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RESUMO

A pesquisa aborda o Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE) e como se configura a relacéo
entre as instancias de controle atuantes sobre ele, analisando como essas caracteristicas afetam
o0 alcance da eficiéncia no controle dos recursos, ao verificar se a auséncia de fundamentagéo
legal ou de acordos que estabelecam o apoio mutuo e a articulacdo de acGes entre 0s 6rgéos de
controle gera uma violacdo ao principio da eficiéncia na atuacdo desses 6rgédos, diante da so-
breposicao de fungdes e, consequentemente, duplicidade de esfor¢os. A eficiéncia na adminis-
tracdo publica tera por base construgcdo doutrinaria exposta por Marcal Justen Filho, a qual en-
fatiza a utilizacdo dos recursos econdmicos de forma mais produtiva, para obtencdo dos melho-
res resultados com qualidade, sem preterir os valores fundamentais da sociedade. Perpassa-se
ainda pelo conceito de cidadania, de acordo com as ideais apresentadas pelo José Rodrigo Ro-
drigues, com foco na participacao ativa do cidad&o, que exerce seu poder por meio de represen-
tantes eleitos ou diretamente, conforme preceitos estabelecidos pela Constituicdo Federal, de
modo que o controle social é visto como uma das vertentes da funcdo mais ativa do cidaddo
para impedir que o soberano assuma um carater arbitrario. O método para analise consiste no
fenomenoldgico-hermenéutico, com uma abordagem qualitativa para analise do programa e
problema proposto, por meio de pesquisas bibliograficas e documentais. O estudo explora o0s
enunciados normativos aplicaveis ao programa para entender como séo feitos o0s repasses dos
recursos e as respectivas prestacdes de contas e faz um diagnostico de como as instancias de
controle atuam sobre o programa, de maneira a identificar as fragilidades existentes no arranjo
das formas de controle sobre os recursos do PDDE. Abrange, ainda, a analise da governanca
multinivel no &mbito do Programa Dinheiro Direto na Escola basico, no aspecto de interlocucéo
entre os 6rgdos de controle, com foco no principio constitucional da eficiéncia, avocando a
importancia do controle social como direito do(a) cidadao(&) para promover um controle mais
abrangente. Ainda é possivel apontar mecanismos ja existentes, com o objetivo de promover
solucgdes para as deficiéncias encontradas, com breves considera¢des acerca de como esses me-
canismos podem minimizar os problemas encontrados. Com base nos conceitos e referenciais,
ndo ha coordenacéo e coeréncia adequadas na atuacdo das instancias de controle sobre o PDDE,
porque inexistem foruns de articulacdo ou estrutura semelhante para alinhar as agdes dessas
instancias, e acordos firmados entre os 6rgaos para a realizacdo de trabalhos em conjunto. Além
disso, o controle social ainda € subaproveitado, pois possui amplo espaco de crescimento, e
também enfrenta dificultadores para sua atuacdo, centrados na auséncia de uma cultura de par-
ticipacdo da sociedade, no exercicio de sua cidadania, e de meios que proporcionem acesso as
informacdes de forma precisa e transparente. Foi possivel concluir que a auséncia de articulagao
entre os atores envolvidos no controle sobre os recursos repassados por meio do PDDE obsta o
alcance de maior eficiéncia em suas a¢des, em um contexto de grandes limitagcdes operacionais,
de modo que se desperdica a oportunidade de auferir maior amplitude da funcéo fiscalizatoria
e dos resultados advindos dela.

Palavras-chave: Programa Dinheiro Direto na Escola. Prestagdo de Contas. Eficiéncia. Cida-

dania. Governanca. Controle Social.



ABSTRACT

The research approach the Direct Money at School Program (PDDE) and how is it configured
the relation between the control departments that act on it, analyzing how these characteristics
affect the achievement of efficiency in the control of resources, when verifying if the absence
of legal grounds or agreements establishing mutual support and the articulation of actions be-
tween control departments generate a violation of the principle of efficiency in the performance
of these agencies, before overlapping functions and, consequently, duplication of efforts. Effi-
ciency in public administration is found on Marcal Justen Filho’s doctrine, which emphasizes
the use of economic resources in a more productively way, to obtain the best quality results,
without neglecting the fundamental values of Society. It also goes through the concept of citi-
zenship, according to the ideals presented by José Rodrigo Rodrigues, focusing on active citizen
participation, who exercises his power through elected representatives or directly, according to
precepts established by the federal Constitution, so that social control is seen as one aspect of
the more active citizen position to prevent the ruler from assuming an arbitrary character. The
investigation use the phenomenological-hermeneutic method, with a qualitative approach for
program and proposed problem analysis, through bibliographic and documentary research. The
study explores the normative statements applicable to the program to understand how transfers
of funds are made and the respective accountability and makes a diagnosis of how the control
departments act on the program, in order to identify the existing weaknesses in the arrangement
of PDDE"s resources controls mode. Still covers the Direct Money at School Program”s multi-
level governance analysis, in the interlocution aspect between the control departments, focusing
on the efficiency’s constitutional, emphasizing the importance of social control as citizen’s right
to promote more comprehensive control. It is still possible to point existing mechanisms, with
the objective of promoting solutions to the deficiencies found, with brief considerations on how
these mechanisms can minimize the problems. Based on the concepts and references, there is
no adequate coordination and coherence in the performance of the control over the PDDE, be-
cause there are no articulation’s forums for or similar structure to align the actions of these
departaments, or agreements signed between the agencies to carry out joint work. Besides that,
social control is underused, because there is a ample space for growth, and also faces difficulties
for its performance, centered on the absence of a participation”s culture by Society, in exercising
their citizenship, and ways that provide access to accurate’s and transparent’s information. It
was possible to conclude that the default of articulation between the actors involved in the con-
trol prevents achieving greater efficiency in your actions, in a context of major operational lim-
itations, so that the opportunity to gain greater amplitude of the supervisory function and the
results arising from it is wasted.

Keywords: Direct Money at School Program. Accountability. Efficiency. Citizenship. Govern-

ance. Social Control.
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INTRODUCAO

O sistema educacional brasileiro esculpe-se por meio da cooperacao entre a Unido,
Estados, Distrito Federal e Municipios, 0s quais possuem o encargo de oferecer a sociedade,
universalmente, uma educacgdo de qualidade em igualdade de condi¢Ges, constituindo em um

direito publico subjetivo.

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) prevé, em seu art. 6° a educacdo como um

direito social. Direitos sociais:

[...] séo prestacOes positivas proporcionadas pelo Estado direta ou indireta-
mente, enunciadas em normas constitucionais, que possibilitam melhores con-
dicdes de vida aos mais fracos, direitos que tendem a realizar a igualizacédo de
situagdes sociais desiguais. S&o, portanto, direitos que se ligam ao direito de
igualdade. (SILVA, 2009, p. 286-287)

Como direito social, a educagéo torna-se um dever de Estado, reafirmado pelo art. 205,

da Constituicdo, o qual prevé ainda a colaboracdo da sociedade na sua promocao e incentivo.

O desenvolvimento de um pais tem como um de seus alicerces a educagéo de quali-

dade, oferecida de forma igualitaria, a toda sociedade.

No Brasil, a educagao escolar foi dividida em dois niveis de ensino: educagéo basica
— formada pela educacao infantil (creche e pré-escola), pelo ensino fundamental e pelo ensino

médio; e educacao superior.

Ainda nos preceitos constitucionais, o art. 211 da CF/88 estabeleceu a obrigatoriedade
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios de organizarem seus sistemas de
ensino em regime de colaboragdo. Os Municipios atuardo prioritariamente no ensino funda-
mental e na educacéo infantil, enquanto os Estados e o Distrito Federal possuem a competéncia

de atuar prioritariamente no ensino fundamental e médio.



A Unido, no desempenho de suas atribui¢cdes de amplitude nacional, deve exercer “em
materia educacional, funcéo redistributiva e supletiva, de forma a garantir equalizagao de opor-
tunidades educacionais e padrdo minimo de qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e

financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios” (BRASIL, 1988).

Ainda no sentido, a Lei 9.394/1996, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional,
(BRASIL, 1996), estabeleceu, em seu art. 8°, § 1°, que “cabera & Unido a coordenag&o da poli-
tica nacional de educacéo, articulando os diferentes niveis e sistemas e exercendo funcao nor-

mativa, redistributiva e supletiva em relacdo as demais instancias educacionais”.

Nessa senda, considerando as funcdes designadas a Unido, sdo criados diversos pro-
gramas na area educacional, abrangendo a melhoria do desempenho escolar, a estrutura das

unidades educacionais, formacao de professores, alimentacéo e transporte escolar.

Em consonéncia com o exposto, surge, em 1995, o Programa de Manutencédo e Desen-
volvimento do Ensino Fundamental (PMDE), denominado atualmente de Programa Dinheiro
Direto na Escola (PDDE), cuja gestéo cabe ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educa-
cdo (FNDE), como mecanismo de descentralizacdo de recursos do Governo Federal, com a
finalidade de contribuir para manutencdo e melhoria da infraestrutura fisica e pedagdgica das

escolas.

Por tratar-se de transferéncia direta de recursos as escolas, tem com um de seus prin-
cipais fundamentos o fortalecimento da gestéo escolar e ampliacdo de sua autonomia na admi-

nistracdo desses recursos.

Ao longo do tempo, o programa foi ampliado com a criacdo de diversas a¢des agrega-
das com finalidades e publicos-alvo especificos, divididas nos seguintes grupos: PDDE Inte-
gral; PDDE Estrutura, incluindo o Escola Acessivel, Agua na Escola, Escola do Campo e Es-
colas Sustentaveis; e PDDE Qualidade, formado pelo Ensino Médio Inovador, Atleta na Escola,
Mais Cultura na Escola e Mais Alfabetizacdo. No entanto, 0 escopo do presente trabalho sera o

PDDE Baésico, por ser 0 mais abrangente e detentor da maior parcela de recursos, dentre todas



as acgoes, além de ser um dos programas que mais impactam financeiramente o orcamento do
FNDE.

Além disso, as a¢des agregadas seguem alguns procedimentos distintos em relacédo ao

PDDE Baésico, portanto, implicaria em analises distintas dos procedimentos de cada grupo.

Os recursos do PDDE séo transferidos automaticamente pelo FNDE, sem necessidade
de celebracdo de convénio, ajuste, acordo ou contrato, além de ndo haver a prévia aprovacao de
plano de trabalho, conforme ocorre em outros casos de transferéncias de recursos. A fiscaliza-
cao da aplicagdo desses recursos financeiros é de competéncia do FNDE e dos 6rgédos de con-
trole externo e interno do Poder Executivo da Unido. Como o dinheiro € diretamente transferido
para as escolas e gerido por elas, o controle a ser exercido sobre a aplicacdo desses recursos
torna-se extremamente arduo e custoso, de forma que as instituicdes governamentais de con-
trole ndo possuem meios suficientes de verificar totalmente a execucao dos recursos, diante de

suas limitacdes estruturais.

Ademais, os atores envolvidos no processo de fiscalizagdo desses recursos nao articu-

lam suas acdes de maneira a tornar mais eficiente o controle sobre a execuc¢do do programa.

Paralelamente, o PDDE, por ser executado diretamente pela escola, possui um vinculo
estreito com a sociedade, pois, além da participacdo social em sua gestdo, seus resultados sdo

facilmente visiveis a comunidade.

O governo federal possui diversos programas educacionais, 0s quais demandam
grande parte do orcamento publico. Sendo assim, diante do elevado valor de recursos aplicados
no PDDE, com execucao direta pelas escolas, em um cenario de restricGes orcamentarias, torna-
se importante para a sociedade a analise e verificacdo do programa. Portanto, o(a) cidaddo(a)
tem um papel importante no acompanhamento desse programa, por meio do exercicio do con-

trole social.

Ademais, a melhoria da qualidade da educacdo € um objetivo intrinsecamente relaci-

onado a este programa.



10

Diversos orgdos possuem competéncias fiscalizatdrias que abrangem o controle do
PDDE. Atuam nessa fungéo o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo, o Tribunal
de Contas da Unido, a Controladoria-Geral da Unido, os Municipios e as Secretarias estaduais

e distrital, o Ministério Publico e a sociedade.

Embora haja a regulacdo das competéncias de cada um, é possivel observar uma so-
breposi¢édo de funcdes, gerando em algumas situacdes duplo esfor¢o na atuacéo, o que leva a
existéncia de oportunidades para potencializar o controle exercido por cada esfera por meio do

trabalho em conjunto.

Contudo, nao foram identificados mecanismos formais que fomentem a comunicacao
entre as diversas dimensoes de controle exercidas sobre o PDDE, de forma a tornar mais efici-

ente 0 uso dos recursos humanos e financeiros dispendidos nesta funcéo.

Além disso, ha uma perda de oportunidade no desempenho do controle social, de modo
que ndo ha efetividade nas acGes, sendo que este poderia reforcar a correta aplicacdo desses

recursos, visto ser esse um interesse direto da sociedade e configurar o exercicio da cidadania.

Desse modo, o problema a ser respondido nesta pesquisa é: a auséncia de fundamen-
tacdo legal ou de acordos que estabelecam o apoio mutuo e a articulagdo de acdes entre 0s
6rgdos de controle gera uma violacdo ao principio da eficiéncia na atuacdo desses 6rgdos no
ambito do Programa Dinheiro Direto na Escola Basico, diante da sobreposicdo de funcdes e,

consequentemente, duplicidade de esfor¢os?

Esse questionamento suscita o enfrentamento das seguintes hipoteses, de forma a ve-

rificar se sdo verdadeiras ou ndo, por meio da analise apresentada:

a) a auséncia de legislacdo e de acordos prevendo a interlocucdo entre os érgaos res-
ponsaveis pelo controle dos recursos publicos do PDDE, conforme orienta o Referencial para
avaliacdo de governanca em politicas publicas do Tribunal de Contas da Unido, prejudica o

alcance da eficiéncia no exercicio de suas fungdes;
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b) a auséncia de legislacéo e acordos prevendo a interlocucéo entre os 6rgaos respon-
séaveis pelo controle dos recursos publicos do PDDE, conforme orienta o Referencial para ava-
liagdo de governanca em politicas publicas, do Tribunal de Contas da Unido ndo prejudica o

alcance da eficiéncia no exercicio de suas fungdes;

Para tanto, o presente estudo tem como objetivo geral abordar como se configura a
relacdo entre as instancias de controle atuantes sobre o Programa Dinheiro Direto na Escola e

como essas caracteristicas afetam o alcance da eficiéncia no controle dos recursos.

Nessa linha, explorara os enunciados normativos aplicaveis ao Programa Dinheiro Di-
reto Na Escola, para entender como sao feitos os repasses dos recursos e as respectivas presta-
coes de contas. Além disso, sera feito um diagnostico de como as instancias de controle atuam
sobre 0 programa, de maneira a identificar as fragilidades existentes no arranjo das formas de
controle sobre os recursos do PDDE.

A pesquisa abrangerd, ainda, a anélise da governanca multinivel no &mbito do Pro-
grama Dinheiro Direto na Escola basico, no aspecto de interlocugdo entre os 6rgéos de controle,
incluindo as Secretarias Estaduais e Distrital e municipios, com foco no principio constitucional
da eficiéncia, avocando a importancia do controle social como direito do cidad&o para promover

um controle mais abrangente.

Dessarte, serdo apontados mecanismos ja existentes, com o objetivo de promover so-
lucdes para as deficiéncias encontradas, com breves consideragcfes acerca de como esses meca-

nismos podem minimizar os problemas encontrados.

A concepcdo da ideia de eficiéncia na administracdo publica tera por base construgao
doutrinaria exposta por Marcal Justen Filho, a qual enfatiza a utilizacdo dos recursos econémi-
cos de forma mais produtiva, para obtencdo dos melhores resultados com qualidade, sem pre-
terir os valores fundamentais da sociedade, posto que a atividade estatal esta adstrita ndo so-

mente a valores econdmicos, mas também sociais, humanitarios e ambientais.

Perpassa-se ainda pelo conceito de cidadania, de acordo com as ideais apresentadas

por José Rodrigo Rodrigues, com foco na participacdo ativa do cidaddo, que exerce seu poder
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por meio de representantes eleitos ou diretamente, conforme preceitos estabelecidos pela Cons-
tituicdo Federal, de modo que o controle social € visto como uma das vertentes da funcdo mais

ativa do cidaddo para impedir que o soberano assuma um carater arbitrario.

Para o desenvolvimento da analise do problema, utiliza-se o método fenomenoldgico-
hermenéutico, o qual parte do conhecimento do objeto para interpretagdo dos fendbmenos que o
cercam. (PEREIRA, 2020) (FORGHIERI, 1993). A partir dessa conceituagéo, serdo explorados
os estagios do PDDE, de maneira a estruturar o funcionamento do programa, com foco na fase
de controle, além de adentrar nos conceitos de eficiéncia e controle social, como materializacdo
do exercicio da cidadania, para compreensdo das ocorréncias oriundas da construcdo do sistema

de controle que circunda o programa.

Para tanto, por meio de uma abordagem qualitativa, serdo estudados os normativos que
tratam do PDDE, utilizando a pesquisa documental como metodologia, para descrever os pro-
cedimentos de repasses dos recursos e de prestacdes de contas, com a analise do regramento

para avaliar como as formas de controle atuam sobre o PDDE.

A identificacdo dos problemas relacionados ao arranjo institucional das instancias de
controle também sera feita através de pesquisa documental, mediante 0 exame de normativos e
de material institucional, incluindo relatérios de gestdo, consultas a dados oficiais dos érgéos
de controle e entidade gestora do PDDE e fiscalizages realizadas por esses 6rgdos para dar
suporte as constatacdes efetivadas, associada a pesquisa bibliografica, por meio de consultas a
livros, artigos, reportagens e manuais, de modo a respaldar os conceitos de eficiéncia e cidada-

nia e a analise da interlocucdo deficiente entre as instancias de controle.

Especificamente quanto a interlocucao entre os 6rgdos de controle, o Referencial para
Avaliacédo de Governanca em Politicas Publicas e o Referencial Basico de Governanca Aplica-
vel a Orgdos e Entidades da Administracéo Publica e A¢es Indutoras de Melhoria, ambos de-
senvolvidos pelo Tribunal de Contas da Unido, trazem os conceitos de transversalidade e go-
vernanca em multinivel no contexto de politicas publicas, e servirdo de parametro para a cons-

trucdo de analise critica sobre a atuacdo das instancias de controle.
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O estudo no que diz respeito ao controle social efetuado sobre o PDDE baseia-se em
pesquisa bibliogréfica, a ser desenvolvida por meio de consultas a livros e artigos relacionados

a matéria, firmando a importancia dessa espécie de controle na atualidade.

Também serdo realizadas pesquisas documentais aos sitios eletrénicos das entidades
envolvidas, trabalhos realizados pelos érgdos e reportagens, para apresentar mecanismos que

possuem o potencial de promover e facilitar o controle sobre os recursos do PDDE.

Nesse sentido, serdo demonstrados 0s procedimentos de repasse dos recursos publicos
as escolas e como se configura a prestagao de contas desses recursos e o controle exercido sobre
eles, abordando os aspectos relacionados as diversas formas de controle que sdo exercidas sobre

0 PDDE, englobando o controle social e dos 6rgdos governamentais.

Prosseguindo no estudo das formas de controle, serdo feitas algumas consideracdes
quanto aos principios da eficiéncia e da cidadania, de modo a correlaciona-los com os proble-
mas identificados no arranjo institucional das instancias de controle e como esses problemas
afetam o alcance da eficiéncia no exercicio dessa funcdo, de forma a ndo se garantir a correta

aplicacdo desses recursos.

Serd demonstrado ainda que a amplitude do programa e as restri¢cbes operacionais dos
orgaos responsaveis pelo controle dificultam o controle efetivo sobre a aplicacdo desses recur-
sos, de modo que o controle social, alicercado a cidadania, possui papel fundamental para que

esses recursos sejam aplicados de maneira mais condizente aos interesses da sociedade.

Ademais, serdo expostas possibilidades de alcancar uma maior efetividade na atuacao
das instancias de controle, abordando mecanismos ja existentes, e pontuando a oportunidade de
consolidar o controle social como alternativa a impossibilidade de que os 6rgdos governamen-

tais alcancem a fiscalizagdo integral dos recursos repassados.
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1 CAPITULO 1 - Compreensdo do funcionamento do PDDE

A descentralizacao de recursos € um movimento crescente, abarcado pela ideia de de-
mocratizacdo e autogestdo escolar, como forma de trazer a responsabilidade pela educacdo a
toda sociedade, cujo fundamento para sua ampliacao encontra amparo no art. 205 da Constitui-

¢ao Federal.

Aurt. 205. A educagdo, direito de todos e dever do Estado e da familia, sera promovida
e incentivada com a colaboracgdo da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da
pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificacdo para o trabalho.

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo (LDB), Lei n.° 9.394/96, corroborou a incor-
poracdo da gestdo democratica como um principio do ensino publico, que enfocou a democra-

tizacdo e a descentralizacao da gestdo educacional:

Art. 3° O ensino sera ministrado com base nos seguintes principios:
VIII - gestdo democratica do ensino publico, na forma desta Lei e da legislacdo dos
sistemas de ensino;

O crescimento das transferéncias automaticas corresponde a maior democratizacdo na
assisténcia financeira a estados, municipios e Distrito Federal, & medida que que, realizadas
segundo critérios fundamentados nas prioridades dos sistemas de ensino, reduzem a assisténcia
financeira por critérios politico-partidarios, o que, de modo geral, acontece nas transferéncias
voluntérias (Cruz, 2011, apud Moreira, 2012, p. 6).

Este novo tipo de organizacdo administrativa pautada em processos democraticos e
participativos, onde todos 0s segmentos da escola participam dos processos decisorios, conso-
lida uma nova forma de trabalho adotada pelas instituicBes de ensino, institucionalizado pela
Constituicdo de 1988 e pela Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional n® 9.394/96, de-
nominada de gestdo democratica do ensino. (Santana, 2011, p. 46)

Em seu trabalho, Bordin e Koepsel (2016, p. 3) enfatizam ser recorrente “encontrar
gestores com dificuldades para utilizar os recursos publicos repassados as unidades escolares,

no que se refere ao planejamento, execucgéo e prestacao de contas”.
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Por outro lado, qualificar a educacdo tendo como horizonte a "qualidade social™ ndo
prescinde de se considerar tanto a "funcionalidade" historicamente definida para essa educacao,
como a necessidade de multiplos atores sociais, incluindo ai os proprios gestores e implemen-
tadores de politicas educacionais. E considerar, ainda, a complexidade da educag&o, de sua ges-

tdo e dos contextos nos quais estas se fazem realidades concretas. (BORDIN; KOEPSEL p. 17)

Freitas (1998, p.4) pondera ainda que “o “novo” modelo de gestdo educacional inclui a
viabilizacdo de formas diversas de mobilizacdo de atores sociais, com vistas ao compartilha-

mento da tarefa educativa”, de forma a tornar a participacao estatal menos abrangente.

O autor cita que sdo trés os principios orientadores na busca por esse padrdo de gestdo
educacional: focalizacéo, flexibilizacdo e mobilizacdo. O principio da mobilizacdo direciona a
gestdo estatal “no sentido de fomentar o envolvimento ativo dos individuos (professores, alu-
nos, pais e outros), das comunidades (em especial a escolar), das organizacGes sociais e dos
setores produtivos da sociedade na implementacdo das politicas educacionais”. (FREITAS,
1998, p. 6)

A década de 90 foi marcada por um movimento de modernizacéo da gestdo educacio-
nal, orientado para o0 aumento da eficiéncia por meio da racionalizacdo administrativa, privati-
zacdo, co-responsabilizacdo da sociedade, abertura institucional para os clientes, concentragédo
do poder decisério em relacdo a questdes essenciais e do controle dos resultados (FREITAS,
1998).

O Programa Dinheiro Direto na Escola, conforme apontam com propriedade Adrido e
Peroni (2007, p. 51), “guarda profundas relagdes com o processo de reforma do Estado iniciado
nos anos 90, uma vez que a definicdo das politicas publicas para a educacdo no Brasil, desde

entdo, ocorre em meio ao processo de contengdo de recursos financeiros na area social”.

O Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE) tem como objetivo prestar assisténcia
financeira, em carater suplementar, as escolas publicas da educacéo basica das redes estaduais,
municipais e do Distrito Federal, as escolas de educacdo especial qualificadas como beneficen-

tes de assisténcia social ou de atendimento direto e gratuito ao publico, as escolas mantidas por
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entidades de tais géneros e aos polos presenciais do sistema Universidade Aberta do Brasil -
UAB que ofertem programas de formacdo inicial ou continuada a profissionais da educagéo
basica. (BRASIL, 2009a)

Em relacédo a sua origem, o PDDE foi uma criagcdo do Governo Federal sob a denomi-
nacdo de Programa de Manutengéo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental (PMDE). Pos-
teriormente este nome foi alterado para Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), execu-
tado sob os auspicios do Fundo Nacional de Desenvolvimento Educacional (FNDE), gracas a
Medida Provisoria n® 1784, de 14 de dezembro de 1998 (BORDIN, KOEPSEL, 2016, p. 5).

De acordo com a Resolucdo n. 12, de 10 de maio de 1995, que lhe deu origem, seu
objetivo seria agilizar a assisténcia financeira da Autarquia — Fundo Nacional de Desenvolvi-
mento 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 (ADRIAQ; PERONI, 2007, p. 257).

Atualmente, seus preceitos gerais estdo normatizados nos arts. 22 a 29 da Lei n.°
11.947/2009, além de diversas resolucbes com regras especificas quanto a execucdo do pro-

grama.

As resolucdes sédo editadas pelo Conselho Deliberativo do FNDE, o qual possui papel
fundamental no estabelecimento de regras quanto ao processo de alocacdo, repasse, execucao e

prestacdo de contas dos recursos repassados. Dentre elas, destacam-se:

a) Resolucdo n® 9/2011, que estabelece os procedimentos a serem adotados para aqui-
sicdo de materiais e bens e contratacdo de servigos, com 0s repasses efetuados a custa
do Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), pelas Unidades Executoras Proprias
(UEX) e entidades qualificadas como beneficentes de assisténcia social ou de atendi-
mento direto e gratuito ao publico que ministram educacéo especial, denominadas de
Entidades Mantenedoras (EM), de que trata o inciso | do 8 2° do art. 22 da Lei n°
11.947, de 16 de junho de 2009;
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b) Resolucdo n°® 10/2013, que dispde sobre os critérios de repasse e execucao do Pro-
grama Dinheiro Direto na Escola (PDDE), em cumprimento ao disposto na Lei n.°
11.947, de 16 de junho de 2009;

¢) Resolucédo n° 15/2014, que dispde sobre as prestagdes de contas das entidades bene-

ficiadas pelo Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE) e suas a¢Oes agregadas.

Além desta lei, o FNDE edita diversas resolucdes com regras especificas a serem obser-

vadas na execucao do programa.

O Programa tem por finalidade contribuir para a manutencédo e melhoria da infraestru-
tura fisica e pedagdgica, com consequente elevacdo do desempenho escolar, visando fortalecer

a participacdo social e a autogestédo escolar. (BRASIL, 2020a).

Até 2008, o programa contemplava apenas as escolas publicas de ensino fundamental
e em 2009, com a edicdo da Medida Provisoria 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 educacgéo
bésica, passando a abranger as escolas de ensino médio e da educacéo infantil (BORDIN, KO-
EPSEL, 2016, p. 6).

Os recursos financeiros transferidos possuem ampla aplicacdo, pois podem ser destina-
dos a cobertura de despesas de custeio, de manutencéo e de pequenos investimentos, com o fim
de garantir o funcionamento da escola e da melhoria de sua infraestrutura fisica e pedagogica,
podem ser divididos (BRASIL, 2013b):

a) na aquisicdo de material permanente;

b) na realizagdo de pequenos reparos, adequacdes e servigos necessarios a manuten-
¢ao, conservacdo e melhoria da estrutura fisica da unidade escolar;

¢) na aquisicdo de material de consumo;

d) na avaliacdo de aprendizagem;

e) na implementacdo de projeto pedagdgico;

f) no desenvolvimento de atividades educacionais.
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Atualmente, o PPDE € um dos programas com maior volume de recursos transferidos,

conforme demonstra a figura abaixo, comparando-se a outros programas federais geridos pelo

FNDE, utilizando-se valores investidos em 2019:

Figura 1: Investimentos em programas federais - Exercicio 2019
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Fonte: Prestacdo de Contas do Presidente da Republica — Exercicio 2019

Em 2019, por meio do PDDE Bésico, foram repassados R$ 789,3 milhdes a 114.054

escolas estaduais, distrital e municipais, beneficiando cerca de 32,8 milhGes de alunos

da educacdo bésica publica. Foram contemplados, também, 1.285 escolas de educacéao

especial mantidas por entidades privadas sem fins lucrativos, as quais foram repassa-
dos R$ 7,8 milhdes, beneficiando 109,5 mil alunos. (BRASIL, 2020g, p. 210)

Posto isso, serdo apresentados 0s procedimentos executados para o repasse desses re-

cursos as escolas e como sao realizadas as prestacfes de contas desses recursos, tendo em vista

a execucdo direta por meio das escolas.

1.1 Configuracéo dos procedimentos de repasse dos recursos publicos

A fixacdo dos valores a serem repassados ocorre anualmente, com base no nimero de

alunos matriculados, conforme apurado pelo censo escolar, realizado pelo Ministério da Edu-

cacdo (MEC), no caso dos alunos da educacdo basica, e pela Coordenacdo de Aperfeicoamento

de Pessoal de Ensino Superior (CAPES), no caso das matriculas efetuadas no sistema UAB.
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Esses recursos séo repassados diretamente as instituicdes, por meio de conta especifica,

sem necessidade da celebragéo de convénios, acordos, ajustes ou outro instrumento congénere.

As escolas que disporem de mais de 50 (cinquenta) alunos deverdo instituir sua Unidade
Executora Prépria (UEX), a qual se constitui como uma entidade de direito privado, sem fins

lucrativos e com representantes da comunidade escolar.

Bordin e Koepsel (2016, p. 7) alegam que “o principio da Unidade Executora ¢ que
subsista representacdo e participagdo da comunidade escolar na sua constituicdo e gestdo peda-
gbgica, administrativa e financeira”, portanto sdo encontradas diversas denominagdes para a
UEx: “Associa¢do de Pais e Mestres, Associa¢do de Pais e Professores, Caixa Escolar, Circulo

de Pais e Mestres e Unidade Executora”.

A UEX, de acordo com o art. 5°, inciso 1l, da Resolucdo FNDE 10/2013:

Il — Unidade Executora Propria (UEX) - entidade privada sem fins lucrativos, repre-
sentativa das escolas publicas e dos polos presenciais da UAB, integrada por membros
da comunidade escolar , comumente denominada de caixa escolar, conselho escolar,
colegiado escolar, associagdo de pais e mestres, circulo de pais e mestres, dentre ou-
tras entidades, responsaveis pela formalizacdo dos procedimentos necessarios ao re-
cebimento dos repasses do programa, destinados as referidas escolas e polos, bem
como pela execucdo e prestacdo de contas desses recursos.

A competéncia da UEx ndo se esgota na administragcdo de recursos oriundos do PDDE.
De acordo com 0 Manual de Orientagdo para constituicao de Unidade Executora Propria (BRA-

SIL, 2009c), elaborado pelo FNDE, a unidade executora tem como atribuicdes:

(...) administrar recursos transferidos por érgéos federais, estaduais, distritais e
municipais; gerir recursos advindos de doages da comunidade e de entidades
privadas; controlar recursos provenientes da promocao de campanhas escolares
e de outras fontes; fomentar as atividades pedagogicas, a manutencao e conservagao
fisica de equipamentos e a aquisicdo de materiais necessarios ao funcionamento da
escola; e prestar contas dos recursos repassados, arrecadados e doados. (grifos inseri-
dos pela autora) (BRASIL, 2009c)

Posto isso, é interessante observar que a estrutura formada para constituir a UEX pode
ser aproveitada para a gestdo de recursos provenientes de outras fontes, portanto, pode ser con-
siderado um incentivo para que a escola busque outras fontes de financiamento, em razao de ja

possuir os membros incumbidos dessas fungdes de gestéo e prestacdo de contas.
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Bordin e Koepsel (2016) observam que a criacdo de uma UEX é uma estratégia com o
fito de incentivar a participagdo da comunidade, bem como tornar a gestdo dos recursos repas-
sados mais flexivel. No entanto, essa participacdo é limitada, pois somente abrange pequenos

atos decisdrios, visto que o planejamento desta politica é centralizado.

Quando ndo houver constituicdo de UEX, serdo responsaveis por essas funcdes as Enti-
dades Executoras (EEX), constituidas pelas prefeituras municipais e secretarias estaduais ou
distrital.

Outra situacdo ocorre com relacdo as escolas privadas de educacao especial, que serdo
representadas por uma entidade privada, sem fins lucrativos, qualificada como beneficente de
assisténcia social e denominada como Entidade Mantenedora (EM), responsavel pela formali-
zacdo dos procedimentos necessarios ao recebimento dos repasses do programa, destinados as
referidas escolas, bem como pela execucéo e prestacdo de contas desses recursos.

Em suma, as citadas entidades recebem os recursos do FNDE, executam e prestam con-
tas de sua aplicacao.

Os procedimentos aplicaveis para a execu¢do dos recursos no ambito do PDDE séo
simplificados, coadunando com o principio da autogestdo escolar, um dos basilares da criagdo
do programa. N&o ha a exigéncia de processo licitatorio para a aquisicdo de materiais e de bens
e para a contratacdo de servicos. A aquisi¢do ou contratacdo é feita por meio de pesquisa de

preco, de modo a facilitar a execugdo no dia-a-dia escolar.

Cabe destacar importante dispositivo da Resolu¢cdo FNDE 10/2013, em seu art. 10, o
qual prevé a incumbéncia de que o FNDE publique, em seu sitio na internet, a transferéncia dos
recursos financeiros relativos ao PDDE. Além disso, traz o dever de que a autarquia envie in-
formacGes relativas aos valores transferidos as Assembleias Legislativas dos Estados, 8 CAmara

Legislativa do Distrito Federal e as Camaras Municipais.

O FNDE tem ainda autorizagéo para requerer aos bancos os saldos e extratos das contas
especificas, inclusive os de aplicacGes financeiras, sem necessidade de autorizacdo do titular da

conta especifica.
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No fito de reforgar a transparéncia na execucao dos recursos, criou-se 0 mecanismo de
pagamento das despesas por meio de cartdo magnético especifico para o programa. Caso nao
seja possivel a utilizagdo do cartdo, os métodos de pagamento alternativos devem possibilitar a

identificacdo dos favorecidos.

Dessa forma, é possivel estabelecer a vinculagdo entre as verbas recebidas e os paga-
mentos efetuados, ou seja, demonstrar que os recursos do PDDE foram utilizados nas finalida-
des para as quais foi criado, por isso a necessidade de que os documentos comprobatorios dos
pagamentos sejam emitidos em nome da EEx, UEx ou da EM, identificados com 0s nomes
FNDE e do programa, além do atesto de recebimento dos bens ou servigos com data e assinatura
de membro da UEX e registro de quitacdo da despesa efetivada firmado pelo representante legal

do fornecedor.

Essas medidas sdo relevantes para que o controle efetuado sobre a aplicacéo dos recur-
sos seja mais efetivo, ao prover os orgaos fiscalizatorios de informacdes completas sobre a

execucdo do programa.

1.2 Procedimentos adotados para as prestacdes de contas dos recursos do PDDE

O PDDE traz algumas particularidades quanto ao processo de prestacdo de contas, in-
clusive diferencas dentro do proprio programa, a depender da configuracdo adotada pela insti-

tuicdo de ensino.

Considerando o procedimento de repasse dos recursos e sua execucao, realizada direta-
mente pelas UEX, EEx ou EM, percebe-se que hd uma pulverizacdo do montante dispendido
pelo FNDE, portanto, ainda que o orgcamento do programa seja relevante, comparando-se aos
demais, cada unidade contemplada recebe uma pequena parcela.

Cada pequena parcela repassada exige a posterior prestacdo de contas, que, idealmente,

deve ser analisada, para que se comprove a regular aplicacdo dos recursos publicos.
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A andlise da prestacdo de contas é de competéncia do FNDE, quando a execucéo for
feita diretamente por EEx ou EM, e, nos casos em que for criada UEX para execugao dos recur-
sos, cabera aos Municipios e as Secretarias de Educacdo a que estejam vinculadas, que se en-

carregardo da analise, julgamento, consolidagdo e encaminhamento ao FNDE.

Portanto, quando ha a constituicdo de unidade executora prépria, as UEx encaminham
suas prestacdes de contas a EEx respectiva, contendo a comprovacao das despesas realizadas,
por meio de documentos fiscais comprobatorios, extratos bancarios e formularios especificos

disponibilizados pelo FNDE.

Recebida a aludida prestacdo de contas, a Entidade Executora analisara a documentagéo
e procedera ao julgamento das contas para, posteriormente, consolida-las por acdo no Demons-
trativo Consolidado da Execucdo Fisico-Financeira das Unidades Executoras, apresentando ao
FNDE essas informagdes consolidadas por meio do Sistema de Gestéo de Prestacéo de Contas®
(SiGPC), de maneira que este sistema ira gerar um resultado automatico da analise da prestacéo
de contas (BRASIL, 2014a).

Ademais, caso tenham ocorrido, deve a EEx apresentar a Relacdo de Unidades Execu-

toras Inadimplentes com Prestacao de Contas daquelas UEX sob sua tutela.

Esses resultados automaticos das prestacdes de contas podem ser enquadrados em qua-
tro tipos: aprovadas, aprovadas com ressalva, ndo apresentadas e ndo aprovadas. Essa divisao
foi estabelecida pelo Conselho Deliberativo do FNDE, érgdo responsavel pela regulacdo dos

procedimentos operacionais relativos a prestacao de contas dos recursos do PDDE.

O FNDE possui ainda a faculdade de realizar novo julgamento das contas das UEX,
quando entender cabivel, sendo que seu julgamento prevalece sobre aquele realizado pela res-
pectiva EEx. (BRASIL, 2014a)

! Resolucdo CD/FNDE ne 2/2012 estabeleceu orientagBes, critérios e procedimentos relativos a utilizagdo obriga-
toria do SiGPC para o processamento online das fases relacionadas ao rito de prestacdo de contas dos recursos
repassados a titulo de transferéncias legais de recursos, dentre as quais enquadra-se o PDDE.
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Por outro lado, as EEx e as EM enviardo suas prestacdes de contas diretamente ao
FNDE, de modo que a autarquia é responsavel integralmente por essa analise. Esse procedi-
mento segue processamento similar aos demais programas do FNDE que também devem pres-

tar contas por meio do SiGPC.

Neste caso, as informacdes prestadas sdo de cunho declaratério, acerca dos procedimen-
tos licitatorios, despesas executadas, suas finalidades e respectiva documentagdo comprobato-
ria. Apos envio dessas informacdes, compete ao FNDE analisar e emitir os pareceres conclusi-

VoS a respeito da regularidade das contas.

Percebe-se a consecucdo de significativo grau de automatizacao das prestacdes de con-
tas quando encaminhadas pelas UEX, posto que o sistema gera um relatorio automatico, apon-

tando possiveis falhas ou irregularidades ou, até mesmo, conclui pela sua integral aprovagao.

De outro modo, constata-se, quanto as prestacdes de contas das EEx e EM sistematiza-
cao inferior na analise técnica das contas quando comparada com o procedimento aplicado as
UEx. Como resultado, os processos de prestacdes de contas de cada EEx e cada EM, sdo enca-
minhados para analise do FNDE, anualmente, gerando um volume maior de trabalho em sua

funcao fiscalizatoria.

Nessa senda, constituem-se como motivos para a suspensdo do repasse dos recursos a
omissdo ou irregularidade na prestacdo de contas e a utilizacdo dos recursos em desacordo com
os critérios estabelecidos. No caso da geracdo automatica da conclusao das prestacdes de contas
das UEX pelo SiGPC, o repasse de recursos serd suspenso quando o resultado das contas for

“ndo apresentadas” ou “ndo aprovadas”.

Também sdo motivos para a suspensao do repasse de recursos o nao recolhimento inte-
gral de valores impugnados pelo FNDE ou quando houver determinacado judicial nesse sentido,

no entanto, devendo conter prévia apreciacdo da Procuradoria Federal do FNDE.

E ainda a EEX, no exercicio de sua fungdo julgadora das contas da UEX, atua como

uma 12 instancia, posto que a unidade executora prépria detém a oportunidade de regularizar
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possiveis pendéncias apontadas pela EEx, em prazo estabelecido, sob pena de sofrer sangdes

caso ndo as corrija:

Art. 24 (...) § 6° Na hipotese de a prestacdo de contas: a) da UEX néo ser apresentada
na forma ou até a data prevista no inciso | deste artigo, ou ndo ser aprovada em razéo
de falhas e irregularidades, a EEx, em conformidade com a rede de ensino a que a
escola pertenca, estabelecera o prazo maximo de 30 (trinta) dias para sua apresenta-
¢do, regularizacdo ou devolucdo dos recursos recebidos ou impugnados; [...] 8° As
UEX que ndo regularizarem suas pendéncias com prestacdes de contas, até a data es-
tabelecida no paragrafo anterior, estardo sujeitas ao blogueio dos repasses € a instau-
racdo de Tomada de Contas Especial. [...] Art. 28 O gestor, responsavel pela prestacdo
de contas, que permitir, inserir ou fizer inserir documentos ou declaracdo falsa ou
diversa da que deveria ser inscrita, com o fim de alterar a verdade sobre os fatos, sera
responsabilizado civil, penal e administrativamente (BRASIL, 2009b).

Inclusive, nesse primeiro momento, ja ocorre a possibilidade de instauracdo de tomada
de contas especial (TCE), caso ndo haja a regularizacdo das pendéncias encontradas. Concili-
ando esta regra com a responsabilidade solidaria do gestor que ndao proceder a instauracdo de

TCE, depois de esgotadas todas as medidas administrativas:

Aurt. 8° Diante da omissdo no dever de prestar contas, da hdo comprovagéo da aplica-
¢do dos recursos repassados pela Unido, na forma prevista no inciso VII do art. 5°
desta Lei, da ocorréncia de desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores pablicos,
ou, ainda, da pratica de qualquer ato ilegal, ilegitimo ou antieconémico de que resulte
dano ao Erério, a autoridade administrativa competente, sob pena de responsabi-
lidade solidaria, devera imediatamente adotar providéncias com vistas a instau-
racdo da tomada de contas especial para apuracdo dos fatos, identificacdo dos res-
ponsaveis e quantifica¢do do dano. (grifos inseridos pela autora) (BRASIL, 1992)

Do mesmo modo, caso ndo sejam apresentadas ou ndo tenham sido aprovadas, 0o FNDE
pode conceder as EEx e EM o prazo maximo de 30 (trinta) dias para sua apresentacgdo, regula-
rizacdo ou devolucéo dos recursos recebidos ou impugnados, sob pena de bloqueio de futuros

repasses financeiros e instauracao de tomada de contas especial.

Mesmao considerando somente esse controle primario, na primeira fase das prestacoes
de contas, ja pode-se observar a atuacéo de outras instancias afora o FNDE, diante das compe-

téncias das EEx e UEX.

A fiscalizacéo exercida sobre esses recursos nao se restringe a analise de prestacao de
contas pelo FNDE. O controle é mais abrangente e engloba outras instancias, incluindo o con-

trole social, que formam uma rede mais complexa que merece ser analisada a parte.
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1.3 Arranjo das formas de controle sobre os recursos do PDDE

Além dos procedimentos iniciais de prestacdo de contas, o controle sobre 0s recursos do
PDDE inclui, além da autarquia, o Tribunal de Contas da Unido (TCU) e o Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Federal, atualmente denominado Controladoria-Geral da Uniéo

(CGU), por meio de auditorias, inspecdes e anélise das prestaces de contas.

Outrossim, o Ministério Publico, atuando como defensor da ordem juridica, do regime
democrético e dos interesses sociais e individuais indisponiveis, previsto no art. 127, da cons-
tituicdo Federal, também tem papel fundamental na fiscalizacdo da aplicagdo dos recursos pu-

blicos.

O Ministério Publico tem a competéncia de promover, privativamente, a acdo penal pU-
blica. Portanto, caso haja indicios de cometimento de crime na aplicacéo dos recursos do PDDE,
deve-se informar ao 6rgdo para que possa apurar criminalmente as irregularidades. Assim
como, de acordo com o art. 129, inciso Ill, da Constituicdo, tem como um de suas funcdes
“promover o inquérito civil e a¢do civil publica, para a protecao do patriménio publico e social

()

Por meio da leitura do procedimento de prestacdo de contas, infere-se que os Municipios
e as Secretarias de Educacdo estaduais e distrital, atuando como Entidade Executora Propria,
também exercem funcdes fiscalizatorias sobre esses recursos, quando na analise das prestacdes

de contas de suas respectivas UEX.

O Tribunal de Contas da Unido exerce o controle externo sobre esses recursos, em au-
xilio ao Congresso Nacional, tendo como uma de suas competéncias o julgamento das contas
daqueles que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
erario publico federal. (BRASIL, 1988)

Ou seja, ainda que os gestores municipais e estaduais ndo estejam diretamente sob a
fiscalizacdo do TCU, quando h& recursos federais envolvidos, atrai-se a competéncia do 6rgao

federal de controle externo.
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Nesse sentido, caso haja a instauragdo de tomada de contas especial, cabe ao TCU rea-
lizar o julgamento dessas contas, podendo determinar a devolugdo dos respectivos valores,
sendo que essa decisdo possui eficacia de titulo executivo extrajudicial. Além disso, pode apli-

car sancdes aos responsaveis pelas irregularidades.

Sua atuacgdo ndo se encerra no julgamento de TCEs. Por tratar-se de recursos federais, é
seu dever fiscalizd-los. Portanto, podem ser instauradas representagdes ou denuncias, bem como
serem realizadas fiscalizagdes, com o objetivo de apurar possiveis irregularidades na aplicacédo

de recursos federais.

A Controladoria-Geral da Unido (CGU), por meio da Secretaria Federal de Controle
Interno (SFC), exerce as atividades de 6rgdo central do Sistema de Controle Interno do Poder
Executivo Federal. Nesse sentido, cabe a CGU avaliar a execugdo de programas de governo;
comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo dos
administradores publicos federais; exercer o controle das operagdes de crédito e, também, exer-
cer atividades de apoio ao controle externo, em cumprimento ao disposto no art. 74 da Consti-
tuicdo Federal (BRASIL, 2020c).

Como exemplo de sua atuacdo, a CGU emitiu em 2018 o Relatorio de avaliacdo da
execucdo do PDDE, abrangendo 36 EEX, em 15 estados, e 292 UExX. Foram expedidas diversas

recomendac0es para 0 FNDE no fito de melhorar os procedimentos envolvendo o programa.

Posto isso, sdo varios 6rgaos com competéncias que convergem para 0 controle da
aplicacdo dos recursos do PDDE. S&o competéncias ndo excludentes, portanto, a atuagao de um

6rgdo ndo exclui a possibilidade de outro apurar o mesmo fato.

Todavia, ainda que haja essa atuacdo compartilhada, o volume de recursos a serem fis-
calizados, fragmentado em milhares de entidades executdrias, que recebem recursos anual-

mente, torna a fiscalizacao integral dos recursos complexa e de dificil execucao.

Uma das formas encontradas para minimizar esse problema é a auditagem na aplicacéo

dos recursos por meio de amostragem, técnica utilizada pelo FNDE. Em suas auditorias, é co-


https://www.gov.br/cgu/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/quem-e-quem/sfc
https://www.gov.br/cgu/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/quem-e-quem/sfc
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mum o TCU tambeém empregar essa técnica, assim como a CGU, visto que os 6rgdos ndo pos-
suem capacidade operacional suficiente para fiscalizar integralmente a aplicagdo de recursos

federais.

Convergindo com a concepcdo de amplificacdo do controle, qualquer pessoa, fisica ou
juridica, pode denunciar aos 6rgédos de controle, incluindo o Ministério Publico, irregularidades

na aplicagdo dos recursos do PDDE.

Ou seja, ainda que ndo seja possivel aos 6rgdos de controle circundarem sua fiscalizagao
sobre todos os recursos repassados, ha a possibilidade de deflagrar uma acéo fiscalizatoria por

meio de denlncia formal apresentada mediante o controle social.

Dessarte, demonstra-se a importancia de fomentar o interesse do cidaddo no emprego

dos recursos publicos, que sdo originados dos tributos pagos pela sociedade.

Nessa senda, as EEx, UEx e EM possuem a competéncia de disponibilizar as comuni-
dades escolar e local qualquer informacéo quanto a execucdo dos recursos do programa quando

houver solicitacdo nesse sentido. Ademais, as UEx e EM possuem ainda o dever de:

(...) afixar, nas sedes das escolas que mantém e representam, em local de facil acesso
e visibilidade, demonstrativo sintético que evidencie 0s bens e materiais e 0s servigos
gue Ihes foram fornecidos e prestados a expensas do programa, com a indicacéo dos
valores correspondentes, bem como disponibilizar o referido demonstrativo, quando
de meios dispuser, em pagina na Internet; (BRASIL, 2013b)

Quando fitamos a atengdo as UEX, estas, diante de sua constituicdo na qual inclui mem-
bros da sociedade civil, incitam mais largamente o controle social, por este estar presente ndo
s6 no momento de prestar contas, como também nos processos de planejamento, de decisdo e

de execucéo.

Inclusive, qualquer membro da comunidade pode ser presidente da unidade executora,
ou seja, ndo ha obrigatoriedade deste cargo ser exercido pelo(a) Diretor(a) da escola ou por
servidor publico. (BRASIL, 2009c)

A Resolucdo FNDE 10/2013 assegura, em seu art. 26, inciso Ill, alinea c, e inciso 1V,

alinea d, a comunidade escolar a participacao sistematica e efetiva nas decisfes colegiadas,
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desde a selecéo das necessidades educacionais prioritarias a serem satisfeitas até o0 acompanha-

mento do resultado do emprego dos recursos do programa.

Constantemente, os textos normativos do FNDE destacam a importancia do controle
social e participagdo da comunidade, inclusive na gestdo escolar. A prépria Resolu-
¢ao/CD/FNDE n° 10, de 18 de abril de 2013, que dispde sobre os critérios de repasse e execucao

do Programa, preleciona em seu art. 2°:

[...] Art. 2° O Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE) consiste na destinacdo
anual, pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), de recursos
financeiros, em carater suplementar, a escolas publicas, e privadas de educacéo espe-
cial, que possuam alunos matriculados na educacéo basica, e a polos presenciais do
sistema Universidade Aberta do Brasil (UAB) que ofertem programas de formagéo
inicial ou continuada a profissionais da educacéo basica, com o proposito de contribuir
para o provimento das necessidades prioritarias dos estabelecimentos educacionais
beneficiarios que concorram para a garantia de seu funcionamento e para a promogao
de melhorias em sua infra-estrutura fisica e pedagdgica, bem como incentivar a auto-
gestdo escolar e o exercicio da cidadania com a participacdo da comunidade no con-
trole social.

Contudo, embora existam meios para que o cidaddo exerca seu direito de fiscalizar as
contas publicas, as iniciativas nesse sentido ainda sdo incipientes e insuficientes, possuindo um
potencial de atuacdo muito maior do que o atualmente observado. Esse ponto sera mais bem

explorado no Capitulo 3.

Ademais, é possivel observar alguns pontos sensiveis na constituicdo dessa rede de
competéncias atribuidas a cada instancia de controle, que devem ser tratadas com mais atencao.
Posto isso, alguns dos problemas existentes nesse arranjo serdo tratados, orientados pelos con-

ceitos de eficiéncia e cidadania.
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2 CAPITULO 2 - Problemas identificados no arranjo institucional das instancias de
controle do PDDE

As acdes de controle exercidas sobre o PDDE provém de diversas fontes, abrangendo
0 controle interno, externo e social. Observou-se que o procedimento de prestacao de contas da
aplicacdo dos recursos segue diversos enunciados normativos, prelecionadas nas resolucgdes
emitidas pelo FNDE, que converge para a sobrecarga na analise das presta¢fes de contas pela

autarquia.

De modo semelhante, as outras instancias de controle também encontram obstaculos
para o0 exercicio de suas funcdes, causado ndo somente pela impossibilidade operacional de
circunscrever toda a dimenséo em que ha recursos federais envolvidos, como também pela ine-

xisténcia de comunicacao entre essas instancias, de modo a promover o principio da eficiéncia.

O controle social, o qual ainda é subaproveitado, pois possui amplo espaco de cresci-
mento, e também enfrenta dificultadores para sua atuacao, centrados na auséncia de uma cultura
de participacdo da sociedade, no exercicio de sua cidadania, e de meios que proporcionem

acesso as informac6es de forma precisa e transparente.
2.1 Principios da eficiéncia e cidadania

Para compreensdo da matéria, principios sdo os alicerces de um ordenamento juridico,
cingindo a elaboracdo de normativos e os atos dos agentes publicos. Nessa linha, a doutrina

elucida o termo:

Principios sdo, pois verdades ou juizos fundamentais, que servem de alicerce ou de
garantia de certeza a um conjunto de juizos, ordenados em um sistema de conceitos
relativos & dada porcao da realidade. As vezes também se denominam principios cer-
tas proposicdes, que apesar de ndo serem evidentes ou resultantes de evidéncias, sdo
assumidas como fundantes da validez de um sistema particular de conhecimentos,
€OmMOo seus pressupostos necessarios. (REALE, 1986, p. 747)

Principio - ja averbamos alhures - é, por definicdo, mandamento nuclear de um sis-
tema, verdadeiro alicerce dele, disposicdo fundamental que se irradia sobre diferentes
normas compondo-lhes o espirito e servindo de critério para sua exata compreensao e
inteligéncia, exatamente por definir a l6gica e a racionalizagéo do sistema normativo,
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no que lhe confere a tonica e lhe da sentido harménico. E o conhecimento dos princi-
pios que preside a inteleccdo das diferentes partes componentes do todo unitario que
h& por nome sistema juridico positivo. (MELLO, 2000, p. 60)

O estudo das formas de controle, conjugado com a interlocugdo das instancias e do
exercicio do controle social, evoca os principios da eficiéncia e da cidadania, a medida que a
articulacdo entre os 6rgdos fundamenta-se no alcance de maiores resultados, com menos es-
forco, e a atuacdo do controle social esta assentada no exercicio da cidadania, inerente a um

Estado Democratico de Direito.

A redemocratizacdo do Brasil, marcada pela instituicdo da Constituicdo Federal de
1988, iniciou uma nova fase para a participacdo da sociedade nas decisdes publicas. A cidadania
constitui-se como um dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil, conforme previsao
do art. 1°, II, fortalecida pela premissa de que “todo poder emana do povo, que o exerce por
meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constitui¢ao”, prevista no pa-

ragrafo anico do mesmo artigo. (BRASIL, 1988)

Na nova Constituigdo, “0 conceito de democracia adotado ndo se limitou ao restabele-
cimento de eleicdes para presidente, governadores e prefeitos. Previu também a participacdo
direta dos cidad&os nas decisdes publicas” (DORNELLES, PINTO, VITALE, 2006, p. 104).

Seguindo a li¢do de Carvalho, a cidadania, cingida pelos preceitos constitucionais, sig-
nifica a participacdo do cidadao no Estado Democrético de Direito. (CARVALHO, 2006).

Na esfera educacional, a Constituicdo Federal reafirmou a importancia da participacao
da sociedade nas politicas publicas, conforme o ja citado art. 205: a educacao, direito de todos
e dever do Estado e da familia, serd promovida e incentivada com a colabora¢do da sociedade,
visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua

qualificacdo para o trabalho.

Ser cidadado ou cidada de um pais implica ser titular de um determinado status juridico
composto de uma série de direitos e deveres destinados exclusivamente a essas pessoas. (RO-
DRIGUEZ, 2017, p. 62)
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Cidadania pode ser definida por meio de duas concepcdes distintas. Niederberger
(2015, p. 84, apud RODRIGUEZ, 2017) aponta que ser cidaddo, em uma concepcao liberal,
implica a capacidade de liberdade de escolha na maior parte das esferas da vida. A Unica limi-

tacdo nessa liberdade seria ndo impedir a liberdade de outras pessoas.

Em uma visdo republicana, “a liberdade individual é apenas uma das dimensfes da
cidadania, uma dimensao central sem ddvida, mas que precisa ser conjugada com outros valores
sociais”, portanto limitando as escolhas individuais em nome do bem comum, “desde que tais
limitacGes sejam resultado da vontade de todas as pessoas, apurada por intermédio do sistema
politico. (NIEDERBERGER, 2015, P 84, apud RODRIGUEZ, 2017, p. 64)

Rodriguez (2017, p. 67), com muita propriedade, esclarece que a cidadania compre-
ende o poder de todas as pessoas tomarem parte na formacgéo da vontade do Estado, principal-
mente por meio do voto, e “fornece meios de controle vertical e horizontal do poder, impedindo
gue o soberano assuma um carater arbitrario, ao impor a ele a necessidade de justificar os seus

atos”.

Sob essa perspectiva, o controle vertical do(a) cidaddo(d) sobre o soberano, no caso o
Estado, cingido pelo principio da cidadania, é propriamente o que intitulamos de controle so-

cial.

O efetivo controle social dos recursos publicos baseia-se em uma cidadania ativa, ou

seja, na insercao da sociedade na Administracao Publica.

De acordo com Silva (2002), a fungéo de controle tem por finalidade garantir que a
administracdo publica atue com base nos principios administrativos, explicitos e implicitos,
incluindo aqueles previstos no art. 37, da Constituicdo Federal: legalidade, moralidade, finali-

dade publica, motivacdo, impessoalidade, publicidade e eficiéncia.

O autor cita ainda a defini¢do de controle da administracdo publica segundo Di Pietro
(1998, p. 478 apud SILVA, 2002):
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“o poder de fiscalizag@o e corre¢do que sobre ela exercem os 6rgaos dos poderes Ju-
diciario, Legislativo e o Executivo, com o objetivo de garantir a conformidade de sua

atuacdo com os principios que lhes sdo impostos pelo ordenamento juridico”.

Em harmonia com a nova concepcao de administracdo gerencial, em que uma das pre-
missas é o controle por resultados, conforme bem delineado por Pereira (1996), o controle exer-
cido pela sociedade ndo deve limitar-se a mera verificagcdo de formalidades e procedimentos,
busca-se, acima de tudo, resultados benéficos para a sociedade, em um contexto no qual as

politicas publicas sejam efetivas e eficientes.

Consoante assinalado, a eficiéncia € o mais recente principio constitucional incluido

no art. 37, da Constituicdo Federal:

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniédo,
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legali-
dade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia (...) (BRASIL, 1988)

Em linhas gerais, eficiéncia ¢ “a utilizagdo mais produtiva de recursos economicos, de
modo a produzir os melhores resultados”. Todavia, na esfera estatal, em que o interesse publico
é supremo, o alcance da produtividade dos recursos econdmicos nao deve ser incompativel com
valores fundamentais da sociedade. (FILHO, 2018, p. 104)

Na mesma linha, Silva (2010, p. 342) destaca que “o principio da eficiéncia adminis-
trativa consiste na organizacao racional dos meios e recursos humanos, materiais e institucio-
nais para a prestagdo de servigos publicos de qualidade em condigdes econdmicas e de igual-

dade dos consumidores”.

Filho (2018) assinala ainda que as acdes estatais pautadas pela eficiéncia administra-
tiva ndo devem subordinar-se puramente a racionalidade econémica. A atividade estatal esta

adstrita ndo somente a valores econdmicos, mas também sociais, humanitarios e ambientais.

De acordo com Modesto (2000), o principio da eficiéncia na atividade administrativa

estaria dividido em duas dimensoes:
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Na primeira dimenséo do principio da eficiéncia insere-se a “exigéncia de economi-
cidade, igualmente positivada entre n6s”, sendo o desperdicio a idéia oposta imediata.
Trata-se aqui da eficiéncia como qualidade da acdo administrativa que maximiza re-
cursos na obtencdo de resultados previstos. Na segunda dimensdo, cuida-se da efici-
éncia como qualidade da acdo administrativa que obtém resultados satisfatdrios ou
excelentes, constituindo a obtencdo de resultados indteis ou insatisfatorios uma das
formas de contraven¢do mais comum ao principio. (MODESTO, 2000, p 113)

Decorre desse principio a necessidade de que a Administracdo Publica adeque cons-
tantemente suas solucdes a situacdo fatica, mormente na condicédo atual de grandes e constantes
inovacdes tecnoldgicas, que devem ser incorporadas nas rotinas administrativas. (FILHO,
2018)

Franca (2013), de forma assente, esclarece que uma boa administracdo, que deve estar
pautada nos principios administrativos, ndo pode ser uma tarefa de responsabilidade punica do
Estado. O cidaddo esta diretamente ligado ao alcance desse objetivo. O autor destaca ainda que
os “envolvidos no jogo do bem agir administrativo, entdo, precisam atuar no mesmo rumo, para
a conquista do fim comum de incremento sustentavel do sistema, pois € por esse caminho que
0 beneficio comum podera ser alcancado”. (FRANCA, 2013, p. 9.415.)

Dessarte, o controle social, como uma das formas de exercicio da cidadania, abarca a
capacidade de promover o alcance da eficiéncia no controle da administracdo publica, ao pos-
suir um papel fundamental de apoio as instancias governamentais, para que todos os atores,

incluindo a sociedade, busquem os melhores resultados da atuacdo estatal.

A busca por uma maior eficiéncia e por um controle social atuante tem como base a
possibilidade de mitigar os efeitos das limitagdes operacionais e orcamentarias enfrentadas pe-

los 6rgdos publicos, incluindo aqueles responsaveis pelo controle da administracdo pablica.

2.2 Capacidade operacional limitada dos érgéos de controle

Um dos maiores obstaculos enfrentados pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacéo para exercer de maneira satisfatdria sua funcéo fiscalizatdria sobre os recursos repas-
sados estd no aumento, nos ultimos anos, de seu or¢camento utilizado para atender os programas
e as acOes do Governo Feral, sem a contrapartida de aumento da sua capacidade operacional

para a gestdo desses recursos.
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Figura 2 - Orgamento FNDE 2015-201

R$30.000.000.000,00

R$25.000.000.000,00

R$20.000.000.000,00

R$15.000.000.000,00

R$10.000.000.000,00

RS$5.000.000.000,00
RS-

2015 2016 2017 2018 2019

Fonte: Painel do orcamento Federal
Elaboracéo propria

Consequentemente, se hd um crescimento do orgcamento e mais transferéncias sao re-

alizadas, maior o nimero de prestagdes de contas a serem analisadas.

O modo de operacao do programa dificulta sobremaneira o controle, pois, ao invés de
se tratar diretamente com a prefeitura, hd a necessidade de se estabelecer o didlogo com dezenas

de escolas.

Ademais, ndo somente o FNDE tem limita¢des na sua capacidade operacional. A CGU
e 0 TCU, competentes para atuarem nos processos de tomada de contas especial, para a reali-
zacao de fiscalizacOes e averiguacdo de denuncias, também encontram obstaculos para que sua

atuacao circunscreva todas as atividades da administragdo federal.

Os orgdos, por exemplo, precisam utilizar critérios de selecdo em suas auditorias, com

escopos bem definidos, para que possam obter efetividade em suas aces.

Mesmo com a atuacdo de diversos 6rgédos de controle, a fiscalizacao primaria sobre 0s
recursos € de competéncia do FNDE e ndo se exclui diante das competéncias de outros 6rgaos.

Portanto, subsiste a sua obrigatoriedade na analise das prestacfes de contas.
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Nessa senda, o estoque de prestacOes de contas pendentes de analise no ambito do
FNDE atingiu um monte significativo, com mais de 200 mil processos em seu passivo. Agra-
vando ainda mais esse cenario, a autarquia recebe, em média, de 30 a 35 mil processos anual-
mente, porém, sua capacidade para analisar conclusivamente esses processos seria de 4.000 ao

ano.

Essas informag6es foram obtidas através de um extenso trabalho realizado pelo Tribu-
nal de Contas da Unido (TCU), cujo escopo centrou-se na analise da gestdo da prestacdo de
contas de recursos descentralizados pelo FNDE, do qual resultou o Ac6rdao 3061/219-TCU-
Plenario, contendo determinagfes e recomendacdes a autarquia no sentido de aprimorar a ges-
tdo desses recursos, tal como a utilizacdo de matriz de risco ha metodologia aplicada a gestao
do estoque e elaboracéo de plano de acédo, pelo FNDE, para o tratamento do estoque de contas

de diversos programas.

O relatério do supracitado acordao, de acordo com informac6es prestadas pelo proprio
FNDE, destaca a evolucdo dos processos de prestacdes de contas que deram entrada entre 0s
anos de 2004 a 2016.

Figura 3 - Evolucdo das prestacdes de contas entre 2004 e 2016.
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Fonte: Relatério do Acérddo 3061/219-TCU-Plenario

Com efeito, este problema ja vem sendo acompanhado ha diversos anos pelo TCU e
pelo préprio FNDE. Ha diversos processos na Corte de Contas que trataram dessa questao,

como, por exemplo, demonstram os Aco6rddos 1007/2016-TCU-Plenério, rel. Ana Arraes,
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7790/2015-TCU-12 Camara, rel. Bruno Dantas, 6337/2014-TCU-22 Camara, rel. Jose Jorge, e
1614/2013-TCU-Plenério, rel. José Jorge, além do ja citado trabalho mais recente.

A CGU, em suas auditorias, também vem apontando, por diversos anos, a problema-
tica do aumento do passivo de prestacfes de contas no ambito do FNDE. Vérios Relatdrios de
auditorias destacaram constatacGes nesse sentido, como os Relatérios de Auditorias n°
201203288, n° 201305719 e n° 201407023, o que demonstra a gravidade da questdo. (BRASIL,
2020h)

De fato, quando se considera somente o valor que cada escola recebe oriundo do
PDDE, constata-se que sdo valores pequenos, que possuem menor potencial de mudar a reali-
dade escolar. Todavia, o somatério de cada pequena transferéncia constitui um dos maiores
orcamentos dispendidos pelo FNDE em seus programas, conforme ja mencionado. Portanto,
nédo se pode desprezar a necessidade da aplicacdo regular desses recursos.

Nas informac0es retiradas do Relatdrio de Adesdo — PDDE, constante no sitio do
FNDE, por meio da sessdo Monitore o PDDE (BRASIL, 2020b), verificou-se que 138.358 es-
colas aderiram ao programa através do sistema PDDEWeb, com dados atualizados em
31/12/2019.

Na planilha disponibilizada, consta a razdo social das unidades executoras proprias.
Se considerarmos as escolas em que ndo existe razdo social de UEXx declarada, restam ainda
21.732 escolas que ndo constituiram UEX, ou seja, as prestacdes de contas sao feitas pela EEx
respectiva, o que gera a necessidade de apreciacdo diretamente pelo FNDE. Considerando que
esse € somente um dos programas administrados pela autarquia e que cada entidade deve prestar
contas anualmente, percebe-se uma grande sobrecarga sob responsabilidade de somente um

orgéo.

Importante destacar que, no que se refere as prestacdes de contas realizadas pelas UEX,
h& uma analise automatica por meio do sistema SiGPC, apds o envio, pela EEX, das informacdes
consolidadas por acdo no Demonstrativo Consolidado da Execucdo Fisico-Financeira das Uni-

dades Executoras.
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Questiona-se aqui a real efetividade de exercer um julgamento automatico de recursos,
sem a obtencdo de uma analise critica das informaces prestadas, ainda que essa analise mais
apurada seja feita por meio de amostragem, utilizando critérios de risco, visto que a expectativa
de controle provoca um maior senso de responsabilidade na aplicacdo de recursos publicos,
mesmo que a motivagao maior para um comportamento licito seja o temor em sofrer sancoes

por irregularidades cometidas.

Essa relevancia da expectativa de controle foi inclusive sustentada no relatorio que
fundamentou o Acorddo 3061/2019-TCU-Plenario o qual, apesar de referir-se mais especifica-
mente ao atraso nos julgamentos de prestacBes de contas, destacou que “a demora nas analises
das contas enfraquece a expectativa de controle na administracdo publica, gera a sensacdo de
impunidade e aumenta o risco de prescri¢do de eventual acdo de responsabilizacdo de agentes

causadores de danos ao erario”.

Outra consequéncia do atraso, ou mesmo da inexisténcia, da analise das prestacdes de
contas seria a ineficacia da penalidade de suspensédo do recebimento dos recursos do programa
quando existirem pendéncias em prestacBes de contas de recursos recebidos em exercicios an-

teriores. Tal medida s6 sera eficaz se houver, de fato, a analise da respectiva prestacdo de contas.

Este trabalho ndo tem como objetivo buscar solucdes para o enfrentamento desta ques-
tdo, até mesmo devido as limitagOes inerentes, por tratar-se de problema complexo, que ja vem
sendo tratado ha anos nao s6 pelo FNDE, como também pelos érgdos de controle interno e

externo.

Assim, limita-se a apontar a problematica, diante da influéncia que exerce sobre o

controle, de forma ampla, dos recursos do PDDE.

Esse problema torna-se mais acentuado pela auséncia de articulagdo entre os 6rgdos
de controle, por isso, essa questdo sera abordada com mais profundidade, para que seja possivel

identificar como se qualifica a comunicacéo entre esses 0rgaos.
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2.3 Interlocucao deficiente entre as insténcias de controle

O controle exercido sobre os recursos do PDDE dispde da atuacdo de diversos 6rgaos
com competéncias confluentes entre si. Por exemplo, mesmo que seja competéncia da EEX, as
quais sdo representadas pelos municipios e secretarias estaduais ou distrital, julgar as contas
das UEXx, tal ato ndo exclui a competéncia do FNDE de realizar nova andlise e julgamento. Do
mesmo modo, o julgamento do FNDE n&o impossibilita possivel atuagdo do TCU para verifi-

cacao de irregularidades, ainda que a autarquia tenha considerado as contas regulares.

Também podemos observar que fiscalizagdes facultativas, como auditorias ou inspe-
coes, podem ser realizadas pelo FNDE, pela GGU e pelo TCU. Ou seja, ha uma sobreposicéo

de atribuicGes entre as instancias de controle.

Essa sobreposicdo ndo deve ser vista como negativa. A possibilidade de um 6rgéo
atuar na auséncia de outro é favoravel em um cenério de limitag6es operacionais e orgcamenta-
rias que muitas vezes impede que um 6rgdo possa analisar integralmente um programa. Ade-
mais, mitiga possiveis omissdes causadas pelas limitacdes operacionais de determinada instan-

cia fiscalizatdria, pela possibilidade de experienciar a fiscalizacdo por outro érgao.

Outra vantagem é a reducdo da probabilidade de perpetuacdo de erros no controle,

posto que hd uma verificacdo adicional quanto a aplicacao dos recursos publicos.

Em contrapartida, essa sobreposi¢do combinada com as limitagGes inerentes a fiscali-
zacdo integral dos recursos publicos pode assumir um curso negativo, na medida em que haja

a duplicidade de esforcos com o mesmo objetivo.

De certa forma, pode-se considerar uma duplicidade de esforcos, a titulo exemplifica-
tivo, as constantes fiscalizacdes realizadas pelo TCU e pela CGU quanto ao estoque de presta-
cOes de contas pendentes de analise no ambito do FNDE referente aos programas sob respon-

sabilidade da autarquia, incluindo o PDDE?2.

2 Alguns desses trabalhos foram citados no item 2.2.2, ao abordamos a capacidade operacional limitada
dos drgdos de controle
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No caso do PDDE, a dispersao geogréafica, considerando as proporgdes territoriais bra-
sileiras, e a alta capilaridade do programa, tornam o exercicio do controle ainda mais complexo

e custoso.

Muitos programas executados pelo FNDE, cada qual com suas regras, formas e siste-
mas de prestacédo de contas. Tal fato, dificulta ndo somente o trabalho do FNDE, que necessita
criar rotinas para cada programa, setores especificos e sistemas especificos, gerando gastos que
poderiam ser evitados, mas também dificulta a fiscalizacdo pelos 6rgaos de controle interno e
externo. Mais ainda, desestimula o controle social, pois torna-se inviavel que o cidaddo comum,
sem conhecimento técnico, conheca os caminhos para as informacdes de execucgdo dos progra-
mas e 0s meios para realizar denuncias, caso verifique alguma irregularidade. Inclusive, de-
manda um conhecimento normativo extenso, muitas vezes inexequivel para as pessoas que pos-

suem outras demandas em sua vida.

A integracdo entre as instancias de controle ndo deve ser considerada somente sob a
perspectiva dos controles interno, externo e social. No ambito do PDDE, deve-se considerar
ainda as instancias federativas, ou seja, 0 apoio mutuo entre os entes municipais, estaduais e

federal.

Sob essa anélise, muito discute-se sobre formas de tornar a funcéo fiscalizatoria mais
eficiente. Um dos mecanismos que ganha forc¢a € a interlocucéo entre os 6rgaos de controle, por
meio da interac&o entre eles, no fito de otimizar as a¢des fiscalizatorias, seja por meio de nor-
mativos ou da instituicdo de convénios ou acordos, em regime de mutua cooperacao, entre 0s

6rgdos de controle competentes.

Dessa forma, a funcdo de controle abrange varios 6rgaos em diferentes niveis federa-
tivos, 0 que expande a relevancia em buscar meios de coordenar a atuacdo desses atores, tra-
zendo ainda, de forma a ampliar o campo fiscalizatério, a participacdo da sociedade no exercicio

de seu direito de fiscalizar a aplicacdo dos recursos advindos da prépria comunidade.

A ideia é de uma confluéncia de controles que devem ocorrer antes, durante e apds 0s
atos de alocacéo dos recursos publicos. Em outras palavras, se o controle interno, or-
ganico que é aos drgaos e entidades que integram e suportam, estabelece e implanta
acles gerencias que garantam legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
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eficiéncia a todos os atos dos gestores publicos, entdo os resultados de atuagdo do
controle externo e do controle social refletirdo, adequadamente, um ambiente de ges-
tdo publica ético ,eficiente, eficaz e efetivo. (FERREIRA; FILHO; LOPES; PEDER-
NEIRAS, 2008, p. 50)

O Referencial Basico de Governanca Aplicavel a Orgéos e Entidades da Administra-
¢do Pablica e Agdes Indutoras de Melhoria (BRASIL, 2014b) destaca a essencialidade da exis-
téncia de mecanismos institucionalizados de coordenagdo em um contexto de politicas publicas
transversais, por meio da atuacdo conjunta e sinérgica, a fim de evitar superposic¢ées ou esfor¢os

mutuamente contraproducentes.

O conceito de transversalidade, quando aplicado a politicas para grupos populacionais
especificos “compreende a¢Oes que, tendo por objetivo lidar com determinada situagéo enfren-
tada por um ou mais destes grupos, articulam diversos 6rgaos setoriais, niveis da Federacao ou

mesmo setores da sociedade na sua formulagédo e/ou execucgdo”. (BRASIL, 2009d, p. 780)

A concepcdo de transversalidade pode ser aplicada no juizo realizado sobre os 6rgaos
de controle, pois “envolve necessariamente o desafio de estabelecer redes entre gestores e or-
gdos publicos nas quais predominem relagfes de confianga e reciprocidade”. (ARIZNABAR-
RETA, 2001 apud BRASIL, 2009d, p. 780)

Essa percepcéo relaciona-se com a governanca, cuja importancia vem ganhando des-
taque nos ultimos anos. O Referencial do TCU, ao trazer os conceitos de governanga, cita a
descricdo dada pela International Federation of Accounts (IFAC): governanga compreende a
estrutura (administrativa, politica, econémica, social, ambiental, legal e outras) posta em pratica
para garantir que os resultados pretendidos pelas partes interessadas sejam definidos e alcanca-
dos. (BRASIL, 2014b, p. 19)

O Referencial Basico de Governanca Aplicavel a Orgéos e Entidades da Administra-
cao Puablica e Agdes Indutoras de Melhoria (BRASIL, 2014b) divide a governanga sob trés
funcgdes: avaliar, direcionar e monitorar. Para a melhor execucao dessas funcdes, trés mecanis-
mos devem ser adotados: lideranca, estratégia e controle. O referencial ainda associa um con-
junto de componentes para cada mecanismo de governanca. Para nossa analise, interessa 0s

componentes do mecanismo estratégia. S&o eles:
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¢ Relacionamento com partes interessadas
e Estratégia organizacional

¢ Alinhamento transorganizacional

Para estreitar ainda mais a analise, foca-se a aten¢do ao componente “alinhamento
transorganizacional”, pois ele trata da importancia de “manter a coeréncia e o alinhamento de
estratégias e objetivos entre as organizacfes envolvidas; institucionalizar mecanismos de co-

municagao, colaboracdo e articulagdo entre os atores envolvidos; e regular as operagdes”.

(BRASIL, 2014b, p. 69)

Para cada um desses componentes, o referencial expde praticas a serem adotadas no
fito de contribuir para o alcance dos resultados pretendidos relacionados a cada componente.

Quanto ao alinhamento transorganizacional, tem-se como pratica:

Estabelecer mecanismos de atuacdo conjunta com vistas a formulacéo, imple-
mentacdo, monitoramento e avaliacdo de politicas transversais e descentraliza-
das.

Envolve, inicialmente, definir instancias de governanca de politicas transversais e des-
centralizadas, bem como as normas e regulamentos necessarios a execugdo dessas po-
liticas. Pressupde, também, identificar as organizagGes envolvidas em tais politicas e,
em conjunto com elas, definir objetivos, indicadores e metas, além das responsabili-
dades de cada organizacéo.

Implica que as ag¢les de politicas transversais e descentralizadas sob responsabilidade
da organizagdo sejam executadas em conformidade com o acordo estabelecido e ava-
liadas, direcionadas e monitoradas pelas instancias internas de governanca.

Por fim, as informac0es relevantes relativas as politicas transversais e descentraliza-
das sdo compartilhadas e comunicadas as instancias de governanga e demais partes
interessadas.

Como resultado, espera-se que as demais organizagOes envolvidas em politicas trans-
versais e descentralizadas reconhecam que a organizacdo atua de forma alinhada.
(BRASIL, 2014b, p. 69) (grifos ja inseridos)

Caminhando no mesmo sentido de dar énfase ao estudo da governanca no setor pu-
blico, o TCU elaborou outro documento, o Referencial para Avaliacdo de Governanca em Po-

liticas Publicas, com o objetivo de orientar as avaliacdes da governanga em politicas publicas,
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por meio de modelo elaborado ap6s anélise de diversas referéncias nacionais e internacionais®.
(BRASIL, 2014c)

Antes de adentrar no modelo para avaliacdo da governanca, cabe trazer a definicéo de
governanca em multiniveis, o qual € um aspecto da governanca publica e possui correlagdo com
0 conceito de transversalidade, posto que trata do relacionamento entre os diferentes niveis

autdbnomos de uma Federacao.

O referencial de avaliagdo do TCU abordou o tema nos seguintes termos:

As redes de politica pablica, em suma, podem ser intergovernamentais, na medida em
gue incorporam atores da esfera nacional e local, e requerem a articulacdo entre agdes
locais e orientacGes definidas nacionalmente. No caso concreto do Brasil, destacam-
se as redes de politicas pablicas intergovernamentais nas areas da salde e educagao
(NASCIMENTO, 2007 apud BRASIL, 2014c, p. 31).

A perspectiva da governanca em multinivel adquire importancia no contexto de poli-
ticas publicas desenvolvidas em uma forma de estado federal, em que a autoridade é distribuida
em arranjos policéntricos, por meio da constituicao de multiniveis ou maltiplas camadas. (BRA-
SIL, 2014c)

Portanto, a partir dos dois conceitos apresentados, depreende-se que o PDDE, embora
seja um programa federal, com a utilizacdo de recursos federais, possui aspectos que se corre-

lacionam com a governanca em multinivel, posto que € executado pelos estados e municipios,

3 Entre as referéncias, destacam-se os seguintes documentos: a) Characteristics of good governance for
drug policy: findings from an expert consultation. UK Drug Policy Commission (UKDPC), 2010; b) The Coordi-
nation of Australian Illicit Drug Policy: A Governance Perspective. DPMP Monograph Series. Sydney: National
Drug and Alcohol Research Centre, 2010; c) Modern Policy-Making: Ensuring Policies Deliver Value for Money.
National Audit Office (NAO), 2001; d) A Practical Guide to Policy Making in Northern Ireland. Office of the First
Minister and Deputy First Minister. Economic Policy Unit, (2003); e) Framework for assessing governance of the
health system in developing countries: Gateway to good governance. Health Policy Journal, 2009; f) Integrated
Governance and Healthy Public Policy: Two Canadian Examples. National Collaborating Centre for Healthy Pu-
blic Policy (NCCHPP), 2008; g) Redes e Governancga das Politicas Publicas. Centro de Estudos Avancados de
Governo e de Administracdo Pablica (CEAG), 2013. (BRASIL, 2014c, p. 13)
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e com o alinhamento transorganizacional, pois, além da participacdo de outros entes federati-
vos, abrange ainda a atuacao de varios 6rgédos e da sociedade, mormente quanto ao controle dos

recursos.

No Referencial para avaliacdo de governanca em politicas publicas, foram identifica-

dos oito componentes que servem de base para 0 modelo de avaliagdo proposto:

a) Institucionalizacéo;

b) Planos e Objetivos;

c) Participacao;

d) Capacidade Organizacional e Recursos;
e) Coordenacéo e Coeréncia;

f) Monitoramento e Avaliagéo;

g) Gestao de Riscos e Controle Interno;

h) Accountability.

Nos dois aspectos descritos, alinhamento transorganizacional e governanga em multi-
niveis, observa-se a relevancia da articulacdo e atuacdo conjunta dos atores envolvidos. Por-

tanto, ao fazer paralelo com os componentes propostos, o item de coordenacao e coeréncia esta

diretamente associado ao objeto de analise deste estudo.

Nesse ponto, embora haja um foco na analise da governanga no que diz respeito a
execucao da politica publica, a avaliacdo também pode e deve ser feita com relacéo a fiscaliza-
cao da politica, conforme aponta Abrucio (2005 apud BRASIL, 2014c, p. 57): “deve-se garantir
a construcgdo de relagdes institucionais e articulacdo entre as esferas de governo, em todas as

fases do ciclo das politicas publicas”. (grifos inseridos pela autora)

A coordenacéo nas politicas significa fazer com que os diversos sistemas institucionais
e gerenciais que formulam politicas trabalhem juntos (BRASIL, 2014c, p. 57). A coeréncia nas
politicas envolve a promocao sistematica de acdes que se reforcem mutuamente nas diferentes
partes interessadas, criando sinergias para a realizacdo dos objetivos definidos. (BRASIL,
2014c, p. 58)
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O proprio TCU ja realizou auditorias as quais resultaram em achados nesse sentido.
Recentemente, o Tribunal realizou auditoria operacional que concluiu que a “falta de articula-
cao de servigos, programas e projetos entre 0s municipios brasileiros prejudica a provisao de

servicos socioassistenciais no Pais”. (BRASIL, 2020e)

Corroborando com as elucidages trazidas neste topico, 0 Government Accountability
Office 42005 apud BRASIL, 2014c, p. 56) discorre que a “definicdo de papéis e responsabili-
dades para a coordenacdo e o estabelecimento de processos de coordenagdo pode mitigar a

existéncia de fragmentacéo e sobreposicao, bem como reduzir os riscos de duplicidade”.

Diniz aponta que a “presenca de boa governanca implica: o aperfeicoamento da inte-
racdo entre atores diversos, de forma a articular seus interesses; a integracdo entre Estado e
sociedade, minimizando os limites do isolamento burocrético; e a garantia de accountability”.
(2011 apud BRASIL, 2014c, p. 57).

Para amparar a analise do componente de coordenacéo e coeréncia, o referencial ado-
tado pelo TCU traz boas praticas, ndo exaustivas, que se espera em uma situacao na qual exista
uma boa governanca. Como a andlise tem foco na atuacdo das instancias de controle, destaca-

mos aquelas que se inserem nesse contexto (BRASIL, 2014c, p. 59):

a) Estabelecimento de mecanismos de articulacdo, comunicacdo e colaboracdo que
permitam alinhar estratégias e operacdes das organizac6es envolvidas em politicas transversais
e descentralizadas, para alcancar o resultado comum. (BRASIL, 2013; GAO, 2005)

b) Adocéo de estratégia de comunicacdo coordenada e abrangente para que todas as
partes possam colaborar umas com as outras efetivamente, e na qual preveja-se o estabeleci-
mento e divulgacdo de canais efetivos de comunicagdo e consulta com as diferentes partes in-
teressadas, consideradas as caracteristicas e possibilidades de acesso de cada publico-alvo
(ANAO, 2006, BRASIL, 2013);

c) Publicacdo, para conhecimento de todas as partes interessadas, da estrutura de go-

vernanca vigente na politica publica, assim como dos papéis e das responsabilidades definidos,

4 Government Accountability Office (GAO): entidade fiscalizadora superior vinculada ao Congresso
dos Estados Unidos da América, responsavel pela fiscaliza¢do das contas publicas do governo americano.
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incluindo-se como o esfor¢o cooperativo serd liderado (BRASIL, 2013; GAO, 2005 e GAO,
2013);

Ao analisar a governanca dos Orgaos de controle que atuam sobre os recursos do
PDDE, com base no Referencial para Avaliacdo de Governanca em Politicas Publicas do Tri-
bunal de Contas da Unido, quanto a articulacdo entre as esferas de governo, de forma que estes
atuem de forma coordenada e coerente em busca de melhores resultados na fiscalizagdo do

programa, fez-se 0s seguintes questionamentos:

a) Existe forum de articulagdo que abranja os atores envolvidos no controle do PDDE
basico, de forma a alinhar suas a¢des?

b) Existe normativo, acordo ou convénio formalizando formas de coordenacdo entre
as instancias de controle que inclua o PDDE bésico?

c) Existe uma clara separagdo do papel de cada esfera no controle na politica publica

de modo a evitar a sobreposicao de esfor¢os?

Como a andlise deste estudo alicerca-se na atuagao de 6rgdos independentes e auténo-
mos e, sobretudo, inexistindo superioridade hierarquica entre eles, reconhece-se a dificuldade

para que um dos atores tenha o poder de criar uma articulacédo entre os demais.

Além disso, as inimeras competéncias de cada 6rgdo, bem como elevada variedade de
demandas relacionadas a outros programas federais, séo complicadores para a criagdo de forum

de articulacdo exclusivo para um programa, que, no caso em analise, € o PDDE.
Feitas essas ponderacOes, procedeu-se a consultas as seguintes fontes de informacao:

a) Lei 11.947/2009;

b) Resolucdo CD n° 9/2011;

¢) Resolugdo CD n° 10/2013;

d) Resolugédo CD n° 15/2014;

e) Manual de orientacdo para a constituicdo de unidade executora propria;

f) Sitio eletrénico do FNDE (www.fnde.gov.br), na se¢cdo do PDDE, e do TCU

(www.tcu.gov.br) e da CGU (www.gov.br/cgu);
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g) Auditoria operacional realizada pelo TCU sobre o PDDE (TC 025.384/2015-5), que
resultou no Acdrdao 1007/2016-TCU-Plenério;

h) Representacdo do TCU (TC 027.076/2016-4) acerca das prestacOes de contas, a qual
resultou no Acérdédo 3061/2019-TCU-Plenério;

i) Relatorio n® 201902278 da CGU — Avaliacdo da Execucédo de Programa de Governo
— Programa Dinheiro Direto na Escola / Exercicio 2018.

Com base nessas consultas realizadas, nao foi identificado forum de articulacdo, ou
estrutura semelhante, com o objetivo de alinhar as acdes dos atores que exercam funcdes fisca-

lizatorias.

Contudo, existe uma janela de oportunidade para que essa articulacdo ocorra e possa,
inclusive, abranger outros programas, de maneira a aproveitar a estrutura formada para este

objetivo.

Quanto a existéncia de normativo formalizando formas de coordenagdo entre as ins-

tancias de controle, de anteméao, destaca-se o previsto no art. 28 da Lei n.° 11.947/2009:

Art. 28. A fiscalizacdo da aplicagdo dos recursos financeiros relativos & execucéo do
PDDE é de competéncia do FNDE e dos érgédos de controle externo e interno do Poder
Executivo da Unido e sera feita mediante realizacdo de auditorias, inspecdes e andlise
dos processos que originarem as respectivas prestacfes de contas.
Paragrafo Unico. Os 6rgéos incumbidos da fiscalizacdo dos recursos destinados a
execugdo do PDDE poderdo celebrar convénios ou acordos, em regime de matua
cooperacdo, para auxiliar e otimizar o controle do Programa. (grifos inseridos
pela autora)
N&o obstante a disposi¢éo citada, ao examinar 0s mesmos normativos, sitios eletroni-
cos e trabalhos citados anteriormente, ndo foi encontrado nenhum instrumento especifico que
preveja a atuacdo conjunta desses orgaos, como acordos firmados pelo TCU e CGU, ou entre

as outras instancias, como municipios e secretarias estaduais e distrital.

Nessa senda, foram encontradas mencdes a respeito de acordos firmados com o obje-
tivo do trabalho em conjunto de dois ou mais 6rgédos, porém relacionados a outros programas.

A titulo exemplificativo, cita-se o grupo de trabalho formado entre o TCU-CGU-MP no fito de
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identificar oportunidades de melhoria na gestéo das transferéncias discricionarias, cujo trabalho
foi apontado no relatério do Acorddo 3061/2019-TCU-Plenario.

Em rapida consulta ao sitio eletrénico do TCU, encontrou-se a noticia de acordo fir-
mado entre o 6rgdo de controle externo, o Ministério da Infraestrutura e o Departamento Naci-
onal de Infraestrutura de Transportes (DNIT) com o objetivo de aperfeicoar a fiscalizacdo de
contratos, demonstrando que ha iniciativas que buscam a integracdo entre 6rgdos. (BRASIL,
2020d)

O ultimo questionamento refere-se a separacdo clara das competéncias de cada esfera
no controle da politica publica, de modo a evitar a sobreposi¢do de esfor¢cos. Como abordado
no item 2.1.3, a despeito das competéncias de cada ator serem definidas e normatizadas, ocorre
a sobreposicao de funcdes que, em um contexto de grandes limitagdes orcamentérias e opera-

cionais, deveria ser reduzida, como forma de expandir o alcance das agdes fiscalizatorias.

Por conseguinte, ha a separacao clara das competéncias, porém permanece a sobreposi-
cao de fungbes, mormente quanto as auditorias e fiscalizagBes pontuais que cada 6rgao realiza.
O relatério do Acordao 3061/2019-TCU-Plenario fez um apontamento de que “haveria ganho
de eficiéncia caso 0s municipios visitados recentemente pela auditoria interna do FNDE ou
pelas auditorias da CGU, mesmo que selecionados pela matriz de risco, ndo fossem objeto de

acompanhamento pelas coordenagdes no mesmo ou no exercicio posterior”.

Isto posso, com base no Referencial para avaliagdo de Governanga em politicas publi-
cas, de fato, ndo se pode considerar atendido o componente de coordenacdo e coeréncia de

forma adequada.

Mostra-se primordial que o0s érgdos busquem meios de articulacdo, buscando a maior
eficiéncia nas atividades de controle. Essa integracdo pode tornar-se ainda mais frutifera, se
vier acompanhada de acdes promotoras do exercicio do controle social, o qual possui ampla

possibilidade de desenvolvimento.
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3 CAPITULO 3 - Caminhos suplementares ao controle governamental sobre os recur-
sos do PDDE

Conforme visto, sdo muitos os desafios que administracao pablica enfrenta para alcan-
car os melhores resultados possiveis, de forma eficiente e em harmonia com os interesses da

sociedade.

Diante do interesse direto que a sociedade, ela dispde de importante papel na cobranca
dos administradores, por meio do controle social, para que esses resultados sejam alcangados,

respeitando a regular aplicacdo dos recursos publicos e 0s principios administrativos.

Além disso, j& existem diversas ferramentas para fornecer as informagdes necessarias

para o exercicio do controle, mormente o social.
3.1 Controle social sobre o PDDE

O controle social dos recursos publicos, a partir da promulgacédo da Constituicao Fe-
deral de 1988, foi um dos direitos conquistados pelos brasileiros para acompanhar a gestédo dos
recursos empregados nas politicas publicas (SANTANA, 2011, p. 80).

Segundo Oliveira (2009, p. 15 apud Moreira, 2012, p. 8) nas Ultimas décadas, vive-se
nos paises latino-americanos, e no Brasil em particular, uma onda de reformas ao nivel do Es-
tado que tem resultado em novo desenho de gestdo das politicas publicas. Esse novo modelo
baseia-se por trés conceitos: acdo publica, governance e regulacdo. Nesta Ultima abordagem,
regulacdo, traz-se a importancia do controle social para o bom funcionamento das sociedades.
(MOREIRA, 2012)

De modo a promover a gestao participativa e democratica, Freitas (1998, p. 15) aponta
anecessidade de “trazer para a esfera educacional a tomada de decis&o, o planejamento, a gestao

e a avaliacdo da aplicagdo dos recursos publicos destinados a educacao™.
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“A descentralizacdo das atribuicdes do Estado imp&e a necessidade de uma participa-
¢ao cada vez maior da sociedade no controle da administracio. E o que tem sido denominado
de controle social”. (LOUREIRO; FINGERMANN, 1992 apud SILVA, 2002, p. 118)

Convergindo com o cendrio de gestdo democratica, Paro (1986, apud Adrido e Peroni,
2007a) reputa a necessidade de medidas que facilitem o controle social do Estado, no contexto

de politicas alicer¢adas na democratizacdo da gestdo da educacao.

Ao trazer esses conceitos para analise do PDDE, Moreira (2012, p. 9) explicita que
“tais preceitos aparecem na participacao de novos atores —gestores escolares, professores, fun-
cionarios, alunos, pais e outros representantes da comunidade e da sociedade civil — na gestdo

dos recursos financeiros publicos, dentro de regras estabelecidas pelo governo central”.

O programa tem como um de seus objetivos fortalecer a participacdo social, inclusive
no que diz respeito a aplicacdo dos recursos publicos. O Manual de orientacéo para constitui¢do

de unidade executora (2009), por exemplo, prevé competéncia da UEx nesse sentido:

(...) fazer gestdes permanentes no sentido de garantir que a comunidade escolar e,
sempre que possivel e preferencialmente a comunidade local, tenha participacéo sis-
temaética e efetiva nas decisdes colegiadas, desde a selecdo das necessidades educaci-
onais prioritérias a serem satisfeitas até o acompanhamento do resultado do emprego

dos recursos.

A amplitude do programa e as restricbes operacionais dos 6rgaos responsaveis pelo
controle dificultam a fiscalizagdo efetiva sobre a aplicacdo desses recursos, de modo que o
controle social possui papel fundamental para que esses recursos sejam aplicados de maneira
mais condizente aos interesses da sociedade, respeitando os principios da administracdo pu-

blica.

Embora haja uma aparéncia de apoio a essa vertente, Santana (2011, p. 81) aponta que
a “ideia de controle social para assegurar a democratizacdo das relagbes de poder presentes
durante a gestdo dos recursos publicos, ndo se encontra contemplada nas orientaces de acom-

panhamento e controle da aplica¢do dos recursos do PDDE”.
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A autora alega que no ambito do programa ndo ha o fomento da cultura de participacao
nos sujeitos envolvidos nos processos de controle dos recursos publicos, de forma que compre-
endam a necessidade de se envolverem mais ativamente nos processos de gestdo (SANTANA,
2011).

A partir de pesquisa realizada com base em estudos de caso em cinco estados e da
analise dos procedimentos das UEX nas escolas, Adrido e Peroni (2007a) concluiram que, em-
bora seja um de seus objetivos, o PDDE “pouco contribuiu para a instalacéo de efetivas praticas
de controle sobre os gastos, uma vez que as informacdes continuam restritas as equipes escola-

res e, em alguns casos, excetuando-se inclusive desse acesso os funcionarios ndo-docentes”.

Ao discorrer sobre o processo de reforma na gestdo educacional, Barroso (1995) des-
taca a importancia de existir uma cultura de participacdo no ambiente escolar, englobando nao
somente as atividades escolares e funcionamento dos érgdos de gestdo, como também as rela-
¢des com os familiares dos alunos, de forma a criar condi¢des propicias para o desenvolvimento

da gestdo participativa.

Para Peroni e Adrido (2007b), fala-se de um cidaddo mais participativo € menos es-
pectador, posto que o cidadao teria 0 compromisso de contribuir para a oferta do servico e por
parte de sua manutencéo, e ndo somente possuir os direitos de uma educacao publica assegurada
pelo Estado.

Sendo o controle social um dos efeitos da cidadania, pode-se pontuar que:

Falar em educagdo para a cidadania significa, nesse contexto, compreender a cidada-
nia como um processo ativo, protagonizado pela populacéo. Significa reconhecer que,
para além do momento do voto, quando escolhemos nossos representantes, a atividade
politica deve estruturar-se por meio de outras instituicdes que permitam a interferéncia
continua dos cidaddos nas politicas publicas. A idéia é tornar a politica um processo
Vivo e permanente, capaz de produzir resultados mais legitimos e, ao mesmo tempo,
constituir-se como um espaco de formacao de cidadaos criticos, aptos a exercer ativa-
mente o controle da coisa publica (DORNELLES; PINTO; VITALE, 2006, p. 103-
104)
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Barroso (1995) ainda salienta que os 6rgaos de gestdo escolar, representados por seus
lideres, incluindo os membros dos conselhos escolares, possuem papel fundamental no desen-
volvimento desta cultura de participacdo. Neste caso, entende-se como cultura de participacéo
“o reconhecimento, por todos os membros da organizacao e pelos seus dirigentes, da participa-
¢do como um valor essencial que deve orientar todas as suas praticas” (BARROSO, 1995, p.

16)

Para que haja a participacao efetiva dos membros da comunidade escolar, é necessario
que o gestor, em parceria com o conselho escolar, crie um ambiente propicio que estimule tra-
balhos conjuntos, que considere igualmente todos os setores, coordenando os esforgos de todos
os envolvidos no processo educacional. A escola como instituicdo social tem a possibilidade de

construir a democracia como forma politica de convivéncia humana (HORA, 1994, p.53).

Como os recursos sao de carater suplementar, ndo é possivel contar apenas com eles
para alcancar as melhorias que a comunidade tanto precisa. Porém, o dinheiro desti-
nado as escolas por intermédio do FNDE pode fazer a diferenca se for bem utilizado,
e a sua utilizacdo eficiente emana do desafio de garantir a maior participacdo possivel
da comunidade escolar e local na gestdo e fiscalizagdo desses recursos (BRASIL,
2013a, p.198)

Portanto, ndo basta a formalizacéo de organizacdes, grupos ou estruturas com o condéo
de exercer o controle social, se, de fato, seus membros ndo possuirem o interesse em buscar a

melhor aplicacdo desses recursos, advindos da prépria sociedade.

A escola tem papel fundamental nessa busca pela participagéo social, por ser a repre-

sentacdo estatal mais proxima da comunidade local.

Nessa senda, para que de fato ocorra a efetivacao de uma gestao participativa na escola,
faz-se necessario que os responsaveis pela gestdo da escola orientem suas acGes para fazer
emergir junto aos professores, pais e alunos a necessidade de participar, oferecendo condi¢6es
(recursos, formagéo, motivacgdo) para que os diferentes membros da organizacéo explorem sua
autonomia nos processos de tomada de deciséo coletiva. (Barroso, 1998, apud Santana, 2011,
p. 85)
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A responsabilizacao daqueles que deram causa a desvios e irregularidades na aplicacdo
de recursos publicos também possui poder de influéncia sobre a participacdo da sociedade no
exercicio fiscalizatério. Uma sociedade descrente das medidas punitivas, em tese, ndo encontra

estimulo para fiscalizar a atuacéo estatal.

Os conselhos sociais s&éo um dos mecanismos de garantia de participagdo popular. Si-
raque (2004) os denomina como conselhos de politicas publicas, pois possuem a finalidade de
participacao da sociedade na elaboracao, planejamento e controle das politicas publicas, dentre

elas as de educacao.

Entre as instituicdes de ensino, os conselhos escolares vincularam-se a compreenséo
da importancia da participacéo ativa da comunidade escolar nos processos educativos. O Con-
selho escolar passou entdo a representar a propria escola, sendo este a expressdo e o veiculo do
poder da cidadania, da comunidade a quem a escola efetivamente pertence. (SANTANA, 2011,
p. 37-38)

Ao analisar a estrutura dos conselhos escolares no Estado de Minas Gerais, Santana
(2011, p. 38) destaca que eles “podem adquirir a funcdo de planejamento, acompanhamento e
fiscalizacdo da execucgdo dos projetos da escola e de onde e como se gastam as verbas que ela
recebe, ou seja, torna-se um 6rgdo fundamental de controle social dos recursos publicos desti-
nados a educacao”.

As unidades executoras sdo consideradas conselhos escolares. Todavia, a representa-
tividade social presente na constituicdo da UEx ndo é suficiente para considerar atendido o

exercicio do controle social.

Se as UEx séo executoras dos recursos do PDDE, ndo podem elas proprias atuarem
como fiscalizadoras da aplica¢do desses recursos, portanto, ainda que em sua constituigcdo exista
a participacdo de representantes da comunidade local, ndo se exclui a importancia da atuacédo
de um Conselho Escolar ou de qualquer cidaddo na funcdo fiscalizatoria, mesmo nas escolas

que tenham instituido a UEX.
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Ao diferenciar participacdo popular e controle social, Siraque (2004, p. 139) afirma
que “quando a formulacdo e a gestdo das politicas publicas sdo partilhadas entre os conselheiros
do Poder Publico e os da sociedade, temos participacdo popular; quando os conselheiros eleitos

pela sociedade fiscalizam e acompanham a execucdo destas politicas, temos o controle social”.

Cabe ressaltar que o controle social ndo precisa, necessariamente, limitar-se a estrutura
formalizada pelo poder pablico. Um cidaddo, mesmo sem nenhum vinculo com a escola, veri-
ficando a inadequacéo na aplicacdo de recursos publicos, tem o direito de denunciar aos 6rgaos

competentes de forma a compelir a atuacao destes.

Como forma de promover esse controle, cabe ao poder publico fornecer os meios de
maneira mais ampla e transparente possivel para que cidaddo possa exercer seu direito. A exis-
téncia de dbices no acesso a informagdes de interesse pessoal ou coletivo junto aos érgdos pu-
blicos restringe a atuacdo da sociedade no exercicio do controle social dos atos da fungéo ad-
ministrativa do Estado. (SIRAQUE, 2004)

De todo modo, considerando a analise realizada, ndo ha elementos que indiquem a

existéncia de obstaculos ao acesso das informacdes relacionados ao PDDE.

De forma geral, sem referir-se especificamente ao PDDE, a transparéncia das infor-
mac0es quanto aos programas governamentais, mormente relacionadas ao orcamento e execu-
cdo fisica e financeira, tem papel fundamental na facilitacdo do exercicio do controle social.
Assim como, deve o poder publico estimular e promover o interesse da sociedade na busca

dessas informacdes, demonstrando os meios para que exerga o controle social.

Para Al6 (2009 apud FIGUEIREDO; SANTOS, 2013, p. 4), “na defini¢do de transpa-
réncia sdo identificadas caracteristicas em relacdo a informacéo completa, objetiva, confiavel e

de qualidade, ao acesso, a compreensao e aos canais totalmente abertos de comunicacao”.

A importancia da transparéncia é destacada, inclusive, nos trabalhos dos 6rgdos de
controle, como traz este trecho do voto que fundamentou o Acorddo 2576/2009-TCU-Plenario,

cujo objetivo foi o julgamento de auditoria de conformidade realizada no FNDE, que avaliou a
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eficacia do controle sobre os recursos repassados por meio de transferéncias automaticas e vo-

luntérias:

Assim, entende a equipe de auditoria que, a par das capacita¢des para o fortalecimento
do controle social, é crucial a adogdo de medidas que confiram maior transparéncia a
aplicacdo dos recursos pelos entes executores, destacando, nesse sentido, a iniciativa
do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo com a implementacdo do Sis-
tema de Gestéo de Convénios e Contratos de Repasse — Siconv que, integrado ao Por-
tal de Convénios, permitird o acompanhamento on-line, via web, da execuc¢do dos
programas federais.
O relatério desse julgado aduz ainda que a diversidade de instrumentos de transferén-
cias, legislacbes, procedimentos operacionais e sistemas é antieconémico, na medida em que
ha duplicidade de esforgos entre os ministérios e exige que os municipios tenham de treinar

seus servidores para cada tipo de transferéncia e sistemas de informacao.

Siraque (2004, p. 178), conclui ainda que:

Uma das funcdes dos agentes publicos € a abertura de canais de participagdo popular
e a facilitagdo do acesso as informac0es, as técnicas de controle da execugao orca-
mentéria, por exemplo, e a manifestacdo da vontade politica de partilhar o poder po-
litico estatal e a transparéncia dos seus atos, 0 que jamais deve ser uma dadiva da
Administragdo Pablica, mas uma conquista da cidadania.

Silva (2002, p. 117) destaca que o fortalecimento do controle social, de formar a torna-
se mais atuante “pode representar o elemento essencial para assegurar que o0 governo atinja os
objetivos estabelecidos para os 6rgdos publicos e para os programas de longa duragdo com
eficiéncia, efetividade e dentro dos preceitos legais da ordem democratica”. O autor acrescenta

ainda que:

Para que o controle social funcione é preciso conscientizar a sociedade de que ela tem
o direito de participar desse controle; é preciso criar instrumentos de participacdo,
amplamente divulgados e postos ao alcance de todos. Enquanto o controle social ndo
fizer parte da cultura do povo, ele ndo pode substituir os controles formais hoje exis-
tente. (Pietro, 1998 apud SILVA, 2002, p. 60)

Um controle social participante e fortalecido fomenta uma gestdo mais alinhada aos
interesses da sociedade e mais idonea, ao gerar a expectativa de cobranca por parte da socie-
dade, e possibilidade de sofrer sancGes, quando forem cometidas irregularidades.
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3.2 Recursos suplementares em apoio a fiscaliza¢cédo do PDDE

De modo inegavel, ndo se tem o intuito, neste estudo, de esgotar todos 0s meios pos-

siveis de recursos que podem dar suporte ao exercicio fiscalizatorio sobre os recursos do PDDE.

Neste topico, serdo abordadas algumas iniciativas ja existentes que sao recursos faci-
litadores do exercicio do controle social e possuem a capacidade de tornar a funcao fiscalizato-

ria mais eficiente.

Anteriormente, sublinhou-se o dispositivo que permite a qualquer pessoa humana ou
coletiva proceder a denuncias aos orgaos de controle referentes a irregularidades identificadas.
No entanto, ndo basta a existéncia desse direito, se ndo houver caminhos claros e acessiveis
para seu exercicio. Os enunciados normativos e os principios que concedem a sociedade o am-
plo desempenho de sua cidadania precisam estar alinhados a mecanismos viabilizadores de sua

aplicacdo.

Ademais, além desses mecanismos, a sociedade deve dispor de dados e informacdes
referentes a aplicacdo dos recursos a ela pertencentes. N&o sem razdo, o principio da publicidade
é garantido constitucionalmente, no art. 37, da Constituicdo Federal, e “exige que 0s atos esta-
tais sejam levados ao conhecimento de todos, ressalvadas as hipéteses em que se justificar o
sigilo”. (FILHO, 2018, p. 103)

Filho ressalta ainda o desempenho de duas fungées da publicidade:

Por um lado, assegura a todos o poder de obter informagdes relativamente as agdes e
omissdes praticadas por agentes estatais e mesmo ndo estatais, quando na gestao de
recursos publicos. Por outro lado, a garantia do conhecimento por quaisquer terceiros
é um fator de desincentivo a pratica de atos reprovaveis, eis que eleva a possibilidade
de que as préaticas reprovaveis sejam reveladas. (FILHO, 2018, p. 103)

Corroborando com essa garantia, diversos enunciados normativos tratam da transpa-
réncia das informacdes, incluindo a instituicdo da Lei 12.527/2017, conhecida com a Lei de

acesso a informacéo (LAI).

Portanto, as instituicdes publicas buscam cada vez mais alinhar os atos publicos ao

exercicio da cidadania e aos principios da publicidade e da transparéncia.
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Rodriguez (2017, p. 70) destaca que “as multiplas fontes de informacéo e as variadas
formas de comunicacéo e influéncia que os cidaddos ativam por intermédio da midia, movi-
mentos sociais e partidos politicos devem dar o tom da representacdo em uma sociedade demo-

cratica”.

No &mbito do PDDE, mais recentemente, o FNDE instituiu o Cartdo PDDE. Essa fer-
ramenta ja era prevista na Resolugdo CD 10/2013, em seu art. 14, porém, somente comegou a

ser posta em pratica do segundo semestre de 2016.

Art. 14 A movimentagdo dos recursos pelas EEx, UEx e EM somente é permitida para
a aplicacdo financeira de que trata o art. 15 e para 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 bancéria depositaria dos recursos, para uso em estabelecimentos comerciais
credenciados, de acordo com a bandeira do cartdo, ou para realizacdo de operagdes
que envolvam crédito em conta bancaria de titularidade dos fornecedores e/ou presta-
dores de servicos, de modo a possibilitar a identificacdo dos favorecidos (...). (BRA-
SIL, 2013b) (grifos inseridos pela autora)

De acordo com a propria noticia de langamento do cartdo PDDE:

A ferramenta vai permitir maior controle da utilizagdo dos recursos. “A conta s6 po-
deré ser movimentada por meio do Cartdo PDDE, néo vai haver emissdo de cheques
e 0 saque serd limitado. Isso vai permitir maior eficiéncia no controle da execucédo
financeira”, afirma Rosana Itajahy Lopes, coordenadora-geral de Execucgéo e Opera-
¢do Financeira do FNDE, 6rgdo responsavel pela gestdo do PDDE. (BRASIL, 2016)

Inicialmente, o cartdo foi disponibilizado somente para 26 unidades executoras, con-
tudo, atualmente, consoante informac@es obtidas no Relatério de acompanhamento do Cartéo
PDDE, disponibilizado no site do FNDE, até o momento da consulta realizada, 106.954 unida-
des executoras estavam aptas a receberam o cartdo, sendo que dessas, 88.069 UEx haviam re-
tirado os respectivos cartdes na agéncia bancaria. (BRASIL, 2020b)

Um dos fundamentos desse mecanismo é facilitar o acompanhamento da execucéo dos

recursos de forma concomitante e transparente.

A forma de controle somente a posteriori ndo atinge uma eficacia satisfatoria. E im-
portante investir em formas de controle concomitante, meio pelo qual o controle social seria de
extrema importancia, para que seja possivel correcdo de irregularidades antes de ocorrido o

dano, o qual muitas vezes ndo é reparado, seja por auséncia de analise de prestacdes de contas,
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seja pela incapacidade financeira dos responsaveis em restituir os cofres publicos, mormente
quando ha um lapso temporal grande, visto que a correcdo monetéria, e possivel aplicacdo de

juros, torna a divida inexequivel.

Outra ferramenta disponibilizada recentemente pelo FNDE é o aplicativo Clique Es-
cola. Embora ndo seja exclusivo do PDDE, traz informagdes quanto aos recursos repassados

pelo programa.

Aplicativo Clique Escola

O que é o Clique Escola? E um aplicativo desenvolvido pela Secretaria de Educagio
Bésica do Ministério da Educacéo para dar transparéncia a dados educacionais e fi-
nanceiros das mais de 180 mil escolas publicas e privadas de educacdo basica do pais.
O programa esta disponivel, de forma gratuita, nas lojas Google Play e App Store.
Quais informacdes estao disponiveis? O aplicativo informa os recursos repassados via
Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), bem como outras informag¢fes como a
nota de cada escola no Sistema de Avaliacdo da Educagdo Bésica (Saeb) por ano,
etapa de ensino e disciplina; distor¢éo idade-série por ano e etapa de ensino; média de
alunos por turma e por etapa de ensino; porcentagem de professores com curso supe-
rior por ano e etapa de ensino; além de informagdes como taxas de rendimento, apro-
vacdo, reprovacdo e abandono, por etapa de ensino. (BRASIL, 2020f) (grifos inseridos
pela autora)

Embora ainda ndo constem informag6es quanto a execucao do PDDE, esse aplicativo
pode ser um dos meios para se obter informag6es que possam servir de suporte as instancias de

controle, incluindo denudncias e representaces quanto a possiveis irregularidades.

Em ré&pida consulta ao aplicativo disponibilizado, verificou-se informacGes quanto a
situacéo da unidade executora, se esta estava com os dados cadastrais atualizados e adimplente
ou ndo com as prestacdes de contas de recursos recebidos por meio do PDDE, bem como cons-

tava seus dados bancarios, incluindo saldo, e montante recebido em 2020 a conta do programa.

Adicionalmente, o FNDE dispde em seu sitio eletronico o link “Monitore o PDDE”.

Neste link, sdo disponibilizados diversos relatdrios acerca da execuc¢do do programa, como:

a) Relatorio de Adesao: relacédo de escolas que aderiram ao PDDE basico, através do
sistema PDDEWeb.

b) Relatdrio de Saldos Bancarios: relacdo de contas bancarias ativas, vinculadas a en-
tidades beneficiadas pelo PDDE.

c) Relatorio de Repasses: relacdo de ordens bancarias emitidas em favor de entidades
aptas a receber recursos do PDDE.
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d) Relatorio de Acompanhamento do Cartdo PDDE: relagdo de emissdes e retiradas
do Cartdo PDDE.

e) Relatorio das escolas com mais de 50 alunos que nao fizeram atualizacéo cadastral
em 2020.

Através deste mesmo link é possivel acessar o Indice de Desempenho da Gestdo Des-

centralizada do PDDE (IdeGES-PDDE), que tem por finalidade:

(...) mensurar o desempenho da gestdo descentralizada do PDDE em todo territdrio
nacional, com o objetivo de viabilizar iniciativas de monitoramento e avaliacao, ori-
entar a acdo governamental para melhoria do desempenho do Programa, favorecer o
exercicio do controle social e reconhecer iniciativas exitosas de gestdo. (BRASIL,
2020b)

A autarquia explica ainda que:

O ldeGES-PDDE agrega trés indicadores relativos a dimensdes representativas do
desempenho do programa nos entes federados: adesdo, execucéo e prestacdo de contas
dos recursos. A proposta parte do pressuposto que o bom desempenho do PDDE ndo
¢ alcancado apenas quando, por exemplo, as entidades recebem os recursos. Entende-
se que o desempenho do programa em determinado ente federado apenas pode ser
considerado satisfatério se alcanga 0 maximo de seu publico alvo (adesdo), se os re-
cursos sdo utilizados (execucdo) e empregados nas finalidades do programa (prestacéo
de contas). (BRASIL, 2020b)

Observa-se que este indicador possui grande relevancia para orientar as tomadas de
decisdo dos 6rgédos de controle, ao definirem quais localidades ou unidades executoras seréo

auditadas, ou, até mesmao, servir como guia ao serem firmados acordos entres esses 0rgaos.

Outra forma de obtencédo de dados relacionados ao PDDE é por meio do Sistema de
Gestdo de Prestacdo de Contas (SiGPC). Esse sistema traz as informacg0es relativas as presta-
¢Oes de contas das unidades executoras e das entidades executoras, incluindo a fase em que se

encontraram e se estdo adimplentes ou néo.

Verifica-se que todas essas ferramentas citadas disponibilizam informacdes ao cidadao
ou a qualquer interessado, acerca da execucdo do PDDE. Essas informagdes sdo primordiais

para dar suporte as analises do controle e evidenciar irregularidades, caso sejam encontradas.
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No caso de denuncias feitas por pessoa fisica ou juridica, as ouvidorias dos 6rgaos,
como do proprio FNDE, do TCU, da CGU e do Ministério Publico, possibilitam o exercicio

desse direito garantido a sociedade.

Enquanto os conselhos de politicas publicas tém por finalidade precipua o planeja-
mento, a elaboracéo e a fiscalizagdo das politicas e dos servigos publicos, as ouvido-
rias foram instituidas para ouvir os reclamos da sociedade, analisar a veracidade destes
reclamos e encaminha-los aos 6rgdos competentes para as providéncias que se fizerem
necessarias. (SIRAQUE, 2004, p. 146)

Outra ponderagdo a ser realizada refere-se & importancia das ferramentas tecnoldgicas
para alcancar maior amplitude no controle dos recursos publicos, principalmente quanto ao
controle social, posto que, embora a presenga fisica seja significativa, “nem todas as pessoas
podem ou estdo dispostas a estar fisicamente presentes ou a ser integrantes de alguma entidade
organizada, até por falta de tempo ou de amadurecimento politico”. (SIRAQUE, 2004)

Muitas dessas acdes ndo seriam possiveis se ndo fosse o avango tecnoldgico obtido
nos Ultimos anos. Portanto, investimentos da administracdo publica em sistemas tecnol6gicos

sdo de suma importancia para a boa administracdo estatal.

Outra iniciativa que deve ser destacada refere-se a articulagdo entre os 6rgaos gover-

namentais de controle, visto que hd uma auséncia de coordenacao entre eles.

Em 2018, o Tribunal de Contas da Uni&o iniciou uma parceria com a Organizacao para
Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), denominada de Projeto Integrar, cujo ob-
jetivo é “desenvolver uma metodologia que permita aos tribunais de contas trabalhar de forma
mais estratégica e coordenada, selecionando ac¢des de controle de maior risco e com maior po-
tencial de impacto”. (BRASIL, 2020f)

A ideia do projeto é possibilitar um melhor planejamento de fiscalizacdes em nivel
nacional, induzindo o aperfeicoamento da gestdo das politicas descentralizadas e o uso de indi-

cadores aceitos internacionalmente.
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Atualmente, todos os tribunais de contas foram convidados a aderirem ao projeto, que
ainda conta com o apoio da Associa¢do dos Membros dos Tribunais de Contas (Atricon) e do
Instituto Rui Barbosa (IRB).

Espera-se, com essa iniciativa, o planejamento de fiscalizacbes em nivel nacional e o
aperfeicoamento da gestdo das politicas descentralizadas, dentre outros resultados, que estdo
em harmonia com o conceito de governanga, no seu componente de coordenacgdo e coeréncia,

citado no Capitulo 2, em busca de ampliar a eficiéncia do controle dos recursos publicos.

Embora os recursos transferidos por meio do PDDE néo tenham a capacidade de, in-
dividualmente, transformar a realidade escolar, sdo recursos publicos, havendo, portanto, a ne-
cessidade da correta aplicacdo deles, tanto com relacdo as finalidades, quanto a legalidade da
aplicacdo, sendo esses mecanismos e iniciativas 6timos meios para obter sucesso no exercicio

do controle.
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CONCLUSAO

A Constituicdo Federal prevé a educacdo como um direito social, sendo dever do Es-

tado, com a colaboracdo da sociedade na sua promogéo e incentivo.

De acordo com a Constituicdo, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
devem organizar seus sistemas de ensino em regime de colaboracdo. Os Municipios atuarao
prioritariamente no ensino fundamental e na educacéo infantil, enquanto os Estados e o Distrito

Federal possuem a competéncia de atuar prioritariamente no ensino fundamental e médio.

A Unido, no desempenho de suas atribuicdes de amplitude nacional em matéria edu-
cacional, possui o papel de atuar de forma redistributiva e supletiva, mediante assisténcia téc-

nica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.

O Programa Dinheiro Direto na Escola € uma forma de efetivagdo dessa funcéo, por
meio da descentralizagdo de recursos, de carater suplementar, efetuada pelo Governo Federal,
com a finalidade de contribuir para a manutencdo e melhoria da infraestrutura fisica e pedago-

gica das escolas, em harmonia com o dispositivo constitucional.

Além disso, existem diversos programas educacionais federais que caminham no
mesmo sentido de descentralizacdo de recursos e, que, portanto, exigem a comprovacao desses
recursos, o que demanda a atuacao de diversas instancias de controle, principalmente, do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacéo, que é o principal gestor dessas a¢des educacionais.

No caso do PDDE, atuam na funcao fiscalizatéria o Fundo Nacional de Desenvolvi-
mento da Educacdo, o Tribunal de Contas da Uni&o, a Controladoria-Geral da Uni&o, os muni-

cipios e secretarias estaduais e distrital, o Ministério Publico e a sociedade.

Embora haja a regulacdo das competéncias de cada um, foi possivel observar, ndo
somente uma sobreposicdo de fungdes, como também uma auséncia de comunicacgdo entre as

diversas dimensdes de controle exercidas sobre o PDDE.
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Ademais, o papel da sociedade como fiscalizador desses recursos, por meio do controle
social, encontra-se subaproveitado, havendo amplo espaco para crescimento de seu desempe-

nho.

Portanto, buscou-se entender se a auséncia de fundamentacéao legal ou de acordos que
estabelecam 0 apoio mutuo e a articulagéo de agdes entre os 6rgdos de controle gera uma vio-
lagdo ao principio da eficiéncia na atuacao desses 6rgaos no &mbito do Programa Dinheiro Di-
reto na Escola Basico, diante da sobreposicdo de funcgdes e, consequentemente, duplicidade de

esforcos.

Ao se avaliar os enunciados normativos referentes ao PDDE, verificou-se que os re-
cursos séo repassados diretamente as instituicdes, por meio de conta especifica, sem necessi-

dade da celebracéo de convénios, acordos, ajustes ou outro instrumento congénere.

Apdbs o repasse, 0s recursos sao administrados pelas Unidades Executoras Proprias,
que sdo entidades privadas sem fins lucrativos integradas por membros da comunidade escolar,
ou, na auséncia delas, pelas Entidades Executoras, constituidas pelas prefeituras municipais e

secretarias estaduais ou distrital, ou pelas Entidades Mantenedoras.

A analise da prestacdo de contas é de competéncia do FNDE, quando a execucéo for
feita diretamente por EEx ou EM, e, nos casos em que for criada UEX para execucdo dos recur-
sos, cabera aos Municipios e as Secretarias de Educacdo a que estejam vinculadas, que se en-

carregardo da analise, julgamento, consolidagdo e encaminhamento ao FNDE.

Outrossim, o controle sobre os recursos do PDDE inclui, além do FNDE, o Tribunal de
Contas da Unido (TCU) e o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal, atual-
mente denominado Controladoria-Geral da Unido (CGU), por meio de auditorias, de inspecoes

e de analise das prestacdes de contas.

Como a fiscalizagao primaria sobre os recursos é de competéncia do FNDE e, conside-
rando a existéncia de outros programas federais sob gestdo da autarquia, um dos maiores obs-
taculos enfrentados pelo 6rgdo é o aumento consideravel do passivo de prestacGes de contas

pendentes de andlise, o que resulta no enfraquecimento da expectativa de controle, na sensacéo
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de impunidade e na ineficacia da penalidade de suspensédo do recebimento dos recursos do pro-
grama quando existirem pendéncias em prestacfes de contas de recursos recebidos em exerci-

cios anteriores.

Verificou-se ainda que o controle exercido sobre os recursos do PDDE dispde da atua-
cao de diversos 6rgdos com competéncias confluentes entre si, sendo que a interlocucdo entre
eles, de forma a articular suas ag¢@es, possui potencial de tornar as agdes fiscalizatorias mais

eficientes.

A vista disso, trouxe-se para a analise os conceitos de alinhamento transorganizacional
e governanca multinivel presentes no Referencial de Governanca Publica e no Referencial para
avaliacdo de governanca em politicas publicas, ambos elaborados pelo Tribunal de Contas da
Unido, posto que o PDDE, embora seja um programa federal, com a utilizacdo de recursos
federais, € executado pelos estados e municipios, e abrange ainda a atuagdo de varios 6rgéos e

da sociedade, mormente quanto ao controle dos recursos.

Nesse sentido, utilizou-se 0 componente de coordenagdo e coeréncia para analise do
objeto, por possuir correlacdo aos conceitos de alinhamento transorganizacional e governanca

multinivel.

Com base nas boas praticas, a serem adotadas para o atendimento do aludido compo-
nente, apontadas pelo Referencial para Avaliacdo de Governanca em Politicas Pablicas, con-
cluiu-se que a coordenacéo e coeréncia na atuacédo das instancias de controle sobre o PDDE séo
insatisfatorias, posto que inexistem forum de articulagdo, ou estrutura semelhante, para alinhar
as acoes dessas instancias, ou acordos firmados entre os érgdos para a realizacdo de trabalhos

em conjunto.

Essa questdo resulta em uma duplicidade de esforgos e na perda de oportunidade de

tornar a funcdo fiscalizatoria mais eficiente.

Diante disso, considerando os problemas apontados quanto a atuacao dos érgdos gover-
namentais, ganha ainda mais importancia, a atuacdo da sociedade no seu papel de fiscalizador

da administracdo publica, por meio do controle social.
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Conforme visto, o controle social possui amplo espaco de crescimento, e também en-
frenta dificultadores para sua atuacdo, centrados na auséncia de uma cultura de participagéo da
sociedade, no exercicio de sua cidadania, e de meios que proporcionem acesso as informacdes

de forma precisa e transparente.

E fundamental um controle social fortalecido e participante para fomentar uma gestao
mais alinhada aos interesses da sociedade e mais idénea, ao gerar a expectativa de cobranga por

parte da sociedade, e possibilidade de sofrer sanc¢des, quando forem cometidas irregularidades.

Nessa senda, foram citadas diversas iniciativas que possuem a capacidade de facilitar o
controle social e tornar a funcéo fiscalizatoria mais eficiente, como a instituicdo do Cartdo
PDDE, o aplicativo Clique Escola, relatorios de execucdo do programa disponibilizados no sitio
eletrénico do FNDE, indice de Desempenho da Gestdo Descentralizada do PDDE (IdeGES-
PDDE), o Sistema de Gestao de Prestacdo de Contas (SiGPC) e as ouvidorias disponibilizadas
pelos 6rgédos de controle para que qualquer cidad@o possa realizar denlncias acerca de irregu-

laridades identificadas.

Evidentemente, ndo se buscou, nesse trabalho, esgotar as ferramentas e possiveis solu-

cOes para a problematica enfrentada.

Contudo, a ndo implementacdo das praticas indicadas para obtencao de coordenacéo e
coeréncia adequadas, no ambito dos atores envolvidos no controle sobre os recursos repassados
por meio do PDDE, obsta o alcance de maior eficiéncia em suas a¢fes, em um contexto de
grandes limitacOes operacionais, de modo que se desperdica a oportunidade de auferir maior

amplitude da funcao fiscalizatoria e dos resultados advindos dela.
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