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Conexdo da Analise com a Avaliacdo de Politicas Publicas: mapeando o contexto institucional,
politico e ideacional do Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE).

Resumo:

Este texto propde que estudos avaliativos devem incorporar, como etapa prévia a
Avaliacéo, a Andlise do Contexto Institucional, Politico e Ideacional (CIPI) que cerca a politica
ou programa em questdo. A CIPI constitui-se em uma ponte entre a Anélise e a Avaliagdo,
trazendo o contexto em que se deu a proposicdo e implementacdo da politica ou programa, o
arcabougco institucional, principais atores envolvidos e as ideias e valores prevalecentes. Depois
de apresentar a proposta metodologica da CIPI, emprega-se a mesma para analisar o Programa
Dinheiro Direto na Escola, descrevendo o contexto ideacional de seu surgimento, o arcabouco
institucional construido e os atores envolvidos no processo.

Palavras Chaves: Avaliacdo de Politicas Publicas. Contexto Institucional, Politico e Ideacional
(CIPI). Politica Educacional de Infraestrutura Escolar.
1. Introducéo

Instituices e seus condicionamentos; atores e seus interesses; ideias e valores
socioculturais séo trés grandes chaves analiticas nos estudos de Politicas Publicas, explicitados
com maior ou menor destaque nos varios modelos interpretativos usados na Ciéncia Politica
contemporanea (Howlett et al 2013). Se o arcabouco institucional (polity) em contextos
democraticos circunscreve 0 escopo das intervengbes governamentais e regula o
comportamento dos atores politicos (politics), esses Ultimos buscam defender ou promover seus
interesses mais especificos na agenda publica influenciados pelas ideias e pelo espirito do
tempo vivenciado na sociedade (zeitgeist). Essas visdes de mundo mais gerais e as acgoes
concretas dos atores e suas coalizdes, por sua vez, acabam modificando e enquadrando as
institucionalidades e as “regras do jogo” ao longo do tempo e um novo ciclo de influéncias e
interferéncias vao moldando a prioridade, o conteudo e a operacdo das politicas e seus
programas. O contexto institucional, politico e ideacional — ou mais simplesmente instituicGes,
interesses e ideias - moldam, influenciam, determinam politicas e seus programas, da
proposicédo original & operacéo cotidiana dos mesmos.

Politicas e programas publicos ndo sdo, pois, empreendimentos tdo somente técnicos,
criados e implementados em um contexto institucional neutro, livre de interesses politicos e
protegidos contra valores socioculturais e visdes particulares de mundo. Mas, curiosamente,
esse parece ser 0 pressuposto do qual partem e se realizam os estudos em Avaliagdo de Politicas
e Programas. Ao contrario dos estudos sobre a construgcdo da agenda publica, sobre o desenho
e a implementacéo de programas, em que modelos interpretativos de médio alcance combinam

uma ou mais das chaves analiticas acima, os trabalhos sobre a ultima etapa do ciclo da politica
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publica- a Avaliacdo- tem se tornado um campo de investigagdo marcadamente positivista,
economicista e tecnocréatico (Gussi 2019).

Como observado por Routh-Deubel (2020), o campo da Avaliacéo ja teria vivenciado
momentos de maior vigor analitico e ecletismo metodoldgico, tendo se tornado uma area de
pesquisa pragmaética e tecnicista sob a influéncia da cultura do gerencialismo de resultados e da
primazia da eficiéncia na gestdo publica. A partir dos anos 80, com a introducdo da Reforma
do Estado e Nova Gestdo Publica, ou New Public Management, o campo da Avaliacdo voltou-
se primordialmente as “evaluacion cuantitativa de la eficiencia (por ejemplo, en los analisis de
costo-beneficio) y los resultados, en las auditorias y en la rendicion de cuentas. (ROUTH-
DEUBEL, 2020: 328).

Analise de Politicas e a Avaliacdo de programas teriam, assim, se apartado como
campos conexos de investigacdo, tal como corrido na Administracdo Publica, entre Politica e
Gestdo, ou ainda entre os estudos de politicas publicas e aqueles para politicas publicas. Os
primeiros, de Analise de Politicas, seriam elaborados no contexto académico, especialmente
nos departamentos de Ciéncia Politica, valendo-se de modelos de médio alcance para interpretar
como a polity — arcabouco politico-institucional- e a politics — negociacdo politica — moldam a
policy — a politica publica (Frey 2000). A Andlise para as Politicas — ou Avaliagdo- se
constituiriam em estudos mais pragmaticos, desenvolvidos sem referéncia aparente de um
marco tedrico-metodolégico e com forte emprego de técnicas de levantamento e analise de
dados e discursos, para responder questdes especificas acerca de seus resultados e impactos. Se
a politica pode ser objeto da Analise pelo referencial interpretativo médio alcance, o programa
parece ser uma unidade de investigacdo mais adequado para os instrumentos metodoldgicos
empregados na Avaliacéo.

A quebra desse elo de conexdo tem sido entendido como positivo por parte significativa
da comunidade envolvida, ao conferir as Avaliacdes uma suposta neutralidade e até mesmo o
status de conhecimento pragmatico acima das disputas dos interesses comezinhos entre
politicos, sociedade e técnicos governamentais nos destinos das politicas publicas. Mas ao
contrario do que supdem avaliadores e tecnocratas “ingénuos” ha sempre um marco tedrico
referencial implicito e valores politicos na orientacdo das Avaliagdes (Jannuzzi 2016a). A
escolhas das perguntas a serem respondidas, 0s metodos empregados, as variaveis e indicadores
construidos sdo reveladores dos propdsitos de uso que se fara dos achados avaliativos nas

decisdes sobre desenho e continuidade de programas publicos.



O processo decisorio de politicas publicas tem certamente a ganhar com a aproximagao
desses dois “mundos”, da Analise de politicas e da Analise para- ou Avaliacdo de - programas.
Os modelos interpretativos da Andlise de Politicas ajudam a desvendar motivacfes dos
objetivos, desenho e arranjo operacional dos programas, preparando terreno para uma aplicacédo
mais apropriada e responsavel dos instrumentos e técnicas de pesquisa tipicos da Avaliacao.
Levanta-se o contexto politico e valorativo que subjaz toda intervencéo publica para ajudar a
entender os alcances e limites dos efeitos da mesma em dado contexto historico.

De modo ensaistico, 0 presente texto procura contribuir para o resgate desse elo perdido
entre Analise e Avaliacdo. Para tal, ele inicia-se com uma discussdo sobre a necessidade de
incorporagdo, nos estudos avaliativos, de consideragbes mais adensadas acerca do contexto
institucional, politico e ideacional que cercam as politicas e programas sob analise. Em seguida,
aplica-se essa perspectiva de analise ao programa mais antigo e robusto em termo de
abrangéncia e orcamento da Politica Nacional de Infraestrutura Nacional: o Programa Dinheiro
Direto na Escola (PDDE).

2. O contexto institucional, politico e ideacional que molda as politicas e programas

A Anélise de Politicas e programas publicos tem sido realizado ao longo das ultimas
cinco décadas por um variado conjunto de abordagens interpretativas, culminando a partir dos
anos 1980 com perspectivas mais integradoras e de maior poder interpretativo para as situagoes
contemporaneas, conhecidas como o Neoinstitucionalismo. Como destaca Rocha (2005), esta
perspectiva representou uma superacao das abordagens interpretativas centradas na sociedade
(grupos de interesse ou classes) em favor do reconhecimento do Estado como ator protagonista
e com certa autonomia na proposicdo e moldagem das politicas pablicas. As politicas publicas
ndo seriam, assim, determinadas apenas pelas disputas de uma miriade de atores e grupos de
interesse em uma arena publica — como propde o pluralismo- nem tampouco promoveriam
inexoravelmente os interesses das classes burguesas, detentoras do capital, como propdem
abordagens marxistas. O Neoinstitucionalismo ndo se prople a constituir uma teoria geral
explicativa ou um modelo interpretativo unificado de médio alcance na Ciéncia Politica, j& que
ha pelo menos quatro vertentes em disputa — 0 neoinstitucionalismo historico, da escolha
racional, o socioldgico e o discursivo (PERISSONOTO, STUMM 2017).

Se ¢ possivel tentar uma sintese integradora dessas abordagens, o neoinstitucionalismo
se diferencia dos modelos interpretativos anteriores ao adotar a premissa de que instituicGes
politicas importam muito na conformagdo das politicas publicas, moldando o comportamento

dos atores politicos e sendo moldadas pelos condicionamentos socioculturais e sentimentos



publicos de cada sociedade, fatores que por sua vez influenciam a mudan¢a do arcabougo
institucional (HOWLETT et al 2013; CARVALHO 2015). Grosso modo, parte das disputas
entre as vertentes neoinstitucionalistas estaria relacionada, além da vinculacdo com escolhas do
passado, com a importancia explicativa e a precedéncia causal de uma ou outra dimensédo
analitica sobre as demais (FERNANDES, ALMEIDA 2019)..

De fato, no entendimento de Howlett et al (2013), institui¢des, interesses dos atores e as
ideias (0s 3 Is) sdo chaves analiticas bastante recorrentes nos estudos de politicas publicas nas
ultimas décadas, ainda que nem sempre juntas, com mesma primazia interpretativa ou
precedéncia explicativa sobre as demais. Tomar essa triade- Instituigdes, Interesses e Ideias
(Figura 1)- como eixo estruturante de um marco de referéncia para contextualiza¢do de politicas
e programas parece ser um encaminhamento necessario para iniciar um estudo avaliativo mais
robusto e menos ingénuo.

Figura 1: O contexto institucional, politico e ideacional das Politicas Publicas
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ARCABOUCO INSTITUCIONAL E MACRO-INSTITUICHES

Fonte: elaboracdo dos autores

Afinal, politicas e programas ndo sdo empreendimentos tdo-somente técnicos, mas
entendidos e construidos a luz de valores e intencionalidade politica, como discutido nas secdes
anteriores. O escopo dos objetivos de um programa, os publicos-alvo priorizados, a sua ldgica
de intervencdo e seu arranjo operacional ndo sdo definidos apenas por uma equipe de técnicos
“iluminados”, supostamente desprovidos de interesses que nao os republicanos, dotados com
infalivel capacidade de antecipacdo e eximia competéncia em planejamento. Em contextos
democréticos, a proposi¢do de programas segue regras institucionais, é cercada por debates
dentro do governo, no legislativo, influenciado pelas pressdes e resisténcias de diferentes atores
politicos e suas coalizdes, pelos sentimentos publicos e valores societais em disputa. O ritmo e
dificuldades de implementac&o de um programa, o sucesso ou parcialidade de seus resultados
dependem em parte da equipe envolvida na operagdo do mesmo, mas também de apoios e

resisténcias de varios atores politicos — midia, movimentos sociais, prefeituras etc-; das
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mudangas nos marcos institucionais- que podem limitar ou potencializar as atividades e
esforcos dos agentes operadores-; e dos valores, humores e ideias-for¢ca prevalecentes na
sociedade.Essas categorias de analise - InstituicGes, Atores e seus Interesses e Ideias- séo
objetos de ampla discussdo conceitual na Ciéncia Politica.

Para os propositos do exercicio reflexivo pré-avaliativo aqui proposto, parece ser
suficiente adotar as defini¢des mais gerais trazidas em alguns manuais e textos classicos. Nesse
sentido, tomando-se a concep¢do de Howlett et al (2013), instituicdes correspondem ao
conjunto de macro-estruturas, regras e arcaboucos normativos mais consolidados e perenes que
regulam o processo politico em uma sociedade. Abrange desde a Constituicdo e Tratados
Internacionais a organizacdo do Estado em termos dos poderes, estrutura federativa e sistema
de representacdo politica. Envolve também as normas e regulamentacdo mais especificas do
programa em analise.

Atores sdo agentes coletivos que realizam atividades relevantes nas politicas publicas,
na promocao, resisténcia, formulagdo e decisdo de programas, tais como partidos politicos,
movimentos sociais, burocratas do governo, sindicatos, associac@es patronais, especialistas,
organizacg0es internacionais e midia (SUBRATS e DENTE 2014). Sao portadores de interesses
especificos quanto as questdes relacionadas ao programa, comportando como um grupo, com
certa estabilidade e identidade no tempo. Constroem narrativas baseadas em valores societais,
sentimentos pablicos ou mesmo citam marcos legais e normativos para influenciam outros
atores e a sociedade. Valem-se de recursos econdbmicos, midiaticos e capital politico para
influenciar o processo politico na condicdo de promotores de politicas, seus aliados ou
opositores e mediadores.

O espectro conceitual das Ideias é certamente mais amplo e menos consensual que o
das duas outras chaves analiticas apresentadas. Também ¢é mais dificil de ser “isolado” dos
discursos dos atores, que se valem de significados convenientes das Ideias na proposicdo dos
seus Interesses estratégicos na discussao politica. Além disso, pode ser dificil diferenciar Ideias
do Arcabouco Institucional ja que esse ja pode ter sido inspirado anteriormente por valores
publicos mais antigos e perenes. Ideias sdo descritas na literatura como valores publicos ou
consensos civilizatérios — liberdade, igualdade formal, igualdades de oportunidades, voto
universal- ideologias universais — comunismo, neoliberalismo, socialismo, democracia liberal,
conservadorismo-, 0 humor, os sentimentos coletivos ou enfim o espirito do tempo (zeitgeist)

gue condiciona e enquadra o entendimento dos atores politicos e sociedade acerca das questdes



pablicas e a forma de atendé-las ou equacioné-las por meio de politicas e programas. Ou ainda,
de forma mais precisa e didatica, como propde Pagnelli (2020):

En la categoria ideas podemos incluir creencias ampliamente compartidas en
un determinado tiempo y lugar (espiritus de época), cosmovisiones (formas
de ver el mundo transversales a contextos nacionales e historicos),
definiciones de problemas publicos (frames o encuadres), e incluso l6gicas de
accion colectiva comunes al interior de grupos, organizaciones y redes que
condensan fines publicos a alcanzar " (p. 357)

Essa contextualizacdo institucional, politica e ideacional (CIPI) de um programa — ou
essa andlise dos 3 Is- deve ser inserida como um dos subsidios prévios a conducéo efetiva de
uma avaliacao, integrando o Estudo de Avaliabilidade do Programa, primeira etapa do processo
de elaboracdo de avaliacdes proposto em Jannuzzi (20016b). Tal estudo constitui-se em uma
andlise da viabilidade de se realizar uma avaliacdo e, se for o caso, do seu foco e natureza, em
funcdo do estagio em que o programa se encontra e das perguntas avaliativas a responder. Esse
estudo pré-avaliativo recupera os principais documentos descritivos e normativos do programa,
sistematizando seus objetivos, publicos-alvo, principais agentes publicos e privados
envolvidos, l6gica de intervencdo, mapeamento de principais atividades e seus produtos,
servicos, resultados e impactos. Além da producdo de uma nota sintética com as evidéncias e
concluses acerca da viabilidade, pertinéncia e continuidade (ou ndo) da avaliacdo, o estudo
pode trazer, em uma modalidade mais completa, 0 Mapa de Processos e Resultados (MaPR) ou
Modelo Légico do programa, um plano de pesquisas avaliativas para atender as diversas
demandas de informacédo para gestdo e aprimoramento do programa e uma meta-avaliacdo de
estudos anteriores ja realizados acerca do programa e de intervencgdes correlatas.

A CIPI seria mais um componente relevante nessa pré-avaliacdo, contribuindo para um
desenho metodoldgico mais robusto ou até mesmo, em situa¢ées em que 0 programa se encontra
em estagio muito incipiente de implementacdo, na avaliacdo possivel de ser realizada, isto é, a
andlise abreviada de seu contexto institucional, politico e ideacional. Sem ddvida, ha situaces
concretas na Administracdo Publica em que o produto avaliativo mais relevante e Util que pode
ser oferecido para um programa é o seu Estudo de Avaliabilidade, com recuperacdo de seu
historico, normas legais e operacionais e o enquadramento geral proporcionado pela CIPI.

Tal contextualizacdo também contribui para uma analise situacional do ambiente
politico em que a Avaliacdo sera realizada, da sua eventual repercusséo e acolhimento junto aos
atores interessados. Momentos de crescimento econémico e normalidade democratica
proporcionam ambientes mais adequados, plurais e enriquecedores de avaliacdo de politicas e

programas publicos. Contextos de restricédo fiscal e de cerceamento da participacao social, ao
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contrario, apequenam a discusséo, polarizam o debate, privilegiam visdes mais conservadoras
sobre escopo e escala de politicas publicas. Ndo raramente transpdem-se 0s condicionantes
econémicos — parametros certamente relevantes na decisdo publica- como eixos estruturantes
da investigacdo avaliativa, priorizando-se a analise da eficiéncia ou economicidade em
detrimento da relevancia, eficacia, efetividade e sustentabilidade dos efeitos das intervencdes.
Nessas situacdes, a CIPI pode ajudar a equipe de avaliadores a terem uma perspectiva menos
pueril acerca dos interesses envolvidos na encomenda avaliativa e no uso de seus achados.

A elaboracdo da CIPI requer um esfor¢o investigativo diferente do usualmente
envolvido na Avaliacdo de programas. Se nessa Ultima o esforco centra-se na aplicacdo de
técnicas de levantamento de campo e de analise descritiva ou inferencial de dados empiricos
(quali ou guantitativos), na Anélise de Politicas a investigacdo é conduzida mediante a coleta
documental, brainstorming e interpretacdo hermenéutica sobre aspectos do arcabouco
institucional relacionado, sobre o comportamento e papel dos atores politicos envolvidos e
sobre possiveis valores socioculturais e sentimentos publicos implicados. Em comum, a
elaboracdo de uma Avaliacdo ou Analise requer a composicdo de uma equipe multidisciplinar,
talvez com maior numero de estatisticos, socidlogos e economistas na primeira, e de cientistas
politicos, profissionais da Comunicacdo e Direito e até filosofos politicos na segunda.

Como em estudos tipicos de Anélise de Politicas Publicas orientados por paradigmas
neoinstituicionalistas as fontes de informacdo para elaboracéo da CIPI envolve a identificacéo
dos marcos legais mais gerais e normativas mais especificas a politica e ao programa; propostas
de governo em pleitos eleitorais; publicacdes de centros de pesquisa, de partidos politicos, de
organismos internacionais e de think tanks; atas de reunides parlamentares; notas técnicas de
servidores envolvidos no desenho de programas; declaracbes de liderancas politicas;
reportagens na midia convencional; trends veiculados nas midias sociais; resultados de pesquisa
de opinido publica; artigos em periddicos na area de Ciéncia Politica e Avaliacdo e entrevistas
com atores-chave?.

A construcdo de uma linha do tempo, com os principais marcos historicos, politicos e
institucionais relacionados ao programa é uma estratégia facilitadora na elaboracdo da CIPI,
sobretudo no inventario das institucionalidades e mapeamento de atores e seus papéis. O
levantamento das ideias subjacentes as politicas e programas requer um esforco maior de

pesquisa e abstracdo, no que a analise dos discursos dos atores promotores e opositores da

! Nessa busca de material documental e insumos vale consultar, entre outros, canais mais especializados na
conjuntura politica e politicas publicas como o Departamento Intersindical de Assuntos Parlamentares, o
Observatdrio do Legislativo Brasileiro, Manchetdmetro, Jornal Nexo e Nexo Politicas Publicas.
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politica ou programa pode ajudar. Afinal, eles procuram construir narrativas convincentes e
contundentes para influenciar o posicionamento de outros atores politicos, fundamentadas nos
valores socioculturais e sentimentos publicos sensiveis a sociedade.

3. A contextualizagdo Institucional, Politica e Ideacional do PDDE

Foi com a finalidade de proporcionar maior autonomia fisica e financeira da escola a
fim de promover eficiéncia e efetividade do gasto, bem como a implementacédo de projetos de
melhoria fisicos e pedagdgicos, que surge o PDDE. Porém, sdo muitos 0s entraves ao processo
de transferéncia de atribuicdes de gestdo de politicas publicas aos governos locais no caso
brasileiro, um Estado federativo em um pais com intensas desigualdades estruturais politicas,
econdmicas, sociais. S80 5.570 municipios com distintas capacidades politicas, fiscais e
arranjos associativistas. As unidades educacionais também sofrem as consequéncias de tais
acOes politicos e institucionais. De acordo com o Censo Escolar de 2018, o pais possui mais de
180 mil escolas publicas de ensino bésico ativas, das quais mais de 56 mil séo rurais. S&o mais
de 47 milhdes de estudantes matriculados em aproximadamente 2,2 milhdes de turmas e mais
de 2,2 milhGes de docentes. Ademais, ha um contexto escolar de inadequacéo de condicdes
fisicas e estruturais, bem como a pronta necessidade de manutencao de outros programas de
infraestrutura escolar, a exemplo do Programa Aceleracéo Articulada (PAR), que proporciona,
dentre outras acOes, a construcdo e ampliacdo de unidades escolares. As unidades escolares
também sofrem com morosidade de gestdo dos entes federativos. Um pregdo pode demorar de
trés a seis meses para adquirir seu objeto. Outrossim, as escolas também padecem com desvios
de finalidade por parte do governo local dos recursos recebidos: é a comunidade escolar que
melhor conhece suas peculiaridades e necessidades imediatas.

O PDDE tem o objetivo de prestar assisténcia financeira, em carater suplementar, as
escolas publicas da educacédo basica das redes estaduais, municipais e do Distrito Federal e as
escolas privadas de educacao especial mantidas por entidades sem fins lucrativos, registradas
no Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) como beneficentes de assisténcia social?
para contribuir a manutencdo e melhoria da infraestrutura fisica e pedagodgica (Figura 2).

Como descrito em detalhes em Teixeira e Jannuzzi (2021), o Governo Federal envia
recursos direto as escolas, as quais precisam criar uma Unidade Executora Prépria (UEX) para
aderir, executar e prestar contas dos recursos recebidos (Figura 3). As UEx podem ser

compostas por gestores escolares, professores e pais de alunos eleitos localmente. S&o 27 anos

2 Maioria das escolas dessa categoria sdo as Associacdes de Pais e Amigos dos Excepcionais (Apae).



de programa, mais de 140 mil escolas participantes e orgamento anual médio de 2.4 bilhGes
(Brasil, 2001).
Figura 2: Objetivos e Pablicos-alvo do PDDE

Programa ou Objetivos Piblicos Alvo
rojeto
_ ) \ /Escolas publicas da \
Er;sta: assisténcia | educagdo basica e escolas
Pingrama Dintiearo Diteso anceira paral as escolas, privadas de educagdo
na Escola (PDDE) em carater suplementar, a especial mantidas por
fim de contribuir para entidades sem fins
manuten¢do e melhoria da lucrativos, registradas no
infraestrutura fisica e CNAS de atendimento direto
| pedagégica. _ e gratuito ao publico.

Fonte: Lei n®11.947, de 16 de junho de 2009.

O PDDE surgiu no rol de politicas e programas publicas ensejado pelos sentimentos
publicos de recuperar a divida e atraso historico do pais no campo social e de descentralizar o
poder politico-administrativo do governo federal, que marcaram o processo constituinte na
redemocratizacdo brasileira nos anos 1980. No campo da Educacdo, garantir acesso a escola
era uma demanda publica inadiavel ja que, a época, cerca de um de cada cinco jovens ou adultos
de 15 anos ou mais eram analfabetos®. Assim, na Constituicdo Federal de 1988 (CF 88) se
instituiu a educacdo como um direito pablico subjetivo, instituindo o acesso e permanéncia ao
ensino fundamental como obrigatério e gratuito desde os 6 anos de idade e o ensino médio
progressivamente gratuito. A CF 88 tambem reordenou as relagBes intergovernamentais,
refletindo nas praticas federalistas e conseguinte ampliacdo do pacto federativo com aumento
da autonomia de estados e municipios, ampliando os recursos financeiros e a responsabilidade
pela formulagdo e implementacdo das politicas sociais (FALLETI,2006). Isso significou, no
caso da Educacéo, a progressiva municipalizacdo dos servicos educacionais, mesmo em um
contexto de enorme diferenca na capacidade de finamento dos mesmos (ARRETCHE, 99).

Em ambito internacional, contudo, o espirito do tempo era outro, muito menos favoravel
a uma perspectiva republicana de politicas sociais abrangentes. As decadas de 1980 e 1990 sdo
marcadas pela critica liberal ao desenvolvimentismo keynesiano e as politicas sociais do Estado
de Bem-Estar Social, constituido ao longo dos “trinta anos gloriosos” de crescimento

econémico do pds-guerra a meados dos anos 1970. Tal critica atribuia o baixo dinamismo

3 Em 1988, 19% da populacdo de 15 anos ou mais eram analfabetos. Na zona rural chegava a 37%. Vide
Estatisticas Histdricas do IBGE em https://seculoxx.ibge.gov.br/populacionais-sociais-politicas-e-culturais/busca-
por-temas/educacao
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econdmico dos paises desenvolvidos desde entdo ao tamanho que o Estado havia adquirido e a
carga fiscal para seu financiamento, subtraindo recursos de investimento do mercado, suas
empresas e empreendedores. Nessa perspectiva, era preciso redimensionar o tamanho do
Estado, ajustando- na realidade, reduzindo- suas politicas pablicas ao modelo anglo-sax&o de
Protecdo Social*. Na realidade, os estados europeus ja viviam uma crise de financiamento desse
a desaceleragdo econdmica induzida pelos seguidos choques de petroleo nos anos 1970 e pela
mudancas da politica de juros do tesouro americano, de modo a refinanciar os seguidos déficits
do governo e retomar a competitividade econémica do EUA, combalida pelas seguidas
intervencdes militares e guerras pelo mundo (Coréia, América Central e Vietnd, em especial) e
emergéncia do Japdo e dos Tigres Asiaticos, para além da presenca das multinacionais alemés
pelo mundo. Ademais, as mudancas necessarias na estrutura tributaria de financiamento do
Estado europeu ndo se processou ao ritmo das transformac@es da base econdmica, da industria
tradicional para a dos servicos de alta densidade tecnoldgica (VAROUFAKIS 2017).
Figura 3 — Diagrama de Mapas de Processos e Resultados (MaPR) do PDDE
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Fonte: Fundo Nacional de Financiamento do Educacdo (FNDE/MEC)

4 A carga fiscal média dos paises com esse modelo de Protecdo Social era — e continua sendo- de cerca de 35% do
PIB, enquanto paises com sistema de politicas pdblicas mais abrangentes requeriam um piso de carga fiscal acima
de 45% (Alemanha) ou superior a 49% (Suécia). A época, nos anos 1980, a carga fiscal no Brasil nfo alcangava
18% do PIB, aumentando até 2022, final do Governo FHC, quando se estabiliza em torno de 33-35% nos governos
Lula e Dilma, caindo a partir de 2017 para 30% (JANNUZZI 2021).
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O documento-sintese do espirito do tempo d& época, ndo por acaso auto-proclamado de
Consenso, e também ndo por acaso escrito e irradiado desde Washington, consolidou o conceito
de um Estado com papel regulador — eventualmente indutor, mas jamais interventor- altamente
tecnicista e metricamente eficiente. Nesse paradigma da “Nova Gestdo Publica”, o Estado
deveria focar suas a¢des na gestéo eficiente de contratos e ndo na provisao de servigos publicos,
que deveriam ser privatizados, restando como politica publica a educagdo béasica e mitigacdo
da pobreza extrema. Na Ameérica Latina, organismos multilaterais de financiamento
preconizavam a “descentralizacdo como forma de desburocratizagdo do Estado e de abertura a
novas formas de gestdo da esfera publica” (SOUZA e FARIA, 2004: 927).

Nesse quadro, vale destacar que a realizagcdo das Cupulas Sociais das Nac¢des Unidas
nos anos 1990 e, em particular a Conferéncia Mundial de Educacdo em Jomitien, na Tailandia,
acabam sinalizando o inicio da retomada da centralidade das politicas publicas para o
desenvolvimento, favorecendo a Educacdo na agenda governamental nos anos seguintes.

E nesse contexto de ideias, valores e paradigmas de politicas e de agenda publica que
surge o PDDE,no bojo de uma série de outras iniciativas institucionais como a construgédo do
Plano Decenal de Educacdo para Todos (BRASIL, 1993) e do Plano Nacional de Educacéo
(BRASIL, 1998). Esse arcabougo institucional estabeleceu o0s parametros para a
universalizacdo da educacdo através da mudanca no modelo, onde os entes federativos
assumem responsabilidades na gestéo e no financiamento educacional (Figura 4). Em 1996, a
Emenda Constitucional n°® 14, a Lei de Diretrizes e Bases (Lei 9.394/96), e a consequente
criacdo do Fundo de Manutenc¢éo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagédo
do Magistério (FUNDEF), confirmam a expansdo do papel da instancia local, atribuindo maior
autonomia financeira e de gestdo aos entes municipais. Os municipios passam a ter
responsabilidade pela execucdo de politicas educacionais de educacdo infantil e fundamental
de forma universalista.

Concretamente é em 1995, pela Resolu¢do n® 12/1995 do Conselho Deliberativo do
FNDE/MEC, que é criado o programa PMDE — Programa de Manutengédo e Desenvolvimento
do Ensino Fundamental (PMDE). Em 1988, adota-se a denominag¢do PDDE, pela edi¢do da
Medida Provisoria n°® 1.784/1998, com recursos mais significativos para financiamento da
educacdo brasileira (Figura 5). Cabe destacar que foi a partir de 2009, mediante a publicagéo
da Lei n°® 11.947/2009, que o PDDE teve o seu publico-alvo ampliado para além do ensino
fundamental, incluindo assim o atendimento a educacdo infantil e ao ensino médio (todas as

etapas da educacédo basica). Atualmente, o PDDE ¢é o mais importante e robusto em programa
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de infraestrutura escolar em termos de publico atendido e de orcamento. Porém, com a inflacdo
crescente e ndo reajuste financeiro desde 2013, o montante de recursos do PDDE em 43%
(IPCA).

Figura 4: Linha do Tempo do PDDE

e N
[ 1998 — Promulgacdo da Constituicio Federal -> Redemocratizagéio, universalizacio e municipalizagio da |
educacdo fundamental publica e gratuita.
1990 -> Conferéncia de Jomitien
—> Plano Decenal de Educacio para Todos
1993 -> Plano Nacional de Educacio
1995 -> FUNDEF
1995 -> PMDE
1998 -> PDDE
2009 > PDDE é ampliado a todas as etapas da educacéo basica.
2022 —>A crise de inflaciondria, e ndo reajuste financeiro no programa, reduz concretamente o valor do PDDE
| (41%) e seu, consequente, impacto na Politica Educacional. /
N 4

Fonte: Elaborado pelos autores.

No contexto local, os principais atores e seus interesses sdo: 1. As escolas, que se
beneficiam de acesso mais rapido e menos burocratico ao orgcamento; 2. Os alunos, que poderao
ter acesso a escolas com melhores condi¢cfes de infraestrutura; e 3. Comunidade escolar, que
possibilita uma gestdo descentralizada e melhor aplicacdo do orcamento; 4. Secretarias
Estaduais e Municipais de Educacgéo, que se beneficiam da melhor dindmica da gestéo escolar
descentralizada, tendo a escola e comunidade escolar como parceira do processo. O PDDE se
fundamenta em forma peculiar de descentralizacdo de politica publica: a Unido transfere a
implementacdo e execucdo do programa para 0 6rgao colegiado da escola — chamado de
Unidade Executora Prépria (UEX). As UEx sdo compostas por gestores da escola, professores
e pais de alunos eleitos localmente. Nestes espacos se destaca a participacdo da comunidade
para eleicdo de prioridades, elaboracdo do plano de aplicacdo e emprego efetivo e tempestivo
deste recurso. Ou seja, a gestdo de recursos financeiros, fungéo tradicionalmente localizada no
vértice das estruturas das secretarias municipais, distrital e estaduais de educacéo, desloca-se
para 0 ambito da unidade escolar, caracterizando a descentralizagdo decisoria e funcional. As
unidades escolares, por sua vez, precisam criar uma entidade juridica de direito privado,
denominada Unidade Executora Propria (UEX), para aderir, planejar, implementar e prestar
contas dos recursos recebidos. Excecdo a regra sdo escolas com menos de 50 alunos, as quais
podem n&o constituir UEX. Neste caso, 0s recursos sao enviados as Secretarias de Educacao
Municipais, estaduais ou Distrital (denominadas Entidades Executoras — EEX) que passam a
possuir a funcgdo decisional e executora no programa.

Os recursos do PDDE podem ser aplicados numa ampla gama de atividade no

financiamento de despesas com a manutencdo e pequenos investimentos dos estabelecimentos
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de ensino beneficidrios, com a exce¢do do pagamento de pessoal e agentes publicos da ativa
por servigos prestados, inclusive consultoria. A partir do recebimento dos recursos, as UEXx
devem reunir os membros da comunidade escolar eleitos localmente (pais, professores,
funcionarios, alunos) para realizar o levantamento das necessidades, elencando as prioridades,
registrando em documento de ata o que serd adquirido e divulgar a decisdo de forma que seja
do conhecimento de toda comunidade escolar.

No nivel macro, os principais atores sdo: 1. Executivo Federal, representado pelo Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo e o Instituto Anisio Teixeira (INEP) e 2.
InstituicOes Financeiras, que séo os agentes operadores do Programa, atualmente representada
pelo Banco do Brasil. O ciclo do PDDE comeca no ano anterior: quando o INEP/MEC faz o
levantamento do alunado da educacgdo basica através do Censo Escolar. Os microdados séo
enviados ao FNDE/MEC, que faz o recorte das respectivas escolas do seu quantitativo de alunos
para projetar a necessidade or¢camentéria para 0 ano seguinte e faz o repasse financeiro. O
repasse é feito nas contas das escolas vinculadas ao Banco do Brasil. Os recursos do PDDE sé&o
integralmente oriundos do Salario Educacdo (Ac¢do 0515). O Salério-Educacdo € uma
contribuicdo social incidente sobre a folha de pagamentos de empresas com destinacdo
vinculada a educacdo bésica (Brasil, 2006). O valor repassado € definido pela Resolugdo n°
10/2013, do Conselho Deliberativo do FNDE/MEC, e se da de forma universal e per capita.
Essa forma de repasse per capita rompe com ciclos clientelistas no repasse publico e pretende
alcancar maior equidade no financiamento educacional, ressaltando-se complementacdes
orcamentarias as estudantes pertencentes a situacdes de vulnerabilidades.

Por fim, tendo em vista que 0 PDDE objetiva prestar assisténcia financeira as escolas,
ainda que em caréater suplementar, para contribuiu @ manutencao e para manutencgdo e melhoria
da infraestrutura fisica e pedagdgica e que este resultado pode contribuir com melhor
desempenho escolar. Também tendo em vista que a forma de gestdo descentralizada do PDDE
pode fortalecer a participagéo social e a autogestdo escolar. Dessa forma, podemos afirmar que
serdo de médio prazo a infraestrutura escolar minimamente adequada ao aprendizado e
sociabilidade, a transparéncia de atividade das UEX e o fortalecimento da participacdo social e
da autogestdo escolar. Em resumo, maior eficiéncia e efetividade da execucdo dos recursos
publico na politica educacional. Longo prazo, o PDDE pode refletir em melhora no aprendizado
escolar, com reducdo da evasdo-escolar e distor¢do idade-série. O que podera refletir-se em
sucesso eleitoral do Governo, especialmente no que tange eleitorado que acessa & educagao

publica.
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Figura 5: Contexto Institucional, Politico e Ideacional (CIPI) do PDDE
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Fonte: Elaborado pelos autores.

4. Considerac0es finais

O trabalho prop6s um protétipo para efetivar uma analise do Contexto Institucional,
Politico e Ideacional (CIPI), em uma espécie de etapa pré-avaliativa de um programa
educacional, a fim de expandir o limite do instrumental das pesquisas avaliativas e se esforcar
para contemplar instituicdes, ideias e valores oriundos da formulacdo, implementacdo e anélise
de politicas publicas. Advoga-se que, para além de um trabalho aconselhando aplicacdo de
instrumentos técnicos para monitorar e avaliar, também se faz importante compreender ideias,
instituicdes e interesses nos quais a politica esta inserida

As fronteiras entre Instituicdes e Ideias, Ideia e Interesses, Interesses e Instituicdes poder
ser ténues em algumas situac6es, assim como qual dessas categorias determina ou precede as
demais. As categorias tipologicas da CIPI, isto é, os 3 Is, ndo devem ser entendidos como uma
“camisa de for¢a” metodologica. Como qualquer tipologia, ela deve ser encarada como um
recurso metodoldgico- ndo uma “trava obstaculizadora”- para avangar na analise dos fatores-
chave que contribui para explicar a motivacéo e desenho da politica ou programa publico.

Uma politica ou programa publico ndo sdo implementados no vacuo. De tal modo,
estudos avaliativos precisam responder a critérios e procedimentos instrumentais amplos e
socialmente articulados, para além da dialética eficiéncia e efetividade. Assim, o presente artigo
inova ao propor a expansdo do instrumental e técnicas de avaliagdo para contemplar
instituicdes, ideias e valores oriundos da formulacao e implementacao de politicas publicas nas

pesquisas avaliativas. Compreender ideias, instituicdes e interesses através de Analise do
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Contexto Institucional, Politico e Ideacional (CIPI) nos quais a politica ou programa estéo
inseridos é elemento importante ao instrumental avaliativo, afinal, avaliagdes ndo decidem, e
sim informam, preferencialmente de modo plural e triangulado caminhos e possibilidades. Ndo
existem, pois, solucGes perfeitas na Gtica estritamente racional tecnocrata. Cabe, aos decisores
fazer escolhas, com base em solugdes técnicas negociadas politicamente.
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