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RESUMO

Esta dissertacao trata da auditoria operacional como ferramenta de governanca no
Programa Dinheiro Direto na Escola(PDDE):Um estudo de caso no municipio de
Simodes Filho, na percepcao da auditoria como um instrumento de governanca para
reduzir o conflito de agéncia em uma relagéo de accountability. A pesquisa buscou
responder a pergunta Como aperfeicoar a aplicabilidade do Programa Dinheiro
Direto na Escola (PDDE) na gestdo escolar de forma ao melhor aproveitamento,
utilizando-se dos instrumentos de controle da auditoria operacional? Teve como
objetivo geral analisar como a auditoria operacional realizada pelo Tribunal de
Contas da Unido (TCU) vem desempenhando o seu papel de cooperar para a
melhoria do desempenho da atuacdo do Programa Dinheiro Direto na Escola, por
meio de recomendacbes norteadas para 0 aprimoramento estabelecidas em
avaliacbes baseadas nos resultados e impactos dessa politica publica. Na
metodologia foi adotada a abordagem qualitativa e descritiva do estudo de caso,
com analise bibliografico/documental e de conteddo. Na analise documental,
destacou-se a caracteristica mais representativa das auditorias operacionais: a
adocao de critérios de auditoria que avancam para além dos tradicionais parametros
formais e legais, avaliando as acfes e programas de governo segundo indicadores
de desempenho, tais como: economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade;
descrevendo o periodo historico das Politicas Publicas Educacional nos anos 90 e a
atuacao do FNDE como ¢rgéo federal responsavel pelo Programa Dinheiro Direto na
Escola — PDDE. Foram analisados documentos publicos da Controladoria Geral da
Unido, do Tribunal de Contas da Unido e do Fundo Nacional de Educacao
relacionado a auditoria no PDDE, bem como documentos internos da Entidade
Executora do Municipio de Simdes filho. O resultado da analise dos dados indica
gue o FNDE buscou junto as recomendac0fes feita pela auditoria da Controladoria
Geral da Unido, aperfeicoar o monitoramento do PDDE e o fortalecimento da
parceria junto as Prefeituras e Secretarias de Educacdo constatado através na
analise documental da Entidade Executora de Simbes Filho que demonstra o reflexo
da utilizacdo da auditoria como ferramenta de aperfeicoamento na aplicabilidade e
controle dessa politica publica na gestédo escolar.

Palavras-chave: Auditoria operacional; educacdo; financiamento; gestéao
participativa.






ABSTRACT

Esta disertacion trata sobre la auditoria operativa como herramienta de gobernanza
en el Programa Dinero Directo a la Escuela (PDDE): Un estudio de caso en el
municipio de Simdes Filho, en la percepcién de la auditoria como instrumento de
gobernanza para reducir el conflicto de agencia en una relacion de rendicién de
cuentas.El cual buscé responder a la pregunta de investigacion: ¢ CoOmo mejorar la
aplicabilidad del Programa Dinero Directo en la Escuela (PDDE) en la gestion
escolar de manera ao mejor uso, utilizando los instrumentos de control de auditoria
operativa? Su objetivo general analizar como la auditoria operativa realizada por el
Tribunal de Cuentas Federal (TCU) ha venido cumpliendo su rol de coadyuvante
para mejorar el desempefio del Programa Dinero Directo en la Escuela, a través de
recomendaciones orientadas para la mejora establecida en las evaluaciones
basadas en sobre los resultados e impactos de esta politica publica. En la
metodologia se adopté un enfoque cualitativo y descriptivo del estudio de caso, con
analisis bibliografico/documental y de contenido. En la fase documental, se destaco
la caracteristica mas representativa de las auditorias operativas: la adopcioén de
criterios de auditoria que van mas alla de los parametros formales y legales
tradicionales, evaluando las acciones y programas gubernamentales de acuerdo con
indicadores de desempefio como economia, eficiencia, eficacia y efectividad,;
describiendo el periodo histérico de las Politicas Publicas Educativas en la década
de 1990 vy el papel del FNDE como organismo federal responsable del Programa
Dinero Directo en la Escuela — PDDE. Documentos publicos de la Contraloria
General de la Union — CGU, del Tribunal de Cuentas Federal — TCU y del Fondo
Nacional de Educacion — FNDE relacionados con la auditoria en el PDDE, asi como
documentos internos de la Entidad Ejecutora del Municipio de Simdes Filho fueron
analizado. El resultado del andlisis de los datos indica que el FNDE buscé, junto con
las recomendaciones realizadas por la auditoria de la Contraloria General de la
Union, mejorar el seguimiento del PDDE y el fortalecimiento de la alianza con los
Municipios y Secretarias de Educacion. verificado a través del analisis documental
de la Entidad Ejecutora de Simdes Son que demuestra el reflejo del uso de la
auditoria como herramienta para mejorar la aplicabilidad y el control de esta politica
publica en la gestion escolar.

Palabras clave: Auditoria operativa; educacion; financiacién; administracion
participativa.
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1 INTRODUCAO

O conhecimento consolidado por esta dissertacdo que tem como titulo:
auditoria operacional como ferramenta de governanga no Programa Dinheiro Direto
na Escola(PDDE):Um estudo de caso no municipio de Simdes Filho € resultado da
pesquisa desenvolvida no curso de Mestrado Profissional Interdisciplinar em Direito,
Governanga e Politicas Publicas, nos anos de 2021 e 2022, na &rea de estudo
Politicas Publicas e Desenvolvimento da UNIFACS.

Segundo Araudjo (2006), a auditoria trata-se de uma importante técnica de
controle do Estado na busca da melhor alocagcédo de seus recursos, ndo s6 atuando
para corrigir os desperdicios, a improbidade, a negligéncia e a omissao, mas,
principalmente, antecipando-se a essas ocorréncias, buscando garantir o0s
resultados pretendidos, além de destacar os impactos e beneficios sociais advindos.

A importancia da Auditoria é imprescindivel, mas deve ser bem aplicada
desde o inicio com o objetivo de prevenir e ndo de remediar, ou seja, deve-se
procurar primeiro impedir que os erros e fraudes acontecam, para que néo tenha que
tentar resolver ou amenizar um problema que ja aconteceu. Por isso, faz-se
necessario que os gestores sejam eficientes na realizacado das politicas publicas e
haja transparéncia por parte dos governantes e dos servidores publicos que séo
responsaveis pelas varias escolas e demais instituicdes de responsabilidade publica,
distribuidas pelo Brasil.

Nesse contexto de uma pesquisa com abordagem qualitativa, incluiu-se a
analise documental como mais um meio para explorar o objeto pesquisado, qual seja
o PDDE. Dentre os documentos analisados, destacaram: a) Auditoria operacional
realizada pelo TCU sobre o PDDE (TC 025.384/2015-5), que resultou no Acordao
1007/2016-TCU-Plenario e b) Relatério n°® 201902278 da CGU — Avaliacdo da
Execucdo de Programa de Governo — Programa Dinheiro Direto na Escola /
Exercicio 2018.

A andlise desses documentos tem como base a auditoria como acéo
independente de um terceiro sobre uma relacdo de accountability entre o principal e
0 agente, visando explanar uma opinido ou emitir comentarios e sugestées sobre

como essa relacdo esta sendo executada.
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Na década de 1990, as influéncias das orientagcbes e diretrizes dos
organismos internacionais, junto com a reforma do Estado brasileiro, produziram
modificagbes que impactaram o campo educacional, modificando as politicas
publicas educacionais e os padrées de financiamento da educacéo e da escola.

Nesse cenario, foi criado em 1995 o Programa de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino (PMDE), que a partir de 1998 passou a se chamar de
Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), instituido pelo Ministério da Educacéo
(MEC) e executado pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo (FNDE),
cujo objetivo é contribuir para manutencdo e melhoria da infraestrutura fisica e
pedagdgica das unidades escolares, visando a elevacdo do desempenho escolar. O
PDDE firmou-se como uma politica de descentralizacdo dos recursos da educacao,
sendo o primeiro programa de transferéncia de recursos financeiros da Unido
diretamente para as escolas publicas e particulares, sem fins lucrativos.

A partir da importancia dada a auditoria na gestdo publica e das leituras
realizadas sobre o programa em questdo, surgiu a curiosidade de analisar até que
ponto a auditoria governamental, em especial a auditoria operacional, pode
contribuir para o aperfeicoamento do PDDE. Em resposta, surgiu a problematica da
pesquisa: Como aperfeicoar a aplicabilidade do Programa Dinheiro Direto na Escola
(PDDE) na gestdo escolar de forma ao melhor aproveitamento, utilizando-se dos
instrumentos de controle da auditoria operacional?

Elegeu-se como objetivo geral, analisar como a auditoria operacional
realizada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) vem desempenhando o seu papel
de cooperar para a melhoria do desempenho da atuacdo do Programa Dinheiro
Direto na Escola, por meio de recomendacdes norteadas para o aprimoramento
estabelecidas em avaliacbes baseadas nos resultados e impactos dessa politica
publica.

Para tanto, despontaram como objetivos especificos: a) identificar aspectos
importantes da auditoria operacional e suas relacdes de accountability, fornecendo
conceito e caracteristicas dessa modalidade de auditoria, conferindo a sua
eficiéncia, eficacia e efetividade; b) analisar as politicas educacionais com base na
Constituicao Federal de 1988, LDB 9394/96, assim como o Programa Dinheiro Direto
na Escola como politica de financiamento da educacao; c) apresentar a trajetoria do

Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE) em seus aspectos
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institucional, bem como, sua atuacdo como oOrgdo federal responsavel pelo
Programa Dinheiro Direto na Escola — PDDE, descrevendo a legislagéo e execucgao
desse programa; e d) verificar como as instancias de controle atuam sobre o PDDE,
de maneira a identificar as contribuicdes da auditoria realizada nesse programa.

A experiéncia da autora como aluna na escola publica em toda a vida escolar
e no decorrer da vida profissional como professora e gestora na rede escolar da
Prefeitura Municipal de Simdes Filho, bem como, Auditora interna da Prefeitura
Municipal de Camacari, despertou o interesse por esta teméatica, além de desejar
unir as duas areas que desempenha e, no anseio de contribuir com uma educacédo
de qualidade, por uma escola publica que exerca a gestéo participativa, cuidando da
gualidade da aprendizagem e da cidadania dos professores e de seus alunos.

Assim, surgiu o interesse pelo Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE),
enquanto politica publica de descentralizagdo de recursos financeiros junto as
escolas (BRASIL, 2013). O programa foi criado em 1995, sendo o primeiro programa
de transferéncia de recursos financeiros da Unido diretamente para as escolas
publicas (MASSAFIOLI, 2015).

O Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE) implementado em 1998, relne
varias acdes que visam a melhoria da infraestrutura fisica e pedagogica das escolas
e o reforco da autogestdo escolar nos planos financeiro, administrativo e didatico,
contribuindo para elevar os indices de desempenho da educacdo basica,
estabelecendo-se como uma politica de financiamento do Governo Federal. Tem em
sua constituicdo, o principio da gestdo democratica sobre a gestdo dos recursos,
realizados pelas Unidades Executoras (UEXs) compostas pelos conselhos Escolares
MEC (2006).

Assim, ponderando o panorama das politicas educacionais de reestruturacao
do papel do Estado, nos anos de 1990, bem como, a dependéncia financeira das
escolas no repasse do PDDE, surge entdo o interesse em associar a auditoria
operacional governamental, como um instrumento que auxilie na melhor
aplicabilidade de um programa ligado ao financiamento educacional.

Para atingir os objetivos listados, a dissertacdo foi dividida em sete capitulos:
Introducdo, 2° capitulo: Auditoria, o 3° Histérico das politicas publicas educacionais
no contexto da década de 1980 e 1990: breve andlise para compreenséo do PDDE.,

0 4° capitulo tratou da Atuacdo do Fundo Nacional de Desenvolvimento da
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Educacdo (FNDE) no Programa PDDE, 5° capitulo: Metodologia, 6° capitulo: Os
Impactos da Auditoria Operacional no Programa Dinheiro Direto na Escola, 7°
capitulo: De uma analise das Unidades Executoras do municipio de Simdes Filho, a
isentd-las do pagamento de custas e emolumentos relativamente aos seus atos
registrais através de um Projeto de Lei.

No primeiro capitulo, apresentou-se 0 projeto proposto com todos o0s
elementos, inclusive apontando indicios da concluséo. Esclareceu a importancia da
auditoria na area publica em especial na politica publica educacional.

No segundo capitulo, identificou aspectos importantes da auditoria
operacional e suas relacdes de accountability, fornecendo conceito e caracteristicas
dessa modalidade de auditoria, conferindo a sua eficiéncia, eficacia e efetividade,
bem como também observar seus procedimentos na identificagcdo e prevencao de
falhas, irregularidades e melhor aplicabilidade nas politicas publicas.

O Capitulo terceiro analisou as politicas educacionais com base na
Constituicdo de 1988, LDB 9394/96, assim como o Programa Dinheiro Direto na
Escola como politica de financiamento da educacao.

O Capitulo quarto apresentou a trajetéria do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) em seus aspectos institucional, bem como,
sua atuacdo como 6rgdo federal responsavel pelo Programa Dinheiro Direto na
Escola — PDDE, descrevendo a legislacéo e execucao desse programa e, conferindo
as formas de controle sobre essa politica publica.

O Capitulo quinto retratou o trajeto metodolégico empregado com propdésito
de responder a pergunta da pesquisa. Quanto a metodologia, a pesquisa
desenvolvida € qualitativa, descritiva. Alcancou-se 0s objetivos através do estudo de
caso.

O Capitulo sexto verificou como as instancias de controle atuam sobre o
PDDE, de maneira a identificar o impacto da auditoria realizada nesse programa
pela Controladoria-Geral da Unido (CGU) no Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacdo (FNDE) e o reflexo dessa auditoria na Entidade Executora (EE) do
municipio de Simdes Filho.

No sétimo capitulo foi descrito o produto da dissertacdo com foco de atender

ao requisito do Mestrado Profissional, que requer uma resposta concreta de
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intervencdo com foco na contribuicdo na &area educacional, apresentando-se um

Projeto de Lei.
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2 AUDITORIA

Este capitulo apresenta a contextualizacéo da origem e evolucdo da auditoria,
suas finalidades e seus tipos de auditoria, pois, tem como objetivo identificar
aspectos importantes da auditoria operacional e suas relagbes de accountability,
fornecendo conceito e caracteristicas dessa modalidade de auditoria, conferindo a
sua eficiéncia, eficacia e efetividade, bem como, observar seus procedimentos na
identificacdo e prevencdo de falhas, de irregularidades e de melhor aplicabilidade
nas politicas publicas.

2.1 ORIGEM E EVOLUCAO DA AUDITORIA

A histéria atribui a Antiguidade o aparecimento da auditoria. Batista (2018),
mostra que “ndo se pode precisar a data do surgimento, mas se sabe que essa
técnica ja havia mesmo antes da exploragdo mercantii em nosso continente”.
Embora que empiricamente, ela também foi associada a préatica que a administracédo
publica exercia no controle da arrecadacéo de tributos.

Relatos acerca das praticas de técnicas da auditoria a estabelecem como
oriunda na Inglaterra. Essa afirmacdo, segundo Cruz (2002), esta baseada em
pesquisa limitada ao desenvolvimento do continente europeu, onde ela ndo obtém
unanimidade pelos pesquisadores das Ciéncias Contabeis. Alias, eles associam a
origem da auditoria a sua execucdo na fiscalizacdo das receitas publicas e do
tesouro que obteve durante os primeiros anos do século XVI.

No Brasil, essa técnica foi mais bem exibida em decorréncia de momentos
historicos (CRUZ, 2012). Dentre eles, ressalta-se o movimento de arregimentacao
sucedido entre 1960 e 1970, consumando na criacdo do Instituto Brasileiro de
Auditores Independentes na Guanabara, Instituto de Contadores Publicos do Brasil e
Instituto de Contadores no Rio Grande do Sul. Em 1972, surgiu o Instituto de
Auditores Independentes do Brasil, fundamentado pela Resolucdo n° 220 do Banco
Central e pela Resolu¢do n° 317 do Conselho Federal de Contabilidade. Esses
movimentos originaram no reconhecimento e regulamentacdo da auditoria em 1976
com a Lei 6.385, que instituiu a Comissao de Valores Mobiliarios - CVM (BRASIL,
1976a) e a Lei 6.404, de 15 de dezembro de 1976 que versa das Sociedades por
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Acdes — S/A (BRASIL, 1976b), consistindo em uma atividade moderadamente nova
(CREPALDI, 2013).

Conforme Franco e Marra (2011), a auditoria apareceu em virtude da
necessidade de aprovacdo dos registros contabeis, em surgimento das grandes
empresas e da taxacdo do imposto de renda, fundamentados nos resultados
examinados em balanco. Em contrapartida, Braga (2011) conceitua a auditoria, tal
como, uma ferramenta do campo publico e privado. No ambito do setor publico, é
nomeada por alguns autores de Auditoria Governamental, a qual atua diretamente
sobre a administracdo do setor publico, por isso, também denominada auditoria
publica.

Castro (2008), define a auditoria como sendo um conjunto de técnicas que
fixa avaliar a gestdo, através dos processos e resultados gerenciais, assim como a
execucao de recursos pelas organizacdes de direito publico e privado, por meio da
confrontacdo entre um achado e determinado critério técnico, operacional ou legal.

O International Organization of SupremeAudit Institutions — INTOSAI
(Organizacao Internacional de Instituicdes Superiores de Auditoria), que compreende
a auditoria direcionada para o0 meio publico, retrata auditoria como:

O exame das operag0es, atividades e sistemas de determinada entidade,

com vista a verificar se sdo executados ou funcionam em conformidade com
determinados objetivos, orcamentos, regras e normas. (BRASIL, 1986).

Percebe-se que o termo auditoria € plausivel de inGmeros entendimentos de
conceitos em varios cenarios. Logo, a auditoria pode obter como resultado a
validacdo de dados, conceder maior controle por parte da administracdo e assegurar
gue todos os procedimentos estdo cumprindo as exigéncias das leis, alcancando
assim uma aproximacao com o0s conceitos de economicidade, de eficiéncia, de
eficacia e de efetividade.

Attie (2009) reforca tal posicionamento, ao lembrar que as empresas,
expandindo cada dia mais suas atividades em dire¢cdo a novos desafios, despertam
preocupacdes de controle e obtencado de informacfes. Contudo, os administradores,
sem tempo disponivel para verificar in loco 0 que se passa dentro das organizacoes,
necessitam certificar-se de que tudo funciona de acordo com o planejado, razéo pela

gual passou, a fazer parte da administracdo moderna, uma atividade de auditoria.
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Nesse sentido, Attie (2009) assegura que “a finalidade da auditoria € emitir
uma opinidao ilibada e impoluta sobre determinado dado, o qual deve seguir um
roteiro que lhe dé com seguranca o significado do objetivo dado ao exame”. O
referido autor informa que, com base em determinada afirmacgéo, h& que se realizar
a técnica da auditoria para, na finalizacdo o auditor estar capacitado a expor sua
opiniéo.

Batista (2011, p. 31) relata que:

A correta definicdo do objetivo macro e do objeto (ou questdes) é
fundamental para o sucesso da auditoria a ser executada, uma vez que,

eles terdo implicagcBes nas decisdes quanto aos tipos de dados coletados, a
forma empregada, as andlises efetuadas e as conclusdes obtidas.

O autor destaca que o objetivo atual € o de proporcionar credibilidade as
informacdes originadas dos fatos e dos atos auditados e de determinar o significado
dos erros encontrados, sendo que, o objeto é o centro de atencdo na auditoria. Ao
defini-lo, podem ser estabelecidos também os processos que devem ser auditados

nos varios setores da entidade.

2.1.1 Tipos de Auditoria

De acordo com Araujo (2001), as ciéncias sem excecado necessitam, para
serem com mais perfeicdo estudadas, serem classificadas. A auditoria, sendo uma
ciéncia, ndo poderia escapar desse principio. Na literatura sdo vistas varias
classificacdes quanto aos tipos de auditorias existentes.

Daniel Gerhard Batista (2011, p. 34—-37), por exemplo, classifica a técnica em:
Auditoria de Avaliacdo da Gestdo; Auditoria de Acompanhamento da Gestéo;
Auditoria Contabil; Auditoria Operacional; e Auditoria Especial. Tomando também
como referéncia a Instrucdo Normativa da Secretaria Federal de Controle
(SFC/n°01/2001 p. 32), a qual classificou e conceituou os tipos de auditoria com
énfase no conteudo e finalidade. (QUADRO 1):
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Quadrol - Tipos de Auditoria segundo Daniel Gerhard Batista (2011)

Esse tipo de auditoria objetiva emitir opinido, com vistas a certificar
a regularidade das contas, verificar a execucao de contratos, de
acordos, de convénios ou de ajustes, a probidade na aplicacdo dos
dinheiros publicos e na guarda ou administracéo de valores e outros
bens da Unido ou a ela confiados, compreendendo, entre outros, 0s
seguintes aspectos: exame das pegas que instruem 0S pProcessos
de tomada ou prestacdo de contas; exame da documentacdo
comprobatéria dos atos e fatos administrativos; verificacdo da
eficiéncia dos sistemas de controles administrativo e contabil;
verificacdo do cumprimento da legislacdo pertinente; e avaliagédo
dos resultados operacionais e da execucdo dos programas de
governo quanto a economicidade, a eficiéncia e a eficacia dos
mesmos.

Auditoria de
Avaliacao da
Gestao

Auditoria de
Acompanhamento
da Gestao

A auditoria supracitada tem como objetivo, ser feita ao longo dos
processos de gestdo, de atuar em tempo real sobre os atos efetivos
e os efeitos potenciais positivos e negativos de uma unidade ou
entidade federal, evidenciando melhorias e economias existentes no
processo ou prevenindo gargalos ao desempenho da sua missao
institucional.

Auditoria Contabil

Compreende o exame dos registros e dos documentos e na coleta
de informacbes e de confirmacdes, mediante procedimentos
especificos, pertinentes ao controle do patrimdénio de uma unidade,
de uma entidade ou de um projeto. Objetiva obter elementos
comprobatdrios suficientes, que permitam opinar se 0s registros
contibeis, foram efetuados de acordo com o0s principios
fundamentais de contabilidade e se as demonstracfes deles
originarias refletem, adequadamente, em seus aspectos mais
relevantes, a situacdo econdmico-financeira do patriménio, dos
resultados no periodo administrativo examinado e das demais
situacbes nelas demonstradas. Tem por objeto, também, verificar a
efetividade e a aplicacdo de recursos externos, oriundos de agentes
financeiros e de organismos internacionais, por unidades ou
entidades publicas executoras de projetos celebrados com aqueles
organismos, com vistas, a emitir opinido sobre a adequacédo e a
fidedignidade das demonstracdes financeiras.

Auditoria
Operacional

Consiste em avaliar as agfes gerenciais e 0s procedimentos
relacionados ao processo operacional, ou parte dele, das unidades
ou das entidades da administracdo publica federal, programas de
governo, de projetos, das atividades, ou destes segmentos, com a
finalidade de emitir uma opinido sobre a gestdo quanto aos
aspectos da eficiéncia, da eficacia e da economicidade, procurando
auxiliar a administragdo na geréncia e nos resultados, por meio de
recomendacdes, que visem aprimorar os procedimentos, melhorar
0s controles e aumentar a responsabilidade gerencial. Este tipo de
procedimento auditorial, consiste numa atividade de
assessoramento ao gestor publico, com vistas, a aprimorar as
praticas dos atos e dos fatos administrativos, sendo desenvolvida
de forma tempestiva no contexto do setor publico, atuando sobre a
gestdo, seus programas governamentais e seus sistemas
informatizados.
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Auditoria Especial | Objetiva o exame de fatos ou de situacdes consideradas relevantes,
de natureza incomum ou extraordinaria, sendo realizadas para
atender determinacdo expressa de autoridade competente.

Fonte: Daniel Gerhard Batista (2011).

Araudjo (2001) mostra uma classificagdo mais especificada. Incialmente séo
classificadas em grupos, sendo eles: Forma de Realizacdo, Campo de Atuacéo e
Objetivo dos Trabalhos.

Segundo sua forma de realizacdo podem ser Auditorias Internas ou Externas.
Assim, a Auditoria Interna é executada por profissionais ligados a instituicdo
auditada. Portanto, levam em consideracdo também o0s aspectos operacionais
auditados. Geralmente, tais profissionais relacionam-se de forma direta com o
gestor, atuando como um 6rgdo de assessoramento. Em relacdo as Auditorias
Externas sédo feitas por profissionais qualificados, sem vinculo empregaticio, com a
instituicdo auditada; sendo assim, sdo capazes de expor uma opinidao independente,
com fundamento nas normas técnicas sobre a conformidade (ou ndo) das normas
contabeis.

Conforme o Campo de Atuacédo, as auditorias sao classificadas em: Auditoria
Governamental e Privada. A Auditoria Governamental estabelece que a sua
realizacdo se efetive na validacdo da legalidade, das acGes desempenhadas pelos
orgaos e pelas entidades que compdem a Administracdo Publica Direta e Indireta,
contemplando a esfera Federal, Estadual, quanto Municipal. Geralmente s&o
realizadas por orgaos fiscalizadores, tais como: Tribunais de Contas. Ja a Auditoria
Privada se da em entidades que objetivam o lucro, de forma geral, e podem ser
executadas pelos dirigentes ou outras empresas.

De acordo com Castro (2008), a auditoria governamental é uma importante
técnica de controle que objetiva a melhor alocacdo dos recursos, indo além de
corrigir os desperdicios, mas na busca de inibir a omissdo, a negligéncia, a
improbidade, e, sobretudo, prevendo a essas ocorréncias, empenhando-se em
assegurar os resultados almejados e colaborando para agregar valor ao corpo
gerencial.

No territério brasileiro, a Auditoria Governamental obtém seu amparo legal,
com a emissdo da Lei n° 4.728 de julho de 1965, que resultou na normatizagao do

funcionamento do mercado financeiro e constituiu a obrigatoriedade da pratica da
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auditoria governamental no Brasil. A regulamentacao publica federal instituida com o
decreto — Lei n° 200 foi considerada o marco inicial da normatizagéo do controle das
atividades publicas da federacao.

A auditoria de gestdo publica ndo tem como meta o levantamento de fraudes
ou de irregularidades, mas sim, fornecer subsidios que venham proporcionar aos
administradores, informacdes Uteis para tomada de decisdes, contribuindo para o
aprimoramento da gestdo publica e oportunizar a mobilizacdo de setores da
sociedade civil para sustentacdo e cobranca de uma administracdo publica de
gualidade.

Para finalizar, o autor descreve a classificacdo segundo o Objetivo dos
Trabalhos, como: Contabil ou Financeira que “representa o conjunto de
procedimentos técnicos aplicados de forma independente por um profissional
habilitado, segundo normas pré-estabelecidas, com o objetivo de emitir uma opiniao
sobre a demonstracdo das adequacdes contabeis” (ARAUJO, 2001, p 20).
Operacional ou de Otimizacdo de Recursos que tem como propdsito qualificar “a
eficacia das operacoes, os sistemas de informacéo e de organizagao, a propriedade
e 0 cumprimento das politicas administrativas; e a adequacao e a oportunidade das
decisdes estratégicas” (ARAUJO, 2001, p 20) e Integrada que é percebida como
uma “auditoria de amplo escopo” (ARAUJO, 2001, p 20).

De acordo com o raciocinio dos autores citados, ISSAI (2013, p. 4), classifica
a auditoria de maneira mais singular: aquela ligada unicamente ao setor publico,
sendo elas: Auditoria Financeira; Operacional e de Conformidade (QUADRO 2):

Quadro 2 - Classificacdo de auditorias no setor publico

Auditoria foca em determinar se a informagdo financeira de uma entidade é
Financeira apresentada em conformidade com a estrutura do relatério financeiro e o
marco regulatério aplicavel. Isso € alcangado obtendo-se evidéncia de
auditoria suficiente e apropriada para permitir o auditor, expressar uma
opinido, quanto a estarem as informacbBes financeiras livres de
distor¢des relevantes devido a fraude ou erro.

Auditoria foca em determinar se intervengfes, programas e instituicbes estao
Operacional operando em conformidade com os principios de economicidade, de
eficiéncia e de efetividade, bem como, se h& espaco para
aperfeicoamento. O desempenho €& examinado segundo critérios
adequados, e as causas de desvios desses critérios ou outros
problemas sdo analisados. O objetivo é responder a questdes-chave de

auditoria e apresentar recomendacdes para aperfeicoamento.

Auditoria  de | foca em determinar se um particular objeto estd em conformidade com
Conformidade | normas identificadas como critérios. A auditoria de conformidade €
realizada para avaliar se atividades, transacbes financeiras e
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informagfes cumprem, em todos 0s aspectos relevantes, as normas que
regem a entidade auditada. Essas normas podem incluir regras, leis,
regulamentos, resolucbes  orgcamentarias, politicas, codigos
estabelecidos, acordos ou 0s principios gerais que regem a gestao
financeira responsavel do setor publico e a conduta dos agentes
publicos.

Fonte: ISSAI (2013).

Assim, a Auditoria Governamental é uma ferramenta importante para a
Gestdo Publica, pois foca em pontos estratégicos com o objetivo de maximizar as
operacgOes de uma organizacao, na busca de sua eficiéncia.

Na esfera governamental, a partir da promulgacao da Constituicdo Federal de
1988 (CF/88), que determinou a obrigatoriedade da prestacdo de contas pelos
dirigentes de recursos publicos e o estabelecimento do Sistema de Controle Interno
nos trés poderes da Republica, houve um impacto positivo na auditoria publica
trazendo novas responsabilidades, como também, expandindo seu campo de
execucao deixando de atuar somente em auditorias de regularidades, verificando o
formalismo e a legalidade dos gastos publicos, mas passando para uma atuacao de
avaliar e opinar sobre os resultados das entidades e dos 6rgaos publicos, segundo a
eficiéncia e a eficacia da gestao financeira, orcamentarias e patrimoniais.

Assim sendo, altera o enfoque e o conceito da auditoria governamental,
saindo de uma atuacdo puramente controladora e fiscalizadora, para uma atuacao
de resultado com carater preventivo e énfase no assessoramento técnico aos
administradores, visando o 6timo desempenho do governo.

Fortalecendo esse entendimento o Instituto dos Auditores Internos® do Brasil
(AUDIBRA, 2006), retrata:

[...] uma atividade independente e objetiva que presta servigos de avaliacdo
e de consultoria e tem como objetivo adicionar valor e melhorar as
operacdes de uma organizacao. A auditoria auxilia a organizacdo a alcancgar
seus objetivos, adotando uma abordagem sistematica e disciplinada para a

avaliacdo e melhoria da eficdcia dos processos de gestdo de risco, de
controle e de governancga corporativa.

No setor publico, o foco da auditoria € mais abrangente, envolve as leis que

disciplinam o Plano Plurianual de Governo (PPA), fixam recursos financeiros para as

' AUDIBRA - Instituto dos Auditores Internos do Brasil, fundado em 21 /11/ 1960, é uma sociedade
civil de direito privado e ndo tem fins lucrativos O principal objetivo do Audibra é promover o
desenvolvimento da auditoria interna, mediante o intercAmbio de ideias, de reunides, das
conferéncias, do intercambio com outras instituicdes, congressos, publicacdes de livros e de revistas
e divulgacao da importancia da auditoria interna junto a terceiros.
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dotacBes orcamentarias, as que disciplinam a apuracdo das receitas publicas
identificando as suas origens e as suas fontes, as que normatizam a despesa
publica e os reflexos da administracdo nos resultados, que evidenciam a eficiéncia, a
eficacia, a oportunidade e economicidade do gasto publico.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) destaca a evolugdo no conceito de
auditoria, em virtude das mudancgas ocorridas nas instituicdes, e, sobretudo, nas
responsabilidades deliberadas para as atividades de auditoria. O conceito voltado
para a descoberta de fraudes, de irregularidades e de impropriedades ficou para tras
e apareceu o0 entendimento para orientacdo e prevencdo, 0 qual se tornou o novo
paradigma da auditoria.

Sendo assim, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) realizou uma auditoria
operacional, que avaliou—se a execucdo do Programa Dinheiro Direto na Escola —
PDDE, no ambito dos entes beneficiarios e do gestor federal, o FNDE no ano de
2017. A presente avaliagédo foi realizada devido a relevancia social do Programa,
gue presta assisténcia financeira as escolas publicas da educacao basica, o que
contribui para a melhoria da educacdo no pais. Além disso, destacou-se a
materialidade dos recursos transferidos pelo PDDE nos exercicios 2015, 2016 e
2017, cuja dotacdo orcamentaria ultrapassou os R$ 5 hilhdes (Relatério n°
201902278- 2018).

Nesse contexto incluiu a analise documental como mais um meio para
explorar o objeto pesquisado, qual seja o PDDE. Dentre os documentos analisados,
destacaram: a) Auditoria operacional realizada pelo TCU sobre o PDDE (TC
025.384/2015-5), que resultou no Acordao 1007/2016-TCU-Plenario e b) Relatério n®
201902278 da CGU — Avaliacéao da Execucao de Programa de Governo — Programa

Dinheiro Direto na Escola / Exercicio 2018.

2.2 AUDITORIA OPERACIONAL

A modalidade de auditoria analisada dessa dissertacdo € a auditoria
operacional, pois tem entre suas funcfes a avaliacdo do programa.

A avaliacdo de programa, por sua vez, € considerada pela Organizacdo
Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (Intosai), como uma das

numerosas “ferramentas” da auditoria operacional. De acordo com a definicdo do
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Governo do Canada, trata-se da avaliacdo e da revisdo periddica, independente e
objetiva de um programa, para determinar, a luz das circunstancias do momento, a
adequacao dos seus objetivos, da sua concepcao e dos seus resultados, tanto os
esperados como os inesperados (OAG, 1995b).

Segundo Araujo (2001), a Auditoria Operacional engloba economia, eficiéncia
e eficacia. Assim, dado o contexto em que o trabalho se encontra, opta-se por focar
a pesquisa na Auditoria Operacional, que tal estudo pode gerar uma grande
contribuicdo & Administragéo Publica.

A seguir, serd analisada a auditoria operacional, seus conceitos e suas
caracteristicas.

Primeiramente, se faz necessario dirimir uma questéo de ordem terminoldgica
dessa modalidade de auditoria para depois examinar 0S conceitos e suas
caracteristicas. As auditorias realizadas pelas Entidades Fiscalizadoras Superiores
(EFS) com foco no desempenho, possuem nomenclatura diversa, dependendo do
pais, da regido ou da organizacdo que a utlize. Dentre os variados rotulos
disponiveis, pode-se enumerar: auditoria operacional, auditoria de desempenho
(performance audit), auditoria de valor pelo dinheiro (value-for-money audit),
auditoria administrativa, auditoria de gestédo, auditoria de rendimento e auditoria de
resultados (FREITAS, 2005).

Ao publicar, em 2004, normas especificas para atuacdo dessa modalidade
auditorial, a Organizacao Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores
(Intosai) aplicou a expressdo performance auditing, normalmente traduzida para o
portugués como auditoria de desempenho.

Esse termo, foi utilizado pelo TCU, ao editar, em 1998, o seu Manual de
Auditoria de Desempenho (TCU, 1998a). Todavia no vigente Manual de Auditoria de
Natureza Operacional, aprovado em 2000 (TCU, 2000a), incorporou, entretanto, a

expressao “Auditoria Operacional” “presente na Constituicao Federal (artigo 70)”.
Nessa dissertacdo, sdo empregados com o mesmo significado os termos
auditoria operacionais, de desempenho, de gestdo, de rendimento, de otimizacao,

de recursos, de resultado, e de valor pelo dinheiro.

2.2.1 Conceitos e Caracteristicas
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Conceito de Auditoria Governamental da Instrucdo Normativa n° 01, de 06 de
abril de 2001, da Secretaria Federal de Controle Interno:
A Instrucdo Normativa n°® 01, de 06 de abril de 2001, da Secretaria Federal
de Controle Interno conceitua a auditoria governamental como o conjunto de
técnicas, que visa avaliar a gestdo publica, pelos processos e pelos
resultados gerenciais, e pela aplicacdo de recursos publicos por entidades
de direito publico e privado, mediante a confrontagdo entre uma situacao
encontrada com um determinado critério técnico, operacional ou legal.
Trata-se de uma importante técnica de controle do Estado na busca da
melhor alocacdo de seus recursos, ndo sO atuando para corrigir 0s
desperdicios, a improbidade, a negligéncia e a omissao e, principalmente,

antecipando-se a essas ocorréncias, buscando garantir os resultados
pretendidos, além de destacar os impactos e os beneficios sociais advindos.

A auditoria tem por objetivo primordial garantir resultados operacionais na
geréncia da coisa publica. Essa auditoria € exercida nos meandros da maquina
publica, em todas as unidades e entidades publicas, observando os aspectos
relevantes relacionados a avaliacdo dos programas de governo e da gestéo publica.

Assim, Araujo (2001), define Auditoria Operacional como: “a andlise e a
avaliacdo do desempenho de uma organizacao - no todo ou em partes - objetivando
formular recomendacdes e comentarios que contribuirdo para melhorar os aspectos
da economia, da eficiéncia e da eficacia”.

Castro (2011), declara que a finalidade da auditoria operacional ou de
desempenho "é avaliar se 0s recursos estdo sendo usados eficientemente, e se
estdo alcancando os objetivos tracados”. Neste ponto, entende-se que a auditoria
operacional leva esse nome, pois sua finalidade especifica € a busca da melhoria
das operacdes que estdo sendo auditadas ou examinadas.

Cruz (2016), evidencia que a auditoria operacional:

Consiste em avaliar as a¢des gerenciais e os procedimentos relacionados
ao processo operacional, ou parte dele, das unidades ou das entidades da
administracéo publica federal, dos programas de governo, dos projetos, das
atividades, ou dos segmentos destes, com a finalidade de emitir uma
opinido sobre a gestdo quanto aos aspectos da eficiéncia, da eficicia e da
economicidade, procurando auxiliar a administracdo na geréncia e nos
resultados, por meio de recomendacgbes, que visem aprimorar 0sS

procedimentos, melhorar os controles e aumentar a responsabilidade
gerencial.

Além do mais, o mesmo autor admite que este tipo de procedimento
auditorial, equivale a uma atividade de assessoramento ao gestor publico, na busca

de melhorar as préticas dos atos e dos fatos administrativos, sendo elaborada de
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forma tempestiva no contexto do setor publico, agindo sobre a gestdo, seus

programas governamentais e seus sistemas informatizados.

2.2.2 Critérios de auditoria

Segundo a Intosai (2004), auditoria operacional € o exame independente,
objetivo e confiavel que analisa os empreendimentos, os sistemas, as operacdes, 0S
programas, as atividades ou as organizacdes do governo estdo funcionando de
acordo com os principios da: eficiéncia, economicidade, eficicia e efetividade — os
chamados quatro “Es”.

Em uma auditoria operacional, os auditores relatam seus achados sobre a
economicidade e a eficiéncia, com que: os recursos sdo adquiridos e
usados e a eficacia dos objetivos sdo alcancados. Os relatérios podem
variar consideravelmente em escopo e natureza, por exemplo, avaliando se
os recursos foram aplicados de uma boa maneira, comentando sobre o
impacto de politicas e de programas, recomendando mudancas destinadas
a resultar em melhorias. (INTOSAI- ISSAI 300, 2019, p. 25).

Desta forma, os achados e os relatérios de auditorias devem estar sempre
norteados com os principios da eficiéncia, da economicidade e da
eficacia/efetividade, para que alcance um resultado de exceléncia.

Perante o exposto, destaca-se que por meio da auditoria operacional, o alvo
deve ser a avaliacdo de eficacia de uma acéo, da eficiéncia, da economicidade, bem
como da legalidade de uma gestéo ou adequacéao de um programa.

As auditorias operacionais conseguem verificar, em um mesmo trabalho, uma
ou mais das principais dimensdes de analise. O diagrama de insumo-produto expde
essas dimensdes e suas interrelacdes, demonstrado abaixo na Figura 1. A auditoria
operacional executa todo o procedimento, que tem como propésito de fazer com que

0s 4 Es sejam atingidos (economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade).

Figura 1 - Diagrama de insumo-produto
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Efetividade

Economicidade

Compromisso Insumos Acio/Producio Produto Resultados
objetivos TECUTSOS AcoEs bens e servicos objetivos
dfjiﬂidos alocados desenvolvidas Wﬂi'deS a[fngjdos

o Eficiéncia
Eficacia

Fonte: TCU (2010).

Segundo Oliveira (2008), o alvo principal da auditoria operacional é analisar a
acao governamental, segundo aos aspectos da economicidade, da eficiéncia e da
eficacia. Logo,

Concentra-se no processo de gestdo, investigando o funcionamento dos
programas e do cumprimento das metas quantificaveis, como por exemplo,
0 numero de escolas construidas, de vacinas aplicadas, de servidores
treinados ou de estradas recuperadas em relacdo ao previsto nos planos de
governo ou nha legislacdo especifica. (OLIVEIRA, 2008, p 56).

Essa andlise, de acordo com a citacdo, acontece nas acdes do governo,
considerando o conceito da economicidade, da eficiéncia e da eficacia, que seguem

a descricao dos chamados trés “Es”.

2.2.2.1 Economicidade

A economicidade € a minimizacdo dos custos dos recursos utilizados na
consecucdo de uma atividade, sem comprometimento dos padrbes de qualidade
(ISSAI 3000/1.5, 2004). Remete a capacidade de uma instituicdo administrar
adequadamente os recursos financeiros colocados a sua disposicao.

O TCU o conceitua como: “minimizacdo dos custos dos recursos utilizados na
consecucdo de uma atividade, sem comprometimento dos padrdes de qualidade”.
(TCU, 2000a).

E a Intosai (2001) reforgca o conceito da seguinte maneira: “reduzir ao minimo
0 custo dos recursos utilizados, para desempenhar uma atividade a um nivel de
qualidade apropriado.

O critério de desempenho da economicidade serd aplicado nesta pesquisa,

com o sentido de medida relativa a adequacao dos recursos financeiros, humanos e
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materiais adquiridos e/ou utilizados, em termos de qualidade, de quantidade, de

oportunidade e de custo.

2.2.2.2 Eficiéncia

A eficiéncia é delimitada como a relacdo entre os produtos (bens e servigos),
feitos por uma atividade e os custos dos insumos utilizados, para produzi-los, em um
definido periodo, preservando os padrdes de qualidade. Essa dimenséo refere-se ao
esforgo do processo de transformacéo de insumos em produtos. Pode ser analisada
sob duas perspectivas: minimizacdo do custo total ou dos meios necessarios para
obter a mesma quantidade e qualidade do produto; ou otimizacdo da combinacao de
insumos para maximizar o produto quando o gasto total esta previamente fixado
(COHEN; FRANCO, 1993). O conceito de eficacia diz respeito a capacidade da
gestdo de desempenhar objetivos imediatos, retratados em metas de producdo ou
de atendimento, ou seja, a capacidade de prover bens ou servi¢os, de acordo com o
definido no planejamento das acoes.

A Eficiéncia, portanto, € definida como a relacdo entre os produtos (bens e
servicos) gerados por uma atividade e os custos dos insumos empregados para
produzi-los, em um determinado periodo, mantidos os padrdes de qualidade. Essa
dimensao refere-se ao esforco do processo de transformacdo e de insumos em
produtos.

De modo geral, as varias definicbes guardam em comum o esclarecimento de
gue a eficiéncia compreende uma relacdo entre duas partes de um mesmo
processo, quais sejam: os produtos e 0s recursos usados na producdo. I1sso nao
significa, entretanto, que o conceito de eficiéncia sé € aplicavel a tipos de operacdes
uniformes e mensuraveis, e muito menos que se restringe aos aspectos relativos aos
custos.

Ressalta o Guia de Auditoria de Eficiéncia das Entidades Fiscalizadoras
Superiores (EFS) canadense:

Relagdo entre os bens ou os servi¢cos produzidos e os recursos utilizados
para produzi-los. Uma operagédo eficiente produz o maximo de resultados,
para qualquer conjunto de recursos disponiveis, ou dispde de um minimo de

recursos para qualquer quantidade e qualidade de servicos executados.
(OAG, 1995).
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Sendo assim, o principio de eficiéncia se aplica a todos os tipos de operacdes
independente do seu grau de complexibilidade.

De acordo com o Guia de Auditoria de Eficiéncia da EFS canadense (OAG,
1995), o conceito de eficiéncia se aplica a todos os tipos de operacdes, mesmo que,
algumas produzam resultados sem uniformidade e dificeis de medir a partir de
padrbes consistentes. Nesses casos, a avaliagdo da eficiéncia se apoiar4d nos
controles, nos procedimentos operacionais e nos métodos de trabalho aplicados:

A obrigacéo do administrador em ser cuidadoso na utilizacéo dos recursos €
pertinente para todas as operagfes, inclusive aquelas cuja eficiéncia é
medida com dificuldade. Todas as operacdes que merecam ser objeto de
uma auditoria, ndo obstante ser dificil medir sua eficiéncia, devem ser

examinadas com objetivo de determinar se a administragdo considerou a
eficiéncia. (OAG, 199).

Assim, o objetivo de uma auditoria operacional realizada segundo o critério da
eficiéncia, podera compreender, conforme o mencionado Guia, um ou varios dos
seguintes aspectos: o fato de que a eficiéncia é levada em consideracdo nos
procedimentos e sistemas de informacéao da geréncia, assim como, nas praticas ou
sistemas operacionais de um 6rgdo; a adequacao e a confiabilidade dos sistemas e
dos procedimentos que servem para medir e reportar a eficiéncia; o grau de
eficiéncia alcancado por um 6rgdo ou uma operacdo em funcdo de critérios
razoaveis; os esforcos de um orgao para envolver as possibilidades de melhoria da

eficiéncia ou para explora-las (OAG, 1995).

2.2.2.3 Eficacia e efetividade

A Eficacia é definida como o grau de obtencdo das metas planejadas (bens e
servicos) em um determinado periodo, independentemente dos custos implicados. O
conceito da eficacia diz respeito a capacidade da gestdo de cumprir objetivos
imediatos, traduzidos em metas de producdo ou de atendimento, ou seja, a
capacidade de fornecer bens ou servicos, de acordo com o estabelecido no
planejamento das ac¢oes;

A Efetividade refere-se a obtencdo dos resultados planejados, a médio e a
longo prazo. Trata da relagéo entre os resultados de uma interveng&o ou programa,

em termos de resultados sobre a populagdo alvo (impactos observados), e os
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objetivos intencionados (impactos esperados), traduzidos pelos objetivos finalisticos
da intervencdo. Compreende-se a verificagdo da ocorréncia de mudancas na
populacdo-alvo que se poderia razoavelmente atribuir as ac¢bes do programa
avaliado.

As Diretrizes para Aplicagcdo de Normas de Auditoria Operacional da Intosai
(2004) referem-se ao terceiro “E” como effectiveness na sua versao oficial no idioma
inglés. Esse termo, entretanto, tem sido traduzido para o idioma Portugués ora como
eficacia, ora como efetividade, embora etimologicamente, tais palavras, ndo tenham
0 mesmo conteudo:

Eficaz. [...] 1. Que produz o efeito desejado; que da bom resultado: medida
eficaz; tratamento eficaz.
[...] Efetivo. [...] 1. Que se manifesta por um efeito real; positivo: negdcio

efetivo; promessa efetiva. [..] 4. O que existe realmente. [...] (FERREIRA,
1986, p. 620).

Aragao (1997) vé a efetividade como o “valor social do produto”. Por ser
essencialmente valorativa, € uma dimensao de mensuracao complexa.

Sendo assim, a efetividade se verifica no mundo real, fora da organizacao ou
programa, ao passo que a eficacia — assim como - a economicidade e a eficiéncia —
pode ser medida sem sair da organiza¢ao ou programa.

Ademais, economicidade, eficiéncia e eficacia também podem ser explanadas
de forma mais breve. Economicidade pode ser definida, como termos e condicdes,
segundo os quais se obtém bens e servicos na ocasiao oportuna e ao menor custo
possivel (diz gastar menos); eficiéncia consiste em empregar da melhor forma os
recursos, sejam eles humanos, financeiros ou materiais (gastar bem); por ultimo,
eficacia é o grau que os projetos estdo sendo alcancados, de acordo com o plano
tracado (gastar criteriosamente). (OGASAWARA, 1995 apud NASCIMENTO, 2002).

2.2.3 Controle Institucional

Sob a dtica da Administracdo Publica, o ato de controlar, vincula-se,
fundamentalmente ao exame das atividades governamentais empreendidas junto a
sociedade, averiguando se tais atividades cumpriram fidedignamente as finalidades
elaboradas, a legislacdo corrente e aos principios basicos aplicaveis ao setor

publico.
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A esse tipo de controle exercido pela administragdo publica e pela iniciativa
privada chama-se o nome de controle institucional:

Os artigos 70, 71 e 74 da Constituicdo Federal brasileira constituem que o
controle institucional caiba essencialmente ao Congresso Nacional, responsavel pelo
controle externo, realizado com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido (TCU), e a
cada Poder, por meio de um sistema integrado de controle interno.

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e
patrimonial da Unido, das entidades da administracdo direta e indireta,
guanto a legalidade, a legitimidade, a economicidade, a aplicacdo das

subvencbes e a rendncia de receitas, sera exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de controle interno de

cada Poder.
Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido
com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido. [...] Art. 74. Os Poderes

Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de
controle interno. (BRASIL, 1988).

No Brasil, a funcédo de controle pode ser encontrada em instituicbes, como:
Tribunal de Contas da Unido (TCU), Controladoria-Geral da Unido (CGU) e FNDE,
gue fazem parte do quadro de instancias envolvidas no controle institucional dos
recursos publicos da Unido, que sdo alocados e remanejados junto ao setor
educacional brasileiro. Suas acdes de controle perpassam pela ouvidoria, pelo
acompanhamento e atingem a fiscalizacédo e a auditoria.

O FNDE, em conjunto com o TCU e a CGU constituem o conjunto de
instituicbes envolvidas no controle dos recursos publicos da Unido destinados na
educacédo. A essa forma de controle exercida pela administracdo da-se o nome de
controle institucional, o qual é definido por Farenzena (2010).

O controle institucional é aquele realizado pelo préprio Estado sobre suas
atividades, compreendendo uma rede de agéncias que tem respaldo legal
para controlar. Deste modo, fazem parte do controle institucional as
agéncias de controle externo e de controle interno e, inclusive, os conselhos
chamados de controle social ou gestores, uma vez que, estes Ultimos
integram o quadro organizacional do Estado e exercem um mandato de
controle cujo escopo €, em grande parte, definido por normas estatais. O

controle institucional é atividade, que incide nas politicas publicas.
(FARENZENA, 2010. p. 238).

O controle institucional, conforme a autora, € uma atividade exercida pelo
préprio Estado com agentes competentes para controlar os procedimentos da
entidade, a qual utilizar a auditoria governamental como ferramenta para essa

missao.
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Os programas do FNDE, além de fiscalizados e auditados pela autarquia,
também estdo agregados, enquanto objetos de fiscalizacdo e auditoria por parte da
CGU e do TCU, o que vai fortalecer o controle da utilizagdo dos recursos federais
gue sao destinados ao financiamento dos programas e dos projetos educacionais.

O Tribunal de Contas da Unido desempenha o controle externo sobre esses
recursos, em auxilio ao Congresso Nacional, tendo como uma de suas
competéncias o julgamento das tomada de contas especial (TCE), as quais sao
contas que deram causa a perda, 0 extravio ou a outra irregularidade de que
resultaram prejuizo ao erario publico federal (BRASIL, 1988), a sentenca pode ser
determinada pela devolucdo dos respectivos valores, e pode também aplicar
sancdes aos responsaveis pelas irregularidades. Essa decisdo possui eficacia de
titulo executivo extrajudicial, onde houve recurso Federal atrai-se a competéncia do
orgao federal de controle externo.

Sua atuacédo nédo se encerra no julgamento da Tomada de Contas Especial
(TCE). Por tratar-se de recursos federais, é seu dever fiscaliza-los. Portanto, podem
ser instauradas representacbes ou dendncias, bem como, serem realizadas
fiscalizagcbes, com o objetivo de apurar possiveis irregularidades na aplicacdo de
recursos federais.

A Controladoria-Geral da Unido (CGU), por meio da Secretaria Federal de
Controle Interno (SFC), exerce as atividades de Orgdo central do Sistema de
Controle Interno do Poder Executivo Federal. Assim, compete a CGU avaliar a
execucao de programas de governo; comprovar a legalidade e avaliar os resultados,
guanto a eficacia e a eficiéncia, da gestdo dos administradores publicos federais;
exercer o controle das operacdes de crédito e, também, exercer atividades de apoio
ao controle externo, em cumprimento ao disposto no art. 74 da Constituicdo Federal
(BRASIL, 2020c).

A demonstracdo do seu desempenho, foi visto na realizacdo da auditoria
operacional pelo TCU sobre o PDDE, que resultou no Acérddo 1007/2016-TCU-
Plenério, e a emissdo do Relatorio de avaliacdo da execucdo do Programa Dinheiro
Direto na Escola (PDDE) em 2018, abrangendo 36 Entidades Executoras (EEXxs), em
15 estados, e 292 Unidades Executoras (UExs). Na analise desses documentos,
foram inumeras recomendagfes para o FNDE, no propésito de aperfeicoar os

procedimentos, envolvendo o Programa Dinheiro Direto na Escola(PDDE).
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A acao independente executada pelo TCU, através de auditorias, de incentivo
a transparéncia da gestdo e de outras acOes de controle externo, inserindo a
execucao de sancoes, estabelece-se como instrumento da governancga publica cujo
propésito, ao final, é garantir a accountability publica, cooperando para reduzir as
incertezas sobre 0 que sucede no interior da administracdo publica, ofertando a
sociedade e ao Congresso Nacional uma provavel seguranca, de que 0S recursos e
0os poderes delegados aos administradores publicos estdo sendo administrados,
mediante acdes e estratégias apropriadas, para atingir as metas estabelecidas pelo
poder publico, em conformidade com as leis, os principios de administracao publica
e os regulamentos aplicaveis, de modo transparente.

Gomes (2002) considera que a auditoria de desempenho pode contribuir com
as relagcbes de accountability de trés formas distintas: provendo aos agentes
politicos informacdes relevantes sobre a implementacdo de politicas publicas, por
eles formuladas (accountability democratica); disponibilizando aos diversos
interessados informacfes, teoricamente isentas sobre os resultados da acéo
governamental (accountability de resultados) e recomendando melhorias no
funcionamento e atuacdo do governo (accountability de melhoria da Administracéo
Publica) (GOMES, 2002).

A auditoria € considerada como uma técnica de governanca para reduzir o
conflito de agéncia. As relacbes de accountability deixam claro que o cliente da
auditoria € o principal — proprietario ou delegante dos recursos.

Legitimado o seu papel de monitorar relagdes de accountability, a auditoria
deve operar com base em principios éticos e técnicos rigorosos, pois, o principal, as
entidades auditadas e o publico almejam que a conduta e o enfoque da auditoria,
sejam irrepreensiveis, ndo levantem suspeitas e sejam dignos de respeito e de
confianca.

Em razdo de a auditoria ser um instrumento de monitoramento das relacdes
de accountability, seus resultados dao os elementos, para que o principal, no setor
publico, os cidadaos, seus representantes eleitos e seus designados consigam
avaliar a delegacédo atribuida aos gestores publicos (agentes), acerca de como essa
delegacdo estd sendo exercida e da boa e regular execu¢cdo dos recursos em

beneficio da sociedade.
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2.3 AUDITORIA: IMPORTANCIA DESTA FERRAMENTA PARA A GESTAO
PUBLICA

A governanca publica é pensada como o conjunto de instrumentos que
objetivam avaliar, direcionar e monitorar a gestao publica, de modo que, 0s servi¢cos
prestados a sociedade pelo Estado atendam efetivamente as suas necessidades
(NARDES; ALTOUNIAN; VIEIRA, 2014). Agregado ao conceito de governanca
publica, estd o empenho pela eficiéncia e pela efetividade na gestdo publica. E para
esta finalidade, ela atua com o sistema de controle, como forma de garantir que as
tomadas de decisao dos gestores beneficiardo a sociedade.

Raquel e Bellen (2012) concluiram que a Governanga, € um paradigma, um
modelo de gestdo, um instrumento a servico da administragcdo burocratica em sua
concepcgao positiva, da nova administracdo publica, dos setores publico, privado e
do mercado.

Como a governanca publica implica o aumento do controle sobre a gestéao
publica, almeja que sua expansdo nas praticas governamentais, otimize 0 aumento
da eficiéncia da administracéo publica brasileira.

De acordo com Modesto (2000), o principio da eficiéncia na atividade
administrativa estaria dividido em duas dimensdes:

Na primeira dimensdo do principio da eficiéncia insere-se a “exigéncia de
economicidade, igualmente positivada entre nés”, sendo o desperdicio da
ideia oposta imediata. Trata-se aqui da eficiéncia como qualidade da ag&o
administrativa, que maximiza recursos na obten¢éo de resultados previstos.
Na segunda dimens&o, cuida-se da eficiéncia como qualidade da agéo
administrativa, que obtém resultados satisfatérios ou excelentes,
constituindo a obtencdo de resultados indteis ou insatisfatérios uma das

formas de contravenc¢@o mais comum ao principio. (MODESTO, 2000, p
113).

Isto concordaria com a concepcdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU,
2014), que propde gue a governanca publica, seja uma ferramenta de elevacao da
eficiéncia do gestor puablico, especialmente pelo fato de ela englobar o
monitoramento, a avaliacdo, e o direcionamento das a¢des dos governos.

Silva (2010) destaca que “o principio da eficiéncia administrativa consiste na
organizagao racional dos meios e dos recursos humanos, materiais e institucionais
para a prestacdo de servigos publicos de qualidade em condi¢gbes econémicas e de

igualdade dos consumidores”.
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Governanga, na esteira da teoria da agéncia, precisamente do modelo
intitulado “agente -principal”, pode ser definida por Altounian (2020), como um
conjunto de mecanismos, tanto de incentivos, quanto de controles, destinados ao
alinhamento da acdo do agente (destinatario de uma delegacdo) aos interesses do
principal (quem delega)

De acordo com essa teoria, os conflitos de agéncia surgem quando o bem-
estar de uma parte — o proprietario — denominada principal, depende das decisdes
tomadas por outra, responsavel pela gestao do patriménio do principal, denominada
agente. O PRINCIPAL que é o (proprietario) enviar recursos para o AGENTE que € 0

(Gestor do patriménio do principal) o qual prestacédo de Contas ao principal.

Ainda que o agente deva tomar decisdes em beneficio do principal, muitas
vezes sucedem circunstancias em que os interesses dos dois sdo conflitantes,
promovendo a um comportamento oportunista por parte do agente.

Nas auditorias operacionais, o relatorio trata da economicidade e da eficiéncia
na aquisicao e na aplicacdo dos recursos, assim como, da eficacia e da efetividade
dos resultados alcancados. Tais relatorios podem variar, consideravelmente em
escopo e natureza, informando, por exemplo, sobre a adequada aplicacdo dos
recursos, sobre o impacto de politicas e de programas, recomendando mudancas
destinadas a aperfeicoar a gestdo (BRASIL, 2010).

Segundo Araujo, o relatério de auditoria pode ser conceituado, como:

A fase final do processo auditorial consiste em uma narragdo ou descri¢éo
escrita e minuciosa dos fatos que foram constatados, com base em
evidéncias concretas, durante o transcurso dos exames de auditora.

Representa a fase mais significativa do trabalho e se constitui no seu
produto final. (2008).

A fim de que seja conseguido éxito na preparacdo do relatorio, deve este ser
cuidadosamente imaginado, planejado e muito bem escrito. Ele deve apresentar, de
forma clara e objetiva, o resultado do trabalho efetuado e as recomendacbes do
auditor para o aprimoramento ou saneamento da falha verificada.

Portanto, para planejar um bom relatério, o auditor deve preparar um esboco,
listando todos os assuntos a serem nele abordados. Em seguida, deve estabelecer
uma ordem de prioridades nos assuntos, procurando comentar, em primeiro lugar,

0S assuntos mais importantes e, depois, agueles de menor importancia. Se essa
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sequéncia nao for obedecida, a eficiéncia do relatorio serd diminuida em muito. Apos
estas providéncias, fara a revisdo do esboco e, logo a seguir, a redacao final.

Sendo o relatério, o principal produto de uma auditoria, a qualidade dos
relatérios pode impulsionar os tomadores de decisédo, a atuar sobre os achados e
propostas encaminhadas pelos auditores. Assim, para que eventuais determinacdes
ou recomendacdes da equipe de auditoria sejam implementadas de forma efetiva
pelos gestores publicos, todo esforco deve ser aplicado para que o relatério seja
feito com boa qualidade.

A auditoria € uma acao independente de um terceiro sobre uma relacao de
accountability entre o principal e o agente, visando explanar uma opinido ou emitir
comentarios e sugestdes sobre como essa relacdo estd sendo executada; O
relatorio é o principal produto de uma auditoria, sendo o meio pelo qual essa opiniao
€ explanada e os comentérios e sugestdes sao emitidos.

Sendo a auditoria uma ferramenta de controle na administragdo publica,
nesse trabalho serd analisada a auditoria realizada pela Controladoria-Geral da
Unido (CGU) no ¢6rgéo federal Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao
(FNDE) em especial do Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), enquanto
politica publica de descentralizacao de recursos financeiros junto as escolas. Este foi
criado em 1995 e firmou-se como uma politica de descentralizacdo dos recursos da
educacédo, sendo o primeiro programa de transferéncia de recursos financeiros da
Unido diretamente para as escolas publicas. (MASSAFIOLI, 2015).

Na década de 1990, as influéncias das orientacdes e das diretrizes dos
organismos internacionais, junto com a reforma do Estado brasileiro produziram
modificacdes, que impactaram o campo educacional, modificando as politicas
publicas educacionais e os padrfes de financiamento da educacédo e da escola.
Nesse cenario, foi criado o objeto dessa pesquisa o Programa Dinheiro Direto na
Escola (PDDE), e para uma maior compreensao dessa politica publica no préximo
capitulo é descrito, a evolucéo das politicas publicas educacionais e o (PDDE), como

politica publica de descentralizacdo de recursos financeiros junto as escolas.
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3 HISTORICO DAS POLITICAS PUBLICAS EDUCACIONAIS NO CONTEXTO DA
DECADA DE 1990: BREVE ANALISE PARA COMPREENSAO DO PDDE

Este capitulo abordara sobre as Politicas da Educacdo Nacional, trazendo
como marco inicial a Constituicdo Federal de 1988, passando por outros
instrumentos juridicos que explanam essa tematica e concluindo com o PDDE.

Em meio aos acontecimentos importantes a respeito da educacéao, enfatiza a
promulgacdo da constituicdo de 1988, que representou um grande avango nesse
campo, pois trata a educagdo como um direito social do cidaddo brasileiro. Antes da
execucao desse documento, a obrigatoriedade do ensino restringia-se a faixa etaria
de 7 a 14 anos, excluindo os demais niveis de ensino (VERONESE; VIEIRA, 2003).
A nova lei, todavia, expande tal proposta. No referido documento, |é-se, no art. 205,
gue a educacado é instituida como um “direito de todos e dever do Estado e da
familia, sera promovida e incentivada com a colaboracdo da sociedade, visando ao
pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua
qualificagao para o trabalho” (BRASIL, 2011).

Apresento um enfoque na gestdo democratica fundamentada em Paulo
Freire, a mesma amparada tanto na Constituicdo Federal de 1988, quanto na Lei de
Diretrizes e Bases da Educagao (n° 9.394/96) em que “gestdao democratica sera
ministrada no ensino publico”. Neste contexto de ensino publico, temos uma
afirmacao de Anisio Teixeira que nos impulsiona para uma democratizacdo, quando
refere: “so existira democracia no Brasil no dia em que se montar no pais a maquina
gue prepara as democracias. Essa maquina é a escola publica”. (TEIXEIRA, 1997).

A leitura de Paulo Freire (2005,2006b) traz uma contribuicdo impar para esse
conceito, principalmente porque acreditamos que a educacdo pode ajudar a
desenvolver um cidaddo humano e com habilidade politica.

Portanto, a gestdo democratica escolar deve abranger a escola como um
todo, pois, “a democracia, antes de ser uma forma politica € uma forma de vida”
(BORGES, 2013). Uma forma de vida que atua na consciéncia e no comportamento
do individuo quando lancado ao debate, ao dialogo problematizador, com a
participacao, no esforco de solugbes dos conflitos enfrentados nas organizacoes

escolares.
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Paulo Freire em Educacgédo como pratica da liberdade conhece e aprofunda a
concepcgao de democracia e sustenta que:

A democracia que, antes de ser forma politica, € forma de vida, se

caracteriza, sobretudo por forte dose de transitividade de consciéncia no

comportamento do homem. Transitividade que ndo nasce e nem se

desenvolve a ndo ser dentro de certas condicbes em que o homem seja

lancado ao debate, ao exame de seus problemas e dos problemas comuns.
Em que o homem participe. (FREIRE, 2007, p.88).

A atuacao dos professores, pais e toda comunidade adequada traz a firmeza
para gestdo democratica. Com a efetividade da gestdo dos interesses do Estado,
podem caminhar junto com os interesses da escola e toda comunidade.

Gadotti (2001), alerta sobre o cuidado necessario quanto a conscientizacao
dos professores e toda comunidade a respeito da gestdo democratica, pois, de nada
adiantaria uma Lei de Gestdao Democratica do Ensino Publico que concede
autonomia pedagogica, administrativa e financeira as escolas, se 0 gestor,
professores, alunos, e demais atores do processo desconhecem o significado
politico da autonomia.

Para Gadotti (2001), o exercicio desta autonomia ndo é dadiva, mas sim uma
construcdo continua, individual e coletiva. Neste entendimento, firmar uma gestao
democratica escolar requer a participacdo de todos os segmentos da comunidade
escolar, levando a construcdo de espacos dinamicos, marcados pela diversidade e
pelos modos de compreender a escola.

As politicas educacionais brasileiras, principalmente a partir dos anos de
1990, de acordo com as orientacfes provindas do Banco Mundial, destacava, entre
outras coisas, a importancia de priorizar 0 ensino basico, promover a
descentralizacdo dos sistemas escolares e flexibilizar a gestao.

Dessa forma, as politicas de descentralizacdo ganharam forca e foram
implantadas no sistema educacional brasileiro via municipalizacdo do ensino. Com a
descentralizacdo implementada, o discurso sobre a Gestdo Democrética foi
enfatizado como maneira de se flexibilizar a gestdo escolar e, a partir disso,
aproximar a comunidade da escola.

Um novo modelo de organizacdo administrativa disciplinada em processos
democraticos e participativos, promovendo o envolvimento de todos os segmentos

nos processos decisérios estabelecendo uma nova maneira de trabalho adquirida
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pelas organizacdes de ensino, legitimado pela Constituicdo de 1988 e pela Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional n° 9.394/96, denominada de gestao
democratica do ensino (SANTANA, 2011).

Segue uma visdo geral do caminho que percorreu as politicas educacionais

brasileiras, até os anos 90 para uma maior compreensdo do tema em estudo.

3.1 A REFORMA DO ESTADO BRASILEIRO: IMPLICACOES NAS FORMULAGCOES
DAS POLITICAS PUBLICAS EDUCACIONAIS

As politicas Educacionais do Brasil sempre se mostraram inconsistentes. Na
verdade, a historia da Educacgao brasileira ndo registra ao longo do periodo colonial
e do Império, preocupacao com Politicas Publicas de Educacéo.

A politica educacional brasileira foi marcada nas primeiras décadas do século
XX pela criagdo da Universidade do Brasil que hoje € a Universidade Federal do Rio
de Janeiro — UFRJ e pelo movimento da Escola Nova, liderados pelos reformadores
da época, que vai se concretizar com a unidao de varios educadores brasileiros e a
criacdo da Associacdo Brasileira de Educacdo (ABE, 1924) e do Ministério da
Educacao e Saude (MES, 1930).

A renovacao educacional no inicio da Segunda Republica, estava alicercada
nas teorias psicologicas de Lourenco Filho, na contribui¢cdo socioldgica de Fernando
de Azevedo e no pensamento filoséfico e politico de Anisio Teixeira (SANDER,
2007).

Esses intelectuais renovadores da Educacdo, buscavam mudar a educacao
brasileira com as ideias que traziam de seus estudos, suas pesquisas e de suas
visitas a paises onde a liberdade de ensino/educacdo e a divulgacdo de politicas
publicas eram voltadas a toda populacdo. Infelizmente, ndo foram aceitas as suas
propostas de politicas de transformacdo da Educacdo brasileira apoiadas pelo
movimento dos Pioneiros de 1932, pois se culminou com o periodo de Getulio
Vargas, e o autoritarismo do Estado Novo (1937 — 1945).

Do Manifesto dos Pioneiros de 1932 ao Manifesto dos Educadores em 1959,
houve uma histéria de lutas por uma escola melhor, mas pouco se progrediu no

Brasil com relacdo as politicas publicas de educacdo.
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Nos finais dos anos 50 e inicio dos anos 60, aconteceu um grande movimento
nacional por Politicas Publicas de educacdo que resultou em diversas leis
especificas de educacédo: a primeira Lei 4.024/1961, que estabelecia as diretrizes e
bases da Educacédo Nacional, (BRASIL, 2017), a 5.540/1968, que fixava as normas
do Ensino Superior (BRASIL, 1968) e a 5.692/1971, que implantou o ensino de 1 e
2° graus (BRASIL, 1971). Elas sofreram e ainda sofrem, criticas severas de todos 0s
setores.

Nos anos 60, havia a crenca ingénua de que a Educacéo era a alavanca do
desenvolvimento e ndo levaram em conta os limites da préatica pedagogica. Esse
periodo, junto com os anos 70, foi marcado por movimentos estudantis — reflexo das
dificuldades por que passavam os educadores inseridos na massa brasileira,
oprimida pelo movimento militar de 1964.

Nesse modelo de pensamento, a educacdo converte-se num mecanismo
estratégico para suprir as novas demandas da nacdo em pleno avanco. Em vista
disso, o periodo entre as décadas de 1960 e 1970 é respaldado por uma perspectiva
tecnicista de educacdo, norteada para a racionalizacdo, controle e producdo de
resultados, que assegure o capital humano e promova o progresso, por meio de um
modelo empresarial eficiente (ARANHA, 2006). Ndo é de admirar, entdo, que o
Plano Decenal de Desenvolvimento Econémico e Social (1967-1976) defenda a ideia
da educacdo como meio para assegurar a formacdo desse capital (SHIROMA;
MORAES; EVANGELISTA, 2011).

No comeco dos anos 80, inicia-se uma revisdo do exagero das teorias
produtivistas, com uma atitude menos inocente e mais realista frente ao papel social
da Educacdo. Com uma visdo mais clara dos limites ideologicos, econémicos,
culturais e de classe, foi constatado que a educacdo ndo conseguia resolver tudo o
gue se almejava.

A década de 80 foi destacada com movimentos sociais e indameras
reivindicacfes por parte dos representantes e profissionais de educacdo na busca
de melhorias, nos salarios, nas condi¢cdes de trabalho, na formacgéo profissional e na
melhor educacdo. Foi na década de 80 e no comeco dos anos 90, que as
Conferéncias Brasileiras de Educacdo (CBE) realizaram mais um férum de debates
das demandas educacionais, em que as politicas publicas de Educacéo foram temas

de simpa@sios e painéis.
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Nos anos de 1980, segundo Gouvéa (2000), os responsaveis pela construcao
das politicas publicas educacionais voltaram os olhos para o que ocorria dentro do
espaco escolar, destacando a importancia de se investir em qualidade, ao invés de
construir mais escolas. Nessa perspectiva, o foco passa a ser a qualificacao
docente, os equipamentos escolares, a qualidade de livros didaticos e a avaliacao
das escolas.

Essa retdrica em torno da qualidade educacional e urgéncia de mudancgas, é
reflexo do que ocorria globalmente e que se tornaria discurso hegemoénico no que
diz respeito a educacdo. Gentili (2001) destaca que, no campo educacional, o
debate sobre democratizacao é substituido pelo da qualidade, demonstrando a forte
presenca de politicas de base conservadora nas reformas escolares dos paises da
América Latina.

A década de 80 foi marcada com as elei¢cdes diretas para presidente, onde
na primeira metade aconteceu a eleicdo dando vitoria tranquila a Tancredo Neves,
gue por motivo de doenca veio a falecer em 21 de abril de 1985, sem tomar posse
como presidente da Republica. Assumindo entédo o seu lugar o vice-presidente, José
Sarney, esse tinha como responsabilidade realizar o plano da Nova Republica e
dentre outras coisas, tinha como sugestdo a Constituicdo para 1986. Nesse
periodo, o Brasil sofreu economicamente uma crise inflacionaria, na qual nunca
havia experimentado, mesmo em meio a esse cenario ainda no governo de Sarney
foi feita a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, em 5 de outubro de 1988,
sendo considerada como a Constituicdo Cidada, pelo presidente da Assembleia
Nacional Constituinte Ulysses Guimarades, que em relacdo a educacdo se destaca
por dedicar pela primeira vez um capitulo inteiro a educacao.

Apés 30 anos, em 1989, de acordo com a Constituicdo Cidada, a eleicao
presidencial, pelo voto direto e secreto, finalmente aconteceu, elegendo Fernando
Collor de Mello como presidente.

Na década de 1990, houve o crescimento da onda neoliberal em todo o
mundo, onde 0s principios tedricos do capitalismo vao ser exacerbados na maioria
dos paises ocidentais, culminando com a queda do Comunismo e o0
desmantelamento dessas comunidades soviéticas, 0 neoliberalismo influenciou

todas as politicas publicas dos paises ocidentais, da qual, o Brasil faz parte, se
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mostrando notdrio das politicas publicas educacionais brasileiras a atuacdo de todo
esse pensamento neoliberal.

Os anos 1990 foram fundamentais para a definicdo dos rumos da educagéao
brasileira. Apés trés décadas da promulgacédo da LDB de 4.024, de 20/12/1961, foi
aprovada, no Congresso Nacional, a Nova Lei de Diretrizes e Base da Educagao
Nacional — Lei n°® 9.394 de 20/12/1996 (BRASIL, 2013). Todo o processo de
construcéo da nova lei foi consequéncia de uma maior abertura para o debate com
vérios setores interessados em mudancas no campo educacional.

O periodo em que essa lei foi sancionada, é caracterizado por grandes
mudancas no campo politico, econémico, social, cultural e ideoldgico decorrentes,
principalmente, da crise do sistema capitalista, que desencadeou uma corrida
desigual dos paises por mais acumulacdo de riqueza, tecnologia e ciéncia. Com
base nessas mudancas, as reformas do Estado em relagdo ao mundo do trabalho
passam a ser defendidas por meio de um discurso no qual o vocabulario empregado
focaliza a nova ordem mundial (FRIGOTTO; CIVIATTA, 2003).

Segundo Palma Filho (2005), no Brasil, o neoliberalismo comecou a sua
ascensao no inicio dos anos 1990, com a posse de Fernando Collor de Mello na
Presidéncia da Republica, sofrendo uma interrupcéo durante a Presidéncia de Itamar
Franco e uma aceleracdo na gestdo do Presidente Fernando Henrique Cardoso
(FHC), em destaque no seu primeiro mandato (1995-1998).

No governo de Collor de Melo (1990-1992), iniciou-se um periodo de
reajustes da nacao brasileira “aos ditames da ‘nova ordem mundial” (SILVA;
MACHADO, 1998) e o mercado passou a regular as relacdes humanas e, assim,
todos os direitos dos cidadaos (tais como a saude, a educacdo, a cultura etc.).
Assim, as politicas educacionais, nesse governo, foram marcadas por forte
clientelismo, privatizacdo e enfoques fragmentados (VELLOSO, 1992).

No intuito de atender a agenda internacional, varias medidas foram criadas:
0s programas de estabilizacdo, corte de orcamentos publicos, incentivo ao livre
comeércio, privatizacdes e renegociacdo da divida do pais (SOARES, 2000). Em
meio aos atos mais impopulares do presidente, estd o blogueio da poupanca dos
brasileiros, sob a justificativa de acabar com a inflagdo para, em seguida, investir na

construcédo de uma nagdo moderna.
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Enquanto se debatia e discutia a redemocratizacéo e o0 novo paradigma sobre
a gestdo educacional, o governo Collor mantinha uma assessoria formada por
politicos conservadores, inclusive no Ministério da Educacédo (MEC), caracterizando,
em matéria de politica educacional, um periodo impregnado de muito discurso e
pouca acédo (ARELARO, 2004; FRANCA, 2005).

Assim, em outubro de 1990, o presidente Fernando Collor de Mello anunciou
a nacao o Programa Nacional de Alfabetiza¢éo e Cidadania (PNAC). Esse programa
tinha como objetivo o combate ao analfabetismo e a valorizagdo profissional do
professor.

Mediante o PNAC, o MEC propds a mobilizacdo da sociedade em prol da
alfabetizacdo de criangas, jovens e adultos por meio de comissdes envolvendo
orgaos governamentais e ndo governamentais e de reduzir em 70% o numero de
analfabetos no pais nos 5 anos seguintes (DI PIERRO; JOIA; RIBEIRO, 2001,
MACHADO, 2008).

O PNAC nao chegou a apresentar resultados nem priorizou 0 ensino publico.
A distribuicdo de verbas beneficiou mais as entidades nao educacionais do que o
ensino regular.

Em relacdo ao Programa Setorial de Acdo do Governo Collor no campo da
educacédo (1991-1995), o objetivo era incluir o pais na nova revolucéo tecnologica
pela qual atravessava o mundo, apresentado propostas de inserir o Brasil no mundo
moderno. Tais propostas apontavam para a educacdo como fonte potencializadora
das possibilidades de um desenvolvimento sustentado e de uma sociedade
democratica, conforme os principios veiculados a Teoria do Capital Humano (THC).
Dessa forma, as ideias de equidade, eficiéncia, qualidade e competitividade sao
introduzidas na educacéao.

No contexto do programa, a gestdo democratica da educacéo foi norteada
através da descentralizacdo dos processos decisorios, com a participacdo de todos
0s segmentos da sociedade, que deveriam contribuir, controlando e avaliando as
aclOes implementadas e utilizacdo dos recursos publicos na politica educacional.
Essa gestdo deveria significar o apoio do poder publico para uma escola que
exercesse autonomia, com novos rumos através do seu projeto e pratica pedagogica
especifica (FRANCA, 2005).



48

Em relagdo ao governo de Itamar Franco (1992-1994), as diretrizes
governamentais na area educacional foram expressas no Plano Decenal de
Educacdo para Todos 1993-2003, sendo este o documento decisivo as politicas
educacionais voltadas para a educacdo béasica, com énfase para 0 ensino
fundamental. Fruto de negociacbes com a UNESCO, foi concebido para dar
sequéncia aos compromissos internacionais que o Brasil deveria assumir.

Contudo, este Plano, na pratica, ndo saiu do papel. De acordo com Saviani, 0
“mencionado plano foi formulado mais em conformidade com o objetivo pragmatico
de atender as condi¢cbes internacionais de obtencdo de financiamento para a
educacdo, em especial aquela de algum modo ligado ao Banco Mundial” (SAVIANI,
1999).

Dentre as metas do mencionado plano, encontrava-se a agao de alcangar um
grande quantitativo de sujeitos e produzir escolas que tivessem qualidade. “A escola
deveria assumir o papel constitucional de construcdo da cidadania e deixar de ser
uma agéncia de produgao do fracasso escolar’ (BRASIL, 1993).

A concretizacdo deste plano, todavia, somente veio na gestdo de seu
sucessor, Fernando Henriqgue Cardoso (SHIROMA; MORAES; EVANGELISTA,
2011). Ainda no mandato de Itamar Franco, € enviado ao Senado o projeto de Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (BRASIL, 2013), que também acontecera
sua efetivacdo no préximo governo.

Fernando Henrique Cardoso toma posse no governo federal em 1995. Nesse
governo, 0s eixos da politica educacional traspassaram o estabelecimento de um
mecanismo objetivo e universalista de arrecadacdo e repasse de recursos minimos
para as escolas. Constata-se, no movimento dessas normas, a incorporacao pelo
MEC dos eixos da politica de financiamento proposta pelos organismos
internacionais e pelo setor empresarial. Desse modo, as diretrizes passam a
ressaltar o financiamento e a avaliacdo como a base da reforma educacional. Este
deveria implementar mecanismos de controle de qualidade e aquele teria como o
foco a definicdo de recursos dentro de critérios universalistas e explicitos (FRANCA,
2005).

Nesse periodo, o governo propde o documento “Maos a obra Brasil”, que

evidenciava que a descentralizagcdo das decisbes implicava uma revisao do papel
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das atribuicbes das esferas de governo, analisando-se sobre as formulacdes da
educacéo e suas novas formas de parceria entre o Estado e a sociedade.

Nesse documento, foram apontadas medidas necesséarias a inovacgao:
alteracdes nos dispositivos da Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), considerados
obstaculos para uma gestdo democrética do sistema educacional (EC n°® 14/96, Lei
9.424/96 — criagao e regulamentacdo do Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento
do Ensino Fundamental e de Valorizacao do Magistério - FUNDEF); sancéo de outra
Lei de Diretrizes e Bases (LDB) da educacdo nacional que possibilitasse as
instituicbes a criagdo de novos cursos, programas e modalidades (LDB promulgada
setembro de 1996); estabelecimento de um Conselho Nacional de Educacdo menos
burocratico; mudancas nas regulamentacdes de modo a garantir maior autonomia a
escola; e énfase na avaliacdo de resultados como forma de controle mais eficiente
(SAEB, ENEM, ENC — Provéao - e CAPES).

O movimento de reformas por que passou a Administracdo Publica em todo o
mundo, iniciado na década de 1990, quando, em consonancia com a reforma do
Estado e a busca de sua “modernizacdo”, implementaram-se novos modelos de
gestdo, cujo norte politico-ideolégico objetivava, segundo Oliveira (2000), “(...)
introjetar na esfera publica as nocdes de eficiéncia, produtividade e racionalidade
inerentes a légica capitalista”.

Pacheco (2010), afirma que, em resposta a esse movimento, 0S governos
passaram a promover uma agenda de reformas na estrutura burocratica dos
Estados, denominada de Nova Gestdo Publica (NGP), cujo conteudo pode ser
resumido a partir de tracos comuns observados nos paises da Organizacdo para a
Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), dos quais se destacam:
Administracdo Publica mais eficiente, transparente, voltada para o usuario, flexivel e
focada em desempenho; ado¢do de mecanismos de orcamento e gestdo baseados
em desempenho; novas formas de controle (substituindo o controle meramente legal
e procedimental pelo controle de resultados); concessdo de autonomia e
contratualizacdo prévia de resultados.

Assim, conta-se como resultado uma nova forma de intervencionismo do
Estado. Como nos diz Dallari:

A consequéncia disso tudo é que ja se pode considerar definido um novo
intervencionismo do Estado na vida social. Desapareceram os limites entre
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0 publico e o privado, e o Estado, antigo mal necessario, passou a condi¢cao
de financiador, sécio e consumidor altamente apreciado tendo cada vez
mais estimulada sua atitude intervencionista, justamente pelos grupos que
mais se opunham a ela. (DALLARI, 2005. p. 285).

No campo econ6mico, o governo de FHC compromete-se em manter a
estabilizacdo e consolidar os programas politicos. Dessa forma, num governo de
ampla coalizdo de centro direita, ele ajusta o pais as reformas neoliberais,
desprezando conquistas democréticas situadas na década anterior (SINGER, 2012).
De acordo com Couto e Abrucio (2003), foi sob o comando desse presidente que
boa parte do patriménio publico, conquistado por longos anos, passou a pertencer
ao setor privado. Dentre eles, empresas de energia elétrica, telecomunicacdes,
estradas e a Vale do Rio Doce.

Em sua gestdo, foram aprovadas algumas emendas que atendiam as
propostas do Banco Mundial, favorecendo a desregulamentagcdo dos mercados, a
abertura econdbmica e a desestatizagdo. Além de medidas que afetaram a
previdéncia, sistema tributario e priorizacdo dos recursos para a educacao basica
(SOARES, 2000).

As acdes que beneficiavam as privatizacdes, desregulamentacdes e afetavam
0 servico publico, vinham acompanhadas de discursos cujo foco era a necessidade
urgente de mudancas, a fim de torna-lo eficiente. Dessa forma, segundo Arelaro
(2004), em nome de um novo Estado, era preciso desvencilhar-se de um modelo de
gestao ultrapassado, que ndo possibilitava avancos, por estar pautado na burocracia
e tecnocracia.

E nessa época que a concepcdo de Estado minimo ganha forca na retérica
governamental. Tudo isso pautado em diretrizes abalizadas no discurso do Banco
Mundial. Segundo essa autora, tal entidade ja exercera papel fundamental nas
orientacdes do processo de desenvolvimento do pais na década de 1970 e 1980,
impondo programas de estabilizacdo e ajuste econémico, cuja consequéncia gerou o
agravamento das desigualdades sociais nos anos de 1990.

Ainda assim, sua influéncia em relagdo as politicas da nacdo era evidente.
Em termos de educacao, o influxo dessa instituicio aconteceu por meio de uma
intensa critica ao sistema educacional dos paises em desenvolvimento e pela
producdo de um discurso no qual se prescrevem caminhos e acentua-se a urgéncia

de mudancas dos custos econdmicos, sociais e politicos. Enfatiza-se a
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descentralizacdo em varios niveis educacionais e incentiva-se a concentracdo dos
recursos na educacdo basica que, segundo a légica da referida entidade, seria
responsavel pelos beneficios sociais e econdmicos dos paises em desenvolvimento
(TORRES, 2000).

O economista e cientista social Luiz Carlos Bresser Pereira, & época ministro
da Administracéo Federal e Reforma do Estado (MARE), no ano de 1995, sendo um
dos responsaveis pela reforma que foi organizada a partir da instituicdo do Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), em 1995. Segundo Pacheco,

[...] o PDRAE introduziu o gerenciamento no setor publico, por meio do
estimulo as seguintes praticas, dentre outras: estabelecimento de
compromissos de resultados (por meio dos contratos de gestdo), maior
flexibilidade administrativa e mudanca no foco do controle (controle de

resultados em detrimento do controle de processos). (PACHECO,2010, p
46).

As mudancas sucedidas na década de 1990, alcancaram varios paises, em
evidéncia na América Latina, e foram relevantes da agenda politica ho campo da
educacdo em proporc¢des internacionais.

No sistema educacional, as modificacbes sucederam pelo projeto de reforma
econdmica que originaram as implementacées que tinham como intencdes criar
metas educacionais. Por isso, o Brasil participou da Conferéncia Mundial de
Educacado para Todos realizada em Jomtien na Tailandia em 1990, financiada pelo
Banco Mundial, Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD)?,
Fundo das Nacgdes Unidas para a Infancia (UNICEF®) e Organizacdo das Nacdes
Unidas para Educacéo Ciéncias e Cultura (UNESCO?).

As reformas educacionais sdo amostras significativas de espacos que
conversam com instituicdes internacionais, produzido novas posturas de interesse

particular dos reformadores, nessa perspectiva, € oportuno lembrar:

> PNUD Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento no Brasil site do programa das
Nacdes Unidas para o desenvolvimento no Brasil, 2021 disponivel em: http: //www.pnud.org.br.
Acesso em: 12 dez. 2021.

* UNICEF O Fundo das Nagdes Unidas para a infancia Programa do Fundo das Nac¢des Unidas para
a infancia site do programa do Fundo das Nag8es Unidas para a infancia, 2021 disponivel em: http:
/I https://www.unicef.org/brazil/. Acesso em: 18 nov. 2021.

* Organizacdo das Nacdes Unidas para Educacdo Ciéncias e Cultura (UNESCO), 2021 site
Organizacao das Nagfes Unidas para Educacao Ciéncias e Cultura (UNESCO). Disponivel em: http:
/I https://pt.unesco.org/fieldoffice/brasilia. = Acesso em: dezembro 2021. Disponivel
em:https://pt.unesco.org/fieldoffice/brasilia. Acesso em: 12 dez.2021.


https://www.unicef.org/brazil/
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Nos discursos de politicas educacionais para a década de 1990 dos
organismos internacionais, como o BM, CEPAL e UNESCO esta presente a
visdo produtivista, denominada de acumulacdo de capital humano que
concede a Educacéo como preparacdo dos individuos para o ingresso no
mercado de trabalho. (FRANCA, 2005, p. 24).

Ainda dando importancia ao discurso dos organismos internacionais e a
influéncia do neoliberalismo na educacéo,

Em meados dos anos de 1990, a orientacdo do FMI era no sentido de

priorizar o ensino fundamental, reduzir os gastos com ensino médio e

superior e ndo adotar, como solucdo, a destinacdo de um percentual mais

elevado do Produto Interno Bruto — PIB para Educagéo. (FRANCA, 2005, p.
25).

Das decorréncias dos acordos em Jomtien, contamos como exemplo de
planos para a educacao brasileira, a melhoria dos resultados de aprendizagem e
acesso e universalizacdo da educacdo basica até o ano de 2000. As metas
transpuseram para reformas na educacdo que orientaram a agenda politicas
educacionais para 0s proximos anos, conforme Sudbrak.

O Brasil, a semelhanca da América Latina, é incitado a cumprir as
exigéncias dos organismos financiadores internacionais na aplicacdo de
seus pressupostos tedrico—ideoldgicos. As politicas educativas
preconizadas por estes organismos tendem a homogeneizacdo dos
sistemas de ensino. Batizadas pelo marco tedrico—metodoldgico da teoria
econdmica, destinam—se a consolidar os valores do capital. O enfoque
economicista que permeia as politicas educativas inscreve—se nas linhas de
crédito que sdo oferecidas aos paises dependentes reproduzindo a légica
da exclusdo. Capitaneados pelo Banco Mundial, estdo recebendo
assessorias para implantacdo de reformas educativas baseadas numa
teoria questionavel ou com efeitos contrarios ao que propugnam, ja que a
educacdo ndo se reduz a relacdo custo—beneficio, mas contém outros

valores ndo quantificaveis nem contabilizaveis, tais como os valores éticos—
politicos e de humanizacéo. (SUDBRAK, 2004, p 30).

Constata-se com 0 autor que a trajetdria histérica das politicas educacionais
no Brasil e a constituicdo, em destaque 0s processos de organizacdo e gestdo da
educacdo basica nacional, tém sido determinadas predominantemente pelo
fundamento da teoria econémica, propbéem-se a firmar os valores do capital, que
revelar politicas de Estado em desfavor de politicas conjunturais de governo.

Nesse contexto, se analisa que o financiamento da educacdo como politica
publica, € influenciada pelas politicas educacionais, mas também ¢é “[...] um dos
relevantes determinantes do escopo das politicas educacionais praticadas”
(MARTINS, 2010). Essa perspectiva de analise também se integra ao grupo de

pesquisas que compreende o financiamento, especialmente a partir dos anos de
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1990, como “[...] importante estratégia para obrigar os paises em desenvolvimento
ou subdesenvolvidos a adotar modelos de gestdo que tém em vistos objetivos,
definidos pelos organismos internacionais, de alcangar a eficiéncia e a equidade no
setor [educacional]” (OLIVEIRA, 2008).

Sobre o beneficio do Estado com a criacdo e a implementacdo de uma
politica como o PDDE por mais de vinte anos, destaca-se que o enredo de criacao
do PDDE, achava—se enraizado numa concepcao de Estado neoliberal, que objetiva
reduzir o papel do Estado diante de suas obrigacfes sociais e privilegiar as politicas
de interesse dos setores privados e comerciais, criando um programa de baixo custo
no plano orcamentario do governo federal, mas com larga abrangéncia, que
ocasionava a diminuicdo da responsabilidade do Estado para com a escola publica,
originado a iniciativa privada dentro dela (por meio da criacdo de uma Unidade
Executora para o recebimento da verba, com cadastro de pessoa juridica de direito
privado), e ainda sendo capaz de responsabilizar a mesma pelo seu fracasso ou
sucesso (ADRIAO; PERONI, 2007).

Nesse sentido, a retorica governamental, coerente com as ideias neoliberais,
alardeava a suficiéncia dos gastos publicos, e a necessidade de concentrar 0s
recursos existentes de forma eficiente no ensino fundamental, em detrimento de
outros niveis e modalidades, e defendendo as parcerias com o setor privado para
alcancar os objetivos tracados (PINTO, 2000).

Essa relacdo tem suas raizes na década de 1950 e remete aos pressupostos
da teoria econdmica, cuja énfase destacava a associacdo entre crescimento
econdmico e nivel educacional dos trabalhadores. Em vista disso, todo pais que
objetivava avancar no cenario mundial, precisava qualificar seus recursos humanos.
No Brasil, esses pressupostos foram somados ao discurso que enfatizava a luta
contra a desigualdade social e a producdo de uma sociedade mais justa (CUNHA,
1980).

Assim, apresenta-se fundamental fazer uma distincdo entre quantidade de
alunos nas escolas x qualidade das nossas Instituicdes de Ensino. As politicas
publicas ndo podem se resumir a colocar as criancas nas escolas, mas precisa, sim,
rever radicalmente a forma como o0 ensino ocorre nas escolas publicas.

O Programa Dinheiro Direto na Escola, conforme apontam com propriedade

Adriao e Peroni (2007), “guarda profundas relagées com o processo de reforma do
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Estado iniciado nos anos 90, uma vez que a definicdo das politicas publicas para a
educacédo no Brasil, desde entdo, ocorre em meio ao processo de contencdo de
recursos financeiros na area social”.

O principal objetivo do PDDE é dar assisténcia financeira as escolas, visando
o melhoramento da infraestrutura fisica e pedagodgica, se instituindo como um
Programa de financiamento da educacdo, de forma que, 0S recursos Sao
descentralizados com transferéncia direta para as escolas e, desse modo, esta
ligado a politica de financiamento da educacéo brasileira.

Logo, a discussdo abarcada nesse capitulo se vincula com o objeto da
investigagdo, uma vez que 0s instrumentos normativos, como Constituicdo de 1988
(BRASIL, 1988), LDB 9394/96 (BRASIL, 1996), assim como o0s controles do
Ministério da Educacdo/MEC e do Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacéo (FNDE), tratam da questdo do financiamento da educacgédo. Ademais, a
Carta Magna teve o art. 60, do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias,
alterado algumas vezes, para acatar o que impds a politica de financiamento
educacional.

Entende-se que a educacado se constitui como um direito humano, o qual
deve ser garantido pelo Estado, por meio de politicas publicas, as quais devem ser
devidamente fomentadas pelo governo — e o financiamento da educacdo € a
maneira de trazer (e cobrar) a efetivacdo deste direito.

A Declaracdo Universal dos Direitos Humanos de 1948 (ONU, 1948),
reconhece o direito humano a educacdo em seu Artigo 26, e estabelece que 0s
objetivos da educacdo sejam o pleno desenvolvimento da pessoa humana e o
fortalecimento do respeito aos direitos humanos.

Os direitos humanos sdo um conjunto de principios comprometidos com a
garantia da dignidade humana. Esses direitos sdo universais (para todas as
pessoas), interdependentes (todos os direitos humanos estédo relacionados entre si,
e nenhum mais importancia que outro), indivisiveis (ndo podem ser fracionados) e
devem ser exigidos do Estado por meio de presséo politica da sociedade e de acfes
juridicas. O Brasil € signatario de diversos documentos internacionais, com forca de
lei, que reconhecem a todas as pessoas o direito humano a educacdo. Entéo,

conhecendo este direito, cabe a sociedade civil pressionar a sociedade politica para
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que cumpra o que esta previsto na lei. (CAMPANHA NACIONAL PELO DIREITO A
EDUCACAO, 2010).

O financiamento da educacéo no Brasil acontece dentro desta perspectiva, do
regime federalista, sendo regulado pela Constituicdo Federal (CRFB/88).

As politicas publicas recebem recursos provenientes dos tributos diretos e
indiretos que a populacdo paga. Os tributos diretos “recaem diretamente sobre a
propriedade e sobre a renda das pessoas” e os tributos indiretos “estdo embutidos
no prego das mercadorias, dos bens e servigos [...]” (EDNIR; BASSI, 2009).

A LDB (BRASIL, 1996) refere-se ao financiamento da educagao nos Artigos
68 aos 77. Dentre as definicdes presentes na Lei encontram-se: como sera realizada
a arrecadacao de recursos. Tanto na Constituicdo (BRASIL, 1988) como na LDB
(BRASIL, 1996) encontram-se os valores que deverdo ser destinados para a
educacédo sendo que:

Art. 69°. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, vinte e cinco por cento, ou o que
consta nas respectivas Constituicbes ou Leis Organicas, da receita

resultante de impostos, compreendidas as transferéncias constitucionais, na
manutencao e desenvolvimento do ensino publico. (BRASIL, 1996).

No Artigo 70, sédo definidas as despesas que se enquadram na manutencao e
desenvolvimento do ensino publico. O Artigo 71 aponta algumas despesas que néo
séo consideradas despesas para a manutencao e desenvolvimento do ensino.

Conforme a Constituicdo de 1988 no seu Art. 212:

8§ 5. O ensino fundamental publico terd& como fonte adicional de
financiamento a contribuicdo social do salério-educacéo, recolhida, na forma

da lei, pelas empresas, que dela poderdo deduzir a aplicacéo realizada no
ensino fundamental de seus empregados e dependentes. (BRASIL, 1988).

O PDDE, assim como outros programas federais, recebe verbas do Salério
Educacao, sendo que este € uma contribuicdo social cobrada das empresas. Desde
1964 as empresas sao obrigadas a recolher 2,5% calculados sobre o valor da folha
de pagamento dos funcionérios. Até 2005, esse valor era destinado unicamente ao
ensino fundamental. Assim, a Emenda Constitucional 53/2006 no seu artigo 212,
inciso 5° regulamenta o Salario Educagao “A educacao basica publica tera como
fonte adicional de financiamento a contribuicdo social do Salario Educacao,

recolhido pelas empresas na forma da lei” (BRASIL, 2006).
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O Artigo 60 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT), que
prevé o comprometimento financeiro das diferentes esferas da administragéo publica
com a universalizagcdo do ensino e a erradicacdo do analfabetismo, o que abriu
possibilidade de criacdo de uma subvinculacdo, para além daquela determinada no
Artigo 212: o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental
(FUNDEF), criado em 1996 com vigéncia até 2006, instituido pela Emenda
Constitucional n°® 14/1996, substituido, posteriormente, pelo Fundo de Manutencgéo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacdo (FUNDEB), com vigéncia de 2007 a 2020, instituido pela Emenda
Constitucional n® 53/2006 e atualmente o (FUNDEB) foi instituido como instrumento
permanente de financiamento da educacdo publica por meio da Emenda
Constitucional n° 108, de 27 de agosto de 2020, e encontra-se regulamentado pela
Lein® 14.113, de 25 de dezembro de 2020.

Neste contexto, apds oito anos da promulgacdo da Constituicdo de 1988
(BRASIL, 1988), foi aprovada a nova Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo
Nacional, Lei n® 9.394/96, que trata, no Titulo VII, “Dos Recursos Financeiros”: sobre
a fonte de recursos (no Artigo 68); sobre a vinculacédo de recursos (do Artigo 69 ao
73); sobre padréo de qualidade (nos Artigos 74, 75 e 76); e sobre transferéncias de
recursos publicos para escolas privadas (no Artigo 77), definindo um novo
ordenamento para todos os niveis e modalidades de educacédo (BRASIL, 1996).

As fontes que integram os recursos da Educacdo encontram-se, do Artigo 157
a 162 da CRFB/88, instituindo um sistema automatico de partilha da arrecadacéo
tributaria pelas esferas de governo, visto que o governo federal, em geral, controla
uma parte maior dos recursos — sendo assim, parte da arrecadacao realizada pela
Unido é transferida aos Estados, ao Distrito Federal e aos municipios — através dos
chamados Fundos de Participacdo, que tem uma alta relevancia, ja que a maioria
dos municipios brasileiros ndo teria condicdo de cumprir os gastos com educacao
caso nao recebesse as transferéncias de outras esferas.

Levando em consideracdo a parcela de valores arrecadados por impostos
préprios de cada esfera da administracdo publica, o inciso Il do Artigo 68 da LDB/96
adiciona, como fonte de recursos para a educacdo, a receita de transferéncias
constitucionais e outras transferéncias, realizadas de uma esfera para a outra,

trazendo como alvo equalizar a capacidade arrecadadora e as responsabilidades na


https://www.sinonimos.com.br/encontram-se/

57

prestacao de servicos das diferentes esferas da administracéo publica, tal como nos
incisos posteriores, aponta outras fontes de recursos , especificamente o salario-
educacdo e outras contribuicbes sociais, além de incentivos fiscais (OLIVEIRA,
2007).

Assim, a Unido, conforme consta no art. 9, coordena a politica nacional de
educacédo e cuida das instituicoes federais de ensino (Sistema Federal), exercendo
funcdo de assisténcia financeira, supletiva e técnica aos demais entes subnacionais.
Aos Estados, o art. 10° estabelece que, em linhas gerais, cabe o cumprimento das
politicas educacionais definidas pelo Governo Federal (MEC/FNDE), bem como, a
elaboracdo de suas politicas e diretrizes educacionais, de acordo com o que é
definido nacionalmente, e garantida oferta do ensino fundamental e médio.

Em relacdo aos municipios, o art. 11 preceitua que devem cumprir as
determinacdes dos 6rgéos superiores e do seu sistema (MEC, FNDE, CEE, CME),
baixar normas complementares para seu sistema de ensino e garantir a oferta do
ensino infantil e fundamental.

Para o cumprimento da funcédo legal da Unido, o PDDE foi criado pelo
Governo Federal sob a denominacdo de Programa de Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino Fundamental (PMDE) por meio da Resolu¢do FNDE n°
12 de 10 de maio de 1995. O programa foi institucionalizado, adotando a
denominacdo de Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), com a edicdo da
Medida Proviséria n°® 1.784/1998 (reafirmada pela MP n°® 2.100-32/2001), executado
sob os anuncios do Fundo Nacional de Desenvolvimento Educacional (FNDE), de
acordo a Medida Provisoria n° 1784, de 14 de dezembro de 1998 (BORDIN,
KOEPSEL, 2016, p. 5).

Em razdo da transferéncia direta de recursos as escolas, se faz notorio os
fundamentos do fortalecimento da gestdo escolar e da ampliacdo de sua autonomia
na administracao desses recursos.

Os recursos do PDDE séao transferidos automaticamente pelo FNDE, sem
obrigacao de realizacdo de convénio, contrato, acordo ou ajuste, bem como a nao
aprovacao prévia do plano de trabalho, segundo sucede em outros casos de
transferéncias de recursos. O FNDE e os 6rgaos de controle externo e interno do
Poder Executivo da Unido sdo os que possuem a competéncia da fiscalizacdo da

aplicacdo desses recursos financeiros.
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Serd demonstrado de forma mais detalhada o funcionamento do PDDE e a

importancia dessa politica publica educacional.

3.2 COMPREENSAO DO FUNCIONAMENTO DO PDDE

O PDDE, que “supostamente era para ser um ato provisorio por tempo
determinado, torna-se provisorio por tempo indeterminado” (CARDOSO, 2010, p.
140), sendo o primeiro programa a ser executado no Brasil, no qual vivia um
momento de reforma e portava um modelo de gestdo publica conceituado “inovado”,
por conceder recursos financeiros diretamente as escolas beneficiarias, através de
suas Unidades Executoras (UEXs).

Além disso, o contexto dos anos de 1990 foi propicio para essa
implantacdo, visto que as reformas do papel do Estado estavam em
evidéncia, com foco na descentralizacdo de responsabilidades. O que

permite afirmar, entdo, que o PDDE foi criado no contexto das reformas do
Estado brasileiro. Conforme analisa. (PERONI; ADRIAO, 2007, p. 49).

O Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), guarda profundas relacfes
com o processo de reforma do Estado iniciado nos anos 90, uma vez que a definicao
das politicas publicas para a educacao no Brasil, desde entdo, ocorre em meio ao
processo de contencao de recursos financeiros na area social, sendo o PDDE parte
de um conjunto de reformas no campo da educacdo para o0s paises latino-
americanos, articuladas com os interesses econémicos externos (PERONI; ADRIAO,
2007).

E admitido falar que o PDDE guarda uma relacdo muito proxima com as
regras definidas no Plano Diretor do Aparelho do Estado (1995), executado no
primeiro governo de FHC, dirigido pelo entdo ministro Bresser Pereira, o qual
explanava as estratégias que necessitariam ser utilizadas para a viabilizacdo da
reforma: privatizacado, terceirizacdo e/ou publicizacdo dos servi¢cos ou atividades até
entdo prestadas pelo Estado.

Uma das relevantes caracteristicas do PDDE é a descentralizacdo e como
resultado, a chamada autonomia financeira. As escolas recebem o dinheiro e
examinam suas necessidades, bem como constatam se aqueles determinados

produtos podem ser adquiridos, respeitando as normas que o programa estabelece.
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A descentralizacdo é entendida como uma medida adotada desde os anos de

1970 e sendo executada de forma homogénea no Governo de Fernando Henrique

Cardoso. A partir da Constituicdo de 1988 (BRASIL, 1988) € possivel perceber
medidas que sao voltadas para a descentralizacao do Estado:

[...] defende-se que o Estado seja ‘enxugado’, concentrando-se em suas

‘verdadeiras’ tarefas, tais como o suprimento de servigos sociais basicos

(salde, educacdo, seguranca, etc.) e de infraestrutura (sistemas de

transportes, telecomunicacdes, energia, etc.) As areas e servigcos restantes

poderiam ser atendidos de forma mais satisfatoria, seja por outros niveis de

governo (subgovernos), seja pela sociedade civil e/ou pela iniciativa privada,
por intermédio de relacdes de mercado. (MENEZES, 2001, p. 60).

Uma das justificativas dessa atitude que o governo adotou, foi que ao efetuar
a transferéncia para a ponta do sistema haveria maior agilidade, melhor eficiéncia, e
transparéncia na prestacéo de servi¢os publicos.

Para Barbosa e Barbosa (2004), a estrutura de governo descentralizada,
pauta-se em principios de alocacao eficiente dos recursos nacionais; de aumento da
participacdo politica da sociedade; e da protecdo das liberdades basicas e dos
direitos individuais dos cidaddos. A destinacdo eficiente dos recursos seria
alcancada pela descentralizacdo da producdo dos bens e servigcos publicos nos
diferentes niveis de governo.

No ponto de vista da analise do cenario em que nasceu o PDDE, sua origem
o0 institui como uma politica de descentralizacdo dos recursos publicos designados a
educacdo, mas de acordo com Adrido e Peroni (2007) esta politica é de carater
suplementar, compreendendo que o governo federal ndo assume o custeio total das
atividades de manutencdo e desenvolvimento das escolas beneficiadas pelo
programa e, portanto, seus fins ndo visam superar as barreiras historicas impostas
pela desigualdade na distribuicdo dos recursos financeiros na educacao basica,
ancorando-se nas contradicdes do modo de producdo capitalista e, dessa forma,
reproduzindo a injustica social.

Portanto, ressalta-se que o PDDE se constituiu no primeiro programa de
transferéncia de recursos financeiros da Unido para as escolas publicas, com o
nome de Programa de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental
(PMDE) e vigorou com esse nome de 1995 a 1998. Em 1998, por meio da Medida
Proviséria n° 1.784 de 1998, mudou de nome e passou a ter a denominacao atual,
conforme Silva (2015).
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Do aparato legal que precede a criagdo do PDDE, como a CRFB/88 e as
discussdes que levaram a promulgacdo da LDB/96, até o Plano Nacional de
Educacao de 2001 e 2014:

A primeira referéncia foi a propria Constituicdo Federal de 1988, que
instituiu, em seu art. 212, um percentual minimo dos impostos arrecadados
pelos entes da Federacdo a ser aplicado na area de educacgdo. Essa
protecdo legal serviu de base para toda a legislacdo que veio
posteriormente. A Lei n° 9.394/96 estabelece as diretrizes e bases da
educacdo nacional e, em seu art. 15, orienta os sistemas de educacao
publica que assegurem as unidades escolares escalas progressivas de
autonomia administrativa, pedagégica e da gestdo financeira. A Lei n°
13.005/2014, que instituiu o Plano Nacional de Educac¢&o, com vigéncia de
2014 a 2024, estabelece, em sua Meta 19, a efetivacdo da gestédo
democratica nos sistemas de ensino a fim de assegurar a participacédo da
populacdo nos processos decisorios da educacdo. E, especificamente, a
Estratégia 19.7 do mesmo diploma visa promover a autonomia
administrativa, pedagogica e da gestdo financeira das escolas por meio de
recursos e apoio técnico da Unido. (SILVA FILHO, 2019, p. 64).

O PDDE conforme a Resolucéo n. 12, de 10 de maio de 1995, que lhe deu
origem, tem como objetivo agilizar a assisténcia financeira da Autarquia — Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) — aos sistemas publicos de
ensino, para cumprimento do disposto no artigo 211, da Constituicdo Federal de
1988, referente ao papel da Unido frente aos demais entes federados (ADRIAO;
PERONI, 2007).

Até 2008, o programa contemplava apenas as escolas publicas de ensino
fundamental e em 2009, com a edicdo da Medida Proviséria n.° 455, de 28 de
janeiro de 2009 (transformada posteriormente na Lei n.° 11.947, de 16 de junho de
2009), foi ampliado para toda a educacédo basica, passando a abranger as escolas
de ensino médio e da educacdo infantil (BORDIN, KO-EPSEL, 2016).

3.2.1 Configuracao dos procedimentos de repasse e aplicacdo dos recursos do
PDDE

A finalidade do programa € colaborar com a manutencdo e melhoria da
infraestrutura fisica e pedagdgica, com resultante elevacdo do desempenho escolar,
objetivando fortalecer a participacao social e a autogestao escolar. (BRASIL, 2020a).

Os recursos financeiros transferidos possuem ampla aplicagéo, pois podem
ser destinados a cobertura de despesas de custeio, de manutencdo e de pequenos

investimentos, com o fim de garantir o funcionamento da escola e da melhoria de
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sua infraestrutura fisica e pedagogica e podem ser divididos em: aquisicdo de
material permanente; realizagdo de pequenos reparos, adequacdes e Sservigos
necessarios a manutencdo, conservacdo e melhoria da estrutura fisica da unidade
escolar; aquisicdo de material de consumo; avaliagdo de aprendizagem;
implementacdo de projeto pedagdgico; e no desenvolvimento de atividades
educacionais (BRASIL, 2013b).
Atualmente, o PPDE é um dos programas com maior volume de recursos
transferidos:
Em 2021, o PDDE Basico contou com recursos empenhados que
totalizaram R$ 941,5 milhdes. Além do PDDE Basico, existem também o
PDDE Acdes Integradas, que sdo programas educacionais geridos pelo
MEC, e seguem os mesmos moldes operacionais do PDDE Basico quanto
as formas de transferéncias e quanto ao modo de gestédo dos recursos. No
ano de 2021, foram repassados recursos para nove acdes integradas,
totalizando o empenho de R$ 990,6 milhdes. Assim, no exercicio 2021,
foram investidos mais de R$ 1,9 bilhdo por meio do PDDE e suas acgfes

integradas, atendendo em torno de 122 mil escolas de educagao basica e
beneficiando cerca de 35 milhdes de alunos. (BRASIL, 2021).

Faz-se notorio a relevancia social do PDDE, pois visa contribuir para a
elevacao do desempenho escolar no pais e pela materialidade expressa na citacao
cujo investimento no exercicio de 2021 foi mais de R$ 1,9 bilhdes por meio do PDDE
e suas acoes integradas.

Posto isso, serdo apresentados os procedimentos executados para o repasse
desses recursos as escolas e como séo realizadas as prestacdes de contas desses
recursos, tendo em vista a execucéo direta por meio das escolas.

Para a efetivacdo da chegada da verba nas escolas e instituicbes que séo
beneficiadas pelo programa, se faz necessario a existéncia de uma Unidade
Executora (UEx) propria. Essa se define como “uma sociedade civil com
personalidade juridica de direito privado, sem fins lucrativos, que pode ser instituida
por iniciativa da escola, da comunidade ou de ambas” (MEC, 2009). A definicao de
UEXx podem ser por inumeras denominacdes, entre elas, tém-se, Conselho Escolar,
Caixa Escolar, Associacdo de Pais e Professores, Associacdo de Pais e Mestres.
Essas nomenclaturas ficam a critério de cada unidade escolar. No entanto:

Independentemente da denominacdo que a escola e sua comunidade
escolham, a ideia € a participacdo de todos na sua constituicdo e gestao

pedagdgica, administrativa e financeira. O importante é que ao constituir sua
Unidade Executora, a escola congregue pais, alunos, funcionérios,



62

professores e membros da comunidade, de modo que esses segmentos
sejam representados em sua composi¢édo. (MEC, 2009, p. 3).

Assim, séo atribuicdes da Unidade Executora:

[...] administrar recursos transferidos por Orgdos federais, estaduais,
distritais e municipais; gerir recursos advindos de doacfes da comunidade e
de entidades privadas; controlar recursos provenientes da promoc¢do de
campanhas escolares e de outras fontes; fomentar as atividades
pedagodgicas, a manutencdo e conservacgdo fisica de equipamentos e a
aquisicdo de materiais necessarios ao funcionamento da escola; e prestar
contas dos recursos repassados, arrecadados e doados. (MEC, 2009, p. 3).

Essa unidade obteve maior importancia quando o Ministério da Educacéo
transferiu os recursos diretamente para as escolas, atraves do Programa Dinheiro
Diretos na Escola (PDDE). Desse modo a gestdo passava a ter autonomia de
investir na manutencéo da escola.

Bordin e Koepsel (2016) relatam que a criacdo de uma Unidade Executora
(UEX) é uma tatica com o proposito de estimular a participacdo da comunidade,
como também converter a gestdo dos recursos repassados mais flexivel. Contudo,
essa participacao € restrita, pois somente engloba pequenos atos decisoérios, em
virtude de o planejamento desta politica ser centralizado.

Para Mafassione (2017), as Entidades Executoras (EEx) sdo as prefeituras
municipais e secretarias distritais e estaduais responsaveis pela formalizacdo dos
procedimentos necessarios ao recebimento, execucdo e prestacdo de contas dos
recursos do programa, destinados as escolas de suas redes de ensino que nao
possuem Unidade Executora (UEX), bem como pelo recebimento, analise e emissao
de parecer das prestacdes de contas das Unidade Executora (UEX), representativas
de suas escolas ou dos polos presenciais da UAB a ela vinculados.

JA no caso das escolas privadas de educacdo especial, essas serdo
representadas por uma entidade privada, sem fins lucrativos, intitulada como
beneficente de assisténcia social e nomeada como Entidade Mantenedora (EM).
Conforme Mafassione (2017), a EM é responsavel pela formalizacdo dos
procedimentos necessarios ao recebimento dos repasses do programa, destinados
as escolas privadas de educacédo especial, tal como pela execucéo e prestacao de
contas desses recursos.

De forma resumida, cabe a cada entidade citada recebem os recursos do

FNDE, executa e presta contas de sua aplicagéo.
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Conforme estudos de Adrido e Peroni (2007), o PDDE trouxe consigo uma
tendéncia de privatizacdo dos sistemas publicos de ensino, devido a necessidade de
instituicdo da Unidade Executora (UEx), que requer a criagdo de um Cadastro
Nacional da Pessoa Juridica (CNPJ), o que introduz uma légica privada na gestao
publica. As autoras apontam que o Brasil acatou as orientacdes da Comissdo
Econdmica para a América Latina e Caribe (CEPAL) do Banco Mundial (BM), do
Consenso de Washington, que previam a diversificacao das fontes de financiamento
da educacéo publica e o incentivo ao financiamento em regime de parceria com o
setor privado.

Conforme Mafassione (2017), devera ocorrer a adesdo ao PDDE e cabe a
prefeitura municipal, da secretaria estadual ou distrital de educacéo, ou, ainda, de
entidade mantenedora, manifestarem o interesse em participar do PDDE. A adesao
da Entidade Executora (EEX) € realizada pela simples confirmacéo a ser assinalada
no Sistema PDDEWeb.

Na busca de facilitar o processo operacional do PDDE, a adesao é definitiva,
fazendo a adesdo no PDDEWeD, essa sera validade para os proximos anos.

Apés a adesdo se faz necessario a habilitacdo ao PDDE, sendo assim,
Mafassione (2017) destaca que, diferente da adesdo que consiste na manifestacéo
de interesse das Entidade Executora (EEX) e Entidade Mantenedora (EM) ao PDDE,
a habilitacdo refere-se ao envio de dados e informacfes ao FNDE, a respectiva
analise e aprovacdo desses dados e informacfes, com base nas diretrizes e nos
critérios que disciplinam o repasse dos recursos financeiros do PDDE.

No processo de habilitacdo, procedem ainda a realizacdo da efetivacdo dos
cadastros pelas Entidades Executoras (EEX) e pelas Unidade Executora (UEX), por
intermédio do sistema PDDEWeb, assim como a regularizacdo das pendéncias, com
prestacdo de contas de recursos do PDDE recebidos em exercicios anteriores, para
gue as escolas publicas e polos de apoio presencial da Universidades abertas (UAB)
recebam os recursos do programa.

Sobre a movimentacdo dos recursos do programa, a resolucdo n°10 de
04/2013, no artigo 13, menciona que:

Os recursos transferidos a expensas do PDDE serdo creditados em conta
bancaria especifica, em bancos oficiais parceiros, em agéncias indicadas

pelas EEx, UEx e EM, nas quais deverdo ser mantidos e geridos, conforme
normas estabelecidas pelo Conselho Deliberativo do FNDE. § 1° As EEX,
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UEx e EM devem comparecer a agéncia do banco onde a conta foi aberta e
proceder a entrega e a chancela dos documentos necesséarios a sua
movimentacgdo, de acordo com as normas bancarias vigentes. § 5° O FNDE,
independentemente de autorizacdo do titular da conta aberta para o
programa, obtera junto aos bancos, sempre que necessario, 0os saldos e
extratos das contas especificas, inclusive os de aplicac@es financeiras, bem
como, no caso de incorrecdes na abertura das aludidas contas, solicitara ao
banco o seu encerramento e, quando necessario, os bloqueios, estornos
e/ou transferéncias bancarias indispensaveis a regularizagdo. (BRASIL,
2013).

De acordo com a citagdo acima o FNDE tem ainda autorizagao para requerer
aos bancos os saldos e extratos das contas especificas, inclusive os de aplicacbes
financeiras, sem necessidade de autorizacdo do titular da conta especifica. Essas
medidas se fazem necesséria para o uso eficiente dos recursos publicos, pois
propicia responsabilizacdo em agdes. Considerando a organizacdo da educagéo e
de seu financiamento, o controle institucional no ambito da unido, abrange os entes
estaduais e municipais e 0s agentes que agem nas escolas que utlizam
transferéncias de recursos financeiros do governo federal.

Farenzena (2010) conceitua o controle institucional como “aquele realizado
pelo proprio Estado sobre suas atividades, compreendendo uma rede de agéncias
que tem respaldo legal para controlar”. Destaca ainda que as agéncias de controle
externo e de controle interno e, inclusive, os conselhos chamados de controle social
ou gestores, fazem parte do controle institucional.

O estudo de Viana (2020) que trata do PDDE e a gestdo financeira escolar
em ambito nacional descreve a relacdo ao valor transferido a cada escola e como é
definido a sua distribuicao [...] “Em relagéo ao valor transferido a cada escola, este é
definido com base na localidade da escola (rural ou urbana) e no nimero de alunos
matriculados (demonstrado no Censo Escolar do ano anterior ao repasse),
multiplicado pelos valores fixos e variaveis estabelecidos na legislacdo do PDDE,
liberando recursos de capital e custeio, destinados a aquisicdo de material
permanente ou de consumo, necessarios ao funcionamento da unidade escolar". Ela
ainda cita exemplos de como pode ser aplicado esse recurso, tais como:
desenvolvimento de atividades educacionais, capacitacdo e aperfeicoamento dos
profissionais da educacgdo, avaliacdo de aprendizagem, implementacdo de projeto
pedagogico e benfeitorias no estabelecimento (manutencdo, conservagdo e
pequenos reparos) (VIANA, 2020).
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O PDDE envolve ac¢des que dispéem de finalidades e “publicos-alvo” proprios,
ainda que a transferéncia e gestdo dos recursos acompanhem os mesmos moldes
operacionais determinados pela base legal do Programa, com valores disponiveis
pertencentes a duas categorias econdmicas: de custeio e capital.

A “verba de custeio” refere-se a cobertura de despesas relacionadas a
aquisicdo de material de consumo, ou seja, aquele que em razdo de seu uso
corrente, perde normalmente sua identidade fisica e/ou tem sua aplicacao limitada a
dois anos, por exemplo: materiais de expediente, limpeza, construcdo etc. e
contratacao de servicos como de manutencao hidraulica, elétrica, jardinagem etc.

Em relacéo “verba de capital” sua aplicagdo sera na aquisicdo de materiais
permanentes, ou seja, aquele que, em razao de seu uso corrente, ndo perde a sua
identidade fisica, e/ou tem uma durabilidade superior a dois anos, por exemplo:
eletrodomésticos, computadores, mobiliario etc.

A Lei n°® 4.320/64 (BRASIL, 1964) € um guia para a classificacdo de produtos
na categoria de despesa com material permanente ou de consumo, do mesmo modo
gue a identificacdo da categoria econdmica que a despesa se enquadra (capital ou
custeio), em conjunto com a Portaria n°® 448/2002 (BRASIL, 2002), da Secretaria do
Tesouro Nacional do Ministério da Fazenda.

De acordo com o portal online do FNDE, “nao significa que todos os bens,
materiais e servicos descritos nessa portaria podem ser adquiridos ou contratados
com recursos do PDDE e de suas acles. A instituicdo precisa consulta-la para
entender sua categoria de despesa e enquadrar de forma correta o que deseja
comprar/contratar, se em capital ou custeio.

Para compreender em que os recursos do PDDE e de suas acdes podem ser
utilizados, devem ser consultadas as normas e orientacbes que tratam
especificamente do programa e de cada acdo. As duvidas relacionadas ao assunto
devem ser sanadas junto ao setor contabil/financeiro do ente federativo™®.

Kalam (2011) explica que:

O PDDE estabelece as formas de utilizacdo dos recursos: manutencéo e

conservacao das escolas, aquisicdo de materiais para seu funcionamento,
capacitagdo e aperfeicoamento dos profissionais, avaliacdo da

>Disponivel em: http://www.fnde.gov.br/programas/pdde/sobre-o-plano-ou-programa/sobre-
recursoshttp://www.fnde.gov.br/programas/pdde/sobre-o-plano-ou-programa/sobre-recursos.
Acesso em: 15 jun. 2022.
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aprendizagem, implementacao do projeto politico-pedagégico, aquisicao de
material didatico/pedagdgico e desenvolvimento de atividades educacionais
diversas. Com isso, define o leque de opc¢des para 0 uso dos recursos, nao
garantindo as escolas, a partir de suas necessidades e prioridades, a
liberdade de decidir sobre os gastos.

No que se refere as normas exigidas pelo programa repassadas as Unidades
Executoras (UEx), estes restringem a autonomia da escolas e precisam ser
seguidas, pois 0 descumprimento acarreta 0 nao recebimento da verba no ano
seguinte.

Santos (2006) afirma que a autonomia oferecida pelo programa € uma
autonomia relativa, pois o recurso vem predestinado para as escolas, sendo que o
discurso do PDDE tem como principais caracteristicas a descentralizagéo financeira,
a autonomia e a desburocratizacéo.

Um destaque no aperfeicoamento do Programa se da, na Resolucdo n°
10/2013 (BRASIL, 2013), as escolas passaram a poder definir os percentuais a
serem repassados para gastos com custeio ou capital, podendo priorizar suas
necessidades por categoria econémica, devendo informar ao FNDE, até o dia 31 de
dezembro de cada exercicio, por intermédio do sistema PDDEWeb, os percentuais
de recursos que desejardo receber em custeio e/ou capital no exercicio subsequente
ao da informacao.

Caso as UEx nao informem o percentual desejado em custeio e/ou capital, o
FNDE adotara o seguinte padrédo: Escolas publicas com Unidade Executora (UEX) e
polos presenciais da UAB: 80% (oitenta por cento) em recursos de custeio e 20%
(vinte por cento UEx em recursos de capital; Entidade Mantenedora, 50% (cinquenta
por cento) em recursos de custeio e 50% (cinquenta por cento) em recursos de
capital; As escolas publicas com até 50 (cinquenta) alunos matriculados na
educacdo basica, que ndo possuirem UEXx, somente serdo beneficiadas com
recursos de custeio.

H& restricbes ao uso dos recursos do PDDE, tais como: ndo é permitido
empregar para implementar acées que ja estejam sendo financiadas pelo FNDE.
Assim, o dinheiro do PDDE né&o pode ser utilizado, por exemplo, para comprar livros
didaticos e de literatura ja distribuidos pelo FNDE por meio do Programa Nacional do
Livro Didatico (PNLD) e do Programa Nacional Biblioteca da Escola (PNBE).
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Os recursos do PDDE também ndo podem ser usados em: gastos com
pessoal; géneros alimenticios; livros didaticos e de literatura ja distribuidos pelo
FNDE por meio do PNLD e do PNBE; passagens e diarias; combustiveis, materiais
para manutengdo de veiculos e transportes para atividades administrativas; flores,
festividades, comemoracdes, coquetéis, recepcdes, prémios, presentes, etc.;
reformas de grande porte e ampliacdo de &reas construidas; despesas de qualquer
espécie que caracterizem auxilio assistencial ou individual (uniforme material escolar
etc.); pagamento, a qualquer titulo, a agente publico da ativa; tarifas bancarias;
pagamento de tributos, exceto os incidentes sobre os bens adquiridos e/ou servigos
contratados.

Para utilizar os recursos do PDDE, as recomendac¢des do FNDE iniciam na
reunido dos membros da UEx com a comunidade escolar e local (diretor/a da escola,
pais de alunos, funcionarios/as, professores/as, equipe técnico-pedagogica,
membros representativos dos segmentos sociais da localidade) para preparar o
Plano de Aplicacdo de Recursos, que tem como objetivo planejar como e em qué
investir os recursos do PDDE, de forma a reconhecer as necessidades da escola,
selecionado prioridades, realizado pesquisa de precos, com registro de valores e
orcamentos obtidos em trés fornecedores diferentes, submetendo o Plano de
Aplicacédo de Recursos a validacdo da comunidade, descrevendo estas decisdes em
ata para composicao do processo de prestacédo de contas.

Santana (2011), explica que Lei n°® 8666/93 que normaliza as formas de
aplicacdo da verba publica na administracdo publica brasileira, sendo que para
compras inferiores a R$ 7.000,00 as Unidades Executoras (UExs) deverdo realizar
uma pesquisa de preco em trés empresas diferentes para fazer a cotacdo dos
precos. A empresa que oferecer o menor preco e a documentagdo necessaria
fornecera os itens cotados para a escola.

Apés a compra dos materiais com o recurso do PDDE, é necessario realizar a
prestacdo de contas. Conforme as orientacdes do site do FNDE as escolas devem
encaminhar a sua prestacéo de conta dos recursos recebidos para as secretarias de
educacéo até o dia 31 de dezembro do ano do repasse.

Pinheiro (2012) afirma que umas das dificuldades do PDDE é o processo de

prestacao de contas. “[...] Outra grande dificuldade sdo os procedimentos exigidos
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na prestagéo de contas dos recursos utilizados pelas escolas, que, muitas vezes,
s&o complexos para os gestores escolares” (PINHEIRO, 2012).

O proposito das normas que tratam a prestacédo de contas do PDDE é que os
recursos sejam aplicados de forma transparente, de modo que a pesquisa de precos
promova a aquisicdo de produtos menos custosos e de boa qualidade e, como
resultado alcance o melhor aproveitamento de recursos do Programa, sendo que a
prestacao de contas é obrigatéria e os registros oficiais em ata buscam evidenciar a
participagdo da sociedade na execugdo do PDDE, com a aprovacdo do Plano de
Aplicacdo dos Recursos, por parte de representantes da comunidade local e escolar,
0 que efetivaria, mesmo que formalmente, o direito sobre o conhecimento de onde
sdo empregados os recursos publicos.

Santana (2011) afirma que o Governo adota certas medidas tentando impor
as escolas uma gestdo participativa. Como no caso do PDDE, para as escolas
receberem o dinheiro elas precisam criar Unidades Executoras (UEx) e os membros
dela precisam ser ativos na escola.

Nessa perspectiva, segundo Barroso (1996), para que de fato ocorra a
efetivacdo de uma gestdo participativa na escola, faz—se necessario que 0s
responsaveis pela gestdo da escola orientem suas acfes para fazer emergir junto
aos professores, pais e alunos a necessidade de participar, oferecendo condicdes
(recursos, formacdo, motivacdo) para que os diferentes membros da organizacéo
explorem sua autonomia nos processos de tomada de decisédo coletiva. E, ainda,
gue estes sujeitos facam da participacdo um valor a se preservar e, da sua
operacionalizacdo, uma regra de conduta organizacional.

Os manuais e orientacdes para a prestacdo de contas do PDDE estao
disponiveis do portal do FNDE e, de acordo com o “Guia de Orientagdes para
aquisicao de materiais e bens e contratacdo de servigos com recursos do PDDE”.

No referido guia, baseado na Resolu¢do n° 9, de 2011, tem-se que:

Inicialmente, a UEx ou EM beneficiaria dos recursos do PDDE devera
realizar, com a participacdo de professores, pais, alunos, entre outros
membros da comunidade escolar, o levantamento das necessidades
prioritarias da escola que representa e a selecdo dos materiais e bens e/ou
servigos destinados a suprir essas necessidades. Todos os materiais e bens
elou servicos escolhidos, bem como as razbes que determinam as
escolhas, deverdo ser registrados em ata, com subsequente afixagdo de

sua copia legivel em local de facil acesso e visibilidade, na sede da escola
beneficiaria, para divulgacdo, em especial & comunidade escolar, das
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aquisicbes e/ou contratagbes que serdo realizadas com os recursos do
PDDE. Tal iniciativa tem por objetivo incentivar a participagéo e o controle
sociais na gestao desses recursos, promover escolas mais democraticas e
garantir maior transparéncia no uso do dinheiro publico. (BRASIL, 2011b, p.
6, grifos da autora).

Silva (2015) nos diz que a decisbes que envolvem as dimensdes financeiras e
pedagdgicas devem ser tomadas no coletivo da escola, pois:
As decisbes pedagogicas/financeiras devem ser tomadas por todos os
envolvidos no sistema escolar, assim pais e demais participantes devem
estar presentes nas reunifes, nas discussfes e nos momentos de decisdo
para mostrar a sua contribuicdo na instancia escolar e possibilitar a
democracia no ambito da escola publica. E através de mecanismos
democraticos que as escolas desenvolverdo praticas significativas para a

melhoria da educacdo, bem como conseguirdo apresentar resultados
satisfatérios em nivel de aprendizagem a sociedade.

Para o autor, as decisdes coletivas garantem o fortalecimento da democracia
escolar e a vivéncia de praticas que melhoram a educacdo com resultados
satisfatorios de aprendizagem. No processo democratico, a tomada de decisao aléem
de coletiva, é transparente, o que implica uma aprendizagem de todos os envolvidos
no processo de trabalho da escola.

Assim sendo, de acordo com Power e Whitty (2003) se a comunidade se
envolve e atua efetivamente para promocdo de suas proprias agendas, onde as
prioridades serdo as necessidades da comunidade e ndo de um grupo que detém o
poder. Contudo, para que isso suceda € necessario oferecer oportunidade para que
cidadaos participem de forma igualitaria, na gestao das questfes comuns da escola.

Perante os conceitos e peculiaridades estabelecidas pelo PDDE, ha cinco
passos que sdo propostos para que as instituicbes executem com eficacia os
recursos do programa, sendo eles, “levantamento e selecdo das necessidades
prioritarias; realizacdo de pesquisas e precos; escolha da melhor proposta; aquisi¢ao
e/ou contratacéo e guarda da documentagao” (MEC, 2011).

No primeiro passo, levantamento e selecdo das necessidades prioritarias,
toda comunidade escolar deve perceber quais sdo as prioridades que a instituicdo
tem, de modo que todos participem para a escolha do que, de fato, deve ser
comprado. Nessa etapa, a Unidades Executoras (UEX) reune-se, tendo como
objetivo “incentivar a participagcdo e o controle social na gestdo desses recursos,
promover escolas mais democraticas e garantir maior transparéncia no uso do
dinheiro publico” (MEC, 2011).
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Na realizagédo de pesquisas e precos, o presidente da Unidade Executora tem
0 papel de pesquisar o valor dos materiais que a instituicdo resolveu comprar, de
modo que devem ser apresentados trés estabelecimentos com valores distintos.
Recomenda-se que as pesquisas sejam feitas na proépria localidade, quando for
possivel, para contribuir com a economia local. Essa acéo, segundo o texto oficial,
“além de evitar quaisquer tipos de favorecimentos, tal procedimento possibilita a
escolha da proposta mais vantajosa para o erdrio, isto €, aquela que oferece
produtos e/ou servicos de melhor qualidade pelo menor preco” (MEC, 2011). E
preciso relativizar quando o documento oficial do MEC apresenta que com o
processo de cotacdo em diferentes estabelecimentos ndo terd nenhum tipo de
beneficio para um ou outro fornecedor.

No terceiro passo, escolha da melhor proposta, recomenda-se que a escolha
nao seja apenas por meio do menor preco dos produtos, mas a qualidade dos
materiais e 0s prazos e condi¢cdes de entrega. Assim, todas as acOes referentes a
analise dos produtos devem ser discutidas pelas Unidades Executoras (UEX) para
gue a instituicdo faca as compras na melhor opcdo de venda, para néo
‘comprometer a manutencdao e o desenvolvimento das atividades educacionais”
(MEC, 2011).

Apés a escolha dos fornecedores, o quarto passo é a aquisicdo e/ou
contratacao. Nessa etapa, o presidente da Unidade Executora deve dirigir-se até os
locais para realizagdo das compras. Assim posto, “os pagamentos das despesas
devem ser efetivados mediante emissdo de cheque normativo, transferéncia
eletrénica de disponibilidade ou ordem bancaria” (MEC, 2011).

Por fim, “toda documentacédo probatéria das aquisicdes e contratacfes devera
ser mantida em arquivo, em boa ordem e organizacdo, na sede da escola
beneficiaria, juntamente com os demais documentos do PDDE” (MEC, 2011). Para
efeito de esclarecimento, a documentacao deve ser “atas das reunides registrando o
levantamento das necessidades prioritarias da escola; orcamento das pesquisas de
preco; originais das notas fiscais, faturas; copia dos comprovantes de pagamento e
outros documentos julgados necessarios” (MEC, 2011).

Esses sdo 0s passos necessarios para a efetivagdo das normas do programa.

Os meios aplicaveis para a execugdo dos recursos no dominio do PDDE séo

simplificados, conciliado com o principio da autogestdo escolar, o qual foi relevante
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na criacdo do programa. O processo licitatério ndo se faz obrigatério para a
aquisicdo de materiais e de bens e para a contratacado de servigos. A aquisi¢ao ou
contratacao é feita por meio de pesquisa de preco, de maneira a facilitar a execucéo

no dia a dia escolar.

3.2.2 Técnicas empregadas para as prestacdes de contas dos recursos do
PDDE

O PDDE carregar certas peculiaridades quanto ao procedimento da prestagcao
de contas, até mesmo diferencas no meio do préprio programa, isso pode ocorrer
devido a configuracdo adotada pela entidade de ensino.

De acordo com Mafassiole (2017) No ambito do PDDE, quatro diferentes
entidades (FNDE, UEx, EEx e EM) atuam diretamente no programa e Sao
responsaveis pela formalizacdo dos procedimentos de adeséo e habilitacdo e pelo
recebimento, execucédo e prestacdo de contas dos recursos transferidos.

Atentado o método de repasse dos recursos e sua execucao, efetuada de
modo direto pelas Unidades Executoras (UEx), Entidade Executora (EEx) ou
Entidade Mantenedora (EM), observa-se que ha uma disseminacdo da quantia
expendida pelo FNDE, logo, mesmo que o orcamento do programa seja
consideravel, confrontando-se aos outros, cada escola assistida ganha uma
pequena parcela.

Qualquer parcela transferida ordena a posterior prestacdo de contas, que,
devidamente, precisa ser examinada, para comprovacao da legalidade da aplicacdo
dos recursos publicos.

A verificacdo da prestacao de contas é uma atribuicdo do FNDE, no caso de a
execucdo ser feita diretamente por Entidade Executora (EEx) ou Entidade
Mantenedora (EM), e, nos casos em que for criada Unidades Executoras (UEX) para
execucao dos recursos, sera de competéncia dos Municipios e das Secretarias de
Educacao a que estejam vinculadas, 0s quais serdo responsaveis em analise, julgar,
consolidar e fazer o encaminhamento ao FNDE.

Entdo, quando houve a constituicdo de unidade executora propria, as
Unidades Executoras (UEX) levam suas prestacfes de contas a Entidade Executora

(EEXx) respectiva, incluindo a comprovacao das despesas realizadas, por meio de
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documentos fiscais comprobatorios, extratos bancarios e formularios especificos
disponibilizados pelo FNDE.

Recebida a aludida prestacdo de contas, a Entidade Executora analisara a
documentacdo e proceder4d ao julgamento das contas para, posteriormente,
consolida-las por acdo no Demonstrativo Consolidado da Execugdo Fisico-
Financeira das Unidades Executoras, apresentando ao FNDE essas informagdes
consolidadas por meio do Sistema de Gestao de Prestacdo de Contasl (SiGPC), de
maneira que este sistema ira gerar um resultado automatico da analise da prestacao
de contas (BRASIL, 2014a).

As escolas que ndo apresentaram a prestacdo de contas a Entidade
Executora (EEx) entrardo na Relacdo de Unidades Executoras Inadimplentes com
Prestacdo de Contas. Sendo obrigacdo das Unidades Executoras (UExs) enviar
essa relacado ao FNDE.

A apresentacdo da classificacdo dos resultados automaticos das prestacdoes
de contas pode ser enquadrada em quatro tipos: aprovadas, aprovadas com
ressalva, ndo apresentadas e ndo aprovadas. Essa partilha foi determinada pelo
Conselho Deliberativo do FNDE, orgdo responsavel pela regulacdo dos
procedimentos operacionais pertinentes a prestacdo de contas dos recursos do
PDDE.

O FNDE possui ainda a faculdade de realizar novo julgamento das contas das
Unidades Executoras (UEx), quando entender cabivel, sendo que seu julgamento
prevalece sobre aquele realizado pela respectiva Entidade Executora (EEX)
(BRASIL, 2014a).

Em relacdo as Entidade Executora (EEx) e as Entidade Mantenedora (EM)
essas enviardo suas prestacdes de contas diretamente ao FNDE, de modo que a
autarquia é responsavel totalmente por essa analise.

Assim sendo, as informacdes prestadas sdo de natureza declaratoria, a
respeito dos procedimentos licitatorios, despesas executadas, suas finalidades e
respectiva documentacdo comprobatéria. ApOs encaminhamento dessas
informacdes, cabe ao FNDE analisar e emitir os pareceres conclusivos a respeito da
regularidade das contas.

Observa-se a conquista de significativo grau de automatizagcdo das

prestacdes de contas quando encaminhadas pelas Unidades Executoras (UEX), visto
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que o sistema fornece um relatério automatico, indicando possiveis falhas ou
irregularidades ou, inclusive, conclui pela sua integral aprovacao.

Por outro lado, confirma-se, quanto as prestacdes de contas das Entidades
Executora (EExs) e Entidade Mantenedora (EM) sistematizacdo inferior na analise
técnica das contas quando relacionada com o procedimento aplicado as Unidades
Executoras (UEx). Consequentemente, os processos de prestacfes de contas de
cada Entidade Executora (EEx) e cada Entidade Mantenedora (EM), sdo enviados
para andlise do FNDE, anualmente, produzindo um volume maior de trabalho em
sua funcdo fiscalizatéria.

Nesse cenario, instituem-se como motivos para a suspensdo do repasse dos
recursos a omissao ou irregularidade na prestacdo de contas e a aplicacdo dos
recursos em desacordo com os critérios definidos. No fato da geracao automatica da
conclusdo das prestacOes de contas das Unidades Executoras (UEXx) pelo SIGPC, o
repasse de recursos sera suspenso quando o resultado das contas for “ndo
apresentadas” ou “ndo aprovadas”.

Igualmente sdo razdes para a suspensao do repasse de recursos 0S nao
recolhimentos integrais de valores impugnados pelo FNDE ou quando ocorrer
determinacao judicial nesse sentido, no entanto, devendo incluir prévia apreciacédo
da Procuradoria Federal do FNDE.

Visto que o dinheiro é diretamente transferido para as escolas e administrado
por elas, o controle a ser efetuado sobre a aplicacdo desses recursos converte-se
excessivamente custoso e laborioso, de maneira que as instituicdes governamentais
de controle ndo dispdem de meios suficientes de verificar totalmente a execucao dos
recursos, diante de suas limitacGes estruturais.

A fiscalizacdo praticada sobre esses recursos ndo se limita a analise de
prestacdo de contas pelo FNDE. O controle € mais abrangente e engloba outras
instancias, incluindo a auditoria, para um melhor entendimento detalharemos a
atuacao do FNDE em relacédo ao PDDE.

4 A ATUACAO DO FUNDO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO DA EDUCACAO
(FNDE) NO PROGRAMA PDDE.

O presente capitulo apresenta a trajetéria do Fundo Nacional de

Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) em seus aspectos institucional. Estabeleceu-
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se, a priori a sua atuagdo como o6rgao federal responsavel pelo Programa Dinheiro
Direto na Escola — PDDE, descrevendo a legislacdo e execucao desse programa e,
conferindo as formas de controle sobre essa politica publica.

4.1 ATUACAO DO FNDE NO PROGRAMA DINHEIRO DIRETO NA ESCOLA —
PDDE

O FNDE é uma autarquia federal criada pela Lei n°® 5.537, de 21 de novembro
de 1968, e alterada pelo Decreto-Lei n°® 872, de 15 de setembro de 1969,
responsavel pela execucdo de politicas educacionais do Ministério da Educacéo
(MEC).

Mafassione (2017) descreve o papel do Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educacao (FNDE).

Orgao executor de politicas educacionais de assisténcia do MEC a estados
e municipios, entre elas, o PDDE. Responsavel pela normatizacdo
complementar a legislacdo, abertura de contas correntes; repasse de
recursos, prestacdo de informacfes; orientacbes e capacitacdes de
dirigentes de redes e escolas, assim como membros de UEXx para execucéo
e prestacdo de contas do programa; manutencdo de dados cadastrais de
UEX, EEx e EM. (MAFASSIOLE, 2017, p. 126).

Em relacdo ao PDDE, é o conselho do FNDE que baixa as normas, portarias,
resolucdes, decretos e leis que o caracterizaram. A resolucdo n° 10 de 04/2013
dispbe que ha uma sintese geral acerca do funcionamento, suas caracteristicas e
algumas implementacdes no que se refere as atribuicbes do PDDE. Nota-se, em seu

2° artigo, que:

O Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE) consiste na destinacéo
anual, pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacédo (FNDE), de
recursos financeiros, em carater suplementar, as escolas publicas, e
privadas de educacdo especial, que possuam alunos matriculados na
educacdo basica, e a polos presenciais do sistema Universidade Abertos do
Brasil (UAB) que ofertem programas de formacdao inicial ou continuada a
profissionais da educacdo basica, com o propdsito de contribuir para o
provimento das necessidades prioritArias dos estabelecimentos
educacionais beneficidrios que concorram para a garantia de seu
funcionamento e para a promog¢éo de melhorias em sua infraestrutura fisica
e pedagodgica, bem como incentivar a autogestéo escolar e o exercicio da
cidadania com a participacdo da comunidade no controle social. (BRASIL,
2013).

O PDDE é regido pela Lei 11.947, de 16 de junho de 2009, além de diversas

resolucées do Conselho Deliberativo do Fundo Nacional de Desenvolvimento da
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Educacdo com regras especificas quanto a execucdo do programa, dentre as

principais destacam-se as medidas abordadas no quadro 1:

Quadro 3 — Principais medidas legais que redimensionam o PDDE e suas a¢0es

Medida Legal

Principais Providéncias

Res. n® 12, de 10 de maio de 1995

Cria o PMDE.

Res. n° 03, de 04 de marcgo de 1997

Estabelece a obrigatoriedade da UEX, a
definicdo de recursos, conforme a regido
do pais e a divisdo dos valores em
custeio e capital.

Res. n° 06, de 13 de maio de 1998

Adota o0 Censo Escolar como
mecanismo de transferéncia de recursos
do PMDE.

MP 1.784 de 1998

Altera 0 nome do PMDE para PDDE e
determinacdo das Secretarias de
Educacdo como responsaveis pelas
prestacdes de contas.

Res. n° 10, de 22 de marc¢o de 2004

Retira os gastos com formacdo de
professores, determina que escolas com
mais de 50 alunos devem criar a UEXx e
eleva os valores do Programa.

Resolucédo n° 9, de 2 de marco de 2011

Que estabelece os procedimentos a
serem adotados para aquisicdo de
materiais e bens e contratacdo de
servicos, com os repasses efetuados a
custa do Programa Dinheiro Direto na

Escola (PDDE), pelas Unidades
Executoras Proprias e Entidades
Mantenedoras;

Resolucéo n° 10, de 18 de abril de 2013

Que dispbe sobre os critérios de repasse
e execucdo do Programa Dinheiro
Diretos na Escola (PDDE);

Resolucéo n° 15, de 10 de julho de
2014.

Que dispbe sobre as prestacdes de
contas das entidades beneficiadas pelo
Programa Dinheiro Direto na Escola e
suas acdes agregadas;

Resolucéo n° 8, de 16 de dezembro de
2016.

Que altera as Resolugbes n°s 10, de 18
de abrii de 2013, e 16, de 9 de
dezembro de 2015;

Resolucéo n° 6, de 27 de fevereiro de
2018.

Que altera dispositivos da Resolugdo n°
10, de 18 de abril de 2013, entre eles,
fixa datas limites para repasses dos
recursos.

Resolucéo n° 15, de 16 de setembro de
2021

Dispde sobre as orientagbes para o
apoio técnico e financeiro, fiscalizacéo e
monitoramento  na  execugdo do
Programa Dinheiro Direto na Escola -
PDDE, em cumprimento ao disposto na
Lein®11.947, de 16 de junho de 2009.
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Medida Legal Principais Providéncias

Que altera a Resolucdo CD/FNDE n° 6,
de 20 de abril de 2021, que dispde sobre
Resolucéo n° 23, de 03 de dezembrode | a implementacao das medidas
2021 necessarias a operacionalizacdo das
acOes de fornecimento de recursos via
Programa Dinheiro Direto na Escola.
Que dispde sobre os critérios e as
formas de transferéncia, execucdo e
prestacdo de contas dos recursos
financeiros, nos moldes operacionais e
regulamentares do Programa Dinheiro
Diretos na Escola — PDDE, as escolas
publicas estaduais, municipais.

Resolugdo n° 1, de 1° de dezembro de
2022

Fonte: Adaptado de https://www.fnde.gov.br/ — Acesso em: 15 jun. 2022.

E pertinente apresentar destaque para certas contribuicbes propostas pela
revisdo de literatura que auxiliam a conceituar o FNDE e o PDDE do ponto de vista
historico, com um sentido que procede adiante de seus preceitos legais e
regulamentacdes oficiais. Em suma, para propor a avaliagcdo de uma politica publica,
€ necessario examinar o contexto no qual ela foi formulada, visto que entendem que
este é formado de interesses, conflitos, contradicbes, lutas e pressoes,
consequentes de circunstancias histéricas, as quais instituem as condicbes e 0s
propésitos perante dos quais, as acdes e 0S programas governamentais s&o
produzidos e implementados.

Logo, propde atencao especial para o referencial tedrico trazido pelo trabalho
de Reis (2019), que executa uma analise da conjuntura politica, historica e
econdmica da criacdo do FNDE, mais pormenorizada em relacdo aos demais
trabalhos, com um capitulo especifico sobre a criacdo desta autarquia em 1968,
durante o regime militar, para entdo dissertar sobre o PDDE, investigando este
terreno de contextualizagcdo mais macroeconémica, mundial e nacional, o que revela
uma preocupacdo do autor com questbes globais do capitalismo neoliberal e da
insercdo e do desenvolvimento do PDDE como uma politica deste cenério, um
fundamento que retrata o programa com o enfoque da “desconcentracdo” e
“‘omissao” do Estado para com sua responsabilidade em financiar a escola publica

de qualidade.


https://www.fnde.gov.br/index.php/acesso-a-informacao/institucional/legislacao/item/14265-resolu%C3%A7%C3%A3o-n%C2%BA-01,-de-1%C2%BA-de-abril-de-2022
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No Brasil, durante o governo do general Costa e Silva (15 de margo de 1967
a 31 de agosto de 1969) e da Junta Militar (junta proviséria militar de
1969)11, ha uma forte influéncia da Doutrina de Seguranca Nacional e
Desenvolvimento (DSND), por meio da Escola Superior de Guerra (ESG) e
do Banco Mundial, tendo como parceiro operacional na politica educacional
o FNDE, um misto de instituicdo financeira e viabilizadora dos planos da
Agéncia Internacional de Desenvolvimento (USAID). Na ocasido, importava
ao governo brasileiro manter a aproximacdo com os Estados Unidos, tanto
pelos interesses militares, quanto pela possibilidade de financiamento da
educacdo. N&o importava, ao governo de entdo, a educacdo formadora
enquanto direito do cidad&do, importavam os recursos, sem considerar que o
BIRF (o BIRD a época) era quem determinaria que tipo de educacgéo caberia
a cada pais financiado. (REIS, 2019, p. 48).

A criacdo do FNDE sucedeu no decorrer do regime militar, durante o governo
do general Costa e Silva, segundo a proposta dada pela Escola Superior de Guerra,
inserido na logica da seguranga nacional e do desenvolvimento econdémico. A
origem da Autarquia, deste modo, € marcada por um momento conjuntural da
historia politica brasileira de grande influéncia e interferéncia do modelo de politica
externa americana, em seguida ao advento da guerra fria.

Em 1968, a situacdo do MEC era insatisfatoria, pois existiam problemas
estruturais que tendiam a se agravar, ja que os setores de ensino, em todos 0s
niveis e modalidades, ndo possuiam coordenacdes proprias, 0 que limitava seu
desenvolvimento e acdo. Além disso, uma reforma administrativa do entdo Ministério
da Educacdo e Cultura era considerada de extrema urgéncia, dado que a ma
organizacdo afetava substancialmente as verbas destinadas a educacdo (REIS,
2019).

Inicialmente, o FNDE em 1968, ndo possuia quadro definido de pessoal. Apos
sete anos da sua criacdo, em 1975, € que se deparou com vestigios do primeiro
organograma funcional do FNDE.

A contar da sua criacdo, em 1968, e obtendo fortalecimento politico-estrutural
ao decorre do tempo, o FNDE tornou-se o espaco de definicbes de politicas para a
educacado no Brasil. Esta instituicdo, segundo Castro (1997) “se tornou um lécus
decisorio estratégico ao ser responsavel pelo gerenciamento de uma das fontes de
recursos mais importantes do MEC, o salario-educacao”. Na década de 1980,
sobretudo no periodo da transicdo do regime militar para o governo civil o FNDE
atuava como o “banco” do MEC realizando fungdes de orgao arrecadador,
fiscalizador e gerente, podendo utilizar os recursos arrecadados do salario

educacéo.
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Por essa amplitude de finalidades e, principalmente, pelo controle de uma
fonte de recursos exclusiva, o FNDE, tinha um papel importante na
determinacdo da capacidade de gasto de quase todos o0s setores,
principalmente os ligados ao ensino basico. (CASTRO, 1997).

O FNDE ampliou suas atribuicdes, atualmente, bem diversas em relacdo ao
gue dispunha em 1968 quando da sua criacdo. Esta expansao vai alcancar seu
melhor momento no governo de Fernando Collor, que modificou as finalidades do
orgdo, assim como a politica de financiamento da educacdo béasica quando
acrescenta, por meio do Decreto n°® 114/1991, a alimentacdo e o material escolar
enquanto novos itens de assisténcia financeira, que aspira a superagdo da
contradicdo entre financiamento e execucdo em o6rgaos diferentes, autorizando o
FNDE a financiar principalmente a alimentacdo e o material escolar.

Art. 2° O FNDE tem como finalidade captar recursos financeiros e canaliza-
los para o financiamento de projetos educacionais, notadamente nas areas

de ensino, pesquisa, alimentacdo, material escolar e bolsas de estudo,
observadas as diretrizes do planejamento da educacédo. (BRASIL, 1991).

No primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso (FHC), de 1995 a 1998,
sucede a extincdo da FAE (Lei n® 9.649/1998), que outorga as competéncias dessa
Fundacéo para o FNDE (art. 18, VIII, b), o que na pratica demonstrou a consolidacéo
do projeto comecado no regime militar de centralizacédo do financiamento de toda a
educacédo basica em um s6 orgao financiador. O FNDE reune, entdo, 0s inimeros
programas governamentais que se achavam desligados de determinado agente
financiador.

Além da incorporacdo da FAE, outras ocorreram, como a do Fundo de
Fortalecimento da Escola (Fundescola), do Programa de Expansdo da
Educacéo Profissional (PROEP) e do Programa de Melhoria e Expanséo do
Ensino Médio (PROMED). Essas incorporagfes resultaram, até 2004, na
seguinte distribuicdo de funciondrios na instituicdo: servidores de carreira do
FNDE (19,45%); servidores de carreira da extinta FAE (13,24%); servidores
comissionados (1,52%); funcionarios terceirizados (45,42%); e funcionéarios

de contrato temporario da Unido (8,76%)". (FRARE, 2006; RUEDIGER,
2008, p.15-16).

O FNDE torna-se, paradoxalmente, érgdo centralizador e descentralizador em
relacdo a assisténcia educacional e financeira aos entes federados. Em relacdo a
centralizagéo, abarca todo o financiamento e execucgéo dos programas educacionais
e prestacdo de contas, ja no outro extremo exerce uma forte descentralizacdo (ou

desconcentracdo) em direcdo aos municipios, envolvendo prefeituras e escolas.
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Segundo Castro (2000), o MEC, a partir de 1997, considerou necessario redirecionar

sua atuacao e, em funcéo disto, tragcou algumas diretrizes, dentre elas que todas as

suas ac¢0Oes fossem direcionadas a descentralizagéo crescente.
Na mesma perspectiva, durante as Ultimas décadas o Banco Mundial vem
recomendando um pacote de reformas educativas para os mais variados
paises, que contém, dentre outros, 0s seguintes elementos centrais: a)
Prioridade na educagdo primaria. b) Melhoria da eficacia da educacao. c)
Enfase nos aspectos administrativos. d) Descentralizacdo e autonomia das
instituicdes escolares, entendida como transferéncia de responsabilidades
de gestdo e de captacdo de financiamento, enquanto ao Estado caberia
manter centralizadas as fungbes de fixar padrbes, facilitar os insumos que
influenciam o rendimento escolar, adotar estratégias flexiveis para a
aquisi¢cdo e uso de tais insumos e monitorar o desempenho escolar. e) A

andlise econdmica como critério dominante na definicdo das estratégias.
(CROSSO; AZZI; BOCK, 2007, p. 14).

O redirecionamento do desempenho do MEC, através de suas nhovas
diretrizes, s&o reproducdes fiéis das diretrizes do Banco Mundial. No decorrer dos
mandatos de FHC, as diretrizes do Banco Mundial foram aprofundadas segundo o
ideario neoliberal do Estado minimo.

Os recursos concedidos aos Estados, Distrito Federal e Municipios, conforme
a Constituicdo de 1988 e a LDB/96, integram aqueles gerenciados pelo FNDE, que é
uma autarquia subordinada ao Ministério de Educagdo (MEC). E atribuicdo do MEC
a implementacdo nacional das politicas educacionais do governo federal. E a
articulacdo com os entes federados, que toma a forma de um regime de
colaboracéao, esta na responsabilidade do FNDE gerenciar os recursos advindos do
salario-educacdo e os recursos de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino o
(MDE). Também é cargo do FNDE financiar um conjunto de acdes voltadas a
educacdo basica visando, segundo a instituicdo, melhorar a qualidade do ensino
equilibrando sua oferta, executando o preceito constitucional quanto a funcao
supletiva e redistributiva da Unido em relagéo aos demais entes federados.

O salario-educacédo é uma das fontes de recursos mais importantes dentre
aquelas gerenciadas pelo MEC/FNDE. Refere-se a uma contribuicdo social que vem
financiando programas, projetos e toda acdo focada no financiamento da educacao
basica publica, conforme previsto no § 5° do art. 212 da Constituicdo Federal de
1988. A base de arrecadacdo do salario-educagcdo é a folha de pagamento das
empresas de onde se extrai 2,5% sobre o total de remuneragbes pagas aos

empregados segurados do Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS). Desse
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montante deduz-se a parte da Receita Federal do Brasil (RFB), correspondente a

1,0% a titulo de taxa de administracao. O restante converte-se em quotas que serdo

repartidas pelo FNDE, demonstrando da seguinte forma no quadro 2:

Quadro 4 — Quotas de distribuicdo do Salario-Educacao

10% da arrecadacao liquida

Ficam com o proprio FNDE, que os aplica no
financiamento de projetos, programas e acdes da
educacao basica;

90% da arrecadacao liquida

Séo desdobrados e automaticamente
disponibilizados aos respectivos destinatarios,
sob a forma de quotas, sendo:

Quota federal

Correspondente a 1/3 dos recursos gerados em
todas as Unidades Federadas, o qual é mantido
no FNDE, que o aplica no financiamento de
programas e projetos voltados para a educacéo
basica, de forma a propiciar a reducdo dos
desniveis socioeducacionais entre 0s municipios,
estada e regibes brasileiras;

Quota estadual e municipal

Correspondente a 2/3 dos recursos gerados, por
Unidade Federada (Estado), o qual é creditado,
mensal e automaticamente, em contas bancarias
especificas das secretarias de educacdo dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios, na
proporcdo do numero de matriculas, para o
financiamento de programas, projetos e acles
voltados para a educacéo basica (art. 212, § 6°
da CF).

Fonte: Adaptado de https://www.fnde.gov.br/ — Acesso em: 15 set. 2022.

Segundo Cruz (2009), a importancia atribuida ao salario-educacéo liga-se ao

fato de proporcionar condi¢cdes favoraveis para a concretizacdo das politicas sociais

na area educacional. Verifica-se também sua importancia quando financia outras

acdes que “nao poderiam ser custeadas diretamente pelos recursos de manutencao
do desenvolvimento da educacéao (MDE)” (CRUZ, 2009).
PINTO, 2000, ressalta sobre a quota federal:

A cota federal é administrada pelo FNDE, e deve ser destinada ao
financiamento de programas e projetos voltados a universalizacdo do ensino
fundamental, e tem como funcdo primordial propiciar uma redugédo dos
desniveis socioeducacionais existentes entre os diferentes municipios,
estados e regides do pais. (PINTO, 2000, p. 63).

A guota federal, equivale a 1/3 do total de recursos do salario educacéo, &

empregada pela Unido, por meio do FNDE, para ser utilizada na universalizacao do

ensino fundamental, com o objetivo de reduzir os desniveis socioeducacionais

presentes entre Municipios, Estados, Distrito Federal e regides brasileiras. A Lei n°
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10.832, de 29 de dezembro de 2003, altera a Lei n° 9.766, de 18 de dezembro de
1998, definindo no art. 2° que a quota estadual e municipal do salario-educacao sera
integralmente redistribuida entre o Estado e seus Municipios, de forma proporcional
ao numero de alunos matriculados no ensino fundamental, nas respectivas redes de
ensino, conforme apurado pelo censo educacional realizado pelo Ministério da
Educacéo, por meio do Instituto Nacional de Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
(INEP).

Logo, o valor determinado ao FNDE mantém os programas da autarquia, que
tem por propdsito financiar programas e projetos, com vista a uma educacao basica
de qualidade.

Para efeito de conhecimento e de concordancia com o FNDE, os programas
mantidos com recursos do salario-educacao sdo os seguintes: Programa Dinheiro
Direto na Escola (PDDE); Programa Nacional de Livro Didatico (PNLD); Programa
Nacional de Transporte Escolar (PNTE); Programa Nacional Biblioteca da Escola
(PNBE); Caminho da Escola; Formacao pela Escola; Brasil profissionalizado; Plano
das Acdes Articuladas (PAR); Programa Nacional de Reestruturacdo e Aquisi¢cao de
Equipamentos para a Rede Escolar Publica de Educacéo Infantil (PROINFANCIA); o
Programa Nacional de Tecnologia Educacional (PROINFO) e o Programa Mais
Educacao.

Como o objeto dessa pesquisa € o Programa Dinheiro Direto na Escola
(PDDE), trata-se a seguir especificamente dele, compreende-se que compete ao
FNDE e a Coordenadoria do PDDE oferecerem a sociedade informacfes
transparentes, acessiveis e analiticas em relacdo n&do apenas as destinacdes
financeiras do programa, mas também sobre os critérios que norteiam suas
regulamentacdes, assim como um exame mais analiticamente e teoricamente
embasado das séries historicas apontadas e dos dados sobre o cumprimento ou nao
de suas metas.

Mafassioli (2017) e Batista (2018) fazem uma descricdo pormenorizada de
tais acoes, das legislacdes que as disciplinam, das alterac6es que sofreram ao longo
do tempo, descrevendo seus respectivos objetivos e formas de calculo dos
repasses.

Ao tratar sobre as alteracfes sofridas pelo PDDE ao longo da implementagéao

do Programa, Mafassioli explica como o FNDE classifica e distribui estes recursos,
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demonstrando que o MEC utiliza o formato do PDDE para o desenvolvimento de
acdes “‘complementares”, dividindo-o em “PDDE universal” e PDDE “modalidade’.
Ou seja, o PDDE “universal” corresponde ao também chamado “PDDE Basico”,
referente aos recursos que toda escola publica cadastrada no programa recebe, ja o
PDDE “modalidade”, é tratado por centros de recursos que miram a realizagao de
acOes especificas, que seguem valores, normas e finalidades distintas, podendo ser
resumidos da seguinte maneira:
|. PDDE Bésico (universal): destina-se a manutencdo do espaco escolar e a
aquisicdo de materiais pedagoégicos e de infraestrutura, tendo sido, até
2003, o unico formato de transferéncia para as instituicbes de ensino alvo
do Programa,;
[I. PDDE Qualidade: voltado ao atendimento das necessidades pedagogicas
da escola. Este eixo inclui o PDDE — Ensino Médio Inovador, PDDE —
Atleta na Escola PDDE, PDDE - Escola Sustentavel, o PDDE - Mais
Cultura na escola, PDDE — Escola Aberta, o PDDE — Mais Alfabetizacéo e
o PDDE — Acédo emergencial para o RJ.
[ll. PDDE Integral: direcionado para promover a educacéao integral nas escolas
publicas brasileiras a partir das agcdes do PDDE — Mais Educacéo;
IV. PDDE Estrutura: possui como foco a infraestrutura fisica da escola e inclui
o PDDE — Escola Acessivel, o PDDE — Agua na Escola, o PDDE — Escola
do Campo e o PDDE - Plano de Desenvolvimento da Escola (PDE), por
meio de plataforma digital de planejamento, chamada PDDE Interativo.
A descentralizacdo de recursos as escolas envolve tanto as secretarias do
MEC na implementacdo de suas atividades e projetos, quanto 0S governos
estaduais, distritais e municipais, além das entidades mantenedoras das escolas de
educacdo especial. Assim, se destacam: a Secretaria de Educacdo Baésica
(SEB/MEC) — unidade gestora das acfes agregadas do Mais Educacao, Atleta na
Escola, Ensino Médio Inovador, Mais Cultura nas Escolas e Plano de
Desenvolvimento da Escola (PDE Escola); a Secretaria de Educacdo Continuada,
Alfabetizacao, Diversidade e Inclusdo (SECADI/MEC) — unidade gestora das acfes
agregadas Agua na Escola, Escola Sustentavel, Escola do Campo e Escola
Acessivel; a Coordenagcdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior

(CAPES) — unidade gestora dos polos presenciais da UAB; as secretarias estaduais
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e distrital de educacdo e as prefeituras dos municipios (EEx) — entidades que
executam os recursos do PDDE destinados as escolas com até 50 alunos
matriculados.

Em relacdo a cada acdo agregada, o FNDE, por meio da Coordenacao do
Dinheiro Direto na Escola (CODDE), elaborou e disponibilizou, no portal online da
Autarquia, um material de apoio para consulta de gestores, com quadros resumos de
cada acdo agregada (incluindo telefones para contato com o setor responséavel por
cada uma delas), com informacdes especificas sobre: normatizacdo, objetivo,
beneficiarios, condi¢cdes para o repasse, referenciais para calculo do repasse por
escola, conta depositéria, aplicacdo e contatos.

A medida provisoria n® 1591, de 09 de outubro de 1997, estabelece as
condicBes para que as entidades possam se habilitar como organizagao social (OS),
limitando a autonomia dessas organizagcfes, que devem obedecer as regras da
administracdo publica. Essa também passa a ser a légica aplicada aos servicos
educacionais, isto €, o MEC designa funcdes as Unidades executoras (Uexs) atraves
do repasse de recursos publicos.

A operacionalizacdo do PDDE esta amparada no principio da parceria. Uma
parceria que inclui as trés esferas de governo, e prega, principalmente, a
participacdo ativa da comunidade escolar, por intermédio das Uexs, que sao
organizacOes representativas das comunidades escolar e local. Na parceria,
compete ao FNDE fornecer os recursos para a execucdo do PDDE e as Uexs: i)
empregar os recursos em favor das escolas que representam, de acordo com 0s
critérios e normas estabelecidas (e pré-definidas pelo FNDE em relacdo ao custeio e
capital) para execucdo do PDDE; ii) prestar contas a secretaria de educacao
estadual, do Distrito Federal ou municipal a qual a escola pertenca, da utilizacdo dos
recursos recebidos.

Segundo Adrido e Peroni (2007), essa parceria transfere a obrigacdo da
realizacdo dos servicos a escola. Sendo assim duas grandes atribuicbes sao
dirigidas as Uexs: i) aplicar os recursos, transferidos e captados, em acfes que
incidam na melhoria dos servicos; ii) prestar contas dessa aplicacéo.

As Uexs compete, portanto, ndo apenas exercer direitos sobre 0s recursos
da escola (recebé-los e administra-los), mas também cumprir com

compromissos assumidos na parceria com o MEC. Nesse sentido a
autonomia proposta no PDDE néo estd somente em garantir direitos as
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Uexs sobre os recursos da escola, mas também, fazer com que essa
assuma novas obrigacdes. (PERONI; ADRIAO, 2007, p. 57).

Em vista disso, o PDDE abre espaco aos direitos, mas também cobra novas
obrigacbes. Em relacdo as Uexs suas atribuicbes s&o: Administrar recursos
transferidos por 6rgéos federais, estaduais, distritais e municipais; Gerir recursos
advindos de doacdes da comunidade e de entidades privadas; Controlar recursos
provenientes da promogao de campanhas escolares e de outras fontes; Fomentar as
atividades pedagodgicas, a manutencdo e a conservacao fisica de equipamentos e a
aquisicdo de materiais necessarios ao funcionamento da escola; Prestar contas dos
recursos repassados, arrecadados e doados.

A realizacdo dos recursos nas Unidades Executoras (UEX), percorre uma
sequéncia de acdes que inicia com o planejamento participativo, pesquisa de
precos, aquisicdo e contracdo, doacdo de bens permanentes e a guarda de
documentos.

Depois da rotina de execucdo de recursos, passa-se a prestacao de contas
gue demonstra o que foi realizado com os recursos do programa em determinado
periodo. E essa prestacdo de contas € indispensavel devido ser um recurso publico
cuja obrigacao esta descrita na CF/88 no paragrafo unico do artigo 70.

Art. 70. [...]
Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica
ou privada, que utilize e 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 pecuniaria. (BRASIL, 1988).

A prestacdo de contas viabiliza que a sociedade e o poder publico certifiquem
se o0s recursos transferidos foram aplicados nos fins para o0s quais foram
designados. Tem consequéncias para as instituicbes que nao efetuam contas junto
ao FNDE. A primeira delas € a suspensao de repasses do PDDE, a instituicdo e o
gestor sdo enquadrados no cadastro de inadimplentes, e € instaurado processo
administrativo civil e/ou criminal contra os responsaveis. Gerando um grande
prejuizo para seus dirigentes, para a escola, para as entidades, e a comunidade.

O guadro normativo de controle do PDDE acha-se na resolucdo CD/FNDE n°
3, de 27 de fevereiro de 2003, que dispde sobre os critérios e as formas de
transferéncia e de prestacdo de contas dos recursos destinados a execucgdo do

programa.
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O paragrafo Unico do Art. 6° da resolucdo em epigrafe condiciona a liberacao
dos recursos do PDDE a regularidade das prestacées de contas dos recursos
anteriormente recebidos e a apresentacdo de termo de compromisso (Anexo Il), a
ser lavrado pelas secretarias (estaduais, do Distrito Federal e municipais), 0 que
firma o compromisso entre as partes interessadas de atender as exigéncias do Art.
6°:

Art. 6° Os governos estaduais e do Distrito Federal, representados pelas
respectivas secretarias de educacdo e os municipios, deverao incluir, em
seus respectivos orgamentos, nos termos estabelecidos no § 1°, do art. 6°
da Lei n.° 4.320, de 17.03.64, os recursos a serem transferidos as escolas
de suas redes de ensino, a conta do PDDE, nas formas definidas nos

incisos I, Il e Ill do art. 4° desta Resolucdo. (RESOLUCAO CD/FNDE n° 3,
de 27 de fevereiro de 2003).

O termo de compromisso transfere a obrigacdo aos prefeitos municipais de,
sob as penalidades da Lei, assumir o compromisso de cumprir as determinacdes
contidas no inciso Il do Art. 4° e nos artigos 10° e 18° da referida resolucao,
consignando no orcamento do municipio (no exercicio vigente) o montante dos
recursos do PDDE destinados ao atendimento das escolas da rede municipal de
ensino, de acordo com as disposi¢cdes contidas no paragrafo 1° do Art. 6 da Lei n°
4320 de 17 de marco de 1964, combinando com o paragrafo unico do Art. 12 da
Medida Provisoria n°2178-36, de 24/08/2001, e dessa forma autorizar o FNDE a
repassar as escolas beneficiarias, que instituiram unidades executoras (Uexs), 0s
valores devidos ao PDDE.

Os prefeitos estdo compromissados em: Divulgar as normas e os critérios de
atendimento do PDDE junto a comunidade escolar; Encaminhar, tempestivamente,
ao FNDE os dados e informacfes cadastrais requeridas, com vistas ao atendimento
dos estabelecimentos de ensino beneficiarios; Acompanhar e fiscalizar a execuc¢ao
dos recursos repassados as Uexs; Receber, analisar e aprovar as prestacdes de
contas das Uexs; Prestar contas dos recursos destinados as suas escolas que nao
instituiram Uex;

Além desses compromissos, deve zelar pelos documentos comprobatérios
das despesas realizadas (nota fiscal, recibos, faturas, etc.), que devem conter o
nome da entidade executora e a identificacdo do PDDE, e dever&o ser arquivados
na sede da entidade que executou os recursos (municipio, secretaria de educagéo

do estado ou do Distrito Federal ou Uex), mesmo utilizando servicos contabeis de
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terceiros, pelo prazo determinado na legislacéo especifica (Art. 10° da RESOLUCAO
CD/FNDE, n° 3 de 27 de fevereiro de 2003).

Também devem assumir com outras determinacdes estabelecidas que
estejam relacionadas aos bens patrimoniais conforme descreve o Art, 8° da referida
Resolucéo:

Art. 18 Os bens patrimoniais adquiridos ou produzidos com 0S recursos
transferidos a conta do PDDE deverao ser incorporados ao patriménio do
municipio ou da secretaria de educacdo do estado ou do Distrito Federal e
destinados as respectivas escolas beneficiadas, cabendo a estas a
responsabilidade pela guarda e conservacdo dos bens. § 1° A incorporacao
dos bens adquiridos ou produzidos devera ocorrer mediante o
encaminhamento, pelas UEx, do Termo de Doacéo, na forma do Anexo IX,
devidamente preenchido, ao municipio ou a secretaria de educacdo do
estado ou do Distrito Federal, a quem a escola é vinculada, providéncia que
poderda ser adotada ap6s o recebimento ou producdo do bem ou por
ocasido da elaboracdo da prestacdo de contas. § 2° Os municipios e as
secretarias de educacado dos estados e do Distrito Federal deverdo proceder
ao imediato tombamento nos seus respectivos patrimoénios, fornecendo a
UEXx das escolas de suas redes de ensino o numero do registro patrimonial,
de modo a facilitar a identificacdo do bem. § 3° Os municipios e as
secretarias de educacao dos estados e do Distrito Federal deverao elaborar
e manter em suas sedes, juntamente com os documentos que comprovam a
execucdo das despesas, conforme exigido no art. 10 desta Resolucao,
demonstrativo dos bens incorporados, adquiridos com recursos do PDDE e
doados pelas UEx de suas escolas, com seus respectivos niumeros de
tombamento, de modo a facilitar futuras fiscalizacdes. (RESOLUCAO
CD/FNDE n° 3, de 27 de fevereiro de 2003).

O controle exercido pelo FNDE também se da junto aos espacos escolares,
como € o caso do controle determinado por meio do Programa Dinheiro Direto na
Escola (PDDE). O PDDE enquanto politica de descentralizacdo de recursos publicos
permite a gestdo e a fiscalizacdo dos recursos pela comunidade escolar e local. A
execucdo acompanha normas especificas, que no caso das Uexs segue uma
sequéncia que vai do planejamento participativo a guarda de documentos, resultado
na prestacdo de contas, cujo carater normativo acha-se na Resolucdo CD/FNDE n°
3 de 27 de fevereiro de 2003, que por meio dos artigos 4°, 10° e 18° impde aos
prefeitos municipais o cumprimento das determinacdes ali contidas sob pena da Lei.

Verifica-se que todo esse aparato de atribuicdes objetiva colaborar com as
fiscalizagBes futuras. E notorio, todavia, a complexidade da sistematizacdo das
informacgdes por parte das unidades executoras quando tem que lidar com conceitos
contabeis existentes nas prestacfes de contas e na grande maioria das vezes

ausente do conhecimento pratico de quem herdou administrar 0s recursos das
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transferéncias executadas pelo governo federal em seus programas educacionais de
assisténcia financeira. Fazendo—se necessario a atuacdo das formas de controle

sobre os programas.

4.2 ARRANJOS DAS FORMAS DE CONTROLE SOBRE OS RECURSOS DO PDDE

BN

Em relacdo a fiscalizagdo do uso correto do programa, fica sobre a
responsabilidade do Conselho Fiscal da UEX, das prefeituras, do FNDE, do Tribunal
de Contas da Unido (TCU) e do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Federal, mediante a realizacdo de auditorias e de andlise das prestacdes de contas
(BRASIL, 2013, art. 23). Assim, o Programa Dinheiro Direto na Escola configura-se
como um suplemento financeiro as escolas a fim de contribuir com as suas
necessidades imediatas. Porém, a nao realizacéo de prestacéo de contas, de acordo
com as normas estabelecidas no programa, faz com que a escola nédo receba no ano
seguinte os recursos, tendo que resolver a prestacdo de contas pendente para, em
seguida, voltar a ser contemplada com o programa.

A visdo anterior remete necessariamente a duas linhas de fiscalizacédo e/ou
controle. A primeira liga-se a algo mais amplo quando busca monitorar a execugao
de programas e projetos do governo cuja gestédo esta a cargo do FNDE, e a segunda
estd nas acdes de controle, mais proximas aos entes federados e entidades
privadas, bem caracteristicas do controle que é efetivado no Programa Dinheiro
Direto na Escola (PDDE) junto as escolas.

O controle, portanto, assume, sob a 6tica da gestdo, uma sé conotacao, pois
esta diretamente relacionado a uma acao capitaneada por uma relacdo de poder
entre sujeitos de diferentes niveis hierarquicos, caracteristico do modelo weberiano
gue tracou um sistema precisamente normalizado no principio da subordinacdo das
autoridades, com fiscalizacdo das inferiores pelas superiores (GUERRA, 2014).
Assim, uma instituicdo, 6rgdo ou setor ao qual compete monitorar, fiscalizar,
examinar, diz exercer determinado controle sobre a parte examinada.

Segundo o Relatério de Atividade da Autarquia, o FNDE enquanto unidade
jurisdicionada, tem como principais atividades: regulacdo, controle, definicdo de

politica e coordenacgéo da educacao, seja na esfera federal, estadual e municipal. O
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controle efetivado junto ao 6rgdo compete a auditoria interna (AUDIT), que, segundo
0 Regimento Interno, tem a fungao de:
| - Elaborar e executar o Plano Anual de Atividades de Auditoria Interna -
PAINT, de acordo com o disposto na legislacéo correlata vigente a época;
Il - Verificar a legalidade e avaliar os resultados da gestdo orcamentaria,
financeira, patrimonial e de recursos humanos do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacéo - FNDE;
Il - fiscalizar a execu¢do dos Programas, Acles e Projetos de governo
a cargo do FNDE;
IV - Analisar e decidir, quando devidamente motivado, pelo arquivamento de
denuncias ou informacdes referentes a atuacdo das entidades publicas e
privadas responsaveis pela execucdo de Programas, Acdes e Projetos do
FNDE ou pela execucao de A¢Bes de Controle com vistas a apura-las;
V - Executar acbes de Controle nas entidades publicas e privadas
responsaveis pela execucédo de Programas, Acdes e Projetos do FNDE;

VI - examinar e emitir parecer quanto a Prestacdo de Contas anual do
FNDE. (Regimento Interno do FNDE, 2009, Art. 6).

O ambiente interno do FNDE enquanto instituicdo, de acordo com o regimento
interno da autarquia, tem colaborado fortemente para um efetivo controle dos seus
objetivos e metas formalizadas nos programas e projetos educacionais. E de tal
importancia que a propria formacdo do corpo laboral deve considerar o
conhecimento e as responsabilidades indispensaveis para tal controle, o que exige
competéncia e comprometimento com as a¢des do orgao.

Toda a acdo que venha a ser elaborada nos programas educacionais
administrado pelo FNDE, serd acompanhada por meio de seus mecanismos de
controle, pretendendo garantir a aplicabilidade dos recursos envolvidos e, sobretudo,
o efeito proativo diante dos riscos na execucéo financeira, assegurando também as
previsoes listadas e os objetivos acordados.

O controle e a transparéncia na execucdo dos recursos realizados pelo
FNDE, vigente em sua gestdo estratégica, visar melhorar a gestdo dos recursos
publicos educacionais, aperfeicoando o sistema de controle e a aplicacdo desses
recursos, como também a sistematizacdo de prestacao de contas.

Entre os procedimentos de controle preparados pelo FNDE, destacam-se: O
processo de diagndstico, planejamento e monitoramento da politica de educacéo
realizado por meio do PAR, com os Municipios, os Estados e o Distrito Federal; O
SiIGPC, sistema de acompanhamento continuo das atividades de prestacdo de
contas dos recursos repassados pelo FNDE em transferéncias voluntarias e

obrigatorias; A inovacdo das compras governamentais, por meio do pregao
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eletrbnico para registro de precos nacional, trazendo como vantagens a definicao
técnica de produtos, rapidez na contratacdo, transparéncia na licitacédo,
padronizacdo, garantia e controle da qualidade do produto licitado; O
monitoramento de obras (SIMEC) para construgcdo padronizada de unidades de
educacao infantil e quadras poliesportivas.

Observa-se o caso do controle efetivado por meio do Programa Dinheiro
Direto na Escola (PDDE), cujos recursos destinam-se a pequenos investimentos ou
reparos, tanto na infraestrutura fisica quanto no aspecto pedagdégico, que podem ser
rapidamente concretizados, em virtude dos recursos que sao repassados as

Unidades Executoras das instituicbes de ensino.
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5 METODOLOGIA
5.1 O MUNICIPIO DE SIMOES FILHO

O municipio de Simdes Filho integra a Regido Metropolitana de Salvador,
dentre as 15 regides econdmicas que subdividem o Estado da Bahia. Antigo distrito
de Agua Comprida, tem sua historia marcada pela heranca colonialista portuguesa e
se inicia com o cultivo de cana-de-acucar que perdurou até os séculos XVI e XVII.

Antes pertencente ao municipio de Salvador, o distrito foi emancipado em 07
de novembro de 1961 através da Lei Estadual n° 1538, passando ser denominado
de Simdes Filho, em homenagem ao jornalista Ernesto Simdes Filho que havia
exercido os mandatos de deputado Estadual e Federal, Ministro da aviacdo e da
educacdo, além de ter sido candidato a governador da Bahia e Senador da
Republica.

Localizado as margens da BR 324, Simdes Filho limita-se com os municipios
de Cadeias ao noroeste, Dias d’Avila ao norte, Camacari ao leste, Lauro de Freitas
ao sudeste, Salvador ao sul, e, ao oeste, com a Baia de Todos os Santos.

Com uma area de 201 km?, o municipio de Simdes Filho compreende um
Unico distrito, cuja sede, a cidade de Simdes Filho, numa altitude de 23 m sobre o
nivel do mar. Compreende dez povoados principais: Goées Galmon, Palmares,
Pitanga de Palmares, Santa Luzia, Mapele, Cotegipe, Aratu, Ilha de Sao Jodo, Santo
Anténio Rio das Pedras e Cova da Gia. O municipio apresenta clima temperado,
geralmente quente-umido com elevado indice pluviométrico (1.000 a 1.500mm). O
relevo da regido é caracterizado por tabuleiros baixos e colinas margeando a Baia
de Todos os Santos, propiciando o desenvolvimento de vegetacdo de florestas,
cerrados e mangues.

A localizacédo de Simdes Filho entre a BR-324, a BA-099 e a CIA-Aeroporto,
gue constituem os eixos estruturantes dessa parcela da regido de Salvador, ao criar
acessibilidades diferenciadas para a sua area urbana, induziram que o seu modelo
fisico-espacial fosse constituido de partes distintas, como se fosse uma cidade
“‘desgarrada”.

A cidade, enfim, é formada por subespacos que tém coeséo interna, mas se

distinguem entre si. Cada qual tem suas relagbes externas que determinam e
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explicam as suas articulagbes as vezes sdo mais fortes e importantes do que
aquelas que os fazem constituir uma so cidade, talvez uma multiplicidade.

Distante 20 km de Salvador, Simdes Filho é considerada um dos mais fortes
polos industriais da Bahia, possuindo hoje quase 200 indUstrias nos mais diversos
seguimentos e um porto natural extremamente protegido, a baia de Aratu,
importante fator para escoamento de produc¢édo das industrias locais.

O Rio Joanes, principal curso de agua, assim como outros rios, riachos e
lagoas viabilizam numerosas chacaras, sitios e pequenas fazendas agropecuarias.
Deve destacar-se também o grande potencial turistico que apresentam a Baia de
Aratu e a Baia de Todos o0s Santos, pontos de escoamento do acgucar e do fumo dos
engenhos de outrora.

A regido conta com um porto, o Porto de Aratu, e o Centro Industrial de Aratu,
criado em 1967 em terrenos do proprio municipio de Simdes Filho e de Candeias,
com sede administrativa na Superintendéncia do Desenvolvimento Industrial e
Comercial — SUDIC — o qual trouxe um aglomerado de industrias, aumentando a
receita do municipio. E a 72 economia do Estado da Bahia, mas em compensacéo, a
sua responsabilidade social € bem maior. O complexo industrial esta interligado ao
resto do pais pela BR-324, e a 14 km do Aeroporto. O CIA localiza-se também a 20
km das Refinarias da Petrobras e do Polo Petroquimico de Camacari.

Em 1970, o municipio de Simdes Filho contava com 22.019 habitantes,
populacdo que triplicaria em menos de vinte anos depois. Entre 1980 e 1996, a taxa
geométrica de crescimento anual da populacdo foi de 5,46. Em 1991 eram 72.526
habitantes, dos quais, 61,25% era populacédo urbana, e em 2021 a populacéo estima
137.171 habitantes.

Em relacdo a educacdo do municipio, a Secretaria Municipal de Educacéo
(SMED) na administracdo da professora Mariza Pimentel Mota Bomfim através da
Coordenadoria de Programas e Projetos Federais utilizou mecanismos de gestao
administrativa e coorporativa, com a finalidade de contribuir no cumprimento das
metas do Plano Municipal de Educacéao, através das politicas publicas voltadas para
a educacdo, o qual, agem diretamente na geréncia dos processos que dao
legalidade, para que a rede de ensino representada pelas suas Unidades
Executoras, possam executar os recursos advindos do FNDE — Fundo Nacional de

Desenvolvimento da Educacao.
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A Coordenadoria de Programas e Projetos Federais, tem como objetivo
elaborar, fomentar e acompanhar os programas e projetos especiais, a partir das
demandas da rede, visando uma educacao de qualidade.

5.2 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

O capitulo registrou todo o percurso metodologico elaborado, no qual a
Metodologia Cientifica fornece um instrumental indispensavel para que sejam
capazes de atingir os objetivos da Academia em qualquer area do conhecimento
(LEITE, 2009).

O método cientifico € visto como o percurso onde se chega a um determinado
resultado, mesmo que esse caminho ndo tenha sido estabelecido de anteméao de
modo refletido e deliberado. (HEGENBERG, 1976). Através do método, é capaz de
constatar a real situacdo dos acontecimentos e com eles conduzir o uso adequado
do método da reflexdo, dos fatos e dos fené6menos.

O método, de acordo com Severino (2016), vai determinar o roteiro exato, um

cuidadoso plano de utilizacdo de um sofisticado arsenal de técnicas.

5.3 DESENHO DA PESQUISA

A pesquisa constituiu-se numa analise do Programa Dinheiro Direto na Escola
(PDDE), enquanto politica publica de descentralizacdo de recursos financeiros junto
as escolas. Foi uma analise de um elemento dentro de uma politica publica na
medida em que se prop6s a analisar a utilizacdo da auditoria operacional com suas
técnicas e procedimentos, como uma ferramenta de aperfeicoamento na
aplicabilidade e controle dessa politica publica na gestao escolar.

Firmou-se como estratégia: fazer o levantamento bibliografico demonstrando
a importancia da auditoria operacional, revisitando o contexto historico das politicas
educacionais de financiamento em que o Programa Dinheiro Direto na Escola
(PDDE) foi criado; caracterizar o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao
(FNDE), que € o 6rgéo responsavel por essa politica publica; identificar os objetivos

gue justificaram a auditoria feita pelo Tribunal de contas da Unido(TCU) no FNDE no
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Programa Dinheiro Direto na Escola (com esse fim também foram feitas visitas na
prefeitura de Simdes Filho).

Para fins desta pesquisa, utilizou-se o Relatério n° 201902278 da
Controladoria Geral da Unido —CGU Avaliacdo da Execucdo de Programa de
Governo — Programa Dinheiro Direto na Escola / Exercicio 2018 como instrumento
essencial para se extrair os achados e recomendacdes relacionados ao PDDE,
englobando as acgdes realizadas pelo FNDE. E nesse documento que mais
claramente estao descritos 0s objetivos da auditoria e, portanto, foi nesse Relatério
n°® 201902278 que se extrairam as recomendacdes da CGU que serviram de
parametros para definir as categorias de andlise (Bardin, 2016) que foram
referenciais para a analise dos dados, conforme relatado adiante. Galiazzi e Moraes
(2005), orientam que:

As categorias tanto podem ser criadas antes como durante o processo de
analise. As categorias anteriores, ou “a priori” dizem respeito as nossas
hipéteses de pesquisa, isto é, ideias que temos sobre os fenbmenos que
estudamos. As categorias que surgem no decorrer da analise, ou
“‘emergentes” (idem) séo categorias que emergem dos dados, isto é, sdo

novidades que criamos a partir de leituras anteriores, bem como do
confronto com os dados que se apresentam. (apud BERTELMEBS, 2013,

p.4).

Estabelecidas as categorias prévias para analise dos dados (Bardin, 2016).
Foram realizados alguns encontros na Secretaria de Educacao de Simdes Filho para
analisar documentos da Entidade Executora (EE).

Por meio da carta de apresentacdo que solicitei 0 apoio dessa Instituicdo, no
sentido de contribuir com a disponibilizacdo das informacfes necessarias para a
realizacdo dessa pesquisa, a secretaria de Educacdo autorizou a liberacdo das
informacfes sobre o Comité que administrar as atividades voltadas ao Programa
Dinheiro Direto na Escola(PDDE), através das servidoras publicas que exercem as
funcdes de presidente do Comité ,responsavel pela pasta da prestacdo de contas, e
pela Assessora Juridica da Regularizacdo dos Colegiados Escolares, ficaram

responsaveis em apresentar os documentos.
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5.3.1 Metodologia da pesquisa: base tedrica

Quanto a metodologia, a pesquisa desenvolvida é exploratoria que, de acordo
com Lakatos e Marconi (2002) sé&o investigacdes de pesquisa empirica cujo objetivo
€ a formulacdo de questdes ou de um problema, com tripla finalidade descrever
hip6teses aumentar a familiaridade do pesquisador com o ambiente, fato ou
fendmeno para a realizacdo de uma pesquisa futura mais precisa, e modificar e
clarificar conceitos.

De acordo com Gil (2002, p. 42), “as pesquisas descritivas tém como
objetivo primordial a descricdo das caracteristicas de determinada populagdo ou
fendmeno ou, entdo, o estabelecimento de relagcbes entre variaveis” (GIL, 2002, p.
42), na medida em que buscou desvendar os entraves que as Unidades Executoras
enfrentam para utilizar o recurso do PDDE, proporcionando a estruturacdo de um
Projeto de Lei, que permitiu de forma objetiva a consolidacdo da proposta de isenta
do pagamento de custas e emolumentos 0s atos registrais de interesse das
unidades executoras.

Adotou-se para a realizacdo desta pesquisa a abordagem qualitativa, a qual
possui carater descritivo, em um estudo de caso, cujo foco ndo consiste na
abordagem, mas sim no processo e seu significado, ou seja, o principal objetivo € a
interpretacdo do fenbmeno objeto de estudo (SILVA, 2005). No entendimento de
Boaventura (2007), para realizar um estudo de caso, um dos passos fundamentais é
a “delimitacdo da unidade - caso”. Os estudos de caso mais comuns sao 0s que
focalizam apenas uma unidade. A pesquisa entdo configurou-se com base na
analise bibliogréfica, andlise documental e analise de conteldo para interpretacao
dos dados.

Pretendeu-se alcancar o conhecimento sobre essa realidade, a partir da
analise de conteudo dos dados extraidos das visitas e andlise documental na
entidade Executora do Municipio de Simbes Filho e da compreensdo destes
lastreada pelo levantamento bibliografico documental realizado. Importa destacar
gue se adotou a analise de contetdo porque ela possibilita revelar o real sentido das
“falas”, a esséncia das mensagens e das informagdes. Bardin (2011) evidencia que a
utilizacdo da analise de conteddo pode conferir mais certeza sobre a esséncia dos

conteudos revelados pela pesquisa, além de enriquecer a leitura sobre os dados,
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pelo aumento da produtividade e da pertinéncia. “A intengcdo da analise de conteudo
€ a inferéncia de conhecimentos relativos as condicbes de producao” (BARDIN,
2016, p.38).
A pesquisa bibliografica é primordial na construcdo da pesquisa cientifica,
uma vez que nos permite conhecer melhor o fenémeno em estudo. (Gil 2017, p.28)
esclareceu que esta "Baseia-se em producdes ja publicadas, mas, em virtude dos
processos tecnoldgicos de divulgacdo do conhecimento, vem sendo admitidos outros
tipos de fonte como, CDs, DVDs, bem como materiais disponiveis na Internet".
A pesquisa bibliogréafica, para Fonseca (2002), é realizada
[...] a partir do levantamento de referéncias tedricas ja analisadas, e
publicadas por meios escritos e eletrénicos, como livros, artigos cientificos,
paginas de web sites. Qualquer trabalho cientifico inicia-se com uma
pesquisa bibliografica, que permite ao pesquisador conhecer o que ja se
estudou sobre o assunto. Existem, porém, pesquisas cientificas que se
baseiam unicamente na pesquisa bibliografica, procurando referéncias
tedricas publicadas com o objetivo de recolher informagcGes ou

conhecimentos prévios sobre o problema a respeito do qual se procura a
resposta. (FONSECA, 2002, p. 32).

Os instrumentos que séo utilizados na realizacdo da pesquisa bibliogréafica
segundo a citacdo s&o: livros, artigos cientificos, teses, dissertacées, anuarios,
revistas, leis e outros tipos de fontes escritas que ja foram publicados.

Portanto, esta pesquisa iniciou-se pela revisdo sistematica de literatura, com
consulta a base de dados da Coordenacéo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel
Superior (CAPES), onde foram encontrados 39 artigos vinculados a teméatica da
Auditoria Operacional e 259 artigos vinculados ao objeto de estudo “PDDE”, bem
como também foi consultado a base de dados da Scientific Electronic Library
Online (SciELO), onde foram encontrados 10 artigos vinculados ao tema da
Auditorial Operacional e 279 vinculados ao objeto da pesquisa PDDE .

Analisando os artigos, foi identificado os que tratavam de Auditoria
operacional e do Programa Dinheiro Direto na Escola, ao passo que, apés a
identificacdo dos referidos artigos, iniciou-se a dissertacdo, com o objetivo que foi
apresentado no inicio dessa pesquisa, que é analisar como a auditoria operacional
vem desempenhando o seu papel de cooperar para a melhoria do desempenho da
acao do governo, por meio de recomendacdes norteadas para o aprimoramento da

gestéo publica e de confirmar informagdes acerca da atuacdo do Programa Dinheiro
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Direto na Escola, estabelecidas em avaliagdes baseadas nos resultados e impactos

dessa politica publica.

5.3.1.1 Levantamento bibliografico e analise documental

Utilizou-se a pesquisa documental que segundo Mendoncga (2013) e Raupp e
Beuren (2006), é elaborada a partir de fontes de informacdes, no qual sdo
organizadas, conferindo-lhe uma nova importancia como fonte de consulta. Para a
analise documental, inicialmente foram organizados e definidos os documentos para
leitura segundo critérios da analise de contetdo para interpretar e criar inferéncias,
foram identificados os conceitos e termos para andlise e interpretacéo a luz da base
tedrica escolhida, sendo que, para analise de dados, sera utilizada a andlise de
conteudo de Bardin (2011).

A presente pesquisa é bibliografico-documental, refletindo que o cenario e o
argumento da discussdo se apoiam na tematica do financiamento da educacéo,
particularmente da educacéo basica.

Considerou-se entdo a necessidade de incluir na discussédo, a questdo da
reforma do Estado e o financiamento da educacéo, através da descentralizacédo de
recursos, por meio do Programa Dinheiro Direto na Escola a partir dos anos de
1990, dentro destes limites, recorreu-se as contribuicbes e analises das leis:
Constituicdo Federal de 1988, na Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Lei
9.394/96; e de autores dentre eles: Vieira (2000); Dourado (2007); Perroni e Adrido
(2007); Oliveira (2008); Silva (2015); Mafassiole (2017); Batista (2018); Farenzena
(2017) e Cury (2018) .

Quanto aos conceitos relativos a auditoria, foram consultados os tedéricos de
auditoria publica e privada, dentre eles: Reis (1993); Araujo (2006), Castro (2009),
Attie (2009), Batista (2011), Braga (2011), Santana (2011) e Altouniam (2020). Na
oportunidade, foram extraidas origem e evolucdo, as principais classificacdes da
auditoria, as atividades da auditoria interna governamental com destaque nos
servicos de avaliacdo, consultoria e avaliagdo, detalhando o gerenciamento da
unidade e os processos de auditoria interna. Consultaram-se, ainda os conceitos de
auditoria governamental da International Organisation of Supreme Audit Institutions
(INTOSAI) e de auditoria interna do The Institute of Internal Auditors (lIA).
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Quanto as atividades de auditoria governamental, o Referencial para
Avaliagdo de Governanga em Politicas Publicas e o Referencial Béasico de
Governanca Aplicavel a Orgdos e Entidades da Administracdo Publica e Acdes
Indutoras de Melhoria, ambos desenvolvidos pelo Tribunal de Contas da Uniéo,
trazem os conceitos de transversalidade e governanca no contexto de politicas
publicas, e servirdo de parametro para a construcdo de andlise critica sobre a
atuacao das auditorias operacionais.

Foram consultadas as Instrugcdes Normativas n° 3/2017, 8/2017,
9/2019,13/2020 emitidas pela CGU, dentre outras. Importa evidenciar que a etapa
de fundamentacao tedrica conduziu todo o desenrolar da pesquisa, ndo havendo um

s6 momento em que esta ndo precisasse ser retomada.

5.3.1.2 Dados e documentos

Para a consecucdo dos objetivos propostos, esta pesquisa utiliza-se da
estratégia de estudo de caso da experiéncia do TCU com a realizacdo da auditoria
operacional desenvolvida no Programa Dinheiro Direto na Escola no FNDE e da
analise documental da Unidade Executora (UE) do municipio de Simdes Filho.

A pesquisa documental “caracteriza-se pela busca de informacbes em
documentos que nao receberam nenhum tratamento cientifico, como relatorios,
reportagens de jornais, revistas, cartas, filmes, gravacoes, fotografias, entre outras
matérias de divulga o”. O trabalho do pesquisador requer uma analise mais
cuidadosa, visto que os documentos ndo passaram antes por nenhum tratamento
cientifico (OLIVEIRA, 2008).

A pesquisa incluiu a andlise documental como mais um meio para explorar o
objeto pesquisado, qual seja o PDDE. Dentre os documentos analisados,
destacaram: a) Auditoria operacional realizada pelo TCU sobre o PDDE (TC
025.384/2015-5), que resultou no Acorddao 1007/2016-TCU-Plenério; b)
Representacdo do TCU (TC 027.076/2016-4) acerca das prestacdes de contas, a
gual resultou no Acérddo 3061/2019-TCU-Plenério; e c) Relatério n°® 201902278 da
CGU — Avaliagao da Execucgao de Programa de Governo — Programa Dinheiro Direto

na Escola / Exercicio 2018.
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Foram feitas pesquisas documentais aos sitios eletrdnicos das entidades
envolvidas, trabalhos realizados pelos 6rgéos, para apresentar mecanismos que tém
o potencial de viabilizar e favorecer o controle sobre os recursos do PDDE.

O percurso escolhido associou a pesquisa ao conceito proposto por Gil (2017,
p.3): "A pesquisa documental vale-se de toda sorte de documentos, elaborados com
finalidades diversas, tais como assentamento, autorizagdo, comunicacdo etc.". O
conceito também abrange, segundo o autor, os avancos tecnoldgicos, permitindo o
uso de documentos eletronicos de diversos formatos. Lakatos e Marconi (2002, p.
174) complementa dizendo que estas sdo o0 que se denomina fontes primarias.

Também foram solicitados dados gerais a respeito das Unidades Executoras
(UExs) a setores da Secretaria de Educacdo do municipio de Simdes Filho Bahia
com o fito de coletar seu quantitativo e a atuacdo no PDDE do ponto de vista das
suas producdes, e dos investimentos financeiros, com o fim de identificar como &
feito o monitoramento e acompanhamento da Coordenadoria de Programas e
Projetos Federais.

Para tanto, foram expedidos e-mails para setores da Secretaria de Educacao
do municipio de Simdes Filho, bem como vérias visitas com o objetivo da coleta de
dados através da analise documental.

Os relatorios com dados do PDDE no periodo de 2017 a 2022 e atuacéo do
Comité, foram referéncia importantes na busca para identificar a parceria do FNDE
com a Entidade Executora (EEx) e assim possibilitar o proposto no projeto. Foram
da mesma forma Uteis, no decorrer da pesquisa, os relatérios das formacdes dos
gestores e as atas e os planos de acfes executados pelas UExs demonstrando as
contribui¢cdes da auditoria no programa PDDE.

Foram retiradas nesses relatérios as seguintes informacdes: As capacitacdes
oferecidas pelo FNDE, constatando que a recomendacdo feita pela auditoria ao
FNDE de instrumentalizar as Entidades Executoras (EES) para que desempenhem
as atividades de acompanhamento e monitoramento de forma mais efetiva nas
Unidades Executoras (UESs) foi realizada no municipio.

Outro ponto da auditoria realizado no FNDE foi sobre o melhoramento do
monitoramento no programa. Nessa intengéo, foi retirada a informacdo sobre o

indice de Desempenho da Gestdo Descentralizada do PDDE (IDEGES), que é um
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indicador utilizado para medir o “desempenho da gestdo” do PDDE nos entes
federados.

Também foi analisado o relatério final referente as prestacdes de contas do
programa e a relagdo de todas as Unidades Executoras que enviaram suas
prestacdes de conta ao FNDE e das Unidades Executoras que ndo prestaram contas
com o relato do motivo da inadimpléncia, esse é realizado no final do ano, nesse as
informacdes retiras foram os dados que comprovam a atuacdo do Comité nas
Unidades Executoras (UESs) resultando na melhor aplicabilidade do PDDE.

A andlise dos dados (BARDIN, 2011) é fruto das constatacbes da autora,
tomando-se por base as categorias eleitas como relevantes e que auxiliem na
resposta a pergunta de pesquisa. Obtidas as analises de todas as categorias
definidas, seguiu-se para a conclusdo. Nesta Ultima etapa, refletiu-se sobre o
alcance da resposta a pergunta de pesquisa e foram feitas todas as observacbes
compreendidas como essenciais e indispensaveis a finalidade da dissertacao.

Bem como, em razao de se tratar de um Programa de Pds-graduacdo de um
Mestrado Profissional, foi apresentado um produto, que tem como intuito, propor
através de um Projeto de Lei Municipal a isencdo das Unidades Executoras do

pagamento de custas e emolumentos relativamente aos seus atos registrais.
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6 AS CONTRIBUICOES DA AUDITORIA OPERACIONAL NO PROGRAMA
DINHEIRO DIRETO NA ESCOLA

Este capitulo tem como objetivo verificar como as Instancias de Controle
atuam sobre o PDDE, de maneira a identificar as contribuicées da auditoria realizada
nesse programa pela Controladoria Geral da Unido (CGU) no Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) e o reflexo dessa auditoria na Entidade
Executora (EE) do municipio de Simdes Filho.

As acdes de controle exercidas sobre o PDDE provém de diversas fontes,
abrangendo o controle interno, externo e social. No que tange aos mecanismos de
controle da execucao do programa, vale destacar que estdo previstas no artigo 23
da Resolugdo n°® 10/2013, as competéncias institucionais para a fiscalizacdo da
aplicacao dos recursos financeiros do PDDE.

E de competéncia do FNDE e do Tribunal de Contas da Uni&o (TCU) e do
Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal a realizacdo de auditorias,
de inspecédo e de andlise das prestacdes de contas. Ao FNDE compete, a cada
exercicio, auditar a aplicacéo dos recursos do Programa pelas Entidades Executoras
(EEX,) Unidades Executoras (UEX) e Entidades Mantenedoras (EM), por sistema de
amostragem, podendo, para tanto, requisitar o encaminhamento de documentos e
demais elementos que julgar necessarios, bem como realizar fiscalizacédo in loco
(81°, art. 23, Resolucdo n°® 10/2013).

Os 6rgaos responsaveis da fiscalizacdo dos recursos outorgados a execucao
do PDDE poderdo estabelecer convénios ou acordos, em regime de mutua
cooperacao, para apoiar e aprimorar o seu controle. Deste modo, “a fiscalizagao do
FNDE, e de todos os outros 0rgdos ou entidades estatais abrangidas, sera
desencadeada, em conjunto ou isoladamente, sempre que for revelada denuncia
formal de irregularidade identificada no uso dos recursos do PDDE” (§ 3° art. 23,
Resolucdo n° 10/2013, BRASIL, 2013).

Sera realizada no decorrer desse capitulo, o processamento e andlise de
dados. Para prosseguir nesse estadgio da pesquisa, utilizou—se a analise de
conteudo (BARDIN, 2016), que mostra passos para se alcancar as andlises
resultantes, as quais sdo pré—analise, exploragdo do material e tratamento dos

dados e interpretacdo, em relacdo a etapa da pré—analise, determinou-se o
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Relatorio n°® 201902278— Exercicio 2018 — Avaliacdo da Execuc¢do do Programa
Dinheiro Direto na Escola (PDDE), através do Programa de Governo Avaliacdo da
Execucdo de Programa de Governo (AEPG), que € uma das linhas de atuacdo da
Controladoria Geral da Unido, desenvolvida em cumprimento ao artigo 74 da
Constituicdo Federal em 1988.

O AEPG tem por objetivo a obtencdo de diagndsticos acerca da eficacia,
eficiéncia, economicidade e, quando possivel, da efetividade das politicas publicas.
O relatério foi considerado um documento relevante por descrever os achados da
auditoria realizada pela CGU, suas recomendacdes e o posicionamento do FNDE
em relacdo aos comprimentos dessas recomendacoes.

O periodo examinado compreendeu de janeiro de 2015 a dezembro de 2016,
contendo 36 Entidades Executoras, em 15 estados, e foram analisados processos
ligados a 292 Unidades Executoras Préprias. A dotacdo orcamentaria do PDDE
nesse periodo foi de R$ 3,75 bilhdes. As entidades beneficiarias fiscalizadas
receberam o total de R$ 60.610.846,00, o que equivale a 1,61% da previsdo
orcamentaria do periodo. Em 2017, por meio do PDDE, foram apoiadas 129,64 mil
escolas e atendidos 35.161.404 estudantes, com um investimento de
aproximadamente R$ 1,49 bilh&o.

Logo, com base nas avaliacbes da atuacdo do gestor federal e dos entes
beneficiarios do PDDE, as questbes de auditoria foram respondidas e realizada
analises sobre a execucéo da Politica Publica. Nas situacfes em que se constatou a
necessidade de correcdo ou aperfeicoamento, foram emitidas recomendacdes aos
responsaveis.

Na andlise da auditoria, destaca-se a questdo que visa avaliar se, no ambito
federal, o monitoramento e acompanhamento do PDDE estdo sendo executados em
conformidade com o mencionado na legislacéo.

O monitoramento, em sentido amplo, € um processo continuo que inclui a
coleta de informacdes e seu aproveitamento para fins de orientacao,
acompanhamento, e avaliacdo da politica publica, principalmente, quanto a
obtencdo das metas e objetivos estabelecidos. O monitoramento, quando eficiente,
precisa proporcionar informagfes tempestivas, nitidas, em quantidade adequada e,

de preferéncia, estruturadas em indicadores, que sdo parametros mensuraveis, de
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carater quantitativo ou qualitativo, no que concerne aos elementos que constitui a
execucgao do Programa.

De acordo com o art. 26 da Resolugdo FNDE n° 10/2013, compete ao FNDE
acompanhar, fiscalizar e controlar a execu¢cdo do PDDE. Consta do art. 124 da
Portaria FNDE n°® 629/2017, que aprovou o Regimento Interno da Autarquia, que
compete a Coordenacdo Geral de Apoio a Manutencdo Escolar — CGAME,
subordinada a Diretoria de A¢des Educacionais — Dirae, estabelecer e coordenar
diretrizes e procedimentos voltados ao acompanhamento, a elaboracao de estudos,
pesquisas e avaliagdo das acbes e programas educacionais executados por aquela
Coordenacéo Geral, dentre eles o PDDE.

Os gestores precisam, portanto, instituir uma rotina que sustente o
acompanhamento permanente da operacionalizacdo das politicas publicas e a
avaliagdo periodica dos seus resultados, de preferéncia fundamentando-se em
indicadores. O monitoramento faz-se ainda mais importante em casos de politicas
publicas que, como o PDDE, executam os recursos ao longo de todo o exercicio.

Feita essa constatacdo, passou-se para a determinacdo das categorias de
analise determinadas pela avaliacdo da execucdo do Programa Dinheiro na Escola
PDDE, no ambito dos entes beneficiarios e do gestor federal, o FNDE. Séo elas: a
parceria do FNDE com as Entidades Executoras e a avaliagdo dos processos de
acompanhamento e monitoramento no ambito federal, de acordo com a definicao de
(Jannuzzi, 2009). Monitoramento: tem o propésito de subsidiar os gestores com
informacfes mais simples e tempestivas sobre a operacédo e os efeitos do programa,
resumidas em painéis ou sistemas de indicadores de monitoramento.

Em continuacédo, deu-se ao tratamento de dados e interpretacdes, na qual os
documentos, dados e instrumentos foram examinados conjuntamente dentro das
categorias, inclusive definindo se o0s entraves das analises apontadas e 0s
obstaculos no processo de coleta que possam afetar a qualidade da analise. A
analise dos dados na execucdo dos recursos pelos entes beneficiarios, foi avaliada
por ocasido do 4° Ciclo do Programa de Fiscalizacdo em Entes Federativos,
enquanto a gestao federal do PDDE foi avaliada nas Auditorias Anuais de Contas do
FNDE, relativas aos exercicios 2015 a 2017.

Auditoria Anual de Contas sobre a prestacdo de contas do Fundo Nacional

Desenvolvimento da Educacdo — FNDE, no Programa Dinheiro Direto na Escola
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(PDDE), cujo objetivo foi avaliar os principais resultados alcangcados pela unidade
auditada; explanar as boas praticas administrativas; as falhas que impactaram o
atingimento dos resultados; e identificar riscos decorrentes de fragilidades nos
administrativos.
A avaliacdo da execucdo do Programa Dinheiro Direto na Escola — PDDE foi
realizada devido a sua relevancia social, pois visa contribuir para a elevacao
do desempenho escolar no pais; pela materialidade, cuja dotacao
orgamentaria nos exercicios 2015 a 2017 somou mais de R$ 5 bilhdes; e

pela criticidade, tendo em vista a verificagdo de irregularidades em trabalhos
anteriores sobre as prestacdes de contas. (BRASIL, 2018, p 02).

O PDDE € um programa que tem como caracteristica a descentralizagéo e de
acordo com a citacao alcancou um investimento alto que requer um monitoramento e
um acompanhamento, o FNDE nao possui capacidade operacional para monitorar e
acompanhar pari passei a execucao dos recursos pelas escolas beneficiarias, nesse
caso, se faz necessario elaborar estratégia para fortalecimento da atuacdo de
Prefeituras e Secretarias de Educacao.

Estas devem ser devidamente instruidas e aparelhadas pelo gestor federal
para que sejam capazes de contribuir com orientacdes, apoio técnico, financeiro,
inspecbes dentre outras acbes que auxiliem as Unidades Executoras (UEX)
executarem corretamente os recursos transferidos pelo PDDE.

No tocante a gestdo federal do PDDE, foram notados avancgos consideraveis
no periodo de acompanhamento, como o aprimoramento dos controles internos para
cessar a ocorréncia de pagamentos a inadimplentes. Mesmo assim, se faz
necessario o melhoramento especialmente no que se refere a definicho e ao
estabelecimento de metas e resultados; aperfeicoamento dos instrumentos de

monitoramento e fortalecimento do desempenho das secretarias e prefeituras.

6.1 A AVALIACAO _DOS PROCESSOS DE ACOMPANHAMENTO E
MONITORAMENTO NO AMBITO FEDERAL.

Os procedimentos pertinentes ao monitoramento do PDDE, no ambito federal,
foram avaliados pela Controladoria Geral da Unido (CGU), durante as Auditorias
Anuais de Contas do FNDE, nos exercicios de 2015 a 2017. No periodo, foram

comprovadas fragilidades nas acbes de monitoramento do PDDE, mas também
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avancos significativos, alcangados a partir do acompanhamento das recomendacdes
feitas por esta CGU ao FNDE.

Em 2020, o FNDE demonstrou avancos no que diz respeito a adog¢do dos
mecanismos de governancga, gestdo de riscos e monitoramento, estabelecendo as
instancias relacionadas a governanca com o objetivo de auxiliar a normatizagéo, a
implementacdo e a melhoria do monitoramento, assim como de fazer uso dos
resultados obtidos: i) Unidade de Monitoramento Integrado, responsavel pela
coordenacdo e execucao do Monitoramento Integrado e Avaliacdo dos Programas
(Portaria n° 376, de 27/06/2019), subordinada a Assessoria de Gestdo Estratégica e
Governanga - AGEST e vinculada ao Nucleo de Métodos Quantitativos; ii) Comité de
Gestao Estratégica e Governanca - CGEG (Portaria n°® 546, de 18/10/2019), cuja
secretaria sera exercida pela AGEST; e iii) Comité de Gestdo de Riscos e Controles
Internos e Integridade - CGRCI (Portaria n® 541, de 16/10/2019), 6rgao colegiado de
natureza deliberativa subordinado ao CGEG.

A Unidade de Monitoramento Integrado objetiva, principalmente, levantar e
analisar dados sobre o andamento dos Programas do FNDE, para identificar
eventuais falhas, problemas ou potenciais de melhoria; avaliar a maturidade das
atividades de monitoramento das diretorias; propor indicadores de monitoramento
gue permitam analisar a eficiéncia, eficacia, equidade e sustentabilidade das
politicas, programas e ac6es de monitoramento e avaliar e propor as estratégias de
priorizacdo dos universos a serem monitorados das politicas e programas
selecionados.

A respeito das acdes de monitoramento executadas individualmente por cada
uma das areas gestoras do FNDE, observa-se que, apesar de haver pontos de
interseccao entre as acfes de monitoramento, a exemplo do uso de sistemas e das
visitas in loco, cada uma das areas estruturou o monitoramento a partir de aspectos
gue julgou pertinentes para os programas sob sua gestéo, ainda que estejam dentro
de uma mesma Diretoria. A avaliacdo é feita pelos seguintes mecanismos de
monitoramento em cada uma das areas do FNDE: indicadores, comunicacdo de
resultados, sistemas, critérios de risco, metodologia de monitoramento e
identificac&o de fragilidades.

Em relacdo ao PDDE, a aplicacdo do monitoramento refere-se ao chamado
“Indice de Desempenho da Gest&o Descentralizada do PDDE” (IDEGES-PDDE), que
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€ um indicador utilizado para medir o “desempenho da gestdo” do PDDE nos entes
federados.

A concepcgdo deste indice foi realizada por iniciativa da Coordenacédo de
Monitoramento e Apoio a Gestdo de Programas (COMAG), vinculada a
Coordenacdo Geral de Apoio a Manutencdo Escolar, da Diretoria de Acdes
Educacionais (DIRAE) do FNDE, sendo responsavel por sua manutencéo,
acompanhamento e difusdo para o publico externo.

A area de monitoramento do PDDE elaborou um projeto de acompanhamento
do Programa, com o objetivo de coletar, analisar e compatrtilhar dados e informacdes
para favorecer agdes continuadas de monitoramento e controle do desempenho da
gestdo do PDDE.

O indice de Desempenho da Gestdo Descentralizada do PDDE (IDEGES)
compde somente quatro indicadores, os quais sdo: Indicador de adeséo; Indicador
de cadastro; Indicador de execucdo e indicador de prestacdo de contas dos
recursos. Constata-se que a escolha destes quatro indicadores corresponde a uma
iniciativa superficial de avaliacdo da gestdo do Programa, pondera apenas ha
concepcdao do “desempenho” por parte das Unidades Executoras UEx e de
desempenho ligado somente a capacidade de aderir, cadastrar, executar e prestar
contas do PDDE, ao passo que os objetivos oficiais do Programa tratam de questdes
mais abrangentes. Assim, o IDEGES foca no “desempenho” das UEx sob o ponto de
vista burocratico, e ndo sob o ponto de vista do cumprimento dos objetivos do
Programa.

Contudo, pode-se aferir o desempenho da gestdo do Programa em varios
niveis de segmentacdo, como por rede de ensino (estadual ou municipal),
localizacdo geografica (regides, unidades da federacdo, meso e micro regifes e
municipios), porte de municipios (metrépoles, grandes, médias e pequenas cidades),
entre outras tipologias. O indice abrange todo o territério nacional, focado na gestéo
dos recursos destinados as redes publicas de ensino.” (BRASIL, 2021, p. 9).

O IDEGES define “faixas de classificacao de desempenho”, considerando as
notas de 0 a 10 obtidas pelos entes federados no primeiro ano de apuracdo do

indice, conforme mostrado na figura a seguir.
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Figura 2 — Faixas de Classificagdo do IDEGES-PDDE

0 40 6,0 8,0 9,‘0 10,0
Muito Baixo Baixo Médio Alto Muito Alto

Fonte: Brasil (2018).

Em relacdo a classificacdo de desempenho, essa nao ficou clara como é feito
0 processo para alcancar as faixas, visto que no relatério de execucao das Unidades
Executoras no municipio de Simdes Filho, consta que das 74 Unidades Executoras
somente quatro (Creche Escola José Laurentino, Creche Escola André Maquil,
Creche Railda Oliveira e Escola Municipal Haidee Maria de Santana) alcancaram a
faixa muito alto, sendo que houve outras que cumpriram 0s quatro indicadores do
programa e nao conseguiram a mesma faixa. O FNDE n&o deixa claro esse
processo so lanca no painel IdeGEs a faixa atribuida a cada Unidade Executora.

O projeto do IDEGES tem como compreensao que o “bom desempenho” do
PDDE é obtido somente quando as entidades executam 0S recursos e prestam
contas sobre eles, o que é um estimativa basica fundamental, porém, nota-se que a
determinacdo destes quatro indicadores retrata ainda uma iniciativa superficial de
avaliacdo da gestdo do Programa, disciplinada somente na concepc¢do do
“‘desempenho” por parte das UEX, e de desempenho vinculado apenas a capacidade
de aderir, cadastrar, executar e prestar contas do PDDE, enquanto 0s objetivos
oficiais do Programa regem questdes mais abrangentes, que se fossem apreciadas
pelo FNDE, seriam capazes de facilitar a adesdo, o cadastramento, a execucao e a
prestacdo de contas do Programa.

Acredita-se que o IDEGES é uma medida importante para identificar as
escolas com pendéncias burocréaticas e buscar orienta-las no uso dos recursos do
PDDE, contudo, ndo é uma acdo capaz de levantar as impressfes das escolas
sobre as maiores dificuldades em gerir 0s recursos, nao traz dados sobre 0s motivos
gue justificariam esta situacao, tratando de mais questbes operacionais do que de
guestdes ligadas a complexidade que envolve a dindmica da gestdo escolar.
Compreende-se que o IDEGES ¢ insuficiente para a analise da gestdo das escolas
quanto ao PDDE, ja que o “desempenho da gestdo” ndo pode ser medido apenas

pelos quatro indicadores utilizados.
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Foram levantados os indicadores estratégicos que refletem os resultados do
monitoramento no PDDE e suas A¢des Agregadas: como indicadores de eficiéncia e
efetividade, atualizacdo cadastral anual, retiradas do Cartdo PDDE nas agéncias
bancarias, saldos em conta de acdes extintas, aplicacdo dos recursos no mercado
financeiro, variacdo do percentual de Execucdo dos recursos financeiros dos
programas, aumento da adimpléncia dos entes nos programas, reducéo do recurso
em conta especifica ndo aplicado e aumento da adesdo em desagregacdes
especificas.

Na auditoria realizada no FNDE, tais recomendacfes séo feitas quanto ao
processo de prestacao de contas e gestdo de bens e uso dos recursos publicos. O
gestor federal deve adotar mecanismos que garantam que o0 conhecimento das
regras do Programa seja disseminado junto as UExs e alcance os membros da
comunidade escolar. Nesse propésito, a Secretaria de Educacédo de Simdes Filho
apresentou os Boletins Informativos e 0 Guia de Execuc¢édo do PDDE enviando pelo
FNDE, os quais foram encaminhados para as Unidades Executoras, formando-se
uma rede de conhecimento e boas praticas em torno dos recursos do PDDE.

Em relacédo a Entidade Executora de Simdes Filho, sobre as capacita¢cdes do
FNDE/PDDE, para esclarecimentos de duvidas e informacdes sobre repasses e
novas resolucdes, para o publico-alvo secretarios de educacdo, técnicos das
secretarias e gestores escolares, as quais estimulamos a participacdo, através de:
duas webinars em 2020, duas webinars em 2021 e duas webinars em 2022. Em
agosto e setembro de 2022, foram retomadas as capacitacfes presenciais e 0
publico-alvo diminuiu para apenas secretarios de educacao e um namero limitado de
técnicos da secretaria e membros do Comité Gestor.

Outro ponto sobre a relacdo FNDE e a Entidade Executora de Simdes Filho é
gue, além de ter o canal de contato com o Comité Gestor Estadual para
esclarecimento de duvidas, também obtém respostas assertivas da equipe do
FNDE/PDDE através do e-mail https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-
informacao/acoes-e-programas/programas/pdde/boletim-informativo. Esse link da
acesso a todos os Boletins encaminhados pelo FNDE que foram repassados por e-
mail aos gestores.

De acordo com as orientagdes da Controladoria Geral da Unido (Relat6rio n®

201902278/2018), levando em consideragdo a elevada capilaridade do Programa,


https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/programas/pdde/boletim-informativo
https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/programas/pdde/boletim-informativo
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seria de enorme aproveitamento que as a¢des de monitoramento desenvolvidas pelo
FNDE de fato envolvessem as Secretarias de Educacao e as Unidades Executoras,
visando conseguir um alcance mais detalhado da execucdo dos recursos. Assim
sendo, “0 gestor federal deve instrumentalizar esses agentes, seja por meio de
normas, sistemas ou painéis, para que desempenhem adequadamente as atividades
de acompanhamento e monitoramento que Ihe cabem”. Relatério n°® 201902278
(2018, p. 38)

6.2 A ATUACAO DA ENTIDADE EXECUTORA DE SIMOES FILHO

As Entidades Executoras (EEx), enquanto parceiras do FNDE, cabe
acompanhar, fiscalizar e controlar a execugao dos recursos repassados as Unidades
Executoras (UEx), aléem disso, devem apoiar o FNDE na divulgacdo das normas
relativas ao repasse, a execucdo e a prestacado de contas dos recursos do PDDE.
Cabe observar que o acompanhamento ndo pressupde nenhum tipo de ingeréncia
das Entidades Executoras na autonomia das Unidades Executoras Proprias, pois
sdo os membros da comunidade escolar que devem definir os gastos prioritarios e
efetivar contratacdes e pagamentos.

No que se refere as atribuicbes das Entidades Executoras no processo de
prestacdo de contas, o art. 2° da Resolugcdo FNDE n° 15/2014, prevé que as
Entidades Executoras EEx devem analisar e emitir parecer sobre as contas
recebidas das Unidades Executoras UEX e registrar os dados financeiros no Sistema
de Gestdo de Prestacdo de Contas — SIGPC. Com base nas informacdes recebidas
das Entidades Executoras, o FNDE, por meio do SiGPC, emitira um dos seguintes
pareceres: aprovada, aprovada com ressalva, ndo aprovada e ndo apresentada.
Quando as circunstancias exigirem, o FNDE podera julgar as contas de Unidades
Executoras UEX, hipotese em que o posicionamento da Autarquia prevalecera sobre
o da respectiva Entidades Executoras.

As Entidades Executoras sao fundamentais para o bom funcionamento do
PDDE, pois representam um elo entre o gestor federal e as Unidades Executoras
Proprias. De modo geral, prefeituras e secretarias de educagdo tém mais

experiéncia na aplicacdo de recursos publicos e prestacdo de contas. Além disso,
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estdo geograficamente proximas as Unidades Executoras e sao referéncia no
desenvolvimento da educacéo em suas localidades.

Nesse contexto e na necessidade da andlise da atuacdo de uma Entidade
Executora, que surgiu no decorre da pesquisa, foi escolhida a do municipio de
Simdes Filho.

A Entidade Executora de Simdes Filho executa o seguinte mecanismo

gerencial do Programa Dinheiro Direto na escola descrito na figura 3.

(N

Figura 3 — Fluxograma PDDE
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Fonte: Relatério do Comité Gestor de Simdes Filho. SEMED (2022).

Através da criacdo do Comité Gestor do PDDE, que foi uma iniciativa do
FNDE junto com o Comité Gestor Estadual para o aperfeicoamento do
monitoramento do PDDE, a Entidade Executora de Simdes Filho tem montado uma
estrutura de apoio técnico, juridico, contabil e financeira as Unidades Executoras
UEX.

O Comité realiza, no ambito da Secretaria Municipal de Educacao de Simdes
Filho, através da Coordenadoria de Programas e Projetos Federais, esse
mecanismo gerencial dos Programas Dinheiro Direto na Escola , com a finalidade de

contribuir no cumprimento das metas do Plano Municipal de Educacéo, através das
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politicas publicas voltadas para a educacdo, o qual, age diretamente na geréncia
dos processos que dao legalidade, para que a rede de ensino representada pelas
suas Unidades Executoras, possam executar os recursos advindos do FNDE -
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéao.

O Comité entrega um relatorio trimestral a secretaria de Educacdo, o qual
registra o processo de trabalho realizado por cada coordenador / e ou técnico
responsavel, e apresenta atualizacdo dos dados de cada gestores das Unidades
Escolares, nos sistemas Federais, com o0s status dos colegiados, adesdes de
programas realizados nos ultimos 90 dias.

Na analise da auditoria no ponto que trata na atuacdo da Entidades
Executoras descreve-se 0s seguintes achados e as recomendacdes feitas nessa
auditoria no quadro 3.

Quadro 5 — Achados e recomendacfes da auditoria feita ao FNDE no PDDE

Exemplos de achados acerca da atuagéo das Entidade Executora quanto ao
acompanhamento das Unidades Executoras.

N° do Relatério de Achado (Descrigdo Sumaria)
Fiscalizacéo

Atuacao deficiente da Entidade Executora no apoio a divulgacéo
das normas relativas aos critérios de repasse e movimentacao
201700809 dos recursos do PDDE e no apoio técnico as Unidades
Executoras, bem como no monitoramento da utilizacdo dos

recursos.

Entidade Executora ndo realiza inspec¢des nas Escolas a fim de
201701205 acompanhar a execucdo dos recursos repassados as Unidades

Executoras.

Auséncia de notificacdo as escolas que ndo possuem Unidade
201701717 Executora Prépria - UEX acerca das transferéncias de recursos
do PDDE.

RECOMENDACOES

O gestor federal deve promover agfes formativas junto as prefeituras e secretarias de
educacao, que tratem ndo apenas das regras do PDDE, mas também de conceitos como
ética, transparéncia, publicidade e controle social. Além disso, cabe ao gestor federal
instituir mecanismos que estimulem as entidades executora — EEx a atuarem como
agentes multiplicadores de informacbes e a desempenharem adequadamente suas

atribuicbes, no que se refere ao monitoramento e acompanhamento das Unidades
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Executoras — UEX, inclusive quanto ao atendimento das exigéncias que promovem a

transparéncia e a participacao social.

Fonte: 2. Relatério n°® 201902278— Exercicio (2018).

De acordo ao achado n°® 201700809 retirado do Relatério n° 201902278- 2018
e na andlise dos documentos disponibilizados pela Entidade Executora de Simdes
Filho, se constatou que a uma evolugcdo no monitoramento e acompanhamento das
Unidades Executoras. Pois, na parte da execucao do PDDE é disponibilizado um
check-list feito pelo Comité, e solicitado as Unidades Executoras a ata de cada
reunido de planejamento das acbes, bem como, um plano de acdo para cada
modalidade do PDDE, para acompanhamento das acdes e verificagcdo da correta
aplicacdo dos recursos de acordo com a legislacdo do PDDE. Essas medidas
diminuiram consideravelmente os erros na prestacdo de contas e contribuiram para
a melhor aplicabilidade do PDDE.

O achado n° 201701205 retirado do Relatorio n® 201902278-2018 retrata a
falta de inspecbes nas Escolas. Esse é outro instrumento que as Entidades
Executoras podem adotar, para fins de acompanhamento, fiscalizacdo e controle do
PDDE, € a realizacdo de visitas as Unidades Executoras Proprias. De acordo com a
documentacédo apresentada constatou que, dentre as UExs do municipio de Simdes
Filho, todas (100%) receberam um tipo de acompanhamento presencial, tais como
inspecdes in loco e verificacdo da regularidade dos bens e servicos contratados.

Em relacdo ao achado n® 201701717 retirado do Relatério n°® 201902278—
2018 gque trata da auséncia de notificacdo as escolas que ndo possuem Unidade
Executora Propria - UEXx acerca das transferéncias de recursos do PDDE. Essa
situacdo no municipio de Simdes Filho ndo ocorre porque as quatro escolas que se
encontram nessa situacéao ja estdo em processo de formacdo da Unidade Executora.

A Secretaria de Educacdo do municipio de Simdes Filho em relacéo a fase de
regularizacdo dos colegiados, no primeiro trimestre de 2022 apresenta a situagao

das suas Unidades Executoras demonstrada no grafico abaixo através da figura 4.
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Figura 4 — Situacdo das Unidades Executoras do municipio de Simdes filho em
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Fonte: Departamento de regularizagdo dos colegiados do municipio de Sim&es Filho SEMED
(2022).

De acordo o gréfico da figura 4, o municipio de Simdes Filho apresenta uma
situacdo atipica na fase da regularizacdo do colegiado, em especial na fase do
cartorio, isto ocorre devido a morosidade dos servicos cartoriais, 10 (dez) Unidades
Executoras estdo com a Ata vencida, e 25 (vinte e cinco) estdo esperando a reforma
no Estatuto social, essa situacdo € um sério entrave para 0 municipio, pois ndo ha
cooperacao do Cartorio em relacdo a liberacdo das documentacdes das Unidades
Executoras, gerando um prejuizo enorme para os estudantes, principalmente apés a
pandemia que trouxe prejuizo ao desenvolvimento académico desses alunos. A
Unidade Executora tem dinheiro na conta, tem o planejamento das acfes, mas nao
pode utilizar o recurso do PDDE devido as questdes burocraticas do Cartorio.

Na andlise do grafico acima, d as 74 (setenta e quatro) Unidades Executoras
Proprias no municipio de Simdes Filho, s6 24 (vinte e quatro) estdo em situagéo de

ativo, uma representacao de 33% (muito baixa). Em virtude dessa situacao, o
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Comité vem buscando avaliar a possibilidade de acionar judicialmente o cartério pela
ingeréncia no trato com a regularizacdo dos colegiado.

Duas sugestdes foram feitas pelo FNDE as prefeituras e Entidades
Executoras para o aperfeicoamento do monitoramento, levando em consideracao as
recomendacgdes da Controladoria Geral da Unido: o acompanhamento dos extratos
bancérios pela Entidade Executora e o uso do cartdo PDDE. Para acatar essas
sugestdes, as Unidades Executoras de Simdes Filho precisaram fazer alteracdo no
seu estatuto social no ano de 2021.

Verificou-se que, no relatério do Comité no final do ano de 2021, 50
(cinquenta) Unidades Executoras do municipio de Simdes Filho, ndo tiveram a
movimentacdo financeira acompanhada pela respectiva Secretaria de Educacao,
devido a néo atualizagdo do Estatuto Social, impossibilitando a realizacdo da
prestacao de contas.

A avaliacdo da documentacdo comprobatdria dos gastos pelas Entidades
Executoras EEx € fundamental, pois este € um dos poucos mecanismos de controle
primario do PDDE. Via de regra, o0 FNDE néo reexamina as prestacdes de contas
das UEx e o SIGPC emite os pareceres das contas com base na analise prévia feita
pelas EEx. Devido a algum impedimento da execucado do programa, sdo grandes as
chances nesse recurso voltarem para o FNDE, prejudicando a gestdo escolar e a
gualidade do ensino.

Outro ponto salientado na auditoria foi se os pagamentos aos fornecedores
séo realizados utilizando-se os meios indicados na Resolucédo n° 10, de 18 de abiril
de 2013. Conforme consta da Resolucdo n° 10/2013, a movimentacao dos recursos
pelas Unidades Executoras UEx somente é permitida para o pagamento de
despesas relacionadas com as finalidades do programa, devendo-se realizar por
meio eletrénico, mediante utilizacdo de cartdo magnético especifico do programa, a
ser disponibilizado pela agéncia bancaria depositaria dos recursos.

Assim, os gestores das Unidades Executoras devem ser incentivados a
utilizarem esse meio de pagamento, de modo a aumentar a rastreabilidade dos
gastos e seguranca na movimentacdo dos recursos, bem como garantir o
cumprimento da Resolugao n° 10/2013 e do Decreto n® 7.507/2011.

Porém, na realidade das Unidades Executoras de Simdes Filho, em relacéo

as formas de pagamentos utilizadas pelas escolas, foi constatado que a grande
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maioria, 96%, vem utilizando o cheque como forma de pagamento preferencial ao
invés da utilizacdo do cartdo magnético. A razdo por ndo utilizar o cartdo, acontece
devido as Unidades Executoras no seu Estatuto Social ndo haver autorizagédo para
movimentagdo dos recursos por meio eletronico. Sendo assim, as UExs devem
alterar seu Estatuto Social.

Além da morosidade dos servicos do cartério para fazer essa alteracdo no
Estatuto Social, os gestores enfrentam outro entrave que sdo os pagamentos das
taxas cartoriais que de acordo com a execucédo do trabalho do cartério ndo permite
gue sejam pagas com os recursos do PDDE Basico, gerando um custo para o
responsavel da Unidade Executora, que ndo recebi nenhum recurso nesse
programa, pois a Unidade Executora é sem fins lucrativo, gerando mais um
impedimento para a utilizacdo desse programa.

Em virtude dessa situagéo, sera proposto como produto dessa dissertacdo um
Projeto de Lei municipal que isentar do pagamento de custas e emolumentos 0s atos

registrais de interesse das unidades executoras.
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7 PROPOSTA DO PROJETO DE LEI N°. XX, DE 2022:UMA ALTERNATIVA

Em referéncia ao programa de Mestrado Profissional em Direito, Governanca
e Politicas Publicas da Universidade Salvador, torna-se preciso a apresentacao de
um produto anexo a dissertacgao.

O produto remete-se a uma Proposta de Projeto de Lei n°. XX, de 2022
(APENDICE 1) que isenta do pagamento de custas e emolumentos 0s atos registrais
de interesse das Unidades Executoras.

O produto apresentado trata-se de um Projeto de Lei, que tem objetivado
oferecer um alivio financeiro para essas entidades, considerando importante isenta-
las do pagamento de custas e emolumentos relativamente aos seus atos registrais,
certos de que esse pequeno gesto podera contribuir para torna-las mais robustas e
aptas a desempenharem o seu louvavel papel perante a comunidade.

Busca-se com o produto retirar esse 6nus dos responsaveis das Unidades
Executoras que sao Entidades sem fins lucrativos. Ocorre que, as Unidades
Executoras exercem papel de elevado cunho social. Nesse sentido, promovem a
interacdo com a comunidade escolar, atuam como mediadoras entre 0S recursos
federais, esclarecendo sobre regramentos de gestao participativa e controle social,
sempre na busca de obter melhorias para a educacdo. Além disso, mostram-se
instrumentos que viabilizam a unido de forcas para reivindicar direitos.

Apesar dessa indiscutivel relevancia social e contribuicdo que tém para a
promocao de uma educacao de qualidade, essas entidades, na imensa maioria das
vezes, funcionam na base de parcos recursos financeiros e, ainda assim, se veem
legalmente obrigadas a praticarem diversos atos no cartorio, 0 que implica
seguidamente o pagamento de emolumentos, minguando ainda mais esses
escassos recursos de que dispdem.

N&o resta davida de que essas e outras dificuldades econémicas acabam por
acarretar, no mais das vezes, a ndo execuc¢do do programa por essas Unidades

Executoras, gerando um prejuizo a comunidade escolar.
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8 CONCLUSAO

Na década de 1990, as influéncias das orientagcbes e diretrizes dos
organismos internacionais junto com a reforma do Estado brasileiro produziram
modificagbes que impactaram o campo educacional, modificando as politicas
publicas educacionais e os padrées de financiamento da educacéo e da escola.

Foi criado, nesse periodo, o Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), o
qual firmou-se como uma politica de descentralizacdo dos recursos da educacéo,
sendo o primeiro programa de transferéncia de recursos financeiros da Uniédo
diretamente para as escolas publicas e particulares, sem fins lucrativos.

Essa dissertacdo teve como objetivo geral, analisar como a auditoria
operacional realizada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) vem desempenhando
0 seu papel de cooperar para a melhoria do desempenho da atuacdo do Programa
Dinheiro Direto na Escola, por meio de recomendacfes norteadas para o
aprimoramento estabelecidas em avaliacbes baseadas nos resultados e impactos
dessa politica publica.

No estudo sobre o histérico das politicas publicas educacionais demonstradas
no terceiro capitulo, foi visto que a descontinuidade das politicas publicas € um dos
fatores que fragiliza o cenéario educacional brasileiro. Em contrapartida a essa
tendéncia, o PDDE se destaca por ter continuidade em diferentes ciclos de governo,
entre os anos de 1995 a 2023, e por ser uma das politicas publicas de financiamento
da educacédo vigente em todas as escolas publicas brasileiras. Portanto, uma das
politicas mais duravel e a Unica que envia recursos diretos as escolas publicas.

Durante décadas, o0s gestores das escolas publicas brasileiras néo
desfrutavam de recursos e, para obté-los, programavam bazar, rifas, gincanas,
festas e contribuicdes espontaneas para administrar a escola. Os recursos do PDDE
alteraram essa realidade; mesmo intensificando as funcdes do gestor escolar.
Inimeras escolas publicas desfrutaram uma “autonomia” relativa para a aquisicédo de
recursos didaticos, material de consumo, melhorar a estrutura fisica, realizar reparos
e promover acdes para qualificar os processos de ensino e de aprendizagem e o
desenvolvimento de atividades educacionais do projeto pedagdgico.

Durante a vigéncia dessa politica publica, ela sofreu inUmeras alteragbes que

geraram acglOes que ampliou o volume de recursos, atendendo as politicas da
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diversidade, possibilitando mais inclusdo social e qualificando processos
pedagdgicos em escolas, que dispunham de equipes gestoras comprometidas com
as causas da educacdo e preparadas para gerir a escola e todas as agbes do
PDDE.

No entanto, gerou um aumento consideravel do trabalho a ser realizado pelos
gestores, multiplicando-se as suas responsabilidades. Entre elas, pode-se afirmar:
administrar diferentes contas, fazer orcamentos, elaborar planos de acédo, fazer
compras, prestar contas, e além de tudo isso, principalmente, mobilizar e envolver a
comunidade escolar em todo esse processo. Necessita, portanto, de um apoio do
orgdo responsavel por esse programa para orientacdo e ajuda na solucdo de
entraves que as Unidades Executoras enfrentam na utilizacdo desse recurso.

Outro aspecto evidenciado no contexto da pratica do PDDE que fragiliza sua
execucao é a gestdo macro do Programa no FNDE. Conforme dados coletados na
auditoria realizada pela Controladoria Geral da Unido no FNDE, se faz necessario
avaliar e acompanhar melhor a execucao das acdes dessa politica.

Apenas no ano de 2012, e depois, com a crise financeira intensificada a partir
de 2014, com a necessidade de cortes nos gastos, € que equipes do FNDE
decidiram realizar alguns estudos para poder verificar as razdes da baixa execucéo
nas acoes do PDDE. Entre os levantamentos realizados pelo FNDE, foi constatado
gue, muitas vezes, a falta de capacidade técnica dos gestores era uma das causas
para o dinheiro ficar parado.

Na exploracdo do material, foi possivel identificar a origem conceitual da
auditoria, como uma ferramenta de monitoramento para diminuicdo dos conflitos de
agéncia. Segundo Peters (2007). O conflito de agéncia existe desde que as
empresas passaram a ser administradas por agentes distintos dos proprietarios [...]
h&d cerca de 100 anos. Por essa época, comecou a ser delineado o conflito de
agéncia, em que o agente recebe uma delegacdo de recursos [...] e tem, por dever
dessa delegacdo, que gerenciar estes recursos mediante estratégias e acdes para
atingir objetivos [...] tudo isto mediante uma obrigacdo constante de prestacao de
contas.

A “obrigacao continua de prestacdo de contas”, a que se refere Peters
denomina-se relacdo de accountability e demonstra o processo de continua

comprovacado, por parte do agente, de que sua gestdo estd organizada de acordo
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com as diretrizes antecedentemente determinadas pelo principal, isto é, o agente
precisa prestar contas de sua atuagdo a quem o fez a delegacdo e responde
totalmente por todos os atos que realizar no exercicio desse mandato.

A analise do processo histérico, da origem e do motivo pelo qual a auditoria
se tornou uma importante e imprescindivel atividade ao proprietario que delega um
patrimbnio a gestdo de um terceiro, permitiu alcancar melhor entendimento sobre o
conceito e o papel da auditoria a partir da teoria da agéncia.

Fundamentada na teoria da agéncia que o escritério do Auditor-Geral do
Canada (OAG) conceitua auditoria na forma lato sensu como “a agao independente
de um terceiro sobre uma relacdo de accountability, objetivando expressar uma
opinido ou emitir comentarios e sugestdes sobre como essa relacdo esta sendo
obedecida”. TCU (2011, p. 17). Na percepcéo da auditoria como um instrumento de
governanca para reduzir o conflito de agéncia, conclui que ela € um mecanismo do
principal.

No setor publico, o poder legislativo € quem representa os interesses do
cidaddo. Assim, é este poder que assume o papel de principal na relacdo de
accountability que se estabelece entre o Estado e os gestores publicos, no qual
nessa pesquisa sado representados pela Controladoria Geral da Unidao (CGU),
Tribunal de Contas da Uni&o (TCU) e o préprio Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educacéao (FNDE).

O principal, ao executar uma delegacao de recursos, procura na confirmacao
de um terceiro, independente, uma garantia de que tais recursos estdo sendo
administrados através de estratégias e acfes cabiveis para alcancar os objetivos por
eles acordados.

Com base nesse posicionamento da auditoria, neste trabalho foi avaliado
como aperfeicoar a aplicabilidade do Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE) na
gestdo escolar de forma ao melhor aproveitamento, utilizando-se dos instrumentos
de controle da auditoria operacional.

Em analise da auditoria realizada pela Controladoria Geral da Unido (CGU) no
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) em especial no Programa
Dinheiro Direto na Escola (PDDE) e nas auditorias realizadas pelo FNDE, constatou-

se a relevancia dessa ferramenta de controle para demonstracdo de como o gestor
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federal estd atuando no seu papel de agente que tem como obrigacao gerir de forma
correta para que possa atingir os objetivos acordados.

O posicionamento do FNDE em acatar as recomendacgdes das auditorias e
realizar mecanismos que possam colocar em praticas essas recomendacfes, como
o0 aprimoramento do monitoramento por meio do indicador IDEGES PDDE que
classifica as Unidades Executoras em uma categoria de 0 a 10, bonificando as que
atingiram nota maxima pela utilizacdo correta do programa e analisando as que nao
conseguiram, orientando-as para a correta utilizagcdo dos recursos.

Como o FNDE né&o tem condigbes de um monitoramento individual com as
Unidades Executoras se faz necessario procurar parcerias que possam ajudar na
realizacdo dessa tarefa. Outro ponto destacado nas orientacdes da auditoria
observado pelo oOrgdo gestor foi fortalecer a parceria com as Prefeituras e
Secretarias de Educacao.

Como observado nesta pesquisa, 0 Municipio de Simbes Filho investiu na
formacdo do Comité Gestor que tem como objetivo monitorar e acompanhar as
Unidades Executoras da aplicacao dos recursos federais recebidos pelo FNDE, essa
acao foi uma iniciativa do FNDE e do Comité Gestor Estadual com o municipio na
busca do fortalecimento dessa parceria. A implementacdo de um modelo de
monitoramento nesses termos, permitiu ao FNDE ter uma visdo mais gerencial da
execucado da politica, possibilitando intervencdes e avaliacbes mais assertivas e
tempestivas.

Através da atuacdo do Comité Gestor, foi levantado todas as situacdes das
Unidades Executoras (UEXSs) e feitas visitas in loco, bem como, uma estrutura de
apoio técnico, juridico, contabil e financeira as UEXs, pois 0 método aplicado na
assessoria das UEXs, no acompanhamento, com levantamento diagndéstico e acao
sobre as demandas de execucdo obedecendo as classificacbes econbémicas de
capital e custeio, vem reduzindo os equivocos cometidos no percurso da execucao e
prestacdo de contas.

No estudo, verificou-se que a Entidade Executora do Municipio de Simdes
Filho enfrenta dois entraves em relacdo a regularizacdo dos colegiados junto ao
cartorio: a morosidade da andlise e liberagdo das documentacdes e as taxas de
custas e emolumentos dos atos registrais que sdo pagos pelos responsaveis do

colegiado, os quais alegam nao ter recurso proprio para tal. Se tratando de uma
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Politica Publica sem fins lucrativos, eles ndo recebem nenhum pagamento para
administra-la.

Por fim, concluiu-se que das 74 (setenta e quatro) Unidades Executoras do
Municipio de Simdes Filho s6 24 (vinte e quatro) estdo em situacao ativa, utilizando
o recurso do PDDE e 50 (cinquenta) se encontram em tramitacdo com o cartério,
com o dinheiro da conta como o plano de acao pronto, mas impossibilitado de utilizar
0S recursos causando um prejuizo enorme a educacao.

Nesta defesa, apresenta-se um produto que tem como objetivo elaborar uma
Proposta de Projeto de Lei n°. XX, de 2023 que isenta do pagamento de custas e
emolumentos os atos registrais de interesse das Unidades Executoras.

Tal constatacdo aponta para a demanda de outros estudos de mesma
natureza a fim de verificar, em outros ambientes municipais, que situacdes distintas,
estdo presentes a despeito do controle institucional executado pelo FNDE, o que
também remete & imprescindivel parceria com as Entidades Executoras, tanto na
esfera municipal quanto na estadual, o que representa hoje um aliado para a melhor
aplicabilidade do Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE) nas escolas. Infere-se
ainda que o monitoramento funcdo do FNDE, e na sua participacdo, no que se refere
aos interesses do capital e as necessidades da sociedade, igualmente de

fiscalizacdo, podem ser melhor explorados em trabalhos futuros.
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A fim de isentar do pagamento de custas e
emolumentos os atos registrais de interesse das Unidades
Executoras (UEXSs).

Autora: Simone Evangelista Cardoso,
JUSTIFICACAO

As Unidades Executoras (UExs) exercem papel de elevado cunho social.
Nesse sentido, promovem a qualidade educacional nas escolas do municipio.

O objetivo € oferecer um alivio financeiro para essas entidades, considerando
importante isenta-las do pagamento de custas e emolumentos relativamente aos
seus atos registrais, certos de que esse pequeno gesto podera contribuir para torna-
las mais robustas e aptas a desempenharem o seu louvavel papel perante a
comunidade.

Busca-se com o produto retirar esse 6nus dos responsaveis das unidades
executoras que sdo entidades sem fins lucrativos.

Ocorre que, as unidades executoras exercem papel de elevado cunho social.
Nesse sentido, promovem a interacdo com a comunidade escolar, atuam como
mediadoras entre os recursos federais, esclarecendo sobre regramentos de gestao
participativa e controle social, sempre na busca de obter melhorias para a educacéo.
Além disso, mostram-se instrumentos que viabilizam a unido de forcas para
reivindicar direitos.

Apesar dessa indiscutivel relevancia social e contribuicdo que tém para a
promocao de uma educacao de qualidade, essas entidades, na imensa maioria das
vezes, funcionam na base de parcos recursos financeiros e, ainda assim, se veem
legalmente obrigadas a praticarem diversos atos no cartorio, 0 que implica
seguidamente o pagamento de emolumentos, minguando ainda mais esses
escassos recursos de que dispdem.

N&o resta duvida de que essas e outras dificuldades econémicas acabam por
acarretar, no mais das vezes, a ndo execucdo do programa por essas unidades
executoras, gerando um prejuizo a comunidade escolar.

Simoes filho,



