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Uma conversa inesperada e inquietante

Motorista: Boa noite, o que vocé estuda aqui (Unicamp)?

Vocé estuda para ser ‘dotora’?

Livia: Como? Faco mestrado (acreditando que ele estava brincando).
Motorista: E isso € para formar ‘dotdra’ médica?

Livia: Nao, mestrado é uma continuacdo dos estudos apds concluir a
graduacdo, o nivel superior, ‘faculdade’ (comecando a perceber o
que estava acontecendo).

Motorista: Graduagdo? Isso é para se formar em ‘dotora’ médica?
Livia: Nao, fagco mestrado em educacdo. Graduagdo é o primeiro
nivel da educacdo superior, depois da conclusdo do ensino médio e
ser aprovado no vestibular. Depois de se formar, vocé pode fazer
alguma especializacdo na qual se aprofunda num tema escolhido
para estudo. Primeiro temos o mestrado, com duracdo minima de 2
anos e depois temos o doutorado, com duragdo de 4 anos (finalmente
compreendendo o que ocorria).

Motorista: Nossa, mas estuda muito. E ndo é para ser ‘dotora’
médica?

Livia: Nao, é para ser professora.

Motorista: Professora? Vocé deve estar brincando! N&o sabia que
professora tinha que estudar tanto assim.

(Parte do didlogo da autora deste trabalho com um motorista de
transporte por aplicativo ocorrido no segundo semestre de 2017 em
Campinas/SP)



RESUMO

Esta dissertacdo explora o papel do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagcdo —
FNDE no arranjo federativo brasileiro a partir da andlise da implementacido do Programa Mais
Educagdo — PME, considerando o periodo de 2007 a 2016. Trata-se de estudo de andlise de
politica de financiamento, de carater descritivo/analitico, amparado pela anélise documental e
bibliogréfica e pela pesquisa qualitativa, com enfoque critico-dialético. Para realizar o estudo,
utilizou-se do modelo de andlise de implementagdo proposto por Francine Rabinovitz e
Martin Rein (1993) por se aproximar do processo de implementa¢do de programas observado
no ambito do FNDE. Inicialmente, discutiu-se o conceito de federalismo e um breve histérico
sobre o federalismo no Brasil e sua relacdo com as caracteristicas observadas no modelo de
implementacdo de politicas educacionais atual. Em seguida, foram apresentados elementos
basilares para a compreensdo do papel da autarquia na dindmica federativa, a exemplo dos
conceitos de descentralizacdo, desconcentracdo, autonomia, regime de colaboracdo e
federalismo cooperativo, com a finalidade de elucidar a relacdo do Ministério da Educacao
com o FNDE e entre essas instituicdes e os entes federados. Posteriormente, parte-se para a
descricdo da implementagdo do PME em cada etapa do modelo proposto para andlise com a
finalidade de identificar as varidveis que envolvem o momento em que a intenc¢do da politica
se transforma em acdo e, consequentemente, como o papel do FNDE no pacto federativo
impactou na implementacio do Programa. A partir dessa descri¢do, identifica-se a
necessidade de analisar uma das etapas da implementacdo, a etapa de supervisio do PME.
Para isso, utilizou-se o referencial teérico do neoinstitucionalismo, por ser uma abordagem
que busca elucidar o papel das instituicdes nas determinagcdes de resultados politicos. A
conclusdo da pesquisa aponta para a necessidade de a autarquia alinhar o seu arranjo
institucional com a visdo proposta no planejamento estratégico do FNDE de ser referéncia em
implementacgdo de politicas educacionais no Brasil, considerando as diferentes etapas proposta
pelo modelo de andlise de implementagdo utilizado no estudo e o planejamento como a fase

mais concreta da implementacao.

Palavras-chave: Federalismo; Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao;
implementagdo de politica; Programa Mais Educacio.



ABSTRACT

This dissertation analyzes the role of the National Fund for Education Development - FNDE
in the Brazilian federal arrangement, based on the analysis of the implementation of the More
Education - SME Program, from 2007 to 2016. This is a study of financing policy analysis,
descriptive / analytical, supported by documentary and bibliographical analysis and
qualitative research, with a critical-dialectic approach. To carry out the analysis, we used the
implementation analysis model proposed by Francine Rabinovitz and Martin Rein (1993) for
approaching the program implementation process observed within the Autarchy. Initially, we
discussed the concept of federalism and a brief history about federalism in Brazil and its
relation with the characteristics observed in the model of implementation of current
educational policies. Next, we presented basic elements to understand the role of the FNDE in
the federative dynamics, such as the concepts of decentralization, deconcentration, autonomy,
collaboration regime and cooperative federalism, in order to elucidate the relationship
between the Ministry of Education and FNDE and between these institutions and the
federated entities. Subsequently, we go on to describe the implementation of the SME in each
step of the proposed model for analysis to identify the variables that involve the moment
when the intention of the policy becomes action and, consequently, as the role of the FNDE in
the federative pact impact on the implementation of the Program. From this description, one
identifies the need to analyze one of the stages of implementation, the supervision stage of the
Program. For this, the theoretical reference of the neoinstitutionalism was used because it is
an approach that seeks to elucidate the role of the institutions in the determinations of political
results. The conclusion of the research points to the need for the municipality to align its
institutional arrangement with the vision proposed in FNDE's strategic planning to be a
reference in the implementation of educational policies in Brazil, considering the different
stages proposed by the implementation analysis model used in the study. and planning as the

most concrete phase of implementation.

Keywords: Federalism; National Development Fund for Education; policy implementation;
More Education Program
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1- INTRODUCAO

O texto intitulado Uma conversa inesperada e inquietante descreve parte de didlogo
ocorrido com um motorista de transporte por aplicativo que tive a oportunidade de vivenciar
ao sair de uma aula no segundo semestre de 2017 na Universidade Estadual de Campinas
(Unicamp). O resultado dessa aprendizagem contribuiu para a defini¢do dos rumos do objeto
da pesquisa, uma vez que a partir dessa vivéncia foram revividas as entranhas da minha
propria histéria como estudante de escola publica desde os meus sete anos até a pods-
graduacdo. Ali, dentro daquele carro, ainda imersa nas inquietagdes provocadas pela
discussdo de um texto do livro A Era dos Direitos de Norberto Bobbio (2004), me deparava
com aquele contexto que resgatava sentimentos € memorias remotas, mas com emogdes
latentes das dores, medos, alegrias e rico aprendizado vivido na minha trajetéria na escola
publica.

E ao sentir, tudo comecava a fazer sentido e o objeto desta pesquisa tomava outra
dimensdo e propor¢do durante aqueles 15 minutos de conversa. Era sobre garantia de direitos
que estdvamos falando. Direito de conhecer a organizacdo da estrutura educacional do seu
pais; direito de conhecer os seus direitos e lutar para a concretizacdo deles; direito de ser
cidaddo e viver a cidadania plena.

Muito poderia ser dito e discutido a partir do didlogo exposto. Entretanto, essa ndo é a
proposta ao trazé-lo para este texto, mas para servir como uma espécie de norte para que este
trabalho ndo perca de vista o que considero o objetivo maior de cada minuto de dedicacdo: a
compreensdo das politicas publicas educacionais como instrumento de garantia de direito a
cidadania. E nesse contexto, a educacdo tem papel fundamental na construcdo e
desenvolvimento da cidadania dos individuos e de uma sociedade. Relagdo esta muito bem
analisada por Carvalho (2013) ao destacar em seu livro Cidadania no Brasil, que a educagdo
“tem sido historicamente um pré-requisito para a expansao dos outros direitos”. Por meio da
educacdo as pessoas “tomam conhecimento dos seus direitos e se organizam para lutar por
eles.” (CARVALHO, 2013, p. 11)

Dessa maneira, embora ndo seja objeto deste trabalho a discussdo da garantia do
direito a educacgdo para construcao da cidadania, considero que esse seja o espirito da pesquisa
e que estard presente, mesmo que implicitamente, em cada entrelinha. Nesse sentido, as
andlises que serdo feitas por meio deste estudo, contribuirdo para a compreensdo do
funcionamento do Estado e, consequentemente, para a luta dos individuos pela efetivagao do

“Estado de Cidadania”, consoante elucidado na citacdo de Bobbio (2004):
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[...] E com o nascimento do Estado de Direito que ocorre a passagem final do ponto
de vista do principe para o ponto de vista dos cidaddos. No Estado despdtico, os
individuos singulares s6 tém deveres e ndo direitos. No Estado absoluto, os
individuos possuem, em relagdo ao soberano, direitos privados. No Estado de
Direito, o individuo tem, em face do Estado, ndo s6 direitos privados, mas também
direitos publicos. O Estado de Direito é o Estado dos cidaddaos. (BOBBIO, 2004,
p.68).

Sobre garantia de direitos, a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), em seu art. 3°,
estabelece os objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil, orientadores das
politicas governamentais. Dentre eles, destacamos o disposto no inciso III: “erradicar a
pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais.” (BRASIL, 1988)

Uma perspectiva de elaboracdo de politicas governamentais orientadas pelo objetivo
de reducdo das desigualdades sociais e regionais teria como norte a garantia dos direitos
sociais. Dentre os direitos sociais consagrados na CF/88, consta a educacdo. Embora ndo seja
objeto deste trabalho realizar uma discussdo sobre o direito a educagdo, € indiscutivel a sua
indissociabilidade com o modelo federativo, conceito-chave desta pesquisa, como esclarece
Araujo (2013):

2 N

A questdo federativa € indissocidvel do direito a educagdo, visto que a forma
administrativa e politico-institucional do Estado brasileiro imprime um formato a
educacdo que deve ser oferecida por esse Estado, ou seja, a forma que assumirdo os
poderes e as responsabilidades estatais na tarefa de educar a populacdo. A andlise
dessa forma incorpora o debate sobre a pertinéncia ou ndo de adotar politicas
(des)centralizadas, mas ndo se reduz a ela, pois se trata, sobretudo, do debate sobre
os fundamentos e as caracteristicas do Estado brasileiro como nicleo de poder e de
responsabilidade. (ARAUIJO, 2013, p.32).

Sendo assim, quando a CF/88 consagra a educa¢do como um direito social, entende-se
que, por meio dela, pode-se exigir do Estado uma ac¢do em busca da realizacdo da igualdade
material entre os cidaddos, uma vez que os direitos sociais encontram-se entre “os direitos de
segunda dimensdo, apresentam-se como prestacdes positivas a serem implementadas pelo
Estado (Social de Direito) e tendem a concretizar a perspectiva de uma isonomia substancial e
social na busca de melhores e adequadas condicdes de vida”. (LENZA, 2017, pg. 1250)

Com a finalidade de garantir o direito social a educagdo, o art. 211 da CF/88
estabelece que a Unido, os estados, os municipios e o Distrito Federal organizardo em regime
de colaboracdo seus sistemas de ensino. Em seu § 1°, preconiza que a Unido exercerd, em
matéria educacional, fun¢do redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizacdo de
oportunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia
técnica e financeira aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios (BRASIL, 1988). Diante

desse contexto, Cruz (2011) destaca o seguinte:
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[...] As politicas federais de financiamento da educacdo bésica sdo necessdrias para
enfrentar as consequéncias das disparidades socioecondmicas presentes no Brasil, as
quais resultam em desigualdade na capacidade tributdria dos entes federados. A
referida desigualdade impde dificuldades para a oferta educacional com pardmetros
de qualidade, demandando da Unido o exercicio da fun¢@o supletiva e redistributiva
em relacdo a estados e municipios, com vistas a equalizacdo das oportunidades
educacionais na oferta da educacdio bésica nas diferentes regides do pais. (CRUZ,
2011, p. 85).

Logo, observa-se que os entes federados t€ém autonomia para organizar Os Seus
respectivos sistemas de ensino e a Unido, além de organizar o seu sistema, também tem a
funcdo redistributiva e supletiva em decorréncia do contexto histérico de desigualdades
regionais que serdo discutidas neste trabalho. E nesse cendrio de desigualdade que a Lei
Federal n°® 5.537/1968 cria o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo — FNDE,
autarquia por meio da qual a Unido executa a fun¢ado redistributiva e supletiva assegurada na
Carta Magna. O FNDE exerce um papel fundamental na execu¢do e no financiamento das
principais politicas publicas educacionais do Ministério da Educagdo, as quais, por sua vez,
materializam-se nos programas, projetos e acdes educacionais do pais. (BRASIL, 2017).

Nesse contexto, esta pesquisa visa responder a seguinte problemdtica: O papel do
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo — FNDE na dinamica federativa brasileira
impactou na implementacio do Programa Mais Educacdo? Para isso, a andlise da
implementacdo foi feita a partir do modelo de andlise de implementacdo proposto por
Francine Rabinovitz e Martin Rein (1993), segundo o qual a implementagcdo é compreendida
como um processo que se encontra entre a “intencdo” e a “agdo”. A construg¢do tedrica
proposta pelos autores permite que identifiquemos a ocorréncia de desvios, alteracdes e
reformulacdes durante o processo de implementacdo que tenha contribuido para o
distanciamento ou aproximacdo entre as “intencdes” descritas nos textos legais que
instituiram o Programa e as “agdes” resultantes da sua implementagao.

A escolha do periodo de andlise alcanca o intervalo entre a instituicdo do PME, por
meio da Portaria Interministerial n° 17, de 24 de abril de 2007, até a publicacdo da Portaria do
Ministério da Educagdo n.° 1.144, de 10 de outubro de 2016, que instituiu o Programa Novo
Mais Educacdo — PNME. (BRASIL, 2007; 2016a).

Nesse sentido, desde 2004, com a criacdo da Secretaria de Educacdo Continuada,
Alfabetizacdo e Diversidade (SECAD), o Ministério da Educacao (MEC) afirma intencionar
combater as injusticas presentes na educagdo publica brasileira com a constru¢do de uma

proposta de Educacao Integral por meio da acdo articulada entre os entes federados, consoante
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apontado no documento referéncia para o debate nacional sobre educagdo integral elaborado

pelo MEC.
Desde 2004, com a cria¢do da Secretaria de Educacdo Continuada, Alfabetizacio e
Diversidade (SECAD), o Ministério da Educagdo acelerou o enfrentamento das
enormes injusticas que persistem na educag@o publica brasileira. Tendo como base a
perspectiva de universalizar o acesso, a permanéncia e a aprendizagem na escola
publica, a construgdo participativa de uma proposta de Educacio Integral — por meio
da acdo articulada entre os entes federados e/ou também das organizagdes da
sociedade civil e dos atores dos processos educativos — aponta para esse

enfrentamento, sobretudo para a superacdo das desigualdades e da afirmagdo do
direito as diferencas. (BRASIL, 2009, p. 9).

Essa acdo articulada a que se refere o documento passa pela discussdo dos aspectos
que envolvem a relacdo intergovernamental, a cooperacdo entre os entes, a divisdo de
competéncia em matéria educacional, dentre outros fatores. Por essa razdo foi escolhido o
Programa Mais Educacdo para analisar os impactos do papel do FNDE na dinamica
federativa.

Escolhida a temaética, foi realizada consulta ao banco de dados da Coordenacdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior - CAPES, em outubro de 2018, e foram
encontrados cerca de 176 estudos cuja temdtica central € o Programa Mais Educacao.

Dentre eles, 23 sdo teses de doutorado e 153 sdo dissertacdes de mestrado. Constatou-
se que 83,5% (147) dos trabalhos se referiam a pesquisas de implementacdo ou avaliacdo do
programa no ambito municipal ou estadual e sua relacdo com a inducdo da educacgado integral
nas respectivas escolas ou sistemas de ensino. Envolviam tematicas que discutiam questdes de
curriculo escolar, formag¢do docente, aprendizagem, avaliacdo em larga escala, gestdo
democratica, educacdo ambiental, esporte, inclusdo, qualidade da educacao, prética educativa,
educacdo do campo, direito a educagdo, projeto politico pedagdgico, estudos de caso,
conselho escolar, gestdo escolar, intersetorialidade, dentre outras. (BECKER, 2015; LIMA,
2015; MOL, 2015; SCANSETTI, 2017; OLIBONI, 2016)

Os demais trabalhos, que correspondem ao percentual de 16,5% (29 pesquisas),
realizaram andlise de documentos-referéncia em relacdo ao Programa Mais Educagao,
documentos estes que foram disponibilizados pelo MEC. Foram discutidas questdes
conceituais concernentes a concep¢do da “educagdo integral” e suas diferengas em relacdo a
“escola de tempo integral”, curriculo, a histdéria da educacao integral no Brasil e os modelos
de escola em tempo integral, andlise do discurso, impacto do programa nas avaliagdes de

larga escala, agenda de governo, atores sociais € movimentos social e empresarial, relacdo do
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PME com outros programas sociais do governo federal, fung¢do da escola e papel do professor,
andlise comparada entre Brasil e Portugal e Brasil e Argentina, dentre outros. (GIGANTE,
2016; PIO, 2014; SANTOS, 2014; SILVA, K, 2016; SCHIMONEK, 2017; WEITZEL, 2016;
XIMENES, 2016).

Desses 176 trabalhos, destacam-se quatro dissertacdes € uma tese que discutiram
temdticas que se aproximam do tema ora em estudo. A dissertacdo de Santos (2014) parte da
andlise de documentos que nortearam a implementacdo do Programa disponibilizados pelo
MEC, além de relatorios do FNDE e dados do Censo Escolar (INEP), e realiza uma discussdo
na perspectiva do financiamento, com a elaboracdo de cdlculos para fins de observagdo e
comparag¢do do valor aluno/ano do Ensino Fundamental em tempo integral do FUNDEB e do
PME. O trabalho conclui que o PME precisa superar desafios para se concretizar como
fomento para implementacgdo de escolas de tempo integral.

Embora estejamos discutindo a implementacdo na perspectiva da autarquia
responsdvel pela transferéncia de recursos para o PME, ndo faremos uma andlise sobre o
financiamento semelhante a realizada por Santos (2014), mas sim uma discussdo acerca do
papel da autarquia na implementacdo do programa em estudo.

A tese de Costa (2016) objetivou compreender, por meio da implantagdo e gestdo do
PME no sistema municipal de educacdo de Duque de Caxias (RJ), as determinagdes histérico-
politicas que suscitam no regime de colaboracdo a nivel municipal. O trabalho discutiu as
tensoes, adaptacdes e inovagdes provocadas pelo PME ao se incorporar na realidade da escola
publica municipal e o impacto da dimensdo politica, expressa pelo regime de colaboracdo na
implantacdo e gestdo do PME. O autor conclui que “as divergéncias e conflitos politicos,
herancas da fragmentacdo e fragilidade de formacao da escola bésica brasileira, associados as
suas caréncias estruturais, pesaram negativamente na concretizacio do PME em Duque de
Caxias” (COSTA, 2016, p 215). A tese explora como o regime de colaboracdo entre a Unido,
o estado e o municipio se comportaram frente as demandas do PME em relacdo as fontes de
recursos para implantacio e gestao do programa, bem como na divisdo de responsabilidades.

Na discussdo do regime de colaboracdo, o autor destaca os desafios a que os entes
federados sdo submetidos frente as disparidades socioecondmicas, a omissao da Unido no
exercicio de suas fungdes supletivas, bem como a dependéncia dos sistemas municipais dos
programas de assisténcia técnico-financeira do governo estadual e federal, diante das
limitacdes dos sistemas de ensino municipais. Com destaque para a discuss@o de que o regime

de colaboragdo se encontra ainda em fase de “intencdo.” (COSTA, 2016).
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Em que pese a aproximacdo deste trabalho com o de Costa (2016) em relagdo a
discussdo do regime de colaboragdo no contexto do PME, o autor realiza a andlise na
perspectiva da implementacdo no ambito do sistema municipal de ensino e nds o faremos na
esfera federal.

A dissertacdo de Magalhdes (2016) tem como objetivo analisar o Programa Mais
Educagdo em escolas publicas dos anos finais de ensino fundamental de Sdo Sebastido (DF),
no periodo de 2011 a 2014, com a finalidade de identificar as contradi¢des entre as propostas
do programa e o que, de fato, ocorreu nas escolas. Dentre os resultados, a autora aponta que a
descentralizacdo de recursos para as escolas por meio do PDDE — Integral ndo significa
necessariamente autonomia das escolas. Identifica, também, uma “articulagdo assimétrica,
burocrética e formal entre 0 MEC/SEDF/Escolas”. (MAGALHAES, 2016, p-117).

Tanto a Tese de Costa (2016), como a dissertacdo de Magalhaes (2016) contribuirdo
com este trabalho para ampliar o olhar sobre a implementacdo do PME na escola, uma vez
que a proposta € entender o que acontece entre a “inten¢dao” do programa e a “agdo”, esses
trabalhos auxiliam na compreensio do cendrio da “acdo”.

A dissertacdo de Almeida (2017) analisa o PME como estudo de caso e discute a
relacdo entre as fases de formulacdo e implementacdo de politicas publicas, tendo como
referéncia o Ciclo de Politicas. Evidencia a complexidade da andlise de politicas publicas,
bem como a fragilidade das politicas sociais, com destaque para a andlise dos impactos da
auséncia da atuacdo dos docentes na formulacdo da politica de educacdo integral, o que
geraria, segundo a autora, “modelos de implementagdo pouco executdveis para a realidade de
cada municipio ou escola”. (ALMEIDA, 2017, p. 120).

Almeida destaca, ainda, algumas fragilidades em relacdo ao PME relacionadas ao
pacto federativo, a exemplo do problema da adesdo as politicas federais pelos demais entes
federados e das desigualdades estruturais presentes nos estados e municipios. Para este
ultimo, baseados nos elementos equilibradores de desigualdades destacados por Arretche
(1999) - legado das politicas prévias, regras constitucionais, engenharia operacional e
estratégia para estimular a adesdo - a autora ressalta as seguintes caracteristicas:

[...] No caso do PME, esses elementos demonstram alguma fragilidade, pois ndo foi
identificado: 1)Legado federal de sucesso relacionado a Escola de Tempo Integral;
2) as regras institucionais existem, mas ainda parecem estar no campo das ideias; 3)
a engenharia operacional considerou apenas os dmbitos dos recursos financeiros
necessdrios e elaboracdo de materiais orientadores para a sua implementacdo; e 4) a
estratégia de inducdo fundamentou-se apenas nos pré-requisitos necessdrios para a

adesdo, pautados por medidores de avaliacdo dos alunos e suas condicdes de
vulnerabilidade. (ALMEIDA, 2017, p. 55).
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Para a autora, os citados elementos poderiam ser interpretados como causas do
descompasso entre formulagdo e implementagdo de politicas publicas federais. Quanto ao
PME, conclui que a “burocracia necessaria para sua adesao, somado as desigualdades dos
municipios, no que se refere aos recursos humanos e estruturais, a ainda ao histérico de
descontinuidade de politicas de Educacdo Integral e a definicdo do papel da instituicao
escolar” (ALMEIDA, 2017, p. 56) dificultam a adesao e implementa¢ao do PME.

Embora nosso trabalho se aproxime da pesquisa realizada por Almeida (2017), uma
vez que correlaciona fases do ciclo de politica, pacto federativo e PME, entendemos que nao
haverd repeticdo na discussdo, mas sim ampliacdo, tendo em vista que propde-se compreender
as causas provaveis (desvios, alteracOes e reformulacdes) que geraram os descompassos entre
a formulacio e implementacdo do Programa identificados pela autora.

Por fim, a dissertacdo de Martinelli (2017) analisa a autonomia municipal na
implementagcdo do PME na cidade de S@o Paulo a partir da teoria sobre as relagcdes
intergovernamentais no Brasil e implementag¢do de politicas publicas no periodo de 2011 a
2016. A pesquisa realiza um estudo de caso da implementacdo do programa com base na
perspectiva da gestdo municipal, explora a compreensdo do exercicio da autonomia deciséria
municipal na implementagdo das politicas publicas desenhadas no nivel federal, como
contribuicao para as andlises de implementacdo de politicas publicas.

Dentre as conclusdes do autor, destaca-se que o municipio de Sdo Paulo “construiu um
arranjo de implementagdo colegiado junto ao MEC por ter criado uma série de incentivos
institucionais para a implementacio do programa federal em sua rede de ensino”
(MARTINELLI, 2017, p. 7). A pesquisa de Martinelli é a que mais se aproxima do trabalho
que estamos desenvolvendo, em virtude de integrar os elementos “implementacdo de
politicas”, “PME” e “coordenacdo federativa”. Entretanto, o autor faz a sua andlise na
perspectiva do sistema municipal de educacio e ndo explora a discuss@o sobre a coordenacao
federativa no ambito do MEC e FNDE.

Inclusive, nas suas consideragdes finais, Martinelli (2017) aponta a necessidade de
pesquisas que explorem a relagdo entre MEC e FNDE na implementacdo de politicas publicas
educacionais, uma vez que hd a necessidade de cooperacdo entre o 6rgdo e a autarquia em
decorréncia de distingdo nas atribuicdes, a exemplo do PME, em que o MEC ¢ responsavel
pela concepcdo do Programa e o FNDE pela operacionalizagdo. “Por terem atribuicdes

distintas, ocorrem conflitos na articulacdo dessas organizacdes e had necessidade de
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concertacdo de interesses. O quanto isso impacta no desenho e na implementagdo dos
programas educacionais € algo que a literatura ainda precisa responder.” (MARTINELLI,
2017, p.177)

Dessa forma, a partir da revisdo elaborada, a presente pesquisa objetiva compreender
como a atua¢cdo do FNDE na dinidmica federativa brasileira impactou na implementacao do
Programa Mais Educagdo. Para isso, busca-se compreender inicialmente o federalismo
cooperativo para drea da educacdo, a origem da autarquia e sua relacdo com o MEC e entes
federativos, bem como analisar as etapas do processo de implementacdo e cotejar os dados
disponibilizados para ultima etapa, supervisdo, com uma amostra de pesquisas académicas de
avaliacdo de impacto do programa nos estados € municipios com temas relacionados ao da

pesquisa e relatorios de avaliacdo do programa disponibilizados pelo MEC.

1.1 - Objetivo
1.1.1 - Objetivo Geral

e Analisar como o papel do FNDE no arranjo federativo brasileiro impactou na

implementacdo do Programa Mais Educagdao (MEC);

1.1.2 - Objetivos Especificos

e Compreender a posicdo do FNDE na dinamica federativa e sua relacdo com o

Ministério da Educacdo e com os entes federados;

e Analisar as etapas de elaboracdo de diretrizes, distribuicdo de recursos e
supervisdo do processo de implementacdo e identificar os possiveis desvios

que tenham ocorrido;

e Identificar e compreender o processo de avaliacdo da politica de educagdo
integral do governo federal, bem como as reformulagdes no processo de

implementacdo decorrentes dela.
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1. 2 — Referencial Tedrico-Metodologico

O presente trabalho caracteriza-se como uma pesquisa bibliografica e documental por
meio de abordagem qualitativa, cujas etapas de andlise encontram-se detalhadas no quadro 1
(p-19). Quanto aos seus objetivos, configura-se como pesquisa explicativa, que, como nos
esclarece Severino (2007, p. 123), “[...] € aquela em que além de registrar e analisar os
fenomenos estudados, busca identificar suas causas, seja através da aplicacdo de método
experimental/matemadtico, seja através de interpretacdo possibilitadas pelos métodos
qualitativos™.

O estudo foi realizado na perspectiva do ciclo de politicas e para andlise do processo
de implementagdo utilizou-se o modelo elaborado por Martin Rein e Fancine Rabinovitz
(1993), apresentado no texto La Implementacion: uma perspectiva teorica entre la intencion y
la accion. (AGUILAR VILLANUEVA, 1993). Partindo da ideia apresentada pelos autores de
que “[...] se prestarmos atencdo detidamente ao processo de implementacdo, poderemos
detectar o momento preciso em que a intencao se traduz em a¢do, o ponto em que ocorrem 0s
desvios e a reformulagdo, e as razdes para que eles ocorram” (RABINOVITZ e REIN, 1993,
p. 148 - tradugdo nossa), o modelo de andlise proposto pelos autores foi escolhido com a
finalidade de compreender as circunstancias em que a inten¢do da politica do governo federal
para educagdo integral se traduz em acdo durante o processo de implementacdo do PME e
entender a atuacdo do FNDE no processo de implementacdo das politicas, especificamente na
politica de inducdo da educacdo integral, por considerar a autarquia um ator relevante nesse
movimento de tradu¢@o da intencao a a¢cdo da politica educacional nacional.

Um segundo aspecto que motivou a escolha do modelo para andlise refere-se ao
entendimento do processo de implementagdo ser “parte” de um processo politico maior. Ao
partir da “inten¢do” e chegar a “a¢do”, o centro do estudo de implementagdo ndo corre o risco
de se perder das demais etapas do processo do ciclo de politica, uma vez que na prética,
segundo nos esclarece Aguilar Villanueva (1993, p.116): “as etapas podem superar-se umas
as outras, podem condensar-se em torno de uma delas, se antecipar ou se atrasar, se repetir.”
Assim, o pesquisador corre menos risco de desconsiderar as demais etapas do processo da
politica e incorrer no olhar dnico para o objeto, o que poderia interferir no encadeamento de
conclusdes e inferéncias.

Considerando o objetivo de analisar a implementacdo do PME sob a perspectiva do
FNDE sem perder de vista a fase que antecede (inten¢do) e sucede (ag¢do) a atuagdo da

autarquia, compreende-se que os estdgios elaborados pelos autores subsidiardo a andlise por
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meio do olhar sobre os imperativos que coexistem em cada etapa do processo de
implementagao.

Dessa forma, conforme detalhado no quadro 1 (p.19), analisou-se inicialmente a
“intencdo” da politica que resulta no PME, a partir da observacdo e discussdao da agenda do
governo e da formulacdo da politica de educacdo integral no pais por meio do estudo da
legislacdo federal e documentos-referéncia do MEC. Em seguida, foi utilizada a divisdo em
estdgios do processo de implementacdo proposta pelos autores (elaboracdo de diretrizes,
distribuicao de recursos e supervisao) para identificar no nosso modelo federativo brasileiro a
competéncia dos diferentes atores que fazem parte do processo de implementagdo do PME e
contextualizar o papel do FNDE frente ao pacto federativo, bem como identificar e discutir a
atuacdo da autarquia nos diferentes estdgios do modelo de anélise.

Além da divisao dos estdgios, foram utilizados os trés imperativos (legal, burocrético e
consensual) para compreender e distinguir todas as varidveis que se movimentam em torno
dos trés estdgios de implementacdo e, consequentemente, identificar e analisar os desvios e
reformulacdes que possam ter ocorrido. Por fim, a etapa apds a implementacio, que de certa
forma estd contida nela, ¢ a “acdo” que nessa pesquisa ndo receberd uma andlise, mas apenas
uma exemplificacdo por meio da descricio de uma amostra de pesquisas bibliograficas que
tenham realizado estudos de caso sobre o PME nos estados e municipios brasileiros, bem
como andlise dos relatérios de pesquisa de impacto do programa disponibilizados no site do

MEC.

Quadro 1 — Referencial Tedrico-metodologico da pesquisa

Etapa do Ciclo | Divisao de analise . .
ds Politica da Pesquisa i BT TR ST
Agenda ¢ i e Pesquisa bibli'ogréfica e documental; Constituigao
Formulagio “Intencao” Federal e legislacdo federal, documento-referéncia
do MEC;
Elaboragao de e Resolucdes do FNDE;
diretrizes e Manuais de Orientacdo do MEC;
Distribuicio de e Regimento Interno do FNDE;
ECUTSOS e Relatério de Gestao do FNDE;
Imperativos e Resolucdes do FNDE.
N legais e Relatérios de fiscalizagdo da CGU
Implementagao burocriticos e e da Auditoria interna do FNDE do
consensuais periodo de 2009 a 2017;
Supervisdo e Relatérios de monitoramento do
MEC do periodo de 2009 a 2017,
e Amostra de Relatérios de
Atividades das UEx gerados pelo
Sistema PDDE-Interativo do MEC.
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e Pesquisa bibliogrifica de teses e dissertacdes que
realizaram estudos de caso do PME relacionados ao

“Acao” tema da pesquisa.

e Relatérios de Pesquisas de Impacto disponiveis no
site do MEC.

Avaliagdo de
Resultados

Fonte: Elaboragao prépria

Ressalta-se que a andlise do papel do FNDE e da implementacdo do Programa Mais
Educagdo estd inserida no contexto de andlise da politica publica a partir do Estado. Esta
escolha, segundo Aguilar (2013, p. 73), seria “indispensavel para a tentativa de elaboracio de
uma matriz da analise satisfatéria”, uma vez que consideraria as especificidades do Estado

como subsidio para o estudo.

As pesquisas académicas envolvendo as politicas publicas educacionais requerem
um esfor¢o intelectual que nos permita saber em que medida essas pesquisas
realizam percursos mediados pela andlise de inferéncia, pela andlise causal e pela
andlise comparativa, e, ainda, se esta matriz inicial lhes assegura a produgdo de
conhecimento. Em todo caso, um esforco intelectual que nos dé a certeza de que, ao
pesquisar politicas publicas, estamos contribuindo para a elaboragdo de anélises
satisfatorias. (AGUILAR, 2013, p.22).

A partir do exposto, compreende-se que o modelo escolhido para andlise dialoga com
o problema da pesquisa e com a abordagem utilizada. Além de permitir que o objeto seja
decomposto em suas partes constitutivas, para, posteriormente, ser recomposto na sua
totalidade e apresentar um todo que adquire sentido uni e global, conforme esclarece Severino
(2007), ao afirmar que ““¢ preciso dividir, pela andlise, o todo em suas partes constitutivas para
que, entdo, num terceiro momento, se tenha consciéncia do todo, tendo-se plena consciéncia
das partes que o constituem: ¢ a sintese” (SEVERINO, 2007, p.83).

A defini¢ao dos procedimentos metodolégicos expostos deve estar sustentada por uma
perspectiva epistemoldgica que orienta a pesquisa na constru¢do do conhecimento. Nesse
sentido, Sanchez Gamboa (2015) esclarece sobre a importancia de o pesquisador explanar os
pressupostos epistemoldgicos das pesquisas para a qualidade do conhecimento, uma vez que
“(...) a qualidade do conhecimento consiste, ndo apenas, na explicitacdo da relagdo logica
entre pergunta e resposta, como também na explicitacdo dos pressupostos epistemoldgicos

(...).” (SANCHEZ GAMBOA, 2015, p. 19).

Severino (2007) elucida essa relagdo entre o pesquisador e a metodologia escolhida

para olhar o objeto:

Nao basta seguir um método e aplicar técnicas para se completar o entendimento do
procedimento geral da ciéncia. Esse procedimento precisa ainda referir-se a um
fundamento epistemoldgico que sustenta e justifica a propria metodologia aplicada.
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[...] o pesquisador, ao construir seu conhecimento, esta “aplicando” esse pressuposto
epistemoldgico e, por coeréncia interna com ele, vai utilizar recursos metodolégicos
e técnicos pertinentes e compativeis com o paradigma que catalisa esses
pressupostos. Daf se falar em referencial tedrico-metodolégico. (SEVERINO, 2007,
p. 108).

Saviani (2013) contribui para a discussdo quando esclarece qual é a tarefa da
epistemologia das politicas educacionais para o campo da pesquisa em politica educacional na

América Latina:

[...] dado que as politicas educacionais se formulam no entrecruzamento de duas
ciéncias praticas, a politica e a pedagogia, conclui-se de forma inevitdvel que a
tarefa principal da epistemologia das politicas educacionais serd precisar o estatuto
tedrico das ciéncias praticas. Nesta tarefa, serd necessario intervir intencionalmente
na categoria dialética da relacdo entre teoria e pratica. (SAVIANI, 2013, p. 500,
tradugdo nossa).

Diante desse contexto, o enfoque critico-dialético é a perspectiva epistemoldgica
escolhida para sustentar a metodologia de pesquisa, por meio de um posicionamento tedrico
critico cuja andlise compreende o processo politico como algo ndo linear, dialético. Em que
pese o enfoque escolhido, necessdrio considerar que uma andlise mediada pela perspectiva
dialética ndo se sustenta mediante a critica pela critica, mas pela andlise critica compreendida

pela perspectiva da préxis social, como nos esclarece Frigotto (2001):

[...] Aqui se explica, a meu ver, a dialética materialista, a0 mesmo tempo como uma
postura, um método de investigacao e uma praxis, um movimento de superacio e de
transformacdo. H4, pois, um triplice movimento: de critica, de construgdo do
conhecimento “novo”, e da nova sintese no plano do conhecimento novo e da agéo.
[...] No processo dialético de conhecimento da realidade, o que importa
fundamentalmente ndo € a critica pela critica, o conhecimento pelo conhecimento,
mas a critica e o conhecimento critico para uma pratica que altere e transforme a
realidade anterior no plano do conhecimento e no plano histérico-social.
(FRIGOTTO, 2001, p.79).

Sobre esse “triplice movimento”, Saviani (2012) complementa a caracterizacdo do

método e esclarece sobre os direcionamentos de uma anélise sob esta perspectiva.

[...] o método ¢ caracterizado como um movimento que parte da sincrese (”a visao
caotica do todo”) e chega, pela mediag@o da analise (“as abstragdes e determinagdes
mais simples”), a sintese (“uma rica totalidade de determinagdes e de relagdes
numerosas”). Em outras palavras, trata-se de um movimento que parte do empirico
(a observacdo imediata, o todo figurado na intui¢do), passa pelo abstrato (a
decomposi¢do do todo em suas partes e a fixagdo das mesmas em conceitos simples
de cardter geral) e chega ao concreto (sintese de mdltiplas determinac¢des), momento
em que o fendomeno € captado e compreendido como totalidade articulada.
(SAVIANI, 2012, p. 28).

Dessa forma, a compreensao da politica como uma praxis social, descrita por Sanchez

Gamboa (2015) como “a relag@o entre a teoria e pratica, entre o pensar e o fazer, entre o dizer,
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proclamar e a sua realizagdo concreta, avaliada pela relagdo entre o pensar e o fazer, entre a
proposta e a realizagdo”, contribui para a proposta de andlise da implementacdo do PME
apresentada neste estudo, uma vez que identificamos esse movimento apresentado pelo autor
no processo que resulta da “inten¢do” da politica de indugao da educagdo integral até a “agdo”
do PME, ou seja, entre a teoria e a pratica.
A teoria materialista histérica sustenta que o conhecimento se da na e pela praxis. A
praxis expressa, justamente, a unidade indissolivel de duas dimensdes distintas,
diversas no processo de conhecimento: a teoria e a agdo. A reflexdo tedrica sobre a

realidade ndo é uma reflexdo diletante, mas uma reflexdo em fungdo da agdo para
transformar. (FRIGOTTO, 2001, p.81).

A partir da percep¢ao da politica como uma préxis social, estruturamos o texto em trés
capitulos da seguinte forma:

O primeiro apresenta o conceito de federalismo e um breve histérico sobre a relagdo
entre federalismo, educacdo e desigualdades no Brasil. Em seguida, sdo apresentadas as
caracteristicas do federalismo cooperativo estabelecido a partir da promulgacdo da
Constitui¢ao Federal de 1988. Depois, € feita uma descricdo do arranjo institucional da Unido
para a coordenacdo federativa, na qual sdo explorados os conceitos de descentralizacio,
desconcentracdo, bem como a relacio do MEC com o FNDE, entre essas instituicdes e os
entes federados, assim como a contextualiza¢do da criagdo da autarquia com uma visdo geral
sobre o seu funcionamento.

O segundo capitulo apresenta o Programa Mais Educacdo a partir do modelo de
implementacdo apresentado pelos autores Rabinovitz e Rein (1993), em que a implementacdo
¢ compreendida como o processo que se encontra entre a “intencdo” e a “a¢do”. Os autores
dividem a fase de implementacdo em trés etapas: elaboracdo de diretrizes, distribuicdo de
recursos e supervisdo. Com base no detalhamento de como se configurou a implementacdo do
PME em cada etapa, pretende-se nesse capitulo analisar a atuacdo do FNDE na
implementacdo do PME.

O terceiro capitulo faz a andlise dos documentos de avaliacdo do Programa Mais
Educacio disponibilizados pelo MEC e FNDE cotejando-os com os resultados de amostra de
pesquisas académicas que tenham abordado os elementos de andlise desta pesquisa em
estudos de caso nos estados e municipios. Para essa andlise, utilizou-se o referencial tedrico
do neoinstitucionalismo por ser uma abordagem que busca elucidar o papel das institui¢des

nas determinacdes de resultados politicos.
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2 - O FEDERALISMO NO BRASIL - A COORDENACAO FEDERATIVA E
TECNICA NO DESENVOLVIMENTO DE POLITICAS EDUCACIONAIS

2. 1 - Breve historico sobre a relacao entre federalismo, educacio e desigualdades no
Brasil

José Afonso da Silva (2018), ao conceituar Estado, define-o como constituido de
quatro elementos essenciais: “um poder soberano de um povo situado num territério com
certas finalidades. Sendo a Constitui¢do o conjunto de normas que organizam estes elementos
constitutivos do Estado: povo, territorio, poder e fins”. Esclarece o autor que o modo de
exercicio do poder politico em func¢ado do territério dd origem ao conceito de forma de Estado.

O Brasil, na sua organizacdo politica, adotou a forma federativa de Estado com a
proclamacgdo da Republica, em contraposi¢do a forma de Estado unitdrio, no qual hd uma
unidade de poder sobre territério, pessoas e bens. Na forma federativa, esse poder se
subdivide no espaco territorial. Para o autor “o cerne do conceito de Estado Federal estd na
configuragdo de dois tipos de entidades: a Unido e as coletividades regionais autdnomas

(Estados federados)”:

Estado federal é o todo, dotado de personalidade juridica de Direito Publico
internacional. A Unido € a entidade federal formada pela reunido das partes
componentes, constituindo pessoa juridica de Direito Pablico interno, autdnoma em
relacdo aos Estados e a quem cabe exercer as prerrogativas da soberania do Estado
brasileiro. Os Estados-membros sdo entidades federativas componentes, dotadas de
autonomia e também de personalidade juridica de Direito Piblico interno. (SILVA,
2018, p. 102).

Nesse contexto, Cury (2010) conceitua e apresenta a distingdo entre os trés tipos gerais
de federalismo: centripeto, centrifugo e de cooperagdo. O primeiro caracteriza-se pelo
fortalecimento do poder da Unido com predominio das relacdes de subordinagdo dentro do
Estado Federal com concentragio de poder no centro; o segundo distingue-se pelo
fortalecimento do poder do Estado-membro sobre o da Unido em que ha autonomia dos
estados; o terceiro almeja o equilibrio de poderes entre a Unido e os Estados-membros, com
relacdo de colaboragdo entre eles por meio de distribuicio de competéncias e atividades
planejadas e articuladas objetivando fins comuns.

A origem do federalismo no Brasil ocorreu por desagregacdo (segregacio), na qual a
Federagdao surge a partir de determinado Estado unitdrio que resolve descentralizar-se
(LENZA, 2017). Nesse sentido, Abricio (2010) ressalta que “o federalismo brasileiro, em
suas origens, foi bastante centrifugo, sem que houvesse uma proposta de nacdo e

interdependéncia entre as partes.”
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O federalismo assumiu diferentes versdes desde a sua origem na Constitui¢do de 1891,
sendo caracterizado como centrifugo na Velha Republica, especialmente entre 1898 — 1930
com o poder hegeménico das oligarquias paulistas e mineiras. Nos periodos do governo
Vargas (1930 — 1934), Estado Novo (1937 — 1945) e Regime Militar (1964 — 1988) a relagdo
entre o poder central e os Estados-membros assume caracteristicas do federalismo centripeto.
Por fim, nas constituicoes de 1934, 1946 e 1988 ha forte tipificacdo do federalismo
cooperativo. (CURY, 2010).

Gilda Aradjo (2013), ao discutir a relagdo entre a organizacdo do ensino no pais e sua
articulacdo com o federalismo brasileiro, caracteriza o cendrio histérico do federalismo no
Brasil como um “movimento pendular” entre centralizacdo e descentralizacdo politica e
administrativa. Essas distingdes nas relacOes intergovernamentais entre as unidades
subnacionais e o governo central ao longo da historia refletird na atuacdo do Estado nacional
na definicdo das politicas publicas educacionais e, consequentemente, na manutenc¢ao,
ampliacdo ou redugdo das desigualdades regionais.

Nesse contexto, Abrucio (2010) nos esclarece sobre a relacdo entre a forma como o
federalismo foi construido e o seu impacto na desigualdade regional brasileira. O autor
ressalta que a forma atual de Estado no Brasil € inaugurada “num autonomismo estadual
oligarquico a custa do enfraquecimento das municipalidades, das préticas republicanas e do

governo federal. O modelo acabou por aumentar a desigualdade territorial no Brasil.”

[...] a autonomia dos estados sem um projeto nacional levou a duas consequéncias:
atrasou a ado¢do de agdes nacionais de bem-estar social e produziu uma enorme
heterogeneidade de politicas publicas pelo pais, como revela na drea educacional.
(ABRUCIO, 2010, p.44).

No ambito das politicas educacionais, o Ato Adicional de 1834 (Lei n° 16) ¢
considerado um marco na descentralizacdo do ensino brasileiro ao ampliar os poderes
provinciais em detrimento do central e ao local. Esse arranjo é mantido pela Constitui¢cao
Republicana de 1891, em que a federagdo se consagra com a maior autonomia dos Estados,
embora mantivesse a “dualidade dos sistemas federal e estadual” (OLIVEIRA, C, 1999) na
medida em que estava reservado a Unido o direito de criar instituicdes de ensino superior €
secunddrio e aos estados a instru¢do primdria e educacdo profissional. Situacdo que legitimava
a desigualdade entre as classes, uma vez que se configurava a distin¢cdo entre “a educagdo da
classe dominante (escolas secunddrias académicas e superiores) e a educacdo do povo

(primadria e escola profissional).” (OLIVEIRA, R e SOUSA, 2010).
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Oliveira, R e Sousa (2010) ressaltam, ainda, que a transferéncia de responsabilidades
governamentais significativas para os estados a partir da Constituicdo Republicana de
1891induziu um atendimento diferenciado entre os entes federados. Situacdo sintetizada pelos
autores na génese de dois modelos: o primeiro manifestou-se nos estados das regides Sul e
Sudeste com a constru¢do do seu sistema educacional ao longo do século XX, recorrendo
subsidiariamente aos municipios; o segundo, nos estados do Norte e Nordeste, com a omissao
da construcdo de um sistema de ensino pelos estados, tendo essa responsabilidade sido
assumida precariamente pelos municipios. Esse cendrio configura-se como na “explicacdo
primeira da desigualdade no atendimento educacional do pais”:

Os estados mais ricos assumiram diretamente a responsabilidade pela oferta e os
mais pobres repassaram-na para seus municipios, ainda mais pobres que os

respectivos estados. Estes se desincumbiram da tarefa nos limites de suas
possibilidades. (OLIVEIRA, R e SOUSA, 2010, pg. 16).

Em contraste com a Primeira Reptblica (1891), a Era Vargas (1930 a 1945) trouxe
mudancas para o modelo federativo vigente com maior centralizacio do poder e
enfraquecimento e aumento considerdvel da dependéncia dos governos subnacionais. Nao foi
diferente no contexto educacional, em que o governo Vargas traz de volta a ideia de
centralizacdo da educacdo na esfera federal. Em 1932, com a divulgagdo do “Manifesto dos
Pioneiros da Educa¢do Nova”, emerge a discussdo em torno da descentralizacdo cuja
justificativa incluia as condi¢des geograficas do pais e a necessidade de adaptacdo da escola
aos interesses e as necessidades regionais. (OLIVEIRA, C, 1999).

Com a promulgacdo da Constituicio de 1934 estabelece-se a responsabilidade da
Unidao em relacdo ao ensino nos territérios e DF, além da acdo supletiva em caso de
insuficiéncia de recursos dos estados e elaboracdo do Plano Nacional de Educacdo. Houve a
criacdo do Conselho Nacional e Estaduais de Educagdo. No ambito financeiro, ela estabelece
para os estados e municipios percentuais minimos orcamentdrios de aplicacdo de receita
resultante de impostos no ensino. (OLIVEIRA, C, 1999).

Fica claro que o texto da Constitui¢cdo de 1934 e as reformas desse periodo (1930 a
1945) podem ser considerados o principio da concep¢do da organizagdo atual da educacdo
cujas palavras-chave encontram-se na atual Carta Magna: “agdo supletiva”, “Plano Nacional
de Educacao”, “percentual minimo”. Para Oliveira, R e Sousa (2010), a formulacdo de
politicas e leis nacionais desse periodo dao o tom da concepg¢ao que seria predominante desde

entao:
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[...] a de normas nacionais e responsabilizagcdo dos entes federados subnacionais pela
sua implantagdo, admitindo-se agdes “supletivas” e colaboragdo técnica por parte da
Unido e autonomia destes nas matérias de competéncia concorrente ou sobre as
quais a Unido delegava-lhes o poder de legislar. (OLIVEIRA, R e SOUSA 2010, p.
17).

No periodo de 1946 a 1964 iniciou-se a defesa pela descentralizacdo e uma incipiente
coordenacdo federativa que garantiu maior democratizacio e dinamismo ao regime federativo.
Situacdo que caracteriza a época como um avango nas relacdes intergovernamentais com a
combina¢do dos principios da autonomia e interdependéncia entre os entes. Nao obstante,
Abrucio (2010) acentua que o federalismo cooperativo da época “configurou-se mais em uma
reducdo das intervencOes centralizadoras que retirassem a autonomia dos governos
subnacionais, do que aumentar a colaboracao intergovernamental.” (ABRUCIO, 2010, p.56)

O golpe militar de 1964 trouxe varios retrocessos para o modelo de regime federativo
conquistado no periodo de 1946-1964. Dentre tais retrocessos, destacam-se o fortalecimento
da centralizagdo deciséria na relacio do poder central com os entes subnacionais e a
substituicdo da incipiente coordenacdo intergovernamental pela negociacdo em cardter
clientelista. (ABRUCIO, 2010). Nesse contexto, José Afonso da Silva (2018) caracteriza o
periodo que se inicia com o golpe militar de “mero federalismo nominal”, no qual a Unido
tinha uma ampla drea de competéncia enquanto estados tinham um reduzido campo de
atuacao.

Em 1967 promulga-se nova Constituicdo, com consequente aumento da centralizacio
e diminuicdo da autonomia dos estados e municipios nas dreas politica, financeira e
administrativa. Em relacdo as politicas educacionais, o governo federal amplia a intervencao
na educacdo bdsica com o aumento de recursos federais, politicas indutivas e auxilios de
carater nacional, além da criacdo de cursos técnicos e medidas de combate ao analfabetismo.
(ABRUCIO, 2010, p. 57). E nessa fase que o Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacdo € criado, em 1968. O novo papel do governo federal, por meio do conjunto de
programas e do maior intervencionismo da Unido, gerou, segundo Abrucio (2010, p. 57), “[...]
uma nova combinacdo entre nacionalizacdo e descentralizacdo (tutelada) da execucdo, além
de uma complexificacdo maior do funcionamento do setor”. Essa complexificacdo reflete nas
novas relagdes que foram estabelecidas para os entes federados apds a Constitui¢do Federal de
1988 e na elaboragdo das politicas educacionais.

Com o fim do regime militar, em 1985, inicia-se o processo de redemocratizacdo com
a consequente convocac¢do da Constituinte. Em matéria educacional, os debates partiam da

critica ao centralismo da ditadura militar com destaque para a diversidade nacional e
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autonomia dos entes federados. O resultado foi a ampliagdo da autonomia de estados e
municipios e promocao destes a entes federados com a promulgacido da Constituicao Federal

de 1988. (OLIVEIRA, C, 1999)

2. 2 - Federalismo Cooperativo a partir da Constituicao Federal de 1988

José Afonso da Silva (2018) assinala que a Constituicdo de 1988 organizou a
reparticio de competéncias entre poder central e os poderes estaduais e municipais na

tentativa de refazer o equilibrio na relacdo entre os entes.

Os limites de reparticao regional e local de poderes dependem da natureza e do tipo
histérico de federagdo. Numas a descentralizacdo é mais acentuada, dando-se aos
Estados federados competéncias mais amplas, como nos Estados Unidos. Noutras a
area de competéncia da Unido é mais dilatada, restando limitado campo de atuacdo
aos Estados-membros, como tem sido no Brasil, onde a existéncia de competéncias
exclusivas dos Municipios comprime ainda mais a area estadual. (SILVA, 2018, p.
481).

O caput do art. 18 da Constituicdo Federal de 1988 estabelece que a organizacdo
politico-administrativa da Reptblica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, todos autdonomos. Aqui se origina a peculiaridade do
federalismo brasileiro em atribuir aos municipios o status de ente federado, assegurando-lhes,

consequentemente, sua autonomia. (BRASIL, 1988).

A caracteristica basica de qualquer federago estd em que o poder governamental se
distribui por unidades regionais. Na maioria delas, essa distribuicio ¢é dual,
formando-se duas 6rbitas de governo: a central e as regionais (Unido e Estados
federados) sobre o mesmo territério ¢ o mesmo povo. Mas, no Brasil, o sistema
constitucional eleva os Municipios a categoria de entidades autonomas, isto &,
entidades dotadas de organizacdo e governo proprios e competéncias exclusivas.
Com isso, a Federacdo brasileira adquire peculiaridade, configurando-se, nela,
realmente trés esferas governamentais: a da Unido (governo federal), a dos Estados
Federados (governos estaduais) e a dos Municipios (governos municipais), além do
Distrito Federal, a que a Constituicdo agora conferiu autonomia. (SILVA, 2018, p.
649).

Nos termos da Constitui¢do, o Municipio brasileiro € entidade integrante da Federacao
e dotado de autonomia politica, administrativa e financeira. Entretanto, conforme esclarece
Silva (2018), essa € uma peculiaridade do Municipio brasileiro, uma vez que a condi¢do de
autonomia politico-constitucional ndo estd vinculada necessariamente a integracdo do
conceito de entidade federativa. O autor compreende que “[...] ndo existe federagdo de
Municipios. Existe federacdo de Estados. Estes € que sdo essenciais ao conceito de qualquer

federacdo” (SILVA, 2018, p. 651).
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Nesse contexto, a descentralizacdo era a tematica do novo federalismo inaugurado pela
CF/88, com enfoque na municipalizacdo. O processo ndo tinha a ver apenas com o repasse
demais recursos e poderes aos governos subnacionais, mas, principalmente, tinha como
palavra de ordem a municipalizacdo. Nessa linha, o Brasil se tornou uma das pouquissimas
federagdes do mundo a dar status de ente federativo aos municipios, na tentativa de romper
com a logica do “movimento pendular” entre centralizacdo e descentralizagdo, analisado por
Aratjo (2013).

No campo das politicas publicas, as discussdes sobre a descentraliza¢do levantavam

pontos favordveis e contrdrios ao modelo, a exemplo dos descritos no quadro abaixo:

Quadro 2 — Pontos favoraveis e contrarios a descentralizacio no campo das politicas piiblicas

Descentralizacio no campo das politicas publicas

Argumentos favoraveis Argumentos contrarios

Inovacdes criadas pelas municipalidades | Dependéncia financeira ou escassez de recursos
(Ex.: Programa Saide da Familia e Bolsa | para demandas dos cidaddos;
Escola);

Aumentaria o controle Social; Baixa capacidade administrativa, o que implica
dificuldade para formular e implementar os
programas governamentais, mesmo quando ha
dinheiro federal ou estadual envolvido.

Possibilidade em aumentar a eficiéncia na | Clientelismo, “prefeiturizagdo” (excesso de
alocacdo de recursos e implementacdo das | poder nas maos do prefeito);
politicas;

Aumentaria eficiéncia na provisdo dos | Desenho desconcentrador da Lei n°® 5.962/71
Servicos produziu mais desigualdade no acesso a
educacio.

Fontes: Abrucio (2010). Elaboragéo prépria.

Embora a Carta Magna tenha assegurado autonomia politico-constitucional aos entes
subnacionais, essa autonomia ndo € irrestrita, uma vez que se faz necessario compatibilizar os
interesses locais com os interesses nacionais, impondo uma interdependéncia entre os entes
(Aratjo, 2013). Situagcdo que pode ser observada na divisdo de competéncias prevista no texto
constitucional.

Em relacdo ao modo de separacdo das competéncias entre os entes federativos, a
doutrina classifica o modelo brasileiro como um federalismo cooperativo, no qual a separacao
das atribuicdes € mais flexivel, “exercidas de modo comum ou concorrente, estabelecendo-se
uma verdadeira aproximacdo entre os entes federativos, que deverdo atuar em conjunto”,

conforme esclarece Pedro Lenza (2017). Nesse cendrio, o autor ressalta que “a doutrina
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adverte o risco de, a pretexto do modelo cooperativo, instituir-se um federalismo de ‘fachada’,
com fortalecimento do 6rgdo central em detrimento dos demais entes federativos e, assim,
havendo sobreposicdo da Unido, a caracterizacdo de um federalismo de subordinagdo.”
(LENZA, 2017, p. 453)

Em relacdo a origem da divisdo de competéncias entre os entes no Brasil, hd uma
peculiaridade a ser considerada na andlise de politicas publicas. A Constituicio dos EUA
utiliza a técnica de reparticdo de competéncias na qual hd a enumeragdo dos poderes da
Unido, reservando-se aos Estados os poderes remanescentes. Entretanto, novas formas de
reparticio de competéncias surgiram para acolher composicdoes de federalismo mais
complexas que compatibilizassem a autonomia de cada entidade federativa com a reserva de
campos especificos. José Afonso da Silva (2018) esclarece que essa composi¢do mais
complexa, adotada pela Republica Federal da Alemanha, na qual hi a designagdo de
competéncias exclusivas ou privativas (com possibilidade de delegacdo), comuns em que hd a
possibilidade de atuacdo paralela e concorrentes em que as competéncias para as diretrizes
gerais cabem a Unido enquanto aos Estados compete suplementar, pode ser observado na
Constituigdo brasileira de 1988.

Dessa forma, percebe-se que, na tentativa de equilibrio federativo, o sistema de
distribuicdo de competéncias adotado pela Constituicdo de 1988 combina elementos do
sistema adotado nos EUA com elementos do sistema Alemao, o que torna bastante complexo
o modelo de reparticdo de competéncias adotado pelo Brasil, conforme elucida José Afonso

da Silva (2018):

A nossa Constituicdo adota esse sistema complexo [...] por meio de uma reparti¢do
de competéncias que se fundamenta na técnica da enumeragdo dos poderes da Unido
(arts. 21 e 22), com poderes remanescentes para os Estados (art. 25, § 1°) e poderes
definidos indicativamente para os Municipios (art. 30), mas combina, com essa
reserva de campos especificos (nem sempre exclusivos, mas apenas privativos),
possibilidades de delegacdo (art. 22, pardgrafo unico), dreas comuns em que se
preveem, atuacdes paralelas da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios (art.
23) e setores concorrentes entre Unido e Estados em que a competéncia para
estabelecer politicas gerais, diretrizes gerais ou normas gerais cabe a Unido,
enquanto se defere aos Estados e até aos Municipios a competéncia suplementar.
(SILVA, 2018, p. 483).

Em matéria educacional, a competéncia organiza-se da seguinte forma: no grupo da
competéncia material, na qual se encontram aquelas exclusivas da Unido, e as comuns,
cumulativas ou paralelas, conforme classificacdo de José Afonso da Silva (2018), observa-se
a competéncia para “proporcionar os meios de acesso a cultura, a educagdo, a ciéncia, a

tecnologia, a pesquisa e a inovagdo (art. 23, XXXX) na subclasse da competéncia material
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comum, uma vez que, pela natureza das atribui¢des, ndo cabia apenas a Unido proporcionar os
meios de acesso a educacdo com exclusividade, mas em parceria com os Estados, Distrito
Federal e Municipios. J4 no grupo da competéncia legislativa, cujas subclasses incluem a
exclusiva, privativa, concorrente e suplementar, nota-se a competéncia privativa da Unido
para legislar sobre “diretrizes e bases da educagdo nacional” (art. 22, XXIV) e a competéncia
concorrente de legislar sobre “normas gerais de educacdo” (art. 24, IX e § 1°). Para o autor,
“legislar sobre diretrizes e bases da educacdo nacional e sobre normas gerais de educagao
somam, no fundo, a mesma coisa.

A tradigdo arrastou os educadores da Constituinte a manter a regra que vem de 1946,

que dava competéncia a Unido para legislar sobre diretrizes e bases da educacdo

nacional, mas também ndo poderiam deixar de incluir na competéncia concorrente

legislar sobre educagdo, situagdo em que a Unido s6 tem poderes para fixar normas
gerais. (SILVA, 2018, p. 507).

Ao analisar a distribuicdo de competéncias detalhadas nos art. 21 a 25 da CF/88,
Arretche (2012, p. 14) conclui que o governo federal possui autoridade regulatéria para influir
decisivamente na agenda politica dos governos nacionais, uma vez que “em nenhuma area
relevante de politica publica estd a Unido impedida de propor legislacdo, o que lhe confere
grande capacidade de iniciativa legislativa.”

[...] A despeito de sua decisdo em favor da descentralizacdo da execucdo das
politicas, os constituintes preservaram ampla autoridade para as iniciativas
legislativas da Unido. O artigo 21, que lista as competéncias legislativas da Unido,
tem 25 incisos e inclui politicas executadas pelos governos subnacionais. Nessas
areas, tanto a Unifo quanto as unidades constituintes podem iniciar legislagdo, mas
as normas da primeira prevalecem sobre as tdltimas. O artigo 22 lista as areas de
competéncia legislativa exclusiva da Unifo, nas quais, portanto, as unidades
constituintes estdo interditadas de legislar. Tem 29 incisos, incluindo politicas
executadas por estados e municipios. O artigo 24 lista as dreas de competéncia
concorrente, em que estados, municipios e a Unido podem legislar. Tem apenas 16
incisos. O artigo 25 estabelece que os poderes legislativos residuais sdo dos estados.
Entretanto, dada a amplitude jurisdicional da Unido, esse “residuo” tende a ser
praticamente inexistente. Exceto para criacdo de dreas metropolitanas e na seguranga
publica, nenhuma 4rea € de exclusividade legislativa dos estados. (ARRETCHE,
2012, p. 16).

Nesse sentido, Abrucio (2010) destaca que a Constituicdo de 1988 trouxe um
equilibrio do ponto de vista federativo na drea da educacdo. Esse equilibrio advém da
proposta de divisdo das competéncias mais descentralizadas na execuc¢do dos servicos,
especialmente em relacdo aos municipios, com garantia de suporte financeiro e ado¢do de
gestdo democrdtica. O que garantiria o controle social e evitaria a oligarquizacdo do

municipalismo. Nesse sentido, a Carta Magna traz “elementos matizadores de uma
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descentralizac@o centrifuga” (2010, p. 60), com as competéncias comuns entre os entes € a
definicdo do papel da Unido de elaborar diretrizes e normas nacionais, além da funcdo
redistributiva e supletiva para efetivar a garantia da equalizacdo das oportunidades
educacionais e padrao minimo de qualidade de ensino.

Entretanto, o autor adverte que essas competéncias comuns € a acdo supletiva da
Unido precisariam de articulacdo entre os entes federativos para evitar a concorréncia ou
competi¢do das agdes educacionais por meio da cooperacdo entre eles. A CF/88 tenta resolver
essa questdo com a proposta do regime de colaboracdo que “inauguraria o federalismo
cooperativo para drea educacional”. Entretanto, apds 30 anos da publica¢do da Constitui¢do, a
implementag¢do do regime de colaboragdo ainda ndo foi concretizada na area da educacdo.

(ABRUCIO, 2010.)

A fragilidade do resultado se deveu a falta de um modelo intergovernamental que
organizasse o processo de descentralizagdo na educacdo. A municipalizag¢do ficou
vinculada as negociacdes politicas entre os estados e municipios, sem que houvesse
uma arena institucional para isso e/ou critérios claros de repasse de fungdes, de
modo que este processo dependeu muito mais do jogo de poder federativo para além
da politica educacional em si. Dito de outro modo, ndo houve incentivos financeiros,
gerenciais ou de democratiza¢do que guiassem a relacdo entre os niveis de governo e
sua necessaria colaboracdo (ABRUCIO, 2010, pg. 61).

Dessa forma, ao inaugurar um novo modelo de federalismo no Brasil, com a promoc¢ao
dos municipios a entes federados e garantir a autonomia politico-constitucional aos entes
subnacionais, a Constituicdo de 1988 gera a necessidade de organiza¢do de um novo arranjo
institucional no ambito educacional para que, primeiramente, as competéncias
descentralizadas para os entes se concretizassem de forma harmoénica com as competéncias
estabelecidas para a Unido. Em outras palavras, havia a necessidade de orquestrar o respeito a
autonomia dos entes subnacionais em relagdo as politicas nacionais. O que exigia um projeto
de descentralizacdo articulado ao de coordenacao federativa entre os entes federados.

Nesse sentido, cabe relembrar que o processo de descentralizacdo ndo gerou apenas
resultados positivos, visto que a lacuna da desigualdade regional e intermunicipal foi
ampliada com o processo. Isso se deve, em alguma medida, aos fatores histéricos
apresentados, a exemplo da heterogeneidade entres os entes da federacdo, a dependéncia
financeira e escassez de recursos, baixa capacidade administrativa e o clientelismo, conforme
dados apresentados no quadro 2 (p.29). Somado a esses problemas Abrucio (2011) acrescenta
que a auséncia de uma preocupacdo de melhorar a articulacdo intergovernamental, com

atencdo a heterogeneidade e desigualdades presentes na federacdo brasileira a partir de um



38

projeto de construcdo da descentralizacdo e da coordenacao federativa entre os entes apds a

promulgacdo da CF/88, gerou trés resultados negativos:

a) A adog¢do de

um modelo

compartimentalizado de relacdes

intergovernamentais, nas quais cada nivel de governo atuava mais de forma
autdrquica do que compartilhada, uma vez que os custos da barganha federativa
em prol da cooperacdo tornavam-se muito altos (DANIEL, 2001; ABRUCIO,
2005; MACHADO, 2009 apud ABRUCIO (2011);

b) O aumento da competicio entre os governos subnacionais, em processos
como a guerra fiscal ou o “jogo de empurra” das politicas publicas [...];

¢) A perda de uma visdo mais sistémica e/ou nacional das politicas publicas,
num pais bastante desigual e que, por conta desta natureza, precisa de padrdes
basicos e de acdes contra a assimetria dos entes federados; (ABRUCIO, 2011,

p. 126, grifos nossos).

Diante desses resultados gerados pela auséncia de um projeto que combinasse o

processo de descentralizacdo apds a CF/88 e uma maior articulacdo intergovernamental,

novos desafios precisavam ser enfrentados pela coordenacdo federativa a fim de alcancar o

aperfeicoamento da administracdo publica e a consequente redu¢do da desigualdade regional.

O quadro abaixo sintetiza esses desafios e os possiveis caminhos para sua resolucao.

Quadro 3 — Desafios da coordenacio federativa e possiveis caminhos para resolucio

Desafios de Coordenacao Federativa

Caminho para resolucao

Conciliar expansao de direitos sociais (CF/88)
com implementacdo descentralizada da maioria
das politicas, especialmente pelos municipios;

Expansdo igualitiria de direitos
marcado pela desigualdade territorial;

num pais

Aumento das qualidades de gestdo dos governos
subnacionais, pelo estabelecimento de
mecanismos que incentivem a ag¢do conjunta das
prefeituras numa mesma area, bem como a criagdo
de capacidade indutora no plano federal;

Compatibilizacdo entre autonomia dos entes e
interdependéncia entre eles;

Produgdo de consensos e interlocugdo com o
governo federal e entre os governos subnacionais;
Criacdo de arenas intergovernamentais de
discussdo e deliberacdo; Criagdo de incentivos
institucionais que favorecam a atuacdo mais
cooperativa e entrelacada entre os entes;

Relagao entre politica e burocracia.

Melhoria dos instrumentos de accountability e
gestdo dos governos subnacionais.

Fonte: Abrucio (2011). Elaboragdo propria.

Na auséncia de uma efetiva implementacdo do regime de colaboragdo na drea

educacional, o governo federal utilizou como estratégia para combater as desigualdades

regionais a criagdo de varios programas federais e o aumento de repasses de recursos para os




39

governos subnacionais, inclusive recursos que eram enviados diretamente as escolas. Embora
dessa vez com mais transparéncia e respeito a diversidade dos entes federados, em relagdo a
acdo federal da época militar (1964-1985), inclusive com aperfeicoamento de indicadores de
resultados, o problema da cooperagdo e responsabilizacdo entre os niveis de governo nao
foram resolvidos (ABRUCIO, 2010). Algumas estratégias para reducdo das desigualdades
regionais e as suas respectivas dificuldades de implementagdo sdo discutidas, a exemplo das
apresentadas no quadro 4. Algumas delas ja sdo utilizadas pelo governo federal, outras ndo

safram do papel ou nem foram cogitadas.

Quadro 4 — Caminhos para reducao das desigualdades regionais e dificuldades relacionadas ao
processo de formulacao/implementacao.

Caminhos para reducao das desigualdades
Regional

Dificuldades na formulacao/implementacao

Reforma Tributaria que alinhasse
responsabilidade e condi¢des financeiras;

Vontade Politica; tempo de formulagdo e tramite
legislativo;

Sistema Nacional de Educacdao (SNE):
articulado, normatizador, coordenador e
financiador;

Dificuldades politicas porque a adoc¢do implica
imediata adesdo dos entes federados a diretrizes
comuns;

Alinhar oferta de servicos com recebimento de
recursos; Ex.: Fundos educacionais que
utilizam parcela da Unido para reduzir as
disparidades regionais;

Limitacdo do montante de complementacdo da
Unido pode reduzir o impacto equalizador a que
pretende a proposta, a exemplo do FUNDEB;
Regulamentar transferéncia compulséria da Unido.

Programas implantados pelo governo federal
diretamente nas escolas ou municipios. A
unidade ou ente recebe determinado recurso
para escolas (PDDE) e municipios (PAR)
realizar atividades pactuadas nos instrumentos
de adesdo sem interferéncia da rede estadual de
ensino.

Competicao entre politicas regionais (estados) e
nacionais; clareza nas proposi¢des elaboradas pelo
governo federal; dificuldade de apoio técnico.

Fonte: Oliveira, R e Sousa (2010). Elaboracdo propria.

Sendo assim, percebe-se que o enfrentamento real das desigualdades regionais na area
educacional passa pela efetivacdo do regime de colaborac¢do. Para isso, a concretizagdo do
regime depende do posicionamento da Unido em assumir o seu papel articulador por meio da
estruturacdo administrativa federal com capacidade para o papel coordenador; construgdo de
consensos em torno do modelo federativo que combine autonomia e interdependéncia; e
fortalecimento de arenas de discussdo e deliberacdo entre os entes que favorega o processo de

negociagdo e aprendizado constante. (ABRUCIO, 2010).
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Em suma, ap6és uma histéria marcada por desequilibrios intergovernamentais, é
preciso construir um federalismo educacional mais equilibrado, que seja
descentralizado, mas que tenha padrdes nacionais de qualidade; que combata as
desigualdades regionais e entre municipios; e cujo mote principal seja a busca de um
regime efetivo de colaboragdo. (ABRUCIO, 2010, p.66).

A conclusdo do professor Abrucio (2010) é um guia que nos leva a compreender a
importancia para a reducdo das desigualdades regionais da Unido assumir o seu papel na
coordenacdo federativa e consequentemente a efetivacdo do federalismo cooperativo por meio
do regime de colaboracdo. Nesse contexto, qual seria a atuacio do MEC e do FNDE na
articulacdo do padrdo nacional de qualidade na educacdo com a reducdo das desigualdades
regionais e respeito a autonomia dos entes federados? Em outras palavras: a quem compete a

coordenagdo federativa?

2.3 - O Arranjo Institucional da Unido para a Coordenaciao Federativa e Técnica: o
MEC e 0 FNDE
Para nos aproximarmos de uma resposta a essa pergunta, € necessario conhecer como
o MEC e o FNDE se estruturam dentro do contexto da Administracido Publica Federal. Nesse
sentido, Meirelles (2016) conceitua Ministérios como “6rgdaos autonomos da cupula da
Administragdo Federal. Situados logo abaixo da Presidéncia da Republica”. A Medida
Proviséria n° 870, de 1° de janeiro de 2019, estabelece a organizacdo basica dos orgdos da
Presidéncia da Republica e dos Ministérios. O Ministério da Educacdo, um dos vinte e seis
ministérios atualmente existentes, tem as seguintes competéncias estabelecidas no art. 33 da
referida legislacao:
I - politica nacional de educagdo; II - educagado infantil; III - educacdo em geral,
compreendidos o ensino fundamental, o ensino médio, o ensino superior, a educacio
de jovens e adultos, a educacdo profissional, a educagdo especial e a educagio a
distdncia, exceto o ensino militar; IV - avaliacdo, informagdo e pesquisa
educacional;V - pesquisa e extensdo universitdrias;VI - magistério; e VII -

assisténcia financeira a familias carentes para a escolarizacdo de seus filhos ou
dependentes. (BRASIL, 2019).

Nos Ministérios integram-se os servicos da Administragcao indireta cujas atividades se
enquadrem nas respectivas dreas de competéncia, ressalvas as que a lei integra a estrutura da
Presidéncia da Republica. As entidades integrantes da Administracido Publica Federal indireta
e que sdo vinculadas ao Ministério da Educagdo, estdo no artigo unico, XXI, alinea “h” do

Decreto n° 8.872, de 10 de outubro de 2016, o FNDE. (BRASIL, 2016b).
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Para compreender a relacdo de vinculacdo entre MEC e FNDE, faz-se necessario
esclarecer alguns termos que envolvem esta relagdo. O primeiro deles é a diferenca entre
descentralizacdo politica, administrativa e desconcentragao.

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2018) aponta que a descentralizacdo difere da
desconcentracdo na medida em que a primeira envolve a distribui¢cdo de competéncias de uma
pessoa fisica ou juridica para outra; enquanto na segunda essa distribuicdo ocorre dentro da
mesma pessoa juridica. A autora ainda detalha essa diferenciacdo com novos elementos para
compreensao:

A Administracdo Publica é organizada hierarquicamente, como se fosse uma
pirimide em cujo dpice se situa o Chefe do Poder Executivo. As atribui¢des
administrativas sdo outorgadas aos vdrios 6rgdos que compdem a hierarquia,
criando-se uma relacdo de coordenacdo e subordinacdo entre uns e outros. Isso é
feito para descongestionar, desconcentrar, tirar do centro um volume grande de
atribuicdes, para permitir seu mais adequado e racional desempenho. A
desconcentracdo liga-se a hierarquia. A descentralizagdo supde a existéncia de, pelo

menos, duas pessoas, entre as quais se repartem as competéncias. (DI PIETRO,
2018, pg. 513).

Em que pese essa distincdo conceitual, o Decreto-lei n° 200, de 25/02/1967, que
dispde sobre a reforma administrativa federal na qual um dos principios norteadores € a
descentralizacdo, confunde os termos e indica providéncias que caracterizam
desconcentracdo, e ndo descentralizacdo, no art. 10, §1°, “a” que a descentralizagdo sera feita:
“dentro dos quadros da Administracdao Federal, distinguindo-se claramente o nivel de direcao
do nivel de execu¢dao” (DI PIETRO, 2018, p.525).

A organizacdo administrativa no Brasil estd correlacionada a forma federativa de
Estado. Nesse modelo, a Constituicio Federal de 1988 assegura a autonomia politico-
administrativa dos entes federados por meio de uma descentralizac¢do politica ou territorial, na
qual o ente descentralizado exerce atribui¢cdes préprias que ndo decorrem do ente central, com
competéncia legislativa propria que ndo decorre da Unido, mas da Constitui¢do. Nao ha,
portanto, hierarquia, tampouco rela¢do de subordinacdo (MEIRELLES, 2016).

Na descentralizacdo administrativa as atribuicdes que os entes descentralizados
exercem sO tém o valor juridico que lhes empresta o ente central; suas atribui¢des nao
decorrem, com forga propria, da Constituicdo, mas do poder central. Entretanto, quando se
fala em descentralizacdo, também ndo falamos em hierarquia nem subordinacdo, mas
vinculag@o. O que diferencia a relagdo da descentralizagcdo politica da administrativa € que na
segunda ndo hd autonomia, mas autoadministracdo. A hierarquia e subordina¢do sdo

componentes da desconcentracdo (DI PIETRO, 2018).
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Dito isto, conclui-se que a relacdo entre os Ministérios e as entidades da
Administragdo Federal Indireta é de descentralizagdo administrativa. Dentre essas entidades,
figura a autarquia cujas caracteristicas incluem “criac@o por lei especifica com personalidade
de Direito Publico, patrimonio préprio, capacidade de autoadministracdo sob controle estatal e
desempenho de atribui¢des publicas tipicas”. (MEIRELLES, 2016, p. 438).

A relagdo entre 0o MEC e o FNDE € de vinculagdo, ndo de subordinacdo, uma vez que
o FNDE integra a estrutura da Administracdo Publica Indireta com a natureza juridica de
autarquia. Meirelles (2016) conceitua autarquia como “entes administrativos autdénomos,
criados por lei especifica, com personalidade juridica de Direito Pablico interno, patriménio e
atribuicOes estatais especificas”. O autor explica que “ser entes autdbnomos, ndo significa
autonomias. Inconfundivel é autonomia com autarquia: aquela legisla para si; esta administra-
se a si propria, segundo as leis editadas pela entidade que a criou” (MEIRELLES, 2016, p.
440).

O conceito de autarquia € meramente administrativo; o de autonomia §é
precipuamente politico. Daf estarem as autarquias sujeitas ao controle da entidade
estatal a que pertencem, enquanto as autonomias permanecem livres desse controle e
sO adstritas a atuagdo politica das entidades maiores a que se vinculam, como ocorre

com os Municipios brasileiros (autonomias), em relacdo aos Estados-membros e a
Unido. (Meirelles, 2016, pg.440)

Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2018) evita utilizar o termo “autonomia” para
conceituar autarquia, denominando-as como “pessoa juridica de direito publico, criada por lei,
com capacidade de autoadministrag¢do, para o desempenho de servico publico descentralizado,
mediante controle administrativo exercido nos limites da lei”. Para a autora, deve-se evitar o
termo autonomia em relacdo as autarquias “porque estas nio tém o poder de criar o proprio
direito, mas apenas a capacidade de se autoadministrar a respeito das matérias especificas que
lhes foram destinadas pela pessoa publica politica que lhes deu vida™.

A vinculagdo das entidades da Administracdo indireta aos Ministérios traduz-se pela
supervisdo ministerial, que tem por objetivos principais a verificacdo dos resultados, a
harmonizac¢do de suas atividades com a politica e a programacdo do Governo, a eficiéncia de
sua gestdo e a manutencdo de sua autonomia administrativa, operacional e financeira,
(MEIRELLES, 2016). Sendo assim, ndo hd que se falar em hierarquia e subordinagao, esse
controle caracteriza-se como uma supervisao.

Em que pese essa caracteristica ndo hierarquica, Meirelles (2016) aponta que esses
meios pelos quais se exercem a supervisao ministerial sujeitam os entes descentralizados a um

“controle que, por ser prévio em alguns aspectos, como no caso da nomeagao de dirigentes,
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fixacdo de despesas e aprovacdo do orcamento-programa e de programacdo financeira,
caracteriza verdadeira subordinac¢do, contrdria a indole das empresas estatais”.

Em resumo, destaca-se que a relagdio do MEC com as suas Secretarias é de
desconcentracdo, a do MEC com o FNDE ¢ de descentralizacdo administrativa e a da Unido
com os demais entes federados é de descentralizacdo politica. No modelo federativo, essa
vinculagdo precisa ser reconhecida na definicdo de politicas e os seus respectivos projetos,
programas e agdes que as concretizam.

Isto posto, acrescentamos que a descentralizacdo é uma técnica de especializacdo, na
qual consistente na retirada do servico dentro de uma entidade e transferéncia a outra para que
o execute com mais perfeicdo. No caso da criagdio do FNDE por meio da pela Lei n°
5.537/1968, e alterada pelo Decreto-Lei n® 872/1969, o MEC passa a responsabilidade de
captacdo e canalizacdo de recursos financeiros para o financiamento de projetos de ensino e

pesquisa (BRASIL, 1968;1969).

2.4 - Criacao do FNDE e visao geral sobre o seu funcionamento

A Lei n° 5.537/1968 cria o Instituto Nacional de Desenvolvimento da Educagdo e
Pesquisa (INDEP). Nomenclatura alterada pelo Decreto-Lei n° 872/1969 para Fundo Nacional
de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE). Tanto na Lei de criacdo quanto o atual Regimento
Interno (Portaria n® 629/2017) da autarquia trazem textos semelhantes quanto a finalidade da
institui¢do, com a diferenga apenas de que o atual regimento troca o termo “planejamento
nacional de educacdo” por “Plano Nacional de Educacdo”, a saber: “captar recursos
financeiros e canalizd-los para o financiamento de projetos de ensino e pesquisa, inclusive
alimentacdo escolar e bolsas de estudo, observadas as diretrizes do planejamento nacional de
educacdo”. (BRASIL, 1968; BRASIL, 1969; BRASIL, 2017b).

Cabe recordar que a autarquia nasce em meio ao regime militar, quando o governo
federal amplia sua atuacdo na drea educacional por meio de programas de indug¢do e maior
intervencionismo da Unido, o que provoca complexidade na implementacdo das politicas e
gera a necessidade de criagdo de uma autarquia que se especializasse na execugdo dos
projetos, programas e acdes educacionais.

Em que pese a legislacdo que criou a autarquia e o Regimento Interno estabelecerem
como finalidade do FNDE a captagdo e canalizacdo de recursos financeiros, o planejamento
estratégico da instituicdo estabelece que a sua missdo € a de prestar assisténcia técnica e

financeira e executar acdes que contribuam para uma educacdo de qualidade a todos, com
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uma visdo alicercada em “ser referéncia na implementacdo de politicas publicas”. Em
complementacdo, o §1° do art. 1° do Regimento Interno apresenta os conceitos de “recursos
técnicos” e “recursos financeiros” correlacionados ao atingimento da “visdo institucional” da
Autarquia. (BRASIL, 2016c;2017b)

Dessa forma, percebe-se que o novo Regimento Interno da Autarquia “atualiza” a
finalidade da instituicdao de forma coerente com a sua visdo uma vez que “executar acdes que
concorram para uma educa¢do de qualidade e ser referéncia em implementac¢do de politicas
publicas” (BRASIL, 2017b) exige objetivos que extrapolam a finalidade de captacdo e

canalizagdo de recursos financeiros.

Figura 1 — Mapa Estratégico do FNDE
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Fonte: PAINT 2017; Site FNDE. Disponivel em: <www.fnde.gov.br>. Acesso em 15 de agosto de 2018.

Para uma melhor compreensido do funcionamento da autarquia na implementacdo do
PME, dividimos a atuagdo da institui¢do primeiramente em relacdo aos tipos de transferéncias
executadas e depois pela forma como o FNDE desempenha suas funcdes frente as diferentes
acOes executadas. A compreensido da gestdo dos programas, projetos e acdes educacionais

praticadas pela autarquia € um passo relevante para a andlise do seu papel no arranjo

federativo brasileiro. Ressalta-se que ndo serd possivel explorar com profundidade todas as
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perspectivas do funcionamento do FNDE, pois ndo seria possivel, numa pesquisa de
mestrado, realizar tal tarefa, tampouco esse ndo € o objeto de estudo deste trabalho. Aborda-se
aqui os aspectos considerados relevantes para a compreensdo da atuacdo da autarquia na
dinamica federativa a partir do olhar da implementa¢do do PME.

O repasse de recursos financeiros da autarquia para a execu¢do dos seus programas,
projetos e acdes educacionais ocorre por meio de trés tipos de transferéncias aos estados,
Distrito Federal e municipios: transferéncias constitucionais, transferéncias legais e as

transferéncias voluntarias. O quadro abaixo resume e exemplifica a natureza de cada

transferéncia (BRASIL, 2016c¢).

Quadro 5 — Tipos de Transferéncias financeiras realizadas pelo FNDE

Tipo de
Transferéncia

Programas,
Projetos e Acoes

Resumo do Funcionamento

Transferéncias
Constitucionais

(Obrigatéria)

FUNDEB

Recursos de Complementagdo da Unido ao Fundo.
Sao repassados aos entes quando ndo for alcancado
em cada estado o valor minimo por estudante
definido nacionalmente.

Contribui¢@o Social
do Saldario-
Educacao

10% da arrecadacdo do Saldrio-Educacdo e um
terco dos 90% restantes sdo destinados ao FNDE
para o financiamento de projetos, programas e
acoes voltados para a Educacdo Bisica.

Transferéncias
Legais (Obrigatodria)

Programa Nacional
de Alimentagdo
Escolar (PNAE)

Transferéncia automética de recursos financeiros,
em cardter suplementar, cujos valores dos repasses
sdo definidos com base no Censo escolar do ano
imediatamente anterior ao do atendimento, por dia
letivo, para cada estudante, conforme etapa e
modalidade de ensino. O recurso destina-se a oferta
de alimentacdo escolar e acdes de educagdo
alimentar e nutricional a todos os estudantes da
educacdo basica matriculados em escolas publicas,
filantropicas e comunitdrias conveniadas com o
poder publico.

Programa Nacional
de Apoio ao
Transporte Escolar
(PNATE)

Transferéncia automética de recursos financeiros,
em cardter suplementar, cujos valores do repasse
sdo calculados de acordo com o ndmero de
estudantes da educacdo bdésica residentes em drea
rural e que utilizem o transporte escolar, conforme
registro do Censo escolar do ano imediatamente
anterior ao da execucdo do programa. O recurso é
destinado ao custeio de despesas com a manutengdo
de veiculos escolares pertencentes as esferas
municipal, estadual ou distrital de ensino, bem
como para a contratagdo de servicos terceirizados
de transporte.

Programa Dinheiro

Transferéncia automatica de recursos financeiros
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Direto na Escola | cujo cdlculo do PDDE badsico € feito pela soma do
(PDDE Baésico) valor fixo e valor per capita. Os recursos sao
destinados diretamente as escolas beneficidrias para
garantir o  funcionamento, melhoria da
infraestrutura fisica pedagdgica, bem como reforgar
a autonomia gerencial das escolas. A partir de 2007,
0 programa comecou a ser utilizado para destinagdo
de recursos a escolas publicas para demandas
especificas, denominadas “Ac¢des Agregadas ao
PDDE”, a exemplo do Programa Mais Educacdo.
Prolnfancia,
Programa Brasil . N ..
Car?nhoso Por meio das transferéncias voluntdrias o FNDE
’ financia outros projetos, programas e acgdes
Programa Novo . S ) .
. - | educacionais que ndo sdo atendidos por meio das
mais Educacio, n . N
. transferéncias obrigatérias. Essa transferéncia
Programa  Ensino . . ~ n
N o ocorria por meio da celebracdo de convénio, mas
Transferéncias Médio  Inovador, . . . . o
Voluntrias Programa de desde a publicacgio da Medida Proviséria n
< | 562/2012 (Lei n° 12.695/2012) € realizada por meio
Fomento a . . o
~ de Termos de Compromisso, cuja celebracdo ¢é
Implementacdo de .. L
. condicionada aos objetivos propostos no Plano de
Escolas de Ensino ~ . .
ps Acdes Articuladas (PAR), deixando-se de adotar
Médio Integral, convenio
Pronatec, dentre ’
outros.

Fontes: Relatoério de Gestdo do FNDE 2016 (BRASIL, 2017¢), site do FNDE e Plano Anual de Auditoria
2017 (2016c). Elaboracao propria.

Além das transferéncias de recursos financeiros, o FNDE executa programas por meio
da assisténcia direta, onde a autarquia realiza a aquisicao e a distribui¢do de produtos entre os
entes federados, a exemplo da implementacdo do Programa Nacional do Livro e do Material
Didatico (PNLD), cuja aquisicdo e gestdo da logistica para distribuicdo dos livros é realizada
pelo FNDE.

Para se ter uma ideia em relacdo a distribuicdo de recursos por agdo, a tabela abaixo
discrimina o percentual destinado aos tipos de transferéncias apresentadas do or¢camento
destinado a autarquia. Em 2017, 42% do orcamento era destinado para as a¢des orcamentarias
Constitucionais (FUNDEB),
transferéncias Legais (PNAE, PNATE e PDDE) e voluntarias equivalem a 24% do valor
estimado (BRASIL, 2017d).

referentes as Transferéncias o Fies representa 33% e
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Tabela 1 — Orcamento do FNDE (valores em bilhdes de reais)

Categoria LOA 2015 LOA 2016 LOA 2017 | PLOA 2018
COTA-PARTE DO SALARIO-
1 EDUCACAO 1225 | 22% | 11,83 | 20% | 12,53 | 20% | 12,53 | 22%
COMPLEMENTACAO DA
T e 12,58 | 23% | 12,54 | 21% | 13,97 | 22% | 13,83 | 24%
3 | FIES 17,85 | 32% | 20,02 | 33% | 20,84 | 33% |20,84 | 37%
TRANSFERENCIAS LEGAIS E
4 OLIITA R AL 12,82 | 23% | 1597 | 26% | 14,99 | 24% | 9,61 | 17%
Total 55,50 | 100% | 60,36 | 100% | 62,33 | 100% | 56,81 | 100%

Fonte: PAINT 2018 (BRASIL, 2017d).

O FNDE ndo exerce a mesma responsabilidade em relacdo a todos os projetos, acoes e
programas do seu ambito de atuacdo. No ambito das transferéncias constitucionais, por
exemplo, além de repassar os recursos, a autarquia presta assisténcia técnica aos entes, realiza
capacitacdo dos atores envolvidos, divulga orientacdes e dados, monitora a aplicacdo dos
recursos e realiza estudos técnicos para subsidiar o valor referencial por aluno do FUNDEB e
dos parametros de distribuicdo do Saldrio-Educacao (BRASIL, 2017d).

No ambito das transferéncias legais, para os Programas de Alimentacdo Escolar
(PNAE), de Transporte Escolar (PNATE e Caminho da Escola) e do Dinheiro Direto na
Escola (PDDE), a autarquia é responsdvel pela assisténcia financeira, acompanhamento,
monitoramento, fiscalizacdo e avaliacdo da execuc@o desses programas. Aqui hd um maior
envolvimento do FNDE com a gestdo e articulacdo com os sistemas de ensino dos entes
federados. H4 uma aproximacdo entre os técnicos da autarquia aos atores no processo de
acompanhamento e fiscalizacdo das Entidades Executoras (EEX) junto aos estados, Distrito
Federal e municipios (BRASIL, 2017d).

Aqui a autarquia depara-se com o desafio da dimensdo brasileira com os seus 5.570
municipios e suas histérias de desigualdades em relacdo a gestdo e implementacgao de politicas
educacionais em contrapartida ao seu reduzido quadro de servidores para realizar a gestdao e
assisténcia no padrio requerido pelas transferéncias legais que ultrapassa o mero repasse de
recurso, mas envolve desde a assisténcia técnica até o monitoramento e a avaliacao.

Nesse cendrio, segundo o relatério de gestdo, embora houvesse acdo orcamentaria no
ano de 2017 para a realizagdo de gestdo educacional e articulagcdo com os sistemas de ensino
com objetivo de apoiar orcamentdria e financeiramente as iniciativas de monitoramento in
loco e de formacdo de atores envolvidos na execu¢do desses Programas, ndo houve empenho

de toda dotagdo, tendo em vista que foram realizados todos os encontros técnicos previstos,
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em funcdo do nimero reduzido de servidores disponiveis para essa atividade. (BRASIL,
2017¢).

Em relacdo ao nimero de entes apoiados, o Relatério de Gestao referente ao exercicio
de 2017 apresenta que no ambito do PNAE, realizou-se monitoramento em 54 Entidades
Executoras (EEx), incluindo visitas em parceria com os Centros de Colaboradores em
Alimentacdo e Nutricdo Escolar - Cecanes. Dessas 54 EEx, 36 exerceram o papel de centro
para a formagdo de municipios vizinhos. Logo, entre EEx monitoradas e/ou formadas, 267
entes foram apoiados. (BRASIL, 2017¢).

Também no que se refere ao PNAE 375 municipios participaram dos Encontros
Técnicos realizados pelo FNDE, abrangendo as regides nordeste, centro-oeste e Sudeste. O
relatério destaca que 41 municipios receberam mais de um apoio, seja ele monitoramento,
formacao ou participacao no Encontro Técnico. Por conseguinte, no ambito do PNAE, a meta
fisica total atingida foi a de 601 entes federados apoiados. Quanto ao PDDE, o relatério
informa que 169 entes federados receberam apoio técnico e, no ambito do PNATE, 47,
embora ndo mencione como foi concretizado este apoio. (BRASIL, 2017d)

Ainda é possivel fazer uma nova divisdo na atuacdo do FNDE em relacdo as
transferéncias voluntdrias. H4 uma série de acOes or¢camentdrias que sdo geridas e executadas
pela autarquia e existem acdes que sdao geridas por diferentes 6rgaos e apenas executadas pela
institui¢do, o que provoca diferenca nas responsabilidades e na atuacdo em relagdo a execugao
do programa, projeto ou acdo, uma vez que as diretrizes sdo elaboradas por outro 6rgdo,
cabendo ao FNDE apenas a execu¢do or¢amentaria e financeira.

Quadro 6 — Gestao e Execucao dos Programas, projetos e acoes relacionados as transferéncias
voluntarias

Formas de Gestao e Execucao Exemplo de Programas, projetos e acoes

Programa Formagao pela Escola (FPE) —
Adesdo por meio do PAR;

Iniciativas Geridas e Executadas pelo FNDE FNDE em Aciéo;

Programa Nacional de Tecnologia Educacional
(Prolnfo);

Fundo de Financiamento Estudantil (Fies);

Programa Nacional de Acesso ao Ensino

. Tecnolégico e Emprego (Pronatec);
Iniciativas Geridas por Outros Orgaos e

Executadas pelo FNDE Programa de Fomento as Escolas de Ensino

Médio em Tempo Integral (EMTI);
Programa Brasil Carinhoso;

Programas de Concessao de Bolsas e Auxilios.

Fonte: Relatério de Gestdo do FNDE 2017. Elaboracdo prépria.
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Dentre as iniciativas geridas por outros 6rgaos e executadas pelo FNDE, destaca-se o
Programa de Concessdo de Bolsas e Auxilio, no qual o FNDE € o responsdvel pelo
pagamento de bolsas concedidas por diversos programas, projetos e agdes educacionais, cada
um deles com um objetivo especifico, a exemplo do Programas de Formacdo Continuada
(PNAIC), Programa Brasil Alfabetizado (PBA), Programa Nacional de Inclusdo de jovens
(PROJOVEM), Programa de Educagdo Tutorial (PET), Programa Bolsa Permanéncia. Sdo
Programas com objetivos diversos, geridos nacionalmente pelas secretarias do Ministério da
Educagdo (MEC) e desenvolvidos em parceria com instituicdes publicas de Ensino Superior,
Institutos Federais de Educacdo, Ciéncia e Tecnologia e secretarias estaduais e municipais de
educagdao (BRASIL, 2017¢).

De modo geral, observa-se que autarquia, embora ndo seja gestora do programa em
execugdo, exerce um papel de assisténcia técnica junto aos entes federados em relagcdo a
concretizacdo da acdo. O que fica evidenciado por meio das acOes geridas e executadas pela
autarquia e que estdo descritas no quadro 6 (pg. 42). As acdes “Programa Formacdo pela
Escola (FPE)” e “FNDE em A¢ao” caminham no sentido de efetivar a assisténcia técnica aos
entes, sendo um passo para a cooperagdo intergovernamental.

O Programa Formacdo pela Escola (FPE) visa a oferecer formacdo continuada, na
modalidade a distancia, a agentes e parceiros envolvidos com a execu¢do, 0 monitoramento, a
avaliacdo, a prestacdo de contas e o controle social dos programas, projetos e acdes
educacionais financiados pelo FNDE. E executado por meio de uma rede estruturada em
todos os estados, que contam, cada um deles, com coordenagdo estadual, multiplicadores e
tutores.O publico-alvo do Programa € composto, principalmente, por profissionais envolvidos
com a comunidade escolar, tais como professores da rede publica de ensino, servidores da
rede municipal e estadual, gestores, conselheiros da educacdo, e cidaddos em geral. (BRASIL,
2017a).

Ja o projeto FNDE em Ac¢do é uma iniciativa que leva aos estados e municipios
brasileiros assisténcia técnica qualificada aos gestores e técnicos estaduais e municipais de
educagdo, a fim de capacitd-los e de solucionar pendéncias relacionadas a execucdo dos
programas, projetos e acOes financiados pelo FNDE. Sdo realizados eventos com agdes de
assisténcia técnica como palestras, oficinas, treinamentos, workshops e atendimento
individualizado feito por representantes das dreas responsdveis pela execug¢do do projeto,
programa ou a¢do. Em 2017 foram atendidos 3.800 municipios € os programas contemplados

no projeto foram: Plano de Acdes Articuladas (PAR), monitoramento e execu¢do de obras,
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Programa Caminho da Escola, Programa Nacional de Apoio ao Transporte Escolar (PNATE);
Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), Programa Dinheiro Direto na Escola
(PDDE) e prestacao de contas. (BRASIL, 2017c¢).
Ainda em relacdo ao repasse de recursos financeiros em carater voluntério, percebe-se
uma divisdo na atuacdo da autarquia no arranjo federativo brasileiro entre o periodo de 1995 e
2006 e outro compreendido entre 2007 e 2018. Isso se deve em decorréncia da alteragdo que o
modelo de repasse de recurso voluntdrio sofreu com a instituicio do Plano de Acdes
Articuladas — PAR em 2007.
A partir do estudo de Cruz (2011) sobre o federalismo e financiamento da educacao,
no qual ela investiga a coeréncia entre a funcao supletiva e redistributiva do governo federal e
o resultado da distribui¢do de recursos do FNDE, permite-se compreender o contexto em que
se efetivava a transferéncia de recursos voluntdria no ambito da Autarquia no intervalo de
1995 a 2006, periodo que antecede a implementacao do PAR em 2007. A autora destaca que
os estudos sobre federalismo demonstram que a falta de um programa efetivo de equalizacio
resulta em estados mais estruturados e com maior poder de negociacdo, que acabam se
beneficiando em detrimento daqueles que efetivamente necessitam do apoio federal. Ela
afirma que a pesquisa realizada revelou que ndo se pode concluir que o padrao de assisténcia
financeira voluntdria do FNDE decorre, exclusivamente, de critérios técnicos ou politico-
partidarios, porque se evidenciaram situagdes diversas de distribui¢do, priorizando estados
mais carentes do apoio federal e privilegiando com maiores valores estados da base de apoio
da coalizacdo governante, conforme periodo analisado.
Assim, embora exista um evidente esfor¢o de construcio de critérios de distribui¢do
de recursos que permita a Unido executar sua funcdo supletiva e redistributiva em
relacdo aos entes federados, como previsto no pacto federativo, tal esfor¢o ainda nao
resultou, no periodo 1995-2006, em um padrdo de financiamento que garanta aos
estados com piores indices de desenvolvimento maior assisténcia por parte do
governo federal. Dessa forma, verificou-se que a Unido, por intermédio do FNDE,
realiza essa tarefa ainda de forma incipiente, seja pela insuficiéncia de recursos, seja
pelo fato de que o considerdvel esfor¢o para criacdo e critérios equalizadores de

distribuicdo ainda ndo resulta na compensacdo dos desniveis socioeducacionais
existentes no pais (CRUZ, 2011, p.90).

Em 2007, o Governo Federal langou o Plano de Desenvolvimento da Educagao - PDE
concomitantemente a promulgacdo do Decreto n® 6.094/2007, dispondo sobre o “Plano de
Metas Compromisso Todos pela Educag@o”, pela Unido Federal, em regime de colaboracio
com Municipios, Distrito Federal e Estados, e a participacdo das familias e da comunidade,

mediante programas e acdes de assisténcia técnica e financeira, visando a mobilizagdo social
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pela melhoria da qualidade da educacdo. Por meio desse decreto a Unido condiciona o seu
apoio mediante adesdo ao “Termo de Compromisso Todos pela Educagdo” e elaboragdo do
Plano de a¢des Articuladas - PAR.

O PAR ¢ regulamentado pela Resolucio CD/FNDE/n°® 29, de 20 de junho de 2007, e
pelas resolucdes posteriores que a alteraram. Por meio dela o FNDE estabelece os critérios, os
parametros e os procedimentos para a operacionalizacdo da assisténcia financeira suplementar
a projetos educacionais, bem como a forma como ocorrerd a colaboragdo da Unido aos entes
federados signatdrios do PAR. A referida Resolu¢@o afirma, em seu § 2° do art. 1°, que as
acoes do PAR té€m cardter suplementar e serdo realizadas em regime de colaboracdo com os
entes da federacdo, com o objetivo de contribuir para a melhoria das condi¢des de acesso e
permanéncia e do desenvolvimento dos sistemas estaduais e municipais de educagdo basica.

Em 2012 houve a publicagdo da Medida Provisoria n® 562/2012, convertida na Lei n°
12.695/2012, que dispde sobre o apoio técnico ou financeiro da Unido no ambito do PAR, por
meio da qual autoriza a Unido a transferir recursos aos estados, Distrito Federal e municipios
cuja finalidade seja a prestacdo de apoio financeiro a execucdo das acOes do PAR sem a
necessidade de celebracdo de convénio, ajuste, acordo ou contrato, mas por meio de
transferéncia direta, executada pelo FNDE, condicionada ao cumprimento do termo de
compromisso assinado pelos entes federados. A referida lei estabelece que o termo de
compromisso contenha a identificacdo e delimitacdo das acdes a serem financiadas, as metas
quantitativas, o cronograma de execu¢do fisico-financeira, a previsdo de inicio e fim da

execugdo das acdes, bem como as previsdes de conclusido das etapas e fases programadas.

(BRASIL, 2012).

A utilizacdo do PAR, como instrumento de planejamento educacional e como pré-
requisito para a liberacdo de recursos, tem sido ponto central na articulagdo com
Secretarias de Estado de Educacdo (SEDUC) e com Prefeituras Municipais, por
agregar um conjunto de acdes relacionadas ao alcance dos resultados institucionais
da Autarquia. Com esse movimento, torna-se mais ténue a diferenciacdo entre
transferéncias legais e transferéncias voluntarias. (PAINT, 2017d, pg.7).

Assim, em que pese a visdo da autarquia em “ser referéncia em implementacdo de
politicas publicas”, a institui¢do exerce um papel diverso nessa etapa do ciclo de politica a
depender do tipo de transferéncia financeira executada pelo FNDE ou da forma de gestdo e
execu¢do do programa, projeto ou agdo. Isso reflete na relacdo que a institui¢do estabelece
com o MEC, com os entes federados e, consequentemente, no seu papel na dinamica

federativa. Varidveis que precisam ser consideradas quando da discussao da funcao da Unido
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na coordenacdo federativa das politicas publicas e efetivacdo do regime de colaboracio, assim
como o papel que a Autarquia exerceria nesse contexto. Em seguida, passaremos para o
detalhamento da implementacdo do PME no ambito do FNDE por meio de descri¢ao de cada
etapa desse processo consoante o modelo de implementacdo apresentado por Rabinovitz e
Rein (1993) para a compreensdao da atuagdo da autarquia no ambito do programa com a

finalidade de compreender o impacto do papel da instituicdo na implementag¢do do programa.
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3 - 0 PROGRAMA MAIS EDUCACAO - DA INTENCAO A ACAO

Este capitulo objetiva analisar o processo de implementacdo do PME, por meio da
descricdo das etapas de elaboracdo de diretrizes, distribuicdo de recursos e supervisao no
ambito do FNDE, dentro da proposta de compreensdo do processo de implementacdo como
um momento em que a inten¢do se traduz em acdo, o que torna possivel a identificacdo de
desvios da intencao inicial, reformulacdes e razdes para que elas tenham ocorrido.

Com isso, pretende-se identificar como o papel do FNDE no arranjo federativo
impactou na implementacdo do programa. Para isso, foram analisadas as varidveis que
envolvem a intencionalidade da politica de educacdo integral e posteriormente uma descri¢dao
do funcionamento do PME em cada estigio de implementacio do programa, consoante

modelo de andlise de implementac¢do utilizado nesse estudo.

3.1 - Intencao

Politica pode ser conceituada como um comportamento intencional, planejado, por
meio do qual se destina a alcancar objetivos determinados: uma acdo com significado.
Embora a ndo acdo também seja considerada uma decisdo politica, uma vez que houve a
decisdo deliberada de ndo agir como uma estratégia politica. Sendo assim, o que caracterizaria
a natureza politica seria o seu cardter intencional. Nesse contexto, as politicas publicas
refletem as inten¢des dos governantes e as consequéncias de suas acdes. Nao sdo apenas uma
decisdo, mas um conjunto de acdes, um curso de acdo projetado deliberadamente e
efetivamente seguido. “Nao ¢ somente o que o governo diz e quer fazer, mas também o que
realmente faz e alcanga por si s6 ou em interacdo com atores politicos e sociais, além de suas
intengdes”. (AGUILAR VILLANUEVA, 1992, p. 25).

A literatura aborda a defini¢do de politica sob a perspectiva da defini¢do descritiva e
da defini¢do tedrica. Na primeira, o debate gira em torno de a politica ser uma decisdo de
governo ou implicar em algo mais. A segunda aponta que as posi¢des variam segundo a teoria
politica a que aderem ou segundo as conjecturas bdsicas com que as ocorréncias politicas sdo
explicadas. Numa abordagem tedrica, Aguilar Villanueva (1992) nos leva a reflexdo sobre as
determinantes que envolvem a defini¢do do que vem a ser uma politica publica, numa relacao

que envolve pensar em poder, consensos e conflitos.
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Nesta perspectiva, as politicas publicas, supostamente elaboradas na intera¢do entre
os poderes estaduais e liberdades cidadds - essas fantasias da arcaica filosofia
politica - diz-se, ndo sdo excecdes, mas externaliza¢do pontual do jogo muito real de
poderes sociais e seus interesses exclusivos. Se as politicas em suas vdrias formas de
regulamentacio, orcamentdrio, administrativo, sdo o produto da dominagao de classe
("bloco em poder"), dos ajustes mutuos entre os grupos de interesse (corporativo ou
pluralista), da hegemonia de uma elite (tradicional ou modernizadora) de peso
irresistivel da metrépole sobre as periferias indefesas ... etc, tudo isso dependera do
corpo tedrico do qual o pesquisador construa seus conceitos, hipdteses e
procedimentos teste. A defini¢do de politica é, entdo, em seus elementos, dedutivel
das proposicdes basicas da teoria politica. (AGUILAR VILLANUEVA,1992, p. 29).

Nesse sentido, na andlise da politica publica na perspectiva do Estado, compreende-se
que o conceito de politica publica inclua, como nos esclarece Aguilar (2013, p.63), a “a¢do do
Estado que elabora e implementa as suas politicas como um vetor de intencionalidade (com
tamanho, dire¢do e orientacdo), ‘se movendo em direcdo a...’, agindo e, dessa maneira, nos
aproximamos do exemplo da politica como o Estado em acdo, citada por Jobert e Muller
(1987, s/p)” (AGUILAR, 2013).

Como apresentado anteriormente, este estudo analisa a implementagdo do PME sob a
perspectiva da politica publica cujo eixo de andlise € o Estado. Dessa forma, na compreensao
de politica publica enquanto processo, a andlise agrega o conhecimento acerca do ciclo de
politicas apresentado como “um modelo de processo e decisdo”, composto por sete fases que
foram descritas pela primeira vez por Harold D. Lasswell, em 1971, designado como “ciclo de
politica” por Mayy Wildavsky em 1977 e posteriormente reelaborado por Peter DeLeon e
Garry D. Brewer em 1983 em seis etapas: iniciacdo, estimacdo, selecdo, implementacao,
avaliacdo e finalizacdo. (AGUILAR VILLANUEVA, 1993).

Aguilar Villanueva (1993) em seu estudo introdutério em Problemas Puiblicos e
Agenda de Governo aponta que todos os estudiosos de desenvolvimento de politica sustentam
que sdao componentes necessdrios e interligados de toda politica: a existéncia de uma
determinada situag¢do problemadtica para a qual € escolhida uma acdo que produzira resultados
mais ou menos diferentes dos desejados que, consequentemente, obriga a rever o percurso da
acdo escolhida. Essa € a descri¢do das etapas que compde o ciclo de politicas, cujas fases,
como esclarece o autor:

[...] denotam apenas componentes logicamente necessdrios e interdependentes de
toda politica, integrados no processo, ¢ de forma alguma eventos sucessivos e
separados. Na prdtica, as etapas podem se sobrepor e antecipar-se umas as outras,
condensar-se em torno de uma delas, antecipar-se ou ficar para trds e repetir-se. Em

resumo, a separacgdo analitica ndo deve ser confundida com uma separagdo real, uma
sequéncia temporal. (AGUILAR VILLANUEVA, 1993, p.15).
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A primeira etapa de andlise cujo contexto de elaboracdo é fundamental para entender
os demais processos do ciclo de politica, desde a formulagdo até a avaliagdo, é a formacdo da
agenda de governo. Segundo Aguilar Villanueva (1993), a agenda de governo é geralmente
conceituada como “o conjunto de problemas, demandas e questdes que os governantes
selecionaram e classificaram como objeto de sua acdo” (p.29). Compreender a sua formagao
consiste em observar mais que escolhas de problemas a serem resolvidos, mas a intencdo do
governo e, consequentemente, os fins a que as politicas de governo se destinam. Em resumo, a
formacgdo da agenda “revela qual a estrutura de poder que domina efetivamente a elaboragao
da politica” (p. 27). A formacdo da agenda consiste na identificacio de quais problemas

publicos tornaram-se objeto de acdo governamental.

Em suma, as relagdes cotidianas entre sociedade e Estado tomam a forma de
problema e solucdes, demandas e ofertas, conflitos e arbitragens, necessidades e
satisfacdes. O Estado € concebido em sua origem e fun¢do como o encarregado de
resolver os problemas que as relagdes entre os privados causam ou sdo incapazes de
resolver. Por essa razdo, o ambito de interesse e responsabilidade do setor privado e
o Ambito de interesse e responsabilidade do Estado estdo em exploracdo ajuste
permanente, estendendo-se ou estreitando-se. Nem todos os problemas, no entanto,
conseguem atrair a atencao do governo e despertar a sua iniciativa. (...) nem todas as
questdes se tornam publicas, nem todos os problemas publicos se tornam questdes
que devem ser objeto de a¢do do governamental, “agenda” de governo. (AGUILAR
VILLANUEVA, 1993, pg. 24).

Nesse sentido, deduz-se que a maneira como a agenda do governo € formulada
expressa a “vitalidade ou a negligéncia da vida plblica num determinado sistema politico”
(AGUILAR VILLANUEVA, 1993, pg. 24). A intermedia¢ao entre Estado e sociedade € feita
pela esfera publica que atende a fun¢do de mediacdo entre “politica e economia, entre a
constituicdo politica e a constituicdo real de uma sociedade, entre a norma geral e os
interesses e necessidades particulares” (AGUILAR VILLANUEVA, 1993, pg. 24). E na
esfera publica que os interesses particulares tomam forma de interesses gerais e coletivos e
podem tornar-se objeto de politicas, de elaboragdo de leis, diretrizes administrativas,
destinacdo de recursos publicos. Nesse aspecto, o tedrico destaca a importancia da vitalidade

do ambito publico para a garantia do coletivo na formacdo da agenda publica.

A vitalidade da esfera publica dificulta transfiguragdes insustentdveis do particular
em geral. E desqualifica todos os atalhos que no escuro, atrds das costas dos
cidaddos, com arranjos sem representatividade e sem boas razdes, conduzam a
interesses particulares exclusivos transformarem-se em coletivos. A frouxidao e
fraqueza da vida publica livre, sua ocupacdo e controle pelos poderes (governos,
partidos de classes tnicas ou hegemdnicos, elites, grupos étnicos, grupos de
interesse, corporacdes ...), sem espago para liberdades publicas de voz, raciocinio,
expressdo e escolha, obviamente, permite qualquer interesse privilegiado tornar-se
lei, qualquer demanda dos influentes seja beneficiada pelo tesouro publico e
qualquer programa de grupos aliados seja transfigurado em um projeto nacional.
(AGUILAR VILLANUEVA, 1993, pg. 27).
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Na formacdo da agenda das politicas publicas no modelo federativo brasileiro,
Arretche (2012) destaca que a “Unido exerce poderosa influéncia sobre a agenda e as politicas
dos governos subnacionais”, uma vez que esse poder seria exercido desde a influéncia na
legislacdo aprovada no parlamento, assim como no campo da legislacdo especifica de cada
area de politica publica, bem como dos poderes de gasto e supervisdo do governo federal.
Apesar da garantia constitucional de autonomia aos entes federados por meio da
descentralizacdo da execug¢do das politicas, ndo hé condicao suficiente, segundo a autora, para

a autonomia decisoria:

[...] A distingdo conceitual entre “quem delibera” e “quem executa” autoriza
interpretacio distinta acerca dos mecanismos verticais de opera¢do do Estado
federativo brasileiro. A regulacdo federal afeta decisivamente o modo como as
politicas descentralizadas sdo executadas. As regras constitucionais, a autoridade dos
ministérios federais para regulamentar e supervisionar as politicas executadas, bem
como o poder de gasto da Unido, sdo fatores explicativos centrais da agenda dos
governos subnacionais [...](ARRETCHE, 2012, p. 29).

Em relacdo ao PME, a legislacdo e os textos referéncias apontam para a construcdo de
um Programa para Educacdo Integral alinhada com a oferta de politicas redistributivas de
combate a pobreza, a exemplo do Texto Referéncia para o Debate Nacional, da Série Mais
Educagdo — Educacao Integral, publicado pelo MEC em 2009, fruto de um grupo de trabalho
formado por gestores municipais e estaduais, representantes da Unido Nacional dos Dirigentes
Municipais de Educagdo (UNDIME), do Conselho Nacional de Secretarios de Educacdo
(CONSED), da Confederagcdo Nacional dos Trabalhadores em Educacdo (CNTE), da
Associacdo Nacional pela Formacdao de Profissionais da Educacdio (ANFOPE), de
organizacdes ndo-governamentais comprometidas com a educacio publica e de professores
universitarios passou a reunir-se, periodicamente, convocado pelo MEC, sob a coordenacao
da SECAD, por intermédio da Diretoria de Educagao Integral, Direitos Humanos e Cidadania
(BRASIL, 2009, p. 2).

Esse texto traz uma contextualizacdo histdrica conceitual e legal sobre educacdo
integral e sua relacdo com o PME desde a Constitui¢do Federa de 1988, Lei de Diretrizes e
Bases da Educacdo (LDB) — Lei n® 9.394/1996, Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA)
— Lei n°® 8.069/1990, Lei n°® 10.172/2001 (Plano Nacional de Educacdo), Lei n° 11.494/2007
(FUNDEB) até a publicacdo do Plano de Metas Compromisso Todos pela Educacdo e Plano
de Desenvolvimento da Educagdo (PDE), instituido por meio do Decreto n°® 6.094/2007 que
desencadeia, dentre vdrias acdes e programas, na instituicdo do Programa Mais Educagao por

meio da publicacio da Portaria Interministerial n° 17/ 2007 (BRASIL, 2009).
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Assim, conforme apresentado no Texto Referéncia (2009), o PME entra na agenda do
governo sob uma perspectiva de melhoria da qualidade da educagdo bdsica, por meio da
conjugacdo de esforcos da Unido, estados, municipios e DF para assegurar essa qualidade.
Dessa forma, o planejamento do PME se apoia no Indice de Desenvolvimento da Educacio
Bésica — IDEB, sendo um dos critérios para a escolha das escolas participantes, uma vez que a
partir de 2007 a qualidade da educacdo estd atrelada a pontuagao do IDEB. (BRASIL, 2009b).

No site do MEC, na apresentacdo do PME (Saiba Mais — PME), o 6rgdo apresenta o
programa como uma “estratégia do Ministério da Educacdo para inducdo da construcdo da
agenda de educacdo integral nas redes estaduais e municipais de ensino que amplia a jornada
escolar nas escolas publicas, para no minimo 7 horas didrias” (BRASIL, 2019b). A estratégia
de indu¢do também ¢ observada no texto do caderno “Programa Mais Educacdo — Passo a
passo” publicado em 2011:

O Programa Mais Educac¢ao foi instituido pela Portaria Interministerial 17/2007 e
pelo Decreto Presidencial 7083/2010 e integra as ac¢des do Plano de
Desenvolvimento da Educacdo — PDE, como uma estratégia do Governo Federal

para induzir a ampliacdo da jornada escolar e a organizacdo curricular, na
perspectiva da Educacgdo Integral (BRASIL, 2011, p.6).

Em 2014, com a aprovacdo do Plano Nacional de Educagdo 2014-2024, instituido por
meio da Lei n® 13.005/2014, a oferta de educacdo em tempo integral torna-se a Meta 6 de
“oferecer educagdo em, no minimo, 50% (cinquenta por cento) das escolas publicas, de forma
a atender, pelo menos, 25% (vinte e cinco por cento) dos (as) alunos (as) da educagdo bésica”.

(BRASIL, 2014).

Assim, observa-se que a politica de fomento a educagdo integral entra na agenda do
governo federal como uma acdo para a melhoria da qualidade da educagdo bésica cuja
intencdo, a partir da implementagao do PME, € inducdo da construcdo da agenda de educacao
integral nas redes estaduais e municipais de ensino. Para isso, ha a vinculacdo de repasses de
recursos federais caso os entes federados facam adesdo ao programa e sejam selecionados.
Entretanto, o repasse de recursos ndo garante a implementacio do programa nos entes
federados. Ha a necessidade de que essa politica de fato também faga parte da agenda do ente
que a aderiu para a execu¢do do programa em ambito estadual e municipal, uma vez que o
repasse de recurso por si sO ndo garante que determinado problema entre para agenda dos

governos subnacionais, tampouco a implementagdo das respectivas acoes.
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3.2 - Implementacio do Programa Mais Educacio — Elaboracio de Diretrizes,
Distribuicao de Recursos e Supervisao

Rabinovitz e Rein (1993) apresentam o processo de implementacdo a partir de trés
etapas principais: elaboracdo de diretrizes, distribuicao de recursos e supervisao. Em cada
uma dessas etapas operam os imperativos legal, burocritico e consensual. Esse modelo serd
contextualizado no pr6ximo subitem para em seguida nos aprofundarmos na compreensao do
processo de implementacdo do PME no ambito do FNDE por meio da descri¢gdo do processo

em cada etapa.

3.2.1 - O Modelo de Analise de Implementacio

Os primeiros estudos de andlise de politica se dedicavam ao estudo da elaboracdo das
politicas. Posteriormente, as pesquisas tentam responder se as politicas realmente atingem os
resultados esperados na sua elaboragdo. Situacdo que gerou as pesquisas de andlise de
resultados da politica, pesquisas de impacto. Mas existe um caminho entre a elaboragdo e o
resultado, entre os insumos e os resultados: a implementacdo da politica (AGUILAR
VILLANUEVA, 1996).

Para Rabinovitz e Rein (1993, tradugdo nossa), esse processo de “como as politicas se
modificam na medida em que se traduzem em diretrizes administrativas e sdo levadas a
pratica” ¢ denominado de “politica de implementacdo”, conceito de implementagado utilizado
nesta pesquisa para andlise da implementacao do PME na perspectiva da Autarquia.

Nesse contexto, Elmore (1996) descreve dois enfoques distintos para andlise de
implementacdo de politicas publicas: o desenho prospectivo ou fop-down e o desenho
retrospectivo ou bottom-up. No primeiro modelo, o foco direciona-se para o processo de
formulacdo, a implementacdo é consequéncia e a explicacdo para a sua trajetoria estd no
processo que lhe deu origem. A andlise € centrada nas normas que estruturam a politica
publica e suas lacunas. As lacunas correspondem a mudangas que ocorreram na politica
durante sua execu¢do. Tais “problemas” sdo responsabilidade dos formuladores que devem
evitd-los seguindo determinadas orientagdes para a elaboracdo das regras que estruturam a
implementa¢do. No segundo modelo, as andlises sdo centradas nos atores dos niveis
organizacionais responsdveis pela implementagdo. Considera-se que a politica muda a medida
que € executada, a implementacdo € percebida como um processo interativo de formulacao,

implementagao e reformulacdo. (D’ASCENZI e LIMA, 2013).
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Para Elmore (1996, traducdo nossa), a maior limitacio do desenho prospectivo
enquanto técnica analitica é o pressuposto de que “os elaboradores de politica controlam os
processos organizativos, politicos e tecnoldgicos que condicionam a implementacdo”. Sob
esta perspectiva, a eficiéncia do processo de implementacao estaria relacionada a clareza das
diretrizes da politica, bem como das responsabilidades administrativas e resultados esperados.
O que, para o autor, sé reforcaria o mito de que o processo de implementagdo poderia ser

controlado pelos superiores hierdrquicos, ou seja, os formuladores da politica.

A explicacdo mais convincente do porqué de continuar utilizando o desenho
prospectivo apesar das suas limitacdes Obvias, é a auséncia de uma alternativa
apropriada. Uma coisa € a suspeita intuitiva de que aqueles que elaboram as politicas
talvez ndo exercam o controle decisivo sobre o processo de implementagdo e outra
muito diferente é formular uma estratégia analitica que responda a essa intuigdo.
(ELMORE, 1996, p. 255 - tradugdo nossa).

Por outro lado, segundo Elmore (1996, traducdo nossa), o modelo retrospectivo faz
uma aproximacao as instancias organizacionais diversas que interferem no processo de
implementa¢do da politica com o objetivo de responder as seguintes perguntas: “Que
capacidade tem esta unidade para afetar o resultado definido pela politica? Quais recursos esta
unidade organizacional requer para atingir esses objetivos?”’. Dessa forma, os formuladores de
politicas canalizariam recursos para as unidades organizacionais que tivessem maior

capacidade de obter o maior efeito possivel na implementacao da politica.

[...] o desenho questiona explicitamente a suposicdo de que aqueles que elaboram as
politicas deveriam exercer, ou de fato exercem, uma influéncia decisiva sobre o que
ocorre durante o processo de implementagdo. Também pde em ddvida a suposi¢dao
de que diretrizes politicas explicitas, determinagcdo precisa de responsabilidades
administrativas e definicio exata de resultados necessariamente aumentariam a
probabilidade de que as politicas sejam implementadas com éxito. (ELMORE, 1996,
p- 256, tradugdo nossa).

Esta pesquisa utiliza para a andlise do processo de implementacdo do PME o modelo
analitico de politicas de implementagdo elaborado por Rabinovitz e Rein (1993), apresentado
no texto La Implementacion: uma perspectiva tedrica entre la intencion y la accion, cujo
enfoque € retrospectivo. Os autores (traducdo nossa) esclarecem que “[...] se prestarmos
atencao detidamente ao processo de implementagdo, poderemos detectar o momento preciso
em que a inten¢do se traduz em agdo, o ponto em que ocorrem os desvios e a reformulacio, e
as razdes para que eles ocorram” (1993, p. 148).

Neste modelo, sdo apresentados trés imperativos para a politica de implementacio

potencialmente conflitantes e que sdo observados nas relacdes entre os atores que participam

da implementacdo da politica. S@o eles: o imperativo legal de cumprir com as exigéncias
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legislativas, o imperativo burocratico de realizar o que seja sustentdvel em termos racionais e
o imperativo consensual de facilitar o acordo entre as partes interessadas no resultado e com
possibilidade de exercer influéncia (RABINOVITZ e REIN, 1993).

13

A dupla de estudiosos (1978, traducdo nossa) sustenta a ideia de que “a
implementacdo implica num desvio a respeito dos propdsitos declarados enquanto os trés
imperativos operam conjuntamente na transformacao da politica na pratica” (p. 149). Assim, a
implementagdo seria o processo por meio do qual os conflitos entre os trés imperativos seriam
aliviados.

Esses trés imperativos operam em cada uma das etapas da implementacdo que para os
autores € dividida em trés estdgios principais: elaboracdo de diretrizes, distribuicdo de
recursos e supervisdo. As diretrizes se referem ao momento em que a intencao legislativa se
traduz em prescricoes administrativas para a acdo. A distribuicdo de recursos entre as
instancias administrativas com competéncia para executar o que estd disposto na legislacdo e
a supervisio corresponde ao mecanismo de promover a responsabilidade dos diferentes niveis
de atores responsaveis pela implementacdo e envolve o monitoramento, auditoria e avaliacdo
(RABINOVITZ e REIN, 1993).

A partir do préximo item, detalharemos a implementacdo do PME a partir da

compreensdo de cada uma das etapas.

3.2.2 - Elaboracao de Diretrizes

O Programa Mais Educacao foi instituido pela Portaria Interministerial n® 17, de 24 de
abril de 2007 e regulamentado pelo Decreto n° 7.083, de 27 de janeiro de 2010. A primeira
Resolu¢do do FNDE que contempla repasse de recursos para o Programa € a Resolugao
FNDE n° 19, de 15 de maio de 2008. O documento estabelece que o programa visa a fomentar
a educacgdo integral de criancgas, adolescentes e jovens, por meio do apoio a atividades
socioeducativas no contraturno escolar. Dentre as suas finalidades, destaca-se a contribuicao
para a reducdo da evasdo, da reprovacdo, da distorcdo idade/série; prevenir e combater o
trabalho infantil, a exploracdo sexual e outras formas de violéncia contra criancas,
adolescentes e jovens; promover a formacao da sensibilidade, da percep¢do e da expressao de
criangas, adolescentes e jovens nas linguagens artisticas, literdrias e estéticas; - estimular

criangas, adolescentes e jovens a manter uma interacao efetiva em torno de préticas esportivas

educacionais e de lazer, dentre outras finalidades (BRASIL, 2007).
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Observa-se que a descri¢do das finalidades do PME estava relacionada a atuacdo dos
Ministérios que compunham a proposta inicial de implementacdo, visto que o programa seria
implementado por meio de articulag@o institucional e cooperagdo técnica entre os Ministérios
da Educacgdo, Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a fome, Ministério da
Cultura, Ministério do Esporte, das Secretarias Federais e entes federados, conforme art. 5°,
inciso I da Portaria Interministerial n° 17/2007 (BRASIL, 2007).

Por meio da referida Portaria também ficou instituido o Férum Mais Educagao, com a
atribuicdo de coordenar a implementacdo do Programa. O Férum deveria ser composto por
representantes dos Ministérios e Secretarias que integram o PME, coordenado pelo MEC e de
cardter consultivo. Quanto a implementacdo do Programa, a Portaria Interministerial
estabelece critérios gerais referentes a articulagcdo e assisténcia aos entes federados:

Art. 5° O Programa Mais Educacao serd implementado por meio de:

I - articulagdo institucional e cooperagcdo técnica entre Ministérios, Secretarias
Federais e entes federados, visando a criagdo de um ambiente de interlocucdo e o
estabelecimento de padrdes de referéncia para o cumprimento das finalidades
previstas no art. 2° desta Portaria.

I - assisténcia técnica e conceitual, por parte dos Ministérios e Secretarias Federais
integrantes do Programa, com énfase na sensibilizagdo e capacitacio de gestores e
fomento a articulagdo intersetorial local;

IIT - incentivo e apoio a projetos que visem a articulacdo de politicas sociais para a

implementagdo de atividades sécio-educativas no contraturno escolar, com vistas a
formacdo integral de criangas, adolescentes e jovens. (BRASIL, 2007).

Nesse contexto, com a publicagdo do Decreto n° 7.083, de 27 de janeiro de 2010,
houve a regulamentagdo da Portaria Interministerial n® 17/2007, com discrimina¢do quanto as
responsabilidades em relagdo a implementacdo do Programa. O art. 4° do Decreto n°® 7.083, de
27 de janeiro de 2010, estabelece que o PME terd suas “finalidades e objetivos desenvolvidos
em regime de colaboragdo entre Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
mediante prestacao de assisténcia técnica e financeira aos programas de amplia¢do da jornada
escolar didrias nas escolas publicas de educacao basica”. (BRASIL, 2010).

Para fins de andlise, serd utilizada a dltima Resolu¢do que regulamentou a execucao do
PME, a Resolu¢do FNDE n° 02, de 14 de abril de 2016 que se destina a regulamentar a
distribuicao de recursos financeiros para a cobertura de despesas de custeio, nos moldes
operacionais e regulamentares do PDDE, nas escolas publicas municipais, estaduais e do
Distrito Federal que possuam estudantes matriculados no ensino fundamental regular.

O quadro 7 apresenta as competéncias legais dos diferentes atores que participam da
implementacdo do PME. No ambito federal, a gestdo e execucao do PME competia ao MEC e

no contexto local, coordenadas pelas Secretarias de Educagdo. A execucdo da assisténcia
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financeira para a implantacdo dos programas de ampliagdo do tempo escolar das escolas
publicas de educacdo bdsica era responsabilidade do FNDE, mediante adesdo, por meio dos

Programas PDDE e PNAE (BRASIL, 2010).

Quadro 7 — Competéncias legais do MEC e FNDE de acordo com as Resolucoes n° 02/2016

Atores envolvidos na Implementacao do

PME Competéncias

e Elaborar relacdo nominal das escolas a
serem atendidas pelo Programa;

e Prestar assisténcia técnica as UEx e EEx
com orientacdes necessdrias ao efetivo

Ministério da Educagio - MEC cumprimento dos objetivos do Programa;

e Manter articulagdo com as UEx das escolas
beneficiadas e respectivas EEx, realizar
atividades de acompanhamento de maneira
a promover o desenvolvimento de
atividades de educacdo integral.

Fundo Nacional de Desenvolvimento da

Educagdo - FNDE e QOperacionalizar os repasses.

e Coordenacao da gestio e execugdo do PME

Secretarias de Educacdo .
em ambito local;

e Coordenacdo e organizacdo das atividades
na escola;

e Promocdo da interagdo entre a escola e a
comunidade;

Professor Comunitario e Presta informacdes sobre 0

desenvolvimento das atividades;

e Professor com carga hordria minima de 20h,
em efetivo exercicio, homologado pela
EEx.

) e Execucdo das atividades em tempo integral;
Monitor

e Atividade de natureza voluntdria.

Fonte: Resolucdo CD/FNDE n° 02/2016 (BRASIL, 2016d). Elaboracdo prépria.

Percebe-se, a partir do quadro acima, a acdo do imperativo legal por meio da defini¢ao
de competéncia dos diferentes atores que participam da implementacdo do PME. Além das
Resolu¢des do FNDE, o MEC disponibilizava em seu site uma série de textos € manuais com
o objetivo de orientar os entes federados e as escolas que participavam do programa. Assim,
embora conste na Resolugao n° 02/2016 que competia ao FNDE apenas a operacionalizacao

do repasse de recursos para o programa, essa acdo exige que, na pratica, a autarquia também
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elabore suas diretrizes, execute assisténcia técnica e articule com os entes federados, embora a

legislacdo estabeleca que essas acdes seriam competéncias apenas do MEC.

3.2.3 - Distribuicdo de Recursos

Com base no que foi exposto no item anterior, compreende-se que ao FNDE competia
a operacionalizacdo dos repasses de recursos financeiros em relagdio ao PME. Sendo assim,
partiremos da descricdo do funcionamento do PDDE para entender como se concretizava a
distribuicao de recursos para os entes federados e respectivas escolas implementarem as acoes
concernentes ao programa.

O Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE) foi criado em 10 de maio de 1995,
pela Resolucdo CD/FNDE n° 12, com a denominacdo de Programa de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental (PMDE). Por meio dele foi implementado um
modelo inovador de gestdo publica ao disponibilizar recursos financeiros diretamente as
escolas beneficidrias por meio de suas Unidades Executoras Proprias - UEx (Caixas escolares,
Circulos de Pais e Mestres ou similares) e as escolas privadas de educacdo especial
qualificadas como beneficentes de assisténcia social ou de atendimento direto e gratuito ao
publico, por meio de suas Entidades Mantenedoras (EM) , com o objetivo de garantir o
funcionamento e a melhoria da infraestrutura fisica e pedagdgica dos estabelecimentos de
ensino, reforcar a autonomia gerencial das escolas, incentivar a participa¢do da sociedade na
gestdo dos recursos e contribuir para a melhoria da qualidade da educacdo. (BRASIL, 2016)

Com a edi¢ao da Medida Provisoria n° 1.784/1998 (e edi¢des posteriores), instituiu-se
o programa com a denominacao de Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE) e, a partir de
2009, mediante a Lei n° 11.947, dentre outras medidas, foi ampliado o seu publico-alvo para
abranger todas as etapas da educacdo bésica - da educacdo infantil ao ensino médio. A partir
da edicdo da Lei n° 12.695/2012, foram incluidos, também, como publico-alvo, os pdlos
presenciais do sistema Universidade Aberta do Brasil (UAB), que ofertam programas de
formacao inicial ou continuada a profissionais da educacao basica. (BRASIL, 2016).

Nos moldes regulamentares e operacionais do PDDE, a partir de 2007 destinou-se,
também, recursos a escolas publicas para atender publicos especificos e implementar
determinadas acdes das secretarias do Ministério da Educacao (MEC), denominadas de A¢des
Agregadas ao PDDE, de que sdao exemplos o Mais Educacdo (Educagdo Integral), Escola
Acessivel, Escola Sustentavel, Atleta na Escola (BRASIL, 2016).
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O PDDE consiste na destinacao anual pelo FNDE de recursos financeiros, em caréter
suplementar, para cobertura de despesas de custeio, manuten¢do e pequenos investimentos,

em beneficios de:

I - escolas publicas das redes estaduais, municipais e do Distrito Federal, que
possuam alunos matriculados na educagdo bésica, de acordo com dados extraidos do
censo escolar, realizado pelo Ministério da Educa¢do (MEC), no ano anterior ao do
repasse;

II - polos presenciais do sistema Universidade Aberta do Brasil (UAB) que ofertem
programas de formagao inicial ou continuada a profissionais da educagdo basica; e
IIT - escolas privadas de educag@o bdsica, na modalidade de educacdo especial,
recenseadas pelo MEC no ano anterior ao do repasse, mantidas por entidades
definidas na forma do inciso III, do art. 5°. (BRASIL, 2013).

Os recursos do PDDE sao destinados as escolas publicas municipais, estaduais e do
Distrito Federal por intermédio de suas Entidades Executoras (EEx), Unidades Executoras
(UEx) e Entidades Mantenedoras (EM). Conforme a Resolu¢do FNDE n° 19/2008, por
Entidade Executora (EEx), Unidade Executora (UEXx) e Entidade Mantenedora(EM) entende-
se 0 0rgdo ou instituicdo responsdvel pela formalizacdo dos processos de adesdo e habilitacao
e pelo recebimento, execucdo e prestacdo de contas dos recursos transferidos que

compreende:

I - Entidade Executora (EEx) prefeituras municipais e secretarias de educacdo
distrital e estaduais, responsaveis pelo recebimento, execucdo e prestacdo de contas
dos recursos destinados as escolas publicas quando o numerario ndo for repassado a
UEXx;

Il - Unidade Executora (UEx) entidade sem fins lucrativos, representativa das
escolas publicas,integrada por membros das comunidades escolar e local (caixa
escolar, associagdo de pais e mestres, conselho escolar ou similar), ou outra
institui¢do, constituida para receber, executar e prestar contas dos recursos
destinados as referidas escolas; €

IIT - Entidade Mantenedora (EM) entidade sem fins lucrativos, registrada no
Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) como beneficente de assisténcia
social, responsdvel pelo recebimento, execucdo e prestacdo de contas dos recursos
destinados as escolas privadas de educagado especial. (BRASIL, 2008).

Os recursos destinados ao financiamento do programa eram repassados as UEx
representativas das escolas beneficiadas para cobertura de despesas de custeio, e deveriam ser
empregados no ressarcimento de despesas com transporte e alimentagdo dos monitores
responsaveis pelo desenvolvimento das atividades, no PME, bem como na aquisicdo de
material de consumo e na contratacdo de servigos necessarios as atividades complementares
(BRASIL, 2016a e 2016¢).

Os valores transferidos eram calculados de acordo com o nimero de turmas e com o
nimero de estudantes informados no Plano de Atendimento Escolar elaborado pelas escolas.
A transferéncia financeira era feita mediante depdsito em conta bancdria especifica aberta

pelo FNDE na mesma agéncia bancaria depositaria dos recursos do PDDE, divididos em duas
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parcelas, sendo a primeira na propor¢cdo de 60% (sessenta por cento) e a segunda de 40%
(quarenta por cento) (BRASIL, 2016a).

No quadro 8 constam os valores utilizados como referéncia para o cdlculo de repasse
de recursos as escolas beneficidrias dos PME com base na Resolu¢ao CD/FNDE n° 02/2016,

ultima a regulamentar a destinacdo de recursos as escolas integrante do programa:

Quadro 8 — Valores de referéncia para calculo de repasse de recursos destinados as escolas
participantes do Programa Mais Educacao:

Escolas Urbanas Escolas Rurais
Turma/ ‘de A R$ 160,00 (mensal/turma) R$ 240,00 (mensal/turma)
pedagdgico
Tum‘1a G Gl @hineats R$ 80,00 (mensal/turma) R$ 120,00 (mensal/turma)
monitoradas

* R$ 10,00 por estudante informado no plano de atendimento da escola.

Fonte: Resolucdo CD/FNDE n° 02/2016. Elaboragao propria.

O grafico 1 traz a evolucdo da execugdo orcamentaria do PDDE bdsico no periodo de
2003 a 2016. A partir das alteracdes realizadas em 2007, mediante a utilizacdo do
aparelhamento operacional do PDDE para assisténcia financeira as AcOes Agregadas e em
2008 com a extensdao do atendimento as escolas de educacdo infantil e do ensino médio
percebe-se uma mudanga direta na evolucio da execu¢do orcamentaria (grafico 1).

Ainda em relacdo a dotagdo orcamentdria para os repasses do PDDE, nota-se que em
2013 hd um aumento expressivo dos valores quando comparados com os do ano anterior.
Segundo o Relatério de Gestdo do FNDE referente ao exercicio de 2016, esse aumento
ocorreu devido a inclusdo de um valor fixo aos recursos do PDDE transferidos para cada

unidade escolar.

O valor foi estipulado a partir do tipo e da localizagdo da escola a ser beneficiada,
com a finalidade de contribuir com recursos que colaborem para um ensino de
qualidade e escolas com melhores condi¢des de atendimento. Dessa forma, a
férmula de cdlculo dos repasses passou a se constituir da soma de um valor fixo com
um valor varidvel per capita (com base no nimero de alunos). Esse valor per capita €
calculado a partir do nimero de alunos da educacfo bdsica recenseados no ano
anterior ao do repasse e considerando a situacdo da unidade escolar em que os
alunos estdo matriculados (BRASIL, 2017c).

Em contrapartida, percebe-se uma queda nos valores empenhados para o programa a
partir de 2014, em decorréncia da “desaceleracdo das politicas educacionais referentes as
Acdes Agregadas, que, por sua vez, € a principal razdo da reducdo gradativa da dotacdo final

da acdo or¢camentéria”. (BRASIL, 2017c).
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Grifico 1 — Evolucio da execucao orcamentaria do PDDE de 2003 a 2016
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Fonte: Relatério de Gestdo do FNDE, exercicio 2016 (BRASIL, 2017c). Alterado pela autora.

Houve repasses de recursos para o PME no periodo de 2008 a 2015, uma vez que as
dotagdes referentes ao ano de 2016 ja correspondem a repasses financeiros para o Programa
Novo Mais Educacdo — PNME, instituido por meio da Portaria do Ministério da Educagdo n.°
1.144, de 10 de outubro de 2016. Embora tenha sido criado apenas no ltimo trimestre do ano,
nao houve repasse para 0 PME no ano de 2016 e o PME recebeu a 1* parcela no final do
respectivo ano de sua instituicao.

Desse modo, ressalta-se que as transferéncias financeiras para o PME consistiam em
transferéncias especificas classificadas como “Ag¢des Agregadas ao PDDE”: agdes de
iniciativa do MEC que utilizam o modelo operacional e regulamentar do PDDE para destinar
recursos as escolas publicas do Pais. As transferéncias financeiras por meio das Acdes
Agregadas ao PDDE sao classificadas em trés grupos: o Novo Mais Educacdo (até 2015 era o
Programa Mais Educacdo), que compreende as atividades de educacdo integral em jornada
ampliada; o PDDE Estrutura, constituido das acdes Agua na Escola, Escola do Campo, Escola
Sustentdvel e Escola Acessivel; e o PDDE Qualidade, composto das acdes Atleta na Escola,
Ensino Médio Inovador, Mais Cultura nas Escolas e Plano de Desenvolvimento da Escola

(Escola). (BRASIL, 2018).
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Com isso, percebe-se que o PDDE bésico é gerido e executado pelo FNDE, a quem
compete a assisténcia financeira, monitoramento, fiscalizagdo e avaliacdo do programa. O que
nao acontece em relacdo as “Acodes Agregadas”, que se encontram sob a gestdo e execucao do
MEC, cabendo ao FNDE apenas os repasses de recursos € a andlise da prestagdo de contas
referente aos valores repassados. Nesse sentido, a assisténcia técnica aos entes federados em
relacio ao PDDE bdsico compete ao FNDE e em relacdo as “Ag¢des Agregadas” e,

consequentemente, ao PME, cabia ao MEC.

3.2.4 - Supervisao—Auditoria, Monitoramento e Avaliacio no Programa Mais Educacao

No modelo de andlise de implementacdo proposto por Rabinovitz e Rein (1993) a
etapa de supervisdo dos programas compde-se de monitoramento, auditoria e avaliacdo.
Traduzimos a palavra “inspeccion” para monitoramento, uma vez que no contexto em que ela
€ explicada no texto dos autores, podemos interpretd-la como um processo de conformidade
em termos de procedimento que, no ambito do FNDE, ficaria entre 0 monitoramento e uma

espécie de fiscalizacgao.

[...] Dos trés, a inspecdo recebe menos publicidade. O governo sempre teve
procedimentos para inspecionar a conformidade dos departamentos. A
agéncia responsavel ¢ o OMB. Normalmente, o OMB envia circulares
numeradas nas quais relata o procedimento de inspecdo que é aplicada em
cada departamento, apesar disso, frequentemente acontece que as agéncias
nio obedecem as diretrizes da circular, que ordena que sejam estabelecidos
determinados tipos de sistema de comunicagdo, a fim de realizar uma
inspecdo continua (AGUILAR VILLANUEVA, 1993, p. 165 — traducdo
nossa).

Dessa forma, auditoria compreende o que os autores chamam de inspecao no registro
financeiro e que pode ser realizada por uma unidade dentro da instituicdo ou por agéncia
independente. Rabinovitz e Rein (1993) ressaltam a importancia de divulgacdo dos resultados
da auditoria para pessoas que estejam fora do processo para que elas tenham conhecimento
para pressionar aqueles que estdo dentro do processo. Seria uma espécie de mecanismo de

aprendizagem coletiva que auxiliaria na elaboragdo de diretrizes.

Certos programas podem exigir procedimentos de supervisdo altamente
uniformizados, em que cada auditoria, interna ou externa, deve obedecer as
mesmas regras. Por outro lado, pode existir uma margem para que a auditoria
exerca discricionariamente a inspecdo. Quando lhes é concedida ampla
liberdade para realizar a supervisdo, alguns auditores tentam descobrir que
relacdo existe entre as operacdes das dependéncias e as diretrizes legislativas
originais. Se este for o caso, as auditorias executam fungdes semelhantes as
da avaliagdo. (AGUILAR VILLANUEVA, 1993, p. 167 — tradugdo nossa).
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Quanto a avaliagdo, os tedricos ressaltam que consiste na apreciagdo dos resultados do
programa, uma vez que a verificacdo, por meio de monitoramento e auditoria, por exemplo,
do cumprimento as diretrizes do programa nio garante que teremos os resultados desejados.

Em que pese esta divisdo, os autores destacam que para os supervisores a relevancia
desse processo estd no uso do resultado do monitoramento, auditoria e avaliacdo para
estimular “o processo de circularidade” mediante a alteracdo da intencdo legislativa e da
pratica administrativa (AGUILAR VILLANUEVA, 1993).

Feita esta contextualizacdo da etapa de supervisdo consoante o modelo de
implementacdo utilizado nesta pesquisa, iniciaremos a descricdo de como se configuraram os

processos de auditoria, monitoramento e avaliagdo no ambito do PME.

3.2.4.1 -Auditoria

O terceiro estagio do processo de implementacdo denominado por Raninovitz e Rein
(1993) como “supervisdo”, estd contextualizado dentro das acdes de controle exercidas pelos
poderes constitucionalmente estabelecidos. Nesse sentido, o art. 70 da Constitui¢do de 1988

estabelece:

Art. 70 A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvengdes
e rendncia de receitas, serd exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

Parédgrafo tnico: Prestard contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica e
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 obrigacdes de natureza pecunidria. (BRASIL, 1988).

A Carta Magna ainda dispde no caput do art. 71 que o controle externo, de
responsabilidade do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do Tribunal de Contas
da Unido. Esse controle recai ndo apenas nos 6rgaos da administracao direta, mas também nos
da administrac@o indireta que recebem recursos por meio da descentralizacdo, a exemplo do
FNDE, autarquia federal.

O caput do art. 74 da Constituicdo de 1988 estabelece que o controle interno seja
mantido, de forma integrada, pelos Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio, com a
seguinte finalidade:

I — avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucao dos programas de governo e dos or¢camentos da Unido;
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I — comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficicia e
eficiéncia, da gestdo orcamentdria, financeira e patrimonial nos érgdos e
entidades da administracdo federal, bem como da aplicacdo de recursos
publicos por entidades de direito privado;

III — exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como
dos direitos e haveres da Unido;

IV — apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

§ 1° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de
qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de
Contas da Unido, sob pena de responsabilidade soliddria.
§ 2° Qualquer cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicato é parte
legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades
perante o Tribunal de Contas da Unido. (BRASIL, 1988).

Atualmente, a Secretaria Federal de Controle Interno (SFC), vinculada ao Ministério
da Transparéncia e Controladoria-Geral da Unido (CGU), exerce as atividades de 6rgdo
central do sistema de controle interno do Poder Executivo Federal. Nessa situacao, fiscaliza e
avalia a execugdo de programas de governo, inclusive acdes descentralizadas a entes publicos
e privados realizadas com recursos oriundos dos or¢camentos da Unido; realiza auditorias e
avalia os resultados da gestdo dos administradores publicos federais, dentre outras
competéncias discriminadas no art. 10 do Decreto n° 9.681, de 3 de janeiro de 2019 (BRASIL,
2019c).

Além das atribuicdes exercidas pela CGU, os 6rgaos e entidades do Poder Executivo
federal devem adotar medidas para a sistematizacdo de praticas relacionadas aos controles
internos, tendo por base a identificacdo, a avaliacdo e gerenciamento de riscos que possam
impactar a consecucao dos objetivos estabelecidos pelo Poder Publico, consoante disposto na

Instru¢do Normativa Conjunta MP/CGU n° 01, de 10 de maio de 2016:

Os controles internos da gestdo se constituem na primeira linha (ou camada)
de defesa das organizagdes publicas para propiciar o alcance de seus
objetivos. Esses controles sdo operados por todos os agentes publicos
responsdveis pela conducdo de atividades e tarefas, no ambito dos
macroprocessos finalisticos e de apoio dos 6rgdos e entidades do Poder
Executivo federal. (BRASIL, 2016e).

Quanto a relacdo entre os sistemas de controle interno e externo, Wathier (2013), ao
discutir Accountability e educacdo na analise do sistema de prestacdo de contas do FNDE,

contribui com a seguinte andlise a luz do disposto no art. 74 da CF/88:

[...] vemos aten¢des sendo direcionadas & avaliagdo de resultados - embora a
norma ndo tenha ido além da eficicia e eficiéncia, ou seja, ndo se inclui a
efetividade no texto constitucional —, e ndo especificamente de processo,
surgindo também a evidéncia de uma administragdo publica com perspectiva
gerencial. Além disso, interessante perceber, por um lado, um sinal de
integracdo entre as institui¢des de controle interno e externo, por outro, a
necessidade de que os primeiros se reportem aos ultimos, construindo-se uma
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espécie de hierarquia, onde o controle externo se mostra superior ao controle
interno. (WATHIER, 2013, p. 53).

A época da implementacdo do PME, entre os anos de 2008 e 2016, o Manual de
Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal, aprovado por meio da Instrucio
Normativa n° 01, de 06 de abril de 2001, do Ministério da Fazenda, que definia as diretrizes
principios, conceitos e aprovava normas técnicas para a atuacdo do Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Federal, estabelecia na Sec¢ao I do Capitulo IV que as atividades
de controle interno seriam exercidas mediante a utilizacdo de técnicas de Auditoria e
fiscalizacdo.

Segundo o manual, a auditoria contempla o “conjunto de técnicas que visa avaliar a
gestdo publica, pelos processos e resultados gerenciais, e a aplicacao de recursos publicos por
entidades de direito publico e privado, mediante a confrontacdo entre uma situa¢io encontrada
com um determinado critério técnico, operacional ou legal (BRASIL, 2001)”. J4 a fiscalizagao
“¢ uma técnica de controle que visa a comprovar se o objeto dos programas de governo existe,
corresponde as especificagdes estabelecidas, atende as necessidades para as quais foi definido
e guarda coeréncia com as condicdes e caracteristicas pretendidas e se os mecanismos de
controle administrativo sdo eficientes”. (BRASIL, 2001).

Nesse sentido, a fiscalizacdo tem como finalidade a avaliagdo da execucdo dos
programas de governo elencados ou ndo nos orcamentos da Unido e no Plano Plurianual e a

auditoria a finalidade de:

[...] comprovar a legalidade e legitimidade dos atos e fatos administrativos e
avaliar os resultados alcangados, quanto aos aspectos de eficiéncia, eficicia e
economicidade da gestdo or¢amentdria, financeira, patrimonial, operacional,
contdbil e finalistica das unidades e das entidades da administracdo publica,
em todas as suas esferas de governo e niveis de poder, bem como a aplicacao
de recursos publicos por entidades de direito privado, quando legalmente
autorizadas nesse sentido. (BRASIL, 2001).

Com o advento da Instru¢gdo Normativa n° 03, de 09 de junho de 2017, que aprova o
Referencial Técnico de Auditoria Interna Governamental do Poder Executivo Federal temos
um documento que estabelece os principios, as diretrizes e os requisitos fundamentais para a
pratica profissional da atividade de auditoria interna governamental do Poder Executivo
Federal e indica que a atividade de auditoria interna governamental prestard “servicos de
avaliacdo e consultoria com base nos pressupostos de autonomia técnica e objetividade”,

desempenhada com o “propdsito de contribuir para o aprimoramento das politicas publicas e a
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atuacdo das organizagdes que as gerenciam” (BRASIL, 2017¢e). Na pratica, espera-se que a
auditoria contribua para o aprimoramento da governanca de 6rgaos e entidades.

Consoante o Manual de Orientacdes Técnicas da Atividade de Auditoria Interna
Governamental do Poder Executivo Federal, aprovado por meio da Instrucdo Normativa n°
08, de 06 de dezembro de 2017, a avaliacdo e a consultoria “s3o duas vertentes tipicas da
atividade de auditoria interna” numa relagdo complementar com fins de agregar valor as
organizagdes (BRASIL, 2017f).

Assim, na época da implementagdao do PME, a auditoria Interna do FNDE participava
do controle interno do Poder Executivo Federal com as técnicas de auditoria e fiscalizagao,
dentre as competéncias previstas no Regimento Interno da Autarquia, encontra-se a de
“planejar, acompanhar e controlar o desenvolvimento de auditorias e fiscalizagdes,
identificando e avaliando riscos e recomendando, quando couber, acOes preventivas e
corretivas aos diversos setores do FNDE” (BRASIL, 2017¢).

O FNDE, por sua vez, ainda gerencia um sistema de prestacdo de contas dos
recursos repassados as entidades que executam os programas de governo, gerando o que
Wathier (2013), denomina de “controle pelo concedente™:

Pensando em um cendrio de accountability, pode dizer que o nimero de
atores que devem ser accountable precisa ser ampliado. E enquanto num
primeiro cendrio as principais institui¢des accounting seriam CGU e TCU, no
momento em que determinada instituicdo — o FNDE, por exemplo -, ao invés
de executar os recursos que detém, transfere-os para outros entes da
federagdo ou mesmo para instituicdes privadas sem fins lucrativos, coloca-se
numa posicdo ndo apenas de controlado, mas também de exercer controle
sobre novos agentes, a quem concedeu os recursos, a fim de garantir que

sejam utilizados na finalidade prevista. E a isso que chamo aqui de controle
pela concedente. (WATHIER, 2013, p. 56).

Diante disso e com a finalidade de compreender como os resultados dos trabalhos de
auditoria contribuiram para reformulagdes no processo de implementacio do PME,
solicitamos relatdrios de auditoria relacionados ao programa. A Coordenagdo de Auditoria de
Programas — CORAP disponibilizou todos os Relatérios de Auditoria realizados na regidao
norte no periodo de 2008 a 2016. Apds andlise, observou-se que apenas 2 (dois) das 65
(sessenta e cinco) auditorias realizadas nos estados da regido norte contemplaram os recursos

repassados para o PDDE — Educacdo Integral, conforme quadro abaixo:
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Quadro 9 — Relatorios de Auditoria do FNDE realizadas na regiao norte no periodo de 2008 a
2016

Estado/Ano 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
RA ;1511:: RA PII{VIAE RA PRMJI\E RA PRMAE RA P%/IAE RA PIIIVIAE RA Pllz\/IAE RA Pllz\/IAE RA PRN?E
AC 0 0 1 0 1 h 0 0 0 0 0 0 0 0 2 0 2 0
AM 6 0 0 0 0 0 5 0 0 0 0 0 1 0 3 0 2 0
AP 2 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 2 0 0 0 0 0
PA 0 0 3 1 0 1 0 3 0 0 0 0 0 3 0 5 0
RO 1 0 1 0 0 1 0 0 0 0 0 1 0 0 0 1 0
RR 2 0 1 0 0 0 0 0 0 0 0 0 1 0 2 0 1 0
TO 1 0 2 0 0 0 0 0 4 0 1 0 0 0 0 0 2 0

*QOs Relatérios de auditoria realizados no ano de 2008 que se referiam ao PDDE realizaram fiscalizacdo na execu¢do do
exercicio de 2006 e 2007 quando ainda ndo havia repasse de recurso para o PME.

Fonte: Relatérios de Auditoria disponibilizados pela Coordenacdo de Auditoria de Programas do FNDE — CORAP.
Elaboracéo propria.

Ja a CGU enviou o link de todos os relatérios de fiscalizacdo realizados no PDDE na
regido norte no periodo de 2008 a 2017. Entretanto, observou-se que apenas 1 (um) dos 27
(vinte e sete) relatdrios disponibilizados contemplava acdo do PDDE — Educagdo Integral. Em
resposta ao recurso interposto por meio do qual solicitamos esclarecimento complementares
diante do fato de termos apenas um relatério que havia contemplado fiscalizacdo no PME ao

longo dos quase dez anos na regido norte. O 6rgao de controle respondeu o que segue:

[...] 2. Os relatérios encaminhados a Vossa Senhoria refletem todos os
trabalhos de fiscalizagdo realizados no Programa Dinheiro Direto na Escola
(PDDE) e a¢des agregadas no ambito da Fiscalizacdo de Entes Federativos,
conforme os parimetros de localizacdo geogrifica e intervalo temporal
estabelecidos em seu pedido.

3. No que se refere ao escopo das fiscalizagdes, quando da defini¢do, em via
de regra a atuagdo da CGU incide na Ag¢do orcamentdria, no caso em tela a
Acdo 0515, Programa Dinheiro Direto na Escola. Entretanto, a Acdo em
questdo € composta por Acdes Agregadas dentre elas o PDDE - Escola
Integral (Novo Mais Educac@o), que pode ter sido objeto de andlise, a
depender do enfoque dado pela equipe de fiscalizacdo. Porém, como
averiguado por Vossa Senhoria, tal abordagem ocorreu em carater
excepcional [...] (BRASIL, 2018b).

Em complementacdo, o Tribunal de Contas da Unido (TCU), por meio do Acérdao
1007/2016 — TCU — Plenério, a partir de uma auditoria com objetivo de avaliar os controles
do MEC e do FNDE em relacdo aos Programa Dinheiro Direto na Escola - PDDE e suas
acoes e o Plano de Acdes Articuladas - PAR, nos periodos de 2011 a 2015, recomenda que o
FNDE “aprimore o sistema PDDE Interativo ou implemente sistema especifico que permita
um acompanhamento mais efetivo e frequente das atividades pactuadas pelas acdes do PDDE

Integral e agdes agregadas”, bem como:
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Recomendar ao FNDE e ao MEC que revisem os normativos e manuais que
regulamentam o PDDE a fim de que sejam definidas regras de prestacdo de
contas que, sem descuidar da necessidade de aprimoramento do controle
sobre os bens adquiridos ou produzidos, tenham por esséncia o controle
social, a transparéncia, a desburocratizacio, a tempestividade e a priorizacao
de controles tecnolégicos. (BRASIL, 2016f).

Diante do exposto, percebemos que tanto a Auditoria do FNDE quando a CGU
realizou trabalhos de supervisdo de forma excepcional, uma vez que o foco da fiscalizacdo era
o PDDE, nao as “Ag¢des Agregadas”. Situagdo esta que ocasionou a auséncia de trabalhos
nesse sentido ao longo dos quase dez anos de implementa¢do do programa. Esse quadro pode
ser justificado pelas instituicbes com base na demanda de programas que envolvem um
montante de recursos maiores que o do PME e exigem, dessa forma, maior atencdo da gestdao
em decorréncia do maior risco. Como o quadro de servidores para executar os trabalhos de
fiscalizacdo € reduzido, torna-se necessario fazer uma sele¢do dos programas que t€ém maior
risco de gerar impacto negativo ao erario.

Entretanto, o que se discute diante desse contexto € a consequéncia da forma como o
PME ¢ gerido. O programa tem sua gestdo no MEC e o repasse de recursos executado pelo
FNDE a partir da utilizacdo do aparato de outro programa (PDDE), cuja gestdo e repasse de
recursos encontra-se no FNDE. Logo, € possivel concluir que o fato apontado pelos 6rgaos de
controle € consequéncia desse cendrio.

Em adi¢do, compreendemos uma lacuna para o “processo de circularidade” com a
auséncias de trabalhos de auditoria e fiscalizagcdo. Tanto o MEC quanto o FNDE ndo geraram

em seus processos de fiscalizacdo resultados para aprimoramento do programa.

3.2.4.2. Monitoramento e Avaliacao

Além da Auditoria, Rabinovitz e Rein (1993) destacam que a supervisdo, por
corresponder ao mecanismo de promover a responsabilidade dos diferentes niveis de atores
incumbidos pela implementacao, envolve, também, o monitoramento e avaliagao.

H4 algumas décadas, a avaliac@o era considerada a ultima etapa do processo linear da
formulacdo/implementacdo. O objetivo era identificar, por meio de métodos e ferramentas
cientificamente vélidos, se as acdes executadas produziram os efeitos desejados. Entretanto,
na atualidade, como o desenvolvimento de metodologias de planejamento estratégico,

reconhece-se que o processo de planejamento ndo responde a uma racionalidade linear, mas
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que os atores envolvidos na gestdo e execucgdo reinterpretam constantemente 0s objetivos
desejados com as agdes dos projetos ou programas (NIRENBERG et. al., 2003).

Nesse sentido, Olga Nirenberg et. al. (2003) compreende que atualmente “todo o
processo de gestdo social é marcado por uma grande dose de incertezas, em grande parte
como resultado da natureza do contexto em que se desenvolve”. (NIRENBERG et. al., 2003,
p. 40 — traducdo nossa).

No ambito educacional, o conceito de avaliacdo encontra-se vinculado a aprendizagem
dos estudantes, seja em nivel local, quando os estudantes realizam as provas nas escolas, seja
em nivel regional e internacional quando sdo ranqueados escolas e paises por meio de
resultados das provas estandardizadas que resultam da aferi¢do do rendimento dos estudantes.
O resultado desse contexto € a estrita relacdo entre o resultado das provas estandardizadas
com qualidade da educacao.

No Brasil, desde 2007, o governo federal criou o Indice de Desenvolvimento da
Educacdo Baésica (IDEB), descrito como um indicador de qualidade educacional “que
combina informacdes de desempenho em exames padronizados (Prova Brasil ou Saeb) —
obtido pelos estudantes ao final das etapas de ensino (4* e 8* séries do ensino fundamental e 3*
série do ensino médio) — com informacdes sobre rendimento escolar — aprovacdo”. Os
documentos oficiais destacam a importancia do IDEB como um “condutor de politica publica
em prol da qualidade da educacdo”. Este indice ainda é uma ferramenta para
acompanhamento das metas de qualidade estabelecidas no Plano de Desenvolvimento da
Educacao (PDE) para educacdo basica no pais (INEP, 2018).

Nessa perspectiva, avaliar a qualidade da educagdo € avaliar a aprendizagem dos
estudantes por meio das referidas provas nacionais. Todavia, essa estratégia avaliativa tem
limitag¢des, uma vez que restringe o conceito de qualidade aos resultados medidos nas provas,
numa abordagem avaliativa estritamente quantitativa, técnica e metodologica. “Pela
importancia humana e social da educacao, a avaliacdo das politicas correspondentes tanto em
niveis macro como em niveis intermedidrios e micro, € uma tarefa que supera amplamente as
questdes de cardter metodoldgico” (ESCUDERO MUNOZ, 2010, p. 2), uma vez que a
educagdo e, consequentemente, as politicas educacionais e suas respectivas avaliagdes, sao
“atividades humanas e morais, ndo apenas técnicas e racionais, mas politica, social, cultural e

ética”, segundo nos esclarece Escudero Muioz (2010, p.8).
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[...] Tudo isso significa, portanto, que a avaliacdo ndo € uma atividade asséptica ou neutra,
mas sim, uma atividade na qual o conhecimento construido representa alguma forma de
critica e avaliagdo sobre como e por que os sistemas como um todo, e as forcas mais
poderosas que os governam, favorecem a justica, a igualdade ou a equidade ou, pelo
contrério, perpetuam e se reproduzem através de politicas educacionais, de centros que
instituem e de professores que sdo dotadas de injustas desigualdades sociais e privacdes
culturais.(ESCUDERO MUNOZ, , 2010, p. 17 - traducdo nossa).

Violeta Ruiz e Josette Brawerman (2018) apontam que atualmente existe um consenso
de que o conceito de avaliagdo “implica muito mais que a mera medi¢ao do rendimento”
(2018, p. 4 — traducdo nossa). As mudangas nos sistemas educacionais ocasionadas pela
descentralizac@o de servigos e maior autonomia escolar exigem do governo central uma maior
capacidade coordenativa, que passa obrigatoriamente pelo processo de repensar a avaliacdo
das politicas educacionais a fim de obter informacdes coerentes com a realidade do publico
alvo das politicas. Na perspectiva de garantia de direitos, torna-se insustentdvel uma avaliagdo
de programas restrita as questdes técnicas e metodoldgicas quando o governo deve dar
respostas sociais a garantia do direito de todos a educagdo, direito este ja consagrado
mundialmente e ancorado na nossa Carta Magna.

Um caminho para realizar a avaliacdo de politica educacional nessa perspectiva de
garantia de direito € apontada por Escudero Mufioz (2010) como a constru¢cdo de modelos de
avaliacdo democrdtica, critica e transformadora que contribuam para uma oferta justa do
direito a educagdo. Considerando que o direito a educacdo € condicdo imprescindivel para a
aquisicdo de outros direitos e deveres de cidadania dentro da sociedade, a avaliacdo de
politicas educacionais democrética garantiria ao cidaddio a condicdo para efetivar a
democracia e de fato, abrir espaco para a participacdo da sociedade. A sociedade teria
insumos para construir suas opinides baseados nao no que seria divulgado pela midia ou
apenas no vivenciado na prética escolar, mas numa avaliagdo segura, transparente em nivel
nacional.

Um foco bem conhecido de pesquisa educacional e, portanto, também de avaliacdo, tem
lidado com a eterna questdo do grau em que politicas educacionais, em sua gestdo e
funcionamento interno, sdo meros instrumentos para a reproducdo de poderes sociais e
econdmicos hegemdnicos ou, talvez, espacos sociais e institucionais de garantia justa e

democrética dos direitos essenciais do povo. (ESCUDERO MUNOZ, 2010, p. 15 -
tradugdo nossa).

O autor apresenta, ainda, alguns pressupostos bdsicos que sdo comuns aos modelos de
avaliacdo qualificados como democraticos. Sdo eles: (1) o reconhecimento da natureza

politica e cultural da avaliagdo; (2) uma construcdo contextual, cultural e critica do
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conhecimento; (3) a avaliacdo como uma atividade social e participativa; (4) uma avaliacao
critica e transformadora (ESCUDERO MUNOZ, 2010, p.15).

E preciso, pois, reconhecer que na escolha da ferramenta de avaliacdo existe uma série
de fatores importantes, como avaliadores e avaliados, realidades avaliadas e escolha dos
critérios de atribui¢do de valor a realidade avaliada. Em tudo isso hd uma relagdo direta com a
forma de exercer o poder numa sociedade, o que significa constatar a natureza politica e
cultural da avaliacdo. Nao existe, segundo Escudero Muioz (2010, p. 16), “avaliagdo que seja
independente de uma ou outra op¢ao e modo de exercer o poder, o que € decisivo na formagao
dos seus padrdes normativos, descri¢des, entendimentos e comparagdes do que se pretende
documentar, analisar, avaliar e sobre a qual se sustentam as decisdes”.

Nesse sentido, observa-se que ao considerar os aspectos culturais no processo
avaliativo, bem como a avaliacdo como atividade social e participativa, intencionalmente
incluem-se elementos fundamentais para a garantia dos direitos dos sujeitos. Assim como, ao
desconsiderar esses aspectos, contribui-se para que essa garantia permanega na sombra das
politicas, para que as causas fundantes dos problemas sociais das minorias que vivem a
margem da garantia do direito a uma educacdo de qualidade permanecam invisiveis e
intocdveis pelas politicas puiblicas e, consequentemente, sem solucdo. Sdao os ‘“siléncios

avaliativos”, a que se refere Escudero Muiioz (2010).

[...] a avaliagdo democrdtica ndo busca apenas produzir um discurso social, cultural e
democrético sobre educaciao, mas também gerar projetos de pesquisa, avaliacdo e acdo em
diferentes niveis do sistema educacional (distritos escolares, redes de centros, centros em
particular, departamentos, salas de aula). Nao se trata apenas de buscar a participacdo na
producdo e deliberacdo dos resultados, mas também ativar a colaboracdo e co-
responsabilidades para empreender mudancas, promover inovagdes, aprofundar os
compromissos que possibilitam a compreensio situada da educagdo e a transformacdo de
ideias, as relagdes e praticas necessdrias de acordo com sistemas de valores justos, éticos e
democriticos. (ESCUDERO MUNOZ, 2010, p-25 - tradugdo nossa).

Quando Nirenberg et. al. (2003) se referem a avaliacdo para transformacao, eles
apresentam dois niveis nos quais as transformacdes deveriam ocorrer. O primeiro corresponde
a contribuic¢ao para modificar as situagdes de adversidades, vulnerabilidades e desigualdades a
que certos grupos populacionais se encontram. Para eles, todo projeto ou programa social é
formulado para mudar situagdes desse tipo e a avaliagdo deve mostrar até que ponto mudanca
desejada ocorreu e devido a quais fatores. O segundo nivel seria mostrar em que medida as
acOes implementadas para produzir essas transformagdes sdo apropriadas ou ndo e quais
mudancgas devem ser introduzidas na maneira em que as coisas sdo feitas. Sendo assim, os

autores conceituam avalia¢do de programas educacionais como:
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Uma atividade programada de reflexdo sobre a agdo, baseada em procedimentos
sistemdticos de coleta, andlise e interpretacdo de informacdes, com o objetivo de emitir
juizos avaliativos, fundamentados e correlatos sobre as atividades, resultados e impactos
das acdes dos projetos e programas, e formular recomendacdes para a tomada de decisdes
que nos permitam ajustar a acdo presente e melhorar as agdes futuras. (Nirenberg et. al.,
2003, p.32).

Ainda discutindo o conceito de avaliagdo, Marie Mokate (2000) distingue o processo
avaliativo em duas partes: uma parte técnica e uma parte valorativa. A primeira resulta em
informacdes sistemdticas que orientam os didlogos e o processo de tomada de decisOes de
maneira objetiva; a segunda pondera essas informagdes geradas para tirar conclusdes sobre o
valor delas. As conclusdes e decisdes dos avaliadores e tomadores de decisdo incorporam,
consequentemente, juizos valorativos ndo objetivos. Para a autora, a avaliacdo € parte
integrante da gestdo. Assim, por tratar-se de um instrumento, ela s6 cumpre o seu papel se
subsidiar os processos de gestdo e decisdo. Até porque “a avaliagdo ndo constitui um fim em
si mesmo, tem o fim de gerar informagdes tteis para os gestores ¢ tomadores de decisdo”
(2000, p. 7).

No ambito da avaliacdo de politicas, programas e projetos de governo, destaca-se o
carater da avaliacdo enquanto ferramenta de gestdo com o objetivo de gerar informagdes
relevantes para a retroalimentacdo das etapas de formulacdo e implementacdo da politica,
programa ou projeto. Nesse cendrio, faz-se necessario estabelecer a distingdo entre “avaliacdo
de processo” e “avalia¢do de resultados”. Mokate (2000) esclarece que a primeira se refere ao
monitoramento cujo propdsito consiste em realizar um acompanhamento da execucdo das
atividades, entrega de produtos e utilizacdo do recurso destinados a uma determinada politica,
programa ou projeto. O ponto de referéncia para o monitoramento € o “plano de trabalho ou
plano de acdo do programa” e se analisa a execugdo do programa conforme o referido plano.
A autora destaca que “avaliacdo de resultado” ¢ definida pela UNICEF (1991) como um
“processo que procura determinar periodicamente, e de maneira sistematica e objetiva, a

relevancia, eficacia, eficiéncia e impacto de um projeto ou programa, a luz de seus objetivos™.

[...] Assim, a avaliac@o se estende além do monitoramento, pois reconhece que o plano de
acdo constitui uma hipdtese em relacdo ao caminho que pode nos levar a alcancar os
objetivos. De fato, a avaliagdo é um teste dessa hipdtese - uma verificacdo de que esse
caminho estd efetivamente levando a melhorias nas condi¢des de vida que deveriam ser
promovidas. (MOKATE, 2000, p.3 - tradugdo nossa).
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Nao obstante exista essa distincdo entre monitoramento e avaliacdo, observa-se uma
relacdo de integracdo entre eles, num processo continuo cujo objetivo comum € garantir para a
sociedade a melhoria a que o projeto ou programa se propds. Nesse sentido, Mokate (2000)
aponta uma relagcao de interdependéncia entre eles:

[...] Monitorar sem avaliagdo ou - o que é o mesmo, avaliar processos sem avaliar objetivos
- s6 nos permitiria julgar a execucdo de uma iniciativa, sem poder concluir nada sobre a
inten¢do da iniciativa e a sensatez para continuar ou suspendé-la. Além disso, a avaliagdo
dos resultados € invidvel sem monitoramento. A avaliacdo requer boa informagdo gerada
pelo monitoramento, pois para julgar a eficicia e eficiéncia de determinadas acdes na
obtengdo de melhorias nas condicdes de vida, serd essencial conhecer os aspectos

quantitativos e qualitativos da execucdo dessas atividades. (MOKATE, 2000, p.4 - tradugdo
nossa).

Quanto as funcOes atribuidas a avaliacdo, pode-se resumi-las em somativas e
formativas. As primeiras sdo apropriadas para processos acabados. Sdo aplicadas num
momento especifico, quando € necessdrio tomar alguma decisdo em algum sentido. Destinam-
se a valorar o resultado, ndo uma melhora imediata, uma vez que o processo (projeto,
programa) ja foi finalizado. Ja as segundas, as formativas, sdo utilizadas na avaliacdo de
processos. Requerem uma rigorosa coleta de dados durante todo o processo, de modo que isso
permita a tomada de decisdes imediata. Consequentemente, sua finalidade € melhorar ou
aperfeicoar o processo (projeto, programa) que € avaliado, com um cardter de continuidade
(CASANOVA, 1998).

Para Antonia Casanova (1998, p. 16), a abordagem formativa “implica que a avaliacao
deve ser realizada ao longo de todo o processo, em paralelo e simultdneo a atividade que €
realizada e que estd sendo avaliada - nunca colocado exclusivamente no final, como meros
resultados do teste”. A autora correlaciona o conceito de avalia¢do e sua funcdo, ao observar
que o conceito de avaliacdo adotado condiciona o seu desenvolvimento, uma vez que a
abordagem influencia os objetivos e fungdes da avaliagdo. Se temos objetivos formativos,
todos os passos seguintes para colocd-los em prética precisam ser formativos. Ao contrario, se
o objetivo da avaliacdo € somativo, a abordagem inicial, bem como as técnicas e
metodologias utilizadas destinam-se a avaliar produtos e resultados. A autora ainda apresenta
o seguinte exemplo que elucida essa correlagdo:

A avaliacdo aplicada a aprendizagem consiste num processo sist€mico e rigoroso de
obtencdo de dados incorporado ao processo educativo, continua e significativa para
conhecer a situacdo, tomar decisdes adequadas para prosseguir a atividade educativa,
melhorando-a progressivamente. Como € evidente, no conceito ja orientamos a avaliacdo e

seu desenvolvimento para processos e funcionalidades formativas. Se conceituarmos a
avaliacdo de maneira mais geral e por qualquer das func¢des que ela pode desempenhar no
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campo educacional, poderia ser definido como uma coleta de informagdes rigorosa e
sistemdtica para ter dados validos e confidveis sobre uma situacdo para formar e emitir um
juizo de valor em relacdo a ela. Essas avaliagdes permitiriam a tomada de decisdes
consequentes para corrigir ou melhorar a situagdo avaliada. Nesta segunda abordagem, a
avaliacdo aplicada seria pontual e somativa, com o tnico propdsito de contrastar o conjunto
de informacdes alcancadas com os critérios de avaliacdo de referéncia; isto é, com o
propdsito de verificar o que foi alcan¢ado ou o seu maior ou menor mérito frente ao que se
pretendia com o projeto inicial. (CASANOVA, 1998, p. 71).

Dessa forma, observa-se que avaliacdo, ao prescrever os objetivos da educacio,
determina em grande medida os objetivos dos projetos e programas educacionais, como eles
serdo implementados e avaliados, bem como a sua fun¢@o no seio da sociedade. Quanto a
avaliacdo do PME, o MEC disponibiliza em seu site os Relatérios com os resultados da
pesquisa de impacto em todas as regides do Brasil coordenada por seis Universidades
brasileiras (UFMG, UFPR, UNIRIO, UFPA, UFG e UFPE) por solicitacdo da Secretaria de
Educacgdo Basica — SEB do MEC. (BRASIL, 2013)

Em relacdo ao monitoramento no ambito do PME, a Resolu¢do CD/FNDE/MEC n°
02/2016, ultima a regulamentar as diretrizes do Programa, dispde em seu art. 10 que o
monitoramento do programa seria realizado por meio da elaboragdo de Relatdério de
Atividades, no qual as UEx deveriam informar dados sobre a implementacdo do Plano de
Atendimento da Escola, documento que relaciona as atividades que seriam desenvolvidas
pelas escolas beneficiadas pelo Programa, bem como o quantitativo de estudantes que seriam
atendidos. O Relatério de Atividades seria encaminhado as respectivas EEx que os
encaminharia ao MEC por meio do sistema PDDE Interativo (BRASIL, 2016).

Ao MEC, por meio da Secretaria de Educagdo Bdsica, competia manter articulacio
com as UEx das escolas beneficiadas e respectivas EEx, para realizar atividades de
acompanhamento de maneira a promover o desenvolvimento de atividades de educacdo
integral, consoante disposto no Art. 11, inciso I, alinea ¢ da Resolu¢io CD/FNDE/MEC n°
02/2016, detalhado no Quadro 7. Entretanto, ndo havia disposi¢cao na Resolucdo de como se
daria essa articulagdo e consequente acompanhamento (BRASIL, 2016).

Nesse sentido, uma vez que ndo havia disponibilizacio dos relatérios de
monitoramento nos sites do MEC e FNDE, solicitamos por meio do Sistema eletronico do
servigo de informagdo ao cidaddo (e-SIC) gerenciado pela CGU tanto para o FNDE quanto
para o MEC os respectivos relatérios de monitoramento e avaliagdo do Programa. Escolhemos
como amostra para a solicitacdo a regido norte, tendo em vista que a época a pesquisadora
realizava estudo sobre a educacdo integral nessa regido no grupo de estudos e pesquisas em

politica e avaliacao educacional - Gepale ao qual estd vinculada na Unicamp.
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O FNDE informou, em resposta a solicitacio dos relatérios de monitoramento
efetuados pela autarquia, que ndo era competente para realiza-lo. Isso se deve em decorréncia
da resolugdo dispor que o FNDE ¢€ responsavel apenas pela operacionalizacdo dos recursos
para implementacdo do programa e que competia a0 MEC a sua gestdo e execucdo, o que
envolvia, na prética, monitoramento e avaliacdo da execu¢do do PME, conforme discutido no
item 2.4.

Quanto a solicitacao dos relatérios de monitoramento e avaliacdo realizados pelo
MEC, foi informado pela Secretaria de Educacdo Basica (SEB), em resposta a consulta feita
por meio do Sistema eletronico do servico de informagdo ao cidaddo (e-SIC), que o
“Ministério ndo dispde de um sistema de Monitoramento do Programa Mais Educacdo que
tenha acompanhado a execu¢do do programa de 2007 a 2016”. Apds reiterar a solicitagdo,
com pedido de que fosse disponibilizado qualquer relatério de acompanhamento ou avaliacao
do programa ao longo dos quase 10 anos, a SEB respondeu o que segue:

Em atenc¢do ao seu pedido, esclarecemos que do periodo de 2008 a 2016, o
Programa Mais Educacio, instituido pela Portaria Normativa Interministerial
N° 17, de 24 de abril de 2007, ndo possuia um sistema de monitoramento e
orientacao pedagdgica com avaliagdes periddicas. No entanto, existem alguns
relatérios qualitativos a respeito do Programa, que estdodisponiveis no
seguinte enderego: http://educacaointegral.mec.gov.br/biblioteca. Além disso,
organizagdes do terceiro setor realizaram avalicdes externas a fim de

quantificar o impacto da politica na aprendizagem cognitiva dos alunos e nas
taxas de abandono escolar. (BRASIL, 2018).

Diante da situacdo apresentada pelo FNDE e MEC, constatamos que ao longo dos
quase dez anos de implementa¢do do PME, nao houve um acompanhamento da execugdo das
atividades e utilizagdo dos recursos destinados ao programa em ambito federal por meio da
avaliacdo de processo. Embora ndo houvesse disposi¢do legal que responsabilizasse o FNDE
pela execucdo do acompanhamento do programa, pelo que foi discutido neste subitem sobre
avaliacdo de processo e de resultados, resta clara a necessidade de acompanhamento que
gerem insumos para a tomada de decisdo sobre as mudancas a serem introduzidas ao processo
de implementagdo do programa para que ele tenham uma maior probabilidade de sucesso no
alcance dos fins a que se destina.

Uma estratégia de alinhamento entre o MEC e o FNDE quanto a avaliacdo dos
programas seria pensar no MEC como o 6rgdo responsavel por avaliar a politica (e, portanto,
realizando a avaliacdo de resultado) e o FNDE com tendo a responsabilidade de avaliar as
acOes, projetos e programas (e, portanto, executando avaliacdo de processo - monitoramento).

Porém, para que esse processo avaliativo gerasse resultados para a retroalimentacdo do
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processo de formulagcdo e implementacdo da politica, seria imprescindivel a articulagdo entre
as institui¢des para que o resultado do monitoramento realizado pelo FNDE fosse aproveitado
para a elaboragao de avaliacdo da politica realizada pelo MEC.

Sobre a avaliacio do PME, o MEC disponibiliza em seu site os relatérios com os
resultados quantitativos de uma pesquisa com o objetivo geral de “analisar o impacto do
Programa Mais Educac¢do (PME) como estratégia indutora de politicas publicas de educagdo
integral no Brasil” (BRASIL, 2013, p.12). Essa avaliagao ndo seria de processo, uma vez que
ndo tem o objetivo de acompanhar a execucdo das atividades e utilizacdo de recursos
destinados ao programa. Assim, ela se aproximaria do conceito de avaliagdo de resultado,
pela presenca da estratégia de indugdo a finalidade do PME, consoante disposto no Decreto n°
7.083/2010: “O Programa Mais Educacdo tem por finalidade contribuir para a melhoria da
aprendizagem por meio da ampliacdo do tempo de permanéncia de criancas, adolescentes e
jovens matriculados em escola publica, mediante oferta de educacdo bdsica em tempo

integral.” (BRASIL, 2010).

3.2.5-Acdo

Pretendia-se, no projeto inicial dessa pesquisa, analisar nessa ultima fase os relatorios
de monitoramento, auditoria e avaliacdio do PME. Entretanto, em decorréncia da auséncia ou
escassez de relatérios de auditoria e monitoramento, optou-se por analisar os seguintes
documentos: relatério final com os resultados da pesquisa “Programa Mais Educacao:
Impactos na Educagdo Integral e Integrada” realizada por seis universidades brasileiras
(UFPR, UFMG, UNIRIO, UFPA, UFG e UFPE), disponibilizado no site do MEC; artigo
intitulado “Os Desafios da Descentraliza¢do: a Capacidade Estatal no Contexto do PDDE”,
elaborado por trés servidores na €poca lotados na Coordenacdo de Acompanhamento da
Manutencao Escolar - COAME do FNDE; bem como amostra de pesquisas de mestrado e
doutorado que tivessem realizado estudos de caso sobre o Programa nos estados e municipios
cujos temas fossem correlacionados aos elementos de andlise desta pesquisa.

Com isso, pretende-se comparar os elementos de analise ja apresentados neste trabalho
(autonomia dos entes, federalismo cooperativo, regime de colaboracdo) com os resultados
apresentados pelos citados estudos a fim de compreender como a relacio do FNDE na
dinamica federativa afetou na implementacao do PME, por meio do entendimento de como os
imperativos legal, burocrético e consensual se configuraram no terceiro estigio do modelo de

andlise de implementacgdo apresentado por Rabinovitz e Rein (1993): a supervisao.
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Para os autores, a supervisdo abrange o monitoramento, auditoria e avaliacdo e os
imperativos atuam conjuntamente em cada estidgio na conversdo da politica na pratica,
compreendendo a implementacdo como o processo por meio do qual os conflitos entre os
imperativos legal, burocrético e consensual seriam equilibrados.

A fase da supervisdo foi escolhida para esta andlise por identificarmos durante a
pesquisa que esta seria a etapa na qual poderia haver mais elementos de andlise em relagdo
aos efeitos da relacdo da autarquia na implementacao do PME, conforme j4 apresentado neste
estudo com as auséncias de monitoramento, auditoria e acompanhamento da implementacao
do programa ao longo dos quase dez anos.

Dessa forma, escolhemos analisar o relatério de impacto disponivel na pagina do MEC
por ser o documento de avaliacdo do programa disponivel, além do artigo publicado pelos
servidores do FNDE por conter dados sobre a implementacio do PME que nio foram
publicados por outros meios pela autarquia e, por fim, os resultados das amostras das
pesquisas de campo, uma vez que nelas podemos ter dados sobre o resultado da
implementagdo do programa na perspectiva dos entes federados.

Para analisar o resultado das pesquisas de monitoramento e avaliagdo do PME na
perspectiva do FNDE utilizaremos a abordagem teérica do neoinstitucionalismo, porquanto “o
modelo neoinstitucionalista releva o papel do Estado e de seus funciondrios na explicacio das
politicas governamentais” (ROCHA, 2005, p.18). O que fez a abordagem parecer relevante
para a andlise que se pretende realizar neste estudo, cujo objetivo contempla o olhar sobre o
papel da instituicdo que tem a fungdo de prestar assisténcia técnica e financeira aos entes
federados junto ao MEC com o fim de buscar possiveis explicacdes no impacto da
implementacdo do PME.

Contrapondo-se ao enfoque pluralista € marxista na qual a énfase analitica era focada
na sociedade, o modelo analitico neoinstitucionalista “recoloca o Estado como foco analitico
privilegiado: ¢ ele que passa a explicar a natureza das politicas governamentais” (ROCHA,
2005, p.13). Sendo assim, o Estado nao se submete a interesses localizados na sociedade, em
classes ou grupos de interesses, mas “obedece a lgica de reforcar a sua autoridade, seu poder
politico e sua capacidade de acdo e controle sobre o ambiente que o circunda” (ROCHA,

2005).

De uma énfase maior no Estado como fator explicativo, proposta pela
perspectiva state-centered, numa primeira fase, o neoinstitucionalismo evolui
no sentido da amplia¢do do seu escopo de andlise para a perspectiva que
Skocpol denominou de polity-centered analysis (1995, p. 41). Nesta segunda
fase, o Estado ndo é considerado, a priori, como dotado de poder para
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gerarem seu interior suas politicas, conforme seus interesses ou concepgdes.
A perspectiva de andlise polity-centered busca equilibrar o papel do Estado e
da sociedade nos estudos de caso, concebendo que o Estado é parte da
sociedade e pode, portanto, em certos casos, ser influenciado por ela em
maior grau do que a influencia. Nessa segunda fase da perspectiva
neoinstitucional, a pesquisa deve abranger institui¢des governamentais [...]
(ROCHA, 2005, p.16).

Segundo HALL e TAYLOR (2004) o neoinstitucionalismo ndo constitui uma corrente
de pensamento unificada, mas possui trés métodos de andlise diferentes: institucionalismo
histérico, institucionalismo da escolha racional e institucionalismo sociol6gico. Em que pese a
diferenciagdo dos trés métodos de andlise, “todas buscam elucidar o papel desempenhado
pelas instituicdes na determinacio de resultados sociais e politicos” (HALL e TAYLOR,
2004, p. 194). A partir disso € possivel afirmar que este objetivo é convergente com o desta
pesquisa, pois, neste trabalho, buscamos compreender como o papel do FNDE na dinadmica
federativa impactou na implementacio do PME. Dentre os métodos de andlise, o
institucionalismo socioldgico foi escolhido como referencial tedrico utilizado nesta pesquisa
para a andlise da atuacdo da autarquia no contexto da dindmica federativa e seu consequente
impacto na implementacdao do PME.

Os neoinstitucionalismo sociolégico sustenta que as formas e procedimentos utilizados
pelas organizacdes ndo sdo adotados por serem os mais eficazes diante das tarefas que se
pretende cumprir, mas por questdes de praticas culturais (HALL e TAYLOR, 2004, p. 194).
Esse parece ser o ponto que nos auxilia a compreender a relacio estabelecida entre MEC e
FNDE na sua atuacdo em relacdo a implementagdo dos programas, projetos e agcdes. O que
nos leva ao seguinte questionamento: por que 0 MEC lancou mdo do PDDE como ferramenta
estratégica para a implementacdo do PME? Isso teria sido uma consequéncia de um estudo de
eficacia para gestdo do programa ou decorreu da pratica cultural de posicionar o FNDE como
repassador de recursos para os entes federados? HALL e TAYLOR (2004) nos traz elementos
para reflexao:

Essas priticas seriam incorporadas as organizagdes, nio necessariamente
porque aumentassem sua eficdcia abstrata (em termos de fins e meios), mas
em consequéncia do mesmo tipo de processo de transmissdo que d4 origem
as préticas culturais em geral. Desse modo, mesmo a pritica aparentemente

mais burocrética deveria ser explicada nesses termos culturalistas (HALL e
TAYLOR, 2004, p. 208).

A relagdo entre MEC e FNDE e, consequentemente, a implementacio de politicas no
ambito federal, toma rumos diferentes na medida em que o Ministério compreende a atuacao

da autarquia nao mais como um mero repassador de recursos, mas como uma institui¢ao que
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tem como visdo “ser referéncia em implementagdo de politicas publicas”. Na medida,
inclusive, em que a autarquia se reconhece nesse “novo” papel na dindmica federativa,
porquanto “ser referéncia” nesse contexto envolve uma mudanga de pratica cultural que a
coloca como gestora de programas e projetos € ndo mera canalizadora e repassadora de
recursos para os entes federados. Se observarmos sob a 6tica do referencial utilizado nesta
pesquisa de andlise da implementacgdo, ser referéncia em implementacdo de politicas publicas
exige da autarquia um aprimoramento, bem como a inclusdo, em sua gestdo, dos processos
correlacionados as etapas de elaboracdo de diretrizes, repasse de recursos € supervisao
(monitoramento, auditoria e avaliacdo).

Percebe-se, dessa forma, que a eficiéncia no repasse de recurso € tdo somente uma
etapa de um processo maior. O primeiro desafio da autarquia para se estabelecer como
implementadora de politicas frente ao MEC e aos entes federados € cultural. O que requer
mudancas de processos internos para este fim e, consequentemente, a criacdo de consensos
internos e externos com o objetivo de se estabelecer essa mudanga na pratica cultural
estabelecida nos ultimos 50 anos, posto que “as institui¢des exercem influéncia sobre o
comportamento ndo simplesmente ao especificarem o que se deve fazer, mas também o que se
pode imaginar fazer num contexto dado” (HALL e TAYLOR, 2004, p. 210).

[...] os institucionalistas socioldgicos sustentam que as organizagdes adotam
com frequéncia uma nova prética institucional por razdes que t€m menos a
ver com o aumento da sua eficiéncia do que com reforco que oferece a sua
legitimidade social a a de seus adeptos. Em outros termos, as organizagdes
adotam formas e praticas institucionais particulares porque elas t€ém um valor
largamente reconhecido num ambiente cultural mais amplo. Em certos casos
pode ocorrer que essas praticas sejam aberrantes quando relacionadas ao

cumprimento dos objetivos oficiais da organizacio (HALL e TAYLOR,
2004, p. 211).

O desafio do FNDE no atual contexto social e politico consiste em remar contra uma
maré que o leva a repeticao de padrdes de busca na exceléncia e eficiéncia cujo enfoque recai
apenas no processo de repasses de recursos, uma vez que a sua legitimidade social foi
construida nesse contexto. Dessa forma, torna-se imprescindivel que a autarquia estabeleca
estratégias que alicercem os valores que ela almeja ter reconhecidos no ambiente cultural em
que estd inserida e isso envolve afirmar e reforcar esses valores junto ao MEC e aos entes
federados. Em resumo, o arranjo institucional legitimado pelo FNDE e, consequentemente, o
seu papel social na dindmica federativa, o aproximaréd ou o distanciard da sua missdo, visao e

valores definidos.
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Na medida em que as institui¢des sociais, politicas e econdmicas tornam-se
maiores, mais complexas e com um maior grau de importincia na vida
coletiva, hd um ressurgimento da preocupagcdo com essas instituicdes. Em
relacdo as instituicdes politicas essa aten¢do pode ser observada em estudos
sobre diferentes temas, dentre eles, estudos sobre o lugar de tais organizagdes
na implementacdo de politicas (MARCH e OLSE, 2008, p.127).

O que ndo se confunde com o papel do MEC, que continua sendo o elaborador de
politicas publicas no ambito da educagdo. Aqui discutimos a pratica da autarquia, que dispde
em seu regimento a “canalizagdo e repasse de recursos” como sua razdo de existir em
contrapartida com a sua visdo de ser referéncia em implementacdo de politicas publicas, o que
requer da instituicdo uma mudanga cultural e posicionamento diante dos atores internos e
externos de modo a concretizar o seu papel no arranjo federativo brasileiro. Seria necessario
organizar um novo arranjo institucional que o legitime como referéncia em implementacio de
politicas publicas, ndo apenas referéncia em eficiéncia em repasses de recursos e 1sso,
reafirmo, envolve olhar para as demais etapas do processo de implementacido de politicas
apresentado nesse texto: elaboracdo de diretrizes e supervisdo (auditoria, monitoramento e

avaliacdo) dos programas projetos e acdes junto ao MEC e entes federados.
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4 — ANALISE DOS DOCUMENTOS DE AVALIACAO DO PROGRAMA MAIS
EDUCACAO

Nesse capitulo, serdo analisados o relatério final com os resultados da pesquisa
“Programa Mais Educagdo: Impactos na Educacdo Integral e Integrada” realizada por seis
universidades brasileiras (UFPR, UFMG, UNIRIO, UFPA, UFG e UFPE), disponibilizado no
site do MEC; o artigo intitulado “Os Desafios da Descentralizagdao: a Capacidade Estatal no
Contexto do PDDE”, elaborado por trés servidores na época lotados na Coordenacao de
Acompanhamento da Manuten¢do Escolar - COAME do FNDE; bem como o resultado de
algumas pesquisas de mestrado e doutorado que realizaram estudos de caso sobre o Programa
nos estados e municipios cujos temas estejam correlacionados aos elementos de anélise desta
pesquisa.

O relatério final intitulado “Programa Mais Educa¢do: Impactos na Educacio Integral
e Integrada” apresenta como objetivos especificos para a pesquisa de impacto o seguinte:

[...] mapear as agdes do PME em escolas das redes publicas brasileiras; caracterizar
o PME a partir da construcdo de categorias de andlise de suas agdes; identificar as
articulagdes e potencialidades dos atores envolvidos no PME para a construgcdo de
politicas de educacdo em tempo integral; localizar avangos, dificuldades e desafios

do PME como estratégia indutora de politicas publicas de educacdo em tempo
integral. (BRASIL, 2013, p. 12).

Observa-se que a pesquisa traz cendrios com potencial de agregar valor a anélise deste
estudo, a exemplo da articulacdo dos atores envolvidos e localizacdo de avancos, bem como
as dificuldades e desafios do PME, devido a sua correlacdo com os elementos de andlise do
papel do FNDE na dinamica federativa, conforme ja apresentados nesse texto.

O artigo intitulado “Os Desafios da Descentralizagao: a Capacidade Estatal no
Contexto do PDDE” parte da constatagdo da inutilizacdo de montante de recursos do PDDE
destinados as escolas no exercicio de 2012 para discutir, por meio de pesquisa de
monitoramento realizada pelo FNDE, as provéveis causas das entidades representativas das
escolas nao utilizarem os recursos do Programa naquele ano. Cinara Lobo, David Lustosa e
Adalberto da Paz (2018) discutem aspectos sobre o distanciamento entre formulacdo e
execugdo de politicas publicas, bem como os desafios que o processo de descentralizacdo
colocou para a coordenagdo das acdes dos entes federados na gestdo de politicas, entre outras

questdes. (LOBO et. al., 2017).



87

Tanto a pesquisa realizada pela coordenagdo de monitoramento do PDDE do FNDE
quanto a efetuada pelas universidades tiveram seus dados coletados por meio de respostas a
questiondrio on-line no mesmo ano, em 2012. O que enriquece a nossa andlise e,
consequentemente, nossas inferéncias, embora nao tenham sido executadas de maneira
complementar, tampouco com a mesma amostra, uma vez que elas foram realizadas pelo
MEC e FNDE de forma independente.

Em complementagdo, consideramos os resultados de pesquisas de mestrado e
doutorado que tenham realizado estudos de caso sobre a implementagdo do PME no ambito
estadual e municipal e que também tenham abordado aspectos correlacionados a autonomia
dos entes, federalismo cooperativo e regime de colaboracdo amplia o olhar para o terceiro
estdgio da implementacao do PME: a supervisao.

A pesquisa de impacto disponivel no site do MEC, coordenada por pesquisadores de
seis universidades brasileiras a partir da solicitacdo da Diretoria de Curriculos e Educacio
Integral da Secretaria de Educagdo Bésica - SEB do Ministério da Educacio, teve inicio em
2011 e dividiu-se em duas etapas: uma de cardter quantitativo, cujos dados foram coletados
junto as secretarias de educacdo dos estados e municipios; e a segunda etapa, de carater
qualitativo, cujo enfoque contemplou uma amostra de escolas que aderiram ao programa. O
relatério final disponibilizado no site do MEC contempla a fase quantitativa da pesquisa e
“busca compreender os impactos das agdes indutoras do Programa Mais Educagdo”.
(BRASIL, 2013, p. 19).

O estudo foi realizado numa amostra que contemplou as redes que aderiram ao PME
nos anos de 2008, 2009 e 2010, totalizando 398 municipios e 27 estados. Para o estudo
quantitativo, os coordenadores do PME, junto as secretarias estaduais, distrital € municipais
selecionadas, responderam a um questionario on-line, disponibilizado no periodo de 20 de
novembro de 2012 a 31 de janeiro de 2013, cuja taxa de retorno de resposta foi de 64,8% do
universo total. (BRASIL, 2013, p. 16) Como podemos observar na Tabela 2, os pesquisadores
apontam para o avanco do PME no periodo entre 2008 e 2013 entre os municipios brasileiros
pesquisados, ressaltando que desde 2009 havia a implementagdo do Programa em todos os

sistemas estaduais do pais e Distrito Federal.
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Tabela 2 — Programa Mais Educac¢io em municipios do Brasil e de suas regioes — 2008-2013

Brasil e Anos

Regides 2008 2009 2010 2011 2012 2013
Brasil 54 131 398 1.378 3.380 4.836
Norte 10 23 32 162 382 441
Nordeste 14 38 105 563 1.483 1.739
Sudeste 16 36 154 312 706 1.324
Sul 10 17 80 239 519 907
Centro-Oeste 5 17 27 102 290 425

Fonte: Relatorio “Programa Mais Educaciao: Impactos na Educacido Integral e Integrada .Coord. UFMG-UFG-UFPA-
UFPE-UFPR-UNIRIO. MEC. Brasilia, 2013, p.14. Alterado pela autora.

N3ao obstante a constatacio de que trés das cinco regides do pais tiveram quase 100%

de municipios em que o programa se fazia presente no ano de 2009, € sobremaneira relevante

analisar esse dado a luz do que € apresentado no griafico 2, que mostra o percentual de

inexecu¢do dos recursos transferidos para as UEx em 2012 por meio do PDDE e Acdes

Agregadas, valor que ultrapassou o montante de 2 bilhdes de reais e que, ao final do exercicio,

R$ 1,2 bilhdo nido tinha sido executado, correspondendo a 59,2% do total transferido. Desse

montante:

N

Os repasses financeiros destinados a ampliacdo da jornada escolar (educacgdo
integral) foram os de maior vulto (R$ 890 milhdes) e, de igual forma, representaram
a parcela com o maior indice de inexecucdo (75,4%), com mais de R$ 670 milhdes
ndo utilizados (LOBO, et. al., 2017, p.159).

Grifico 2 — Indice de Inexecucao de Recursos por UF — Programa Mais Educaciao — 2012
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Fonte: LOBO, C; LUSTOSA, D; PAZ, A.D. da. Os desafios da descentralizacao e capacidade estatal no
contexto do Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE). In: XIMENES, D. de. A. Implementagdo de
politicas publicas: questdes sistémicas, federativas e intersetoriais. Brasilia: Enap, 2017, p. 161.
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Percebe-se que, embora tenha havido ampliacdo de adesdo ao programa por parte dos
entes federados, ha varidveis que impediram a utilizacdo dos recursos do PME por parte de
algumas unidades federativas, fator que pode ter prejudicado a efetiva implementa¢do do
programa nas respectivas escolas no exercicio de 2012. Essa situag@o levou a Coordenagao de
monitoramento do PDDE do FNDE a investigar as razdes dos altos indices de inexecu¢do dos
recursos e reprogramacao de saldos para o ano subsequente.

Conforme ja explanado neste texto, o FNDE ¢é responsdvel pelo monitoramento do
PDDE, mas ndao tem responsabilidade pelo monitoramento da implementagcdo do PME,
conforme a resolu¢do do programa e resposta da prépria drea de monitoramento quando da
solicitacdo dos respectivos relatérios do PME no periodo de 2008 a 2016. J4 o PME € um
programa gerido pelo MEC e utiliza o PDDE por meio de “A¢des Agregadas” para repassar
os recursos para os entes federados, mas a gestdo do programa é do MEC, ndo do FNDE.
Dessa forma, concluimos que essa pesquisa realizada pela drea de monitoramento do PDDE
do FNDE no que se refere ao actimulo de saldo dos recursos repassados aconteceu em carater
excepcional em decorréncia dos altos indices de inexecugdo financeira alcancava nio apenas
o PDDE, mas também as A¢Oes Agregadas que incluia o PME.

Tudo isso nos leva a refletir sobre a efetividade do modelo de indu¢do de politicas
elaboradas pelo governo federal e adesdo pelos entes federados, bem como questionar a
clareza na divisdao de competéncias entre MEC e FNDE na execucdao de uma politica publica.
No caso do PME, ainda que a gestdo do programa fosse do MEC, na medida em que o FNDE
repassa recursos financeiros para os entes, €, consequentemente, analisa a prestacdo de contas
do montante repassado, mas ndo acompanha a execuc¢do das acdes do programa, percebe-se
uma lacuna na compreensao de situagdes como a que aconteceu com o acimulo de saldo dos
recursos repassados para a execu¢do do PME nas contas bancdrias das entidades executoras.

Os valores destinados a ampliagc@o da jornada escolar foram os menos utilizados em
todos os estados (...). Distrito Federal, Sdo Paulo e Minas Gerais foram as unidades
da Federacdo onde se detectou maior acimulo de recursos. Nesses entes federados, o
indice de inexecugdo ultrapassa os 100 %, sugerindo que, além de ndo terem sido
empregados os valores repassados em 2012, saldos de anos anteriores permaneciam
sem aplicacdo até o final do ano. As entidades localizadas na Regido Sudeste foram
as que menos utilizaram o dinheiro do Mais Educacdo: nos quatro estados, a
inexecucdo € superior a média nacional (75,4%), sendo que trés deles figuram entre
as cinco unidades da Federacdo com maior acimulo de recursos. No Sul, o estado

com pior desempenho foi o Parand, onde o indice de inexecu¢do de recursos
destinados a educacgdo integral chegou a 90,9% (LOBO et. al., 2017, p. 160).

Tal quadro torna ainda mais complexo o processo de descentralizacdo politica do

contexto federativo brasileiro e, consequentemente, a implementagdo de programas com
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caracteristicas de inducao/adesdo como o caso do PME. A efetivacio da politica passa por um
processo muito mais complexo que a transferéncia de recurso e que se intensifica quando o
programa que a concretiza tem gestdo realizada por um 6rgdo e a transferéncia de recursos
efetivada por outra entidade.
Quem coordena a agdo e estabelece o didlogo para reformulacdo da politica quando o
MEC faz a gestao do PME e o FNDE efetiva a transferéncia de recursos por meio de outro
programa (PDDE), em que a autarquia faz a gestio e transferéncia de recursos? Quem exerce
o papel na dinamica federativa de coordenador da politica? E como a exerce? Quem monitora
e avalia a implementacdo do programa e retroalimenta o processo de formulagcdo da politica
publica?
O acimulo de saldos do PDDE e das agdes agregadas nas contas correntes das
unidades executoras préprias (UEx) indicava que apenas a transferéncia de recursos
nido era suficiente para assegurar a efetividade das politicas educacionais.
Demandava maior capacidade estatal para coordenar a¢des dos atores envolvidos no

processo de execugdo, a fim de assegurar que o dinheiro transferido se transformasse
em resultados para a sociedade. (LOBO et. al., 2017, pg. 164).

Sob esse aspecto, Magalhdes (2016), em sua dissertacio de mestrado sobre a
“Descentralizagdo de recursos federais no Programa Mais Educacdo”, com o objetivo de
identificar as contradi¢Oes entre as propostas do programa e o que, de fato, ocorreu nas
escolas, aponta em seus resultados um fator explicativo para o distanciamento entre o
formulado e implementado a articulagdo assimétrica, burocratica e formal entre 0 MEC, a

Secretaria do DF e as escolas:

Sobre quantas escolas estariam inadimplentes pela falta de prestacdo de contas ou
por ndo terem suas contas aprovadas, ndo obtivemos resposta do representante do
MEC, uma vez que o 6rgdo responsdvel por receber as prestacdes de contas € o
FNDE.

Ao analisar esta posi¢do em relagdo a prestacdo de contas, parece que nio ocorre
articulacdo entre MEC, FNDE e escola; o trabalho é fragmentado: um elabora, outro
financia, outros executam. De modo que, a execu¢do do programa fica sob a
responsabilidade da escola. Verifica-se que a descentralizacao dos recursos obedece
a focalizacdo de politicas do governo federal, mas os resultados de melhoria e a
forma como os recursos sdo aplicados ficam a cargo da escola, que além de suas
competéncias, arca também com a burocracia do programa (MAGALHAES,
2016,p.89).

Frente a esse cendrio de aciumulo de saldo bancédrio nas contas das entidades
executoras, o FNDE desenvolveu duas pesquisas de monitoramento nos anos de 2013 e 2014.
A que foi realizada no ano de 2014 se deu entre todos os entes federados, mas foi restrita ao

PME, uma vez que nele concentrava-se a maior parte dos recursos destinados para as acodes
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agregadas. Segundo o artigo, foram selecionadas 1.753 UEx com maior indice de inexecu¢@o
e enviado questiondrio pela internet, sendo que 692 responderam as perguntas. (LOBO, et. al.,
2017).

O quadro abaixo organiza as provdveis causas apresentadas no artigo para o acimulo
de saldo nas contas bancarias das entidades que aderiram ao PME, a partir de problemas

identificados pelo monitoramento, bem como o contexto dos problemas apontados no texto:

Quadro 10 — Provaveis Causas da inutilizacio de recursos na conta do PDDE — Integral no ano
de 2012

Provaveis causas do acimulo de saldo Contexto do problema

1. Natureza da politica de inducdo por meio do | “[...] a execu¢do do PDDE, no que se refere a
PME retine diferentes atores (Governo Federal, | coordenagdo e acompanhamento, ndo pode
prefeituras, secretarias estaduais e municipais e | ocorrer de maneira massificada, exige constante
conselhos escolares). O que exige mais | didlogo e interacdo com os gestores locais.” (Lobo
capacidade de coordenagdo e acompanhamento | et. al., 2018, pg. 162)

na sua execugao.

2. Participagdo das prefeituras e secretarias de | “[...] Mesmo o acompanhamento era limitado,
educacdo na formulacdo das agdes agregadas | haja vista inexistirem, até entdo, mecanismos de
limitou-se em aderir ou nao as politicas | compartilhamento de informacdes periddicas,
propostas pelo Governo Federal. Nao se dava | entre Governo Federal e entes federativos, sobre o
em nivel de planejamento e desenho da | nivel de execucdo dos recursos transferidos as
politica, de definicdo de prioridades, mas no | UEx.” (LOBO et. al., 2018, pg. 163)
acompanhamento da execucao do PME a cargo
da UEx.

3.Sobreposi¢do e concorréncia entre programas | “[...] Em um dos casos identificados na pesquisa,
formulados pelo governo federal e entes | o actimulo de saldos decorreu da concorréncia
federados. entre o programa de educacdo integral do
Governo Federal e o existente na municipalidade.
As UEx ndo empregavam as verbas transferidas
pela Unido para o ressarcimento de monitores,
pois ja havia um programa local que financiava
essas despesas.” (LOBO et. al., 2018, pg. 163)

4. Limitacdes de conhecimento técnico e | “[...] no Mais Educacdo, a falta de troca de
regulamentar dos agentes executores do | informagdes e de compreensao das finalidades do
programa. programa levou ao cadastramento de niimero de
alunos em quantidade superior ao que, de fato, se
matriculou para participar das atividades no
contraturno. Muitas escolas registraram o nimero
total de alunos matriculados na unidade de ensino,
quando deveriam indicar apenas o alunado
previsto para participar das atividades de
educacdo integral. As consequéncias foram
repasses de valores superiores ao que, de fato, era
necessdrio para desenvolver o programa, gerando
expressivo acimulo de saldos, que se acentuou
com o recebimento de novos repasses nos anos
subsequentes.” (LOBO et. al., 2018, p. 168

5. Falta de compreensdo dos objetivos e | “Nas entrevistas feitas pelo monitoramento do
operacionalizacdo das acdes. PDDE, constatou-se que para os gestores 0s
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objetivos pelos quais os recursos foram
transferidos e as formalidades necessdrias para
aplicd-los ndo estavam claros, por essa razio,
preferiam nao gastd-los. (LOBO, et. al., 2018, pg.
164)

Fonte: LOBO, C; LUSTOSA, D; PAZ, A. D. da. Os Desafios da Descentralizacdo e Capacidade Estatal no Contexto do
Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE). In: Implementagdo de Politicas Ptblicas — questdes sistémicas, federativas e
intersetoriais. Daniel de Aquino Ximenes, organizador. Brasilia: Enap, 2017. Elaborac@o prépria.

Diante da complexidade do tema, bem como das correlagdes dos dois documentos de
andlise com as amostras de pesquisas académicas, categorizamos o conteido do quadro 10
nos seguintes temas que serdo, inclusive, objeto de selecdo da pesquisa das dissertacdes e
teses: (1) Participacdo dos atores no planejamento da politica e coordenagdo federativa —
politicas de inducdo: (2) Sobreposicio e Competicdo de Programas; e (3) Limitacdo de
conhecimento técnico e compreensdao dos objetivos do programa. A partir dessa divisao,

complementaremos a partir dos proximos itens a andlise da pesquisa.

4.1. - Participacdo dos atores no planejamento da politica e coordenacao federativa —
politicas de inducao

Os pesquisadores que participaram do estudo de impacto do PME afirmam no relatério
final que “o Programa Mais Educacdo estd fortalecendo seu papel indutor na construcdo de
politicas publicas de educacgdo integral” (BRASIL, 2013, p.42), a partir dos dados de que um
percentual considerdvel de estados/municipios que responderam a pesquisa incluiram o PME
em seu planejamento de gestdo, atualizaram a normatiza¢do e criaram setores especificos
associados a educagdo integral, segundo o que pode ser observado no texto a seguir:

[...] (@) 226, dos 258 (87,6%) estados/municipios que responderam a pesquisa,
incluiram o Programa Mais Educacdo no seu planejamento de gestdo; (b) 134
(51,9%) evidenciaram que a implantagdo do Programa contribuiu para a criagdo ou
atualizacdo de normatizagdes voltadas para a educagdo; (c) em alguns
estados/municipios foram criados setores especificos associados a educacdo integral.
Mais especificamente, no Brasil, 71, dos 258 (27,5%) estados/municipios
pesquisados, declararam que a implantagdo do Programa Mais Educacdo

impulsionou a criacdo de um setor especifico com vinculo com a educagdo integral.
(BRASIL, 2013, p.42).

Nesse sentido, relevante notar que o modelo utilizado pelo governo federal de
formulacdo, planejamento e implementacdo de politicas publicas por meio de programas de
indugdo precisa ser compreendido e analisado a partir de varidveis mais complexas.

Para compreender o resultado desse contexto, retomamos os trés imperativos da

politica de implementacao potencialmente conflitivos que sdo observados nas relagdes entre
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os atores que participam da implementacdo da politica. Sdo eles: o imperativo legal de
cumprir com as exigéncias legislativas, o imperativo burocritico de realizar o que seja
sustentdvel em termos racionais e o imperativo consensual de facilitar o acordo entre as partes
interessadas no resultado e com possibilidade de exercer influéncia (RABINOVITZ e REIN,
1993).

Em politicas que sdo implementadas seguindo esse modelo indutivo, percebe-se a
estratégia de aumentar o grau de consenso (imperativo consensual) em relacdo as politicas
federais por meio de programas formulados pela Unido cujos recursos para sua execugdo
estdo atrelados a adesdo pelos entes federados. Estes, por sua vez, se comprometem a
implementéd-los e, portanto, cumprirem o disposto nos normativos legais elaborados pelo
governo federal (imperativo legal). Entretanto, como os estados, municipios € DF possuem
autonomia politica e diante do quadro de desigualdade intergovernamental histérica presente
no federalismo brasileiro, fazem o que é possivel em termos racionais (imperativo
burocritico), uma vez que essas politicas de indugdo precisam da contrapartida do ente
federado que adere a ela, o que exige, na maioria das vezes, a alocagdo e recursos financeiros
e humanos para isso.

Percebe-se, dessa forma, que nos programas de inducdo em que a Unido atrela a
transferéncia de recursos financeiros a adesao dos entes ao programa formulado pelo governo
federal, apesar da participacdo de representantes do estados/municipios nesse processo de
formulacdo, o imperativo burocrdtico que compreende a varidvel em que, embora haja as
exigéncias estabelecidas nos normativos legais, realiza-se de acordo com aquilo que €
possivel dentro do contexto da implementacdo, é decisivo para o sucesso ou o fracasso do
programa.

No caso do PDDE e ac¢des agregadas faltaram sistemas informacionais e canais
institucionais que possibilitassem maior interacdo, de forma a corrigir as falhas
identificadas no processo de execugdo, assim como politica de comunica¢do que
deixasse claro para os executores os objetivos, finalidades e operacionalizacdo do

programa. Faltaram, ainda, canais de didlogo que possibilitassem a interacdo entre
os formuladores e executores do programa. (LOBO et. al., 2017, p. 165).

Percebe-se, ainda, que embora houvesse a participacdo de representantes dos entes da
na formulagdo do PME, consoante apontado no texto referéncia, ndo havia canais de didlogo
entre os formuladores e executores do programa. O que dificulta a criacdo de consensos em
torno da politica de inducdo a educacdo integral e, consequentemente, um distanciamento

entre o que € formulado e de fato implementado.
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Nesse contexto, Almeida (2017), em seu estudo intitulado “Descontinuidades,
controvérsias e significagdo das politicas publicas educacionais no Brasil: estudo de caso
“Programa Mais Educa¢do” analisa os impactos da auséncia da atuacdo dos docentes na
formulacdo da politica de educacdo integral que culminaria em “modelos de implementagao
pouco executdveis para a realidade de cada municipio ou escola”. Segundo a autora, a
“burocracia necessaria para sua adesdo, somada as desigualdades dos municipios, no que se
refere aos recursos humanos e estruturais, a ainda ao histdrico de descontinuidade de politicas
de Educacdo Integral e a defini¢do do papel da instituicdo escolar” dificultam a adesdo e
implementacao do PME (ALMEIDA, 2017, p. 120).

Sobre esse aspecto, Martinelli (2017) em seu estudo acerca da “Autonomia municipal
na implementacdo de programas federais: andlise da implementagdo do Programa Mais
Educagao/MEC na cidade de Sdo Paulo”, destaca em seus resultados a capacidade limitada da
politica federal de criar, por si s6, cooperacdo das Unidades Executoras:

Em uma rede de ensino grande e estruturada, como é o caso paulistano, ndo basta
que somente o Governo Federal tente ofertar o programa. O arranjo
interorganizacional complexo, envolvendo SME, DREs e UEs e a existéncia de um
histérico de programas de expansdo da jornada pedem a atua¢do do municipio para

criar incentivos para adesdo das UEs e atuacdo coordenada das DREs
(MARTINELLI, 2017, p. 174).

O autor destaca a importancia de o municipio de Sdo Paulo ter criado, por meio da
SME e das DREs, uma série de incentivos institucionais para a implementacdo do PME em
sua rede de ensino. O que permitiu “a constru¢ao de um arranjo interorganizacional colegiado,
ou seja, o municipio e o Governo Federal atuam sobre o mesmo objeto, aumentado as
possibilidades de acdo” e, consequentemente, sucesso na implementacdo da politica
(MARTINELLI, 2017, p. 175).

No contexto em que o governo federal formula a politica de indugao, elabora e publica
as diretrizes por meio de normativos legais (imperativo legal) e os entes que aderem ao
programa compreendem aquela politica como prioritiria também em nivel estadual e
municipal (imperativo consensual), bem como entendem as diretrizes de forma clara e
cumprem as exigéncias de contrapartida (imperativo burocratico), hd maior probabilidade de
equilibrio e consequente sucesso na implementacdo da politica. O relatério final da pesquisa
de impacto nos fornece alguns elementos para nos aprofundarmos em nossa reflexao:

[...] no Brasil, 144 (55,8%), dos 258 estados/municipios respondentes,

disponibilizam recursos préprios, além da verba encaminhada por meio do
PDDE/Educacdo Integral, para o desenvolvimento do Programa Mais Educacio.
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Também ¢é possivel constatar que as regides Nordeste (41,0%) e Norte (41,9%)
apresentam os menores indices de participacdo de seus estados/municipios no
processo de financiamento do Programa, em contraposicdo aos resultados das
regides Sul (74,1%) e Sudeste (59,1%) (BRASIL, 2013, p.54).

Nao obstante, é preciso levar em conta a histérica desigualdade intergovernamental
brasileira. Quando consideramos o modelo federativo, que se pretende cooperativo e, segundo
o qual, estados e municipios t&€m autonomia politica para priorizar, formular e implementar as
politicas que compreendem relevantes para o contexto local, a criagdo de consenso e de
condi¢des de implementa¢do das politicas indutivas do governo federal exigem constante
didlogo, deliberacdo e reformulacdo com a Unido para a efetiva implementacdo da politica de
inducdo.

Nesse aspecto, Magalhdes (2016), em seu estudo sobre a “Descentralizacdo de
recursos federais no Programa Mais Educag@o”, com o objetivo de identificar as contradi¢des
entre as propostas do programa e o que, de fato, ocorreu nas escolas, conclui o seguinte:

E necessario, por meio do governo federal, estadual ou municipal, ou em regime de
colaboracdo, que sejam viabilizadas, em cardter prioritario, condig¢des fisicas,
estruturais, de financiamento para que a conjugagdo desses elementos possa produzir
as condicdes reais e esperadas para o desenvolvimento da ampliacdo da jornada

escolar e da organizagdo curricular na perspectiva da educagdo integral
(MAGALHAES, 2016, p.117).

E relevante mencionar, também, a pesquisa de Arruda (2017). Ao analisar como se
deu a implementacio do PME no Centro de Ensino Fundamental 01 (CEF 01) da
Candangolandia, no Distrito Federal, a autora aponta que “em 2015 a escola interrompeu o
oferecimento da educacdo integral em virtude de dificuldades em sua implementacao
relacionadas a falta de infraestrutura, de alimentag¢do, recursos financeiros ¢ humanos”
(ARRUDA, 2017, p. 41).

Por sua vez, a tese de Costa (2016) apresenta resultados semelhantes aos expostos por
Arruda (2017), de acordo com os quais as escolas de Duque de Caxias (RJ) participantes do
PME tiveram de se adaptar as caréncias financeiras e de infraestrutura das escolas locais, uma
vez que nao havia repasses da Secretaria Municipal para este fim.

O que nos leva a questionar se ja ndo seria 0 momento de pensarmos em politicas de
indu¢cdo que ndo estivessem atreladas a adesdo dos entes, mas em didlogo e criacdo de
consensos mediados pela coordenacdo federativa da Unido e consequentemente, 0 governo

federal assumir o papel de coordenador de politicas no pacto federativo, ndo de indutor de

politica por meio de adesdo atrelada ao repasses de recursos sem coordenacao federal.
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[...] Preocupa o fato de um percentual relevante (38,0%) de estados/municipios no
pafs, mesmo das regides Sul e Sudeste, ndo disponibilizarem recursos adicionais
para o financiamento do Programa Mais Educacdo. Surge dai a pergunta: Por que
nio o fazem? A resposta poderd emergir da realizacdo de um trabalho de cunho
qualitativo que se seguird a esta pesquisa (BRASIL, 2013, p.54).

Os dados apresentados evidenciam a impossibilidade de o governo federal efetivar o
papel indutor sem fortalecer o seu papel de coordenador na dinamica federativa. E para isso,
antes mesmo de planejar a efetivacdo do regime de colaboracido, faz-se imprescindivel o olhar
atento para a relacdao entre MEC e FNDE, bem como na definicdo de competéncia entre as
instituicdes para trazer clareza e seguranca na relacdo com os entes federados. Assumir o
papel coordenador ou indutor-coordenador e definir quem o assumird e como o fard: FNDE?

MEC? FNDE ¢ MEC? Como?

4.2 — Sobreposicao e competicio de programas

Em relacd@o a sobreposicao e competi¢ao de programas, partimos da analise dos dados
apresentados pelo relatério final da pesquisa de impacto, no qual do total de 258
estados/municipios respondentes, 65,1% nao desenvolviam experiéncias/programa/projeto de
educacgdo integral no ano anterior a implantacdo do PME e 31% ja desenvolviam experiéncias
nesse sentido, destacando, segundo os pesquisadores, o cardter pioneiro do programa nas
regides Norte e Nordeste, bem como a ja existéncia de experiéncias nas regides Sudeste e
Centro-Oeste, conforme observado no grafico 3. (BRASIL, 2013. p.25)

Na perspectiva do que foi discutido nesta pesquisa, os dados apontam para a
permanéncia da histérica desigualdade dos sistemas educacionais entre as regides do Brasil,
configurada a partir da Constituicio de 1891, com a transferéncia de responsabilidades
governamentais para os estados, na qual os estados das regido Sul e Sudeste constroem o seus
sistemas educacionais e recorre subsidiariamente aos municipios e nas regides Norte e
Nordeste hd omissdo da constru¢do de um sistema de ensino pelos estados cuja

responsabilidade foi assumida precariamente pelos municipios.
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Grifico 3 — Presenca de experiéncias de educacao integral anteriores ao PME, em
estados/municipios no Brasil e nas suas regioes — 2013
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Nota: Total de sistemas/redes estaduais/municipais respondentes: Brasil (258), Norte (31), Nordeste (61),
Sudeste (93), Sul (54) e Centro-Oeste (19).

Fonte: Relatorio “Programa Mais Educacdo: Impactos na Educacdo Integral e Integrada.Coord. UFMG-UFG-UFPA-
UFPE-UFPR-UNIRIO. MEC. Brasilia, 2013, p.25. Alterado pela autora.

O relatério final da pesquisa de impacto acrescenta, ainda, a informagao de que 59%
das experiéncias de educagdo integral desenvolvidas no ano anterior a implantacdo do PME
articularam-se com o programa apds a sua implanta¢do. Assim como foi identificado que, “do
total de 258 estados/municipios respondentes, 218 (84,5%) evidenciaram que a implantagcdo
do Programa Mais Educac¢do gerou demanda por uma educacdo integral, sendo que 211
(81,8%) declararam que a referida implantacdo influenciou na expansdo do atendimento a
educacao integral” (BRASIL, 2013, p. 28).

Em que pese o dado de que 59% das experiéncias se articularam com o PME, nas
entrevistas efetuadas pelo monitoramento do PDDE observou-se como uma das causas da nao
utilizacdo dos recursos do programa a sobreposi¢do e concorréncia entre programas
formulados pelo governo federal e entes federados, a exemplo de casos em que “as UEx nao
empregavam as verbas transferidas pela Unido para o ressarcimento de monitores, pois ja

havia um programa local que financiava essas despesas” (LOBO et. al., 2017, pg. 163). A
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situacdo foi levantada por Abrucio (2010) quando da discussdo sobre a fun¢ado redistributiva e
supletiva da Unido, em que competéncias comuns entre os entes € acdo supletiva da Unido
exigem articulacdo entre os entes federados para evitar concorréncia ou competi¢ao das acoes
educacionais.
Nesse sentido, Costa (2016), em sua tese intitulada “Escola municipal, poder e Estado:
o Programa Mais Educacdo em Duque de Caxias”, com objetivo de ‘“compreender as
determinagdes histdrico-politicas que rebatem no regime de colaboragdo em educagdo, ao
nivel da gestdo municipal” (COSTA, 2016, p.8), apresenta conflitos de interesses em nivel
local que interferem na implementacido do programa:
Foi possivel constatar que, durante sua implantacdo, o governo municipal modificou
o nome original da politica para “Mais Escola”, dando a entender que se tratava de
uma experiéncia de ampliagdo da jornada de dmbito tdo local quanto federal. Mais
adiante, ja em outra gestdo, o governo ordenou a suspensdo do PME em toda a rede,
no segundo semestre de 2013. A despeito das justificativas oferecidas terem sido
conflitivas, elas todas se referiram a um ou mais problemas locais, pois nao
detectamos problemas nos repasses do governo federal nem paralisagdes em outras
redes na mesma época. Além disso, a instabilidade dos quadros da SMEDC e, por
conseguinte, do DPE, e as constantes mudancas de equipe, bem como das dire¢des
de escola — como observamos na Escola Alfa — contribuem para a fragilizagdo da
gestdo local do PME como um todo. Assim, a sensacdo foi a de que o PME nunca

contou com prestigio na PMDC e na SMEDC, nio sendo alvo de reais esforgos e
investimentos (COSTA, 2016, p. 2006).

4.3. - Limitacido de conhecimento técnico e compreensao dos objetivos do programa

O governo federal utiliza-se do modelo de politicas de indug@o local por meio de
implementacdo de acdes federais desde a época de institui¢do do FNDE, em 1968. Apds meio
século usando um modelo de distribuicdo de recursos por meio de programas de inducdo
ainda ndo h4 arenas de didlogo para a formulacdo, discussdo, deliberacdo e reformulacdo das
politicas entre os entes federados. O que indica que o regime de colaboragdo nio se concretiza
na pratica da implementacdo das a¢des com o carater de indugdo.

Diante da situacdo em relacdo aos saldos ociosos, 0 FNDE tomou uma série de
providéncias com a finalidade de melhorar a compreensdo dos gestores sobre os objetivos e
finalidades dos recursos repassados para as acdes agregadas ao PDDE; de facilitar o didlogo
entre a autarquia e as secretarias de educacdo e as UEXx; de utilizacdo dos saldos das contas
das acdes agregadas. Foram medidas de melhoria no modelo de monitoramento por meio da

utilizacdo de software de estatistica e envio de questiondrio eletronico. Pensava-se que uso de
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tecnologias de comunicacao para melhorar o didlogo com os gestores locais e a flexibilizacao
da execucdo dos saldos financeiros dos recursos destinados as acdes agregadas nas finalidades
gerais do PDDE conferiria “maior autonomia as unidades escolares, para (re)definirem a
destinacdo a ser dada aos recursos, em conformidade com suas necessidades prioritarias”.
Segundo Lobo et. al., essas medidas contribuiram para baixar os niveis de inexecu¢do das
acoOes agregadas nos anos seguintes. (LOBO et. al., 2017, p. 168)

Dessa forma, observa-se que foram medidas efetivadas pela drea de monitoramento do
FNDE que, segundo a normatizag¢do que regulamenta o PME, ndo tem a atribuicdo de realizar
o monitoramento da execucdo do programa. Apesar disso, a responsabilidade de acompanhar
tudo o que se refere ao repasse de recurso, inclusive a utilizacio do mesmo, ndo tem como
estar desvinculado do FNDE, uma vez que este repassa o recurso e analisa a prestacdo de
contas.

Percebe-se como hd uma nitida confusdo quando um programa é gerido por uma
instituicdo (MEC) e o repasse de recursos realizada por outra (FNDE). Isso fica evidenciado
por uma situacdo que foi identificada no relatério de auditoria elaborado na Secretaria de
Controle Externo da Educacdo, Cultura e Desporto — Secex, realizada pelo Tribunal de Contas
da Unido (TCU), no ano de 2015. No intuito de se avaliar a aplica¢do dos recursos do PDDE
nos anos de 2011-2015, constatou-se a inexisténcia de controles no sistema do PDDE
Interativo para monitoramento das atividades das acdes do PDDE:

[...] Tais registros do PDDE Interativo apenas direcionam as acdes da escola. Nao
existem informacdes que possibilitem ao FNDE o acompanhamento das atividades e
o conhecimento acerca dos resultados alcangados pelas escolas em relagdo ao
diagnosticado e o planejado.

Atualmente o FNDE se baseia no saldo bancério das escolas para acompanhamento
do desenvolvimento das atividades e necessidade de repasses de recursos. Ndo ficam
registradas nos sistemas informagdes essenciais a governanga do programa Mais
Educacdo, atendido pelo PDDE Integral, como por exemplo, datas de inicio e

término das atividades, nimero de alunos efetivamente atendidos e concluintes das
atividades, carga hordria e relatérios de atividades. (TCU, 2016, p. 36).

Nao obstante a constatacdo ter tido o FNDE como foco, € importante ressaltar a
recomendacdo de aprimoramento do sistema PDDE Interativo para fins de acompanhamento
mais efetivo e frequente das atividades pactuadas pelas acdes do PDDE Integral e acdes
agregadas foi direcionada ao MEC que € gestor do programa, consoante item 9.4.3 do
Acordao TCU n° 1007/2016.

Conforme a Resolugdo 02/2016, compete ao MEC o acompanhamento da execu¢do do

programa junto as secretarias por meio do PDDE interativo. Ao FNDE compete o repasse de
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recursos €, consequentemente, a prestacdo de contas do respectivo recurso. O que leva a
autarquia a se basear naturalmente no saldo bancédrio para acompanhar a execu¢do do
programa, uma vez que ndo compete ao FNDE o monitoramento das ac¢des, mas sim ao MEC.
Partindo disso, podemos formular seguinte questionamento: € possivel o monitoramento do
programa ser realizado em parte pelo MEC e em parte pelo FNDE?

Os problemas identificados na pesquisa realizada pela drea de monitoramento do
PDDE (ndo acdes agregadas) apresentadas no artigo elaborado pelos servidores da autarquia
(Lobo et. al., 2018) extrapolam o acompanhamento do repasse de recursos. Sdo questdes que
envolvem a gestdo do PME na sua totalidade, o que demonstra a necessidade de espacos de
didlogo ndo apenas entre governo federal e entes federados, mas inicialmente entre MEC e
FNDE - desde a elaboracao da politica até a sua avalia¢do e reformulagdo.

O trecho do relatério da pesquisa de impacto destacado abaixo demonstra a
expectativa e necessidade que os gestores locais apontam para instituicdo de canais de
comunicacdo e estreitamento de didlogo com o MEC, numa necessidade de construcdo de

politica de colaboragdo entre as trés esferas do poder publico:

Todos os estados/municipios elencaram demandas, e, em 94,9%, essas foram
multiplas. A maioria mostra unicidade na demanda em relacio a quase totalidade das
acdes, ainda que algumas tenham mais adeptos, como a oferta de cursos de formacao
e reunides temdticas. Além dessas, outras propostas foram colocadas por grupos de
regides, como: ampliacio de recursos para pagamento de pessoal e para a
infraestrutura, agilidade no repasse dos recursos, flexibilizagdo na utilizacdo dos
recursos, melhoria da comunica¢do, ampliacdo da participacdo nas reunides do
MEC, descentralizacdo das reunides, agilidade na distribuicdo das publicagdes,
mobilizagdo por politica de educacdo integral e apoio na implantagdo dos comités
(BRASIL, 2013).
Nesse sentido, Almeida (2017) analisa em sua dissertacdo o PME como estudo de caso
e discute a relac@o entre as fases de formulacdo e implementacdo de politicas publicas, tendo
como referéncia o Ciclo de Politicas, evidenciando a complexidade da andlise de politicas
publicas, bem como a fragilidade das politicas sociais, com destaque para a andlise dos
impactos da auséncia da atuag@o dos docentes na formulacao da politica de educagdo integral,
0 que geraria, segundo hipétese da autora, “modelos de implementagdo pouco executdveis
para a realidade de cada municipio ou escola” (ALMEIDA, 2017, p. 120).
Almeida destaca, ainda, algumas fragilidades em relacdo ao PME relacionadas ao
pacto federativo, a exemplo do problema da adesdo as politicas federais pelos demais entes
federados e das desigualdades estruturais presentes nos estados e municipios. Na etapa da

pesquisa exploratdria, ao entrevistar uma secretdria de escola da Zona Leste da cidade de Sao
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Paulo, , esta relatou que “a dinamica proposta para o PME nao foi atendida, tendo em vista a
qualidade da capacitacdo dos professores, e estes, por sua vez, compreenderam o programa
como mais uma tarefa a cumprir” (ALMEIDA, 2017, p. 87).

Santos. P. (2016) em sua pesquisa sobre o PME no contexto do Plano de Acdes
Articuladas — PAR da Rede Estadual de Ensino de Mato Grosso do Sul, no periodo de 2007 —
2010 e 2011 — 2014 aponta que:

[...] dentre os Indicadores utilizados para o diagnéstico do PAR Estadual, poucos
convergem diretamente a questdo da politica de educag@o integral em tempo integral
na perspectiva do Programa Mais Educagdo fato esse que remete a necessidade do
estabelecimento efetivo do regime colaborativo entre os entes federados por meio do
planejamento de a¢des integradas. (SANTOS, P. 2016, p.121).

Mathias (2015) ao discutir sobre a efetividade do PME enquanto politica de inducao
da educacdo integral a partir da comparacdo de dados relacionados ao Programa em ambito
federal, estadual paulista e da Diretoria de Ensino da Regido de Marilia (SP), destaca, em seus
resultados, os efeitos da sobreposicdo de programas vinculados a politicas de educagdo

integral federal e estadual e os correlaciona a auséncia de articulag@o entre os entes:

2

Essa sobreposi¢do de programas € consequéncia da falta de comunicagcdo e
coordenacdo entre os 6rgdos responsaveis do estado de Sao Paulo e do Governo
Federal, e esta, por sua vez, é fruto de divergéncias de cardter politico-partidario
entre as duas esferas de poder, governadas ha anos por grupos politicos antagdnicos
entre si, que sistematicamente buscam, cada qual, desmerecer as iniciativas do outro.
Apenas a titulo de exemplo, o Governo do Estado de Sao Paulo ndo apresenta, em
suas paginas eletronicas, o PME como escola de tempo integral, enquanto que, por
outro lado, o Governo Federal continua oferecendo o PME para escolas que ja
desenvolvem o modelo paulista, ignorando sua existéncia.

Diante do que foi apresentado até o momento, constata-se claramente que nao ha no
pais uma politica publica voltada a educacdo integral, e que cada esfera
governamental, mesmo pautada na legislacdo vigente, trata isoladamente de seu
planejamento educacional (MATHIAS, 2015, p.137).

As andlises apresentadas, bem como os resultados das pesquisas académicas
destacadas ao longo do texto, desencadeiam na necessidade da efetivacdo do regime de
colaboracdo. Destinar esfor¢os para retomar a discussdo da efetivacdo de um regime de
colaboracdo que extrapole a perspectiva de reparti¢ao de recursos entre os entes federados por
meio da concretizacdo e implementacdo do Sistema Nacional de Educacdo ¢ um caminho a se
considerar. Entretanto, ponderando todos os desafios do federalismo cooperativo para a

educacdo, a discussdo ndo se esgotaria no SNE, mas partiria dele.
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5 — CONSIDERA COES FINAIS

Este estudo teve como objetivo compreender em que medida o papel do FNDE na
dindmica federativa impactou na implementacdo do Programa Mais Educacdo. Para isso,
dividiu-se inicialmente a problemaética na tentativa de concretizar 0 movimento que parte da
sincrese e resulta, pela mediacdo da andlise, na sintese, conforme apresentado no referencial
metodolégico (item 1.2) da pesquisa.

Dessa forma, primeiro discutimos qual o papel do FNDE no pacto federativo brasileiro
para posteriormente analisar a implementacdo do PME. Com isso, identificamos conceitos-
chaves para nossa andlise durante o processo de sintese. Na segunda etapa, mais descritiva, foi
feita dentro da proposta da construcdo tedrica com a finalidade de identificarmos a ocorréncia
de desvios, alteracdes e reformulacdes durante o processo de implementacdo que tenha
contribuido para o distanciamento ou aproximagdo entre as “intencdes” descritas nos textos
legais que instituiram o Programa e as “agdes” resultantes da sua implementagdo. Assim,
percebemos indicios da necessidade de uma andlise mais detida a etapa de supervisdo da
implementagdo do PME. A auséncia de monitoramento e auditoria ao longo dos quase dez
anos de existéncia do programa indicava que nesta etapa poderiamos identificar as possiveis
causas de distanciamento entre a intencdo e acdo e, consequentemente, o impacto da atuagdo
da autarquia no PME.

No desenvolvimento da sintese, percebeu-se que o impacto que o papel do FNDE na
dinamica federativa tem na implementacdo das a¢des, projetos e programas estd relacionado
ao arranjo institucional da autarquia e sua articulacio com o MEC e entes federados. O que
aponta para a necessidade de a autarquia alinhar o seu arranjo institucional com a visdo
proposta no seu planejamento estratégico de ser referéncia em implementagdo de politicas
educacionais no Brasil, considerando as diferentes etapas proposta pelo modelo de andlise de
implementacdo utilizado no estudo e o planejamento como a fase mais concreta da
implementacao.

No caso do PME, cuja gestdo encontrava-se sob a competéncia do MEC e ao FNDE
cabia a responsabilidade da operacionalizacdo do repasse de recursos, o impacto do papel da
autarquia no programa observado nessa pesquisa resulta da auséncia de monitoramento e
fiscalizacdo e consequente retroalimentacdo da politica proposta para inducdo da educacdo
integral no Brasil. A consequéncia disso foi apresentada em nosso estudo.

Dessa forma, conclui-se que quando o FNDE assume um papel no contexto da

dindmica federativa como repassador de recursos para programas cuja gestao ndo se encontra
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sob sua responsabilidade, o efeito é o distanciamento da autarquia em relacio aos atores que
participam dessa politica e auséncia de retroalimentacio entre as etapas de monitoramento do
programa e avaliagdo da politica. Cendrio observado no caso do PME que teve, inclusive, sua
acdo reformulada para o Programa Novo Mais Educacdo - PNME com mudancas de objetivos
do programa sem indicios de que essa alteracdo ocorreu como resultado de um processo de
melhoria da politica proveniente de monitoramento e avaliagdo. Contrariamente, percebe-se o
indicativo de retrocesso, uma vez que partimos de um programa como o PME cujo conceito
de educacdo integral estava associado a ampliacdo de jornada para o PNME, com objetivos
vinculados ao acompanhamento pedagdgico em lingua portuguesa e matematica.

Os novos desafios que as metas estabelecidas para educagcdo nos apresentam para a
melhoria na qualidade da educacdo dentro dos preceitos da equidade exigem ndo apenas
reestruturarmos o processo de implementacdo da politica enquanto FNDE, mas enquanto
sistema (MEC, FNDE e entes federados). Um passo importante para o primeiro movimento
nessa direcdo talvez seja a retomada das discussdes a respeito do Sistema Nacional de
Educacdo e sua efetiva implementacao para concretizacdo do regime de colaboracgdo.

Aqui as palavras “reestruturar” vinculada ao FNDE e “sistema” vinculada ao todo
(FNDE, MEC e entes federados) foram utilizadas intencionalmente para chamar nossa
atencdo e reflexdo a distincdo apresentada por Saviani (2014) e suas consequentes
implicagdes:

A estrutura implica a prépria textura da realidade; indica a forma como as coisas se
entrelacam entre si, independentemente do homem e, as vezes, envolvendo o homem
(como no caso das estruturas sociais, politicas, econdmicas, educacionais etc.). O

N

sistema, em contrapartida, implica uma ordem que o homem impde a realidade.
Entenda-se, porém, ndo se trata de criar a realidade. O homem sofre a ac¢do das

z

estruturas, mas na medida em que toma consciéncia dessa agdo, ele é capaz de
manipular sua forca agindo sobre a estrutura de modo que lhe atribua um sentido.
(Saviani, 2014, p.9, grifo nosso)

Hoje temos diferentes estruturas (6rgdos e autarquias, por exemplo) que embora
funcionem para a consecu¢do do mesmo fim no dmbito educacional, carecem de articulacao
intencional entre os seus elementos formadores de modo que seja instituido um conjunto
coerente e operante que caracterizam um sistema. Nesse sentido, a CF/88, ao dispor sobre a
articulacdo do sistema nacional de educagdo em regime de colaboracdo por meio de acdes
integradas dos poderes publicos das diferentes esferas federativas que conduzam a melhoria
da qualidade do ensino, nos convoca a instituir o Sistema Nacional de Educacao.

Nesse sentido, concordamos com Saviani que a organiza¢do de um Sistema Nacional

de Educacdo, seria “a forma propria de se responder adequadamente as necessidades
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educacionais de um pais organizado sob o regime federativo” (Saviani, 2014, p.29) e,
consequentemente, superar as desigualdades educacionais histéricas do nosso pais.

Com isso, cabe relembrarmos que a Constitui¢do Federal de 1988 indica a cooperacdo
como nosso modelo federativo para a educacgdo e a LDB estabelece como fundamentos do
ensino a formagdo integral para cidadania. O que torna claro que o caminho para o sucesso do
federalismo na drea da educacgdo inicia com a constru¢do de arenas de didlogo real, efetiva e
eficaz entre os entes federados. A estrutura existe, o FNDE j4 tem uma histéria de exceléncia
nas acdes implementadas pela autarquia no contexto de repasse de recursos para educacao. Os
resultados dessa pesquisa apontam a necessidade de a autarquia acompanhar e avaliar a
implementacdo dos programas, projetos e acdes; aproximar-se dos entes, retroalimentar o
planejamento da implementacdo dos programas por meio do resultado de monitoramento e
avaliacdo. Enfim, ressignificar o papel da autarquia junto ao MEC e entes federados dentro do
contexto das etapas de implementacao.

A ressignificacdo da funcdo da autarquia a partir do filtro do conceito de cooperacdo e,
consequentemente, a apropriacdo da sua visdo de ser referéncia em implementagdo de politica
publica, exigird um arranjo institucional legitimado na sua relagdo com o MEC e com os entes
federados nesse sentido. Assim, ressalta-se que cooperacdo agrega e une as partes em busca
de um objetivo comum. Ao contrério, a competicdo desagrega e fragmenta os envolvidos, o
que torna mais dificil e distante o alcance do propdsito do modelo federativo cooperativo da
educagdo: educacdo de qualidade para todos. Qualidade relacionada a formacgdo de seres
humanos integrais que se reconhecem como parte desse todo chamado humanidade, ndo

qualidade definida apenas por avaliagdes estandardizadas.
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