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Esta pesquisa tem como objeto de estudo compreender, partindo da abordagem
Direito e Politicas Publicas (DPP), a estruturacdo juridica do Programa Dinheiro
Direto na Escola (PDDE) Paulista em seu contexto politico-institucional por meio
da aplicacio do Quadro de Referéncia proposto por Maria Paula Dallari Bucci,
como uma ferramenta metodolégica para uma compreensio do papel do Direito
na conformacio, estruturacéo e implementacdo de uma politica publica. A partir
da abordagem Direito e Politicas Publicas, a pesquisa visa encontrar os gargalos que
ainda dificultam a aplicacio dos recursos financeiros disponibilizados pelo PDDE
Paulista na educacao basica da rede publica estadual paulista. O referencial teérico de
organizacio deste estudo é, portanto, a metodologia de analise juridica das politicas
publicas proposta por Maria Paula Dallari Bucci. Nesse contexto, espera-se, a partir
do método dedutivo, passando pela pesquisa doutrinaria exploratoria, legislativa
e documental, identificar o desenho juridico-institucional do PDDE Paulista e
diagnosticar, a partir da abordagem Direito e Politicas Publicas e por meio da analise
dos relatorios do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, quais sao os gargalos
institucionais mais significativos desse programa paulista e a relacdo com a melhoria
da infraestrutura fisica e pedagdgica das escolas da rede estadual de Sao Paulo.

Palavras-chave: PDDE Paulista. Abordagem Direito e Politicas Publicas. Educacio
Basica Publica Estadual.

The present research aims to study, from the Law and Public Policies (DPP) approach,
the legal structuring of the Direct Money to School Program (PDDE) in S&o Paulo within
its political-institutional context through the application of the Reference Framework,
proposed by Maria Paula Dallari Bucci as a methodological tool for understanding
the role of Law in shaping, structuring, and implementing a public policy (BUCCI,
2016). The goal is to find the bottlenecks that still hinder the application of the
financial resources provided by PDDE in basic education in the Sdo Paulo state public
network. The theoretical framework of this study is therefore the methodology of legal
analysis of public policies proposed by Maria Paula Dallari Bucci. In this context, it is
expected that, through the deductive method, exploratory doctrinal, legislative, and
documentary research, the legal-institutional design of the PDDE in Séo Paulo will be
identified and diagnosed. Additionally, through the analysis of reports from the Sao
Paulo State Court of Accounts, the most significant institutional “bottlenecks” of this
Program will be identified and their relationship with the improvement of the physical
and pedagogical infrastructure of state schools in Sao Paulo will be analyzed.

Keywords: PDDE in Séo Paulo. Law and Public Policies Approach. State Public Basic
Education.
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1. INTRODUCAO

Este trabalho nasceu de uma inquietacdo diante dos dados apresentados pelo
Tribunal de Contas do Estado de Sio Paulo (TCESP)quanto a auséncia de estrutura
basica nas escolas da rede publica estadual e a sua relacdo quanto a efetividade do
Programa Dinheiro Direto na Escola Paulista (Lei estadual n® 17.149, de 2019%), apa-
rentemente uma copia do Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), criado pela
Resolucido do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE)®’ n°® 12, de
10 de maio de 1995*, que ha mais de vinte anos tem se estabelecido como uma boa
politica publica educacional.

Apesar de o Estado de Sio Paulo ser o mais rico do pais e, por previsio
constitucional’®, destinar anualmente 30% dos recursos publicos para a educacao, ou
seja, 5% a mais do minimo estabelecido pela Constituicdo Federal (CF)°, ainda nos
deparamos com 40% das salas de aula paulistas inadequadas. O TCESP, em recente
acao de fiscalizacdo, trouxe dados relevantes acerca das condicoes de infraestrutura
das escolas da rede estadual. No lugar em que a maior preocupacdo deveria ser o
aprendizado, criancas e adolescentes de algumas escolas publicas ndo podem contar
com quadra de esportes, banheiro com agua, prédios seguros ou parques que nao
estejam com brinquedos enferrujados. Faltam ventiladores, bebedouros, lampadas,
moveis, cAmeras de seguranca, entre outros’.

2 SAO PAULO (Estado). Lei n® 17.149, de 13 de setembro de 2019. Institui o Programa Dinheiro Direto
na Escola Paulista, vinculado a Secretaria da Educacéo e ao Centro Estadual de Educacao Tecnologica
“Paula Souza” — CEETEPS, define suas finalidades, diretrizes e estabelece outras providéncias. Diario
Oficial do Estado de Sao Paulo, Sao Paulo, 14 set. 2019a. Disponivel em: <https://www.al.sp.gov.br/
repositorio/legislacao/lei/2019/compilacao-lei-17149-13.09.2019.html>. Acesso em: 29 maio. 2025.

Autarquia federal responsavel pela execucéo de politicas educacionais do Ministério da Educacao.
BRASIL. Decreto-Lei n® 872, de 15 de setembro de 1969. Complementa disposicoes da Lei n® 5.537,
de 21 de novembro de 1968, e da outras providéncias. Diario Oficial da Uniao: secéo 1, Brasilia, DE
16 set. 1969. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/1965-1988/del0872 . htm>.
Acesso em: 29 maio. 2025.

* BRASIL. Ministério da Educacdo/FNDE. Resolu¢éo n® 12, de 10 de maio de 1995. Institui o PDDE e da
outras providéncias. Brasilia, 1995. Disponivel em: <https://www.gov.br/inde/pt-br/acesso-a-informacao/
acoes-e-programas/programas/pdde/resolucoes-e-formularios>. Acesso em: 03 jun. 2025.

5 Artigo 255 da Constituicdo do Estado de Sdo Paulo. SAO PAULO (Estado). Constituicao (1989).
Constituicdo do Estado de Sao Paulo, promulgada em 5 de outubro de 1989. Disponivel em: <https://
www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/constituicao/1989/compilacao-constituicao-0-05.10.1989.
html>. Acesso em: 29 maio. 2025.

Artigo 212 da Constituicdo Federal. BRASIL. [ Constituicao (1988)]. Constituicdo da Republica Fede-
rativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, [2016]. Disponivel em: <https://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 29 maio. 2025.

SAO PAULO (Estado). Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo. Operagdo Educacio. Fiscalizacdo
ordenada nacional. Relatério Consolidado — TCESP. Sdo Paulo: TCESP, 2023a. Disponivel: https://www.
tce.sp.gov.br/sites/default/files/noticias/Relat% C3%B3rio-Educa%C3%A7 %C3%A30_TCESP_final.pdf>.
Acesso em: 28 maio. 2023.
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Assim como o PDDE da Unido, o PDDE paulista foi pensado com uma
certa logica com foco em garantir supletivamente a manutencéo das escolas publicas
paulistas tanto no aspecto de aquisicio material quanto para os objetivos pedago-
gicos. Nesse sentido, a pesquisa apresentada neste trabalho procura respostas para
as seguintes questdes: Quais sdo os arranjos juridico-institucionais existentes nesse
programa? Ha gargalos institucionais no PDDE paulista que obstam a melhoria da
infraestrutura fisica e pedagogica das escolas da rede estadual de Sdo Paulo? Qual a
relacéo entre a efetividade do objetivo do PDDE paulista e o arcabouco juridico que o
conforma e operacionaliza? Ao encontrar respostas para essas questdes, julgamos ser
possivel um maior conhecimento acerca dos encontros e desencontros entre o obje-
tivo do PDDE paulista e o resultado da ultima operacio de fiscalizacdo da educacido
realizada no Estado®.

Mostra-se, assim, um estudo que justifica a abordagem Direito e Politicas Publicas:

Metodologia que permite o exame e uma melhor compreenséo dos fatores
que dificultam o enfrentamento de um problema juridico, interdisciplinar
e de larga escala, cuja solucdo demanda intervencéo governamental estru-
turada, voltada a realizacdo de determinados fins socialmente relevantes e
politicamente determinados.’

Conforme explicam os professores Maria Paula Dallari Bucci e Diogo
Coutinho'®, essa metodologia tem como objetivo compreender o direito em acdo nas
politicas publicas, permitindo a integracao dos estudiosos do Direito a esse campo
multidisciplinar. Quanto ao Quadro de Referéncia, proposto por Maria Paula Dallari
Bucci, por ele é possivel isolar o objeto de estudo mediante uma leitura sistematica das
normas que constituem uma politica publica, viabilizando ao pesquisador destacar
0 objeto de analise do conjunto de atos normativos, decisoes executivas e medidas
operacionais que o conformam, pela identificacdo de elementos que lhe sdo especi-
ficos e diferenciando-o de normas que o sustentam, mas nio sio exclusivas daquele
programa''. Essa ferramenta tem sido amplamente utilizada e tem se mostrado

S Ibid.

DUARTE, Clarice Seixas. O Sistema Nacional de Educacao (SNE) e os entraves a sua instituciona-
lizacao: uma analise a partir da abordagem Direito e Politicas Publicas. Revista Estudos Institu-
cionais, Rio de Janeiro, v. 5, n. 3, p. 942-976, 2019, p. 944. Disponivel em: <https://doi.org/10.21783/
rei.v5i3.436>. Acesso em: 29 abr. 2023.

'® BUCCI, Maria Paula Dallari; COUTINHO, Diogo. Arranjos juridico-institucionais da politica de inova-
cdo tecnologica. Uma analise baseada na abordagem de Direito e Politicas Publicas. In: COUTINHO,
Diogo R.; FOSS, Maria Carolina; MOUALLEM, Pedro Salomon B. (orgs.). Inovacédo no Brasil: avancos
e desafios juridicos e institucionais. Sdo Paulo: Blucher, 2017, p. 316.

BUCCI, Maria Paula Dallari. Quadro de referéncia de uma politica publica: primeiras linhas de
uma viséo juridico-institucional. In: SMANIO, Gianpaolo Poggio; BERTOLIN, Patricia Tuma Martins;
BRASIL, Patricia Cristina (Orgs.). O direito na fronteira das politicas publicas. Sao Paulo: Paginas &
Letras, 2015, p. 7-11.
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bastante apropriada para auxiliar pesquisadores a descrever politicas ptblicas ja estru-
turadas e institucionalizadas. No caso, trata-se dos desafios para o aprimoramento do
PDDE paulista e dos mecanismos para contribuir para a finalidade do que se espera
ser o padrdo minimo de qualidade do ensino, previsto no artigo 211, §1° da CF/88'2.

Assim, busca-se, num primeiro momento, uma abordagem quali-quantificativa
por meio de pesquisas bibliograficas, legislativas e documentais, e exploratoria quanto
ao objetivo geral, apresentando o PDDE pelos “elementos que compdem o Quadro
de Referéncia, o qual sintetiza, numa perspectiva de racionalidade ideal, o carater
sistematico que articula os elementos mais importantes da politica publica”.

Desse modo, a organizacdo deste estudo sucinto tem como referen-
cial tedrico a abordagem de Direito e Politicas Publicas, proposta pela professora
Maria Paula Dallari Bucci, sendo que se busca compreender quais sio os elemen-
tos juridico-institucionais que permearam a trajetéria do PDDE paulista, de modo
que, no primeiro capitulo, sdo apresentados os elementos gestdo governamental,
base normativa, escala e recursos orcamentarios do programa. No capitulo seguinte,
apresenta-se o desenho juridico institucional do programa por meio da aplicacdo
do Quadro de Referéncia, proposto por Maria Paula Dallari Bucci e, por fim, sio
feitas breves consideracoes acerca dos gargalos institucionais mais significativos do
PDDE paulista identificados na pesquisa por meio da analise dos relatérios do TCESP
que obstam a melhoria da infraestrutura fisica e pedagogica das escolas da rede
estadual de Sao Paulo.

2. 0 PROGRAMA DINHEIRO DIRETO NA ESCOLA (PDDE) PAULISTA SOB ANALISE JURIDICA

A educacdo, direito social positivado no artigo 6° da Constituicao Federal'*
e que se apresenta no inicio do século XX como parte do pacto de reformar o capita-
lismo e de organizar o Estado, ¢ um dos grandes e mais frequentes assuntos quando
se discute politicas publicas. Acerca da concepcao juridica do termo politicas publicas,
Maria Paula Dallari Bucci assim expoe:

Politica Publica é o programa de acdo governamental que resulta de um
processo ou conjunto de processos juridicamente regulados — processo
eleitoral, processo de planejamento, processo de governo, processo orca-
mentario, processo legislativo, processo administrativo, processo judicial —
visando coordenar os meios a disposicao do Estado e as atividade privadas,

'2 BRASIL, op. cit., [2016].

13 BUCCI, Maria Paula Dallari. Quadro de Referéncia de uma Politica Publica: primeiras linhas de uma
visao juridico-institucional. Direito do Estado. [s. L], 27 mar. 2016. Disponivel em: <http:/www.
direitodoestado.com.br/colunistas/maria-paula-dallari-bucci/quadro-de-referencia-de-uma-politica-
-publica-primeiras-linhas-de-uma-visao-juridico-institucional>. Acesso em: 28 abr. 2023.

4 BRASIL, op. cit., [2016].
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para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente deter-
minados. Como tipo ideal, a politica ptublica deve visar a realizacao de obje-
tivos definidos, expressando a selecdo de prioridades, a reserva de meios
necessarios a sua consecucio e o intervalo de tempo em que se espera o
atingimento dos resultados®.

Desde 1988, temos tido um aprimoramento do texto constitucional no sen-
tido de dota-lo de ferramentas que sejam capazes de tirar o direito constitucional
educacional do papel. Com uma previsao ampla e protetiva trazida pelo artigo 205
da Constituicdo Federal, a educacio tornou-se um direito fundamental social a ser
garantido pela familia, pelo Estado e pela sociedade.

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. Nesse quadro, o § 1°, do artigo 211 do texto constitucional,
fixou a Unido a competéncia para:

exercer em matéria educacional, funcéo redistributiva e supletiva, de forma
a garantir equalizacdo de oportunidades educacionais e padrao minimo de
qualidade do ensino mediante assisténcia técnica e financeira aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios.

Nesse ponto, Salomao Ximenes, em trabalho monografico, identifica e ana-
lisa o conceito juridico do direito a qualidade do ensino no Brasil em sete dimensoes
com os seguintes elementos: estudantes; ambiente escolar; condicdes de infraestru-
tura e insumos basicos; contetidos; processos educacionais relevantes; resultados e
financiamento publico. Nas palavras do autor:

O direito a qualidade na educacao basica é entendido, a partir desse marco
referencial, como o conjunto de condicoes de infraestrutura, humanas e
de insumos que permitem o desenvolvimento de processos educacionais
relevantes e adaptados, assegurados gratuita e universalmente pelo Estado,
visando garantir a todos a aprendizagem de contetidos, habilidade e com-
peténcias necessarias a realizacdo dos direitos humanos na e através da
educacdo. O objetivo do direito a educacao é alcancar a igualdade de base
em termos de sucesso escolar, com respeito a diversidade. Nesse caminho,
ambiente escolar, contetudos e processos educacionais sao partes estrutu-
rantes e inalienaveis do direito a qualidade, devem assim ser protegidos e
realizados. Ao direito infraconstitucional caberia delimitar e articular cada

15> BUCCI, Maria Paula Dallari. Politicas Publicas. Reflexdes sobre o Conceito Juridico. Sdo Paulo:
Saraiva, 2000, p. 39.

16 BRASIL, op. cit., [2016].
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um desses aspectos, o que deve ser feito tanto através de normas juridicas
gerais como do desenho juridico- institucional das politicas publicas.'

Para aprimorar o tema, a Emenda Constitucional n°® 108/2020' trouxe o
Custo Aluno-Qualidade (CAQ) no § 7°, do artigo 211, como referéncia para o padrio
minimo de qualidade de que trata o §1° do mesmo dispositivo. Previsto nas estra-
tégias 7.21 e 20.6 a 20.8 do Plano Nacional de Educacio (Lei n° 13.005/2014"), o
CAQ corresponde ao montante anual indispensavel para assegurar condi¢des ade-
quadas ao desenvolvimento qualificado das atividades de ensino-aprendizagem por
educando em todo e qualquer estabelecimento publico de ensino e visa assegurar que
os gastos publicos de fato cheguem as escolas.

Na linha do que prevé a CE, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional
(Lei n° 9.394/1996%), além de estabelecer que ha insumos indispensaveis ao desen-
volvimento do processo de ensino-aprendizagem adequados a idade e as necessi-
dades especificas de cada estudante (art. 4°, inciso IX), trouxe, em seu art. 8°, § 1°,
que “cabera a Unido a coordenacio da politica nacional de educacio, articulando os
diferentes niveis e sistemas e exercendo fun¢do normativa, redistributiva e supletiva
em relacdo as demais instancias educacionais”.

Nesse contexto, sdo criados pela Unido diversos programas na area educa-
cional abrangendo a melhoria do desempenho escolar, a estrutura das unidades edu-
cacionais, formacio de professores, alimentacdo e transporte escolar. Dentre esses
programas destaca-se para nosso estudo o Programa de Manutencdo e Desenvolvi-
mento do Ensino Fundamental (PMDE), denominado, a partir de 1998, pela Medida
Provisoria n° 1.784%', como Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE).

7 XIMENES, Salomio Barros. Padrao de qualidade do ensino: desafios institucionais e bases para a
construcdo de uma teoria juridica. 428 f. 2014. Tese (Doutorado em Direito) — Faculdade de Direito,
Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2014, p. 379. Disponivel em: <https://www.teses.usp.br/teses/
disponiveis/2/2134/tde-22052015-090529/publico/Tese_ CORRIGIDA_Salomao_Barros_Ximenes.
pdf>. Acesso em: 27 maio. 2023.

'8 BRASIL. Emenda Constitucional n° 108, de 26 de agosto de 2020. Altera o art. 212 da Constituicio
Federal e acrescenta o art. 212-A, para dispor sobre o novo Fundo de Manutencao e Desenvolvi-
mento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb). Diario Oficial
da Uniao: secdo 1, Brasilia, DE, 27 ago. 2020a. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
constituicao/emendas/emc/emc108.htm>. Acesso em: 29 maio. 2025.

BRASIL. Lei n® 13.005, de 25 de junho de 2014. Aprova o Plano Nacional de Educacio — PNE e da outras
providéncias. Diario Oficial da Uniéo: secao 1, Brasilia, DE, 26 jun. 2014. Disponivel em: <https://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/_at02011-2014/2014/1ei/113005.htm>. Acesso em: 29 maio. 2025.

BRASIL. Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996. Estabelece as diretrizes e bases da educacio na-
cional. Diario Oficial da Uniao: secdo 1, Brasilia, DE 23 dez. 1996a. Disponivel em: <https:/www.
planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19394 . htm>. Acesso em: 29 maio. 2025.

BRASIL. Medida Provisoria n° 1.784, de 14 de dezembro de 1998. Dispde sobre o repasse de recursos
financeiros do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar, institui o Programa Dinheiro Direto na
Escola, e da outras providéncias. Diario Oficial da Uniao: secdo 1, Brasilia, DE 15 dez. 1998a. Dispo-
nivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/mpv/antigas/1784.htm>. Acesso em: 29 maio. 2025.
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Ao longo do tempo, o programa foi ampliado com a criacao de diversas acoes
agregadas com finalidades e publicos-alvo especificos, divididas nos seguintes gru-
pos: PDDE Integral, PDDE Estrutura, incluindo o Escola Acessivel, Agua na Escola,
Escola do Campo e Escolas Sustentaveis; e PDDE Qualidade, formado pelo Ensino
Médio Inovador, Atleta na Escola, Mais Cultura na Escola e Mais Alfabetizacdo. No
entanto, este estudo sera acerca do PDDE Basico, tratado neste artigo apenas como
PDDE, por ser o programa na sua forma originaria e aproveitado pelo Estado de Sao
Paulo para a criacdo da Lei Estadual n® 17.149, de 2019.

Criado na gestio do governo do presidente Fernando Henrique
Cardoso (FHC), em 1995, por meio da Resolugdo FNDE n° 12, de 10 de maio de
1995, como um dos mais importantes programas de financiamento do ensino fun-
damental, com caracteristicas de descentralizacdo da execucdo dos recursos federais,
o PDDE objetivava, inicialmente, repassar diretamente as escolas publicas do ensino
fundamental e organizacdes nao-governamentais sem fins lucrativos, que atuassem
com educacio especial, dinheiro para custeio e manutencio de suas atividades, com
recursos oriundos da contribuic¢do social do salario-educacido?®?, distribuidos pelo
FNDE?>, segundo o numero de alunos matriculados. Em outras palavras, o programa
foi criado para agilizar a assisténcia financeira do FNDE as escolas publicas, a fim
de atender ao disposto no artigo 211 da CF/88.

Inicialmente, os recursos deveriam ser repassados para a Secretaria Esta-
dual ou Municipal de Educacdo ou para a unidade executora (UEX) das escolas**,

22 Artigo 212, § 5°, da Constituicdo Federal, e Leis n® 9.424/1996, n° 9.766/1998 e n°® 11.457/2007.
BRASIL. Lei n® 9.424, de 24 de dezembro de 1996. Dispoe sobre o Fundo de Manutencao e Desen-
volvimento do Ensino Fundamental e de Valorizacao do Magistério, na forma prevista no art. 60, §
7°, do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitorias, e da outras providéncias. Diario Oficial da
Uniao: secdo 1, Brasilia, DE 26 dez. 1996b. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/
leis/19424 htm>. Acesso em: 29 maio 2025. BRASIL. Lei n°® 9.766, de 18 de dezembro de 1998. Altera
a legislacdo que rege o Salario-Educacao, e da outras providéncias. Diario Oficial da Uniao: secéo 1,
Brasilia, DF, 19 dez. 1998b. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/19766.htm>.
Acesso em: 29 maio. 2025. BRASIL. Lei n° 11.457, de 16 de marco de 2007. Dispde sobre a Adminis-
tracdo Tributaria Federal; altera as Leis n°s 10.593, de 6 de dezembro de 2002, 10.683, de 28 de maio
de 2003, 8.212, de 24 de julho de 1991, 10.910, de 15 de julho de 2004, o Decreto-Lei n° 5.452, de
1° de maio de 1943, e o Decreto n°® 70.235, de 6 de marco de 1972; revoga dispositivos das Leis n°s
8.212, de 24 de julho de 1991, 10.593, de 6 de dezembro de 2002, 10.910, de 15 de julho de 2004,
11.098, de 13 de janeiro de 2005, € 9.317, de 5 de dezembro de 1996; e da outras providéncias. Diario
Oficial da Uniao: secéo 1, Brasilia, DE 19 mar. 2007. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/_ato2007-2010/2007/1ei/111457 htm>. Acesso em: 29 maio. 2025.

2.

&

Autarquia federal responsavel pela execucdo de politicas educacionais do Ministério da Educacao —
Decreto-Lei n® 872/1969. BRASIL, op. cit., 1969.

2.

X

Atual Unidade Executora Propria (UEX): organizacao da sociedade civil com personalidade juridica de
direito privado, sem fins lucrativos, constituida com a finalidade de representar uma unidade escolar
publica ou um consércio de unidades escolares publicas, integrada por membros da comunidade esco-
lar e comumente denominadas de caixa escolar, conselho escolar, associacéo de pais e mestres, circulo
de pais e mestres, dentre outras denominagdes (Art.5°, inciso III, da Resolu¢cdo FNDE n° 15, de 16 de
setembro de 2021). BRASIL. Resolucao CD/FNDE/MEC n° 15, de 16 de setembro de 2021. Dispoe
sobre as orientacdes para o apoio técnico e financeiro, fiscalizacdo e monitoramento na execucio do
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sendo destinados apenas ao custeio das despesas das escolas, podendo ser usados na
manutencio e conservacdo do prédio escolar, aquisicio de material necessario ao fun-
cionamento da escola, capacitacio e aperfeicoamento de profissionais da educacio,
avaliacdo da aprendizagem, implementacao do projeto pedagégico, aquisicdo de mate-
rial didatico/pedagogico e no desenvolvimento de atividades educacionais diversas.

Nesse quadro, para compreender o sentido do PDDE a luz do espectro poli-
tico-partidario que o criou, expéem Gongalves, Luz e Cruz, em artigo sobre o PDDE,
como politica educacional do Estado Contemporaneo:

Em 1995, com o inicio da primeira gestio do Governo Cardoso (1995-1998),
temos uma indicacdo mais ou menos precisa do que deveria ser o Estado
no Brasil e de quais seriam suas funcoes. Institui-se,a partir dai, um ver-
dadeiro aparato lexical que pretende dar substancia a perspectivas mini-
malistas, explicitadas no discurso de descentralizacio e desobrigacdo de
funcoes antes destinadas ao Estado. E neste universo que a concepcao de
publico, antes pertinente ao ambito estatal, aparece para demarcar um
outro tipo de organizacdo social, concretizada pelo que se convencionou
denominar de publico ndo-estatal. Sdo esses fundamentos que irdo nor-
tear as diretrizes, acdes e relacdes entre as esferas governamentais e entre
Estado e Sociedade no Plano Diretor de Reforma do Aparelho do Estado
(PDRAE), elaborado em 1995 pelo recém-criado Ministério de Administra-
cdo e Reforma do Estado (MARE).»

A progressiva autonomia (financeira, pedagogica e administrativa) das
escolas, estabelecida pelos artigos 14 e 15 da Lei de Diretrizes e Bases da Educacédo
Brasileira (LDB), n°® 9.394, de 1996°, promoveu mudancas na gestio de redes e
escolas publicas, e, nesse caminho, além dos atores governamentais envolvidos, a
descentralizacdo colocou em cena no PDDE a sociedade ndo apenas como agente
ndo-governamental financiador do programa, por meio das empresas, mas também
como executor e controlador da politica ptblica por meio das UEXs.

Em 1997, o PMDE, atual PDDE, passou a exigir de escolas publicas loca-
lizadas nas regides Sul e Sudeste e no Distrito Federal com mais de 150 alunos,
e nas regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste, com mais de 200 alunos, a criacdo

Programa Dinheiro Direto na Escola — PDDE, em cumprimento ao disposto na Lei n® 11.947, de 16 de
junho de 2009. Brasilia, DF: Ministério da Educacéo 17 set. 2021. Disponivel em: <https:/www.gov.
br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/legislacao/resolucoes/202 1/resolucao-no-15-de-16-de-setembro-
-de-2021>. Acesso em: 29 maio. 2025.

»> GONCALVES, Francisco Williams de Assis Soares; LUZ, Liliene Xavier; CRUZ, Rosana Evangelista.
O Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE) como politica educacional do Estado Contem-
poraneo. Série-Estudos - Periodico do Mestrado em Educacao da UCDB, Campo Grande, n. 18,
p. 127-142, 2004. p. 128. Disponivel em: <https://serieucdb.emnuvens.com.br/serie-estudos/article/
view/476/373>. Acesso em: 20 abr. 2023.

26 BRASIL, op. cit., 1996a.
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de Unidades Executoras proprias para receberem os recursos financeiros, conforme
Resolucdo n° 3 do FNDE, de 4 de marco de 199777,

Por meio de Medidas Provisorias adotadas durante todo o governo
FHC (1995-2002) e parte do governo do presidente Luiz Inacio Lula da Silva (Lula),
a assisténcia financeira permaneceu anual, fundamentando-se no ntimero de matri-
culas do ensino fundamental e especial registrado no Censo Escolar do ano ante-
rior. Apenas em 2004, a partir de outras Resolucoes do FNDE, é que ocorreram
alteracoes significativas quanto aos critérios de alocacdo, repasse, execucdo, pres-
tacdo de contas dos recursos e valores per capita, bem como sobre a organizacao e
o funcionamento das unidades executoras proprias, conforme explica Mafassioli:

A Resolucdo FNDE n° 10, de 22 de marco de 2004, Art. 5°, alterou a
tabela de repasses, acrescentando um fator moderador/fator de corre¢do ao
numero de alunos matriculados, visando contornar as disparidades verifi-
cadas nos repasses para escolas de mesma classe, com matriculas diferen-
ciadas, consistindo em R$ 1,30 por matricula excedente entre o maior e
menor nimero da mesma classe.?®

A Resolug@o n° 17 de 2005 do FNDE? instituiu alteracdes importantes no
desenho do PDDE: repasse dos recursos financeiros do PDDE as escolas publicas
em parcela tnica anual; obrigatoriedade de criacio de UEX para escolas com, no
minimo, 50 alunos, e ndo mais com 90; escolas com menos de 20 alunos nio rece-
biam o dinheiro, mas passaram a receber; e acréscimo no valor de repasse por aluno
para escolas de educacio especial filantropicas®.

Ainda no governo Lula (2003-2010), outra alteracao significativa ocorreu no
programa em decorréncia da Emenda Constitucional n® 59, de 2009°!, que, ao alterar

27 BRASIL. Resolucao n° 3, de 4 de marco de 1997. Estabelece os critérios e formas de transferéncia de
recursos financeiros as escolas publicas do ensino fundamental das redes estadual, do Distrito Federal
e municipal, e as escolas de educacio especial mantidas por organizacao nao-governamental, sem fins
lucrativos, a conta do Programa de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental (PMDE).
Brasilia, DF: FNDE, 1997. Disponivel em: <https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-
-e-programas/programas/pdde/legislacao/copy_of_ResoluoN03de07deMarode1997.pdf>. Acesso em:
29 maio. 2025.

2

@

MAFASSIOLI, Andréia da Silva. 20 anos do Programa Dinheiro Direto na Escola: um olhar critico sobre
as interferéncias na gestéo escolar e financeira publica. FINEDUCA - Revista De Financiamento da
Educacao, Porto Alegre, v. 5, 2015. p. 6. Disponivel em: <https://doi.org/10.17648/fineduca-2236-
-5907-v5-67555>. Acesso em: 6 maio. 2023.

** BRASIL. Resolucao CD/FNDE n° 17, de 9 de maio de 2005. Dispoe sobre os critérios e as formas de
transferéncia e de prestacéo de contas dos recursos destinados a execucdo do Programa Dinheiro Direto
na Escola (PDDE) e da outras providéncias. Diario Oficial da Uniao: secdo 1, Brasilia, DE 10 maio
2005. Disponivel em: <https://www.gov.br/inde/pt-br/acesso-a-informacao/legislacao/resolucoes/2005/
resolucao-cd-fnde-no-17-de-9-de-maio-de-2005>. Acesso em: 29 maio. 2025.

MAFASSIOLL, op. cit., p. 8.

BRASIL. Emenda Constitucional n° 59, de 11 de novembro de 2009. Acrescenta § 3° ao art. 76 do Ato
das Disposicoes Constitucionais Transitorias para reduzir, anualmente, a partir do exercicio de 2009,

3
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o artigo 208, inciso I, da Constitui¢do Federal, previu nfo mais apenas o ensino
fundamental como dever do Estado, mas a educacdo infantil e o ensino médio, a
chamada educacéo basica obrigatéria dos 4 aos 17 anos. Assim, o PDDE passou a ser
regulado pela Lei n® 11.947/2009% e a atender também as escolas de educacio infan-
til e ensino médio, com crescimento substancial na quantidade de recursos nominais
destinados ao programa, conforme informacoes prestadas pelo FNDE. Os recursos do
PDDE passaram a servir para compra de material de consumo, manutencio, conser-
vacdo e reparos na unidade escolar e pequenos investimentos em bens permanentes.

Nos governos de Luiz Inacio Lula da Silva, gestdes 2003-2006 e 2007-2010,
o PDDE teve continuidade, inicialmente com os mesmos fundamentos da politica de
seu antecessor, Fernando Henrique, e herdou, além do modelo economico imple-
mentado anteriormente, a base de sustentacdo politica, inclusive ampliando-a, num
eclético leque de forcas politicas®.

Ja no governo da presidente Dilma Roussef (2011-2014), nos termos do
artigo 2° da Resolucao/CD/FNDE n° 10/2013°*, o PDDE passou a repassar recur-
sos financeiros em cardter suplementar para escolas publicas e privadas de educacido
especial que tivessem alunos matriculados na educacao basica, e ainda a polos pre-
senciais do sistema Universidade Aberta do Brasil (UAB) que ofertassem programas
de formacio inicial ou continuada a profissionais da educacio basica.

O aprimoramento do programa teve sequéncia também no governo do pre-
sidente Michel Temer (2016-2018), com o Cartdo PDDE, criado para possibilitar o
pagamento de bens, materiais e servicos nos estabelecimentos comerciais, por meio
de maquina leitora de cartdo magnético, além de facilitar a gestdo das escolas. O
cartdo propiciou ainda um maior controle sobre a utilizacdo dos recursos publi-
cos, ja que os pagamentos eletronicos facilitam a identificacdo de fornecedores e
prestadores de servicos.

o percentual da Desvinculacéo das Receitas da Unido incidente sobre os recursos destinados a manu-
tencao e desenvolvimento do ensino de que trata o art. 212 da Constituicdo Federal, da nova redacao
aos incisos I e VII do art. 208, de forma a prever a obrigatoriedade do ensino de quatro a dezessete
anos e ampliar a abrangéncia dos programas suplementares para todas as etapas da educacéo basica, e
da nova redacdo ao § 4° do art. 211 e ao § 3° do art. 212 e ao caput do art. 214, com a insercéo neste
dispositivo de inciso VI. Estende a educacao basica até o ensino médio e dé outras providéncias relati-
vas a educacao. Diario Oficial da Uniao: secao 1, Brasilia, DF, 12 nov. 2009a. Disponivel em: <https://
www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/emendas/emc/emc59.htm>. Acesso em: 29 maio. 2025.

3.

©

BRASIL. Lei n® 11.947, de 16 de junho de 2009. Estabelece o atendimento da alimentacéo escolar aos
alunos da educacao basica publica e dd outras providéncias. Diario Oficial da Uniao: secao 1, Brasilia,
DE 17 jun. 2009b. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/1lei/
111947 htm>. Acesso em: 29 maio. 2025.

MAFASSIOLL, op. cit., p. 5.

BRASIL. Resolucao CD/FNDE n° 10, de 18 de abril de 2013. Dispoe sobre os critérios de repasse
e execucdo do Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), em cumprimento ao disposto na Lei
n° 11.947, de 16 de junho de 2009. Brasilia, DF: Ministério da Educacdo, 17 ago. 2023a. Disponi-
vel em: <https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/legislacao/resolucoes/2013/resolucao-cd-
-fnde-no-10-de-18-de-abril-de-2013>. Acesso em: 29 maio. 2025.
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Por sua vez, no governo do presidente Jair Bolsonaro (2019-2022), uma nova
resolucdo foi editada para, além do que ja havia previsto na resolucio do governo
Dilma, dispor sobre os critérios de prestacio de contas, monitoramento e fiscaliza-
cdo do PDDE, além de o art. 2° da Resolucio CD/FENDE/MEC n°® 15/2021% alterar
os beneficiarios do programa para apenas as escolas publicas estaduais, municipais
e distritais de educacio basica e especial e as escolas privadas de educacdo espe-
cial qualificadas como beneficentes de assisténcia social ou de atendimento direto
e gratuito ao publico — as UABs foram excluidas. A resolucdo vigente prevé ainda a
permissao para formacao de consorcios de escolas (até cinco escolas da mesma rede)
com mais de 50 estudantes.

Nesse ponto, segundo a Prestacio de Contas do Presidente da Reptblica
no exercicio de 2022, no ultimo ano do governo de Bolsonaro foi empenhado
para o PDDE o valor de R$ 993 milhoes e pagaram-se R$ 992 milhdes, atendendo
a 122.307 escolas de 5.553 municipios®. Para tanto, esclarece-se que a arrecada-
¢do liquida do salario-educacdo em 2022, fonte de custeio do PDDE, correspon-
deu a mais de R$ 27 bilhoes, sendo que, excluindo-se a quota de 10% do FNDE e
a estadual/municipal de 2/3 de 90% da arrecadacao liquida, observada a arrecada-
¢do realizada em cada estado e no Distrito Federal, conforme disposto no § 1° do
art. 15 da Lei n® 9.424/1996°", tem-se para a Unido o valor residual de pouco mais de
R$ 8 bilhoes de recursos oriundos do salario-educacio (ANEXO A — Fonte: Receita
Federal do Brasil), que podem ser gastos com o PDDE e outros programas, projetos
e acoes da educacio basica.

Sob o inicio da gestdo do governo Lula (2023), ano desta analise, o PDDE
ganhou uma nova destinacéo para seus recursos, com a Resolucdo CD/FNDE/MEC
n°® 5/2023%, além das ja previstas no artigo 4°, da Resolucao n® 15/2021%. Diante
de uma comunidade escolar insegura com o aumento de ataques violentos nas esco-
las, os recursos financeiros disponiveis nas contas bancarias vinculadas ao Programa

%> BRASIL, op. cit., 2021.

36 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Prestacdao de Contas do Presidente da Republica — exerci-
cio 2022. Politica econdmico-financeira, execucao dos orcamentos da Unido, relatério do orgao
central do sistema de controle interno, balanco geral da Uniao. Disponivel em: <https://www.gov.
br/cgw/pt-br/assuntos/noticias/2023/04/cgu-divulga-prestacao-de-contas-do-presidente-da-republica-
-de-2022/pcpr-2022.pdf>. Acesso em: 6 maio. 2023.

37 BRASIL, op. cit., 1996b.

38 BRASIL. Resolucio CD/FNDE/MEC n° 5, de 18 de abril de 2023. Altera o Anexo I da Resolucio
CD/FNDE n° 6, de 27 de junho de 2022, e a Resolu¢do CD/FNDE n° 15, de 16 de setembro de 2021.
Didrio Oficial da Uniao: secdo 1, Brasilia, DE 19 abr. 2023b. Disponivel em: <https://www.gov.br/
fnde/pt-br/acesso-a-informacao/legislacao/resolucoes/2023/resolucao-no-05-de-18-de-abril-de-2023.
pdf/views. Acesso em: 29 maio. 2025.

* BRASIL, op. cit., 2021.
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Dinheiro Direto na Escola também passaram a ser utilizados para apoiar acoes volta-
das a protecdo no ambiente escolar.

Os valores referenciais de calculos para repasse, previstos no art. 14° da
Resolucdo CD/FNDE/MEC n°15/2021, também aumentam com referente ao reajuste
de 48% no valor fixo anual do PDDE e passam a ser os que constam na Figura 1:

Figura 1

Fonte: Resolucao CD/FNDE/MEC n°15/2021.

Realizado esse levantamento de dados, verifica-se que o PDDE se apresenta
como uma boa politica ptiblica educacional, construida juridicalmente, com constan-
tes debates relevantes sobre o aprimoramento dos seus mecanismos e de cooperacdo
entre os 6rgaos publicos e a sociedade no cumprimento do dever fundamental edu-
cacional nos ultimos vinte anos.
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Nesse quadro, inspirado nessa politica ptblica de base nacional que se aper-
feicou ao longo dos anos, o Estado de Sdo Paulo instituiu, por meio da Lei n°® 17.149,
de 13 de setembro de 2019*, o Programa Dinheiro Direto na Escola Paulista, vin-
culado a Secretaria da Educacdo (SEDUC) e ao Centro Estadual de Educacio Tecno-
logica Paula Souza (CEETEPS), regulamentado posteriormente por meio do Decreto
Estadual n° 64.644, de 5 de dezembro do mesmo ano da lei supra*'.

Os critérios para repasse dos recursos estaduais sdo fixados anualmente pela
Secretaria da Educacio, de acordo com a disponibilidade orcamentaria, tendo por base,
conforme artigo 3° do Decreto n° 64.644/2019*: o valor fixo minimo de repasse por
escola, o namero de alunos efetivamente matriculados com base na edicdo do Censo
Escolar do ano anterior, publicado pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Edu-
cacionais Anisio Teixeira (INEP), e o valor per capita por aluno, além de priorizar o
atendimento as escolas localizadas em areas vulneraveis. Assim, por incluir indicadores
de vulnerabilidade no célculo da distribuicéo de recursos por escola, o repasse médio
por aluno no programa ¢ maior quanto mais vulneravel for a escola. Ademais, conforme
previsto no artigo 5° do referido decreto, o valor de repasse para cada escola devera obe-
decer ao limite maximo de R$ 40 mil por tipo de despesa, seja de custeio ou de capital,
podendo haver mais de uma transferéncia em cada exercicio financeiro, de acordo com
a disponibilidade or¢amentaria. Ja os valores per capita por aluno e o valor fixo minimo
por escola sdo atualizados anualmente em ato do Secretario da Educacéo.

Embora as disposicoes da Lei Federal n® 11.947/2009 tenham sido adotadas
como referéncia pelo Estado de Sdo Paulo, a aplicacdo dos recursos do PDDE paulista
deve ter uma atencio especial em razdo da fonte de custeio. Isso porque, conforme sera
destacado no quadro da secdo seguinte, a receita do PDDE paulista é composta por dota-
¢oes proprias constantes no orcamento do Poder Executivo, bem como por repasses de
fundos governamentais especificos, conforme dispde o artigo 2° da Lei n® 17.149/2019%,
sendo necessario sempre observar as regras de destinacéo desses fundos.

3. 0 DESENHO JURIDICO-INSTITUCIONAL DO PDDE PAULISTA A LUZ DO
QUADRO DE REFERENCIA

Para uma melhor andlise juridica do PDDE paulista, é preciso compreender
sua organizacdo, os papéis institucionais e a finalidade pretendida no sentido politico

# SAO PAULO, op. cit., 2019.

# SAO PAULO (Estado). Decreto n°® 64.644, de 5 de dezembro de 2019. Regulamenta a Lein® 17.149, de
13 de setembro de 2019, que institui o Programa Dinheiro Direto na Escola Paulista, define suas fina-
lidades, diretrizes e estabelece outras providéncias correlatas. Diario Oficial do Estado de Sao Paulo,
Poder Executivo, Sao Paulo, SP, 6 dez. 2019b. Disponivel em: <https://www.al.sp.gov.br/repositorio/
legislacao/decreto/2019/decreto-64644-05.12.2019 . html>. Acesso em: 29 maio. 2025.

2 Ibid.
# SAO PAULO, op. cit., 2019a.
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e social. A analise juridica de politicas publicas, a partir da abordagem Direito e Poli-
ticas Publicas (DPP), permite ao pesquisador, conforme Bucci e Coutinho:

[...] determinar normativamente os objetivos a serem perseguidos;
ii) apontar, mesmo que de forma ampla, os instrumentos a serem utilizados
para alcanga-los; iii) criar canais de participacéo social e legitimacao demo-
cratica e iv) estruturar arranjos institucionais voltados a coordenacdo de
processos e a atribuicdo de tarefas e responsabilidades aos agentes em tais
politicas envolvidos. Por isso, além de dar forma e norte as politicas publi-
cas, o direito também é delas constitutivo e central em seu funcionamento,
avaliacdo, aperfeicoamento e substitui¢ao.*

Para tanto, considerando que cada medida de apoio ou incentivo a deter-
minada politica publica tem necessariamente uma expressao juridica baseada na lei,
com base no método estruturado da abordagem juridica das politicas ptblicas pro-
posto por Bucci®, tem-se as informacoes presentes no Quadro 1.

Quadro 1.

PROGRAMA DINHEIRO DIRETO NA ESCOLA — PDDE Paulista
Gestdo Criacdo: Governo Jodo Doria (2019). Foco: fornecer as bases para a institucionalizacdo de uma politica de
governamental: fomento a autogestdo escolar no dmbito estadual.

Lei n° 17.149, de 13 de setembro de 2019, alterada pela Lei n° 17.449/2021, regulamentada pelo Decreto Estadual
n° 64.644/2019. Resolugdo SEDUC n° 73, de 20 de agosto de 2021%.

Puiblico-alvo escala: Escolas publicas da educacdo basica da rede estadual paulista e escolas técnicas estaduais. Escala universal.

Base normativa:

Dotacdes proprias consignadas no Orcamento do Poder Executivo destinado a Secretaria da Educacdo e ao
Recursos financeiros: CEETEPS, bem como por repasses de fundos governamentais especificos (EX: Fundeb¥), sempre observadas as
regras de destinacdo.

*# BUCCI; COUTINHO, op. cit., p. 317.
* BUCCI, op. cit., 2016.

% SAO PAULO (Estado). Secretaria da Educacio. Resolucdo SEDUC n° 73, de 20 de agosto de 2021.
Dispoe sobre as normas para adesao, repasse e aplicacéo financeira dos recursos do Programa Dinheiro
Direto na Escola Paulista — PDDE Paulista, e da providéncias correlatas. Diario Oficial do Estado de
Sao Paulo, Poder Executivo, Sao Paulo, SP, 21 ago. 2021a. Disponivel em: <https://deguaratingueta.
educacao.sp.gov.br/resolucao-seduc-73-de-20-08-202 1-dispoe-sobre-as-normas-para-adesao-repasse-
-e-aplicacao-financeira-dos-recursos-do-programa-dinheiro-direto-na-escola-paulista-pdde-paulista-
-e-da-providencias-cor/>. Acesso em: 29 maio. 2025.

*7 Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica. Art. 212-A, inciso I, da Constitui-
cdo Federal. Lei n° 14.113, de 2020, reguladamentada pelo Decreto Federal n° 10.656, de 2021.
BRASIL, op. cit., [2016]. BRASIL. Lei n°® 14.113, de 25 de dezembro de 2020. Regulamenta o Fundo
de Manutencio e Desenvolvimento da Educacio Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo
(Fundeb), de que trata o art. 212-A da Constituicdo Federal; revoga dispositivos da Lei n° 11.494, de
20 de junho de 2007; e da outras providéncias. Diario Oficial da Uniao: secdo 1, Brasilia, DF, 25 dez.
2020b. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02019-2022/2020/1ei/114113.htm>.
Acesso em: 29 maio. 2025.
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Estado de Séo Paulo: atua como formulador da politica piblica.

Secretaria da Educacdo e o CEETEPS: realizam a transferéncia direta dos recursos ds unidades executoras (UEXs),
fiscalizam a aplicacéo dos recursos.

Atores Unidades executoras representativas da comunidade escolar - Associacdes de Pais e Mestres (APMs): responsdveis
governamentais: por recebimento dos recursos financeiros, prestacdo de contas e implementacdo da politica priblica.

INEP: realiza o censo escolar e disponibiliza os dados a Secretaria da Educacdo.

Conselhos Fiscais das unidades executoras: fiscalizam a aplicagéo dos recursos financeiros mediante realizagéo de
auditorias, inspecdes e andlise da documentacdo pertinente, em especial das prestacées de contas.

Banco do Brasil: distribui os recursos ds UEXs. Cartdo PDDE. Agente operacionalizador da politica piiblica.

Conselho escolar ou assemelhados (néo UEX): alunos, profissionais da educacdo, pais e membros da comuni-

Ator - PP . .
tores dade. SGo os principais interessados e protagonistas na execucdo e controle do programa.

ndo-gover ais:

Pessoas juridicas ou fisicas: atuam tanto na arrecadacdo dos recursos por meio do pagamento de impostos
como também executor das atividades contratadas para manutencdo e desenvolvimento do ensino.

Interacdo qualificada e intensa entre a Secretaria da Educacdo ou CEETEPS e as APMs e a comunidade escolar.
A adesdo, execucdo e prestacdo de contas serdo efetivadas exclusivamente por meio eletrdnico, no sitio especi-
fico do PDDE paulista: https://sed.educacao.sp.gov.br. A assisténcia financeira é feita por escola, anualmente,
com repasses ordindrios até setembro de cada ano e repasses extraordindrios de 1° de outubro até 31 de
dezembro de cada ano, sem a necessidade de celebracdo de convénio, acordo, contrato, ajuste ou instrumento
congénere, mas sim mediante crédito do valor devido em conta bancdria especifica do banco oficial parceiro
(Banco do Brasil), condicionadas a comprovacao de regularidade fiscal da unidade executora e de regularida-
de junto aos 6rgdos de fiscalizagdo e controle. A Secretaria da Educacdo, além do aparato técnico juridico e
institucional, complementa sua agdo no processo de implementacéo do PDDE Paulista elaborando documentos
(manuais/guias) que orientam as escolas-alvo a iniciar seu processo de organizacdo e insercio no programa.
As APMs devem adotar o estatuto-padrdo, conforme Decreto Estadual n° 65.298/2020%, formalizar o termo
de adesdo e efetivar o cadastro por meio do site https://sed.educacao.sp.gov.br/Inicio. A movimentacéo dos
recursos pelas APMs deve ocorrer somente por meio de movimentacdo bancaria eletronica e cartéo magnético
e 0s recursos devem ser executados até 31 de dezembro de cada ano, sendo que até essa data devem ainda
reprogramar o saldo dos recursos de cada exercicio para o exercicio financeiro subsequente, mediante apresen-
tacdo de justificativa e observancia dos demais requisitos disciplinados pela Resolugdo SEDUC n° 23/2023%. Os
recursos do PDDE Paulista, enquanto néo utilizados na sua finalidade, deverdo ser obrigatoriamente aplicados
em caderneta de poupanca, em fundo de aplicacdo financeira de curto prazo ou operagéo de mercado aberto
lastreada em titulos da divida puiblica. Os rendimentos das aplicacoes citadas deverd ser, obrigatoriamente,
computado a crédito da conta especifica e ser aplicado, exclusivamente, nas finalidades do programa, ficando
sujeito as mesmas condicdes de prestacdo de contas exigidas para os recursos transferidos. A prestacdo de
contas dos recursos deve ser feita por meio do sistema Gestéo Agil, nos termos do capitulo Vi, do Decreto Es-
tadual n° 64.644, de 2019%, e encaminhadas pelas unidades executoras até o tltimo dia iitil de janeiro do ano
subsequente a efetivacdo do crédito para andlise pela Diretoria de Ensino da circunscricéo da unidade escolar,
nos termos da Resolugdo SEDUC n° 49, de 30 abril de 2020°. O repasse dos valores € ainda condicionado ao
preenchimento do Plano de Aplicacdo Financeira, elaborado pela unidade executora e aprovado pelo Conselho
Deliberativo da APM, nos moldes estabelecidos por meio do sistema da Seduc https://sed.educacao.sp.gov.br.

Mecanismos
de articulacdo:

% SAO PAULO (Estado). Decreto n® 65.298, de 18 de novembro de 2020. Dispoe sobre o Estatuto Padrao
das Associacoes de Pais e Mestres — APMs para os fins que especifica. Diario Oficial do Estado de
Sao Paulo, Poder Executivo, Sdo Paulo, SP, 19 nov. 2020. Disponivel em: <https://www.al.sp.gov.br/
repositorio/legislacao/decreto/2020/decreto-65298-18.11.2020.html>. Acesso em: 29 maio. 2025.

SAO PAULO (Estado). Secretaria da Educacio. Resolucio SEDUC n° 23, de 2 de abril de 2024. Auto-
riza a criacdo de Grupo de Trabalho para a implementacdo de acdes relacionadas ao Mapa Estratégico
2023-2026 e da providéncias correlatas. Diario Oficial do Estado de Sao Paulo, Poder Executivo,
Sao Paulo, SP, 3 abr. 2024. Disponivel em: <https://deguaratingueta.educacao.sp.gov.br/resolucao-se-
duc-no-23-de-2-de-abril-de-2024-autoriza-a-criacao-de-grupo-de-trabalho-para-a-implementacao-
-de-acoes-relacionadas-ao-mapa-estrategico-2023-2026-e-da-providencias-correlatas/>. Acesso em:
29 maio. 2025.

SAO PAULO, op. cit., 2019b.

Resolucao SEDUC n° 49, de 30 de abril de 2020. Dispde sobre a prestacao de contas das unidades
executoras representativas da comunidade escolar - Associacdes de Pais e Mestres beneficiadas pelo
Programa Dinheiro Direto na Escola Paulista- PDDE Paulista. Disponivel em: <https:/pesquisaseduc.
fde.sp.gov.br/legislacao?pageNumber=8&ano=2020>. Acesso em: 02 jun. 2025.
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A partir do ano de 2021, o PDDE paulista passou a ter subprogramas, com
critérios de repasses e regras proprias de aplicacdo. Foram criados os subprogramas
PDD Paulista Demandas; Climatizacio; Contabilidade; Engenharia elétrica; Novo
Ensino Médio; Atividades Pedagdgicas; Kit CMSP; Maker; Diginidade Intima; Pro-
grama de Educacdo das Prisoes; nos Centros da Fundacao Casa; Polos de Transmis-
sdo; Covid; Renovacdo AVCB e Manutencio.

Todavia, a partir da gestdo do governador Tarcisio Gomes de Freitas (2023-
atual), o PDDE Paulista ganhou uma nova estrutura, com a organizacao dos subpro-
gramas por meio do Comunicado COFI n°® 17/2023%%. Em vez de 16 subprogramas,
as APMs trabalhardo com regras de apenas quatro subgrupos: PDDE Manutencéo e
Servicos para despesas de custeio; PDDE Pedagogico para despesas de Custeio; PDDE
Tecnologia e Equipamento para despesas de capital e PDDE Emendas Parlamentares
para despesas de custeio e capital. Também foi estabelecido que, além dos critérios ja
aplicados para o recebimento de novos repasses, as APMs tenham executado efetiva-
mente 0s recursos anteriormente repassados.

Na perspectiva das capacidades técnico-administrativas, o PDDE paulista
tem éxito em caracteristicas como considerar a participacéo e o controle social como
pilares, buscar uma gestdo descentralizada e estabelecer condicionalidades para indu-
zir comportamentos. Assim como a politica ptblica de base nacional que o inspirou,
o PDDE paulista contribui para a institucionalizacdo de mecanismos democraticos
de gestdo, ao exigir que todas as escolas tenham APMs para receberem os recursos,
pratica que vai ao encontro ao que dispoe o artigo 14, da Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional (Lei n® 9.394/1996°%).

4. ASPECTOS CRITICOS DO DESENHO JURIDICO-INSTITUCIONAL

Compreendido o funcionamento efetivo do programa com a visio pano-
ramica apresentada na secdo anterior, partimos para andlise dos aspectos criticos
da implementacdo do PDDE paulista. Como apontou Toledo’* em artigo sobre o
neoinstitucionalismo histérico como método de analise juridica de politicas publicas:
“a analise juridica das politicas ptblicas diferencia-se pela preocupacio com a efetivi-
dade do “arranjo institucional” que conforma as politicas ptblicas, que deve ser habil
a produzir um encadeamento de acdes estruturado e duradouro, de modo a produzir
os efeitos sociais desejados. Werner, também em artigo relacionado ao estudo da
abordagem do Direito e Politicas e Publicas, expde:

2 Comunicado n° 17/2023. Disponivel em: <https:/midiasstoragesec.blob.core.windows.net/001/
2023/01/comunicado_17_2023.pdf

>3 BRASIL, op. cit., 1996a.

> TOLEDO, Carlos José Teixeira. O neoinstitucionalismo historico como método de analise juri-
dica de politicas publicas: o estudo da trajetoria da politica de carreira docente. REI — Revista
Estudos Institucionais, Rio de Janeiro, v. 5, n. 3, p. 977-1002, 2019, p. 981. Disponivel em: <https://
doi.org/10.21783/rei.v5i3.437 Acesso em: 28 abr. 2023.
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A abordagem DPP serve como linha mestra para que cada Instituicao Juri-
dica possa fazer um trabalho constante de autoconhecimento e avaliacdo
do desempenho no cumprimento de sua missdo constitucional. Em ter-
mos praticos, trata-se de estabelecer o diagnostico individualizado de cada
politica publica desenvolvida com o fim de compor uma nova agenda de
governanga proativa, ou seja, assentar um ciclo de praticas institucionais
virtuosas, nas esferas preventiva, repressiva e de assessoramento.”

Nesse quadro, seguindo com nosso estudo, Salomdo Ximenes, em traba-
lho monografico dedicado a conceituar o padrao minimo de qualidade do ensino
ja citado anteriormente, também expde a importancia do estudo do desenho insti-
tucional do direito nas politicas publicas e de se considerarem os aspectos de finan-
ciamento e dos insumos e condicoes educacionais que devem ser assegurados na
legislacdo como requisitos indispensaveis. Segundo o autor, ao se ampliar o conceito
de qualidade de ensino:

Privilegia-se a aposta na gestdo e na avaliacio democraticas como instru-
mentos de garantia da qualidade socialmente referenciada, que passa a ser
exigivel em um processo de permanente negociacdo, na medida em que
sdo asseguradas pelo Estado as condicoes elementares de funcionamento
das instituicoes escolares. Cabe as escolas “traduzir” as diretivas amplas e
adapta-las a realidade de seus alunos e comunidades. Essa concep¢io estd na
base de outras agendas de juridificacio — o Custo Aluno- Qualidade (CAQ)
e o Sistema Nacional de Educacido.’®

Assim, a0 estudarmos a natureza do PDDE paulista, seus fundamentos e pro-
positos politicos e juridicos, temos que a autonomia financeira da escola destaca-se
como um aspecto positivo dessa politica publica para que as decisdes das escolas nao
dependam unicamente da acdo da Secretaria de Educacido paulista ou da Fundacio
para o Desenvolvimento da Educacio (FDE). Verifica-se que os principios da descen-
tralizacio, do controle democratico e da intersetorialidade por meio do compartilha-
mento de responsabilidades regem o programa replicado em Sao Paulo também, dai a
ampla aprovacdo dessa politica ptblica pelos gestores escolares, conforme entrevistas
com diretores realizadas pelo Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo, na fiscali-
zac¢do de natureza operacional tratada no TC-22692.989.21%7

> WERNER, Patricia Ulson Pizarro. A abordagem DPP como ferramenta de aprimoramento das ins-
tituicoes juridicas: qualidade organizacional, sistematizacdo de dados e fomento das relacoes
interinstitucionais. REI — Revista Estudos Institucionais. Rio de Janeiro, v. 5, n. 3, p. 926-941,
2019. p. 924. Disponivel em: <https://www.estudosinstitucionais.com/REl/article/view/435>. Acesso
em: 29 abr. 2023.

5 XIMENES, op. cit., p. 380.

7 SAO PAULO (Estado). Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo. Eficdcia Escolar e Equidade na
Rede Publica Estadual: relatorio de fiscalizacdo de natureza operacional (TC022692.989.21). Sao
Paulo: TCESP, 2021b, p. 148. Disponivel em: <https://www.tce.sp.gov.br/>. Acesso em: 20 nov. 2023.
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Nesse sentido, apesar dos pontos positivos destacados acima, alguns aspec-
tos do programa paulista merecem atencdo. Como visto na se¢ao anterior, a receita
do PDDE paulista é composta por repasses de fundos governamentais especificos.
Desde sua implementacao, mais de 60% dos recursos disponibilizados anualmente
pelo programa sio do Fundeb. A lei e o decreto estaduais que disciplinam o programa
preveem que os recursos financeiros que constem nas contas especificas vinculadas
ao PDDE paulista em 31 de dezembro de cada exercicio poderio ser reprogramados
pelas unidades executoras para aplicacdo no exercicio seguinte, mas tal possibili-
dade nos parece que nio condiz integralmente com as regras de destinacio previstas
no artigo 25°, da Lei n° 14.113/2020%®%, que regulamenta o Fundeb. Isso porque os
recursos do PDDE paulista oriundos do Fundeb devem ser utilizados no exercicio
financeiro em que lhes forem creditados, em acoes consideradas de manutencéo e de
desenvolvimento do ensino para a educacéo basica publica, sendo que apenas 10%
desses recursos poderio ser utilizados no primeiro quadrimestre do exercicio imedia-
tamente subsequente, desde que aberto crédito adicional, conforme dispoe o §3°, do
artigo 25, da Lei n° 14.113/2020%.

Ademais, merece atencdo ainda na aplicacio do PDDE Paulista o disposto no
artigo 71, da Lei n® 9.394/1996%, visto que obras de infraestrutura, ainda que reali-
zadas para beneficiar direta ou indiretamente a rede escolar, ndo constituem despesas
de manutencio e desenvolvimento do ensino, portanto nido podem ser realizadas
com recursos oriundos do Fundeb.

Outro ponto a ser observado quanto aos recursos do PDDE paulista, o qual
foi apontado como recomendacio no exame das contas apresentadas pelo governa-
dor em 2019 e como ressalva nas contas de 2020, refere-se a0 momento da destina-
¢do dos recursos as APMs, a fim de que haja tempo suficiente para serem aplicados
tempestivamente no mesmo exercicio em que forem repassados®. Essa medida nos
parece importante, pois esta diretamente relacionada a inquietacéo que motivou este
trabalho diante dos dados apresentados pelo TCESP quanto a auséncia de estrutura
basica nas escolas da rede publica estadual. De acordo com os dados informados pelo
Tribunal de Contas na prestacao de contas do governador de 2021 e 2022, esse ponto
vem gradativamente sendo aprimorado pelo Governo, mas a maior parte dos recursos
ainda tem sido disponibilizada no ultimo quadrimestre do ano.

% BRASIL, op. cit., 2020b.
> Ibid.
% BRASIL, op. cit., 1996a.

61 SAQ PAULO (Estado). Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo. Contas anuais. Tribunal de Contas
do Estado de Sao Paulo. Disponivel em: <https://www.tce.sp.gov.br/contas-anuais>. Acesso em: 25
set.2023.
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Segundo dados da Secretaria da Educacio, em 2022, o Estado de Sdo Paulo
contava com 5.400 escolas®, sendo que, conforme Relatério Anual do Governo do
Estado®, naquele ano, 4.442 escolas receberam recursos destinados as a¢des voltadas
a garantia do funcionamento e melhoria da infraestrutura fisica e pedagogica, por
meio do PDDE paulista. Ou seja, aproximadamente 17,75% das escolas da rede esta-
dual néo receberam recursos do PDDE paulista em 2022. Todavia, o mesmo relatério
apontou que a Seduc realizou esforco administrativo para regularizar a situagéo da
prestacdo de contas das APMs, resultando, ao final, no ntimero de 5.112 escolas aptas
a receber os recursos do programa no ano seguinte.

Aqui temos outro aspecto importante relacionado diretamente a inquietacao
que motivou este trabalho, visto que a quantidade de atividades a ser desempenhadas
pelas APMs para recebimento, uso e prestacéo de contas dos recursos do PDDE paulista
devem condizer com a capacidade de trabalho das equipes de apoio administrativo das
proprias escolas e das diretorias de ensino, visto que ndo devem ser poucos os obstaculos
de natureza operacional para a concretizacdo das despesas diante da caréncia do quadro
de servidores incumbidos da execucdo de atividades de carater administrativo. Provavel-
mente, em razdo desse aspecto, haja unidades executoras com recursos em conta sem
uso por longos periodos, ainda que existam demandas a ser atendidas nas escolas.

Como sustenta a autora Elida Graziani e colaboradores, na obra sobre Poli-
tica Publica e Controle®, para conferir eficiéncia a politica publica e ao gasto publico,
¢ preciso avancar em um controle da politica publica que, atento ao carater vincu-
lante do planejamento setorial e orcamentario, seja pautado néo apenas por aspectos
formais, mas sobretudo pela avaliacio do cumprimento de seus programas de tra-
balho em termos de realizacéo de obras e prestacdo de servicos, metas e alcance dos
resultados. Nesse ponto, no entanto, antes de qualquer juizo de valor, é importante
que nos atenhamos também ao que dispde a Lei de Introducédo as Normas do Direito
Brasileiro (LINDB), alterada pela Lei n® 13.655/2018, que trouxe dispositivos sobre a
interpretacéo e aplicacao do Direito Publico e motivacao de atos a ser praticados por
agentes publicos: “Art. 22: Na interpretacio de normas sobre gestdo publica, serdo
considerados os obstaculos e as dificuldades reais do gestor e as exigéncias das politi-
cas publicas a seu cargo, sem prejuizo dos direitos dos administrados™®.

2 SAO PAULO (Estado). A Secretaria. Sao Paulo: Secretaria da Educacio, [201?]. Disponivel em:
<https://www.educacao.sp.gov.br/institucional/a-secretaria/>. Acesso em: 28 maio. 2025.

0 SAQO PAULO (Estado). Relatorio Anual do Governo do Estado. Exercicio 2022. Volume 1. Sao Paulo:
Governo do Estado, 2023. Disponivel em: <https:/portal.fazenda.sp.gov.br/acessoinformacao/Paginas/
Relat%C3%B3rio-Anual-do-Governo-do-Estado.aspx>. Acesso em: 20 out.2023.

¢ PINTO, Elida Graziane et al. Politica Publica e Controle —um didlogo interdisciplinar em face da Lei n®
13.655/2018, que alterou a lei de introducéo as Normas do Direito Brasileiro. Sao Paulo: Forum, 2018.

6 BRASIL. Decreto-Lei n° 4.657, de 4 de setembro de 1942. Lei de Introducao as Normas do Direito
Brasileiro. Diario Oficial da Uniao, Rio de Janeiro, RJ, 9 set. 1942. Disponivel em: <https:/www.
planalto.gov.br/ccivil_03/decreto-lei/del4657compilado.htm>. Acesso em: 29 maio. 2025.
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Por sua vez, apesar de poucos anos desde sua institucionalizacdo, observa-se
que o PDDE paulista resistiu até o momento a troca de gestdes governamentais. A
mudanca siginificativa na quantidade de subprogramas ocorrida com a troca de
governo nao parece ser algo, por ora, que possa atrapalhar o éxito dessa politica, ja
que ndo é raro que cada novo governo, ao assumir o poder, queira imprimir a sua
propria marca na gestao da coisa publica®. A aprovacéo do programa pelos diretores
de escola e o empenho da Secretaria da Educac¢do em apoiar e contribuir para que as
APMs estejam aptas a receber os recursos sao pontos positivos e degraus que estao
sendo superados no caminho para a institucionalizacio do PDDE paulista, a fim de
que, num futuro, este programa possa se tornar uma politica publica de Estado.

Por fim, por meio da andlise do PDDE paulista pelo quadro de referéncia
proposto por Bucci®, verifica-se que existem mecanismos juridicos que estio devi-
damente ancorados em instrumentos normativos, nio sendo identificados por ora
questionamentos acerca da sua base juridica.

5. CONCLUSAO

Antes de concluir este trabalho, impoe-se esclarecer que se buscou consi-
derar somente os fatos que foram apresentados pelo trabalho do Tribunal de Contas
paulista, indo dai a extrair as consequéncias do programa. Muito espaco deveria ser
dedicado a ressalvas e distingdes, mas ndo é possivel nesta sede, na qual se limita
a colocar em destaque apenas alguns gargalos institucionais mais significativos do
PDDE paulista que obstam a melhoria da infraestrutura fisica e pedagogica das esco-
las da rede estadual de Sao Paulo. Como nos ensina, com autoridade, os professores
Diogo Coutinho e Maria Paula Dallari:

[...] é possivel aperfeicoar politicas publicas e seus arranjos institucionais
desde uma perspectiva juridica, isto é, torna-las mais eficazes (para atingir
resultados em menor tempo, com menor custo e mais qualidade), legitimas
(fomentando a participacdo dos atores sociais implicados) e efetivas (rea-
lizando os objetivos legais e os direitos constitucionais que as embasam).
Isso significa, contudo, enfrentar uma importante e pouco explorada
agenda de pesquisas, uma vez que nao é usual (embora seja paradoxal),
como temos argumentado, que os juristas brasileiros se dediquem a estu-
dos de implementacado de politicas publicas, tampouco a analises de seus
arranjos juridico-institucionais®.

 BUCCI, Maria Paula Dallari. Fundamentos para uma teoria juridica das politicas publicas. Sao
Paulo: Saraiva, 2013.

o7 BUCCI, op. cit., 2016.
% BUCCI; COUTINHO, op. cit., 2017, p. 318.
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[...] — o direito, ndo raro, é ele proprio um dos principais “gargalos” a efeti-
vidade e a potencialidade democratica das politicas publicas que estrutura.
Por isso, a nocéo de arranjos juridico-institucionais traz a possibilidade de
discussdo critica “interna” as politicas publicas, em oposicao aos juizos e
interpretacoes “externas” usualmente feitos por juristas ao analisar a legali-
dade ou constitucionalidade de tais politicas®.

Dos gargalos 2 melhoria da infraestrutura fisica e pedagogica das escolas da
rede estadual paulista que foram identificados, um dos mais significativos nio resulta
da falta de normas, mas da visivel dificuldade de fazé-las operar simultanea e coor-
denadamente (Constituicdo, LDB, Lei do Fundeb, LINDB, nova lei de licitacoes etc).
No mais, como vimos, o Estado de Sdo Paulo, por forca do artigo 255 da Constitui-
¢do do Estado de Sdo Paulo, deve destinar anualmente 30% dos recursos publicos
na educacio. Todavia, apenas a ampliacdo dos recursos investidos ndo assegura, por
si s0, a elevacdo da qualidade do ensino, embora nao haja como nao destacar que o
estado mais rico do pais, detentor do segundo maior orcamento da federacdo (infe-
rior apenas ao da Unido) e cuja Constituicdo estabeleceu percentual de aplicacdo em
educacio superior ao fixado pela Constituicdo Federal, ndo logrou, até o momento,
dotar todas as escolas de sua rede das condi¢des materiais necessarias para o desen-
volvimento qualificado das respectivas propostas pedagogicas.

Verifica-se que, desde a criacdo do PDDE paulista, houve avancos efetivos na
implementacdo de sistema para planejamento e controle da aplicacdo dos recursos
pelas APMs, mas a demora no repasse dos recursos as unidades executoras também
prejudica a efetividade deste programa, ja que prejudica a alocacéo definitiva. Impor-
tante que os repasses sejam aplicados tempestivamente no mesmo exercicio em que
forem repassados, em agdes coerentes com a Lei de Diretrizes e Bases da Educacio,
ou seja, que saiam dos cofres publicos e se revertam em efetivas acoes de melhoria do
ensino e ndo apenas figurem como disponibilidade financeira nas contas das APMs,
sem a alocacdo definitiva.

Mostra-se um programa que, a longo prazo, trard um saldo positivo para a
educacio paulista, ja que normas e politicas voltadas a garantia do direito as condi-
coes basicas de funcionamento das escolas contribuem diretamente para a qualidade
do direito a educacdo.
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