educacao e Pesquisa
(INDEP), que, no ano seguinte, viria a ser denominado de Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), uma autarquia federal com personalidade
juridica, cuja finalidade era “captar recursos financeiros e canaliza-los para o
financiamento de projetos de ensino e pesquisa, inclusive alimentacdo escolar e bdélsas
de estudo, observadas as diretrizes do planejamento nacional da educag¢do” (BRASIL,
1968). O FNDE era expressdo de uma reforma administrativa contida no Decreto Lei
200 de 1967 sobre descentralizagéo (SILVA, 2010). Atualmente em seu quinquagésimo
segundo ano de existéncia, 0 FNDE permanece como a autarquia federal responsével
pela execucdo de politicas educacionais do Ministério da Educacéo, dentre as quais esta
0 Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), objeto de analise e avaliacdo nesta

dissertacdo.



Tabela 7 - Vinculacéo de receitas para educacdo nas Constituicdes Federais

CONSTITUICOES

VINCULAGAO DE RECEITAS

PERCENTUAIS

91

1934

1937 - Ditadura

1946

1967 - Ditadura

EC N° 1 DE 1969

Emenda Calmon

1983

1988

de

Inserida pela primeira vez
(art.156)

Suprimida

Retorna, aumentando o
percentual dos municipios
(art.169)

Suprimida

Retorna para Municipios (art.15,
§3°, f)*

Reestabelecida (art. 176)

Ampliada para a Uni&o (art.212)

Unido/Mun.: 10%
Est./DF.: 20%

Uniao: 10%
Mun./Est./DF: 20%

Mun.: 20% da
receita tributaria
municipal

Unido: 13%
Mun./Est./DF: 25%

Uniao: 18%
Mun./Est./DF: 25%

Fonte: elaborado pelo autor com base nas Constituicdes Federais BRASIL (1934;
1937;1946;1967;1969;1983; 1988)*

4 Foi inserida como possibilidade de intervencdo nos municipios que ndo aplicassem no ensino primario
20% das receitas tributarias municipais: “§ 3° A interven¢ao nos municipios serd regulada na Constituicao
do Estado, somente podendo ocorrer quando: f) ndo tiver havido aplicado, no ensino priméario, em cada
ano, de vinte por cento, pelo menos, da receita tributaria municipal” (BRASIL, 1969)
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5.1.4 Economia neoliberal e a contracorrente social de 1988

Quando a Constituicdo Federal de 1988 foi promulgada, parecia que viveriamos o
nosso periodo de bem-estar social, com a inauguragdo de um novo capitulo apds vinte e
cinco anos sombrios. Haveriamos, no entanto, de enfrentar uma nova onda que iria

invadir o campo das politicas sociais do pais.

A situacdo fiscal brasileira, diante da divida da década de 1980, seria a justificativa
ideal da defesa da reducdo do Estado, sustentada por uma nova corrente que se
espalhava pelo mundo. Apesar da dura resisténcia dos movimentos sociais e das
circunstancias favoraveis a consolidacdo dos direitos sociais, acabamos flutuando em

contracorrentes sociais de uma forte maré neoliberal.

Para entender de forma sucinta o cenario no qual o neoliberalismo inundou o Brasil,
do ponto de vista politico-econdmico, é preciso compreender o binémio crise da divida-
inflacdo da década de 1980, que antecede o avanco neoliberal no Brasil em 1990, o que,
por sua vez, nos faz regressar, brevemente, ao final da década de 1960 e inicio da de
1970 para perceber que o Brasil viveu seu “milagre econdmico” com uma taxa média de
crescimento proximo a 11% ao ano (PIB) (GREMAUD, MARQUES DE SAES e
TONETO JUNIOR, 1997), e que esse crescimento era essencial para lidar com as
préprias contradicGes politicas e sociais de um regime autoritario, entretanto, a0 mesmo

tempo, sob uma tendéncia, em meados de 1970, de reverséo do ciclo expansivo.

Como destaca Gremaud (1997), citando trabalho de Boneli e Mala,

a economia j& estava operando acima do produto potencial, necessitando de
grande volume de importagdes de bens de capital e matérias-primas, com o
que acentuavam-se as pressOes inflacionarias e a tendéncia aos déficits
externos (GREMAUD, MARQUES DE SAES e TONETO JUNIOR, 1997,
p. 191).

Diante dessa necessidade de escolher uma opc¢do institucional, entre ajuste e
manutencdo do crescimento, e em um cenario de alta liquidez internacional, decorrente
de transformacdes no sistema financeiro internacional com a crise do sistema de Bretton
Woods (GREMAUD, MARQUES DE SAES e TONETO JUNIOR, 1997), escolheu-se
manter o crescimento baseado no endividamento externo. Se somarmos a isso a

conjuntura do segundo choque do petréleo e choque dos juros, temos 15 anos de
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inflacdo e a década seguinte categorizada, posteriormente, como perdida (PAULANI,
2012).

Por outro lado, nesse cenério de esgotamento do projeto desenvolvimentista, e,
também, da ditadura, o Brasil comecou a viver um clima de forte manifestacdo popular,
contrario aos anos autoritarios. Com o fim do regime em 1985 e o inicio da
Constituinte, ensaiou-se a implantacdo de um Estado do bem-estar social no Brasil, mas
essa tentativa foi tardia, pois inserida em um contexto doméstico e externo adverso,
como afirmam Calixtre e Fagnani (2017). Do ponto de vista internacional, de acordo
com Carinhato (2008), uma das explicacbes para o ganho de espaco de ideias
neoliberais é a desregulamentacdo financeira, sendo essa decorrente da mundializacdo
do capital em um movimento de manutengdo “da acumulagdo de capital por parte das
elites, como forma a substituir a pujanca e a lucratividade da producdo de mercadorias
reais de outrora” (CARINHATO, 2008, p. 38).

Do ponto de vista interno, apés uma década de inflacdo e insucessos de planos
econdémicos de estabilizagdo, ganhava folego o discurso de que o Estado estava
quebrado, impossibilitando a implementacdo do capitulo social que a Constituicdo de

1988 tentou inaugurar.

Essa explicagdo do “Estado quebrado” financeiramente também era uma das
justificativas para a neoliberalizacdo mundial, como vimos, a crise do Estado-provedor.
O diagndstico era diverso em paises centrais e periféricos, e mesmo entre 0s paises
centrais como demonstra David Harvey (2005) sobre o neoliberalismo de Reagan nos
Estados Unidos e de Thatcher no Reino Unido, mas a prescri¢do para a América Latina
era, tomando emprestada a expressdo de Harvey, uma dose alta de “pilulas venenosas”.
(HARVEY, 2005, p. 103).

No caso brasileiro, por exemplo, se ndo havia, antes de 1988, o estado do bem-estar
social, o neoliberalismo ndo encontrava no gasto social o0 maior vildo da ineficiéncia
estatal, e sim as crises inflacionarias e as dividas do desenvolvimentismo. Como
menciona Paulani (2012), para superar o bindmio “crise da divida - alta inflagao”, o
Brasil se submeteu completamente as exigéncias dos credores, adotando o discurso e a
pratica neoliberais” (PAULANI, 2012, p. 91). O pais se condicionou ao neoliberalismo,
ndo como nos paises centrais, 0s quais vinham de um Estado do bem-estar social, mas

partindo de uma fase do nacional-desenvolvimentismo, com um regime politico
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autoritario, que permitiu o crescimento sem reducdo de desigualdades, conforme
demonstrado em Hoffmann (2001), o que torna os remédios neoliberais ainda mais
amargos para os ganhos sociais que a Constituigdo tentaria assegurar a partir de 1988.
Estabelecia-se o fim do desenvolvimentismo brasileiro sem permitir a implantacdo de
um Estado social. Ideias como as que Hayek defendia ja em 1944, contra qualquer tipo
de intervencédo estatal na economia, e de demonizagdo do social (BROWN, 2019),

encontraram a oportunidade que procuravam. Nesse sentido, afirmam Moreira e Borba:

Apds a experiéncia bem sucedida de industrializagdo fundada no
voluntarismo do Estado e da crise da divida nos anos oitenta, a legitimidade
da intervencdo do Estado foi questionada. A concepc¢do neoliberal passa a
associar, de forma oportunista, a crise do modelo de substituicdo de
importacfes ao intervencionismo estatal, esquecendo completamente os
avancos em termos de industrializagdo ocorridos entre o poés-guerra e a
década de oitenta (MOREIRA e PIMENTEL BORBA, 2016, p. 169)

Até pode-se argumentar que o Brasil aderiu tardiamente as praticas neoliberais,
diferente do Chile em 1970, ou Argentina em 1980, e alguns defendem que é possivel
ver nessa postergacdo o efeito de pressdo popular dos anos 1980 (CARINHATO, 2008),
mas o resultado foi que a década de 1990 passou a ser marcada pela expansao forte do
neoliberalismo no Brasil, dentro de um processo de aprofundamento da insercdo
econdémica em um regime de acumulacdo sob dominancia financeira (MOREIRA e
SCHERER, 2002), ilustrada por temas amplamente discutidos na literatura, como o
Consenso de Washington, o Plano Brady, a abertura comercial de Collor, os ajustes
macroeconémicos de Itamar-FHC que culminaram no Plano Real, pacotes de
privatizagdo, a influéncia crescente do Fundo Monetério Internacional (FMI) e do
Banco Mundial na América Latina, e até a Reforma do Aparelho do Estado a cargo de
Bresser Pereira no primeiro governo Fernando Henrique. Apds a primeira tentativa de
reforma neoliberal em Collor e Itamar, fadada ao insucesso pela crise politica, a qual
Fagnani (2017) nomeia de “contrarreforma truncada”, ¢ Fernando Henrique Cardoso
que alavanca a neoliberalizagdo do Pais com a “retomada da contrarreforma
liberalizante” (CALIXTRE e FAGNANI, 2017, p. 3). Consolidava-se 0 que Alba de
Carvalho (2010) denominou de “Estado Ajustador”, que “se ajusta e ajusta-Se as
exigéncias expansionistas do capital” em contraponto ao “Estado Democratico que se
radicaliza na perspectiva do pleno exercicio da dialética igualdade/diferenca, a
consubstanciar o principio da comunidade.” (CARVALHO, 2010, p. 190). E nessa
conjuntura politico-econémica, pouco propicia a um fluxo natural de politicas publicas

sociais, que nascem programas como o PDDE, objeto deste estudo.
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A politica educacional de Collor foi marcada por mais discurso do que acéo,
enquanto a gestdo Itamar, apds o processo de Impeachment, demonstrou uma tentativa
de resgatar a educacdo como componente da cidadania. Por sua vez, o Governo FHC foi
apontado como o executor das reformas, aquele que definiu metodologia, acdo e

recursos para configurar um novo perfil educativo (GARCIA, 1999).

A Conferéncia Mundial de Educagdo para Todos, ocorrida em Jomtien, na
Tailandia, em 1990, influenciou a criacdo de programas educacionais no governo Itamar
e FHC. A Conferéncia reuniu mais de cem paises e Organizaces ndo governamentais,
0S quais se comprometeram com a meta de Educacdo Priméaria Universal (EPU) até os
anos 2000 (RABELO; SEGUNDO; JIMENEZ, 2009). Nesse sentido, destaca o entio
Ministro da Educacdo de Itamar Franco, Murilio Hingel, em entrevista:

O Brasil tinha participado da Conferéncia Internacional de Educacdo para
Todos, realizada na Tailandia, em Jomtien em 1990, promovida pela
UNESCO, pelo Banco Mundial, pelo PNUD, né? Programa Nacional das
NacOes Unidas para o Desenvolvimento e pelo UNICEF. O Brasil tinha
participado, mas ndo existia no Ministério da Educacdo nada de concreto
sobre que medidas o Pais teria adotado em fungdo dos compromissos
assumidos naquela Conferéncia, porque foram assumidos compromissos, e
ndo se percebia, eu pelo menos ndo identifiquei naquele momento nada que
significasse uma atitude a ser adotada. (HINGEL, 2020, informagéo verbal)*6

Se em 1980, o maior problema da educacado era visto como sendo 0 acesso as séries
iniciais do ensino fundamental e o analfabetismo, em 1990, passa-se a preocupar-se com
a ampliacdo do ensino médio e com a qualidade do ensino (DURHAM, 2010)

Em 1994, realizou-se a primeira Conferéncia Nacional de Educacéo para Todos, em
decorréncia dos compromissos assumidos pelo Brasil na Declaracdo Mundial sobre
Educacdo para Todos. Naquele momento foram definidas metas que foram inseridas no
Plano Decenal de Educacédo para Todos (CASTRO, 2016).

No documento Uma estratégia de desenvolvimento social, é possivel encontrar
alguns aspectos centrais da politica educacional de FHC: descentralizacdo, equidade,

implantacdo da préatica da avaliagdo e democratizacéo da informacdo (CASTRO, 2016)

Em 1996, promulga-se a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo, também, com
énfase em uma “descentralizacdo normativa, executiva e financeira do sistema
educacional” (CASTRO, 2016, p. 87), repartindo competéncias entre 0s entes

federativos. Como destaca Castro (2016), parte significativa das politicas de FHC foram

4 Entrevista concedida por Murilio de Avelar Hingel ao Instituto Unibanco, publicada no YouTube em
03/07/2020. https://www.youtube.com/watch?v=RojvL2rDol8 acesso em 12/12/2021.
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estabelecidas em decorréncia das reformas da LDB, como a implementacdo do Sistema
de Avaliagdo da Educacdo Bésica (SAEB) e do Exame Nacional do Ensino Médio,
participacdo do Brasil no Programme for International Student Assessment (Pisa)

A importancia dessa iniciativa precisa ser reconhecida porque a construcéo
deste sistema de avaliago representa, de fato, uma mudanca de patamar nas
politicas educacionais do pais. O governo Fernando Henrique ndo foi
marcado pelo inicio da queda da qualidade do ensino, mas pela possibilidade
de medi-la. O problema da qualidade ja vinha sendo apontado desde a década
de 1980 por pesquisadores da area de educacdo. Embora ndo houvesse ainda
indicador de desempenho propriamente dito, estes pesquisadores, muitos dos
quais do préprio MEC, percebiam claramente o problema da ma qualidade de
ensino por meio da andlise de dados referentes a repeténcia e ao abandono
escolar que ela promove. (DURHAM, 2010, p. 163)

Algumas politicas geradas naquele contexto estdo vigentes até hoje, mas,
obviamente, permeadas por frequentes tensfes, como exemplificado na recente
aprovagao da PEC 26/2020 do ‘“Novo Fundeb” e promulgacdo como Emenda
Constitucional n® 108 em 26 de agosto de 2020.

Sobre isso, nos lembra Cury (2018) como os mecanismos de vinculacdo da

Constituicdo de 1988 freavam ou amorteciam o neoliberalismo:

Em que pese politicas de restricdo, de contingenciamento, de focalizacdo e de
outras formas de imposicdo de limites para os direitos sociais advindas de
iniciativas ligadas ao neoliberalismo, esta vinculagdo representou um freio ou

mesmo um amortecedor frente a estas (CURY, 2018, p. 1242).

A Constituicdo Federal de 1988, como vimos na Tabela 7, retomou a vinculagédo
constitucional de recursos para a educacdo. Assim o fez ao determinar que a Unido néo
despenderia menos de 18% das suas receitas, e Estados, Distrito Federal e Municipios
25% do arrecadado com impostos e transferéncias na manutencgéo e desenvolvimento do
ensino (BRASIL, 1988). No entanto, com afirmam Cruz e Rocha (2018), esses
recursos, por conta de falta de subvinculacdo e falhas na fiscalizacdo, tendiam a ser mal
aplicados ou direcionados para outras finalidades, além do que mantiveram o problema
da desigualdade entre municipios e regies do pais (CRUZ; ROCHA, 2018).

Nesse sentido, comega-se a gestar uma nova sistematica de financiamento, o que
Vieira e Vidal (2018) apontam como a terceira geracdo do financiamento educacional,
categorizado como o periodo da “politica de fundos” (VIEIRA; VIDAL, 2015, p. 28).

O primeiro fundo contébil com essa finalidade foi elaborado em 1996, e, como

apontam as autoras, nao foi marcado por grande discussao publica no parlamento, j& que
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surgia como proposta dos técnicos do Ministério da Educacdo, diferente da aprovacgédo
da LDB, que havia sido aprovada no mesmo ano (VIEIRA; VIDAL, 2015).

O Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizacdo do Magistério (FUNDEF) passou a vigorar em 1998 como um instrumento
contabil em cada unidade da Federacdo, com duracdo prevista de 10 anos, tendo por
objetivo “assegurar a vinculagdo de 60% dos recursos de despesas com manutencao e
desenvolvimento do ensino (MDE) exclusivamente para o ensino fundamental e o
pagamento de seus professores. (VIEIRA; VIDAL, 2015, p. 28). Tratava-se de uma
“subvinculagdo focalizada de impostos para o ensino fundamental”, oriundos da
retencdo de 15% de tributos arrecadados pelos proprios entes federados, que traduziu-se
em uma espécie de reforma tributaria, dando maior visibilidade as responsabilidades dos
governos na oferta de ensino e na “constituicdo de Conselhos de controle social e

financeiro dos recursos” (CURY, 2018, p. 1243).%

O FUNDEF conseguiu contribuir com a expanséo do ensino fundamental, e, assim,
com o objetivo de universaliza-lo, assim como possibilitou melhoria salarial de regides
mais pobres do Pais, o que fez com que poucos anos depois de sua aprovacgdo ja se
discutisse a necessidade de subvinculacdo para outras etapas de ensino (VIEIRA;
VIDAL, 2015).

O FUNDEF foi substituido pelo Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do
Ensino Basico e de Valorizacdo do Magistério (FUNDEB) através da Emenda
Constitucional n° 53/2006%, em um movimento de expansio para todo o ensino basico,
que, inclusive influenciou a extensdo do PDDE a toda a educacdo bésica a partir de
2009, o qual foi langado com a promessa de corrigir os “males” do FUNDEF (DAVIES;
ALCANTARA, 2020).

Do ponto de vista das receitas, 0 FUNDEB alterou o percentual da cesta de impostos

de 15% para 20%, além de inserir outros impostos para compor o fundo. A

47 Fundo de Participacdo dos Estados — FPE; Fundo de Participagdo dos Municipios — FPM; Imposto
sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos — ICMS (inclusive os recursos relativos a desoneracéo de
exportagdes, de que trata a Lei Complementar n° 87/96); e Imposto sobre Produtos Industrializados,
proporcional as exportagdes — IPlexp (BRASIL; Manual de Orientacdo do FUNDEF, 2003, p. 4).

48 Aprovado com ampla margem, com 328 votos favoraveis, 4 contrarios e 1 abstengao.
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complementacdo da Unido, que antes ndo era definida em percentual, foi estabelecida
para até 10% do total do arrecadado pelo Fundo (BRASIL, 2007). %°

H& um debate em curso no campo educacional se é possivel apontar um impacto
positivo do FUNDEB no namero de matriculas na rede publica. Trabalhos como o de
CRUZ e ROCHA (2018) indicam uma timida relacdo positiva do FUNDEF/FUNDEB,
ao analisarem dados do censo escolar entre 2000 e 2010, enquanto Davies e Alcantara
(2020), utilizando dados de 2006 a 2019, afirmam que o FUNDEB n&o teve impacto
positivo no nimero de matriculas. Para além dessa questdo, no entanto, considerando
todo o contexto histérico que discutimos nesta secéo, do precario financiamento e das
sucessivas indefini¢cbes desde os jesuitas, é inegavel a importancia da terceira geracao
do financiamento educacional no Brasil, da qual sdo exemplo o FUNDEF/FUNDEB.*

A importancia do FUNDEB ndo o isenta de necessarias correcdes, uma das razdes
de ser da avaliacdo de politicas publicas. Nesse sentido, apontou-se que havia uma
distorcdo no FUNDEB, j& que seu valor era distribuido em relacdo ao nimero de
matriculas e a arrecadacdo estadual, algumas redes de educacdo basica de municipios
pobres dentro de estados mais ricos ndo recebiam complementacdo da Unido, enquanto
algumas redes em municipios mais ricos de Estados pobres recebiam (CAMARA DOS
DEPUTADOS, 2017). Isso foi uma das questdes que levou a mudanga no Novo
FUNDEB, aprovado na Emenda Constitucional n® 108 em 26 de agosto de 2020, que
estabelece um novo calculo para a distribuicdo do recurso e nova forma de

complementacdo da Unido para alcancar determinadas disparidades.

A andlise sobre 0 FUNDEB, € extremamente relevante para a avaliacdo de toda
politica educacional no Brasil. Diversas pesquisas estdo sendo desenvolvidas
recentemente (BUENO; PERGHER, 2017; CRUZ et al, 2019; DAVIES;
ALCANTARA, 2020; SONOBE; PINTO; RIBEIRO, 2018; TEIXEIRA; NUNES;
ALMEIDA, 2019). E possivel, no entanto, assumir que, com o devido cumprimento da
vinculagdo constitucional atravées do FUNDEB, assim como da equalizacdo das

4 Além dos impostos que compunham o FUNDEF, o FUNDEB passou a incluir Imposto sobre a
Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA), Recursos da desoneragédo de exportagdes de que trata a Lei
Kandir (LC 87/1996), Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e Doa¢do (ITCMD) e Imposto sobre a
Propriedade Territorial Rurl (ITR).

%0 Além do FUNDEB, outra emenda constitucional afetaria o campo educacional, a EC n° 59/2009, que
tornou o ensino obrigatorio para a faixa etaria de 4 a 17 anos, o que antes era de 7 a 14 anos, de acordo
com a Ultima mudanca da Constituicdo de 1967. A partir daquele ano, surge nova pressdo no
financiamento educacional devido a essa expansdo da obrigatoriedade, e novo desafio para se buscar o
ideal constitucional do ensino de qualidade.
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disparidades federativas, com o estabelecimento formal de uma complementacdo da
Unido robusta, que tera um papel consideravel com os futuros 23% de acordo com o
novo FUNDEB e os mecanismos de Custo Aluno-Qualidade — CAQ, havera uma nova
realidade financeira para as despesas de manutencdo e desenvolvimento do Ensino,
impactando na infraestrutura, na valorizagcdo dos professores e, consequentemente, na
qualidade do ensino, o que, por sua vez, abrird 0 caminho para um novo cenario de
execucdo do Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), abrindo maior espaco para a

autonomia das escolas na gestdo dos seus recursos.
5.2  Contexto brasileiro a época de analise (2019 a 2021)

A coleta e andlise dos dados empiricos foram realizadas entre os anos de 2019 e
2021, por isso, importa tecer breves ponderagdes quanto ao contexto ampliado desse
periodo, ou seja, ndo fragmentado a educacdo. Esta secdo, portanto, levanta um
panorama do contexto brasileiro entre 2019 e 2021, abarcando alguns itens que
Rodrigues (2016; 2019) elenca para esse eixo analitico, notadamente, 0 momento

politico e as condicBes socioecondmicas.
5.2.1 O momento politico: crises na democracia

Como vimos na secdo anterior, mesmo quando olhamos apenas o campo do
financiamento educacional, é possivel perceber o0 movimento pendular da democracia
brasileira em diversos periodos da historia (AVRITZER, 2019).>! Nos Gltimos anos,
essa intermiténcia entre democratizacdo e “desdemocratizacdo” voltou a se intensificar,
0 que Avritzer chama de “Regressdo Democratica”, asseverando que “o apoio sempre
fragil a democracia se enfraqueceu ainda mais a partir de 2013” (AVRITZER, 2019, p.
141). Esse influxo pode ser correlacionado com a consolidagdo de uma nova direita
entre 2006 e 2018 e o surgimento de um novo fenbmeno populista, o bolsonarismo, a
partir de 2014 (ROCHA e SOLANO, 2021).

O apoio crescente desses novos atores de direita a ruptura democratica ficou muito
claro a partir de 2013. Segundo Avritzer (2019), por exemplo, uma pesquisa realizada
em 2018 questionou a politicos dessa nova direita se seria justificavel, nos casos de

aumento muito forte da corrupgdo ou em situagOes de alta criminalidade, que os

51 Esse péndulo refletiu, inclusive, na oscilagdo das vinculagGes constitucionais para a educacéo,
conforme Tabela 7.
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militares tomassem o poder. Mais de 60% dos respondentes afirmaram ser justificavel
(AVRITZER, 2019, p. 148-149).%2

Uma forma de abordar essa regressdao democratica, ou “desdemocratizacdo”, é
através dos quatro indicadores elaborados por Tilly (2013, p. 28, apud TATAGIBA,
2021, p.442) para a comparacao de regimes democraticos, quais sejam, (1) extensao; (2)
igualdade; (3) protecdo; e (4) consulta mutuamente vinculante. Tatagiba (2021) afirma
que, quando ha um movimento médio crescente em um ou mais desses indicadores, ha
democratizagdo, entendida como um movimento liquido na direcdo de consultas mais
amplas, mais igualitarias, mais protegidas e mais mutuamente vinculadas (TATAGIBA,
2021). O movimento contrario, logo, corresponde a “desdemocratizacdo”, fendbmeno

observavel em diversas partes do mundo recentemente:

Partindo do quadro analitico proposto por Tilly, sustento que a mudanca na
estrutura de oportunidade politica provocada pela ascensdo da extrema
direita, em varias partes do mundo, teve como efeito empurrar os regimes em
direcdo a desdemocratizagéo, ao produzir um movimento médio decrescente
em cada um dos quatro componentes da definicho operacional de
democracia: extensdo, igualdade, protecdo e compromisso. (TATAGIBA,
2021, p. 444).

Nesse sentido, esse movimento da extrema direita pode estar relacionado a um
cenario internacional, dos quais sdo exemplos o Trumpismo e o Brexit, surgidos das
ruinas do neoliberalismo, como aponta Brown (BROWN, 2019). Sobre isso, a autora
revisa seu pensamento e o amplia para compreender os elementos e efeitos da
racionalidade neoliberal de forma a contemplar o “ataque multifacetado a democracia e
sua promoc¢ao da moralidade tradicional em detrimento da justica social legislada”

(BROWN, 2019, p. 32).

O caso do Brasil guarda suas particularidades e produziu efeitos perversos como o
“golpe juridico-midiatico-parlamentar” (SAVIANI, 2020) contra a entdo presidente
Dilma Rousseff, que culminou na eleicdo de Jair Bolsonaro em 2018. O discurso
antidemocratico ganhou forca, ressurgiram defesas da ditadura militar, de torturadores,

de instituicdes como o Al-5.%3

52 Em 07 de setembro de 2021, ficou claro, quando o préprio presidente participou de manifestacGes
antidemocraticas, gerando, inclusive, severa crise entre 0s Poderes.

53 Sobre esse aspecto, Avritzer afirma que, com o voto no impeachment, o ento deputado “se habilitou a
lider da nova direita brasileira, especialmente dos seus setores militares, que vinham se reorganizando
desde 2015” (AVRITZER, p. 9). Quanto ao AI-5, é interessante perceber a perversdo dos sentidos, pois o
ato que inaugurou a fase mais aguda da ditadura afirmava ser um meio para concretizar a efetiva
democracia: Eis o trecho “CONSIDERANDO que a Revolucéo Brasileira de 31 de marco de 1964 teve,
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Estdo documentadas as diversas declaracfes publicas do atual presidente contra os
movimentos sociais, prometendo acabar com toda forma de ativismo (TATAGIBA,
2021), colocando um ponto final no “ativismo xiita” (SZWAKO e LAVALLE, 2021),
classificando, no discurso, as acdes do Movimento dos Trabalhadores Rurais sem Terra

(MST) como terrorismo, apenas para citar algumas.

Congruente com tais posturas e promessas, uma vez eleito e empossado,
parte de seus decretos e decisdes investe diretamente contra formas
institucionalizadas de participagdo da sociedade civil no Estado brasileiro, em
alguns casos desvirtuando ou obstruindo a ocupacdo de postos e cargos das
instituigbes participativas e daquelas criadas para a defesa dos direitos
humanos — especialmente de grupos marginalizados e do meio ambiente.
(SZWAKO e LAVALLE, 2021, p. 453)

O Decreto n° 9.759 de 11 de abril de 2019, que extingue e estabelece limitacdes para
colegiados na administracdo publica federal, € um exemplo muito claro desse ataque.
Mesmo que alguns conselhos estabelecidos por lei tenham sido mantidos, como afirma
Tatagiba (2021, p. 451), o custo da participacdo dos ativistas tem sido alto. >*

Nesse contexto politico de tensdes, o exercicio profissional dentro do governo
federal apresentou-se como um desafio para servidores publicos. Como demonstra a
pesquisa em andamento de Lotta e Silveira, que entrevistou 125 servidores publicos e
realizou surveys em uma série de organizagcfes publicas no governo federal. O estudo
afirma que, desde o inicio do governo Bolsonaro, o nimero de denuncias de assédio e
perseguicdo politica na burocracia tem aumentado significativamente comparado a
outros periodos, categorizando quatro estratégias utilizadas para moldar ou purgar a
burocracia: (1) opressdo fisica; (2) opressdo sobre procedimentos; (3) opressdao moral e
social; (4) taticas de apagar ou silenciar a voz dos burocratas; Essas estratégias de
perseguicdo, por sua vez, levam a reacdo dos burocratas, o que o estudo elenca como:
(1) acbes subversivas; (2) resisténcia; (3) sobrevivéncia; (4) abandono / desisténcia.
Interessante destacar a reacdo da “sobrevivéncia”, quando muitos servidores optam por

“se esquivar, sendo o mais discreto possivel, evitando opinides criticas nas reunides, ou

conforme decorre dos Atos com os quais se institucionalizou, fundamentos e propdsitos que visavam a
dar ao Pais um regime que, atendendo as exigéncias de um sistema juridico e politico, assegurasse
auténtica ordem democratica, baseada na liberdade, no respeito a dignidade da pessoa humana, no
combate a subversao e as ideologias contrarias as tradi¢cdes de nosso povo, na luta contra a corrupcao,
buscando, deste modo, "0s. meios indispensaveis a obra de reconstrugdo econdmica, financeira, politica
e moral do Brasil, de maneira a poder enfrentar, de modo direito e imediato, os graves e urgentes
problemas de que depende a restauragdo da ordem interna e do prestigio internacional da nossa patria"
54 Se regressarmos a 2015, perceberemos que uma das crises no governo Dilma foi, justamente, a criacio
por decreto da Politica Nacional de Participacdo Social. https://www.camara.leg.br/noticias/443908-
deputados-derrubam-decreto-dos-conselhos-populares



https://www.camara.leg.br/noticias/443908-deputados-derrubam-decreto-dos-conselhos-populares
https://www.camara.leg.br/noticias/443908-deputados-derrubam-decreto-dos-conselhos-populares
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realizando agdes que garantam o funcionamento minimo de algumas politicas publicas”.
Dois casos foram notaveis nos Gltimos anos e que ganharam destaque na imprensa: 0s
servidores da Agéncia de Vigilancia Sanitaria (ANVISA), assediados diretamente pelo
presidente da republica por aprovarem a vacina infantil, e do Instituto Nacional de

Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP).>®

Essa breve sintese demonstra que o0 momento politico 2019-2021, contexto em que
este trabalho foi construido, é de tensdo permanente em relacdo ao regime democratico,
incluindo um cenario politico amplo, mas com penetracdo na pratica diaria de

burocratas que interagem com as politicas publicas.
5.2.2 As condigdes socioecondmicas: desprotecdo social

O fim da nova republica, a partir de 2013, representou um freio, também, nas
politicas redistributivas e na tentativa de reduzir as desigualdades. Diante das pressdes,
em 2015, Dilma Rousseff ja havia iniciado uma tentativa de se ajustar as exigéncias do
mercado: “a presidente tentou virar a direita, ao confirmar o Ministério da Fazenda a um
técnico proximo dos mercados financeiros” (BIGNOTTO, 2020, p. 202).

Apbés o golpe de 2016, Michel Temer iniciou uma corrida reformista,
apresentando a PEC n° 287/2016 para reformar o Regime Geral de Previdéncia Social,
realizando uma reforma trabalhista (Lei 13.467/2017) e apresentando a PEC 241/2016
que veio a ser promulgada como Emenda Constitucional n® 95, conhecida como “Teto

dos Gastos”.

A Emenda 95, que congela por vinte anos os investimentos em politicas sociais,

inaugura o tempo da desprotecéo social:

O teto de gastos publicos do governo federal brasileiro, implementado pela
EC 95/2016, é, portanto, uma ofensiva conservadora de retirada de direitos
sociais, tendo como alvo prioritario o projeto constituinte de 1988, que exige
a intervencdo do Estado para a reducdo das severas desigualdades sociais €
econdmicas, necesséria para uma economia verdadeiramente soberana. O
ataque também é a concepcdo neo-desenvolvimentista desse mesmo projeto
constituinte, que reserva ao investimento publico papel essencial ao estimulo
do investimento privado e do crescimento do setor produtivo nacional, com o
intuito de reduzir a dependéncia do pais as poténcias estrangeiras
hegeménicas. (MARIANO, 2017, p. 277)

55 https://congressoemfoco.uol.com.br/area/governo/anvisa-pede-protecao-para-servidores-ameacados-de-
morte-apos-fala-de-bolsonaro/ acesso em 20/12/2021.



https://congressoemfoco.uol.com.br/area/governo/anvisa-pede-protecao-para-servidores-ameacados-de-morte-apos-fala-de-bolsonaro/
https://congressoemfoco.uol.com.br/area/governo/anvisa-pede-protecao-para-servidores-ameacados-de-morte-apos-fala-de-bolsonaro/
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A eleicdo de Bolsonaro trouxe ao comando da economia Paulo Guedes, um dos
“Chicago boys” da escola chilena, um dos primeiros laboratorios neoliberais
(HARVEY, 2005), e que, diante da dimensdo de suas propostas, comecava a se
caracterizar como ultraliberal (HERMIDA; LIRA, 2020). No entanto, o surgimento de

uma pandemia fez com que houvesse uma retracdo das ideias econémicas iniciais:

A equipe econdmica do governo esta encarregada de executar um programa
liberal capaz de desregulamentar ainda mais a economia brasileira em
beneficio do grande capital financeiro. Com a pandemia de 2020, muitos de
seus objetivos de destruicdo do Estado tiveram de ser adiados, mas nada
indica que serdo abandonados. (BIGNOTTO, 2020, p. 225).

Durante a Pandemia, percebeu-se um divércio entre economia e sociedade,
apresentando um pretenso conflito entre a urgéncia de proteger a satde da populacéo e a
de proteger a economia (FRANCA FILHO; MAGNELLI; EYNAUD, 2020).

Apesar da existéncia do auxilio emergencial, as desigualdades aumentaram, e o
Brasil adotou uma politica ambigua, negacionista, com um saldo de mais de 600 mil

mortos pela doenca.

Figura 4 — Estimativa da Populacgéo Brasileira de 2009 a 2021
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Fonte: IBGE



Figura 5 - 2020-2021: maior nivel de desemprego desde 1992.
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Nesse contexto de crise institucional da democracia na nova republica a partir de

2013, assim como da desprotecdo social causada por medidas econdmicas como a

Emenda Constitucional 95/2016 e nas acgdes perante a Pandemia em 2020 e 2021, o

financiamento educacional é condicionado a esses constrangimentos politicos, sociais e

econbmicos, no que se destaca as restricdes de recursos de uma austeridade ultraliberal

e um campo ideol6gico fortemente marcado por retrocessos em relagdo as politicas

anteriores.

Dessa maneira, € preciso levar em conta que as trajetérias dos sujeitos e

instituicBes relacionadas aos programas educacionais como o PDDE foram afetadas

das

por

esse contexto, como é o caso do FNDE e de seus burocratas de médio escaldo, objetos

da proxima secéo.
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6 TRAJETORIAS INSTITUCIONAIS DO PDDE

Neste eixo analitico, presente na Avaliacdo em Profundidade (RODRIGUES,
2008) e em GUSSI (2008), tentamos reconstituir uma parte da trajetéria do PDDE para
verificar a dispersao ou coesdo do programa ao longo do transito nas vias institucionais.
Conforme Gussi (2008), que se inspira na nocdo de trajetéria de Pierre Bourdieu, 0
programa analisado “ndo tem um sentido Unico e esta circunscrito a ressignificagoes,
segundo seus distintos posicionamentos nos Varios espacos institucionais que percorre,

ou seja, de acordo com seus deslocamentos na institui¢do” (GUSSI, 2008, p 34).

O fluxo do PDDE envolve diversas organizacdes, niveis hierarquicos e sujeitos,
porém, este trabalho teve como locus o FNDE, visualizando o trénsito do programa
nessa autarquia, através de analise documental e realizacdo de entrevistas com
Burocratas de Medio Escaldo (BME). Trata-se de uma abordagem parcial do eixo
analitico detalhado por Rodrigues (2008; 2011), porém, como a autora destaca, a
Avaliacdo em Profundidade € utilizada de maneira diversa entre pesquisas de largo
tempo, realizadas com equipe ampla e multidisciplinar, e as de tempo exiguo,
individuais, como as desenvolvidas para uma dissertacdo (RODRIGUES, 2011).

Tendo essa limitacdo expressa, diante de um programa de alcance universal, com
quase 27 anos de implementacéo e diversas reformulacGes, que atende cerca de 121 mil
escolas (FNDE, 2021), interagindo com 5.568 secretarias municipais e 27 secretarias
estaduais em um espaco de 8 milhdes de quildmetros quadrados, ou seja, com realidades
regionais e locais diversas, esta pesquisa avaliativa apenas teria condi¢do de abarcar
parcialmente as organizacdes e sujeitos da politica. Assim, de acordo com o recorte € 0
problema de pesquisa, optou-se por concentrar os esforcos em uma instituicdo e em um
dos niveis hierarquicos de forma mais aprofundada, conforme apresentado na Tabela 9,
compondo, ao final, um corpo de pesquisa que pretende se juntar a outras pesquisas

sobre o PDDE para formar um conjunto de conhecimento avaliativo sobre o programa.
56

% Os 5.568 municipios somam-se, ainda a Brasilia e a Fernando de Noronha, para fins de
operacionalizagdo dos programas educacionais.



Tabela 8 — Mapeamento de Institui¢des e Sujeitos na Trajetoria do PDDE.

Esfera

Instituicbes

Sujeitos

Federal

Presidéncia da
Republica

Presidente

Congresso
Nacional

Parlamentares

Consultores e Assessores

MEC

Ministro

Secretarios

Coordenadores

Chefes de Divisao

Servidores

FNDE

Presidente

Diretores

Coordenadores

Chefes de Divisdo

Servidores

Estadual e
Municipal

Secretarias de
Educacéo

Secretarios

Coordenadores

Chefes de Divisdo ou similar

Servidores

Escolas

Diretores

Apoio a gestdo

Presidente da UEX

Presidente do CE

Professores

Funcionarios

Alunos

Comunidade Escolar

Fonte: dados da pesquisa (2021)

6.1  Trajetdrias do FNDE
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A autarquia federal que, atualmente, possui um or¢camento anual bilionario e que

tem como visdo “ser referéncia na implementagdo de politicas ptblicas” (FNDE, 2021)

possui uma longa trajetoria, de mais de 50 anos.

Como ja mencionado anteriormente, em 21 de novembro de 1968, foi criado o
Instituto Nacional de Desenvolvimento da Educacgéo e Pesquisa (INDEP), que, no ano
seguinte, veio a ser denominado de Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagéo
(FNDE), autarquia federal com personalidade juridica, cuja finalidade era “captar

recursos financeiros e canaliza-los para o financiamento de projetos de ensino e
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pesquisa, inclusive alimentacdo escolar e bélsas de estudo, observadas as diretrizes do
planejamento nacional da educagdo” (BRASIL, 1968). Fruto da reforma administrativa,
a partir do Decreto Lei 200 de 1967, a autarquia possui autonomia financeira e
administrativa, mas vincula-se em suas func@es finalisticas ao Ministério da Educacéo
(MEC).

Em 1976, a partir do Decreto n° 77.107, os recursos do FNDE comegam a ser
utilizados para comprar os livros que iriam ser distribuidos nas unidades federadas. O
Decreto n® 91.542 de 1985 transforma o Programa do Livro Didatico para o Ensino
Fundamental (PLIDEF) no Programa Nacional do Livro Didatico (PNLD), a ser
executado pela entdo Fundacdo de Assisténcia Estudantil (FAE), mas com recursos do
FNDE. Em 1994, passa-se a descentralizar os recursos do Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar (PNAE) e, em seguida, em 1995, cria-se o PMDE, que seria
posteriormente renomeado para PDDE, como foi abordado anteriormente. Em 1997,
procedeu-se & fusdo do FNDE com a FAE, levando a autarquia a executar 0s programas
do livro e da alimentacdo escolar, o que provocou significativas mudancas na
organizacdo. No mesmo ano, cria-se o Programa Nacional de Tecnologia Educacional
(PROINFO) e, em 1998, o modelo de descentralizagdo do PNAE é normatizado pela
MP n° 1.784, mesma norma que institucionaliza a descentraliza¢cdo do PDDE.

Em 2003, forma-se um grupo de trabalho para elaborar um Plano de Carreira dos
Servidores do FNDE e, em 2004 institui-se o Programa Nacional de Apoio ao
Transporte do Escolar (PNATE), no qual o FNDE transfere recursos a estados e

municipios para custear despesas com mecanica, funilaria, combustivel, seguros etc. *’

Em 2006, ha a criacdo do Sistema de InformacGes sobre Orcamentos Publicos
em Educacdo (SIOPE), ferramenta que coleta, processa e permite 0 acesso publico as
informagdes dos orcamentos de educacio da Unido, estados e municipios.®® No mesmo
ano, a Lei n° 11.357 de outubro de 2006, cria as carreiras de Financiamento e Execucgéo
de Programas e Projetos Educacionais e o Plano Especial de Cargos do Fundo Nacional

de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE).

57 Lei 10.880, 2004, disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2004-
2006/2004/1ei/110.880.htm acesso em 25/03/2022
%8 https://www.fnde.gov.br/fnde_sistemas/siope acesso em 25/03/2022



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/lei/l10.880.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/lei/l10.880.htm
https://www.fnde.gov.br/fnde_sistemas/siope
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No ano seguinte, em 2007, o Decreto n°® 6.094 estabelece o Plano de Acgdes
Articuladas (PAR), um instrumento de diagnostico e planejamento de politicas
educacionais de articulagdo com entes federados.

Em 2008, ha a realizacdo do primeiro concurso publico da carreira instituida
pela Lei n° 11.357 e, em 2009, hd a criagdo do programa Caminho da Escola, a
ampliacdo do PNAE, do PDDE e do PNATE. Em 2010, o FNDE passa a operar o
Fundo de Financiamento Estudantil (FIES), uma de suas poucas ag¢des diretamente

relacionada ao ensino superior.

Como percebemos, entre 1968 e 2010, o FNDE passou por uma ampliacdo dos
programas que executa, a criagdo de uma carreira propria e, que, tem essa mudanca
institucional simbolizada pela reforma do edificio sede em 2010 e pela evolugdo do seu
orcamento, que passou de 3,96 bilhGes de reais em 1995 para 60,66 bilhdes em 2016,

conforme Figura 6.

Figura 6 — Evolugé@o Or¢gamentaria do FNDE — 1995 a 2016
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59 Disponivel em http://www.labtime.ufg.br/modulos/cb2_moddle/mod1_unil_sI3.html , acesso em
15/02/2022



http://www.labtime.ufg.br/modulos/cb2_moddle/mod1_uni1_sl3.html
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No periodo de 2012 até 2021, o orcamento do FNDE tem se mantido na média
de 50 bilhdes, conforme Figura 7. A Lei Orgamentéria Anual de 2021 indicou dotacdo
inicial de R$ 54,38 bilhdes, com acréscimo de R$ 8,1 bilhdes durante o ano, totalizando
R$ 62,48 bilhdes, o que faz muitos veiculos da imprensa se referirem ao FNDE como

um espago de disputa entre politicos pela gestdo do “fundo bilionério da educaco”.®

Figura 7 - Evolucdo orcamentaria do FNDE de 2012 a 2021
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Fonte: (FNDE, 2021)

No espectro politico propriamente, as alteracdes nos postos sdo constantes. No
ano de 2016, marcado pelo Impeachment em agosto, estiveram a frente do Ministério da
Educacdo Aloizio Mercadante (até 11/05/2016) e José Mendonga Filho (de 12/05/2016
a 06/04/2018). !

A presidéncia do FNDE refletiu essas alteracfes. Nos primeiros quatro meses de
2016, estiveram a frente da Autarquia, Antonio Idilvan de Lima Alencar, ex-secretario
de Educacdo do Ceard, aliado do ex-governador do Ceara, Cid Gomes que havia sido
Ministro da Educacdo em 2015 e que deixou o cargo apOs discurso contra 0s
parlamentares. Em seguida, o FNDE passou para a gestdo de Gastdo Dias Vieira (até
dezembro de 2016), entdo Deputado Federal pelo PMDB e ex-ministro do Turismo
(2011-2014).52 No final de 2016, o FNDE foi comandado por Silvio Pinheiro, que ficou
no cargo até dezembro de 2018.

60 hitps://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/politica/2019/08/15/interna_politica,791659/ala-
ideologica-e-centrao-disputam-fundo-bilionario.shtml acesso em 09/09/2021

61 https://www.gov.br/mec/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/galeria-de-ministros acesso em
09/09/2021

62 hitps://www.fnde.gov.br/index.php/acesso-a-informacao/institucional/presidentes e
https://www.camara.leg.br/deputados/74200/biografia acesso em 09/09/2021



https://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/politica/2019/08/15/interna_politica,791659/ala-ideologica-e-centrao-disputam-fundo-bilionario.shtml
https://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/politica/2019/08/15/interna_politica,791659/ala-ideologica-e-centrao-disputam-fundo-bilionario.shtml
https://www.gov.br/mec/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/galeria-de-ministros
https://www.fnde.gov.br/index.php/acesso-a-informacao/institucional/presidentes
https://www.camara.leg.br/deputados/74200/biografia
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Com o resultado das elei¢cBes em 2018, a gestdo no MEC passou por mudangas,
assumindo o cargo o tedlogo, Ricardo Vélez Rodrigues (01/01/2019 a 09/04/2019) e, na
sequéncia o professor da USP Abraham Weintraub (09/04/2019 a 19/06/2020), e, por

fim com a nomeacéo do atual Ministro Milton Ribeiro.

As modificacdes no MEC levaram ao FNDE Carlos Alberto Decotelli (02/2019
a 08/2019), que posteriormente viria a ser nomeado Ministro da Educagdo, mas que nédo
chegou a tomar posse, pois envolvido em polémicas em seu curriculo profissional.®® Na
sequéncia foram nomeados presidentes do FNDE, Rodrigo Sérgio Dias (28/08/2019 a
23/12/2019) e Karine Santos (23/12/2019 a 01/06/2020), técnica de carreira do FNDE.

Em 2020, as negociacGes politicas do governo federal com o bloco parlamentar
de centro levam a indicagcbes do Diretor de Acbes Educacionais (DIRAE), entéo
assessor do lider do Partido Liberal (PL) na Céamara dos Deputados e do atual

presidente, entdo chefe de gabinete do senador Ciro Nogueira (PP).%
6.2  Trajetdrias no FNDE
6.2.1 Trajetoria do repasse do Dinheiro Direto na Escola no FNDE:

O repasse, monitoramento e fiscalizacdo dos recursos do PDDE Baésico envolvem
diversos setores do FNDE, conforme Figura 4, enquanto o das acdes agregadas incluem,
também, diversas Secretarias do MEC, como a Secretaria de Educacdo Bésica (SEB), a
Secretaria de Modalidades Especializadas (SEMESP) e a Secretaria de Alfabetizagédo
(SEALF).

83 https://www.bbc.com/portuguese/brasil-53242665 (acesso em 09/09/202).

84 https://www6g.senado.leg.br/transparencia/sen/739/pessoal/?local=gabinete&ano=2018 (acesso em
09/09/2021).
https://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/politica/2020/05/19/interna_politica,856233/centrao-
leva-diretoria-do-fnde-orcamento-do-orgao-e-de-r-54-bilhoes.shtml (acesso em: 09/09/2021).



https://www.bbc.com/portuguese/brasil-53242665
https://www6g.senado.leg.br/transparencia/sen/739/pessoal/?local=gabinete&ano=2018
https://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/politica/2020/05/19/interna_politica,856233/centrao-leva-diretoria-do-fnde-orcamento-do-orgao-e-de-r-54-bilhoes.shtml
https://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/politica/2020/05/19/interna_politica,856233/centrao-leva-diretoria-do-fnde-orcamento-do-orgao-e-de-r-54-bilhoes.shtml
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Figura 8 - Fluxo simplificado de processos de trabalhos relacionados ao PDDE no FNDE.

Defini¢do dos
valores a partir Execugdo dos Monitoramento Prestagdo de
do Censo Recursos Contas
Escolar

Arrecadacdo do
Saldrio
Educagdo

FONTE: Elaborado pelo autor com base no Regimento Interno do FNDE (FNDE, 2017b).

O acompanhamento da arrecadacdo do Salario Educacéo é feito na Diretoria de
Gestdo de Fundos e Beneficios (DIGEF), que conta com quatro coordenacdes gerais,
incluindo uma de operacionalizacdo do FUNDEB e de acompanhamento e distribuicao

da arrecadacdo do Salario Educagdo.

Como a assisténcia financeira do PDDE precisa cumprir com todo o regramento
financeiro da Constituicdo Federal, os valores sdo consignados na Lei Orcamentaria
Anual (LOA), sob acdo orcamentaria 0515 — Dinheiro Direto na Escola para a
Educacdo Baésica, dentro da esfera do Orcamento Fiscal, na Funcdo 12 — Educacéo e
Subfuncéo 847 — transferéncias para a educacao basica. 1sso significa, que hd uma érea
do FNDE que faz o planejamento do desembolso, de acordo com os limites de
movimentacdo (FNDE, 2020). Assim, a area executora do PDDE interage,
constantemente, com a Diretoria Financeira do FNDE, por meio de sua Coordenacao de
Planejamento e Orgcamento, para, em seguida, empenhar e realizar o pagamento de

acordo com a programacao orcamentaria.

A Diretoria Financeira tem outro papel no PDDE, o de prestacdo de contas. A
prestacdo de contas do PDDE, como detalhado no item de anélise de conteudo, €
realizada pela Coordenacdo Geral de Acompanhamento e Prestacdo de Contas
(CGAPC) do FNDE, sobre a logica financeira.®®

% Regimento Interno do FNDE, Portaria n® 629, de 3 de agosto de 2017. Disponivel em
https://www.in.gov.br/materia/-/asset _publisher/KujrwOTZC2Mb/content/id/19221268/do1-2017-08-07-
portaria-n-629-de-3-de-agosto-de-2017-19220953 (acesso em 15/03/2022).



https://www.in.gov.br/materia/-/asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/19221268/do1-2017-08-07-portaria-n-629-de-3-de-agosto-de-2017-19220953
https://www.in.gov.br/materia/-/asset_publisher/Kujrw0TZC2Mb/content/id/19221268/do1-2017-08-07-portaria-n-629-de-3-de-agosto-de-2017-19220953
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Na Diretoria de Acbes Educacionais (DIRAE), no entanto, é que se concentra a
maior parte do processo de execugdo do PDDE no FNDE. A Diretoria, atualmente,
possui uma estrutura de cargos e fungdes comissionadas que totaliza o dispéndio bruto
de cerca de 16 milhdes de reais anuais (R$ 16.312.660), contando com 58 servidores em
exercicio, além de terceirizados e consultores de organizacfes internacionais, como

Unesco/ONU e Organizagéo dos Estados Ibero Americanos (OEI).

Grafico 3 — Quantidade de Cargos e Fungdes Comissionadas na Diretoria de A¢6es Educacionais
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Fonte: elaborado pelo autor com base na Estrutura Regimental do FNDE (BRASIL, 2017)

H& uma Coordenacdo Geral de Apoio a Manutencdo escolar (CGAME) que
contém, em sua linha hierarquica, uma Coordenacéo de Execucdo do Dinheiro Direto na
Escola (CODDE) e uma Coordenacdo de Monitoramento e Apoio a Gestdo de
Programas (COMAG), duas estruturas que interagem na gestdo do PDDE, conforme
Figura 9. Esse conjunto de siglas e estruturas documentadas seriam vazios de
significado sem as pessoas que interagem diariamente com a gestdo do PDDE. Nesse

sentido, passamos a analisar a trajetéria dos coordenadores (BME) entrevistados.

% Esses sdo os valores previstos com base na Estrutura Regimental (Decreto 9.007/2017) e os valores dos
cargos disponibilizados no SIORG. A remuneracao bruta pode variar, de acordo com a ocupacao dos
postos, ja que cargos D.A.S. ocupados por servidores onera a autarquia em 60% do valor previsto. Os
postos ocupados foram fornecidos pelo FNDE via e-sic.
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Figura 9 — Organograma da Coordenacdo-Geral de Apoio a Manutencéo Escolar - CGAME
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Fonte: elaborado pelo autor com base na portaria N° 629, de 3 de agosto de 2017, publicada no DOU de

07 de agosto de 2017 e suas alteragGes.’

6.2.2 Trajetorias dos Sujeitos Entrevistados

A formulacdo e as reformulaces das politicas publicas estdo interconectadas
com as trajetdrias daqueles que a experienciam (GUSSI, 2008; LEJANO, 2012; SILVA,
2013). Nesse sentido, como demonstrado anteriormente sobre o recorte da pesquisa, 0s
sujeitos das entrevistas sao burocratas de médio escaldo (BME), que atuam ou atuaram
na execucdo, monitoramento e controle do PDDE, interagem e interagiram no processo

constante de reformulacdo do programa.

Isso fica mais evidente ao interpretar a percepcéo dos sujeitos entrevistados, que,
em diversos momentos, apontam seus papeis na elaboracdo de uma nova resolucéo, de
um novo fator de célculo da politica, ou mesmo de lutas para defender o programa, pelo

qual nutrem emogdes que se imbricam com a propria trajetoria.

Dos entrevistados, dois chegaram a Brasilia ainda na primeira infancia, entre 6 e

7 anos, vindos do Nordeste, um veio do Sudeste ja por questdes profissionais, enquanto

67 Disponivel em https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-
informacao/institucional/regimento_interno_consolidado_v11 01 2022.pdf (acesso em 03/02/2022).



https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/regimento_interno_consolidado_v11_01_2022.pdf
https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/regimento_interno_consolidado_v11_01_2022.pdf
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0s outros eram naturais de Brasilia.®® A area em que iniciaram no FNDE foi apontada
por alguns dos entrevistados como ndo relacionada & formagdo originaria, como a
GESTORA 1, com formacdo em odontologia, cujo posto de trabalho foi sempre a
analise financeira de prestacdo de contas. No geral, o ingresso no FNDE tornou-se uma
opcao profissional por conta do ingresso via concurso. As expressdes utilizadas seguem
0 sentido de algo que ocorreu quase por acaso, como a fala do GESTOR 2: “[...] fui
parar numa coisa chamada FNDE.”, ou como uma oportunidade por conta das vagas de

acesso via concurso como o caso das entrevistas 3 e 5:

Ai depois que eu me formei, [...] comecei a estudar para concurso, e passei
no concurso do FNDE. E comecei na prestacdo de contas, né? [...] eu nunca
me identifiquei, eu sou psicdloga de formagdo, entdo nunca me identifiquei
com prestacdo de contas. (GESTORA 3)

eu tinha feito o concurso do FNDE por fazer, eu ndo conhecia a instituicdo
né? E surgiu [...] tem muita vaga, aquela coisa de concurseiro, né? Eu estava
estudando e ai vi, fui, eu passei e depois de um tempo eu fui chamada né?
(GESTORA 5)

A maioria dos entrevistados circulou em diversos setores, ou mesmo outros
6rgdos publicos, tendo passagem no FNDE por areas que controlavam, acompanhavam

o0 PDDE, como também outros programas.

[...] como o meu coragdo sempre bateu pela salde publica, né? eu sempre
tentava ficar perto do Ministério da Salde, mas com o tempo eu fui
aprendendo muito de gestdo, né? Orcamento, essas coisas, e, em 2019, voltei
pro FNDE com um olhar totalmente diferente sobre o FNDE, né? Se no
inicio eu tinha medo de ficar perto da educacdo, por ndo conhecer, €, quando
eu voltei, eu voltei muito tranquila de que eu sou de fato uma gestora publica
(GESTORA 4)

Quando perguntados sobre a primeira vez que foram trabalhar com o PDDE, é

perceptivel na fala dos entrevistados uma dimensdo afetiva com o programa:

[...] entrei no Programa Dinheiro Direto na Escola em dezembro de dois mil e
nove. E ai eu fiquei até hoje no PDDE. Me apaixonei e ndo quis ir pra outro,
pra outro setor (...) e estou ai me dividindo né, entre meus dois amores, que é
0 PDDE e o meu filho, que os dois ddo o mesmo trabalho, 0 mesmo trabalho
t4? (GESTORA 5)

Eu tive um pouco de contato muito [...] en passant quando em 2009, quando
eu estava na alimentacdo escolar, porque a gente queria de alguma forma
repassar os recursos via PDDE. Acho que era o sonho de todo mundo, né?
(risos). E ai a gente foi conhecer etc. e tal. Meu coracdo bateu muito, achei
maravilhoso. Mas foi uma questdo mais de participar de reunibes etc. O
contato mesmo profundo est4 sendo agora. (GESTORA 4)

% Foram selecionados pelo método Bola de Neve (VINUTO, 2014) seis nomes de gestores, quatro
mulheres, dois homens, mas houve a desisténcia de um dos entrevistados homens.
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E possivel perceber aspectos emocionais nas falas dos entrevistados, que se
imbricam com lutas e resisténcias em defesa do PDDE que s&o intrinsecos a propria
biografia. Em uma situagdo narrada, por exemplo, segundo um dos entrevistados, um

secretario do MEC defendeu o fim do PDDE, o que gerou forte reacdo pessoal:

E o PDDE continua, continua porque nds no FNDE brigamos, sabe? De
unhas e dentes pra ndao deixar mexer. Me lembro que em um episédio em que
[...] um secretéario da educagdo basica [...] ele queria mexer na estrutura do
programa e a gente ndo deixou, assim, nés chegamos a quase sair nos tapas
dentro do gabinete dele, ele levantou pra cima de mim assim, o cara cresceu,
0 cara tem uns dois metros, eu falei, pd, eu vou ter que colocar as minhas
habilidades de carateca aqui pra funcionar. (GESTOR 2)

Perguntada se tinha conhecimento do caso mencionado, a Gestora 5 afirmou néo
ter ciéncia sobre 0 caso, mas relatou que ndo é raro precisar lutar politicamente pelo

programa:

N4&o chegou até a mim, mas assim, vira e mexe tem um deputado, um senador
que fala que quer mexer na lei do PDDE, que quer voltar tudo pra prefeitura,
sabe? Vixe, isso ai a gente vive, e ai é um rebulico, ah teve uma época que
teve um senador que quis [...] mexer na lei, né? E ai foi todo mundo. Os
servidores foram pra 14, fizeram pressdo. A gente acionou UNDIME, o
CONSED, acionou todo mundo. Entendeu? E ai uma pressdo danada e ai ndo
mexeu, ta? Porque queriam transformar, pegar todo esse dinheiro e passar pra
prefeitura, ou seja, voltar a centralizar novamente. Né? E ai foi um Deus nos
acuda realmente, acho que foi 2019, [...] final de 2019. Que houve essa
confuséo e ai foi parar todo mundo 14, entendeu? (GESTORA 5)

Lotta e coautores (2014) definem os Burocratas de Medio Escaldo (BME) como
aqueles que interagem tanto com o alto escaldo quanto com os implementadores. Eles
detém conhecimento técnico para a lideranca da burocracia implementadora, e possuem
habilidade para um didlogo técnico e politico com a burocracia formuladora,
constituindo-se assim pecas-chave do “complexo emaranhado de interacbes que
envolvem a implementacdo de politicas publicas (LOTTA; PIRES; OLIVEIRA, 2014, p
487). Concentrar-se na atuacao desses sujeitos e nas relacfes que se estabelecem a partir
deles, portanto, possibilita a ampliacdo da compreensdo dos processos de producdo de
politicas publicas (LOTTA; PIRES; OLIVEIRA, 2014)

Nas entrevistas, é possivel perceber essa caracteristica dos BME, por exemplo,
em momentos que os gestores afirmam que suas acGes foram responsaveis por

modificagdes na legislagcdo do PDDE:

eu elaborei a resolugdo, emplaquei, e ai ela fez uma mudanga completa na
estrutura do programa, naquela ocasido era quase um bilhdo e pouco que
tinha de saldo que a gente, entendeu? E, assim, eu invento que foi uma
grande mudanca que houve no pais no programa. E eu atribuo o seguinte, por
que que eu fiz isso? (GESTOR 2)
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Kingdon (2011) afirma que existem trés fluxos na formulacdo de politicas: (1)
problemas (problems); (2) solucdes ou alternativas (policies); (3) politica (politics). A
convergéncia desses fluxos gera uma janela para o surgimento de politicas. Burocratas,
como os entrevistados, fazem parte de forma mais significativa do fluxo de solucdes ou
alternativas, possuindo elementos técnicos e abertura para interagir com
implementadores e formuladores. E possivel perceber, com os dados disponiveis nas
entrevistas, como o PDDE pode ter sido e continuar sendo redesenhado por influéncia
desse fluxo, no curso de sua implementacdo e como burocratas de médio escaldo o

influenciam.
6.2.2.1 Percepc¢es sobre os objetivos do PDDE

Rodrigues (2008; 2011) afirma que uma das finalidades da dimens&o analitica da
trajetdria institucional busca verificar as mudancas nos sentidos dados aos objetivos do
programa nos espacos variados em que percorre. Mesmo segmentando nossos dados ao
FNDE, é possivel verificar espacos diversos, relacionados as suas fungdes na gestdo do

programa, como execug¢do, monitoramento, controle.

Nesse aspecto, questionamos aos gestores qual era o problema publico
(KINGDON, 2011) que o PDDE tentava enfrentar, o que, em outras palavras, trata-se
de questionar qual o objetivo principal daquela politica. Para a Gestora 4, a autonomia
esta no centro dos objetivos do PDDE:

Eu acho que ele veio enfrentar a necessidade de autonomia das escolas na
execucgdo dos recursos. Uma escola pedir amém pra secretaria [municipal ou
estadual] pra tudo que ela vai gastar, ela perde tempo, ela perde velocidade
no agir, perde a oportunidade de atuar, né? Sem um tempo oportuno, né?
Entdo eu acho que ele trabalha a autonomia, ele trabalha a direcédo
descentralizada e a participagdo, sdo trés principios dele, né? E, mas eu
percebo que a escola precisa ter, na minha opinido, muito mais recursos, né?
Hoje, que eu sou impregnada e apaixonada pelo PDDE, na minha opinido, a
escola teria muito mais pra recursos pra decidir o que ela vai fazer e a
necessidade. (GESTORA 4)

E interessante esse pensamento sobre a autonomia das escolas estar ligado mais
diretamente a autonomia em relacdo as prefeituras, aos poderes locais. Esta muito claro
o referencial de desburocratizagdo do PDDE, porém como um mecanismo para suprir as
falhas burocréaticas que o programa federal aponta nos poderes locais, 0s quais detém a
competéncia administrativa constitucional para o ensino bésico. Isso estava na
exposicdo de motivos de 1995, conforme citado anteriormente, na qual o Ministro

justificava a forma de repasse do PDDE “‘sem qualquer interferéncia dos entes publicos
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locais.” (BRASIL, 2001), e é frequente nas entrevistas realizadas: “Uma escola pedir
amém pra secretaria pra tudo que ela vai gastar” (GESTORA 4), “a prefeitura ainda
quer tutorear demais [...] de alguma maneira eu acho que as prefeituras ndo estéo

preparadas para esse tipo de coisa” (GESTOR 2),

Como destacaram Adrido e Peroni (2007), possivelmente o programa
desrespeitou o pacto federativo, por exigir uma mudanca na estrutura de escolas que néo
fazem parte da administracdo publica federal, o que gerou certa tensdo, como é possivel

identificar na fala do GESTOR 2 que vivenciou algumas situacdes delicadas:

No comeco os prefeitos ficaram meio, né, meio brabos, me lembro que
ficaram meio brabos, por que tirou um dinheiro que ia para a prefeitura, da
mé&o do governo, e foi pra escola, gerou um certo dessabor [...] eu lembro, eu
estava numa capacitagdo, né? Acho que era promovida pela prépria
UNDIME, salvo engano la no Para. E ai, a gente via os prefeitos brabos, né?
Assim, reclamando, ah, porque esse dinheiro! Entdo a gente vé um pouco
dessa situacdo, né? Mas assim, com o passar do tempo essa brabeza, essas
coisas foram caindo por terra, porque isso, 0 programa tomou, caiu no gosto
da populagdo, né? Da comunidade escolar, enfim né? Entéo, por isso que ele
se consolidou. (GESTOR 2)

O diagndstico de que as burocracias locais eram um gargalo do repasse as
escolas fez com que os formuladores originais do PDDE vissem uma oportunidade em
um fenbmeno que era comum em escolas publicas, como o caixa escolar, a realizacdo
de rifas, por exemplo, a arrecadacéo de recursos pela comunidade, para transforméa-lo

em um mecanismo de repasse, criando-se as Unidades Executoras.

A existéncia desses mecanismos, historicamente, pode ser utilizada como
indicador da necessidade permanente de recursos por escolas publicas. A necessidade
financeira continua sendo uma realidade, como aponta Marinheiro (2016), que relatou
por entrevistas até o uso de recurso proprio do diretor da escola. Essa face do PDDE, de
percebé-lo como um mecanismo, como um instrumento operacional de repasse esta
presente em vérias falas dos entrevistados, concentrando-se na dimensdo

socioeconémica do programa, conforme Demo (2009):

E, entdo assim, o FHC ele, ele implementou essa histdria, e ai com isso ele
conseguiu, como se diz, ele conseguiu colocar o dinheiro na escola ainda de
uma forma meio muito burocratizada, que era por convénio, entendeu? Era
muito dificil fazer convénio, é muito complicado, as prefeituras e os estados
tém que estar adimplente, tém que estar com os certificados tudo em dia, uma
série de coisas que, &, ndo é tdo simples, né? Entdo a burocracia dificulta
muito, mas assim nds criamos, foi criada uma engenharia de tal sorte que foi
possivel que a quase totalidade dos estados e municipios pudessem ser
contemplados com recursos do programa (GESTOR 2)
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Para a Gestora 5, o problema publico que o PDDE veio enfrentar foi a qualidade
da educacdo, ja incluindo, em sua fala, certa avaliacdo de que o programa atende esse
objetivo e reproduzindo o que a legislacéo traz como objetivo:

Entdo assim, é, o PDDE em si ele, ele é algo que, ele busca trazer melhorias
pras escolas. E eu acho que ele atende, ele consegue. Pelo, pelas viagens, [...].
Porque eu fui muito a campo, né? E, nesse Brasil afora, eu percebo que o
PDDE, ele consegue enfrentar o que ele se propds, ou seja, trazer uma
melhoria na infraestrutura, tanto fisica como pedagdgica da escola, entdo ele
esta precisando, existem escolas, escolas que tém uma boa gestdo e que ta
com equipamentos iguais a uma escola particular, porque o gestor conseguiu
pegar aquele dinheirinho 14 e investir naquilo que que ele, &, se propds a fazer
durante o ano. Né? Entéo assim, o que o PDDE tenta fazer, que é trazer essa
melhoria, eu acho que ele consegue enfrentar esse problema de forma, é,
correta assim, ele consegue ir no x da questao que esta & na resolucdo, que é
trazer melhorias na infraestrutura fisica e pedagogica pra escola. Né?
(GESTORA 5)

Ao ser perguntado sobre qual o problema publico o PDDE veio enfrentar, o

Gestor 2 falou um pouco da origem historica do programa, ainda com o nome PMDE:

Na verdade, na verdade, o PMDE, [...] é o compromisso do governo, né? Em
atender algo que ia acontecer em Jomtien, na conferéncia [..] mundial de
educacdo para todos. E, entdo, que naquele momento se comegava a discutir
a coisa do fortalecimento da escola, nas vertentes administrativa, financeira e
pedagdgica. Entéo, dar, empoderar a escola nesse sentido. [...] E, dar a escola
essa, essa, esse poder, né? Essa autonomia, para tomar suas decisdes, né?
(GESTOR 2)

Como vimos na analise de contexto, a Conferéncia de Jomtien foi importante
para a formulacdo de programas educacionais na década de 1990 (RABELO;
SEGUNDO; JIMENEZ, 2009). Em relagdo ao “empoderamento” mencionado pelo
Gestor, ligado a autonomia, ha na literatura uma reflexdo se o desenho do PDDE
constitui-se como uma reconfiguracdo de poder (SILVA, 2005), o que esta relacionado,
por um lado, a luta das escolas por mais recursos, mas deve ser analisado, também,
levando em consideracdo o pressuposto de que ha uma racionalidade neoliberal em
voga, na qual a descentralizacdo, a devolucdo e a responsabilizacdo sdo ferramentas que
podem afetar a vida desses sujeitos de forma significativa.

Como lembra Brown (2017), a devoluc¢do envia, através de um duto de poder e
autoridade, a tomada de deciséo e proviséo de recursos, enquanto a responsabilizacéo,
por outro lado, especialmente como uma politica social, gera um peso moral da entidade
na ponta desse duto. Essa responsabilizacdo atarefa trabalhadores com o discernimento
e empreendimento das estratégias corretas de auto investimento e empreendedorismo
para prosperar e sobreviver. Eis um sobrepeso moral sobre os agentes, que deve ser

levado em conta nessa dimensdo do PDDE.
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O peso ainda fica maior quando somado a realidade de cortes orcamentarios e
recursos insuficientes, constatacdo frequente na literatura sobre o PDDE (ADRIAO;
PERONI, 2007; DE LIMA MARINHEIRO; FERREIRA RUIZ, 2017) Nesse sentido, a

insuficiéncia de recursos foi abordada nas entrevistas:

eu acho que o modelo do repasse direto descentralizado do PDDE é um
modelo muito bem-sucedido, tanto que varios programas do MEC adotam, a
gente tem mais de treze acgOes integradas, mas eu acho que a gente esta
sofrendo uma dificuldade de financiamento da educa¢do como um todo, e 0
PDDE, ele espelha a situagdo. N&do é por falta dos gestores pedirem mais
recurso do PDDE, porque a gente faz isso todo ano. (GESTORA 4)

A Gestora 5 reforga esse pedido por mais recursos, afirmando que vem lutando
para aumentar 0s recursos do programa, mas que ndo conseguiu nem a correcdo da

inflacdo nos Gltimos anos:

A gente vem numa luta pedindo aumento né? O Ultimo aumento foi em 2013.
Entdo eu fiz um estudo pedindo no PLOA [...] pelo menos a corregio né? E,
desses anos, mas ndo foi possivel, né? [..] porque a gente colocou em
consulta publica a resolugdo do PDDE, e uma das coisas que mais [...]
solicitaram foi esse aumento, essa revisdo do per capita do valor fixo né? que
compde o programa. Entdo é, ndo teve, ndo, ndo tivemos 0 aumento, mas, ne?
a gente tinha conseguido um aumento [...Jvinte e seis por cento de aumento
s, é, é, longe de corrigir tudo 0 que precisava, eu precisaria de mais de uns
quatrocentos milhdes pra corrigir, de acordo com o Gltimo ajuste, né? O de
2013, mas a gente pegou esses quarenta e oito milhdes e, ao redistribuir, a
gente conseguiu aumentar o valor fixo, né? (GESTORA 5)

Os pedidos frequentes por mais recurso nos lembram uma realidade histérica
nacional, como as suplicas pelo subsidio literario ainda em 1834 (MORAIS;
OLIVEIRA, 2012), remetendo a dificuldade perene em financiar as escolas publicas no

contexto brasileiro, conforme abordado na anélise de contexto historico.

Mesmo quando avangamos diretamente para o PDDE, conforme apontado na
revisao de literatura, esses recursos eram apontados nas entrevistas com diretores de
escolas como necessarios, institucionalizados, mas insuficientes (SOUSA; VIDAL;
VIEIRA, 2020), e como a literatura aponta a autonomia gerada pelo PDDE é relativa
(SILVA; SILVA, 2019), refletimos sobre como o0s recursos insuficientes podem
interferir ainda mais nessa busca por autonomia. Como a fala de um dos entrevistados
nos lembra: “[...] qualquer leigo entende, né? Ninguém ¢ auténomo se ndo tem financas,

se ndo tem dinheiro” (GESTOR 2).

Os entrevistados mantém um certo consenso quanto as dificuldades de
implementacdo do PDDE, o que alguns consideram até como o “maior programa da

educacdo”, por conta do nimero de entidades beneficiadas:
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Enfim, execugdo orgamentaria, e ai, também lidar com todos os desafios que
é 0 PDDE, porque além de ele ser, né? Como o [suprimido] gosta de brincar,
0 maior programa do, 0 maior programa da educagdo, né? Porque vamos ter o
maior nimero de beneficiarios, né? S&o cento e trinta e sete mil escolas, né?
Entdo isso no nimero de municipios ja é grande, né? S&do cinco mil
quinhentos e setenta, mas quando vocé pensa em escolas, entdo é um
universo muito maior. N6s temos um desafio muito grande ai de lidar com
esse contingente todo, espalhado por todo o Brasil, todas as dificuldades, as
desigualdades, enfim, né? [...] e uma equipe pequena que tem um grande, um
grande desafio pra, né? Lidar com as rotinas ali do dia a dia, né? E ai [...]
como o PDDE ndo é sé PDDE baésico [...] tem varias outras a¢Bes aqui do
Ministério da Educacdo, que é, transfere recursos, né? Diretamente a escola,
né? Nos moldes operacionais do PDDE entdo essa coordenagdo 14 tem muito,
é, intersecgdo com o Ministério da Educacdo (GESTORA 3)

De acordo com informagdes fornecidas pelo FNDE, em 2021, a Coordenacéo de
Execucdo do Dinheiro Direto na Escola (CODDE) possuia 4 postos de trabalho de nivel
superior e 4 de nivel médio, além do posto de coordenador. No entanto, apenas 0s
cargos de nivel médio estavam ocupados até setembro de 2021.%° Isso demonstra, em
certo aspecto, a dificuldade operacional de gestdo, compativel com a fala da

entrevistada, diante de um programa de tdo ampla abrangéncia nacionalmente.

Como vimos na analise de contetdo, alcancada a primeira fase de consolidacdo
do mecanismo, de 1995 a 2009, o PDDE passa a agregar outras acdes, tornando-se uma
ferramenta de repasse para as escolas com diversos intuitos, como ja mencionado na
analise de conteldo do programa. Considerando essa complexificacdo das acbes do
PDDE, percebe-se um aumento na quantidade de instituicbes relacionadas com 0s

recursos, assim como o aumento da dificuldade de implementacao:

[...] por conta de como o PDDE n&o é s6 PDDE basico, [...] tem varias outras
acbes aqui do Ministério da Educagdo que transferem recursos, né?
Diretamente a escola, né? Nos moldes operacionais do PDDE, entdo essa
coordenacdo la tem muita interseccdo com o Ministério da Educacao
(GESTORA 3)

6.2.2.2 Os sentidos da participacdo social no PDDE.

Como vimos na analise de contetdo, o PDDE tem como um dos objetivos
contribuir com a autonomia das escolas e incentivar a participagdo social na gestéo de
seus recursos, contudo, atraves da revisdo bibliografica sistematizada em torno da
dimensdo participativa, foi possivel reunir um conjunto de estudos criticos que
percebem a participacdo no PDDE como secundarizada (ADRIAO; PERONI, 2007;

9 Dados coletados via e-sic.
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SANTOS; DA SILVA, 2016), ou mesmo “falsa democracia” (MARINHEIRO, 2016),
problematizando a “ndo-participagdo” de alguns grupos (CORDEIRO, 2019; SILVA
et.al., 2020). A maior parte dessas pesquisas, no entanto, utilizou o nivel dos burocratas
de nivel de rua, diretores, professores, que estdo diretamente na implementacdo do
PDDE. Nossa pesquisa focou no nivel médio, os BME, para perceber como a

participacdo era tratada.

Nas entrevistas em profundidade, a dimensdo participativa surge, em um
consenso de que o PDDE contribui com a gestdo democratica, porém, oscila entre falas
de que a gestdo democréatica € ainda um horizonte do programa, que a ndo-participacdo
é uma cultura que precisa ser rompida. Sobre se o PDDE contribui com a gestdo

democrética da escola, por exemplo, a Gestora 4 desenvolveu:

Na minha opinido sim e muito, porque os relatos sdo lindos. Os relatos sdo
fantasticos, apesar do valor ser baixo, €, a gente recebe muitos relatos legais.
Entéo, se tivesse mais dinheiro, eu tenho certeza que a escola ia voar. Entdo a
gestdo democratica, ele [o PDDE] estimula, ele tem estratégias €, ndo sei. Eu,
na minha opinido, o desenho dele é muito perfeito. E o desenho da proposta,
o desenho, a forma como que ele é, ele ndo tem problema do desenho. E
talvez a minha Unica dificuldade seja a burocracia na prestacdo de contas pra
tentar destravar o programa, destravar essa questdo do uso do recurso, mas
ele no desenho, ele é, ele é muito, € um desenho de politica pablica muito
saudavel, (GESTORA 4)

A autonomia relativa havia sido apontada na literatura, e como percebe-se na
fala, estad relacionada ndo apenas ao baixo recurso financeiro, como as exigéncias de
prestacdo de contas. Em outras entrevistas, o que surgiu foi a percepc¢do da participacao

COmMO um constante vir a ser:

Entdo é aquela questdo que a gente sempre corre atrds, né? De ter a
participacdo social, né? De ter a comunidade envolvida, né? Nos processos
sociais, né? E todas as dimensfes, a participagdo mesmo da gestdo, ne?
(GESTORA 3)

Nesse sentido a gestora 5 afirmou: “a gente tem que romper com uma cultura,
né? [...] E ai, ndo é facil romper, ndo ¢é facil” (GESTORA 5), complementando da

seguinte forma:

O Brasil tem essa histéria de estar tudo na mao do Estado ainda, né? e a
gente, em si, acha que ndo, o Estado é que tem que ter isso, sabe? que tem
que resolver, sabe? Entdo, quando vocé entrega na médo do gestor, eu acho
isso fantastico, s6 que a participacdo social nisso ainda é pequena porque, as
vezes, falta de interesse, as vezes ndo conhece 0 programa, as vezes a escola
ndo tem tempo de divulgar né? Sabe? (GESTORA 5)

A devolucdo de autoridade é uma forma de antipatia da governanga neoliberal

pelo poder centralizado do Estado, assim como de sua énfase na solugéo de problemas a
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ser alcancada pelos “stakeholders” (BROWN, 2017). A devolucao envia, através de um

duto de poder e autoridade, a tomada de deciséo e proviséo de recursos.

A responsabilizacéo, por outro lado, especialmente como uma politica social, é o
peso moral da entidade na ponta desse duto. A responsabilizacdo atarefa trabalhadores,
estudantes, consumidores, ou pessoas indigentes com o discernimento e
empreendimento das estratégias corretas de auto investimento e empreendedorismo para
prosperar e sobreviver. Eis ai um sobrepeso moral sobre os agentes. (BROWN, 2017,
pp.131-134).

Toda essa racionalidade dificulta pensar em um projeto de Estado que cumpra
com seus deveres sociais, para além do principio juridico da reserva do possivel,
pautado por principios e valores republicanos como o minimo existencial (JANNUZZI,
2021).

A autonomia é um caminho para a autopromoc¢do (DEMO, 2009), e é
relacionada historicamente a teoria democratica (LAVALLE, 2011). Nesse sentido,

questionamos aos gestores, se as escolas tém autonomia?

De alguma maneira, acredito que sim, naquelas escolas que estdo muito mais
bem aparelhadas do ponto de vista do conhecimento, [...] ai elas se sentem
melhores, mais autbnomas, assim. Mas 0 que acontece muito é que a
prefeitura ainda quer tutorear demais, entende? A secretaria acha que ela tem
que tutorear, entendeu? E ai assim a gente vé que, de alguma maneira, as
prefeituras ndo estdo preparadas para esse tipo de coisa, para preparar, a
auxiliar, orientar, e tudo mais, de ficar um pouco mais recuada e deixar as
escolas irem adiante, elas querem tutorear, isso a gente sente muito, em
especial quando a diretora, o presidente da “associa¢dozinha” 14, da caixa
escolar, da UEX, ndo tem informag&o, ndo tem conhecimento (GESTOR 2)

Uma das transformacBes que o PDDE esta proporcionando € no processo de
geracdo de conhecimento sobre gestdo (SOUSA; VIDAL; VIEIRA, 2020). Como
aponta a pesquisa de Sousa e coautoras (2020), h& maior apropriacdo sobre
conhecimentos técnicos, sobre compras, planejamento e execucdo orcamentéaria. No
entanto, percebe-se, também, que essa disparidade de conhecimentos entre diretores e
membros das escolas é percebida por nossos entrevistados em uma l6gica meritocratica,
que pode criar um discurso de competicdo que vai além da narrativa, gerando escolas
vencedoras e escolas perdedoras, porque conseguem executar corretamente e fazer bom
uso de um parco recurso, inseridas numa democracia de capitais humanos, na qual a
cidadania perde o lugar e valor (BROWN, 2017). Tal dimensdo fica mais clara na fala

da Gestora 5 abaixo:
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é o0 gestor [diretor da escola] que as vezes nao é formado pra ser um gestor
financeiro né? E um gestor que ndo é formado pra conseguir administrar
tantas contas né? Fazer isso de forma legal, de forma efetiva. Sabe? E a
responsabilidade desse gestor que vai além da gente. Né? E rotatividade,
responsabilidade. Porque quando vocé vai a campo, as vezes vocé vai no
mesmo local em que a escola recebe as mesmas coisas. Vocé entra numa
escola esta perfeita. Vocé entra na outra, e vocé fala meu Deus do céu! Ndo
acredito que vocé recebe o mesmo valor daquela ali. Eu ja entrei em uma no
Ceard que a escola estava perfeita, mesmo nimero de alunos. Recebia as
mesmas coisas do PDDE. E o diretor me mostrando isso e isso e isso.
Quando eu cheguei na outra, o diretor nem estava. Quem me recebeu foi a
secretaria. As criangas bebiam agua no mesmo local que lavavam o pé. [...]
Entdo assim, a gente, quando a gente olha pro PDDE, ndo s6 o que nos
fazemos, mas a gente depende da ponta. A gente depende de
responsabilidade de gestao, de perfil de gestdo né? (GESTORA 5)

Como vimos em Marinheiro (2016), o PDDE pode gerar esse efeito adverso, de
incentivar a escola a ter que ir atras de outras fontes de recursos por sua conta,
contrariando o direto a educagdo publica gratuita de qualidade e o dever do Estado de
prové-la. H& que se ter em consideragdo, portanto, que descentralizar o recurso para as
escolas ndo é sindnimo, por si, de participacdo social como pratica democratica
(BROWN, 2017). A descentralizacdo como sinénimo de inclusdo e participacgéo,
subverte os sentidos desses indices de democracia, tornando-o0s conceitos vazios de
significado. No entanto, hd um enorme desafio em distinguir como esse sentido esta
sendo subvertido, ja que, a autopromocao é um efeito esperado da participacdo (DEMO,
2009) e, como é consensual entre os gestores entrevistados, um efeito esperado do
PDDE.

Um dos objetivos da participagdo social assinalados por Demo (2009) €
controlar a burocracia (controle social). No entanto, é possivel indicar que ha um
fendmeno contrario que tolhe a participacdo social, qual seja, o controle dos recursos
por parte da prépria burocracia. O que ocorre pode ser percebido como uma balanca de
poder, que, pretensamente, pende para um aparato mais bem equipado, especializado,
com o dominio de termos e critérios de uma gramatica pouco acessivel e que inibe a
extensdo da participacdo social. O controle gera esse receio por parte dos
implementadores do PDDE nos municipios e estados, o que é relatado em diversas

ocasides pelos entrevistados:

Entdo assim, é, eu fui entendendo, na pratica, quando eu fui atendendo as
ligacBes, né? Entdo a gente comecgava a ver necessidade, a divida, a, 0 medo
de gastar o recurso, e como é que eu gasto isso? Né? Eu vou ser
responsabilizado por isso e eu ndo estou entendendo como é que é que faz,
como é que eu, onde eu gasto, 0 que que é custeio, 0 que que é capital
(GESTORA5)
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Em pesquisas, como a de Barros (2020), que entrevistou membros das UEX, o
medo dos implementadores em relacdo a execucdo dos recursos é enfatizado. H& receio
de ter o CPF vinculado a execucdo de recursos, além da sobrecarga burocrética de ter

que ir ao banco, fazer cotacdo orcamentaria, entre outros aspectos.

Junto ao repasse financeiro insuficiente, como apontado por diversas pesquisas,
a prestacdo de contas onera o trabalho dos gestores dificultando a autonomia da escola,
um dos objetivos do PDDE:

E um recurso muito pequeno. Ou a gente da autonomia pras escolas. E pra
dar autonomia tem que parar o controle na virgula e no ponto ou a gente fica
no impasse. Entdo eu acho que essa questdo da autonomia ela passa por um
processo de desburocratizar a prestacdo de contas do programa. E a gente
almeja radicalizar a desburocratizagcdo (GESTORA 4)

Para complexificar ainda mais esse ambiente, as acdes integradas do PDDE séo
separadas em contas diferentes do PDDE Bésico e possuem regras especificas, o que

constitui mais um obstaculo as escolas, como pode-se perceber na fala:

esse excesso de regras de cada acdo integrada ter uma regra. Acaba, é um dos
fatores que acaba travando a escola na execucdo, porque ela acaba com medo
de tirar o dinheiro errado, usar o [educacdo] conectada pra uma coisa, usar o
[PDDE] emergencial pra outra e ai errou pra um lado, entdo a gente entende
que hd uma demanda de tudo bem, implanta acdo integrada, mas pde tudo
num bolo sé de recursos. Por outro lado, quando a gente vai em reunido com
os 6rgdos de controle, eles querem saber se comprou do campo, se foi usado
igual a regra do campo. Entéo essa equacdo esta dificil de fechar, t4? A gente
precisa fazer um trabalho de convencimento dos 6rgdos de controle. De que é
um recurso pequeno, tem que dar autonomia pra escola. A gente ja vem
falando isso nas reunides. (GESTORA 4)

Como vimos na analise de contexto, a partir de 2013 o Brasil comeca a entrar
em um periodo de regressdo democrética, ou “desdemocratizacdo” (TATAGIBA, 2021;
AVRITZER, 2019). Nesse sentido, abordamos as tensdes politicas nas entrevistas para
questionar se isso, de alguma maneira, interferiu o trabalho na gestdo do programa,
percebemos, em alguns casos uma mudanca de expressdo, falando de forma mais

sintética, mais hesitante, e sem a mesma empolgacdo do inicio da entrevista.

N&do, o PDDE basico ndo, porque ele é uma politica de Estado, entdo ele
funciona, ele toca, né, normal, ndo tem, agora as politicas de governo, que
sdo as acles integradas elas tém sim continuidades ou descontinuidades, né?
E dependendo do governo que esta ali, a proposta dele. Entéo isso ai, ai sim.
Ai eles tm um pouco de, né? A gente tem as vezes no ano, é priorizado mais
uma coisa, mais um, né? a SEB ou a SEMESP, ou a né? a depender [...] do
nivel de ensino que queira ser atingido, porque, por exemplo, o Brasil na
escola é ensino fundamental, né? o tempo de aprender é o primeiro ciclo, é 0
primeiro e segundo ano da alfabetiza¢do, né? Entéo assim, depende do foco
do governo, que esta ali pra poder, é, colocar um programa pra frente ou né?
Ou outro. Entdo isso ai as a¢des elas, elas flutuam nisso ai. (GESTORA 5)
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Nesse eixo da entrevista, perguntamos se o PDDE poderia ser executado

normalmente em um contexto autoritario:

E ai assim, ai a gente tem que ver o conceito de autoritario primeiro, né?
Porgque o que a gente esta dizendo é o seguinte, olha, é o PDDE [...] de sua
iniciacdo até os dias, até cerca de mil e um dia atrés, né? E, ele teve sobre um
determinado segmento politico-ideoldgico, vamos assim dizer, né? Ou seja,
é, nos tivemos aqui, é, PSDB, PT, que estiveram a frente, certo? Quer dizer,
cada um com a, e ai vocé tem hoje [...] um outro esquema, né? De governo.
Nos temos ai uma outra, €, ndo mais, com essa linha social, enfim, né? Uma
linha mais da direita. Isso que nods estamos discutindo ai, €, mais
conservadora, enfim. Entdo eu ndo sei se autoritario, porque, autoritario por
autoritario, nés temos que primeiro ver em que, nés tivemos nas duas
circunstancias. NoOs tivemos la gente que foi autoritaria com a gente la na
outra e pode ver agora, enfim. Entdo, ndo sei se € muito bem a expressao.
Agora, 0 que que é que acontece? E, em qualquer circunstancia, pela leitura
que eu fago, pelo que o0 que a gente conviveu, se a, se as pessoas, quem esta
no poder tem o conhecimento de que, de que, do que sdo as politicas, eles ndo
destroem as politicas. Ta? Por exemplo, o qué que a gente esta vendo agora?
Ninguém vai acabar o fome zero, ndo é isso? Perddo, o bolsa, 0 Bolsa
Familia, o bolsa isso, né? Como ndo acabou-se no passado, que veio I, veio
I4 de FHC né? Porque o bolsa ai, isso é o Renda Minima, que eu trabalhei
com ele, a gente cuidava dele quando era, quando era o ministro Paulo
Renato, ele comegou ali, né? Entdo, assim, do ponto de vista do governo
federal, é, a ideia est4 ali, 0 que a gente pde é uma marca, né? Um selo e uma
cor, né? Do partido e tudo mais. E quando é um o programa dessa natureza, e
que esta, cai na graca do povo, vocé ndo consegue destruir isso. E por isso
que é uma politica publica né? Entdo, ¢, o PDDE é algo nessa ordem.
(GESTOR 2)

A fala do entrevistado questiona o conceito de autoritario, tentando enquadrar

que a politica ideolégica ndo altera uma politica de Estado. Nesse sentido, sendo 0

PDDE uma politica de Estado, Jannuzi (2021) afirma que as politicas pablicas carregam

com elas valores republicanos, sdo pactos civilizatorios, por isso mesmo ndo podem ser

avaliadas sem que se analise o arcabouco de valores pablicos em que se subscrevem. O

PDDE leva consigo todo um conjunto de principios democraticos e republicanos que

deve ser considerado na implementacao.

Nesse aspecto, o papel dos burocratas de médio escaldo é importante na

resisténcia contra mudangas de prioridades por governos. Sobre isso, surgiram falas

enféticas:

Por exemplo, quando comecgou, na, no comeco do governo ai, eu tive a
oportunidade de conversar com algumas pessoas que tinham uma imagem
muito ruim do FNDE. [...] foi um momento muito legal, porque com isso a
gente conseguiu desmistificar, eu e um colega escrevemos um documento,
ta4? Para mostrar o que nos éramos, como era, tudo mais, t&4? 1sso, isso, para
um determinada, [...] uma certa autoridade, né? Com transito no palécio. E, e
0 cara trazia, assim, é, as mais aberrantes situac0es, sobre 0 que eram nossos
programas, o programa do livro, o programa do PDDE, todas essas coisas,
né? Ai eu falo, calma, devagar com a dor que o santo é de barro. N&o é isso.
E nds escrevemos e mostramos que ndo € nada disso. Ai o cara olhou e disse,
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é mesmo? Entdo assim, quando as pessoas comegaram a perceber o que é,
ninguém destroéi, porque olha s6, me diz qual foi a politica, o programa
dentro do FNDE que se descaracterizou. porque sao politicas pablicas. Olha
s0, 0 PAR vai pro seu quarto ciclo. Verdade? Alimentacéo escolar continua.
Entdo assim, o que os caras comegcam a fazer, cada quem é impingir ai um
pouco da sua marca e tal que é pra, é dbvio que nds estamos num cenario
politico. Nds vivemos, estamos em um pais que tem eleicBes de dois em dois
anos, o cara quer fazer algo pra daqui a pouco vocé votar de novo, lembrar e
votar de novo. Entdo é isso. Entdo, assim o PDDE, ao contrério, o PDDE,
quando nds tivermos a oportunidade de ter o Cristévdo como ministro, nés
tivemos uma pessoa dentro do FNDE que chegou e queria acabar o PDDE,
ndo acabou porque nds brigamos. Pra vocé ter uma ldeia. Queria acabar,
porque foi feito, foi criado por FHC. Percebe como essas coisas? A gente
mostrou, ndo, ndo é por aqui. E uma pessoa que ficou um tempao no FNDE a
frente de uma das coordenagdes mais importantissimas do FNDE, queria
acabar e n6s ndo deixamos. Entdo o, o programa é, ele [...] ganhou, ele
ganhou espaco, na comunidade. E, o sentimento de pertenca é muito grande.
Entdo assim, ndo é facil vocé chegar e destruir um programa como esse, se
vocé fizer isso, [...] vocé tem um problema, primeiro no congresso, vocé
conseguir acabar com um tro¢o desse, um programa desse, né, ndo é
brincadeira ndo, entdo assim [...] os programas do FNDE tem essa, tem esse
corpo [...] (GESTOR 2)

H& uma dupla dimensdo técnica-politica no processo de formulacéo de politicas
publicas, em um processo de resolucdo aplicada de problemas, no qual atores
permeados por restrices tentam compatibilizar objetivos politicos com meios politicos
(HOWLETT, RAMESH e PERL, 2013, p. 5). Os burocratas de médio escaldo
entrevistados percebem que fazem parte desse processo no PDDE, embora interpretem
que estdo mais ao lado técnico do que politico, mas essa €, também, uma dimenséao
politica de suas atuacdes frente aos embates que surgem em torno do programa e uma

face importante da participacdo do PDDE.
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7 CONTEUDO, CONTEXTO E TRAJETORIA: SINTESE AVALIATIVA
DO PDDE

Este trabalho buscou um concerto harménico entre empiria e teoria. Dessa
maneira, manejamos autores selecionados e seus conceitos para encontrar dados
empiricos sobre o Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE) e interpreté-los a luz de
uma andlise textual discursiva (MORAES e GALIAZZI, 2016) em uma pesquisa
qualitativa inspirada na abordagem de Lea Rodrigues (2008; 2011; 2016; 2019), Lejano
(2012) e Gussi (2008)

O PDDE é um programa com 27 anos de execugdo, que se inicia na
convergéncia de trés fluxos: problemas; solucgdes e politica (KINGDON, 2011). Nesta
pesquisa identificamos, no topico de analise do contexto (Secdo 5), um fluxo de
problemas, ou seja, condi¢cdes ou questdes sociais presentes na histdria nacional que
passaram a ser reconhecidas, em determinado momento, pelos formuladores como
necessarios de se enfrentar, o que, no caso do PDDE, estava centrado na precariedade
material de escolas de ensino fundamental no Brasil. Nos anos 1990, a qualidade do
ensino, assim como a auséncia de mecanismos de avaliacdo, ocupou a agenda das
politicas educacionais e, nesse cenario, 0s poderes locais eram percebidos como um dos

entraves burocraticos & chegada de recursos nas escolas publicas.

Identificamos um fluxo de solugdes, que encontrou na existéncia de um
epifendmeno escolar, ou seja, a existéncia de caixas escolares, de Associacdes de Pais e
Mestres (APMs), que buscavam angariar recursos privados (das familias, da
comunidade) para complementar as despesas da escola, e outras entidades no interior da
escola como potenciais administradores diretos de recursos repassados por um ente

governamental.

Por fim, destacamos o fluxo da politica, com as reformas neoliberais da década
de 1990, com ideias de descentralizacdo e de responsabiliza¢do, mas, também, marcado
por compromissos internacionais como os da Conferéncia de Jomtien, de mudancas
normativas como a elaboracdo de nova Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo em 1996,
da criacdo do FUNDEF, e da luta de movimentos sociais, de diretores e professores que

vinham resistindo, permanentemente, como vimos na analise historica do financiamento
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(Secdo 5), por melhorias no financiamento da educacdo e que criam esse ambiente

propicio para programas como o PDDE.

Se convergirmos esses trés fluxos, como pretendia Kingdon (2011), do ponto de
vista dos formuladores, partindo dos conceitos de participacdo social (Secdo 3), em
conjunto com a analise de conteudo (Secédo 4) e das trajetdrias institucionais (Se¢éo 6),
podemos concluir que o PDDE nasce como uma politica inconcebivel sem participacéo,
ja que havia a necessidade, sine qua non, da atuacdo das escolas para a execucdo dos
recursos, pois o diagnostico apontava as burocracias locais como um gargalo, mas a
esfera federal ndo poderia administrar o dinheiro formalmente sem essas burocracias,
logo, a escola emerge como administradora dos proprios recursos através de um

elemento ja existente em sua historia.

Independentemente de a participacdo ter sido percebida como essencial no
contexto do desenho do PDDE, no entanto, é preciso compreendé-la como eixo
primordial de qualquer politica social e como conquista (DEMO, 2009). Como vimos
em Demo (2009), uma politica social tem como objetivo a reducdo da desigualdade

social e sua dimenséo politica é a participacéo.

Nesse aspecto, como foi possivel perceber entre contetdo, contexto e trajetorias,
embora 0 PDDE seja uma conquista para a participacdo das escolas no jogo do
financiamento puablico educacional, os sentidos da participacdo, para 0 programa, e
especialmente no nivel analisado, ainda descansam escondidos em sua dimensdo
socioeconémica. A participacdo parece seguir como horizonte, dimensdo diminuta do
programa, escorada na justificativa de um necessario e complexo rompimento de
cultura, dependente de caracteristicas democraticas préprias de cada instituicao e sujeita
a um contexto nacional vacilante em termos de democracia, em um movimento
pendular de avanco e regressdo (AVRITZER, 2019).

Contribuem para esse achado de pesquisa, a auséncia de legislacdo, materiais
institucionais, ou mesmo videos tutoriais que tratem tdo somente da dimensao
participativa do PDDE de forma aprofundada. Da mesma maneira, ndo foi mencionado
em entrevistas e ndo é perceptivel no material analisado, ou nos indices de
acompanhamento, como o IdeGES, e itens de prestacdo de contas do PDDE, aspectos
relacionados a qualidade da participacdo, notadamente sua extensdo, pluralidade,

inclusdo e igualdade, indicadores de vinculo mutuo das decisdes tomadas
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coletivamente, e protecdo a participacdo na gestdo da escola, como exemplo de alguns
indicadores de qualidade da democracia (TATAGIBA, 2021).

N&o ha, tampouco, nos materiais analisados, algum dispositivo que aborde
questdes de representatividade racial, social e de género na dimensao participativa no

PDDE, ou mesmo mengdo ao protagonismo da juventude, de grémios estudantis.

Foi preciso muito esforgo reflexivo para evitar a sobredeterminagéo da teoria ou,
pelo outro lado, a sobredeterminagéo dos fatos (ALEXANDER, 1987). No entanto,
compreender que subjaz uma razdo normativa capaz de transformar cidades e almas
(BROWN, 2017) e perceber sua esséncia, é tomar nota de que ela pode impactar nos
sentidos do que se pensa ser democratico, na aparéncia, mas que podem estar, em
esséncia, auxiliando a “desdemocratizar”, a desfazer o senso coletivo de participagao,
gerando competicdo e uma subjetividade que impele os sujeitos a empreenderem ou

perecerem por méritos e deméritos proprios.

A énfase da rotina operacional e economicista concentra os esforcos na
“engenharia”, ou “moldes operacionais do PDDE”, para usar alguns dos termos
adotados pelos entrevistados, no repasse financeiro, e na fiscalizacdo. Ha uma
concentracdo clara da dimensdo socioeconémica, que, dificilmente, vai elevar a
dimensdo politica a reboque, mas, como ¢€ justificado por todos os entrevistados, ndo ha
autonomia sem recursos. Assim, na ordem pratica, conclui-se que a dimensao
socioeconémica pode contribuir com a dimensao politica, ja que € preciso de mais
recursos, uma vez que estdo institucionalizados nas escolas e sdo necessarios no seu

desenvolvimento, embora insuficientes, como aponta a literatura e as entrevistas.

O conteudo politico do PDDE oscila no discurso, como foi possivel verificar na
analise de contetdo (Secdo 4), com a concentracdo maior de expressdes como
“consolidacdo da escola democratica” nos preambulos das resolucdes no periodo a
partir de 2004, dez anos apds a criacdo do programa, ou quando se prefere utilizar o
conceito de familia para induzir a participacdo, no que veio a ser a primeira agédo
agregada ao PDDE Bésico que trata diretamente de participacdo. Embora néo
aprofundada, ja& que publicada no periodo final desta pesquisa, a acdo agregada nos

remete ao conceito de familia trazido por Harvey (2005), que ja alertava, quando a
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“familia” aparecia no discurso de Thatcher como sendo a Unica face coletiva ainda

tolerada pelo neoliberalismo™:

Né&o existia, dizia ela em sua famosa declaraco, tal coisa como a sociedade,
apenas homens individuais e mulheres individuais — e, ela adicionou
subsequentemente, suas familias. Todas as formas de solidariedade eram para
serem dissolvidas em favor do individualismo, da propriedade privada, da
responsabilidade pessoal e dos valores da familia. (HARVEY, 2005, p. 23,
traducdo livre)71

E possivel apontar que o PDDE se valeu de uma ideia de que as burocracias
locais eram um gargalo, um entrave, e que a burocracia federal vinha resolver isso. Mas
como vimos o custo de uma prestacao de contas, as regras, a necessidade de treinamento
e de articulacdo com o servi¢o federal, substituem a maquina, mas ndo entregam o
poder, fato ja apontado em alguns trabalhos sobre o programa: ha desconcentracdo em
vez de descentralizacdo (ROGGERO; SILVA, 2020).

A escola precisa do dinheiro do PDDE (SOUSA; VIDAL; VIEIRA, 2020), o
gestor, como os entrevistados, reconhece que o dinheiro € pouco, e a histéria do
financiamento educacional puablico é uma trajetéria de problemas seculares de
priorizacdo, fonte de financiamento e disputas entre educacao publica e privada, como
vimos na analise de contexto. O caixa escolar e, no geral, a arrecadacdo privada de
recursos para uma escola publica através de rifas, de campanhas na comunidade, é um
epifendmeno das escolas publicas brasileiras, que, em vez de ser naturalizado, pode
indicar um efeito adverso competitivo, que se distancia do direito a educacdo publica
gratuita. Pode até, pretensamente, constar no discurso como acdo empreendedora
daquelas escolas que buscam, dividindo as institui¢cGes entre vencedoras e perdedoras, e
que conseguem fazer acontecer na forca de vontade, dentro de um contexto de
racionalidade neoliberal (BROWN, 2017), mas ir nesse sentido é esquecer o dever que 0
Estado tem em financiar de forma puablica o ensino publico de qualidade a partir de

principios coletivos.

Do subsidio literario ao FUNDEB, vimos na analise histérica do
financiamento, o quanto se lutou, e se continua lutando, por mais recursos na educacao.

Para lembrar Anisio Teixeira (TEIXEIRA, 1953), é importante perceber que o recurso

0 Por ser a Ultima acdo agregada criada, sera preciso mais tempo para avaliar o PDDE Escola e Familia
da Resolugdo 11 de 2021, o que se espera de pesquisas futuras.

L «“There was, she famously declared, ‘no such thing as society, only individual men and women’ — and,
she subsequently added, their families. All forms of social solidarity were to be dissolved in favour of
individualism, private property, personal responsibility, and family values.
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do PDDE néo é dadiva do Poder Central, do MEC ou do FNDE, mas decorre, em
grande parte, de resisténcia, de luta e demandas das escolas, dos coletivos, das
comunidades, das familias. H4 um historico, como vimos na analise de contexto, de
dificuldade permanente em financiar a escola publica. Essa luta, mesmo quando
pensada no poder central, € permeada por disputas, em locais de poder diferenciados,
podendo ser percebido no papel narrado por alguns entrevistados em garantir que o

programa néo fosse descontinuado.

Se, por um lado, o recurso financeiro do PDDE ainda é baixo e a participacdo é
um conceito fluido, contudo, por outro lado, 0 programa conseguiu colocar a Escola, ao
menos parcialmente, no centro da Politica Educacional, ndo apenas como subsidiéria,
deslocando o centro executor de um programa das redes estaduais e municipais para as

préprias escolas.

O arranjo de articulagdo institucional “Unido-Poderes Locais” ganhou um novo
elemento e passou a ser “Unido-Escola-Poderes Locais”, criado originalmente para
assegurar um fluxo menos burocrético de recursos, mas que nao foi estabelecido sem
tensbes como as entrevistas e documentos analisados apontam, mas colocaram as
escolas em um diferente patamar no jogo do financiamento educacional. Sera dificil
retroceder nessa realidade, fazendo-se necessarios estudos constantes e ampliados para
identificar efeitos dessa reconfiguragédo de poder.

O PDDE ainda é executado de uma forma ndo muito percebida pela sociedade
como um todo, tanto que varios dos entrevistados se intrigaram com nosso objeto de
pesquisa, perguntando diversas vezes por que havia escolhido o PDDE, que as pessoas
geralmente ndo o conhecem. Nesse aspecto, os treinamentos oferecidos pelo FNDE
precisam expandir mais o publico, incluindo ndo apenas técnicos das escolas e

secretarias, mas o publico em geral.

Em outra dimenséo, como vimos na revisdo de literatura, as teses, dissertacdes e
artigos se concentram no campo do conhecimento da Educagio. E importante

diversificar a interdisciplinaridade dos estudos sobre o programa.

Construir uma rede comunicativa de mais de 118 mil escolas, em uma realidade
continental, é um grande feito do PDDE. Inserir a Escola em um patamar de poder antes
ndo alcancado, deixar com que ela seja agente, sujeito na execucdo das politicas

educacionais. Juntamente aos recursos subvinculados do Novo FUNDEB, a majoragéo
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dos recursos do PDDE poderiam tornar a escola ainda mais central na politica de
educacéo, podendo reconfigurar poderes existentes e transformar a qualidade financeira,
pedagogica e democratica da educacdo bésica publica.

A solida base de dados cadastrais de escolas publicas, como referenciado por um
dos entrevistados, representa significativa capilaridade de envio de recursos, uma rede
comunicativa com alta capacidade entre o centro e entidades de outros entes federativos
e que fazem do PDDE uma politica potencial transformadora capaz de contribuir
significativamente com uma escola publica de qualidade, autbnoma além de
potencialmente construir, em conjunto com outras estratégias, uma formacdo para a

democracia, mais justa e equitativa.

Por tudo analisado, podemos afirmar que PDDE n&o é um programa pequeno.
Repassar um bilhdo de reais para 137 mil escolas é que € a dimensdo pequena do
programa. E preciso ampliar os recursos, repensar os controles e dar mais autonomia as
escolas. O PDDE tem contribuido e pode contribuir mais com a qualidade da educacao,
especialmente, por sua dimensdo socioecondmica, mas tem um potencial, também, para
transformar sua dimensdo politica e contribuir com a qualidade da democracia
brasileira. Para isso, € necessario priorizar a qualificacdo da participacdo social em sua

gestdo e ndo deixar que sua dimensdo politica se torne um aspecto apolitico.

Quadro 4- Sintese da avaliagdo do PDDE (continua)

Topicos Categorias Resultados
Essenciais analisadas
da
Avaliacao

Anédlise de | Analise dos objetivos, | O objetivo declarado do PDDE ¢
Conteudo critérios, dindmica de | disponibilizar recurso suplementar para as
implementacéo, escolas de forma a contribuir com a qualidade
acompanhamento e | fisica e pedagdgica do ensino. Diante da
avaliacdo, em busca | forma como foi concebido, no entanto, ndo
de suas bases | haveria o PDDE, mesmo como mecanismo,
paradigmaticas, sem que houvesse a participacdo da escola, na

concepgdo e valores | logica de descentralizacdo no contexto da
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centrais do PDDE.

reforma administrativa da década de 1990.

Com a Andlise Textual Discursiva dos
materiais  institucionais,  legislacdo e
entrevistas, conclui-se que o objetivo do
PDDE é dar autonomia financeira as escolas e
nesse sentido, o objetivo do PDDE ainda néo
estd sendo cumprido plenamente, pois seu
recurso é insuficiente. E preciso mais recurso
para garantir mais autonomia. Além disso o
peso da prestacéo de contas, do medo de errar
dos gestores escolares, como apontado nas
entrevistas e na revisdo de literatura, nessa
I6gica fiscalista, dificulta a plena autonomia.
Como uma das entrevistadas afirmou, o
PDDE poderia ser o Bolsa Familia das
escolas. Isso poderia empoderar, de forma
mais efetiva, grupos que sdo excluidos pelo

receio da prestacao de contas.

A autonomia é uma dimensao da participacéo,
a autopromocao, mas, pode se confundir com
a ideia de que as escolas estdo
individualmente submetidas a uma légica de
vencedores e perdedores. A escola que sabe
gerenciar, sobrevive. A que ndo, perece, por
sua culpa, ja que 0s recursos sdo 0S Mesmos.
A participacdo social na escola precisa incluir
mais, enfrentar questbes de extensdo (maior
numero de atores envolvidos), igualdade

(racial, de género, social),
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Andlise de | Divisslo em duas | Da agua benta (jesuitas) a aguardente (taxacéo
Contexto partes a) analise | para o subsidio literario) o que encontramos
historica do | foram dificuldade perenes (ou perenizadas) de
financiamento financiamento educacional. Vetores opostos
educacional, b) | entre educacdo privada e educacdo publica.
analise do contexto | Péndulo democratico e vinculo dos recursos a
social, econémico e | educacéo
politico de 2016 a Um novo momento do financiamento a partir
2020 para apreender das politicas de fundo, influéncia de politicas
seus  modelos e econdmicas neoliberais, precariedade e
Interagdes  com 05 qualidade da educacdo, especialmente no
desenhos € | ensino fundamental, como um problema a ser
redesenhos do enfrentado. Dificuldades burocraticas de
programa repasse.
Crises discursivas e praticas da democracia no
periodo de 2019 a 2021 influenciam o
ambiente institucional, embora 0S
entrevistados minimizem o impacto em suas
respostas. Na percepc¢éo dos sujeitos, 0 PDDE
estd institucionalizado, como politica de
Estado, e essa é uma resposta a tentativas de
mudangas por parte de governos.
Trajetoria Andlise do PDDE ao | Os conceitos ndo sdo estanques, se misturam
Institucional | longo das vias | entre sentimentos e sentidos dados pelos
institucionais no | atores que fazem da politica a construcdo de
FNDE, com 0 |sua propria trajetoria. E um espaco de
objetivo de | trabalho, assim sendo, & a construcdo de
compreender os | biografias e é também a luta pautada por
sentidos  percebidos | valores publicos e privados dos sujeitos. Os
pelos sujeitos em | dados gerados nas entrevistas sdo uma

relacdo aos objetivos

comprovagdo da inexisténcia de dicotomia
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do programa e seus
desenhos e dinamicas

de implementacéo.

entre técnica e politica, embora ndo tdo
percebida, sendo os gestores parte de uma luta
técnica e politica frente a outras restricdes
técnicas e politicas que enfrentam. Em alguns
espacos o objetivo do PDDE é a qualidade da
educacao, em outros € a autonomia da escola.
A participacdo como conceito é fluida entre os
entrevistados, sem muitas caracterizacfes
especificas sobre a qualidade dessa
participagdo. Ela € um horizonte, uma cultura
a se construir, mas ndo parece o foco do
trabalho desempenhado pelos executores do

programa.

Fonte: elaborado pelo autor (2022)
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CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa teve como objetivo avaliar a dimenséo participativa do PDDE
tendo como lécus o FNDE em seu nivel gerencial médio. Consistiu em um amplo
levantamento de documentos, materiais institucionais, producdo bibliogréafica,
analisados juntamente a entrevistas em profundidade com burocratas de médio escaldo

diretamente relacionados a execugdo, monitoramento e controle do PDDE.

E importante enfatizar que fazemos parte de uma agenda de pesquisa,
pretensamente, contra-hegeménica no campo da Avaliacdo de Politicas Publicas, o que
significa, em outras palavras, que buscamos compreender o PDDE, mais do que
mensurd-lo. A eficiéncia dos processos de repasse é uma dimensdo importante de
analise, mas ndo foi tratada neste trabalho. O que se buscou, desde o inicio foi verificar

a esséncia, os sentidos da participacdo social na dimenséo politica do PDDE.

Para isso, juntamo-nos a abordagens pos-positivistas de avaliacdo, como a de
Lea Rodrigues (2008; 2011; 2016; 2019), Lejano (2012) e Alcides Gussi (2008) para
desenhar uma avaliacdo que agregasse elementos epistémicos, tedrico e metodoldgicos
potencialmente capazes de compreender a politica de forma mais aprofundada, sem
desconsiderar o interesse técnico, mas, tampouco reifica-lo. A perspectiva foi de tratar o
conhecimento como uma unidade dialética, como tratado no Secdo 2, conjugando

interesses técnicos, praticos e emancipatorios (PAULA, 2015).

Este trabalho foi produzido em um contexto conturbado, de desprotecdo social,
de ataques discursivos e reais a democracia brasileira, além de uma Pandemia mortal em
nosso pais. Tudo isso deve ser levado em conta ao se ler este trabalho. A preocupacgdo
com a perversdo de sentidos sobre elementos democraticos é visivel, e fez parte como
pressuposto e problematizacdo de como uma nova razdo do mundo estd presente em
diferentes dimensfes da nossa vida. Como destaca Brown (2017) e Dardot e Laval
(2016), essa coercdo muda, capaz de reconstruir subjetividades e desdemocratizar os
sujeitos, corroeu a nocdo de coletivo, e assim sendo, foi encarada de frente ao avaliar o
PDDE.

O PDDE é um programa solidamente institucionalizado, importante instrumento

que contribuiu em inserir a escola em um local de maior destaque no jogo de
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financiamento puablico da educacdo. Apenas com o0s dados empiricos e tedricos
agregados nesta pesquisa j& é possivel perceber a multidimensionalidade desse
programa, suas trajetorias, seus constantes redesenhos, 0s contextos e as lutas diarias de
sujeitos que se apropriam da politica em seus espacos institucionais e a fazem parte de
suas biografias. Perceber a paixdo, a resisténcia perante a necessidade de melhorar a
qualidade da educacdo foi um alento neste processo e, por isso, tornou a tarefa de

contribuir com sua melhoria ainda mais justificada.

Ha muito espaco para futuras pesquisas, especialmente, quanto a qualificacdo da
participacdo, em estudos qualitativos que tentem compreender como a participacdo ou
ndo-participacdo se da nas escolas, como elementos de raga, género, e relacbes de poder
se dao nesses espagos deliberativos e de como o PDDE pode auxiliar com a

democratizacdo da escola.

Neste trabalho, naturalmente, existem lacunas e duvidas que sobram. E uma
tentativa, inacabada, na qual colocamos todo rigor possivel, uma parte significativa da
reflexdo diaria, do suor e do cansaco que é fazer pesquisa no Brasil atualmente, ainda
mais quando se tem que conciliar ao trabalho diario como servidor. Espera-se que ela
contribua com o PDDE e com outros estudos sobre a politica e a participacao,
intentando, de forma pequena, contribuir com a qualidade do que pensamos sobre nossa

democracia.
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APENDICE A - LEVANTAMENTO DE ARTIGOS DE 2016 A 2021 CENTRADOS NA TEMATICA PARTICIPATIVA DO PDDE

Autor(es) Ano Titulo Objetivos Metodologia Resultados
Renato de | 2018 Gestdo participativa | Analisar indicadores | Entrevistas a gestdo participativa, acrescida do apoio
Oliveira Brito e sustentabilidade | de  influéncia  da | semiestruturadas financeiro institucional aos projetos da
Célio da socioambiental: um | gestéo partic_ipativa com diretores, | escola, enriqueceu fanto o ambiente
Cunha estudo em gscolas no dgsenvolwmento professores, escolar como o ambiente social no que
da rede publica de | de projetos escolares, | coordenadores e | concerne a questdo da conservacdo e da
Luiz Siveres Sobral-CE contemplados  pelo | alunos em quatro | preservacdo do meio ambiente, com
PDDE - Escolas | escolas objetivo de possibilitar uma qualidade de
Sustentaveis, que | contempladas pelo | vida melhor para a geracdo presente e
visaram a promogao | programa futura
de uma educacao
socioambiental
Givanildo da | 2019 O programa dinheiro | Analisar o PDDE | abordagem a descentralizacdo que as normatizacoes
Silva direto na escola | como mecanismo da | qualitativa, tendo | do PDDE apontam segue uma concepgao
Alex  Vieira como mec_anisto da d_escent_ralizagéo como. técnica  de | de gestdo gerencialista e neoIiNberaI, sendo
da Silva descentralizacao financeira, da | pesquisa o0 estudo de | a oferta de uma educacdo de boa

financeira na gestdo
escolar

participacdo e da
autonomia escolar.

caso (entrevistas
semiestruturadas)

qualidade da comunidade a qual a escola
pertence.
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Edwylson de
Lima
Marinheiro

Maria José
Ferreira Ruiz

2017

Percurso politico e
historico do
programa dinheiro
direto na escola e a
parceria  publico-
privada na gestdo
escolar

explicitar 0S
principios e
fundamentos

historicos, politicos e
econdmicos do

PDDE e suas
implicagfes para a
gestdo escolar

buscar responder se o
PDDE tem
contribuido para
democratizar a gestao
da escola publica.

pesquisa
bibliografica e a
pesquisa documental

Conclui que o PDDE, mesmo sendo um
recurso publico, favorece o fortalecimento
das parcerias publico-privadas
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SILVA,
Adriana
Oliveira de
SOUZA
SILVA,
Sandra Lucia
da Cunhae
SILVA,
Débora
Cardoso da
Marco
BARZANO,
Antdnio
Leandro

SANTOS,
Sillas Oliveira

2020

Programa Dinheiro
Direto na Escola —
escolas sustentaveis,
em um municipio do
Estado da Bahia:
contribuigdes,
desafios e
perspectivas

Avaliar a
implementacao do
Programa Dinheiro
Direto na Escola -
Escolas Sustentaveis
em 41 escolas da rede
municipal de ensino
de um municipio do
Estado da Bahia,
pontuando as
contribuigdes no que
concerne ao espago
fisico, a gestdo e a
insercdo curricular da
temética ambiental,
bem como aos
desafios e as
perspectivas para a
concretizacdo da
escola como espago
educador sustentavel

abordagem
qualitativa e
descritiva, com
apoio da analise
quantitativa, foram
utilizados como
instrumentos
metodoldgicos a
analise documental,
entrevista e

observacao in loco

A andlise demonstrou que o maior
obstdculo para a efetividade desse
Programa foi a falta de capacitacdo, sendo
a preparagdo dos profissionais
imprescindivel ~ para  uma  melhor
aplicabilidade dos recursos, assim como
para um maior envolvimento no
programa. Além disso, foi detectada falta
de articulagdo entre os eixos Gestdo,
Curriculo e Espaco Fisico, aspecto
importante  para se consolidar a
sustentabilidade  socioambiental no
ambiente escolar conforme os principios
do Programa Nacional Escolas
Sustentaveis.
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de Souza,
Donaldo Bello
Menezes,
Janaina
Specht da
Silva

Coelho, Ligia
Martha C.da
Costa
Bernado,
Elisangela da
Silva

2017

Regime de
colaboracgéo e
educacdo em tempo
integral no Brasil

examinar alguns dos
programas do
governo federal que
podem contribuir
para sua implantacéo
e desenvolvimento
local, alicergados no
regime de
colaboracéo,
tomando por base trés
acoes do Plano de
Acdes Articuladas:
Programa Mais
Educacao,
PDDE/Educagéo
Integral e
Prolnfancia.
Constata-se

estudo  qualitativo,
de carater
exploratério e
descritivo

(KETELE;

ROEGIERS, 1993),
apoiado na andlise

de fontes
documentais
primarias
(LAVILLE;
DIONNE, 1999)
relativas a
documentos oficiais
concernentes a
alguns dos
programas do

governo federal de
maior rele- vo para a
educacdo em tempo
integral, indicados
pelo  “Observatorio
do PNE”2

como as principais
acOes destinadas ao
atendimento da Meta
6 do PNE 2014-2024
(BRASIL, 2014b)

Constata-se que sua existéncia local, se,
por um lado, apresenta forte dependéncia
em relacdo as iniciativas do governo
federal, por outro, demanda maior
protagonismo dos sistemas de ensino na
sua promoc¢do, também em termos de
construcdo de suas préprias propostas, sob
a perspectiva de uma educacdo integral
em tempo integral.
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PIACENTINI,
Alexandre
Leonardo
Simdes
WINCK,
Cesar
Augustus
PIACENTINI,
Marcos Tadeu
Simoes
VALE,
Carlaile
Largura do

2017

Planejamento  em
Escolas Pablicas
Brasileiras na
Perspectiva de uma
Gestéo Escolar
Interdependente

anélise do
planejamento
organizacional
adotado por escolas
publicas brasileiras,
em face de um
construto de gestdo
escolar

interdependente
baseada nos
pressupostos da

Teoria Contingencial

Meétodo de Estudo de
Caso, para abordar
qualitativamente o
objeto de estudo.
Como

Considera-se que a adog¢do do PDDE
Interativo ndo tem proporcionado a gestao
escolar ganho de eficiéncia em relagcéo aos
objetivos organizacionais de longo prazo.

(1) as metodologias administrativas
podem ser tomadas como varidveis
tecnoldgicas que influenciam a estrutura
organizacional e, portanto, como fatores
contingenciais da organizagdo escolar; (2)
gue 0s pontos criticos estdo no eixo da
andlise do ambiente organizacional; (3) e
que os direcionadores ao ajustamento do
PDDE Interativo envolverdo a articulagéo
das dimensbes de diagnostico,
estabelecimento de objetivos e
procedimentos de avaliacOes.
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Sousa,
Esmeraldina
Januario de
Vidal, Eloisa
Maia

Vieira, Sofia
Lerche

2020

Recursos financeiros
na escola: visdo de
diretores em cinco
municipios do Ceara

Analisar percepgoes
de nove gestores
escolares de cinco
municipios do Ceara
quanto aos recursos
financeiros que

chegam as escolas.

Entrevistas. técnicas
de analise do
contetdo de Bardin.

A pesquisa mostra que a transferéncia de
recursos federais (PDDE, Mais Educacéo
e Mais Alfabetizacéao) esta
institucionalizada e sdo considerados
importantes para a gestdo do cotidiano da
escola.

Os diretores reconhecem a importancia do
recurso como apoio a autonomia escolar e
informam que as decisdes sobre a
aplicacdo sdo tomadas de forma colegiada
com o Conselho Escolar ou com a
Unidade Executora.

Percebeu-se também que os diretores vém
se apropriando de conhecimentos técnicos
e procedimentais sobre a gestdo de
recursos publicos, e ampliando os saberes
sobre aspectos relativos a orgamento,
regras de aquisicao e prestacdo de contas.
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Roggero,
Rosemary
Silva, Adriana
Zanini da

2020

A descentralizacdo
de recursos no
financiamento  da
Educacédo Basica

analisa a politica de
descentralizacdo de
recursos financeiros
da educagdo basica.
Situa a
descentralizacdo de
recursos no contexto
social, econémico e

politico; analisa a
descentralizacdo nos
preceitos da

Constituicdo Federal
de 1988 e no Plano
de Reforma do
Estado Brasileiro

pesquisa  empirica
deu-se em escolas de
educacdo basica de
Sdo Paulo e sua
regido metropolitana.

Constata-se que a descentralizagdo dos
recursos financeiros ndo se efetiva como
tal, mas como desconcentracao.
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Silva, Maraisa
De Oliveira
Passos, Joyce
Kelly Fabiano
Carvalho,
Daniela
Oliveira
Oliveira,
Cristiane
Costa da
Cunha
Coelho,
Andressa
Sales

2020

A sustentabilidade e
o Desenvolvimento

do Programa
Dinheiro Direto na
Escola- Escolas

Sustentaveis, em
Aracaju, Sergipe

descrever 0
desenvolvimento do
PDDE-ES em escolas
publicas de Aracaju,
Sergipe, quanto aos
aspectos de educacéo
ambiental,
sustentabilidade e
Projeto Politico
Pedagogico (PPP).

aplicacdo de
questionarios aos
gestores e

professores de doze
escolas participantes.
Foram realizadas
anélises de
frequéncia e analises
bivariadas das
variaveis @
conhecimento  dos
objetivos e (2)
dificuldades
encontradas na
aplicacdo de praticas
sustentaveis com
variaveis
sociodemograficas e
profissiogréaficas.

Os resultados mostraram que 83,3% das
escolas inscritas no programa ainda nao
haviam recebido o recurso. Sobre os
objetivos propostos pelo programa, 83,3%
dos gestores conheciam 0s objetivos, mas
a maioria dos professores (61,2%)
desconhecia e ndo participou da
construcdo do plano de acdo. Gestores e
professores ressaltaram dificuldades na
execucdo de praticas de Educacédo
Ambiental e sustentabilidade, mostrando
fragilidade na comunicacao entre gestdo e
corpo docente, que aliada a falta de
recurso financeiro e de planejamento, ndo
contribuem para a efetiva realizagdo das
atividades e concretizacdo do programa. O
PDDE-ES é de suma importancia para que
as escolas trabalhem as questbes
socioambientais estimulando a mudanca
de habitos e acbes da comunidade na
busca por alternativas mais sustentaveis e
conservacao ambiental local.
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Siqueira, Jose
Flavio
Rodrigues
Soares,
Fabiano
Francisco
Zanon,
Angela Maria

2018

PDDE Escolas
Sustentaveis : a
inclusao da

Educacdo Ambiental
no Projeto Politico-
Pedagogico de
escolas publicas em
Mato Grosso do Sul
Universidade

Federal de Mato
Grosso do  Sul
Secretaria de Estado
de Educagdo de
Mato Grosso do Sul

Apresentar as
atividades
financiadas pelo

PDDE Escolas
Sustentaveis para
quantificar as escolas
sul-mato-grossenses
que incluiram a
tematica
socioambiental no
projeto politico-
pedagdgico.

analise  documental
nos planos de acéo;
empregamos 0
método Ciéncia da
Historia e
orientamos as
discussdes em
estudiosos, como:
Loureiro (2003,

2012) e Veiga (1995,
1998).

entre as 160 escolas, revelamos que 89
tém atividades na dimensdo do Curriculo
enquanto outras 02 destinaram 0s recursos
exclusivamente para esta dimensdo. Foi
possivel reconhecer que ambas destinaram
0S recursos em consonancia com oS
documentos normativos do PDDE Escolas
Sustentaveis e podem promover praticas
condizentes com a educacdo ambiental
transformadora. entre as 160 escolas,
revelamos que 89 tém atividades na
dimensdo do Curriculo enquanto outras 02
destinaram 0s recursos exclusivamente
para esta dimensdo. Foi possivel
reconhecer que ambas destinaram 0s
recursos em consonancia com 0S
documentos normativos do PDDE Escolas
Sustentaveis e podem promover praticas
condizentes com a educacdo ambiental
transformadora.
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APENDICE B — TESES E DISSERTACOES SOBRE O PDDE COM FOCO EM SUA DIMENSAO PARTICIPATIVA

Autor(es) Ano Titulo Programa Metodologia Resultados relativos a participacao
MARINHEIRO, | 2016 | O PROGRAMA DINHEIRO DIRETO | Mestrado em | Qualitativa — | A pesquisa nas duas escolas revela que a
EDWYLSON NA ESCOLA E _A | EDUCACAO Entrevistas democratizacdo da gestdo escolar, que €
DE LIMA. DEMOCRATIZACAO DA GESTAO | Instituicdo de Ensino: | semiestruturada  com | um dos pilares do programa, vem sendo

ESCOLAR NO MUNICIPIO DE | UNIVERSIDADE gestores, membros da | obstada por principios técnicos e
LONDRINA - PR ESTADUAL DE | APM... operacionais, advindos do modelo de
LONDRINA gestdo gerencial, que é o que mais se

visualiza nas escolas publicas

SPANNER, | 2020 | ATUACAO DO CONSELHO | Mestrado _ em | observagdo de campo | pouco engajamento dos segmentos

DANIELA ESCOLA COMUNIDADE A PARTIR | EDUCACAO combinada com | dos CECs no estabelecimento de

TELES DOS DO PROGRAMA DINHEIRO |nStitUig§.0 de Ensino: observagéo |ivre1 pré“cas democraticas nas esco|as’ e
SANTOS DIRETO NA ESCOLA  (PDDE | UNIVERSIDADE entrevistas e consulta | dentre as principais observacdes da
Sﬁ?\hggg? Oil\l/'o [E);(jikl’élsR g O | ESTACIO DE SA documental dos | pesquisa, destaca-s_e a predominancia

conselhos de duas | da funcdo: consultiva, na atuacdo dos

escolas pertencentes

a 7% Coordenadoria
Regional de
Educacdo incluidas

no Programa PDDE
Qualidade no ano de
2018.

CECs das
pesquisadas.

Unidades Escolares
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LIMA,
VANUZIA
SALDANHA
DE
MEDEIROS.

2020

PROGRAMA DINHEIRO DIRETO
NA ESCOLA: CONTRIBUICOES
PARA A CONSTRUCAO DA
GESTAO  DEMOCRATICA E
PARTICIPATIVA NO CONTEXTO
DE  ESCOLAS DA  REDE
MUNICIPAL DE ENSINO DE
MOSSORO/RN

Mestrado em Educacéo
Instituicdo de Ensino:
UNIVERSIDADE DO
ESTADO DO RIO
GRANDE DO NORTE

entrevistas
semiestruturadas. O
I6cus da pesquisa séo
escolas da  rede
municipal de ensino
da cidade de
Mossoré-RN. Os
sujeitos participantes
da pesquisa sdo 0s
membros do
Conselho Escolar de
duas escolas

0 PDDE contribui para a construgéo
dos processos democratizantes e de
participagdo da comunidade, na
dindmica da gestdo escolar, através
de importantes instrumentos de
participacdo coletiva: o Conselho
Escolar e o Projeto Politico
pedagdgico, em escolas da rede
municipal de ensino de Mossord/RN.
Apesar da gestdo democratica nédo
estar consolidada, dos diretores
escolares das escolas da rede ainda
serem nomeados por indicacdo do
gestor municipal, as instituicdes
caminham baseadas em principios
democraticos e de participacdo
coletiva. No entanto, ainda had um
longo caminho a ser percorrido para a
implantacdo da gestdo democratica e
da efetiva participacdo de toda a
comunidade escolar e local em todos
0S processos  decisorios  da
instituicdo. Ainda se faz necessario
que sejam implementados, pelo poder
publico, politicas e mecanismos
diversos que viabilizem os processos
de decisé@o coletiva e muita luta por
parte da sociedade, em geral, e da
comunidade escolar, em particular,
para a conquista da gestdo
democratica, no interior da escola
publica.
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MAFASSIOLI,
ANDREIA DA
SILVA

2017

PROGRAMA DINHEIRO DIRETO
NA ESCOLA (Re)formulactes e
implicacbes na gestdo escolar e
financeira da educagdo basica (1995 —
2015)'

Doutorado
EDUCACAO
Instituicdo de Ensino
UNIVERSIDADE
FEDERAL DO RIO
GRANDE DO SUL

em

Utiliza a andlise de
conteido para o estudo
de documentos, de

producéo técnico-
cientifica sobre o
PDDE e de

depoimentos de atores
da politica colhidos em
entrevistas.

0s achados do estudo indicam que o
PDDE, formulado no governo de
Fernando Henrique, partiu de principios
neoliberais de descentralizacdo, com a
ideia de reduzir a responsabilidade do
Estado com as escolas publicas. Ja nos
governos de Lula da Silva e durante o
primeiro mandato de Dilma Rousseff,
mesmo com o hibridismo entre politicas
macroecondmicas voltadas para o
mercado e politicas de maior incluséo
social, foi  verificada, com as
reformulagdes no/do PDDE, a ampliacdo
dos recursos para suplantar as
deficiéncias infraestruturais e
pedagogicas das escolas; nas instituicdes
onde a gestdo financeira e o controle
social foram efetivos, as modalidades
agregadas ao PDDE promoveram mais
inclusdo social. Porém, os recursos ainda
sdo insuficientes para garantir 0s
insumos necessarios para uma educacao
com qualidade social. Ao longo desses
vinte anos, houve uma intensificagdo no
trabalho dos gestores escolares, mas
também um grande aprendizado na
gestdo financeira dos recursos.
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BARROS,
NATALIA
MARTINS

2020

A IMPLEMENTACAO DO
PROGRAMA DINHEIRO DIRETO
NA ESCOLA: Uma anélise a partir da
percepcdo dos agentes locais sob a
perspectiva da gestao escolar'

Mestrado em Educacéo
Instituicdo de Ensino:
UNIVERSIDADE
FEDERAL DE OURO
PRETO,

Entrevistas
semiestruturadas com
membros da UEX e
servidores da secretaria
municipal de educagéo
em Mariana (MG)

Os agentes locais ndao detém total
conhecimento sobre o programa; ha
resisténcia de participacdo de
funcionéarios da escola por conta da
burocracia existente; ndo ha participacao
efetiva dos pais e comunidade; os
recursos  sao  apontados  como
importantes, porém considerados
insuficientes
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MILER,
EMERSON
SOUZA.

2017

O PAPEL DO CONSELHO
DELIBERATIVO DA
COMUNIDADE ESCOLAR-CDCE
NO CONTROLE SOCIAL DO
PROGRAMA DINHEIRO DIRETO
NA ESCOLA- PDDE EM ESCOLAS
DA EDUCACAO BASICA NO
MUNICIPIO DE SAO JOSE DOS
QUATRO MARCOS-MT!

Mestrado em Educacéo
Instituicdo de Ensino:
UNIVERSIDADE DO
ESTADO DE MATO
GROSSO

analise documental e
de entrevistas
semiestruturadas
junto aos membros
do CDC E, Gestao
2014/2015, de trés
unidades de ensino
no municipio de Séo
José dos  Quatro
Marcos-MT

0 estudo de caso analisado nessa
producdo evidencia que o

PDDE tem consolidado relativamente a
autogestdo escolar do CDCE. E, nesse
contexto, reportamo-nos a Costa (2011)
e Barroso (1996) quando destacam que a
autonomia € relativa, construida de
maneira progressiva — € nesse mesmo
processo caminham a participagdo e,
consequentemente, o controle social na
perspectiva aqui discutida.
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BRITO,
RENATO DE
OLIVEIRA

2016

GESTAO PARTICIPATIVA E
SUSTENTABILIDADE
SOCIOAMBIENTAL: UM ESTUDO
EM ESCOLAS DA REDE PUBLICA
DE SOBRAL-CE'

Doutorado~
EDUCACAO

em

Instituicdo de Ensino:

UNIVERSIDADE
CATOLICA
BRASILIA

DE

estudo de abordagem
essencialmente
gualitativa, com a
utilizagcéo de
procedimentos
pertinentes a andlise
de contelido

Os dados
obtidos
entrevistas
semiestruturadas,
realizadas com
diretores, professores,
coordenadores e
alunos, em quatro das
escolas contempladas
pelo programa
supracitado.

foram
mediante

0os resultados obtidos da andlise
dessas entrevistas confirmaram a
premissa de que a gestdo
participativa, acrescida do apoio
financeiro institucional aos projetos da
escola, enriquece tanto o ambiente
escolar como o ambiente social, no
gue concerne a conservagcao e
preservacdo do meio ambiente,
visando uma qualidade de vida melhor
para a geracao presente e futura. Este
resultado foi obtido da realizacdo de
um processo de categorizacao
associado a busca de compreensédo
dos sentidos que os participantes
atribuem as suas acdes e conquistas,
em uma escola que permite ampla
participacdo e  didlogo. Assim,
culminou na criagdo do que chamou-
se, aqui, de os indicadores de
sustentabilidade socioambiental em
escolas de gestao participativa.
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CORDEIRO,
PRISCILA DA
SILVA.

2019

A PARTICIPACAO DOS
CONSELHOS ESCOLARES NA
PERSPECTIVA DA  GESTAO
DEMOCRATICA: UMA
EXPERIENCIA NA EDUCACAO
INFANTIL'

Mestrado
EDUCACAO,
CONTEXTOS
CONTEMPORANEOS
E DEMANDAS
POPULARES
Instituicdo de Ensino:
UNIVERSIDADE
FEDERAL RURAL
DO RIO DE JANEIRO

em

Entrevistas

semiestruturadas  em
uma escola de
educagdo infantil no

municipio do Rio de
Janeiro com
representantes da
comunidade escolar
que integram 0
Conselho Escolar

A institucionalizagdo do CEs
mostrou-se fragil, hierarquizada e
centralizada na figura do gestor
escolar, além de revelar um
instrumento que visa atender a
exigéncia para entrada de programas
de financiamento, como por exemplo,
0 Programa Dinheiro Direto na
Escola — PDDE; a participacdo dos
conselheiros  escolares revelou-se
fragmentada e limitada a atuagéo de
atividades que envolvam o referido
programa; as atas indicaram
documentos de analise relevantes ao
apontar o carater legitimador das
acOes e decisbes do CE, e, com
relacdo as criancas percebemos a
presente marca da concepc¢do do ser
infante e que se justifica na ideia de
gue as criangas pouco ou nada podem
contribuir com questées como as que
apontamos nessa pesquisa.
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APENDICE C - EXEMPLOS DE QUESTOES FEITAS AOS GESTORES (BME) NO FNDE

Eixo 1: Trajetoria Pessoal

1) Vocé poderia falar brevemente sobre sua trajetéria? (onde nasceu, educagdo, perspectivas
profissionais)

2) Como era 0 ambiente escolar que frequentou?

3) Poderia falar um pouco sobre sua trajetoria no FNDE?

4) Lembra o primeiro contato com o PDDE?

Eixo 2 O desenho do PDDE e dificuldade na implementacao

1. Nasua visdo, qual o problema publico o PDDE tenta enfrentar?

2. O monitoramento /controle, avaliagdo da execucdo do programa consegue acompanhar como esse
“problema” (o que o(a) entrevistada responder) vem sendo enfrentado?

3. Muitas acdes agregadas foram criadas a partir de 2013, o0 que representou para a execucao,
controle, avaliacdo do programa? (variar de acordo com a area do gestor)

4. Héauma interacdo muito constante entre FNDE e técnicos dos estados e prefeituras, através de
cursos, palestras. Vocé poderia nos contar um pouco mais sobre essa interagdo, como ela tem
impactado na percepcédo do programa pelo FNDE?

Eixo 3 Alteracgdes na politica nos ultimos 5 anos

1. De 2016 até hoje ha uma certa turbuléncia politica no Pais. VVocé acha que de alguma forma o
programa foi afetado por esse ambiente?

2. Quais alteracdes no PDDE vocé apontaria como importante nos dltimos 5 anos?

3. Muitas ac¢des agregadas foram criadas a partir de 2013, o0 que representou para a execucao,
controle, avaliacdo do programa? (variar de acordo com a area do gestor)

4. Qual normativo tém tido um uso mais frequente por vocés da Coordenacao /Diretoria?

Eixo 4: Participagdo

1. Sobre o Conselho Deliberativo, ha alguma interacdo entre a coordenacao e o CD? Como se da a
atuacdo desse 6rgdo do FNDE?

Ha participacdo da comunidade escolar nessas palestras?

Falando em participacdo, como vocé percebe o engajamento da comunidade escolar na gestdo dos
recursos?

Vocé acha que a participacdo sempre foi uma dimensao importante do PDDE?

Seria possivel um PDDE sem participa¢ao?

Como é avaliado a participacdo na gestdao dos recursos?

Na sua opinido, de que maneira o PDDE contribui com a gestdo democratica da escola?

wmn

© N A
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ANEXO A - ORGANOGRAMA DO FNDE ATE O NIVEL DE COORDENAGCOES-GERAIS

Figura 10 - Organograma do FNDE até o nivel de Coordenagdes-Gerais
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Fonte: (FNDE,2021)
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