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O PROGRAMA DINHEIRO DIRETO NA ESCOLA: UM MODELO DE
FINANCIAMENTO DE POLITICAS PUB}LICAS CALCADO NA GESTAO
DEMOCRATICA DE RECURSOS PUBLICOS A NIVEL LOCAL

THE PROGRAM MONEY DIRECT IN SCHOOL: A MODEL OF PUBLIC POLICY
FINANCING BASED ON DEMOCRATIC MANAGEMENT OF PUBLIC
RESOURCES AT LOCAL LEVEL

Yasmin Sant Ana Ferreira Alves de Castrol

Resumo: O presente artigo tem como escopo apresentar o Programa Dinheiro Direto na
Escola enquanto um modelo de Politica Publica exitoso sob o ponto de vista de seus
mecanismos de financiamento, repasse, gestdo e controle social. O enfoque da abordagem
reside no esvaziamento da capacidade de investimento do estado, diante do comprometimento
expressivo das despesas com educacéo para honrar a folha de pagamento de profissionais da
pasta, demonstrando que apesar das altas porcentagens de investimento em educacdo em
relacdo ao PIB e ao Direito Comparado, a adocdo de medidas vinculantes de receitas no
ambito da educacdo demonstra-se insuficiente para ver satisfeitas as demandas sociais locais
imediatas. E nesse cenario que o controle social, a desburocratizagio e a autonomia local,
temas dos mais desafiadores na formulacéo e execucéo de Politicas Publicas.

Palavras-chave: Financiamento de Politicas Publicas de Educacdo; Vinculacéo
Orcamentaria; FUNDEB; Salario Educacdo; Programa Dinheiro Direto nas Escolas (PDDE);
Gestdo Democrética.

Abstract: The purpose of this article is to present the Program named Money Direct in School
(PDDE) as a successful public policy model from the point of view of its mechanisms of
financing, transfer, management and social control. The focus of the approach lies in the
emptying of the state's investment capacity, by given the significant commitment of education
expenses to payroll professionals, showing that despite the percentages of investment in
education in relation to GDP and other countries, the adoption of binding measures in the
education sector proves insufficient to solve the urgent and immediate local social demands in
the education intituitions. It is in this scenario that the social control, debureaucratization and
local autonomy, the most challenging themes in the formulation and implementation of Public
Policies.

1 Yasmin Sant Ana Ferreira Alves de Castro. Mestranda do Programa de Po6s-Graduagdo em Direito da
Universidade Federal do Estado do Rio de Janeiro- UNIRIO. Bolsista do Programa de Demanda Social da
CAPES (yasmincastro.adv@gmail.com).
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Introducéo.

Em um cenério de incompletude do Estado de Bem-Estar Social, a busca de respostas
por tal falha tem esbarrado constantemente em questdes orgcamentarias, que vem ocupando um
cenario de debate cada vez maior na tematica das politicas publicas. Em sendo os principais
destinatarios das AcOes governamentais leigos no assunto, a complexidade de seu estudo
afasta grande parcela da populacdo do espaco orcamentario, de modo que a transparéncia, a
simplificacdo do acesso e a difusdo de instrumentos de participacdo e controle orcamentario
tém se demonstrado indispensavel a democratizacdo efetiva do ciclo de politicas publicas.

A questdo das vinculagbGes orcamentérias e dos gastos obrigatorios € uma das que te
sido tema de debates contemporaneos, isso porque da realidade do alto grau de
comprometimento or¢camentario municipal com gastos obrigatorios, o poder de investimento
do estado se vé esvaziado, e junto com ele a prépria aptiddo para crescimento e edificacdo de
um Estado de bem estar social.

Na educacdo a realidade ndo e diferente. Embora existam diversas frentes para
investimento na educacdo de qualidade que vao desde uma reestruturacdo pedagogica até a
formulacdo de acBes afirmativas, perpassando questdes de infraestrutura, o Programa
Dinheiro Direto nas Escolas (PDDE) surge como alternativa ao baixo investimento direto no
ambito municipal, visando atender demandas locais urgente e imediatas das instituicfes de
ensino publico, tendo por diretriz central a ampliagdo da autonomia dos Gestores das
Instituicdes de ensino e das entidades que o circundam, como a associa¢cdo de pais, alunos,
professores e afins.

Nesse viés, praticas que desburocratizam o processo de financiamento e aproximam o
publico alvo da gestdo e do controle de gastos publicos s@o uma minoria que devem ser
exaltadas, como se pretende fazer ao analisar o PDDE com énfase em seu modelo de repasse e
controle, como exemplo no macro cenario de financiamento de Politicas Publicas.

O presente artigo foi dividido em dois momentos. No primeiro deles objetiva-se, de

forma breve, expor momentos legislativos emblematicos na historia recente da evolugéo
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normativa no financiamento da Educacéo, evidenciando as principais fontes de custeio das
Politicas Publicas da pasta da Educacdo na atualidade.

Nessa primeira parte, pretende-se evidenciar que as vinculagdes orcamentarias, tdo em
voga na atualidade, ndo se demonstram suficientes ao financiamento da Educacdo no Brasil,
porquanto a autorizacdo de sua utilizacdo para honrar despesas com pessoal, acaba por
oprimir as decisOes alocativas que importam efetivo investimento. Ato continuo, sera
apresentado o sal&rio-educagdo enquanto fonte suplementar de financiamento, que, através do
FNDE, viabiliza a execucdo de programas como o PDDE.

Em um segundo momento serd apresentado o Programa Dinheiro Direto nas Escolas
(PDDE) como uma exemplificacdo de espécie de autonomia administrativa, repasse e gestao
democrética de verbas publicas no d&mbito de instituicGes publicas de Ensino. Nessa ocasido
pretende-se evidenciar trés aspectos do Programa: forma de repasse, as possibilidades de
aplicacdo dos recursos e a participacdo das Unidades Executoras na tomada de decisdo e no

controle.

1. Breve evoluc¢do do financiamento de politicas publicas de educacéo.

Diante da relevancia do investimento em Educacao a edificacdo de novas geracdes e ,
por conseguinte, para o avanco social, a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu, em seus
Arts. 205 a 214, os objetivos e as diretrizes para o sistema educacional. Ao fazé-lo o
constituinte delegou ao Estado, em todas as esferas da Federacdo, o dever juridico
prestacional do direito a educacao.

O Art. Art. 208 da CRFB e 0 Art. 50 a Lei de Diretrizes e Bases da Educac¢ao Nacional
— LDBEN, promulgada em 1996, preveem normas para oferta de tal direito publico subjetivo,
ao dispor sobre a oferta gratuita de educacdo basica por parte do poder publico dos 4 (quatro)
aos 17 (dezessete) anos e a progressiva universalizacdo do ensino médio gratuito. Para tanto,
os referidos dispositivos dispuseram, ainda, sobre a responsabilidades de cada ente federado
na oferta da educacdo bésica, incumbindo aos Municipios a atuagdo prioritaria no ensino
fundamental e na educacéo infantil.

. Segundo a legislacdo de regéncia (ART. 211 CRFB), a Unido, além de organizar o
sistema Federal de ensino, fica incumbida da fun¢do normativa, redistributiva e supletiva em

relagdo as demais instancias educacionais, de forma a garantir um padrdo minimo de
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qualidade de ensino, mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal
e aos Municipios, em um modelo colaborativo.

A seguir, busca-se expor as principais formas de financiamento da Educacdo a nivel
Municipal, a fim de contextualizar a idealizacdo e a execucdo do PDDE. Para tanto, seréo
abordadas duas formas de composicdo e aplicacdo de recursos publicos em educagdo: As
vinculagcdes orcamentarias ordinarias, especificamente o caso do FUNDEB, e, de maneira
complementar, o Salério-Educagdo, com seu programa PDDE, levando-se em conta um
comparativo entre suas respectivas fontes de receita, forma de repasse e possibilidades de

aplicacéo.

1.1. Vinculagdes orcamentarias para educacdo e o FUNDEB.

Apesar de ser possivel identificar tracos de fixacdo de gastos minimos com educacao
em momento anterior, foi a constituicdo de 1934, em seu art. 156 que, ao trazer a
determinacdo da gratuidade e da frequéncia obrigat6ria em instituicdes de ensino, garantiu a
vinculagdo? de recursos para educacdo do texto constitucional pela primeira vez em um
percentual de 10% para a Unido e 20% para Estados e Municipios.

Os principais dispositivos que tratam das vinculacBes orcamentarias em matéria de
educacdo sdo o Art. 212 da CRFB de 1988 e, na legislacdo infraconstitucional, o Art. 69 da
LINDBEN que traz disposicdo semelhante, prevendo a aplicacdo de um percentual minimo

sobre a receita de impostos de 18% para a Unido e 25% para os Estados, DF e Municipios.

Gréfico 1 — Despesa do Governo Federal com Manutencdo do ensino

2 A vincul € 0 mecanismo utilizado

a . -
pelo poder 2004 2005 2006 007 200B 20OS 200 2011 2012 013 20N anto, este € 0 Instrumento
que garant SAPISKDS e (RN EBSAL 5, deve aplicar recursos
financeiros do poder executivo antes,
durante e ¢ Fonte: Relatdrio Resumide da Execuglo Orgamentdria 2004 a 2014, Apurado p. 16)'
conforme metodologia  oficial de mediglo de despesas em  Manutenglo e ’

Diesenvalvimento do Ensma.
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O gréafico acima demonstra de maneira didatica, em um recorte de 10 (dez) anos, que
em diversos momentos 0s gastos com educacdo superaram e ainda superam o minimo legal
constitucionalmente previsto, demonstrando, em um primeiro momento, a importancia e a
relevancia da existéncia de tais vinculagdes.

Em uma breve e rasa comparacdo com o cenario mundial, um levantamento feito pelo
Jornal Nexo3, durante a andlise do percentual orcamentario destinado ao investimento em
educacéo entre os anos de 2005 e 2014, apontou o Brasil em terceiro lugar dentre os maiores
investidores, ficando atrés apenas da Nova Zelandia e do México. Durante a mesma pesquisa,
foi possivel identificar que este Pais foi 0 que obteve, durante o periodo, 0 maior crescimento
de seu percentual de investimento em Educacdo. Tais dados reforcam que, a despeito da
qualidade do servico prestado, a Educacdo assume posicdo de destaque dentro do or¢gamento
Brasileiro.

No entanto, para o desdobramento deste artigo, além da origem de tais recursos e de
seus numeros expressivos frente ao direito comparado, € de suma importancia compreender
minimamente as disposicOes legais que delineiam a destinacédo das referidas vinculagdes e o
meio através dos quais elas sdo distribuidas.

Atualmente a principal fonte de financiamento da Educacdo no pais € aquela oriunda
das vinculagdes constitucionais para educacdo. A operacionalizacdo de repasse de tais
vinculagbes se d& de maneira complexa a qual ndo se pretende esgotar neste artigo. No
entanto, certo é que um dos instrumentos de atendimento do percentual minimo de vinculagéo
da educacdo a nivel federal € o FUNDEB4, que ao ter movimentado, segundo o portal do
FNDE, certa de 143 bilhdes de reais no ano de 2018, apresenta-se como instrumento central

de financiamento educacional na atualidade.

3 Informagdo  disponivel em  <https://www.nexojornal.com.br/expresso/2019/02/10/Como-despesas-
obrigat%C3%B3rias-diminuem-investimento-do governo?> Consultado em 07.07.19;

4 O FUNDEB ¢ um fundo especial, de natureza contabil e de &mbito estadual (um fundo por estado e Distrito
Federal, num total de vinte e sete fundos), formado, na quase totalidade, por recursos provenientes dos impostos
e transferéncias dos estados, Distrito Federal e municipios, vinculados & educagdo por forca do disposto no art.
212 da Constituicdo Federal ( Portal Eletronico do FNDE < https://www.fnde.gov.br/financiamento/fundeb>
consultado em 10.07.19)
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Gréafico 2 — Composi¢édo do FUNDEB 2019

Composi¢io do Fundeb 2019 (Portaria MEC/MF n® 7/2018)
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Total: R$ 157,8 bilhdes

Fonte: FNDE. Apresentado por Sylvia Cristina Toledo Gouveia na 2* Audiéncia Piblica
para discutir a renovagéo e a revisdo do Fundeb na CE, em 22/05/2019.

O Primeiro Fundo vinculado a Educacdo Basica criado foi o FUNDEF - Fundo de
Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (EC
14 e Lei 9.424/96), posteriormente substituido pelo atual FUNDEB (Lei 11.494/07). O
Gréfico anterior, elaborado pelo Fundo Nacional para o Desenvolvimento (FNDE), expressa a
atual composicdo do fundo em termos de fonte de custeio, evidenciando a expressividade do
ICMS nesse cenario e, por conseguinte, na propria receita vinculada do Art. 212 da CRFB.

No que tange a composicdo de despesas, segundo o manual de aplicacdo de recursos
elaborado pela Coordenacdo de Operacionalizacdo do FUNDEB — COPEF 5, os recursos do
FUNDEB devem ser aplicados na manutencédo e desenvolvimento da educacao béasica publica,
observando-se 0s respectivos ambitos de atuacdo prioritaria dos Estados e Municipios,
conforme estabelecido nos 88 2° e 3° do art. 211 da Constituicdo Federal (os Municipios
devem utilizar recursos do FUNDEB na educacdo infantil e no ensino fundamental e os

Estados no ensino fundamental e médio).

S Informacdo disponibilizada pela Coordenacio de Operacionalizacio do FUNDEB — COPEF através do
documento eletrénico <file:///C:/Users/campo/Downloads/aplicacao _dos recursos%20(3).pdf> - Consultado em
07.07.19;
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Ou seja, as despesas do FUNDEB devem observancia as disposi¢cGes da LDBEN que
em seu Art. 70, dispde o que compreende despesas referentes a Manutencdo e
desenvolvimento de Ensino (MDE), a saber:

Art. 70. Considerar-se-d0 como de manutencdo e desenvolvimento do
ensino as despesas realizadas com vistas a consecucgdo dos objetivos basicos
das institui¢des educacionais de todos os niveis, compreendendo as que se
destinam a:

I — Remuneracio e aperfeicoamento do pessoal docente e demais
profissionais da educagdo;

II — Aquisi¢do, manutencdo e conservagdo de instalagdes e equipamentos
necessarios ao ensino;

11 — uso e manuten¢ao de bens ¢ servigos vinculados ao ensino;

IV — Levantamentos estatisticos, estudos e pesquisas visando precipuamente
ao aprimoramento da qualidade e a expansao do ensino;

V - Realizagdo de atividades -meio necessarias ao funcionamento dos
sistemas de ensino;

VI — Concessao de bolsas de estudo a alunos de escolas publicas e privadas;
VII - amortizagdo e custeio de operagdes de crédito destinadas a atender ao
disposto nos incisos deste artigo;

VIII — Aquisi¢ao de material didatico-escolar e manutengdo de programas de
transporte escolar (BRASIL, 1996b).

O Art. 71 do mesmo diploma legal traz, por sua vez, hipdteses ndo autorizadas de
aplicacdo das receitas vinculadas, conforme se destaca:

Art. 71. Ndo constituirdo despesas de manutencdo e desenvolvimento do
ensino aquelas realizadas com:

| - pesquisa, quando ndo vinculada as instituicdes de ensino, ou, quando
efetivada fora dos sistemas de ensino, que ndo vise, precipuamente, ao
aprimoramento de sua qualidade ou a sua expansao;

Il - subvencdo a instituicbes publicas ou privadas de carater assistencial,
desportivo ou cultural;

Il - formacdo de quadros especiais para a administracdo publica, sejam
militares ou civis, inclusive diplomaticos;

IV - programas suplementares de alimentacdo, assisténcia médico-
odontoldgica, farmacéutica e psicoldgica, e outras formas de assisténcia
social;

V - obras de infra-estrutura, ainda que realizadas para beneficiar direta
ou indiretamente a rede escolar;

VI - pessoal docente e demais trabalhadores da educagdo, quando em desvio
de funcdo ou em atividade alheia a manutencao e desenvolvimento do ensino

Além das limitacdes de utilizacdo de recursos listadas no Art. 71 da LDBEN, o Art. 60
do ADCT e a Lei do FUNDEB (Lei n° 11.494/07), preveem, ainda, que um minimo de 60%
desses recursos deve ser destinado anualmente & remuneragdo dos profissionais do magistério

em efetivo exercicio na educacédo basica publica, ou seja, hipdtese do Art. 70, | da LDBEN. Ja
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a parcela restante (de no maximo 40%), segundo a normativa devera ser aplicada nas demais
acOes de manutencéo e desenvolvimento, também da educacéo basica publica.

Quanto a forma de repasse, note-se que o valor destinado a Estado e Municipios, no
que tange a quota redistributiva da Unido, esta associado ao Censo Escolar do ano anterior, e,
por tanto, ao nimero de alunos matriculados por instituicdo de ensino, sendo tal transferéncia
realizada fundo a fundo, colocada, por tanto, a disposicdo do Executivo Local, nunca de
forma direta para as instituigdes de ensino.

Em apertada sintese, ao chegar nos cofres municipal, a verbas oriundas do FUNDEB
possuem 60% de seu valor “carimbado” nos termos da hipdtese do Art. 70, | da LDBEN,
enguanto o montante remanescente (40%) € gasto de acordo com a discricionariedade do
gestor local, que, recorde-se, ndo possui o dever legal de consulta publica ex ante a cerca de
sua aplicabilidade, devendo, no entanto, executar 0s objetivos e metas descritos no PPA, na
LDO e na LOA.

No entanto, apesar de em um primeiro momento as porcentagens de composicao do
fundo paregcam uma engenharia fiscal de relevo para financiar a educagéo, a realidade da
qualidade de gastos em educacdo, e, por conseguinte, do préprio FUNDEB enquanto seu

protagonista financeiro, ndo sao tdo animadoras.

Tabela 1 — Despesa do Governo Federal em Educagdo 2004-2014

- Despesa do Governo Federal em Educacfio por Grupo de
Natureza da Despesa: 2004 a 2014

R$ Bilhiies de 2014 | Participaciio % no total
2004 2014 Var. % | 2004 2014
Pessoal e encargos sociais 11.890 29.723 150% 49% 32%
Outras despesas correntes 10.741 42.038 291% 44%0 45%
Investimento 729 8.690 1.093%% 3% 9%
Inversdo financeira 1.094 13.750 1.157% 450 15%
Total 24453 94201 285% 100% 100%

Fontes: Sistema Siga Brasil e IBGE.
Notas: Deflator IPCA junho a julho.

Os dados coletados pelo nucleo de estudos do Senado® em um recorte de 10 anos,
funcionam como uma lupa para compreender o gargalo dos altos gastos com educacédo diante

de um cenario de falta de qualidade no ensino publico nacional. Isso porque conforme

6 MENDES, Marcos. Boletim Legislativo do Senado n° 25/2015. 2015 - disponivel em
<https://www12.senado.leg.br/publicacoes/estudos-legislativos/tipos-de estudos/boletinslegislativos/bol26>
Consultado em 07.07.19;
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expresso na tabela acima, os gastos com pessoal e despesas correntes compdes, juntos, cerca
de 91% das despesas do governo Federal em Educacao.

Como visto, a disposicdo do Art. 71, | da LDBEN, no que concerne a autorizagio de
gasto de ao menos 60% (podendo atingir 100%) dos recursos do FUNDEB com a
remuneracdo do Magistério, nos termos do Art. 60 do ADCT, faz com que a parcela
realmente dedicada ao investimento em educacéo, e, por conseguinte, a execucao de politicas
publicas estruturais necessarias nessa seara, embora crescente timidamente, seja esmagada
pela folha de pagamento.

Tais dados demonstram a incompletude da garantia que as vinculagcdes orcamentarias
educacionais, por si sO, pretendiam fornecer. A demanda por complementacdo do
financiamento da educacdo no pais € real, podendo ser extraida da composi¢cdo dos gastos
discricionarios do Governo em 2018, quando ainda dentro da reduzida parcela discricionaria
do Orcamento Federal, a Educacéo apareceu em segundo logo atras da saude, ocupando mais
de 20 % de tais despesas’.

Ademais, extrai-se, igualmente, a necessidade de programas que visem abarcar as
vedacOes de aplicacdo constantes no Art. 71 da LDBEN, que apesar de ndo poderem ser
financiadas pelo FUNDEB, também sdo necessarias para o bom desenvolvimento do sistema
educacional.

Conferido o panorama superficial sobre a composicdo do custeio e do gasto do
principal instrumento de financiamento educacional do Pais, o0 FUNDEB, especificamente
guanto a sua composicdo de despesas (alto peso do gasto com pessoal) e de sua forma de
repasse (transferéncia direta via fundo para os Estados com pouca margem para
discricionariedade), passa-se a tratar de um instrumento complementar de custeio e
financiamento da educacdo que se apresenta, através dos programas executados por seu

intermédio (Ex.: PDDE), como uma alternativa ao baixo investimento direto no setor.

1.2. Salério-Educacéo, o FNDE e o PDDE.

7 Castro, José Roberto. Como despesas obrigatorias diminuem investimentos do Governo, Disponivel em
https://www.nexojornal.com.br;
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O Salario-Educac¢do® é uma contribuicdo patronal que possui como finalidade
complementar os recursos publicos destinados a manutengao e ao desenvolvimento do ensino,
bem como o financiamento de programas, projetos e agcdes voltados para a educacio publica e
também especial, desde que vinculada a educacao basica. (CORTES, 1989).

De acordo com o sitio eletronico oficial do FNDE, a contribuicdo ndo € pelo
percentual arrecadatério de impostos como no FUNDEB, mas sim a partir de uma aliquota de
2,5% de todo o montante do salério de contribuicdo das empresas vinculadas a Previdéncia
Social, nos termos dos Decreto-Lei n® 1.422/1975 e do Dec. 76.923/1975.

No que tange a sua forma de repasse, em um cenario de federalismo fiscal, a sua
distribuicéo é definida nos termos da Lei n°® 10.832/2003. Para garantir a participagdo de todos
os entes da Federacdo, ¢ deduzida da arrecadagdao com salario-educagdo a aliquota de 1%,
referente a administra¢do fiscal, ¢ o montante restante distribuido da seguinte forma: 10%
para o proprio Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo que, através de seus
variados programas, realiza a aplicacdo dos recursos em ambito federal e os 90% da
arrecadacdo liquida remanescente é desdobrada e automaticamente disponibilizada aos
respectivos destinatarios, sob a forma de quotas, na conforme Art. 15, § 1° da L 10.832/2003.

Em termos numéricos, planilha composta pelo FNDE?® aponta que em 2018 houve uma
arrecadacdo bruta na ordem de R$ 22.087.818.461,00 do saldrio educagdo, sendo tal
arrecadacao, fiscalizagdo e cobranga de incumbéncia da a Secretaria da Receita Federal do
Brasil (RFB), e residualmente pelo FNDE, na forma da Lei 11.457/2007.

Apesar dos nimeros de repasses das quotas municipais expressarem a relevancia da
contribuicdo para o financiamento da educacdo basica a nivel Municipal©, conforme assevera
MATA (2017), € importante se ter em mente que 0s recursos do Programa Dinheiro Direto na
Escola tem sua criagdo alicercada na cota de 10% do Salario-Educacao, vinculada ao FNDE, e
sera essa a parcela considerada para a analise proposta no presente artigo.

Tal porcentagem é aplicada na execucdo de programas administrados pelo FNDE,

como ¢ o caso do PDDE, que traz do salario educacéo as relevantes caracteristicas quanto as

8 De acordo com o Portal do FNDE <https://www.fnde.gov.br/> Acessado em 10.07.19, o Salério-Educacao
surgiu na CF de 1946, em seu art. 168, Il;

9A planilha encontra-se disponivel em: <https://www.fnde.go.br/index.php/financiamento/salario-educacao/area-
para-gestores/consultas> Acesso em 10.07.2019;

10Relatorio de Gestdo do Fundo Nacional de Educagdo Béasica — FNDE. Arquivo disponibilizado
eletrbnicamente :<file://IC:/Users/campo/Downloads/fnde_relatorio_de_gestao_2017.pdf>  Acesso  em
09.07.2019;
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possibilidades de destinacdo das verbas (excluida a possibilidade de gasto com folha de
pagamento e incluido o rol do Art. 71 da LBEN), bem como a forma direta de repasse, que
como se passara a ver, é feita de maneira direta entre 0 FNDE e as chamadas Unidades
Executroras do Programa, que nada mais sdo pessoas juridicas ligadas diretamente a propria
instituicdo de ensino.

Para o presente artigo, ¢ de interesse compreender as demandas imediatas das
instituicdes publicas de educacdo basica a nivel municipal que ndo sdo satisfeitas pelos
repasses do FUNDEB por ndo possuirem espaco nas decisfes alocativas tomadas pelo
Executivo local, a fim de visualizar o Programa Dinheiro Direto na Escola - PDDE, como um
modelo inovador de aplicacdo e gestdo democratica de recursos publicos da educacdo nos

altimos 20 anos.

2. O Programa Dinheiro Direto nas Escolas (PDDE) Como Instrumento De Gestéo
Democratica Das Institui¢cdes De Ensino.

Conforme se pode extrair da explanacdo financeira feita até entdo, O PDDE encontra
sua origem financeira maior na prépria CRFB, nos termos de seu Art. 211, ao expor a fungéo
redistributiva e supletiva da Unido no cenario da educacdo béasica de &mbito Estadual e
Municipal. Da mesma forma, a Lei 11.457/2007 que regulamenta o salario-educacdo também
pode ser apontada como fonte normativa de custeio para as acdes desenvolvidas no PDDE.

O Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE), autarquia Federal
responsavel pela execucdo de Politicas Publicas do Ministério da Educacdo, é a entidade
responsavel pelo repasse dos valores oriundos de sua porcentagem (10%) da arrecadacdo do
salario- educacdo. Importa repisar que o PDDE constitui apenas um dos programas
executados pelo FNDE e sera aqui objeto de estudo, sem que, contudo, se pretenda esgotar
suas especifidades.

O PDDE é uma Politica Publica Educacional de nivel Federalll, que possui como
objetivo injetar quantias mensais em valores correntes em cada unidade escolar, em carater

suplementar, para que estas sejam capazes de suprir necessidades especificas e singularidades

11 Na definicdo do FNDE, possui como objetivos [...] prestar assisténcia financeira, em carater suplementar, as
escolas publicas da educagdo basica das redes estaduais, municipais e do Distrito Federal e as escolas privadas
de educagdo especial mantidas por entidades sem fins lucrativos, registradas no Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS) como beneficentes de assisténcia social, ou outras similares de atendimento direto e
gratuito ao publico. — Disponivel em <https://www.fnde.gov.br/programas/pdde> — Acesso em 07.07.2019;
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em carater emergencial, ndo sendo necessario adentrar ao aparato burocratico caracteristico de
nosso pais. Como objetivos especificos que perduram ao longo destes 20 anos de existéncia,
destacam-se a melhoria da infraestrutura fisica e pedagogica das escolas e o reforcgo da
autogestao escolar nos planos financeiro, administrativo e didatico.

Antes de adentrar as formas de repasse e gestdo de recursos, € importante destacar que
desde a sua criacdo, em 1995, de acordo com os técnicos do FNDE, para tornar mais agil aos
beneficiarios do programa a transferéncia de recursos e atender as necessidades das escolas e
dos polos em diversas areas, o Programa tem ampliado as a¢des que financia (MAFASSIOLI,
2015).

Compartilhando da mesma sistematica de transferéncia, gestdo democratica e
execucdo descentralizada do PDDE “original”, ao longo desses 20 anos o Programa passou a
desenvolver algumas acdes especificas, conhecidas como “agdes agregadas ou
complementares”. Como exemplo dessas agdes, podem-se citar as escolas que receberam
recursos para financiar reformas que promovam acessibilidade aos alunos que apresentam
necessidades especiais para locomocao; construgdes de pogos ou cisternas, para atender as
comunidades com atividades de lazer, culturais, recreativas e pedagogicas nos finais de
semana, , dentre outras.

No entanto, a abordagem a ser feita a seguir serd os modelos do hoje denominado

PDDE BASICO, que, por ser o genérico, traduz de maneira satisfatoria o esqueleto dos
demais. (MAFASSIOLI, 2015)

2.1. Origem, Descentralizacdo Administrativa e Autonomia das Instituicdes de
Ensino no PDDE.

O processo redemocratizacdo e a posterior promulgacéo da da Constituigdo Federal de
1988, a qual, dentre outras determinagdes, possibilitou a participagdo da populacdo brasileira
na formulagdo de politicas publicas, trazendo novos contornos para uma democracia, de
carater participativo.

As mudangas ndo ficaram somente no campo ideoldgico do ideério democratico, de
acordo com Luck (2000), houve também uma mudan¢a no modo de enxergar a relagdo
escola/sociedade para aléem da mera transmissdo de conhecimentos, demandando esforgos no

sentido de promover praticas de gestdo democratica participativas. Por se tratar de uma
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dindmica totalmente nova e sem precedentes, é preciso desenvolver espacos de reflexdo em
que todos sejam ouvidos, a fim de propiciar planejamento e organizagdo. Esse € exatamente 0
viés do PDDE.

O PDDE surge, em verdade, como uma resposta a prépria falha do Poder Publico
Federal, Municipal e Estadual na administracdo eficiente de recursos publicos destinados a
Educacdo. E justamente nesse cenario que emerge a opgao por modelos descentralizados de
gestdo, seguindo a Politica de diretrizes para educagdo vigente a época (MENEZES,
Ebenezer, 2001).

Para VEIGA (2007,p.1), descentralizagdo se traduz em tirar do centro para a periferia.
Aplicado a organizacdo estatal, traduz o processo através do qual atribui¢cdes administrativas
do Estado, enquanto pessoa coletiva de ambito nacional e com fins gerais, sdo distribuidas
para pessoas coletivas distintas ¢ de ambito territorial ou institucional mais limitado.

Como consequéncia, criam-se oportunidades para o surgimento de agdes
descentralizadas, livre das amarras criadas pelo proprio sistema que as rege. Entretanto, isso
ndo quer dizer que a escola, no caso do PDDE, seja autossuficiente e independente, apesar de
possuir relativa autonomia e flexibilidade. Isso porque a mesma se mantém regida por outras
instdncias governamentais, devendo observancia a vasta previsdo normativa sobre o
funcionamento do programa e possuindo dentre outros, o dever de prestacao de contas.

Note-se aqui a diferenca fundamental do modelo tradicional de administracdo havido
nos formas de repasse de verbas ordinarias, pautadas na desconcentracdo, quais sejam
contratos de repasse, as automaticas, as transferéncias fundo a fundo, e ainda transferéncias
por meio de convénio. Em tais hipoteses as entidades destinatarias funcionam como meras
executoras, haja visto que as decisdes alocativas ja foram previamente tomadas pela gestdo do
ente federativo ao qual encontram-se ligadas.

Por sua vez, no caso da descentralizacdo e, por conseguinte, do PDDE ha uma divisao
de tarefas e responsabilidades e ocorre quando a administragdo central transfere ndo s6 a
responsabilidade para com a execu¢do, mas também poder decisorio sobre as agdes que
deverdio ser executadas. E preciso haver uma juncdo dessas duas caracteristicas para se
considerar um poder como descentralizado.

Em suma, o PDDE oferece as escolas, de forma pratica e direta, a possibilidade de
definirem e priorizarem agdes que envolvem o uso de recursos publicos sem que seja

necessario adentrar a “teia” burocratica que assola nosso pais (MATA,2017). Tal “autonomia”
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Ihes permite uma tomada de decisdo e sua execucdo sem as amarras, por exemplo, de
processos licitatorios ou do aval do Poder executivo local de acordo com sua lista de
prioridades constantes de suas legislacGes orgcamentérias.

Tendo sido exposta a ideia central do programa, passa-se agora a expor de maneira
direita, as principais caracteristicas, mecanismos e nimeros do PDDE, sem, no entanto,

esgotar sua sistematica.

2.2. Principais caracteristicas do Programa e Forma de Repasse.

O Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE) foi criado pelo governo federal por
meio da Resolu¢do No 12 de 10 de Maio de 1995 que, recebendo, inicialmente a
nomenclatura de Programa de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental
(PMDE). Apenas em 1998 recebeu a nomenclatura atual através da Medida Proviséria n°
1784.

Apesar das diversas modificacbes por meio de resolugdes ocorridas neste lapso
temporal de mais de vinte anos, pretende-se focar em seus aspectos gerais e no atual desenho
da Politica Publica. No que tange a fundamentacdo legais, temos o0s seguintes diplomas

normativos de relevo que regulamentam o Programa:

I)  Lei n® 11.947/2009 Dispde sobre o Programa Dinheiro Direto na Escola
(PDDE) aos alunos da educacdo basica [...];
I1) Resolugdo n® 9/2011 Estabelece os procedimentos a serem adotados para

aquisicdo de materiais e bens e contratacdo de servicos, com os repasses do PDDE

[.];
I11) Resolucdo n° 10/2013 DispBe sobre os critérios de repasse e execuc¢do do
PDDE;

IV) Resolucdo n° 15/2014 Dispde sobre as prestagfes de contas das entidades

beneficiadas pelo PDDE e suas a¢0es agregadas

No que tange ao publico alvo, uma das grandes modificacbes ocorridas desde o
surgimento do programa foi a possibilidade de utilizar as verbas captadas ndo mais apenas

para 0 Ensino Fundamental, como ocorria até 2008. Atualmente, nos termos do Art. 3° da

Caderno de Direitos e Politicas Piiblicas, ISSN a obter, a. 1,v. 1, n. 1, jan/jun, 2019, p. 15.



CADERNO DE DIREITO E POLITICAS PUBLICAS | JOURNAL OF LAW AND PUBLIC POLICIES

Editores-Chefes: Claudia Tannus Gurgel do Amaral e Emerson Affonso da Costa Moura

Resolucdo FNDE N° 10/2013, o programa € ofertado para toda a rede publica de Educacdo
Basica, aos polos presenciais do sistema Universidade Aberta Brasil (UAB) que oferecem
programas de formagao inicial ou continuada a profissionais da educagdo basica e também
para escolas privadas de educacao basica, na modalidade de educacao especial mantidas por
entidade sem fins lucrativos.

A distribui¢ao dos recursos ¢ realizada pelo FNDE de acordo com a Resolugdo No 10
de 18 de Abril de 2013, sem a necessidade da realizacdo de convénio ou mecanismo
semelhante, sendo direcionado os valores diretamente para as instituicdes de ensino, nos
termos do Art. 22 §1° da referida resolugéo. Esse constitui, ao lado da formagéo dos conselhos
deliberativos, os diferenciais do programa.

ApoGs a adesdo ao programa, feita atraves do PDDEWeb, os repasses sdo feitos duas
vezes ao ano na forma de crédito em conta corrente de bancos parceiros indicados pelas
instituicGes beneficiarias, através de entidades representativas da comunidade escolar que
possuam CNPJ, tais como AssociacGes de Pais e Mestres, Caixas Escolares e Conselhos
Escolares. No caso do Municipio do Rio de Janeiro, por exemplo, as entidades representativas
séo denominadas Conselhos-Escola-Comunidade (CEC).

Ainda nos termos do Art. 5° da Resolucdo n° 10/2013 do FNDE, os recursos sdo

destinados as escolas por intermédio das seguintes entidades:

1. Entidade Executora (EEx) - Prefeituras municipais e secretarias distritais e
estaduais;
2. Unidade Executora (UEX) Entidade privada sem fins lucrativos, representativa

das escolas publicas, integrada por membros da comunidade escolar;
3. Entidade Mantenedora (EM) Entidade privada sem fins lucrativos, qualificada
como beneficente de assisténcia social, representativa das escolas privadas de

educacdo especial

Tabela 2 — Forma de célculo PDDE por instituicdo de ensino
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Especificacio “alor Fixo (RE) “alor per capita (R§)
Escola plblica urbana com UEx 1.000,00 20,00
Escola plblica rural com UEX 2.000,00 20,00
Escola privada de educacio especial 1.000,00 60,00
Escola plblica urbana sem UEx - 40,00
Escola plblica rural sem UEx - 60,00
Publico alvo da educacdo especial em escola plblica - 20,00

Fonte: Anexo | da Resolugdo CD/FNDE n° 10, de 18 de abril de 2013.

Conforme tabela acima e nos termos do Art. 11 da Resolucdo FNDE n° 10/2013, o
montante a ser repassado leva em consideracdo um valor fixo de acordo com a localizagcdo das
instituicGes de ensino, a existéncia de UEx e um valor variavel, calculado a partir do nimero
de alunos da educagdo basica matriculados no ano anterior ao do repasse de acordo com 0
censo educacional.

Tabela 3 — Exemplo de repasse direto de verbas para UEX

Dados da Entidade

CNPJ:  01.995.855/0001-40 Nome! CONSELHO ESCOLAR DA ESCOLA MUNICIPAL ELESTAR CAETANO
MENDES
UF: RJ Municipio: CANTAGALO

Datada  50/06/019 00:12:11
consulta:

*PROGRAMA DINHEIRO DIRETO NA ESCOLA w - L |
Data de . Ordem “ " A o . Conta “
pagaments *|Bancaria ¢ Valor % Programa % Banco & Agéncia ¢ e %

PDDE - MANUTENCAO ESCOLAR -  BANCO DO

21/SET/18 826840 3.980,00 22 PARCELA 2018 BRASIL 0107 0000281603
PDDE - Manutencdo Escolar -12 BANCO DO
03/MA1/18 807394 3.980,00 parcela 2018 BRASIL 0107 0000281603
Total: 7.960,00

Exibindode laté 2de2 « « [ » »

Fonte: Portal da Transparéncia

A titulo de exemplo, uma vez calculado os valores a serem repassados nos moldes do
quadro anterior, o extrato de repasse realizado no municipio de Cantagalo acima colacionado
evidencia a pessoa juridica CONSELHO ESCOLAR DA ESCOLA MUNICIPAL ELESTAR
CAETANO MENDES, titular de CNPJ 01.995.859/0001-40 como entidade destinatéaria.

Segundo o somatorio de repasses disponibilizado em consulta publica no Site do
Ministério da Educacgéo, no ano de 2018, apenas a modalidade basica do PDDE garantiu um
repasse de aproximadamente R$ 1,5 bilhdes, beneficiando cerca de 100 mil instituicGes de
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ensino pelo Pais. No ano corrente, noticia datada de junho de 2019, aponta ja trem sido
liberados R$ 318 milGes para mais de 90 mil escolas publicas beneficiarias do programa?2.

Outro ponto que merece destagaue na sisteméatica do PDDE diz respeito a destinacdo
das verbas. Aqui, em acréscimo as distin¢Ges ja tecidas sobre o tema no que tange a fonte de
custeio (FUNDEB x Salario-Educacéo), os valores repassados sdo ainda especificados quanto
ao tipo de receita vinculado, havendo percentuais variaveis para espesa de custeio ou de
capital. Nos termos do Art. 11 § 3°, € a propria instituicdo de ensino quem, baseada 0s gastos
anteriores, indica o percentual necessario para cada despesa. Aqui, tem-se delegada aos
conselhos locais das instituicbes de ensino, a faculdade de ampliarem os investimentos nas
mesmas atraves, por exemplo de um maior repasse para despesas de capital, de acordo com a
necessidade local, o que n&o ocorre com os repasses via FUNDEB.

Nos termos do Art. 23 da L 11.947/09, os recursos financeiros repassados para o
PDDE serdo destinados a cobertura de despesas de custeio, manutencdo e de pequenos
investimentos, que concorram para a garantia do funcionamento e melhoria da infraestrutura
fisica e pedagdgica dos estabelecimentos de ensino. Para tanto, a Resolugdo n° 10 traz um rol
distinto de destinagéo e vedacdo de aplicacdo de despesas, se em comparac¢ao ao Art. 70 e 71
da LDBEN. Cabe aqui destacar a vedacdo expressa para utilizacdo no pagamento de pessoal
ou para as finalidades de outros programas executados pelo FNDE, como o PNAE, garantindo
o carater complementar do programa.

Superados o desenho de financiamento, estimativa de valores devidos e a forma de
repasse, um modelo por si s6 inovador e autbnomo, passa-se ao enfoque nas Unidades

executoras, enquanto gestoras democraticas dos recursos, suas fungdes, deveres e autonomia.

2.3. O dever da gestdo democratica da educacédo e as assembleias do PDDE.

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional n 9.394/1996, outorga aos
estabelecimentos de ensino a incumbéncia da gestdo propria, conferindo-lhes, através do
Artigo 12, as atribuicOes referentes a proposta pedagdgica, a administracdo de recursos
materiais e financiamentos e a articulagcdo de mecanismos que apoiam o trabalho docente no

rendimento escolar, bem como a integragdo com a comunidade.

12 Matéria disponivel em: https://www.fnde.gov.br/index.php/acesso-a-informacaol/institucional/area-de-
imprensa/noticias/item/12894-pdde-j%C3%Al-repassou-r$-318-milh%C3%B5es-em-2019-para mais-de-90-mil-
escolas-p%C3%BAblicas-de-educa%C3%A7%C3%A30-b%C3%Alsica
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De acordo com Pinheiro (2012), o PDDE ¢ um programa que encaminha seus recursos
diretamente para a escola, exigindo, como contrapartida, que a instituicdo de ensino designe
representantes legais para fiscalizar, acompanhar e sugerir o que sera realizado com o
dinheiro, ou seja, membros da comunidade escolar, por exemplo, Conselho Escolar,
Colegiado Escolar, Associacao de Pais e Mestres (APM) ou Circulo de Pais e Mestres.

Nessa perspectiva, Pinheiro (2012) ressalta ainda que essa medida da comunidade
participar adjunto de gestores e professores na vida escolar possibilita uma gestdo
democratica, provendo sempre as necessidades e prioridades da instituicdo de ensino.

Na préatica, essa gestdo se da atraves de assembleias, conselho deliberativos e afins,
organizados pelas das Unidades Executoras onde todos os seus membros (pais, alunos,
funcionarios e direcdo) possuem poder de deliberacdo e registro em ata para tomada de
decisdo.

E interessante destacar que, conforme ja exposto, a constituicio de UEX e, por
conseguinte, a propria sistematica da Gestdo Democratica, se apresentam como requisito para
0 préprio repasses de verbas do PDDE. Trata-se de exigéncia normativa nos termos do Cap.
VIII, Art. 12 da Resolugdo FNDE n° 10/2013, denominado “Das condi¢des necessarias para o
recebimento dos recursos”, que ao privilegiar o Art. 12 da LDBEN, representa uma acéo
inovadora no ambito da tomada de decisdo e, por conseguinte do proprio controle no ciclo de
politicas publicas.

De fato, o modelo de gestdo e controle trazido pela regulamentacdo do PDDE é
inovador, tendo em vista que na formulacdo e na execucdo de politicas publicas em geral, a
pratica recorrente consiste em transferir aos agentes executores, que estdo diretamente em
contato com o publico alvo, apenas o poder de execugdo, mas ndo o de decisdo. Com a
participacao efetiva do publico alvo na tomada de decisdo, o controle interno da aplicacdo de
verbas oriundas do PDDE parece assumir um viés prévio, para além da mera prestacdo de
contas.

Como destacado por CLARICE DUARTE (2007, p. 708) é a ampliacdo dos canais de
participacdo da sociedade civil na elaboracéo, fiscalizagio e controle das politicas pablicas. E
de chamar a atencéo, no aspecto positivo, a ampliagdo dos canais de participacdo da sociedade
civil na elaboracgdo, fiscalizacdo e controle de politicas publicas educacionais através de

Programas como o PDDE. Apesar dos diversos formatos e meios de funcionamento dos

Caderno de Direitos e Politicas Piiblicas, ISSN a obter, a. 1,v. 1, n. 1, jan/jun, 2019, p. 19.



CADERNO DE DIREITO E POLITICAS PUBLICAS | JOURNAL OF LAW AND PUBLIC POLICIES

Editores-Chefes: Claudia Tannus Gurgel do Amaral e Emerson Affonso da Costa Moura

conselhos e afins, a licdo que nos deixam é como é democratica a garantia da participacdo
social na tomada de decisdes politica (GOHN, 2000, p. 38).

Certamente o Programa ndo esta imune a falhas, ndo possui um alcance expressivo
dado ao baixo valor de verba repassado, nem tampouco se propde a solucionar diversos outros
problemas publico graves a serem enfrentados pela pasta da Educacdo, como a desvalorizacao
do magistério, no alto indice de analfabetismo de adultos, falta de planejamento do ensino
Tais questdes merecem ser encaradas de maneira técnica e eficiente, visto que jamais serdo
resolvidas com a simples destinacdo orcamentaria, no entanto, sem duvidas, o PDDE,
enquanto Politica Publica Federal, apresenta um desenho inclusivo, democréatico e inovador

para colaborar com a alocacdo de verbas eficiente na educacao do Pais.

Conclusao.

Ao falar de Politicas Pablicas é natural que o pensamento seja conduzido para a sua
pratica, através da execucdo de programas nas mais diversas areas de atuacdo do Poder
publico. No entanto é também imaginado, um primeiro plano o efeito direto daquela
determinada politica da populacdo local, 0 que remete, muitas vezes, a um ambiente mais
restrito, qual seja o municipal.

No entanto, deve-se observar que a autonomia para a consecucdo de suas
competéncias materiais consitucionais encontra-se apenas formalmente concretizada devido a
insuficiéncia de receitas proprias. Tal problematizacdo conduz ao paradoxo de que detém o
Municipio o melhor conhecimento das demandas locais, mas ndo as verbas necessarias a sua
concretizacdo, de modo que o federalismo fiscal brasileiro revela uma dependéncia
econémica municipal das transferéncias intergovernamentais em seu orcamento.

No Programa Dinheiro Direto nas Escolas (PDDE), o grau de autonomia da gestéo
local, atrelado a seu mecanismo de controle social tem garantido ndo sé o atendimento das
necessidade imediatas das instituicdes de ensino, como também tem revelado um mecanismo
éxitoso de financiamento da Educacdo a Nivel municipal, area cuja dependéncia econémica
dos municipios, juntamente com a salde, € latente.

Ao mesmo tempo, em um cenario de reforgo e defesa cada vez maior da democracia

participativa, a producdo académica é notavel na defesa de instrumentos participativos junto
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aos gestao dos entes federativos, como é o caso do or¢camento participativol3 e das consultas
publicas, no entanto, os moldes estabelecidos pelo PDDE constituem uma alternativa distinta
aos modelos de participacdo social tradicional.

Como visto os recursos disponibilizados para as instituicfes de ensino brasileiras, em
geral, possuem destino especifico e pré-determinado, de modo que o Programa Dinheiro
Direto na Escola (PDDE) surge como auxilio que proporciona as instituicdes de ensino, ainda
que apenas dentro dos valores repassados, autonomia financeira para decidirem por meio de
Conselhos de Escola, como utilizar e administrar o recurso ofertado.

Por conseguinte, tal modelo de gestdo e controle acaba por transpor outra grande
barreira na formulacdo de politicas puablicas, que vem a ser o efetivo atendimento de
demandas locais, ainda que diante da falta de autonomia financeira municipal para lidar, de
maneira integral, com todas as demandas da area de educacao.

Ao estabelecer ainda uma forma direta de repasse de recursos federais para as
instituicGes de ensino, o Programa colabora com a transparéncia e o reforco da confianca dos
administrados, revelando-se, igualmente, como instrumento contrademocratico de poder em
um cenério de crise generalizada da confianga nas democracias participativasi4.

Apesar de o Programa ndo estar imune a defeitos e necessidade de ajustes,
principalmente quanto a qualificacdo dos gestores das unidades de ensino para administracao
e correta alocacédo de recursos, fato é que o PDDE se traduz em uma Politica Publica de Nivel
Federal que, enquanto instrumento de gestdo democratica-participativa, consegue atender de
maneira satisfatoria as demandas locais de instituicdo de ensino publica, revelando-se, a um
sO tempo, uma resposta promissora para: 1) O problema da falta de autonomia financeira
municipal; 1l) A baixa porcentagem de investimento na aplicacdo de recursos oriundos da
vinculacdo constitucional para educacdo; e, ainda, Il ) Para um cenario de desconfianca
generaliza e fragilizacdo da democracia representativa.

Certamente trata-se de Politica Publica que, em um mundo de democracias aparentes,
homenageia de fato as bases democraticas pautadas na conferéncia de voz efetiva aos

administrados, uma vez que a democracia se realiza ndo apenas com a descentralizagdo

13 vide Art. 255 da Lei Organica do Municipio do Rio de Janeiro e Art. 43 e 44 d Estatudo Das Cidades - Lei
10.257/01;

* Para conhecimento do tema, consultar ROSAVALLON, Pierre. Counter-democracy: politics in age of distrust.
Kindle edition, posicdo 138;
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outorgada da politica, mas com a autonomia construida coletivamente a partir da realidade

local.
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