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4: ! Tudo tem o seu tempo determinado,
e ha tempo para todo o proposito debaixo do
céu.

2 H4 tempo de nascer, e tempo de
morrer; tempo de plantar, e tempo de arrancar o
que se plantou;

3 Tempo de matar, e tempo de curar;
tempo de derrubar, e tempo de edificar;

* Tempo de chorar, e tempo de rir;
tempo de prantear, e tempo de dangar;

> Tempo de espalhar pedras, e tempo de
ajuntar pedras; tempo de abragar, e tempo de
afastar-se de abragar;

® Tempo de buscar, e tempo de perder;
tempo de guardar, e tempo de langar fora;

7 Tempo de rasgar, e tempo de coser;
tempo de estar calado, e tempo de falar;

8 Tempo de amar, e tempo de odiar;
tempo de guerra, e tempo de paz.

® Que proveito tem o trabalhador
naquilo em que trabalha?

19 Tenho visto o trabalho que Deus deu
aos filhos dos homens, para com ele os
exercitar.

' Tudo fez formoso em seu tempo;
também pds o mundo no coragdo do homem,
sem que este possa descobrir a obra que Deus
fez desde o principio até ao fim.

12 J4 tenho entendido que ndo ha coisa
melhor para eles do que alegrar-se e fazer bem
na sua vida;

13 E também que todo o homem coma e
beba, e goze do bem de todo o seu trabalho; isto
¢ um dom de Deus.

* Eu sei que tudo quanto Deus faz
durara cternamente; nada se lhe deve
acrescentar, e nada se lhe deve tirar; e isto faz
Deus para que haja temor diante dele.

15°0 que ¢, ja foi; e o que ha de ser,
também ja foi; e Deus pede conta do que
passou.

16 Vi mais debaixo do sol que no lugar
do juizo havia impiedade, e no lugar da justica
havia iniquidade.

7 Eu disse no meu coracdo: Deus
julgara o justo e o impio; porque ha um tempo
para todo o proposito e para toda a obra (Biblia,
2023, p. 900).



Dedico este trabalho, primeiramente, a Jesus, pois se ndo fosse Ele,
nada disso seria possivel.

Também dedico aos meus queridos pais Vicente e Juliana (in
memoriam), pois foram o alicerce na minha vida para que eu me
tornasse o que sou hoje.

Aos meus irmaos Mauricio, Maria Inés, Regina, Maria Jos¢, Marcos,
Cecilia, a minha afilhadinha e sobrinha Rejanny, aos meus sobrinhos
Angelo e Gabriel e a0 meu cunhado

Manoel — todos juntos fizeram das minhas idas a Minas Gerais uma
renovacao das minhas forgas para continuar na caminhada pelo
doutorado.

Ao meu filho, Christopher, que sempre me incentivou, dando-me o
apoio de que necessitava, inclusive com uma frase que

marcou minha trajetoria desde o mestrado:

“Mamae, tudo podemos naquele que nos fortalece!”.



AGRADECIMENTOS

Este trabalho so6 foi possivel porque tive o privilégio de contar com o apoio de pessoas
magnificas ao meu lado nessa trajetoria. Neste momento, estendo, em especial, os meus
agradecimentos:

Ao meu orientador, professor Dr. Remi Castioni, minha profunda gratiddo pelas
sugestoes, criticas, correcoes e reflexdes ao longo da pesquisa e redagdo do trabalho, sempre
com orientacdes instigantes e inovadoras e permanente disponibilidade, seriedade e serenidade
durante a orientagdo. Obrigada professor, por me acolher nos momentos mais dificeis, ndo s6
do doutorado, mas também em questdes familiares e de trabalho.

Aos colegas do Grupo de Estudos e Pesquisa sobre as Contribui¢gdes de Anisio Teixeira
para a Educagdo Brasileira (GEPAT/UnB); principalmente, na pessoa do nosso lider, o
professor Dr. Remi Castioni com partilhas instigantes e questionadoras.

A Universidade de Brasilia (UnB), que me acolheu com muito carinho. Aos professores
que colaboraram, direta ou indiretamente, para esta pesquisa, promovendo momentos
inexauriveis de debates, reflexdes e partilhas no processo de adensamento para a compreensao
da realidade. Um agradecimento especial as professoras Dra. Adriana Almeida Sales de Melo,
Dra. Girlene Ribeiro de Jesus, que se tornaram referéncia para mim tanto no mestrado quanto
no doutorado; com aquele jeitinho sereno e delicado, mas com grande profundidade de
conteudo.

Aos professores, Dra. Andreia Couto Ribeiro (FNDE), Dra. Adriana Almeida Sales de
Melo (UnB), Dr. Antonio Gongalves de oliveira (UFTPR), Dra. Loide de Melo Aratjo Silva
(FNDE), Dra. Alcyone Vasconcelos (UnB), que nas etapas de qualificacdo e defesa desta
pesquisa realizaram valiosas reflexdes e exitosas contribui¢des para que pudéssemos
amadurecer o objeto e compreender de forma mais relevante seus resultados e possibilidades.

A todos os colegas e amigos que eu adquiri nessa trajetoria. Em especial, sublinho os
amigos Barbara Akemi sato, Luciana Nazaré de Souza Franck, Maria Valéria Jacques de
Medeiros, Monica Aparecida Serafim Cardos, Robson Vila Nova, Roger Pena de Lima. O fato
de termos sido todos nos orientados pelo mesmo professor nos tornou mais proximos. As
valiosas partilhas e precioso apoio e carinho foi muito gratificante.

A minha colega de trabalho, a Dra. Loide de Melo Aratijo Silva, que nio mediu esfor¢o
auxiliando-me na construgao da tese, principalmente sobre o contexto do PNLD, tendo em vista
seu vasto conhecimento sobre o Programa. E ndo menos importante, pelas varias oragdes que

comecaram antes mesmo do inicio do doutorado.



Ao FNDE, por todo apoio concedido, inclusive pela licenga capacitacdo que muito
contribuiu para a finalizagdo desta pesquisa; aos meus chefes, pela compreensdo em permitir a
minha auséncia nesses meses.

Ao Grupo de Pesquisa em Gestao Publica e Politicas Educacionais do FNDE (GP
Gestao e Politica FNDE), pelo apoio e pelas partilhas que contribuiram para o enriquecimento
deste trabalho, principalmente na pessoa da nossa lider e colega de trabalho, a Dra. Andreia
Couto Ribeiro, cujo apoio foi imprescindivel, tanto na ocasido do ingresso, quanto da
permanéncia e conclusdo deste doutorado.

A sociedade brasileira que, por meio de seus tributos, tornou-se possivel a realizagéo
deste estudo numa universidade publica federal.

A todos que, direta e indiretamente, que contribuiram para esta pesquisa.



RESUMO

O presente estudo insere-se no campo de analise de politicas publicas e teve como objetivo
analisar a Governanga Publica do Programa Nacional do Livro e do Material Didéatico (PNLD)
e das tecnologias digitais educacionais na implementagcdo do novo Ensino Médio, nas escolas
publicas brasileiras, em relacdo as quais tem o Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educagao (FNDE) a fung¢ao precipua de realizar a compra e a distribuicdo de material didatico.
O arcabougo tedrico que sustentou a elaboracdo da tese teve como elemento central a
Governanca Publica, orientada pela abordagem quali-quantitativa, descritiva e exploratdria e
com procedimentos metodoldgicos de levantamento bibliografico e documental. Os dados
qualitativos foram submetidos a andlise de contetdo e os quantitativos foram analisados por
meio de estatistica descritiva. Para os dados quali-quantitivos foram analisados itens de
tecnologia digital disponiveis nos microdados do Censo Escolar da Educacao Basica, extraidos
da base de dados do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
(INEP); nos microdados da base de dados do painel de dados Conectividade nas Escolas
disponibilizados pela Agéncia Nacional de Telecomunicagdes (Anatel); e na base de dados da
sociedade brasileira disponibilizados pelo Centro Regional de Estudos para o Desenvolvimento
da Sociedade da Informagdo (Cetic.br). Foram analisadas quatro webconferéncias sobre as
tecnologias digitais educacionais e dois acorddaos do Tribunal de Contas da Unido (TCU) sobre
a Politica de Inovagdo Educacdo Conectada (PIEC). E, ainda, analisou-se a aplicabilidade da
Governanga Publica no PNLD e no FNDE tendo como referencial o decreto de Governanga
Publica. Depreendeu-se, pelos dados, que o Brasil ainda vive um contexto de muitas escolas
publicas sem conectividade ou com uma conectividade inadequada e com poucos equipamentos
portateis digitais para o Ensino Médio. Foram identificadas falhas significativas na Governanga
Publica durante a implementacdo da PIEC. As audiéncias publicas revelaram uma forte
centralizagdo do PNLD no FNDE, o que resultou em desconexdes e problemas de comunicagao
entre os principais atores, especialmente entre o FNDE e as escolas. Além disso, observou-se
um grande interesse das editoras em manter o PNLD, dado que este programa representa uma
parte substancial do faturamento dessas empresas. Identificou-se uma Governanca Publica
ainda incipiente, tanto no PNLD, de modo especifico, quanto no quadro geral do FNDE, embora
existam algumas dimensdes e principios ja em fase avangada de implementagdo. O uso das
tecnologias digitais educacionais ¢ imprescindivel para o Ensino Médio, mas necessita de um
significativo aprimoramento das politicas em termos de qualidade e quantidade, caso contrario
essas tecnologias se tornardo impraticaveis e cairdo em desuso. O sistema de Governanga
Publica muito pode contribuir para a efetividade dessas tecnologias digitais.

Palavras-chave: Programa Nacional do Livro Didatico. Governanga Publica. Tecnologia
digital educacional. Implementag¢ao. Ensino Médio.



ABSTRACT

This study falls within the field of public policy analysis and aimed to analyze the Public
Governance of the National Book and Teaching Material Program (PNLD) and digital
educational technologies in the implementation of the new High School in Brazilian public
schools, in relation to which the National Fund for the Development of Education (FNDE) has
the primary function of purchasing and distributing teaching materials. The theoretical
framework that supported the elaboration of the thesis had as its central element Public
Governance, guided by the qualitative-quantitative, descriptive and exploratory approach and
with methodological procedures of bibliographic and documentary survey. The qualitative data
were subjected to content analysis and the quantitative data were analyzed through descriptive
statistics. For the qualitative-quantitative data, digital technology items available in the
microdata of the Basic Education School Census, extracted from the database of the National
Institute of Studies and Educational Research Anisio Teixeira (INEP), were analyzed; in the
microdata of the Connectivity in Schools data panel database made available by the National
Telecommunications Agency (Anatel); and in the Brazilian society database made available by
the Regional Center for Studies for the Development of the Information Society (Cetic.br). Four
web conferences on digital educational technologies and two rulings of the Federal Court of
Auditors (TCU) on the Connected Education Innovation Policy (PIEC) were analyzed.
Furthermore, the applicability of Public Governance in the PNLD and FNDE was analyzed,
using the Public Governance Decree as a reference. It was inferred from the data that Brazil
still lives in a context of many public schools without connectivity or with inadequate
connectivity and with few portable digital equipment for High School Education. Significant
flaws in Public Governance were identified during the implementation of the PIEC. The public
hearings revealed a strong centralization of the PNLD in the FNDE, which resulted in
disconnections and communication problems between the main actors, especially between the
FNDE and the schools. Furthermore, there was a great interest from publishers in maintaining
the PNLD, given that this program represents a substantial part of these companies' revenue.
Public governance was still in its infancy, both in the PNLD specifically and in the general
framework of the FNDE, although there are some dimensions and principles already in an
advanced stage of implementation. The use of digital educational technologies is essential for
secondary education, but it requires significant improvements in policies in terms of quality and
quantity, otherwise these technologies will become impractical and fall into disuse. The Public
Governance system can greatly contribute to the effectiveness of these digital technologies.

Keywords: National Program of Didactical Book. Public Governance. Digital Educational
Technology. Implementation. High School.
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INTRODUCAO

A Constitui¢ao Federal, de 1988, estabelece, em seu artigo 205, que “a educagao, direito
de todos e dever do Estado e da familia, sera promovida e incentivada com a colaboragdo da
sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da
cidadania e sua qualificagdo para o trabalho” (Brasil, 2016, p. 123). Ja no artigo 208, ha
garantias, dentre elas, o atendimento ao educando, em todas as etapas da Educacao Basica, por
meio de programas suplementares de transporte escolar, alimentagdo escolar e material didatico
escolar (Brasil, 2016).

Uma vez que o direito ao material didatico estd garantido pela Constituicdo Federal,
bem como por diversos outros dispositivos legais, a compra ¢ a distribuicao desse material se
faz pelo Programa Nacional do Livro e do Material Didatico (PNLD). Esse Programa tem, como
principal objetivo, subsidiar o trabalho de ensino-aprendizagem dos professores por meio da
distribui¢do de diversas obras didaticas, pedagogicas e literarias de forma sistematica, regular
e gratuita aos alunos das escolas publicas de Educacao Béasica do Pais (Brasil, 2020a). O PNLD
também contempla as instituicdes comunitarias, confessionais ou filantropicas sem fins
lucrativos conveniadas com o Poder Publico. Compete ao Ministério da Educagdao (MEC)
desenvolver a politica do PNLD na qualidade de financiador, formulador e gestor; e ao Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE), a execu¢ao dessa politica.

Nesse sentido, o PNLD assume um papel relevante no que se refere aos direitos,
principios e garantias da Constitui¢cdo Federal. Conforme Cury (2009, p. 121), o “livro didatico
representa uma importante e indispensavel mediagdo para assegurar o direito a cidadania: o
direito a educagdo escolar”. Destaca-se que o PNLD alcanca 99% das escolas publicas
brasileiras de Educagao Basica (Rodrigues, 2022), bem como € o sétimo maior programa que
mobiliza recurso financeiro do FNDE.

O PNLD ¢ o mais antigo dos programas voltados a distribuicdo de obras didaticas aos
estudantes da rede publica, tendo iniciado em 1937 com o nome de Instituto Nacional do Livro.
Ao longo desses 87 anos, o programa foi aperfeigoado e teve diferentes denominacdes e formas
de execugdo. No inicio, o programa era centralizado no governo federal, pois as escolas nao
tinham estrutura fisica e financeira para criar seu material.

No decorrer dos anos, houve algumas alteracdes para isso, mas uma alteracao brusca foi

a descentralizacdo do PNLD para os estados na década de 1990 no governo de Fernando
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Henrique Cardoso. No entanto, houve dificuldade de alguns entes em seguir esse modelo,
motivo pelo qual ainda nessa década o programa voltou a ser centralizado.

A principio, o objetivo do PNLD era atender somente os estudantes do Ensino
Fundamental das escolas publicas. A inclusdo do Ensino Médio no PNLD deu-se somente em
2004 com livros para atendimento apenas a alguns componentes curriculares, mas alcangou sua
universalidade em 2009 (Brasil, 2021a). A partir daquele ano, o programa foi expandindo e
acolhendo novos objetos; e, em 2012, houve um significativo avango no programa na area de
tecnologia digital educacional'. Foi publicado o primeiro edital para formacdo de parcerias para
disponibiliza¢do de materiais digitais a usuarios da educacdo nacional e, pela primeira vez, as
editoras puderam inscrever, no ambito do PNLD, objetos educacionais digitais complementares
aos livros impressos, que foram disponibilizados nas escolas a partir de 2014.

Logo, naquele mesmo ano, chegaram as escolas os novos objetos educacionais digitais
que eram compostos de jogos educativos, simuladores e infograficos animados. Esse material
foi enviado para as escolas em DVD, como um recurso adicional para as escolas que ainda nao
tinham internet, ¢ continuou sendo enviado até¢ 2019. J4 em 2015, houve ampliagao desses
objetos digitais e passaram a ter também obras multimidia, reunindo livro impresso e livro
digital, videos, animacgdes, em formato portatil de documento (PDF). Em 2017, com o Decreto
n°® 9.099/2017, houve mais uma ampliacdo desses materiais digitais, adicionando itens como
softwares, jogos educacionais, materiais de refor¢o e corre¢do de fluxo, materiais de formagao
e, ainda, materiais destinados também a gestao escolar (Brasil, 2017a).

Esse material foi efetivado para o Ensino Médio somente em 2019 com a publicagdo do
Edital de convocagdo n° 03/2019/CGPLI, para chegar nas escolas em 2021 (Brasil, 2019a).
Esse foi o primeiro edital do Ensino Médio que passou a levar em conta a lei do novo Ensino
Médio — Lei n°® 13.415/2017 (Brasil, 2017d) — ¢ a adequacao a Base Nacional Comum
Curricular (BNCC). Com isso, varios objetos tecnoldgicos educacionais foram acrescentados,
como o objeto 4 (quatro) do PNLD que ¢ todo digital, denominado de Recursos Educacionais
Digitais (REDs), composto de videoaulas, videotutoriais e PDFs.

Destarte, a tecnologia digital educacional no PNLD comecou da mesma forma que o
material impresso, de forma incipiente, e foi aumentando de forma lenta no decorrer dos anos,
tanto em termos de quantidade, quanto de qualidade e de diversidade. Atualmente, estd em

desenvolvimento uma plataforma digital para o PNLD, onde serdo disponibilizados todos os

! Para mais informacgdes sobre esse portal, acesse o endereco: https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-
informacao/acoes-e-programas/programas/programas-do-livro/pnld/historico. Acessado em: 28 ago. 2024.
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materiais digitais do programa. Além disso, os materiais impressos também serdo convertidos
para o formato digital, permitindo que todos os estudantes e escolas que aderirem ao programa
tenham acesso a eles. O acesso a plataforma serd feito mediante autenticacao por senha.

Paralelamente ao desenvolvimento da tecnologia digital educacional no PNLD, diversas
politicas publicas federais foram implementadas na Educagdo Basica publica, focando na area
da tecnologia digital educacional. Desde a década de 1970, muitas décadas antes da introdugao
da tecnologia digital no PNLD, o governo tem incentivado o uso de tecnologia educacional por
meio da aquisicdo de computadores, softwares, internet, plataformas digitais e objetos
educacionais digitais. E importante citar as recentes politicas digitais instituidas em 2021 e
2023: a Politica de Inovagcdo FEducacio Conectada (PIEC), criada pela lei n°
14.180/2021(Brasil, 2021b); e a Politica Nacional de Educag¢do Digital (PNED), criada pela
Lein® 14.533/2023 (Brasil, 2023a) — ambas com o objetivo de expandir o acesso ao mundo das
tecnologias digitais educacionais.

A tecnologia digital transformou a forma como se recebe, envia e usa as informagdes
todos os dias. Os recursos tecnoldgicos atingem quase todos os aspectos da vida moderna e uma
das areas com maior potencial para o uso destas transformacdes certamente ¢ a area educacional
(Barros, 2016). E cada vez mais os jovens estao usando e integrando essas tecnologias ao seu
cotidiano.

Nesse sentido, sabe-se que o Ensino Médio ¢ a etapa mais critica da educacao brasileira,
pois é a etapa de ensino que concentra os piores resultados, em questdo de indicadores®. “Ha
desafios imensos em relagdao a permanéncia dos jovens na escola e a sua aprendizagem, ambos
com profundas desigualdades. Desafios esses causados por problemas histdricos e estruturais,
que foram agora agravados com a pandemia da covid-19” (Todos Pela Educagdo, 2022, p. 4).
No documento, Todos Pela Educa¢do aponta sete problemas sistémicos no Ensino Médio a
serem enfrentados pelos gestores publicos, ressaltando-se dois: governangca e gestdo,
infraestrutura fisica e digital das escolas. Esses problemas destacados fazem parte do objetivo

geral desta pesquisa.

2 Em 2019, o Indice de Desenvolvimento da Educagido Basica (IDEB) para Ensino Fundamental - anos iniciais,
Ensino Fundamental - anos finais e Ensino Médio foi respectivamente 5,7; 4,6 ¢ 3,9. Em 2021, a classificag¢do de
3° lugar para o Ensino Médio se da também para a taxa de rendimento — reprovagdo e abandono. Reprovagao para
0s anos iniciais, anos finais (do Ensino Fundamental) e Ensino Médio foi, respectivamente, 1,6%; 2,5% ¢ 4,2%. E
o abandono para o Ensino Fundamental - anos iniciais, Ensino Fundamental - anos finais ¢ Ensino Médio foi,
respectivamente, 0,7%; 1,8% e 5,0%. Essas informacdes estdo presentes no Portal Qedu, disponivel no endereco:
https://qedu.org.br/brasil/aprendizado, acessado em 28 ago. 2024.
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Em relacdo a relevancia cientifica desta pesquisa, verifica-se que, na revisdo de
literatura, identificou vdarias pesquisas sobre a qualidade do contetdo pedagédgico do livro
didatico impresso (Nobre, 2017; Silva, 2016; Quaresma, 2016; Russo, 2012; Pedreira, 2016;
Tourinho, 2015). Mesmo assim, € incipiente o campo de pesquisa sobre a implementagao do
PNLD (Rodrigues, 2022; Romanini, 2013). E ainda, hd& menor nimero de publicagdes em
termos de governanga e implementagdo da tecnologia digital educacional, conforme dispde a
tematica desta pesquisa.

Nesse diapasdao, o PNLD ¢ um programa de grande vulto de ambito nacional e um dos
instrumentos basilares utilizados para o ensino-aprendizado na Educag¢do Bésica publica
brasileira. Com isso, oportuniza-se um vasto campo de pesquisa para os estudiosos da educagdo,
pois seu impacto e sua atuagao influenciam toda uma rede educacional de alcance nacional. No
entanto, pouco se sabe se os objetivos do programa estdo sendo atingidos; apesar do
entendimento de que monitorar e avaliar sdo fundamentais para estabelecer quais os efeitos e
impactos que o programa esta causando (Jannuzzi, 2016).

Diante disso, ¢ uma politica que necessita ser pesquisada a fim de se alinhar essas duas
politicas, tanto a do PNLD quanto da tecnologia digital educacional. Nota-se que fazer isso €,
em termos gerais, fundamental para o aprimoramento da Educac¢ao Basica publica brasileira.
Compreende-se isso, porque essas tecnologias tém interferido de forma significativa na vida
em sociedade em todos os aspectos —seja pessoal ou profissional, seja social ou educacional.
Considerando o contexto apresentado, surge a necessidade de responder por meio desta
investigacao a seguinte questao problema que sustenta o problema desta pesquisa: quais sao os
desafios para colocar em pratica os mecanismos de governanga na implementacdo das
tecnologias digitais educacionais do PNLD para atendimento ao novo Ensino Médio nas escolas
publicas brasileiras? Partindo dessa indagagdo, no proximo topico, apresentam-se o objetivo

geral e os especificos que norteiam este trabalho.

OBJETIVOS GERAL E ESPECIFICOS

O objetivo geral deste estudo ¢ analisar a Governanga Publica do PNLD e das

tecnologias digitais educacionais na implementag¢ao do novo Ensino Médio nas escolas publicas
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brasileiras®>. Com vistas a atingir tal objetivo geral, faz-se necessario atingir os seguintes
objetivos especificos:

(1) Demonstrar a Governanga Publica como uma orientagdo possivel para
gestao das politicas publicas em educagao;

(i)  Identificar o papel do FNDE na dindmica federativa da educacdo
brasileira e sua contribui¢do com o ensino-aprendizagem a partir da
Governanga Publica;

(ii1))  Apresentar o arcabougo institucional do PNLD de 1937 a 2023 ¢ a
trajetoria do programa;

(iv)  Descrever a trajetoria do PNLD digital e das politicas de tecnologia
digital educacional na implementagao da tecnologia digital educacional
para as escolas publicas brasileiras;

(V) Discutir os efeitos da Governanga Publica na implementagdo das
politicas publicas de tecnologia educacional digital nas escolas publicas
brasileiras de Ensino Médio para atendimento ao novo Ensino Médio
nessas escolas;

(vi)  Analisar a Governanga Publica na implementagdio do PNLD e das
politicas de tecnologia digital educacional para as escolas publicas

brasileiras.

JUSTIFICATIVA

O interesse pela tematica foi desperto por trés dimensodes que justificam a realizacdo da
pesquisa. Primeiro, a vivéncia com o tema associada a trajetéria profissional, tendo em vista ser
servidora do FNDE e ja ter trabalhado no PNLD. A busca incessante pelo conhecimento e o
fascinio pela inovagao tecnoldgica, em especial, no ambito da educagao.

Segundo, a relevancia que vem adquirindo as produgdes académicas sobre a interagao
das tecnologias digitais no ensino e na aprendizagem educacional nos tltimos anos. Destaca-
se, como dito, ser, ainda, incipiente o campo de pesquisa da politica de governanga do PNLD e

sua implantagdo em termos de tecnologia digital.

3 Salienta-se que no fechamento desta pesquisa, um novo modelo de Ensino Médio esta em vias de ser publicado.
Diante disso, quando se 1€, nesta pesquisa, novo Ensino Médio, entenda-se que se trata do Ensino Médio criado
pela Lei n® 13.415/2017.
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Terceiro, a presenga constante de agendas governamentais debatendo sobre a qualidade
da Educacdo Bésica nos ciclos das politicas publicas, principalmente na etapa do Ensino Médio,
que concentra os piores indicadores escolares. Considera-se, ainda, a lei do novo Ensino Médio

e a Base Nacional Comum Curricular (BNCC) implantadas recentemente no PNLD.

O ESTADO DA ARTE: O QUE DIZEM AS DISSERTACOES E AS TESES

A definicdo do estado da arte ou estado do conhecimento, conforme definido por
Ferreira (2002), ¢ a procura, de carater bibliografico, cujo objetivo ¢ mapear as produgdes
académicas desenvolvidas em determinada areas e periodos. Segundo o autor, essas produgdes,
ganharam significados, somente se forem inventariadas, ordenadas, classificadas e relacionadas
com o objeto ao qual esteja pesquisando. Neste caso, a busca realizada, aqui, teve o proposito
de conhecer o que j& foi produzido, problematizado, discutido em pesquisas cientificas, no
ambito do mestrado e doutorado, sobre Programa Nacional do Livro Didatico (PNLD) no
Ensino Médio, para, a partir desses estudos selecionados, ir além, aprofundar ou buscar o novo.

Diante disso, apresenta-se neste topico as reflexdes concernentes ao mapeamento das
produgdes cientificas — teses e dissertacdes — encontradas em trés bases: Biblioteca Digital
Brasileira de Teses e Dissertagdes (BDTD), do IBICT; Banco de Teses e Dissertagdes da
Coordenagdo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes)*; e no repositorio
institucional da UnB?.

Os trabalhos foram selecionados a partir dos seguintes descritores: Ensino Médio,
Programa Nacional do Livro Didatico (PNLD), implementa¢do do PNLD, inovag¢ao tecnologica
educacional e governan¢a do PNLD. A delimitagdo temporal incidiu de 2009 a 2022. A escolha
desse periodo inicial foi porque somente a partir de 2009 que o programa passou a distribuir
integralmente os materiais didaticos de forma universal para todas as escolas publicas

brasileiras aderentes ao programa para a etapa do Ensino Médio.

4 De acordo com a Universidade Estadual Paulista Jalio de Mesquita Filho (Unesp), no Brasil, existem dois
repositérios importantes de teses e dissertagdes: o banco de Teses do IBICT (http://bdtd.ibict.br/pt), que é um
mecanismo de busca que integra todos as Bibliotecas Digitais de Teses e Dissertacdes (BDTD) das universidades
brasileiras que utilizam o sistema BDTD, do IBICT; o portal de Teses da Capes (http://capesdw.capes.gov.br/),
que ¢ o sistema online oficial do governo brasileiro para deposito de teses e dissertacdes brasileiras, vinculado ao
Ministério da Educagdo (MEC). Para a Unesp, o que ha em comum entre os dois portais ¢ que ambos possibilitam
a pesquisa de teses e dissertagdes de diversas universidades ao mesmo tempo. A vantagem do Portal de Teses da
Capes ¢ que contém todas, sem excecao, as teses e dissertagdes brasileiras, por ser o local para depoésito obrigatorio,
0 que ndo ocorre no Banco de Teses e Dissertagdes do IBICT. Para mais informagdes sobre esses portais, acesse
o enderego: https://www.sorocaba.unesp.br/#!/biblioteca/diferenca-entre-bdtd-e-capes/ Acessado em: 28 ago.
2024.

5 Para o levantamento bibliografico, utilizou-se o mecanismo de busca on-line.
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Iniciou-se a busca na plataforma BDTD da seguinte forma: busca avangada, onde
contém no titulo os descritores da pesquisa para o periodo de 2009 a 2022. O primeiro descritor
foi o Ensino Médio, no entanto, devido ser um descritor muito amplo, foram obtidas 4.457
producgdes. Diante disso, foi necessario refinar a pesquisa. Para isso, complementou o descritivo
a partir desse comando: contém o Ensino Médio e contém o PNLD nos titulos. Para os demais
descritores, foram possiveis verifica-los individualmente.

Com o resultado da busca, foi possivel verificar para o descritor Ensino Médio e PNLD,
20 produgdes. Para o descritor Programa Nacional do Livro Didatico (PNLD), 12 produgdes.
Para o descritor Implementagdo do PNLD, 4 produgdes. Para o descritor governan¢a do PNLD,
nenhuma produgdo. Para o descritor inovagdo tecnologica educacional, 3 produgdes, conforme

Quadro 1.

Quadro 1 — Total de producdes 2009-2022 da BDTD

Descritores Busca por titulo Tipo de documento | Area de conhecimento
Ensino Médio e PNLD 20 produgdes 15 dissertagoes; 5 teses | Educacdo; Matematica;
Geografia
Programa Nacional do Livro 12 produgdes 9 dissertagdes; 3 teses Educacéo; Historia;
Didatico (PNLD) Ciéncias Sociais
Implementagdo do PNLD 4 produgdes 3 dissertagoes; 1 tese Educagéo; Historia
Inovagédo tecnoldgica educacional 3 produgdes 1 dissertagdo; 2 teses Educagio; Direito

Fonte: Elaboragao propria, com base nos dados do Repositorio Institucional da UnB (2023).

Na plataforma da Capes, acessando como aluno da UnB (Acesso CAFe®), foi realizada
por assunto e busca avangada onde contém no titulo os descritores da pesquisa e permitiu todo
tipo de material (tese, dissertacdo, artigos, periodicos) no periodo de 2009 a 2022. Para os
descritores contém Ensino Médio e contém PNLD nos titulos vieram 35 producdes (1
dissertacdo, 24 artigos, 9 periodicos).

Foi necessario refinar a pesquisa com esses 2 descritores, pois somente com um deles a
pesquisa ficou muito genérica. Para os descritores contém inovagdo tecnologica educacional
no titulo vieram 6 produgdes (6 artigos). Para os descritores contém governan¢a do PNLD no
titulo, nenhuma producao foi encontrada. Para os descritores contém implementagdo do PNLD

no titulo, foram depreendidas 14 produgdes (14 artigos).

¢ Segundo a FURB, “a Comunidade Académica Federada (CAFe) é um servico de gestdo de identidade que retine
instituigdes de ensino e pesquisa brasileiras por meio da integracéo de suas bases de dados. Isso significa que, por
meio de uma conta Unica, o usuario pode acessar, de onde estiver, os servigos de sua propria instituicdo e os
oferecidos pelas outras organizagdes que participam da federacdo”. Mais informagdes estdo disponiveis em:
https://www10.furb.br/manuais/manual-cafe.php Acessado em: 28 ago. 2024.
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Tanto na plataforma da Capes, quanto na plataforma do Repositorio institucional da
UnB, verificou-se muita repeti¢do do que ja constava na plataforma BDTD. Diante disso, com
a finalidade de selecionar apenas as producdes que discutiam a questao do PNLD no periodo
de 2009 a 2022, foram eleminados os trabalhos em duplicidade bem como as produgdes que
destoavam do objetivo da pesquisa. Para isso, foi realizada uma leitura dos titulos e dos
resumos, uma vez que estes apresentavam aspectos da pesquisa a que se refere. Com esse
procedimento, foram identificadas 26 producdes que atendiam aos critérios estabelecidos neste
trabalho, os quais foram organizados por natureza do trabalho, ano de defesa, titulo, autor e

instituicdo, como se vé no Quadro 2.

Quadro 2 — Mapeamento de Dissertagcdes e Teses sobre o PNLD

N° Natureza da | Ano Titulo Autor Instituigdo
pesquisa

1 Dissertacao 2022 | Programa Nacional do Livro e do Material | Rodrigues, N. UnB
Didatico: implementagdo e participagao. C.L

2 Tese 2013 | Analise do processo de implementagdo de | Romanini, M. | Unicamp
politica: o Programa Nacional | G.
do Livro Didatico - PNLD.

3 Dissertagao 2017 | Nos meandros do (re)conhecimento: a | Nobre, F. N. UFPel

tematica indigena em livros didaticos de
Histéria no contexto de implementacao da
Lei 11.645/08 (2008-2014).

4 Dissertagao 2012 | Contribuigdes para o estudo da imagem dos | Russo, R. F. UERJ
negros: avangos ¢ permanéncias das imagens | M.
utilizadas nos livros didaticos de historia,
pos-implementacdo da lei 10.639/03.

5 Dissertagdo 2014 | Tradigdo &  inovagdo  competéncias | Mozzer, L. D. | Universida
tecnologicas  necessarias a  pratica de
educacional. Metodista

de SP

6 Tese 2017 | Inovagdo educacional aberta de | Melo,J.R. F UFRN

base tecnologica: a pratica docente apoiada
em tecnologias emergentes.

7 Tese 2019 | Aspoliticas de ciéncia, tecnologia e inovacdo | Barbosa, S. M. | Mackenzie
e a agenda estratégica educacional para o ,
desenvolvimento nacional. SP

8 Dissertacdo 2012 | Relagdes raciais, Programa Nacional do | Santos, W. O. UFPR
Livro Didatico (PNLD) e livros didaticos de
geografia.

9 Dissertacdo 2017 | As relagdes raciais: uma avaliagdo da | Franca, A. C. UFRN
efetividade A.
do Programa Nacional do Livro Didatico -

PNLD 2015.

10 Dissertagdo 2009 | O Programa Nacional do Livro Didatico - Katia, P. M. USp
PNLD: impactos na qualidade do ensino
publico.

11 Dissertacdo | 2014 | Imagem e escrita: o livro didatico de Historia | Bandouk, G. | Mackenzie
para o Ensino Médio sob o Programa | L. , SP
Nacional do Livro Didatico (PNLD).
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NO

Natureza da
pesquisa

Ano

Titulo

Autor

Instituicao

12

Dissertacao

2015

Histéria e cultura afro-brasileira e africana
nos livros didaticos de historia indicados
pelo programa nacional do livro didatico pnl
d-2013.

Silva Neta, S.
S.

PUC, GO

13

Dissertagdo

2018

O Programa Nacional do Livro Didatico par
a o Ensino Médio - PNLD: uma analise a
partir dos livros didaticos de Geografia.

Silva, M. A.

UFPB

14

Dissertagdo

2016

Género em livros didaticos de historia
aprovados pelo Programa Nacional do Livro
Didatico (PNLD/2014).

Celestino, G.
S.

UFSC

15

Tese

2019

A representagdo do professor em Manuais do
Professor de livros de alfabetizacdo do
Programa Nacional do Livro Didatico -
PNLD.

Juliana C. J.
C.

UFMG

16

Dissertagdo

2013

A evolucido biologica segundo os autores de
livros didaticos de Biologia aprovados pelo
Programa Nacional do Livro Didatico (PNL
D 2012) : buscando um eixo integrador.

Braunstein, G.
K.

UFRGS

17

Dissertacao

2022

Representacdes discursivas de mulheres
negras em textos literarios de autoria
feminina negra brasileira de livros didaticos
de lingua portuguesa do 1° ano do Ensino
M¢édio do Programa Nacional do Livro.

Mendes, M.
0. B.

UnB

18

Dissertacdo

2022

A cultura tecnoloégica nos livros didaticos de
biologia do Ensino Médio aprovados
no PNLD de 2018.

Glaucileide,
S. O.

[IN)

19

Tese

2016

O uso do livro didatico por professores e
alunos do Ensino Médio: um estudo em
escolas da rede publica de Sobradinho,
Distrito Federal.

Pedreira, A. J.
L. A.

UnB

20

Dissertagdo

2012

Politica do livro didatico para o Ensino
Meédio: fundamentos e préticas.

Melo, F. G.

UnB

21

Tese

2015

Imposigoes negociadas: poder, saber e
inculcagdo de valores do livro didatico de
histéria: uma andlise dos livros adotados
pelo PNLD para o Ensino Médio no bié€nio
2010/2012.

Tourinho J. W.

UNESP

22

Dissertacao

2013

Um olhar no manual didatico de matematica
para o Ensino Médio: propostas de atividades
envolvendo as tecnologias de informagdo e
comunicagao.

Lima, A. 1. D.

UFMG

23

Dissertagdo

2019

A estrutura do Programa Nacional do Livro
Didatico (1995-2016): Estado, mercado
editorial, sociedade civil e a constru¢dao do
consenso hegemonico sobre o livro didatico
no Brasil.

Melo, P. M.

UnB

24

Periodicos

2021

Representagdes sobre tecnologia em livros
didaticos de inglés do pnld para o Ensino
Médio.

Vanessa, C.
M. T.

Revista X

25

Periodicos

2021

Programa nacional do livro e do material
didatico (pnld): um estudo de seu
funcionamento e apresentacao das mudangas
nos materiais a luz do novo Ensino Médio a
partir de 2021.

Fernandes et al

Revista
Conexoes




27

N° Naturezada | Ano Titulo Autor Instituicao
pesquisa
26 Periodicos 2020 | A politica publica do programa nacional do | Silva et al Revista
livro didatico (Pnad) como uma tecnologia na Mundim
Educacéo Basica.

Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados da BDTD, CAPES e UnB (2023).

Apos 0 mapeamento, foi feita leitura completa de cada estudo e, com isso, foi possivel
identificar muitas criticas a qualidade do material didatico do PNLD em termos de contetudo
pedagogico. Identificou-se, ainda, que muitas analises contemplaram, também, avancos do
programa em termos de abrangéncia do material didatico impresso e digital e de melhoria no
processo de execucao do programa.

Quanto a implementacdo do PNLD, ha poucos estudos. De um lado, destaca-se a
dissertacdo da autora Rodrigues (2022) que teve como objetivo analisar as etapas do PNLD e a
participacdo dos agentes envolvidos na sua execucdo a partir da questdo de como se realiza o
programa e como esses atores participam da sua implementagdo. Destaca-se também a tese de
Romanini (2013) que faz uma analise da implementacdo do PNLD em termos de material
impresso em algumas redes escolares do Estado de Sdo Paulo nos anos de 2009 a 2012. Por
outro lado, sobre a governanga do PNLD na implementacdo das tecnologias digitais
educacionais, nao foi encontrada nenhuma pesquisa nos peridédicos das bases da BDTD, nem
nas do CAPES e também nio nas do repositorio institucional da UnB.” Compreendido esse
cenario teodrico, no topico seguinte, discutem-se a metodologia e a estrutrua deste trabalho

cientifico.

METODOLOGIA E ESTRUTURA DA TESE

Para contextualizar a escolha da metodologia e a estrutura da tese, ¢ importante destacar
que este estudo tem como principais pretensoes e motivacoes a investigacao do Ensino Médio
nas escolas publicas brasileiras. Essa etapa educacional foi selecionada devido aos grandes
desafios que enfrenta, especialmente a luz da nova Lei do Ensino Médio e da Base Nacional
Comum Curricular (BNCC).

Sobre a metodologia desta pesquisa, sdo demonstrados os procedimentos

metodoldgicos, o método, os instrumentos investigativos € como se da a aplicacdo dessa

7 A pesquisa nessas bases foi realizada por meio da ferramenta busca avan¢ada procurando por assunto que
contivesse a palavra PNLD e tecnologia, livro didatico e tecnologia, PNLD e implementagdo. Essa pesquisa foi
realizada em dezembro de 2022.
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metodologia em cada capitulo. De forma geral, como procedimentos metodologicos, esta
pesquisa € descritiva e exploratdria. “As pesquisas descritivas tém como objetivo a descri¢do
das caracteristicas de determinada populacao. Podem ser elaboradas também com a finalidade
de identificar possiveis relagdes entre variaveis” (Gil, 2010, p. 27).

Gil (2002, p. 42) explica, ainda, que “as pesquisas exploratorias tém como propdsito
proporcionar maior familiaridade com o problema, com vistas a torna-lo mais explicito ou a
constituir hipdteses”. Pode-se dizer, entdo, que estas pesquisas caracterizam-se por levar ao
aprimoramento de ideias ou a descoberta de intui¢des. “E possivel identificar pesquisas
bibliograficas, estudos de caso e mesmo levantamentos de campo que podem ser considerados
estudos explanatérios” (Gil, 2010, p. 27).

O Recorte temporal de 2012 a 2023 foi estabelecido em decorréncia de ter sido o periodo
em que teve inicio e continuidade da distribui¢ao do material didatico digital do PNLD para as
escolas publicas brasileiras de Ensino Médio. O referencial tedrico de Governanga Publica e os
referenciais do Tribunal de Contas da Unido (TCU) sdo acolhidos, porque contribuem na
conducdo das politicas publicas federais, delineando os programas e as agdes das politicas
federais. Sdo, ainda, diretrizes que ajudam a explicar como os diferentes atores da sociedade se
comportam numa politica de ambito nacional como a do PNLD.

O contexto da implementacdo das tecnologias digitais educacionais tem as seguintes
perspectivas: (a) a forma como sdo compostos os materiais didaticos digitais do PNLD; (b) o
quanto as escolas publicas do Ensino Médio estio amparadas em termos de internet e
dispositivos eletronicos para o recebimento desses recursos. Essas duas perspectivas sao as que
corroboram para as necessidades das escolas publicas quanto a implementagdo dos objetos
digitais do PNLD. Salienta-se que este estudo ndo entrard no mérito da qualidade do material
didatico em termos de conteudo pedagogico — uma vez que isso extrapolaria os objetivos deste
estudo.

O método desta pesquisa contempla as abordagens qualitativa e quantitativa. A primeira
“€ um meio para explorar e para entender o significado que os individuos ou os grupos atribuem
a um problema social, ou humano” (Creswell, 2010, p. 26). A segunda “¢ um meio para testar
teorias objetivas, examinando a relacdo entre as variaveis” (Creswell, 2010, p. 26).
Considerando as multiplas possibilidades que a abordagem quali-quantitativa oferece, optou-se
pelos seguintes instrumentos investigativos.

Para a pesquisa qualitativa, adotam-se a pesquisa bibliografica e a pesquisa documental.

Para a pesquisa quantitativa, acolhem-se a analise tanto dos dados fisicos e financeiros do
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FNDE em referéncia ao PNLD quanto os dados fisicos quanto a tecnologia digital das escolas
brasileiras, ambos tratados a luz da estatistica descritiva (Reis, 2008).

“A pesquisa bibliografica ¢ elaborada com base em material ja publicado.
Tradicionalmente, essa modalidade inclui material impresso, como livros, revistas, teses,
dissertagdes” (Gil, 2010, p. 29). “A principal vantagem da pesquisa bibliografica reside no fato
de permitir ao investigador a cobertura de uma gama de fendmenos muito mais ampla do que
aquela que poderia pesquisar diretamente” (Gil, 2010, p. 30). Nesse sentido, a pesquisa
bibliografica constitui-se num vantajoso material para estudar o PNLD, uma vez que ja foram
mapeadas ao longo dos tltimos 14 anos varias dissertagdes e periddicos cientificos e algumas
teses que analisam o PNLD ao longo dos anos.

A pesquisa documental "[...] vale-se de materiais que nao receberam ainda um
tratamento analitico, ou que ainda podem ser reelaborados de acordo com os objetos da
pesquisa" (Gil, 2008, p. 51). A vantagem dessa pesquisa ¢ que os documentos constituem fonte
rica e estavel de dados e, como os documentos subsistem ao longo do tempo, tornam-se a mais
importante fonte de dados em qualquer pesquisa de natureza historica (Gil, 2010). Nesse
sentido, a pesquisa documental constitui-se numa relevante fonte de dados para estudar o
PNLD, uma vez que consta um rico banco de dados composto de leis, regulamentos, relatorios,
dados estatisticos, dados historicos, portais digitais do FNDE, MEC, INEP, Anatel, Cetic.br,
webconferéncias.

Para analisar os dados desta pesquisa, recorreu-se a analise de conteido de Bardin
(2016). Esse prisma tedrico constitui-se como um conjunto de técnicas de analise das
comunicagdes que se utiliza de procedimentos sistematizados para a descri¢do do contetido das
mensagens produzidas, para assim possibilitar sua interpretacdo. As diferentes fases da anélise
de contetido, tal como o inquérito socioldgico ou a experimentagdo, organizam-se em torno de
trés polos que ajudam a realizar uma andlise bastante sistematizada com vistas ao entendimento
global da questdo a ser compreendida: 1) a pré-andlise; 2) a exploracdo do material; 3) o
tratamento dos resultados, a inferéncia e a interpretagao.

A pré-andlise se constitui na selecao do material e sistematiza¢do das ideias iniciais,
sendo assim a fase de organizagao propriamente dita. Corresponde a um periodo de intuicoes,
mas tem por objetivo tornar operacionais e sistematizar as ideias, de maneira a conduzir a um
esquema preciso do desenvolvimento das operagdes sucessivas, num plano de andlise. Em

geral, a pré-analise, primeira fase da analise de contetido, possui trés missodes: a escolha dos



30

documentos a serem submetidos a analise, a formulagdo das hipdteses e dos objetivos e a
elaboracdo de indicadores que fundamentem a interpretacdo final (Bardin, 2016).

A exploragdo do material, segunda fase, pode ser definida como a etapa em que os
materiais sao explorados com a definicdo de categorias, fazendo nesse momento a descri¢ao
analitica do material. Nessa fase de tratamento dos dados, ha inferéncias e interpretagdes dos
resultados. Essa fase ¢ considerada por Bardin (2016) como a mais extensa e complexa do
processo de andlise de contetido, pois consiste essencialmente em operacdes de codificacao,
desconto ou enumeragao, em fungao de regras previamente formuladas.

A fase final, denominada de tratamento dos resultados, a inferéncia e a interpretagdo,
¢ aquela na qual os resultados brutos sdo tratados de maneira a serem significativos e validos.
Neste estagio, dependendo da abordagem utilizada, seja por meio de operacdes estatisticas
simples, como percentuais, ou mais complexas, como a analise fatorial, & possivel estabelecer
quadros de resultados, diagramas, figuras e modelos que condensam e destacam as informagdes
fornecidas pela andlise. Além disso, a andlise de por¢des textuais permite a interpretacdo dos
dados e a produgao de inferéncias (Bardin, 2016).

O plano de desenvolvimento da andlise de contetdo, conforme Bardin (2016), esta

sintetizado na Figura 1.

Figura 1 - Plano de desenvolvimento da analise de conteudo

Escolha dos documentos,
Pré-analise constituicdo do corpus,
preparacao do material, leitura.

ANALISE DE Administragdao das técnicas
CONTEUDO : ’ Exploracao do material sobre o corpus.

Operacdes estatisticas,

Tratamento dos validag3do, sintese dos
resultados resultados, inferéncias,
interpretag3o.

Fonte: Elaboragao propria a partir de Bardin (2016).

No presente estudo, a pré-analise envolveu a construgao do corpus da pesquisa por meio

da selecao de documentos de pesquisa como leis, decretos, artigos tedricos, teses € demais
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materiais de pesquisa. A partir do levantamento de dados, foram elaborados indicadores a partir
dos objetivos de pesquisa, dos dados obtidos e do referencial teorico.

Em um segundo momento, realizou-se a exploracdo do material, inicialmente com a
codificagdo e recorte dos dados para facilitar a analise. Foram analisados documentos, relatorios
técnicos, audiéncias publicas virtuais, semindrios virtuais, legislacdo, entre outros. Apds essa
fase inicial de explora¢do do material, procedeu-se a classificagdo e a agrega¢do dos dados de
acordo com as falas obtidas. Em continuidade ao trabalho de exploragdo do material, foram
categorizados os dados. A categorizacao ¢ oriunda da frequéncia das tematicas nos discursos e
nos documentos analisados e busca responder a questao de pesquisa e aos objetivos de pesquisa.

Nesse sentido, considerando a questdo de pesquisa do presente estudo — Quais sdo os
desafios para colocar em pratica os mecanismos de governanga na implementag¢do das
tecnologias digitais educacionais do PNLD para atendimento ao novo Ensino Médio nas
escolas publicas brasileiras? — e considerando também o objetivo geral — analisar a
Governanga Publica do PNLD e das tecnologias digitais educacionais na implementag¢do do
novo Ensino Médio nas escolas publicas brasileiras —, foi possivel, a partir da aplicacdo da
Andlise de Conteudo (Bardin, 2016), estruturar quatro categorias de andlise sintetizadas na
Figura 2. E necessario ressaltar que para a categorizagdo realizada, foram considerados também
0s objetivos especificos.

A partir dessas consideragdes, a andlise de conteudo possibilitou a interpretagdo e
analise de dados, os quais, por sua vez, facilitaram o alcance dos objetivos propostos pelo
estudo. Isso permitiu que a interpretacdo do tema estudado fosse feita de forma sistematica e
mais ampla. Assim, a aplica¢do deste plano de andlise de conteudo considerou um conjunto de
dados que foram selecionados, organizados, interpretados e analisados de forma sistematica
seguindo uma sequéncia estruturada.

Destarte, as categorias surgiram a partir do confronto entre a questdo de pesquisa, os
objetivos de pesquisa e o material analisado no decorrer de todo o estudo. A partir das categorias
analiticas, também foram produzidas subcategorias, que auxiliaram a ampliar a compreensdo a
respeito do conteudo que emergiu no decorrer da pesquisa. As categorias analiticas e as

subcategorias foram estruturadas a fim de facilitar a analise e estao sintetizados na Figura 2.
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Figura 2 - Categorias e subcategorias de analise do estudo

Governanga {PN‘LD\

3.1 Papel do FNDE no PNLD.
3.2 Dinémica de
implementagdo do PNLD.

11 Governanca e Politicas
Publicas.
1.2 Governanca do PNLD

Tecnologia Educacional e
PNLD
2.1 Federalismo; 41 Tecnologia Educacional;

22 O FNDE, a dindmica 4.2 Implementacdo da
federativa e sua contribuicéo tecnologia no PNLD

para a educacdo.

Dinamica Federativa

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados da pesquisa.

Para se chegar as categorias, inicialmente foi necessario compreender o sentido das
informacdes e porgdes textuais recolhidas no decorrer da pesquisa e considerar as porc¢oes
textuais que mais colaboraram para elucidar os objetivos do estudo. Dessa maneira, € coerente
mencionar que as categorias e as respectivas subcategorias foram provenientes da interpretacao
dos dados e dos textos recolhidos na pesquisa bibliografica e documental.

A primeira categoria, denominada Governanga, reuniu dados relacionados a governanca
de politicas publicas e apresenta as seguintes subcategorias: governanca e politicas publicas e
governan¢ca do PNLD. A segunda categoria, denominada Dindmica Federativa, analisa os
dados relacionados a dinamica de implementacdo de politicas publicas em contexto federativo
e tém as seguintes subcategorias: Federalismo e o FNDE, a dindmica federativa e sua
contribui¢do para a educagdo. A terceira categoria, denominada PNLD, apresenta as seguintes
subcategorias: papel do FNDE no PNLD e dinamica de implementa¢do do PNLD. Ja a quarta
categoria, denominada Tecnologia Educacional e PNLD, sistematiza e interpreta dados
relacionados a implantagdo da tecnologia educacional no Programa Nacional do Livro Didatico
e esta dividida em duas subcategorias: tecnologia educacional € implementa¢do da tecnologia
no PNLD. Os dados analisados por meio da andlise de contetido (Bardin, 2016) fundamentaram
a discussdo elaborada neste estudo e serviram para a producgao dos capitulos que compdem a
presente tese. Nesse sentido, a andlise de conteudo nao estd limitada a este trecho, mas pode ser

percebida no todo deste trabalho.
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Recorreu-se, além da analise de contetdo, a abordagem do ciclo das politicas publicas
para analisar as audiéncias publicas do PNLD. Com efeito, as politicas publicas sdo
desenvolvidas e aplicadas pelos governantes de varias formas, como pelo ciclo de politicas
publicas, que ¢ um modelo de formulagdo e de analise das politicas. Para Secchi (2022), o
processo de elaboragdo de politicas publicas, conhecido também como ciclo de politicas
publicas, ¢ um esquema de visualizagdo e interpretagdo que organiza a vida de uma politica em
fases sequenciais e interdependentes. Ha varios modelos de ciclo de politicas ptiblicas®, mas é
usado nesta pesquisa o modelo desse autor. Nesse modelo, existem sete fases: (1) identificacao
do problema, (ii) constru¢do da agenda, (iii) formulacao de alternativas, (iv) tomada de decisdo,

(v) implementacgao, (vi) avaliagdo e (vii) propria extingdo da politica.

Figura 3 - Ciclo de Politicas Publicas

Identificacao do '

problema Extingio

| 4

Formacao da

agenda Avaliacao

4

> |
Formulacao de

g Implementacao
alternativas P ¢

-
Tomada de
decisao

Fonte: Secchi (2022).

Nesse modelo, Secchi (2022) define o que significa cada etapa dessas como suas
percepgdes sobre cada uma, conforme se vé a seguir. A Identificagdo do problema ¢ a fase em
que se determina uma questdo como problema publico; quando tal questdo ¢ percebida, tanto
pelos atores sociais quanto pelos cidaddos, como problemdtica. Um problema publico ¢ a
diferenca entre o que ¢ uma realidade publica e aquilo que se gostaria que fosse.

A formagdo da agenda pode ocorrer, por exemplo, tanto pela comunidade politica como
pela midia. A agenda ¢ o conjunto de problemas e temas que sdo relevantes e podem compor
um plano de governo, um programa, um planejamento orgamentério. Nessa fase, também sao
avaliados os custos e os beneficios de uma determinada politica publica que eventualmente ¢

implementada assim como informagdes importantes sobre os recursos disponiveis.

8 O modelo tedrico estruturalista de Guy Peters e Jon Pierre (2016) é definido em cinco fung¢des: tomada de decisdo,
selecdo de objetivos, mobilizacdo de recursos, implementagdo e avaliacao-feedback-aprendizagem.
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A formulagdo de alternativas ¢ a tarefa de construir as possiveis solugdes para os
problemas, bem como tentar quantificar as consequéncias e os impactos das medidas que
eventualmente serdo tomadas. A partir da introdu¢dao do problema na agenda, os esforgos de
construgdo e combinagdo de solugdes para os problemas sdo fundamentais, pois a formulagado
de solugdes passa pelo estabelecimento de objetivos e estratégias e pelo estudo dos potenciais
consequéncias de cada alternativa de solugao.

A tomada de decisdo ¢ o momento em que os atores tém um problema em maos e vao
em busca de solugdes. E um processo de selecdo e escolha de uma opgdo em detrimento a
outras. Avaliam tudo o que foi produzido durante o processo de formulacdo de alternativas e
aplicam a solugdo mais eficaz e viavel para o problema em questao.

A implementagdo ¢ a fase que consiste no desafio de transformar intengdes gerais em
acdes e resultados. E o momento de colocar todo o planejamento em pratica. As intengdes e
projetos elaborados durante as fases anteriores ganham agora a oportunidade de entrarem em
acdo. E a fase em que regras, rotinas e processos sio convertidos de intengdes em acdes. E o
momento em que sdo produzidos os resultados concretos da politica publica.

O processo de avaliagdo de uma politica publica deve ocorrer ao longo de trés
momentos: antes, durante e depois da implementagdo da politica ptiblica. A avaliagdo ¢ a fase
do ciclo de politicas publicas em que o processo de implementacao e o desempenho de politicas
publicas sdo examinados com o intuito de conhecer melhor o estado da politica e o nivel de
reducio do problema que a gerou. E por meio da avaliagdo que ¢ visto o impacto que a politica
esta causando e se o problema inicial estd sendo resolvido ou atenuado; ou ainda nao esta
causando efeito nenhum.

A extingdo da politica publica ocorre em trés situagdes. O primeiro caso ¢ quando o
problema que deu origem a politica publica foi resolvido. O segundo caso ocorre quando a
politica ptblica implementada ¢ ineficaz. O terceiro caso decorre na medida em que, apesar de
o problema nao ter sido resolvido, ele perdeu a importancia, dando espago a outros problemas
que surgiram nas agendas. Como ¢ visto na andlise das politicas publicas digitais educacionais
em breve, a extingdo ocorre na maioria das vezes pela ineficacia da politica publica
implementada.

Secchi (2022) ainda aponta que, apesar de sua utilidade heuristica, o ciclo de politicas
publicas raramente reflete a real dindmica ou vida de uma politica publica. Segundo o autor, as
fases geralmente se apresentam misturadas, as sequéncias se alternam, ndo ha um ponto de

inicio e um ponto de finalizacdo de uma politica publica e que esse processo € incerto e as
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fronteiras entre as fases ndo sdo nitidas. Nesta pesquisa, o foco esta somente na fase da tomada
de decisdo quando sdo analisadas as audiéncias publicas do PNLD. Subsidiariamente ¢ vista a
fase de implementagcdo em diversas passagens desta pesquisa. Metodologicamente, este
trabalho estd dividido em seis capitulos, além da introdugdo e das consideracdes finais. No
primeiro capitulo, com vistas a alcancar o objetivo especifico de demonstrar a Governanga
Publica como uma orientagdo possivel para gestdo das politicas publicas em educag¢do. Sao
elucidados os referenciais teoricos, principalmente, sobre Governanga Publica, € o modelo do
TCU. Nele consta como as politicas publicas federais em educagao estdo sendo direcionadas
por meio dos normativos tanto do governo federal quanto do TCU por meio da perspectiva de
Governanca Publica.

A escolha da Governanga Publica como principal referencial da pesquisa deu-se devido
ser uma orientagdo que esta em destaque nas politicas publicas. Salienta-se que o TCU ¢ uma
expressiva agéncia de avaliagdo de politicas (ndo s6 uma agéncia de fiscaliza¢ao) que direciona
suas acdes nessa perspectiva de governanga, como ocorre em seus relatorios com as suas
devidas recomendagdes e determinacdes. Ja o governo federal dispde de um decreto que norteia,
no ambito do Poder Executivo, as acdes de todos os gestores federais na condugdo das suas
acoes. Tudo isso faz com que as institui¢des sejam fiscalizadas e avaliadas nesse limiar.

No segundo capitulo, com vistas a alcangar o Objetivo Especifico (i), ¢ identificado o
arcabouco institucional do FNDE, tais como normativos, sua composicdo em termo
or¢amentario, sua forma de financiamento, execugdo, bem como a sua abrangéncia em termos
de programas, projetos e acdes € sua forma de atuagdo como ator perante os entes federais,
estaduais, municipais. Além disso, ¢ apresentado o modo como o modelo federalista brasileiro
se apresenta no contexto do FNDE. Tudo isso por meio dos normativos que regem o FNDE e o
governo federal e documentos disponiveis, principalmente, nos links do PNLD nos portais do
FNDE e MEC. A necessidade de identificar o papel do FNDE como ator dessa politica deve-se
a percep¢ao de que a maior parte das etapas do PNLD esté sobre sua gestdo.

No terceiro capitulo, com vistas a alcangar o Objetivo Especifico (ii), ¢ demonstrado o
arcabouco institucional do PNLD desde 1937 a 2023, corroborando o caminho de
desenvolvimento ao longo do tempo em termos de material didatico impresso com enfoque no
novo Ensino Médio de 2004 a 2023, tendo em vista que esse primeiro periodo foi aquele que
iniciou a inser¢do da etapa do Ensino Médio no PNLD. Sao demonstrados a estrutura funcional
do programa, os agentes envolvidos na sua execu¢cdo ¢ o PNLD em termos de contetdo

qualitativo e quantitativo tanto do material didatico impresso quanto digital. Tudo isso por meio
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do estudo dos decretos, leis, editais de compra do material didatico e documentos disponiveis,
principalmente, encontrados nos nos links do PNLD nos portais do FNDE e MEC.

No quarto capitulo, com vistas a atingir o Objetivo Especifico (iii), apresenta-se a
trajetoria normativa da tecnologia educacional digital na educacao publica brasileira de 1970 a
2023, bem como os normativos institucional do PNLD digital de 2012 a 2023. Seleciona-se
esse escopo temporal, uma vez que este € o primeiro periodo no qual iniciaram os materiais
digitais no PNLD.

Cabe essa analise por meio de normativos do PNLD, normativos federais e documentos
disponiveis, principalmente, nos portais do FNDE e MEC. Eles sdo analisados também a partir
de quatro webconferéncias’: duas audiéncias publicas do Ensino Médio realizadas pelo
FNDE/MEC; uma audiéncia sobre o PNLD 2021 e a outra sobre o PNLD 2026; dois seminarios
sobre educacao digital, um realizado pelo MEC denominado de Seminario de Educag¢do Digital
e Curriculo e um realizado pela Associacdo Brasileira dos Autores de livros Educativos
(Abrale) denominado de PNLD Digital. Esses documentos virtuais trazem discussdes e desafios
atuais sobre a implementagao do PNLD e da politica educagao digital para as escolas publicas
brasileiras.

No quinto capitulo, com vistas a alcancar o Objetivo Especifico (iv), sdo apresentados
os resultados de alguns itens das tecnologias digitais implementadas nas escolas publicas e
privadas brasileiras do Ensino Médio. Examina-se isso por meio dos microdados do Censo
Escolar da Educagao Basica, para o Ensino Médio, em 2022, extraidos da base de dados do
INEP.

Sdo, também, apresentados os resultados de alguns itens das tecnologias digitais
implementadas nas escolas publicas brasileiras do Ensino Médio por meio dos microdados do
painel de dados denominado Conectividade nas Escolas disponibilizado pela Agéncia Nacional
de Telecomunicacdes (Anatel) em 2023. E, entdo, sdo apresentados os resultados de alguns
itens sobre tecnologia digital constantes dos dados do Centro Regional de Estudos para o
Desenvolvimento da Sociedade da Informagdo (Cetic.br), na sociedade brasileira, para a faixa
etaria de 16 a 24 anos, em 2023.

E apresentado, também, o relatorio da Organizacio das Nagdes Unidas para a Educagio,
a Ciéncia e a Cultura (Unesco), referente a 2023, quanto ao modo como o Brasil estd

classificado perante os outros paises da América Latina em termos de tecnologia digital. E,

® Webconferéncia € uma reunido ou encontro virtual realizada pela internet por meio de ferramentas digitais com
possibilidade de compartilhamento de apresentacdes, voz, video, textos e arquivos via web.
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entdo, foi criado um sistema de indicadores de resultado das politicas publicas de tecnologia
educacional digital nas escolas publicas brasileiras de Ensino Médio, a partir dos microdados
do INEP e da Anatel.

No capitulo 6, com vistas a alcancar o Objetivo Especifico (v), sdo analisados dois
acordaos do TCU de 2022 e 2023 sobre os resultados da Governanga Publica de uma das
principais politicas da educacao digital, a PIEC. E, a partir dos achados desta pesquisa, quanto
ao funcionamento do FNDE e PNLD, ¢ analisada a forma como essa autarquia e o referido
programa se apresentam perante a Governanca Publica de acordo o Decreto n°® 9.203/2017.
Salienta-se que, quanto ao estudo sobre as tecnologias digitais educacionais, dos seus quatro
eixos (visdo, competéncias, infraestrutura e contetido e recursos digitais), esta pesquisa alcanga
parcialmente dois (conteido e recursos educacionais digitais; infraestrutura), que estdo
difundidos ao longo dos capitulos terceiro, quarto € quinto.

O estudo, no eixo do conteudo e recursos educacionais digitais, estd desenvolvido da
perspectiva do modo como sdo compostos os materiais didaticos digitais do PNLD. J4 a
infraestrutura estd trabalhada na perspectiva de como se constituiram as politicas publicas
digitais e de como as escolas publicas do Ensino Médio estdo amparadas em termos de internet
e dispositivos eletrdnicos, necessarios para atender a necessidade da implementagao dos objetos

digitais do PNLD.
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1 GOVERNANCA PUBLICA — UMA NOVA ORIENTACAO PARA GESTAO DAS
POLITICAS PUBLICAS EM EDUCACAO

O objetivo, neste capitulo, ¢ demonstrar a Governanga Publica como uma orientacao
possivel para a gestdo das politicas publicas em educagdo. Para isso, apontam-se os principais
referenciais tedricos sobre Governanga Publica, bem como os marcos legais sobre politica
publica — Decreto-Lei n° 200/1967, Constituicdo Federal de 1988, referenciais do TCU e o
Decreto n® 9.203/17. Isso se faz por meio de uma revisao de literatura especializada sobre esses
referenciais, bem como sobre o que dispdem esses normativos em termos de politicas publicas,
Governanca Publica e, ainda, as diretrizes do TCU e dos organismos internacionais
(Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico — OCDE, Banco Mundial e
Organizagao das Nagdes Unidas — ONU) sobre governanga.

Essa exploracao bibliografica e documental tem como objetivo contextualizar a governanca,
apontando para como e quando ela surgiu no Brasil e qual ¢ a sua aplicagcdo nas politicas
publicas. A partir disso, identificam-se trés tipos de governanga presentes na Governanga
Publica, conforme estabelecido pelo Decreto n® 9.203/2017. Essa governanca distingue-se da
New Public Management e da governabilidade, ao mesmo tempo em que guarda semelhancas
com os principios do Decreto-Lei n° 200/1967 e da Constitui¢do Federal (CF) de 1988. Destaca-
se, ainda, o papel do Tribunal de Contas da Unido (TCU) na supervisao, fiscalizacio e apoio as
acoes dos gestores na execu¢ao de recursos, utilizando seus referenciais de governanga. O TCU

¢ reconhecido como uma referéncia na criacao de normativos para a Governanga Publica.

1.1  MARCO CONCEITUAL

Antes de adentrar no referencial tedrico, faz-se necessario apresentar os principais
conceitos desta tese acerca do que sdo Governanga Publica, politica publica, implementagao,
federalismo, descentraliza¢do, tecnologia digital educacional, eficiéncia, eficacia e
efetividade. O intuito ¢ trazer maior clareza teorica sobre essas nogdes que sao norteadoras neste
estudo. Por isso, cada uma desses conceitos vai ser explorado em seus aspectos principais para
desse modo consolidar as bases tedricas da presente pesquisa.

Governanga ¢ um termo amplamente utilizado em diversos setores da sociedade e com
diferentes significados, dependendo da perspectiva da analise. Mesmo no setor publico, poucos
termos sdo utilizados com tanta frequéncia e em contextos tdo diferentes como ocorre com a

governanga. Por isso, nesta pesquisa, € utilizado o conceito do Decreto n® 9.203/17 e o conceito
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do Guia da Politica de Governanga Publica. Para o Decreto n® 9.203/17, Governanga Publica
¢ o “conjunto de mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica para avaliar,
direcionar e monitorar a gestao, com vistas a conducao de politicas publicas e a prestacdo de
servicos de interesse da sociedade” (Brasil, 2017b, p. 1). Para o Guia da Politica de Governanga
Publica, “Governanca Publica compreende tudo o que uma instituicdo publica faz para
assegurar que sua acao esteja direcionada para objetivos alinhados aos interesses da sociedade”
(Brasil, 2017b, p. 16).

Quanto ao conceito de politica publica, “qualquer defini¢do de politica publica ¢
arbitraria. Na literatura especializada ndo ha um consenso quanto a defini¢cao do que seja uma
politica publica, por conta da disparidade de respostas para alguns questionamentos bésicos”
(Secchi, 2010, p. 2). Mesmo assim, o autor faz duas defini¢des: uma encapsulando uma visao
mais geral; e a outra, um viés mais especifico.

No ambito geral, “uma politica ptiblica ¢ uma diretriz elaborada para enfrentar um
problema publico” (p. 2). No prisma mais especifico, uma politica publica ¢ uma orientagdo a
atividade ou a passividade de alguém, que possui dois elementos fundamentais:
intencionalidade publica e resposta a um problema publico. Em outras palavras, a razao para o
estabelecimento de uma politica publica ¢ o tratamento ou a resolucdo de um problema
entendido como coletivamente relevante. Complementando a perspectiva de Secchi (2010), o
TCU, pela otica do controle externo, aponta que as politicas publicas s3o o “conjunto de
intervengdes e diretrizes emanadas de atores governamentais, que visam tratar, ou nao,
problemas publicos e que requerem, utilizam ou afetam recursos publicos” (Brasil, 2024d, s/n).

Quanto ao conceito de federalismo, “¢ a unido de diversas unidades de um pais para
formar uma nacdo, cada um conservando sua independéncia para decisdes e definicdes de
politicas publicas em relagdo ao governo central” (Ribeiro, 2019, p. 41). Ja o conceito de
descentralizagdo “[...] implica alteracdes efetivas no funcionamento das varias esferas do poder
publico, envolvendo transferéncia de poder decisoério, de competéncias, de atribuicdes e de
recursos entre elas” (Hofling, 2000, p. 162). Desse modo, conceituando implementacdo de
politicas publicas chegasse a conceituacdo que ¢ a fase que regras, rotinas € processos sao
convertidos de intengdes em agdes, sendo o0 momento em que sdo produzidos os resultados
concretos da politica publica (Secchi, 2022). Esses trés termos, embora distintos, se inter-
relacionam.

Para conceituar o que seria a tecnologia digital educacional de que trata esta pesquisa,

aponta-se para os objetos digitais como sendo os “recursos capazes de proporcionar, mediante
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a combinacdo de diferentes midias digitais, situagdes de aprendizagem em que o educador
assuma o carater de mediador e o aluno o carater de sujeito ativo dentro do processo de ensino
e aprendizagem” (Audino; Nascimento, 2010, p. 141). Especificando o que sdo esses objetos
advindos dessa tecnologia digital, apresentam-se que sao recursos que auxiliam no processo de
ensino e aprendizagem, tais como, jogos, videos imagens, livros digitais, animagoes,
infograficos, que podem ser criados, avaliados, utilizados e reutilizados em diversos ambientes
digitais (Alexandre, 2017). Ha também as videoaulas, os videotutoriais € PDFs, de acordo com
os editais do PNLD'.

Atualmente essas ferramentas digitais sdo inimeras, como se pode constatar em diversas
plataformas digitais que oferecem esses servigos, tais como labcrie, Edutec, Vimeo, YouTube,
Edu, MEC RED, FNDE PNLD!!. “Ferramentas disponiveis na web sio utilizadas cada vez mais
no ambiente escolar e usa-las como recursos no ensino desperta a curiosidade e estimula os
jovens alunos. Uma dessas ferramentas ¢ o canal YouTube” (André; Lacerda Santos, 2020, p.
6).

As tecnologias digitais hoje sdo, portanto, diversas, acessiveis, instantaneas e podem ser
utilizadas para aprender em qualquer lugar, tempo e de variadas formas (Moran, 2017). Para o
autor, os professores podem utilizar essas tecnologias digitais para motivar os alunos
principalmente por meio de videos, jogos, historias, etc. Os portais como o YouTube, Edu,
Vimeo sdo plataformas eficientes para isso, pois ofertam videos que sensibilizam, mostram
ideias, experiéncias e que ajudam no apoio a aprendizagem on-line ¢ em sala de aula.

Essas tecnologias podem ser acessadas por meio de notebooks, celulares, tablets,
computadores. Os recursos digitais podem ser utilizados para a corre¢do de provas, promover
a interagcdo dentro e fora da sala de aula, engajar os alunos no aprendizado das matérias,
estimular o desenvolvimento de novas habilidades e facilitar a criagdo de trabalhos
multimidia'?. As aulas em que as tecnologias digitais podem ser inseridas de forma integrada
ao curriculo, ndo sdo consideradas como um fim em si mesmas, mas que tém um papel essencial

no processo em relagdo a personalizagdo do ensino (Bacich et al., 2015).

10 Para mais informagdes sobre esses objetos, acesse o endereco: https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-
informacao/acoes-e-programas/programas/programas-do-livro/consultas-editais/editais/edital-pnld-2021/
EDITAL PNLD 2021 CONSOLIDADO 13 RETIFICACAO 07.04.2021.pdf. Acessado em: 28 ago. 2024.

! Essas informagdes foram obtidas navegando pela internet e em sites que oferecem essas tecnologias digitais
educacionais, tais como: https://cieb.net.br/#o-que-fazemos; https://labcrie.ufms.br/; https://plataformaintegrada.
mec.gov.br/;  https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/programas/programas-do-
livro/pnld/materiais-digitais. Acessado em: 28 ago. 2024.

12 Essas informagdes foram obtidas acessando portais que oferecem esses servigos.
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Necessdrio ¢, também, conceituar eficiéncia, eficacia e efetividade. Eficiéncia consiste
na “relacdo entre os produtos (bens ou servigos) gerados por uma atividade e os custos dos
insumos empregados para produzi-los, em um determinado periodo de tempo, mantidos os
padrdes de qualidade” (Brasil, 2020b, p. 141). A eficacia ¢ definida como sendo o “grau de
alcance das metas programadas (bens e servicos) em um determinado periodo de tempo,
independentemente dos custos implicados” (Brasil, 2020b, p. 141). Quanto a efetividade define-
se como a “relagdo entre os resultados de uma interven¢ao ou programa de governo, em termos
de efeitos sobre a populagao-alvo (impactos observados), € os objetivos pretendidos (impactos
esperados)” (Brasil, 2020b, p. 141). Esses sdo os conceitos e suas defini¢des, aqui, assumidas

conforme a legislacdo vigente.

1.2 CONTEXTUALIZACAO SOBRE GOVERNANCA: DA CORPORATIVA A
PUBLICA

O TCU relata que o conceito governanga teve seu inicio de sua aplicagdo na década de
1980, no ambito da Administracao Publica, com os relatérios do Banco Mundial; sendo que
essa aplicagdo ocorria apenas no exercicio do poder politico para gerir os assuntos de uma nagao
(Brasil, 2014). O referido tribunal aponta que foi somente na década seguinte que o Banco
Mundial aprimorou e expandiu o conceito de governancga, passando a ser definido de modo
semelhante ao atual, ou seja, a maneira pela qual o poder ¢ exercido na administragao dos
recursos econdmicos € sociais do pais, com vistas ao desenvolvimento. A partir de entdo, o
termo governanca foi-se intensificando e desenvolvendo no Brasil até chegar aquele que ¢
utilizado atualmente no Decreto n® 9.203/2017 (Brasil, 2014).

Na Organizagdo para a Cooperagdo e Desenvolvimento Econdémico (OCDE),
Governanga Publica chegou em 1990. E por isso, em 1996, criou-se o Comité de Governanca
Publica. Desde entdo, a OCDE tem dado especial destaque a esta area, uma vez que entende
que um governo eficiente e que gerencia bem seus recursos devolve a sua populagdo melhores
servicos publicos (Thorstensen; Nogueira, 2020).

A OCDE possui um longo e extenso trabalho na area de Governanga Publica. Em sua
estrutura, criou a Diretoria de Governanga Publica (Directorate for Public Governance), cuja
missdo consta dos objetivos da OCDE, disponivel no portal especifico dessa organizacio que

dispde exclusivamente sobre Governanca Publica'’. “Ajudamos os governos a conceberem e

13 Para mais informagdes sobre o portal da OCDE, acesse: https://www.oecd.org/governance/. Acesso em: 28 ago.
2024.
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implementarem politicas estratégicas, inovadoras e baseadas em evidéncias [...] a responderem
eficazmente a desafios econdmicos, sociais e ambientais [...] € a cumprirem oS COmMpPromissos
do governo para com os cidaddos” (OCDE, 2024, s/n., tradugio nossa)'*.

No Brasil, embora de forma lenta, desde a década de 1990, o termo governanga vem
ganhando cada vez mais uso e aplicagdo, tornando um dos termos mais difundidos atualmente
tanto no setor publico quanto no setor privado. Como consequéncia, hé varios tipos de governanga
e grande abrangéncia, o que torna complexa sua defini¢ao e faz com que o termo seja entendido
de forma dependente do contexto em que estd sendo utilizado.

No Brasil, a aplicacdo do mecanismo da governanga, no setor publico, surgiu em 1995
com o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, o qual apontava para a necessidade
de uma reforma do aparelho do estado, com vistas a aumentar sua governanga, ou seja, sua
capacidade de implementar de forma eficiente politicas publicas (Brasil, 2014). Nesse diapasao,
em 2003, o plano Gestdo Publica para um Brasil de Todos apresentava a relevancia da
governanga nas politicas publicas. “Aumentar a governanga ¢ promover a capacidade do
governo em formular e implementar politicas publicas e em decidir, entre diversas opgoes, qual
a mais adequada” (Brasil, 2003, p. 9).

Em seguida, em 2005, veio também o Decreto n° 5.378/2005 que instituiu o Programa
Nacional de Gestdao Publica e Desburocratizagdo e assinalou que caberia a este programa, entre
outros objetivos, “promover a governanca, aumentando a capacidade de formulagdo,
implementagao e avaliacao das politicas publicas” (Brasil, 2005, p. 1).

No entanto, enquanto o Brasil dava seus primeiros passos rumo a governanga, a
Comissao Europeia, em 2000, no Relatorio da Comissdo sobre a Governanga Europeia, ja
intensificava e expandia a aplicacdo da governanca. “Ao apresentar ao Parlamento Europeu o
programa de trabalho da Comissdo, em fevereiro de 2000, o presidente Romano Prodi
identificou a promog¢ao de novas formas de governanga como um dos quatro objetivos
estratégicos do presente mandato da Comissdo” (Comissdo Europeia, 2003, p. 5). Isso foi
considerado um marco no fortalecimento em termos de aplicacao do mecanismo de governanga.

Para Borzel (1997), uma variedade babilonica de conceitos e aplicagdes sobre
governanga ¢ encontrada na literatura. Com efeito, nao existe, por ora, um entendimento comum

se a governanga constitui uma mera metafora, um método, uma ferramenta analitica ou uma

14 A tradugdo indicada acima refere-se ao seguinte texto original: “We help governments design and implement
strategic, evidence-based and innovative policies to strengthen public governance, respond effectively to diverse
and disruptive economic, social and environmental challenges and deliver on government’s commitments to
citizens.”.
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teoria adequada; ou, ainda, um instrumento ou uma forma de governo. Enquanto a governanca
no setor publico visa a0 bom atendimento ao cidaddo, a governanga no setor privado visa ao
bom atendimento dos stakeholders, ou seja, as pessoas que possuem algum interesse naquela
corporagao, podendo ser acionistas, investidores, fornecedores ou clientes.

Para Peters (2013, p. 29), “a raiz da palavra governanca vem de um vocabulo grego que
significa dire¢do. Assim, logicamente, o significado fundamental da governanga ¢ dirigir a
economia e a sociedade visando objetivos coletivos”. Em outras palavras, governanca € sobre
governar, € governar ¢ predominantemente sobre tomar decisdes e dirigir a economia e a
sociedade (Peters; Pierre, 2016). Destarte, o significado fundamental da governanca ¢ dirigir a
economia e a sociedade visando a objetivos coletivos, de modo que sua énfase reflita, de muitas
maneiras, as preocupagoes publicas sobre a capacidade de seus sistemas politicos agirem efetiva
e decisivamente para resolver problemas politicos (Peters, 2013).

O Banco Mundial define governanga como sendo um “processo por meio do qual atores
estatais e ndo-estatais interagem para formular e implementar politicas dentro de um conjunto
predefinido de regras formais e informais que moldam e sao moldadas pelo poder” (Banco
Mundial, 2017, p. 3, traducdo nossa)'>. Entender a governanca contemporanea ¢ uma questio
de entender a transformacao, e ndo a eliminagdo do Estado; a governanga deve ser concebida
como um processo interativo em que os cidadaos e a elite politica trocam preferéncias sobre
como facilitar a agdo certa e seus objetivos (Peters; Pierre, 2016).

Ainda que o conceito de governanca nao seja facil de ser explicitado. As aplicagdes que
sdo feitas — sejam no campo das politicas publicas, seja nas areas da satde, da tecnologia da
informagdo, das corporagdes e, também, da educagdo — possuem algumas dimensdes comuns:
autoridade, tomada de decisdo e responsabilidade ou prestacdo de contas (Laia, 2018). A
governanga € um processo interativo e dinamico, quando as praticas consideradas eficientes no
passado ja podem ndo ser adequadas para enfrentar os desafios de governanga atuais (Peters;
Pierre, 2016). Com efeito, esses autores apontam para o reconhecimento, de modo geral, de que
governar a sociedade contemporanea ¢ uma tarefa mais desafiadora em comparagdo com
aquelas de algumas décadas atrds, como resultado da crescente complexidade da sociedade e
da globalizagdo. Como foi apresentado, ha intimeros tipos de governanca, mas, pela
proximidade com o tema desta pesquisa, sintetizam-se trés tipos de governanga: (i) Governanga

Corporativa, (ii) Governanca de Redes e (iii) Governanca Publica.

15 No relatério Governanga e Lei, o Banco Mundial definiu governanga como sendo: “For the purpose of this
Report, governance is the process through which state and nonstate actors interact to design and implement
policies within a given set of formal and informal rules that shape and are shaped by power.”.



44

1.2.1 A governanga corporativa

Governanga corporativa refere-se a organizacdo de processos destinados a dirigir e
atingir a accountability dentro de uma empresa; tendo como objetivo assegurar que as empresas
apresentem melhor performance, melhor monitoramento e prote¢ao aos investidores (Marques,
2007). Essa governanca surgiu na década de 1990 e esta associada as boas praticas de gestao, a
¢tica e a responsabilidade e ao cumprimento a legislacao vigente.

Embora numa fase inicial, a governanga corporativa tenha tido sua popularidade
ocorrida no contexto do setor privado. Essa governanga ¢ vantajosa para agregar 0S processos
de accountability dentro das entidades publicas (Marques, 2007). “Mesmo porque, ainda que o
setor privado e o setor publico apresentem focos distintos a aplicagdo da governanga, ha
questdes comuns” (Linczuk, 2012, p. 95). Entre esses pontos em comunhdo, destacam-se:
“separagdo de propriedade e gestdo (problemas de agéncia), instrumentos definidores de
responsabilidade e poder, acompanhamento e incentivo na execugdo das politicas e objetivos
definidos, entre outros” (Matias-Pereira, 2010, p.117).

Para a OCDE (2015), governanga corporativa ¢ o sistema pelo qual as sociedades do
setor publico e privado sdo dirigidas e controladas. Para Matias-Pereira (2010, p.117), a
governanga corporativa “se apoia em principios de transparéncia, equidade e prestacdo de
contas, tendo como caracteristicas principais a defini¢do clara dos papéis e responsabilidades
dos seus gestores na formulagdo, aprovagdo e execugao das politicas e diretrizes referentes a
conducao dos negocios”. Analisando o FNDE, constatou-se que a governanga corporativa ¢ a

que se destaca no Fundo — como ¢ detalhado no segundo capitulo desta pesquisa.

1.2.2  Governanga em redes

A governanca em rede pode ser definida como um conjunto de relagdes relativamente
estaveis, de natureza ndo hierdrquica e interdependente, que conecta diversos atores com
interesses comuns em uma politica especifica. Esses atores colaboram e trocam recursos com o
objetivo de alcangar metas compartilhadas, reconhecendo que a cooperacgdo ¢ a estratégia mais
eficaz para atingir esses objetivos (Borzel, 1997). Nessa mesma perspectiva, Calmon e Costa

(2013) definiram redes de politicas publicas como
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conjunto de relacionamentos entre atores heterogéneos e interdependentes, que atuam
em um mesmo subsistema de politicas publicas a partir de uma determinada estrutura
de governanga, composta por regras formais, informais e maneiras e formas de
interpreta-las e implementa-las (Calmon; Costa, 2013, p. 15).

Nessa perspectiva da governanca de redes, segundo os referidos autores, o foco principal
¢ a inter-relacdo entre atores heterogéneos com um tipo de relagao de interdependéncia e uma
implementa¢ao baseada na interagdo com troca de informacao, objetivos e recursos. Para isso,
a recomendacdo ¢ uma gestdo do ambiente e da infraestrutura de interagdo nas politicas
publicas.

Peters e Pierre (2016) também apresentam uma versao interativa de governanga que
proporciona entrosamento entre os atores sociais € o setor publico no processo de governar.
Nesse modelo, os estudiosos relatam que o estado desempenha um papel menos importante,
embora continue a estabelecer alguns dos pardmetros de agdo. E um modelo amplamente
baseado em redes e sua estruturagdo se sustenta nas interagdes entre grupos sociais e, também,
entre individuos. Peters e Pierre (2016), ainda, ressaltam que as redes no centro da maioria das
formas interativas de governo presumem que inclua uma ampla gama de interesses relacionados
com uma area de politica especifica, bem como envolvem distintos atores diretamente na
tomada de decisdes de governanca.

Muito da logica de criagao dessas formas interativas de governanga tem sido a de
eliminar a rigidez associada as formas mais convencionais de governo, especialmente o modelo
centralizador. Isso decorre, pois permite que as organizagdes respondem mais rapidamente a
mudangas nas condi¢des sociais e politicas (Peters; Pierre, 2016). Com efeito, “aprimorar a
interacao nessa rede de politica pode ser uma das condigdes para alcangar maior governanca de
politicas centralizadas como o PNLD” (Rodrigues, 2022, p. 86).

Por conseguinte, infere-se da pesquisa de Rodrigues (2022) sobre o PNLD que as redes
de escolas publicas brasileiras se assemelham ao formato de governanga em rede apresentada
aqui, com algumas ressalvas quanto a proporcionalidade de interagao dos recursos — sendo os
provenientes do governo federal de muito maior grandeza. Outra ressalva quanto ao fato de que
ndo ha informalidade nas regras — que sdo previamente definidas em editais — e, portanto, a

rigidez se mantém, de um modo geral.
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1.2.3 Governanga Publica

A Governanga Publica pode ser vista por diferentes perspectivas. Linczuk (2012)
apresenta que a Governanga Publica pode ser conceituada de formas distintas, ora formas mais
amplas, ora mais concetradas. Mesmo assm, em ambas as possibilidades, persistem mudangas
que englobam instrumentos de empoderamento e, consequentemente, maior participagao do
cidaddo na administracdo do Estado. Pela perspectiva da ciéncia politica, a Governanga Publica
esta ligada “a uma mudanga na gestdio publica. E uma tendéncia, resultado de uma mudanga em
relagcdo ao papel do estado enquanto formulador de politicas publicas e também de mudancas
provocadas pela globalizagdo, por um maior protagonismo da sociedade” (Laia, 2018, p. 59) —
a qual clama por uma maior participacdo nas politicas publicas. “Neste diapasdo, o processo da
Governanca Publica ¢ mais do que uma mudanca que visa modernizacdo da burocracia
existente; ela ¢ um conceito essencialmente democratico, em que a pressao da sociedade ¢ bem-
vinda como um fator de impulsdo para mudanca” (Linczuk, 2012, p. 98).

Por isso, para que a Governanga Publica se torne efetiva, ¢ necessaria uma democracia
participativa. Nesse sentido, o Estado deve fornecer instrumentos para que haja um controle
efetivo da administragdo publica pela sociedade civil, de forma que a assimetria de informagao
entre principal (cidaddo) e agente (governo) seja minimizada (Linczuk, 2012). Esse ¢ um viés
sustentado nesse prisma da nogao de governanga.

O TCU, no Referencial Basico de Governanga, definiu governanga no setor publico
como um conjunto de mecanismos de liderancga, estratégia e controle postos em pratica para
avaliar, direcionar ¢ monitorar a gestdo, com vistas a conducdo de politicas publicas e a
prestacao de servicos de interesse da sociedade (Brasil, 2014, p.9). Destaca-se que existem
diferengas conceituais entre a reforma administrativa baseada na New Public Management € no

movimento de governanga no setor publico. Essas diferengas estdo sintetizadas no Quadro 3.

Quadro 3 — Diferencgas entre governanga ¢ New Public Management

Governanca

New Public Management

E um conceito essencialmente democritico. O
aumento das parcerias com o setor privado e com o
terceiro setor € impulsionado pela crescente pressdo da
sociedade.

E ideologicamente neoliberal e busca tornar as
organizagdes publicas similares as privadas,
reconhecendo apenas a diferenga no produto a ser
entregue

Tem foco interorganizacional e estimula as redes
como forma alternativa para o alcance do interesse
publico. O setor publico ¢ responsavel pelo controle

O principal foco sao as praticas intraorganizacionais.
Busca mudar o setor publico, tornando-o préoximo ao
privado.
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Governanca New Public Management

politico e pelo desenvolvimento de estratégias que
sustentam a capacidade de a¢do do governo.

A governanga ¢ maleavel em diferentes contextos
ideologicos ou culturais.

Sustenta-se pela ideologia neoliberal ¢ busca a
penetracdo das forgas do mercado no setor publico.

A NPM nédo demonstra a mesma sensibilidade
contextual e ideologica da governanga.

A governanca ¢ multifacetada e plural, busca
eficiéncia  adaptativa e exige flexibilidade,
experimentacdo e aprendizagem via prova e erro. Ela
deriva da cultura politica onde se insere.

Fonte: Adaptacdo da proposta de Linczuk (2012, p. 99).

Governanca Publica, portanto, ndo se assenta apenas na perspectiva da mudanga
institucional ou da forma de gestdo, “muito menos de simples atendimento a regras, mas de
uma mudanca de mentalidade e comportamento de toda uma sociedade na aplicagao quotidiana
dos principios por ela pregados” (Linczuk, 2012, p. 99). Vale ressaltar também que o conceito
de governanga nao se confunde com o de governabilidade — embora sejam nocdes diferentes,

elas se complementam. Isso pode ser depreendido no cotejo apresentado no Quadro 4.

Quadro 4 — Diferencas entre Governanga Publica ¢ Governabilidade

Governanca Publica Governabilidade

Capacidade técnica de gerir recursos publicos.

Capacidade politica de governar.

Capacidade de representar os interesses da sociedade.

Capacidade para agregar multiplos interesses da
sociedade e apresentar-lhes um objetivo comum.

Atuacao no espago publico.

Definicao de atuacao no espago publico.

Termo que possui como fonte ou origem os proprios
agentes publicos ou servidores do estado que
possibilitam a implementagao das politicas publicas.

Termo que possui como fonte ou origem ou
cidadaos, além dos partidos politicos, as associa¢des
e demais grupos representativos da sociedade.

Fonte: Elaboragdo propria a partir das contribuigdes de Ataide (2022).

A governanga legitima o governo, produz resultados e executa as decisdes com o0s
projetos. A governabilidade, por sua vez, empodera a governanga, legitima as decisdes e garante
a continuidade dos projetos (Ataide, 2022). Em outras palavras, a Governanga Publica ¢ a
capacidade de formular e implantar politicas publicas, capacidade técnica de gerir recursos
publicos, um brago instrumental da governabilidade. Enquanto a governabilidade ¢ o ambiente
politico, o exercicio do poder politico, a legitimidade. Como esse termo € um referencial basilar
nesta pesquisa, essa no¢do ¢ tratada especificamente no topico sobre o TCU e o Decreto de

Governanga Publica.
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1.3 DECRETO-LEI N°200/1967

A criagdo de qualquer bem ou servigo publico, como programas, agdes, planos ou
projetos, envolve a elaboracdo de diversos normativos ao longo do ciclo da politica, antes,
durante e ap6s sua implementa¢do. Embora esses normativos tenham raizes no inicio do século
passado, o marco significativo se deu com o Decreto-Lei n® 200/1967 (Brasil, 1967), que
desempenhou um papel crucial nas politicas publicas brasileiras, especialmente na condugao de
programas governamentais. Esse decreto € particularmente relevante no contexto das politicas
digitais, que comecaram a ganhar forma na década seguinte.

O Decreto-Lei n° 200/1967 foi uma quebra de paradigma para a Administracao Publica
na década de 1960. Essa normativa dispde sobre a organizacdo da Administracdo Federal e
estabeleceu diretrizes para a reforma administrativa. Com 1isso, trouxe inovagdes sobre como
organizar ou reorganizar a administrat¢ao publica, tornando-se, assim, um marco regulatorio na
condugdo das politicas publicas pelas décadas seguintes.

Vale citar o art. 6° que instituiu cinco principios que a administracdo deveria seguir:
planejamento, coordenagao, descentralizacao, delegagdo e controle, conforme demonstrado a
seguir com sua respectiva defini¢dao. Nas politicas publicas, os principios funcionam como guia
para a atuagdo das organizagdes e entes publicos. Os principios sdo relevantes porque
determinam o alcance e o sentido das regras de um determinado ordenamento juridico. Eles sao
ideias centrais de um normativo, estabelecendo diretrizes e conferindo um sentido 16gico,
harmonioso e racional ao ordenamento, o que possibilita uma adequada compreensao de seu

modo de organizacdo (Alexandrino; Paulo, 2021).

Figura 3 — Principios do Decreto-Lei n® 200/1967

Aagdo A execugdo dos Transferéncia de Objetivo de Devera ser
governamental planos e execugdo do assegurar maior exercido em todos
obedecera ao programas de servigo ou da rapidez e 0s niveis e em

planejamento que
visa promover o
desenvolvimento
economico -social
do pais.

governo sera
objeto de
permanente
coordenagdo em
todos os niveis
da
administracdo.

titularidade do
Servico para 6rgaos,
agentes.

objetividade as
decisdes, situando -
as na proximidade
dos fatos, pessoas
ou problemas a
atender.

todos os 6rgdos na
execucdo das
atividades
administrativas.

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados do Decreto-Lei n° 200 (Brasil, 1967) e do TCU, 2020 (Brasil,

2020b).
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Esses cinco principios permanecem atuantes nas politicas publicas, como se vé pelos
normativos vigentes, inclusive a descentralizagdao. Nota-se, por exemplo, que grande parte dos
programas e agdes do FNDE sao executados de forma descentralizada. Muitas das politicas
publicas foram criadas e conduzidas por esses cinco principios por décadas, confirmando a
relevancia desse decreto para as politicas publicas. Destaca-se que essa diretriz foi ratificada
pelo TCU em seu relatorio em 2020. Logo, o TCU, no relatorio de Referencial de Controle de
Politicas Publicas, faz o seguinte apontamento: “nota-se que o legislador, ja naquela época,
ressaltava a importancia da adog@o de boas praticas de governanga e gestao pela administracao
publica. Praticas essas que, anos depois, foram complementadas pelo Decreto 9.203/2017”
(Brasil, 2020b, p. 63). Como se constata, esses cinco principios sdo norteadores nas agdes do

FNDE.
1.4 CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Décadas apds o Decreto-Lei n° 200/1967, em 1988, veio a ser promulgada a CF, que
trouxe outros principios, bem como foi um marco para as politicas publicas. A referida Carta
Magna acrescentou outros principios e regras dialogando com esse decreto. De acordo com o
art. 37 da CF, “a administragao publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uniao, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia” (Brasil, 1988, p. 22). Esses principios

sao descritos na Figura 5 com sua respectiva denominagao.

Figura 5 — Principios da Constituicdo Federal de 88 aplicaveis a Administracdo Publica

Legalidade Impessoalidade Moralidade Publicidade

Somente ¢ A administracdo Os atos da A administracdo O principio da
permitido a publica sempre administracdo publica deve agir eficiéncia dita
administracdo deve agir visandoo  piiblica devemser ~ de forma que os atos
publica agir de interesse publico, pautados ndo so transparente, administrativos
acordo com atuando de forma na lei, mas garantindo a devem cumprir
previsdo legal imparcial, sem também na boa-f¢  populagdo o seu objetivo com
expressa, ainda favorecimentos e e na probidade. aCesso aos Seus a sociedade de
que nenhuma lei privilégios atos, decisdes e forma satisfatoria
proiba o ato. pessoais. fundamentagdes. e eficiente.

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados da CF (Brasil, 1988) e da proposta de Alexandrino e Paulo (2021).
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Os cinco principios continuam vigentes, sendo guias fundamentais para as politicas
publicas. A partir deles, muitos outros principios e regramentos foram criados, como visto no
decorrer do ordenamento juridico. Além desses principios, a CF (Brasil, 1988) trouxe uma
secdo sobre a fiscalizagdo contabil, financeira e orcamentaria dos recursos publicos, conforme
dispdem o art. 70 e o art. 75. Neles, a CF (Brasil, 1988) dispde que a fiscalizagdo contabil,
financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administragado
direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, ¢ exercida pelo Congresso
Nacional, mediante controle externo — no caso o TCU — e pelo sistema de controle interno de
cada Poder. Ainda dispde que preste contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos
ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza
pecunidria.

Ja no art. 1°, a CF (Brasil, 1988) traz que “todo o poder emana do povo, que o exerce
por meio de representantes eleitos ou diretamente nos termos desta Constituicao”. Em termos
de Governanga Publica, isso significa que o cidadao tem poder para escolher seus governantes
e que o poder ndo esta concentrado no governo, mas emana do povo, que tem direito de
participagdo e decisdo nas politicas publicas. Diante disso, surgiu a relagdo de principal e agente
no setor publico. Enquanto o principal ¢ o cidaddo, o agente sdo todas as pessoas que, em seu
papel institucional, implementam a estrutura do Estado brasileiro — representantes eleitos,
autoridade méxima, dirigentes, gerentes (Brasil, 2020b).

Outro marco dessa CF (Brasil, 1988) foi um novo federalismo que nasceu com essa
Carta Magna — haja vista que a proposta de federalismo foi introduzida com a Proclamagao da
Republica Brasileira em 1889. Nessa trajetoria federalista brasileira, houve sérios
desequilibrios entre os niveis de governo, tendo momentos de ampla autonomia, pouca
cooperagdo entre si e um governo federal bastante fraco; e outros momentos com grande
centralizagdo politica, administrativa e financeira no governo federal (Abrucio, 2005).

A promulgacdo da CF (Brasil, 1988) determinou-se a organizacao politico-
administrativa do Brasil da seguinte forma: “Art. 18. A organiza¢do politico-administrativa da
Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios, todos auténomos, nos termos desta Constitui¢do” (Brasil, 1988, p. 22). Nesse
contexto, os Estados organizam-se e regem-se pelas Constituicdes e leis que adotarem,

observados os principios da CF (Brasil, 1988). E os Municipios reger-se-ao por lei organica,
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atendidos, também, os principios estabelecidos na CF (Brasil, 1988) e na Constituicdo do
respectivo Estado. A partir dessa organizacao, ficam estabelecidas as competéncias de cada um
desses entes. Ha inimeras competéncias constitucionais que cabem somente a Unido, outras
aos Estados e outras, ainda, aos Municipios — nesta tese, sO sdo tratados os aspectsos
relacionados a educagao.

Assim, no Art. 22, dispde que compete privativamente a Unido legislar sobre diretrizes
e bases da educagdo nacional. Aos Estados ficaram reservadas as competéncias que nao lhes
sejam vedadas por esta Constitui¢do. Isto €, aos Estados cabem todas as competéncias que nao
forem da Unido ou dos Municipios. Nesse caso, uma competéncia dos Estados ¢ o Ensino
Médio. Aos Municipios compete manter programas de educagdo infantil e de Ensino
Fundamental com a cooperacao técnica e financeira da Unido e do Estado.

Ha, também, as competéncias que sdo comuns e concorrentes aos trés entes. O Art. 23
dispde que ¢ competéncia comum a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios
legislar sobre proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacdo, a ciéncia, a tecnologia, a
pesquisa e a inovagao. E o Art. 24 dispoe que compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal
legislar concorrentemente sobre educagdo, cultura, ensino, desporto, ciéncia, tecnologia,
pesquisa, desenvolvimento e inovagdo.'®

Para Ribeiro (2019), embora a CF (Brasil, 1988) traga um vasto regramento de
igualdade, justica e solidariedade, “no entanto a fragmentagao da governanca entre os niveis de
governo, a distribui¢ao desigual da responsabilidade da educacdo entre as varias instancias
federativas, a desconexa reparticdo de recursos fiscais, causam impacto no desempenho dos
sistemas de ensino” (p. 175). Impacto esse pode ser verificado pelos resultados dos microdados
dos materiais digitais educacionais para o Ensino Médio — a ser apresentados no Capitulo 5

deste estudo.

16 Salienta-se que essa competéncia concorrente entre os entes nio se constitui no sentido de competir entre eles,
mas de se estabelecer competéncias que concorram da seguinte forma: a Unido cabem as normas Gerais; aos
estados e municipios, as normas especificas que ndo extrapolem as normais gerais.
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1.5 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU)

Como dispde a CF (Brasil, 1988), o papel dos controles, na pessoa do controle externo
— TCU — e dos controles internos exercido por cada poder — 6rgdo, autarquia, institui¢ao - é
fundamental para uma boa governanga da politica publica. O TCU atua acompanhando,
fiscalizando e apoiando as agdes dos gestores na execugdo de recursos federais e com isso faz
recomendagdes e até determinacdes. Como a OCDE, o TCU possui uma pagina que dispde
somente sobre governanga e atua intensamente nessa dire¢do desde os anos de 2000, tornando-
se um referencial em termos de conducdo das politicas federais, que ¢ seguido pelos entes
federais, estaduais, municipais, como também pelos tribunais de controle dessas instancias.

Diante disso, em 2013, o tribunal fez o primeiro referencial sobre governanga e a partir
disso j& possui inimeros manuais e guias. Na trajetoria dos manuais de governanga do TCU, o
primeiro foi o Referencial Basico de Governanga (RBG), tendo o objetivo de orientar e
incentivar a implementac¢ado de boas praticas de governanga pelas organizacdes publicas. Depois
veio o Referencial para avaliagdo de governang¢a em politicas publicas, em 2014, como
contribuicdo ao processo de aperfeigoamento da governanga no setor publico.

Em 2016, foi editado o Referencial para avaliacdo de governanga do Centro de
Governo. Em 2017, foi lancado o Referencial de Combate a Fraude e Corrupg¢do. Em 2018,
foram publicados o Guia de Governanga e Gestao em Satide € o Referencial basico de gestdo
de riscos. Em 2021, veio a luz a obra /0 passos para a Boa Governanga. Em 2020, sao
promovidos o Referencial Basico de Governang¢a Publica Organizacional e o Referencial de
Controle de politicas Publicas. Todos esses manuais e guias estdo disponiveis no portal do TCU
na pagina de governanga, distribuidos em duas abas: Governanga Publica ¢ Governanga no
TCU'".

O TCU ¢, atualmente, a institui¢do brasileira que mais oferece base e ferramentas para
o estabelecimento da Governanga Publica. O proprio tribunal, em seus referenciais, reconhece
que dita regras que sdo seguidas por inumeras institui¢des de todas as esferas de poder (Brasil,
2020). Diante disso, alguns desses referenciais serdo abordados com vistas a elucidar alguns
pontos do contetido dessas referéncias.

No referencial de 2014, o referido tribunal afirmou que a governanga esta relacionada a

reformulacao do papel do Estado e que, no Brasil, isso se intensificou durante a década de 1990

7 Para mais informagdes sobre esses referenciais e guias de governanga do TCU, acesse o portal:
https://portal.tcu.gov.br/governanca/. Acessado em: 28 ago. 2024.
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(Brasil, 2014). O TCU ainda relata que essa configuragcdo projetou o entendimento de que o
éxito das politicas ptblicas ndo depende unicamente do aparato governamental, mas passa a ser
necessario um maior grau de interagao e cooperagdo entre o Estado e os demais atores sociais.
Entende-se, entdo, a necessidade de se ter uma estrutura em formato de redes.

Nesse referencial, o TCU aponta que a governanga no setor publico pode ser analisada
sob quatro perspectivas de observacao: (a) sociedade e Estado; (b) entes federativos, esferas de
poder e politicas publicas; (c) 6rgaos e entidades; (d) atividades intraorganizacionais. Esses

aspectos estao articulados conforme ilustrado na Figura 6.

Figura 6 - Perspectivas de observacdo da governanga no setor publico

Sociedade
e Estado X
i

\\ i // Orgaos e

—" N | entidades
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Atividades

intfraorganizacionals

Fonte: TCU (Brasil, 2014. p. 25).

Na perspectiva de sociedade e Estado, tem-se a defini¢ao das regras e dos principios que
orientam a atuacao dos agentes publicos e privados regidos pela CF (Brasil, 1988) e criam as
condicodes estruturais de administragao e controle do Estado. Os entes federativos, as esferas de
poder e as politicas publicas se preocupam com as politicas publicas e com as relagdes entre
estruturas e setores, incluindo diferentes esferas, poderes, niveis de governo e representantes da
sociedade civil organizada. Os 6rgdos e as entidades garantem que cada 6rgdo ou entidade
cumpram seu papel. Ja as atividades intraorganizacionais reduzem os riscos, otimizam os
resultados e agregam valor aos 6rgaos ou entidades (Brasil, 2014).

Como pode ser observado na figura, hd& uma relacdo de interdependéncia e
complementariedade entre essas quatros perspectivas. Assim, as estruturas de governanca
estabelecidas sob a perspectiva de 6rgaos e entidades devem estar alinhadas e integradas as

estruturas existentes nas demais perspectivas e, similarmente, as estratégia, as politicas e as
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iniciativas que afetem mais de uma organiza¢do devem ser coordenadas de modo a garantir a
efetividade dos resultados (Brasil, 2014).

Ainda nesse referencial de 2014, o tribunal relatou que as redes de politicas publicas
representam uma forma especifica de interagdo entre atores publicos e privados. E apontado ser
importante considerar a complexidade em que as politicas publicas estdo inseridas,
especialmente no tocante aos multiplos atores que participam ou possuem interesse nela. Com
isso, deve existir uma boa coordenagdo dessas politicas, tanto em nivel vertical quanto no
horizontal.

Em 2020, O TCU, o Referencial Basico de Governan¢a Organizacional atualizou o
Referencial de governanga criado em 2014, tendo em vista o conhecimento obtido pelos
diagnosticos realizados em periodos anteriores e pelas pesquisas recentes dos organismos
multilaterais, como a OCDE e a Organizagao das Na¢des Unidas (ONU) (Brasil, 2020c). Esses
organismos internacionais, de certa forma, influenciam a condu¢do das politicas publicas
brasileiras que sao seguidas por esse tribunal.

O TCU relata, ainda, que, a partir do Referencial Basico de Governanga, de 2014, foi
utilizado diagnosticos de governanca por centenas de organizagdes, o que possibilitou criar
indicadores que serviram para identificacdo de vulnerabilidades na governanca dessas
organizagdes € como subsidio para defini¢do de objetivos e estruturacdo de acdes de melhoria,
bem como na identificacdo de boas praticas a serem seguidas (Brasil, 2020c).

Em 2020, o TCU publicou um novo documento intitulado Referencial de Controle de
Politicas Publicas, que aprofundou a no¢do de Governanca Publica. Nesse documento,
destacou-se que o Referencial de Avalia¢do de Governanga em Politicas Publicas, publicado
em 2014, foi amplamente utilizado como base para a elaboracdo de questdes e itens de
verificacao relacionados as fases de desenho e institucionalizagdo de politicas e estrutura¢do
da governanga e gestdao (Brasil, 2020b). Logo, nesse referencial de 2020, o TCU qualificou-o
como um “documento técnico que visa estabelecer uma estrutura de critérios comuns para
avaliar o nivel de maturidade de politicas publicas, orientando e sistematizando agdes de
controle, de modo a contribuir para a melhoria do desempenho e resultados das politicas
publicas” (Brasil, 2020b, s/n). Esse referencial “foi estruturado em blocos de controle que se
vinculam as etapas e fases do ciclo de politicas publicas. Cada um dos sete blocos definidos
contém um conjunto de boas praticas, questdes, subquestdes, itens de verificagdo, critérios de

auditorias € uma matriz de planejamento” (Brasil, 2020b, p. 119).
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De acordo com a Figura 7, esses sete blocos sdo: (i) diagnéstico do problema e formagao
da agenda, (i1) analise de alternativas e tomada de decisdo, (iii) desenho e institucionaliza¢ao
da politica publica, (iv) estruturacido da governanga e gestdo, (v) alocacgdo e gestdo de recursos
orcamentarios e financeiros, (vi) operacdo e monitoramento e (vii) avaliagdo da politica

publica. O fluxograma entre esses sete blocos esta ilustrado na Figura 7.

Figura 7 — Blocos de controle

FORMULACAO AVALIACAO

I. Diagnéstico do problema II. Andlise de alternivas
e formacao da agenda e tomada de decisado

1ll. Desenho e institucionalizagdo
da politica publica

VII. Avaliacao
da politica
I publica

IMPLEMENTAGCAO

IV. Estruturacso da_ recursos organtentinos o
g & g financeiros

! !

VI. Operacdao e monitoramento

Fonte: Reprodugao de TCU (Brasil, 2020b, p.28).

Para o TCU, os indicadores sdo necessarios e relevantes em todas as etapas da politica
publica. O Tribunal destaca que no proprio desenho da politica publica ja deve haver orientacao
para avaliacdo, ja incluindo a previsdo de elementos para que a politica seja futuramente
passivel de avaliacdo (Brasil, 2020b). Com efeito, ¢ preciso que haja “indicadores objetivos
para avaliar as dimensdes de eficacia, eficiéncia e efetividade. E importante que sejam
estabelecidos indicadores suficientes para a verificagdo do alcance dos objetivos, quanto todas
as trés dimensoes avaliativas” (Brasil, 2020b, p. 53).

O Tribunal, ainda, ressalta que ndo ¢ suficiente s6 monitorar indicadores de dispéndio
orcamentario ¢ de produtos/servicos entregues nos programas. Para que seja possivel
acompanhar o desempenho da politica, ¢ preciso dispor de uma cadeia de indicadores de
insumos/recursos, processos, produtos, resultados e impactos (Brasil, 2020b).0 TCU ainda
estabelece que esse referencial seja aplicado em qualquer momento do ciclo da politica ptblica.

Ex ante, in itineri e ex post.
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No bloco de estruturagdo da governanca e gestdo, o tribunal aponta para uma analise
estratégica de implementacdo da politica, “sob a perspectiva do controle de politica publica,
consiste em verificar se as estruturas de governanca e gestdo e os planos necessarios a
implementacdo da politica publica estdo definidos e adequadamente institucionalizados”
(Brasil, 2020b, p. 63 — grifo do TCU).

Para o TCU, isso significa que ¢ necessario verificar: (a) se o sistema de governanga da
politica publica esta bem estruturado; (b) se os papéis, competéncias e responsabilidades das
partes dos envolvidas na politica publica estdo claramente definidos; e (¢) se a atuagdo dos
diversos Orgdos, instituigdes e esferas de governo envolvidos na politica viabiliza a coeréncia,
a integracdo e a sinergia das acdes, por meio de mecanismos de articulagdo, comunicacao e
colaboragdo, estabelecidos para alinhar estratégias e operacdes dessas organizagdes. Sao trés
aspectos essenciais a serem considerados.

Para entender essa estrutura, vale destacar a diferenca entre governanca e gestdo.
A governanga ¢ responsavel por estabelecer a direcdo a ser tomada, com fundamento em
evidéncias e considerando os interesses da sociedade brasileira e das partes interessadas. Ja
a gestdo ¢ a fungdo responsavel por planejar a forma mais adequada de implementar as

diretrizes estabelecidas, executar os planos e fazer o controle de indicadores e de riscos (Brasil,

2020c).

Figura 8 — Fungdes da governanca e fungdes da gestao

GOVERNANCA GESTAO
Avaliar Dirigir oo Planejar Executar
Efetividade Eficacia
Economicidade Eficiéncia

Accountability

Monitorar Controlar

Fonte: Reproducio de TCU (Brasil, 2020c).

Verifica-se que, na Figura 8, a efetividade e a economicidade fazem parte da
governanga, enquanto a eficacia e eficiéncia faz parte da gestdo. A governanga do ponto de

vista estratégico almeja dirigir, monitorar e avaliar, ou seja, vai dizer a gestdo o que quer com
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aquela politica. A gestdo por sua vez, prevé planejar, executar e controlar as agdes estabelecidas
pela governanga, levando para a governanga a prestagao de contas — accountability. Em suma,

as fung¢des de governanca e gestao podem ser sintetizadas, conforme Figura 9.

Figura 9 — Especificagdo entre funcdo de governanca e funcdo de gestao

Funcoes da Governanca

Supervisionar a gestdo;
Definir o direcionamento
estratégico;

Envolver as partes
interessadas;

Gerenciar riscos estratégicos;

Gerenciar conflitos internos;
Auditar e avaliar o sistema de
gestdo e controle;

Promover a accountability
(prestacdo de contas e
responsabilidades) e a
transparéncia.

Fonte: Adaptacdo de Carmo (2020).

Governanga ¢ rumo e isso implica em que o governante supervisiona, define gerencia,
promove; enquanto a gestdo implementa, faz conformidade, revisa. Governanca determina o
equilibrio de poder entre os envolvidos — governantes e gestores —, bem como com o cidadao,
que ¢ o interessado maior de tudo isso.

Diante da variacdo de perspectivas — eixos de significacio — e de conceitos de
Governanca Publica, o TCU adotou trés principais perspectivas de observagdo para a
Governanca Publica: Perspectiva Organizacional (ou corporativa), Perspectiva de Politicas

Publicas e Perspectiva de Centro de Governo.'® Essas perspectivas estio assim compostas:

1) Perspectiva Organizacional (ou corporativa), que trata das condigdes para que cada
orgdo ou entidade cumpra seu papel, alinhe seus objetivos ao interesse publico,

18 Salienta-se que o TCU ainda trabalha com outros tipos de perspectivas. Como, por exemplo, a governancga e
gestdo na saude, governanga e gestdo em seguranga publica, governanga em tecnologia da informagdo. Para saber
mais sobre cada tipo de governanga, acesse o Portal do TCU na pagina de governanga
(https://portal.tcu.gov.br/governanca/governancapublica/), e clique no tipo de governanca de interesse.
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gerencie riscos e entregue o valor esperado de forma integra, transparente e
responsavel;

2) Perspectiva de Politicas Publicas, que trata do desempenho dos programas e
politicas publicas, levando em conta a extensa rede de interagdes entre estruturas e
setores, incluindo diferentes esferas, poderes, niveis de governo e representantes da
sociedade civil organizada;

3) Perspectiva de Centro de Governo, que trata do direcionamento que o governo ¢
capaz de dar a nacdo e da sua legitimidade perante as partes interessadas, criando as

condigdes estruturais de administracdo e controle do Estado. (Brasil, 2024c, s/n).

Essas trés perspectivas de Governanga Publica podem ser identificadas de acordo com
a Figura 10. A Governanga Organizacional — ou mais conhecida como governanga coorporativa
— subdivide-se em governanga e gestdo de contratagdes, governanca e gestdo de pessoas,
governancga e gestdao de tecnologia da informacao (Brasil, 2024¢). Nesses tipos de governanca,
o TCU avalia a capacidade dos 6rgaos e entidades da administragdo publica quanto ao
cumprimento do seu papel, ao alinhamento dos seus objetivos ao interesse publico, ao
gerenciamento dos riscos e a entrega do valor esperado de forma integra, transparente e
responsavel. Na andlise dos relatorios de gestdio do FNDE e do seu portal, esse tipo de
governanga, embora numa extensao maior como aplicada ao setor publico, ¢ a que estd em voga

pela autarquia.

Figura 10 - Perspectivas de Governanga Publica

Centro de
governo

Politicas
publicas

Organizacional

Fonte: Reproducdo de TCU (Brasil, 2024).

A governanga no centro de governo pode ser definida como uma institui¢ao ou grupo

de institui¢des que fornece apoio ao chefe do Poder Executivo. Enquanto os ministérios de linha
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se preocupam com a atuag¢do setorial do poder publico, o centro de governo ¢ responsavel por
olhar a totalidade da agdo governamental e assegurar coeréncia e coesdo as diversas iniciativas
propostas pelo governo eleito (Brasil, 2024¢). E que se preconiza na intercorregado entre as trés
perspectivas demonstradas na Figura 10.

Quanto a governanga em politicas publicas, vale pontuar, primeiramente, que o TCU
define politicas publicas como o conjunto de intervencdes e diretrizes emanadas de atores
governamentais, que visam tratar, ou ndo, problemas publicos e que requerem, utilizam ou
afetam recursos publicos (Brasil, 2024d, s/n). Diante disso, a governanca em politicas publicas
trata o desempenho dos programas e politicas publicas, levando em conta a extensa rede de
interagdes entre estruturas e setores. Isso inclui diferentes esferas, poderes, niveis de governo e
representantes da sociedade civil organizada (Brasil, 2024e). A governanga em politicas
publicas, por ser o tipo de governanga que trata de politicas publicas e programa, ¢ a que mais
dialoga com esta pesquisa — embora ressalte-se que esses trés tipos de governanga estdo
interligados.

Ademais, como dito, o TCU atua acompanhando, fiscalizando e apoiando as ac¢des dos
gestores na execugao de recursos federais e com isso faz recomendacdes e até determinagoes.
Embora esse tribunal seja instituido como de controle, ele dita muitos regramentos. Com isso,
ele direciona como deve ser executadas, implementadas e avaliadas as politicas publicas. Por
isso, muitos dos gestores publicos se orientam a partir desse direcionamento no
desenvolvimento e execugao das politicas publicas nacionais.

E importante, ainda, mencionar o documento intitulado Decisées do TCU Referentes a
Programas de Educagdo, de 2019, sobre quatro programas do FNDE — PNAE, PDDE, PNATE
e PNLD (Brasil, 2019b). Para o PNLD, o TCU determinou ao FNDE que apresentasse plano de
acdo com vistas a sanar trés incorre¢des na execugdio do programa!’. Nele ndo constava a
expressao governanga, mas se referem aos principios a serem seguidos pela Governanca

Publica.

19 As trés recomendagdes foram: as quantidades de livros devolvidos e de outros materiais reutilizaveis do PNLD
sejam apuradas a partir de informagdes fornecidas anualmente pelas escolas, dando efetivo cumprimento a
legislag@o. As deficiéncias existentes no Sistema Integrado de Monitoramento Execucdo e Controle do Ministério
da Educagdo (Simec) sejam resolvidas, com o intuito de permitir que as secretarias de educacdo possam
desempenhar efetivamente seu papel de controle gerencial sobre a gestdo de reservas técnicas de material didatico
reutilizdvel do PNLD. A divulgagdo dos dados relacionados ao PNLD, por meio do Sistema de Consulta a
Distribuicdo de Livros, permita a consulta e extracdo de dados por escola, ou agregados por municipio, UF ¢
nacional e possibilite, ainda, consulta sobre os remanejamentos realizados, a distribuicdo de materiais para
reposicao de livros reutilizaveis, as taxas de reaproveitamento desses livros e o uso da reserva técnica.
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Mais recentemente, em 2022, o TCU, no Relatorio de Fiscalizacdes em Politicas e
Programas de Governo (Brasil, 2022d), Acorddao 326/2022 — Plenario (Brasil, 2022¢) e
Acordao de 273/2024 (Brasil, 2024h), identificou problemas de governanca e de gestdo numa
das principais politica de tecnologia digital, a Politica de Inovagao Educagao Conectada (PIEC).
Os resultados desses achados sdo apresentados e discutidos no Capitulo 6 desta pesquisa.

Em que pese o fato de os referenciais do TCU terem iniciado em 2013 e o Decreto sobre
governanga em 2017, o Tribunal, ha décadas, vem fiscalizando as politicas e programas na
perspectiva de governanga. “A primeira ocorréncia do termo ‘Governanca’ em acérdaos do
TCU foi em 2001 e a sua utilizagdo vem crescendo bastante, especialmente a partir de 2013
(Brasil, 2020c, p. 110). De acordo com o referido tribunal, at¢ 2013, ja havia quase 200 acordaos
com o termo governanga e, em 2019, quase 400 acordaos.

Salienta-se que ha centenas de outros acordaos que nao trazem explicitamente o termo
governanga, inclusive de outras areas. No entanto, todos estdo relacionados com a efetividade
das politicas publicas, os quais se inter-relacionam aos preceitos da Governanga Publica. Nao
ha esse dado atualizado ap6s 2019, mas infere-se que esse numero cresceu significativamente
nos ultimos anos, devido o decreto de governanca, pois a institucionaliza¢ao desse documento
era necessidade do TCU no fortalecimento e na governabilidade das suas a¢des. Inclusive o
Decreto n° 9.203/17 e o Guia da Politica de Governan¢a Publica do governo federal de 2018
tiveram forte influéncia e participagdo desse Tribunal.

Nesse Guia, na parte em que consta o ‘historico da politica de governanca da
administracao publica federal’, o governo federal aponta que “a proposta de criagao da politica
de governanga se originou da cooperagdo dos 6rgdos centrais de governo com o Tribunal de
Contas da Unido” (Brasil, 2018c, p. 16). O governo federal salienta, ainda nesse guia, que era
necessario para o TCU, “editar um ato normativo que estabelecesse boas praticas de
governancga, voltadas para a melhoria do desempenho de 6rgaos e entidades da administragcdo
publica federal direta e indireta, bem como dos demais Poderes [...], a partir de trés linhas
centrais: lideranca, estratégia e controle” (p. 16). Isso se verifica ndo somente no alinhamento
entre 0 TCU e o governo federal na condugao das politicas publicas, mas também na influéncia

desse tribunal em editar normas nesse sentido, isto €, em prol da governanga.
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1.6 DECRETO DE GOVERNANCA PUBLICA

Como foi demonstrado anteriormente, muito normativos ja dispunham sobre a
Governanga Publica, mas foi somente com o Decreto n® 9.203 de 22 de novembro de 2017
(Brasil, 2017b), que se institucionalizou um normativo sobre a aplicagdo da politica de
governanga da administragdo publica federal direta, autarquica e fundacional. Em complemento
a esse Decreto, o governo federal criou, no ano seguinte, em 2018, o Guia da Politica de
Governanga Publica, para que pudesse dar seguranca e estabilidade a interpretacdo ao Decreto.
Por serem complementares, serdo tratados juntos nesta se¢ao.

O guia aponta que o Decreto n°® 9.203/17 dispde sobre a politica de governanca da
administracao publica federal direta, autarquica e fundacional. O documento estabelece um
conjunto de regras formais, sendo um um conjunto de principios, diretrizes € mecanismos. Ele
inaugura um processo constante e gradual na transformagdo dos orgdos e das entidades da
administracdo publica federal de forma coordenada, coerente e consistente em prol da
governanga no que diz respeito a condugdo das politicas publicas federais (Brasil, 2018c¢).

Esse decreto de governanga estabeleceu, de forma pioneira, regras para a aplicacdo
uniforme e qualificada de uma politica de governanga para Administracdo Publica. Partiu-se,
entdo, da percep¢ao de que era preciso haver uma condugao integrada e coerente das diversas
iniciativas setoriais, as quais eram, muitas das vezes, isoladas e com pouco aprimoramento ao
longo do tempo (Carmo, 2020). As principais motivagdes para criagdo da politica de
governanga foram: (a) a necessidade de se fortalecer a confianga da sociedade nas instituigdes
publicas; (b) a busca por maior coordenacdo das iniciativas de aprimoramento institucional e
(c) autilidade de se estabelecer patamares minimos de governancga (Brasil, 2018c). Diante disso,
governanga aborda diversos aspectos, a saber: distribui¢do de poder, definicio de metas
estratégicas, realiza¢do de planejamento de médio e longo prazo, desenvolvimento de acdes
integradas nos diversos segmentos do governo (Carmo, 2020).

Como no Decreto 200, de 1967, e na CF (Brasil, 1988), em que os principios vieram
para orientar a atividade administrativa, esse decreto trouxe principios para auxiliar na atuacao
publica. Conforme o Guia da Politica de Governanga Publica, os principios constitucionais,
por mais que a sua aplicagdo tenha sido difundida, nem sempre permitiram definir facilmente
o melhor interesse da sociedade no caso concreto (Brasil, 2018c).

Por isso, esse guia relata que “a primeira funcdo pretendida para os principios e

diretrizes de governanca ¢ servir como um elemento de conexdo entre esses principios
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constitucionais e a atuacao do agente publico” (p. 37). Pretende-se, ainda, “que a aplicagdo dos
principios e diretrizes de governanga reforce o conteido normativo dos principios
constitucionais, expandindo seus respectivos campos de interpretacdo” (Brasil, 2018c, p. 37).
“Neste sentido, os principios da boa Governanga Publica possuem o conddo de conectar o
governo com a sociedade conferindo transparéncia e efetividade a gestdo” (Calsavara; Oliveira,
2024, p. 7).

No Decreto n® 9.203/2017, art. 3°, sdo principios da Governanca Publica: capacidade de
resposta; integridade; confiabilidade; melhoria regulatoria; prestacdo de contas e
responsabilidade; e transparéncia. Esses principios estdo delineados na Figura 11, tendo cada
um sua respectiva definicdo, de acordo com o Referencial Bdsico de Governanca Publica

Organizacional do TCU, (Brasil, 2020c).

Figura 11 — Principios de Governanga Publica do Decreto n® 9.203/17
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Fonte: Elaboragao propria a partir do Decreto n® 9.203/17 (Brasil, 2017) e do TCU (Brasil, 2020c, p. 44 a 48).

O principio da capacidade de resposta refere-se a responder de forma eficiente e eficaz
as necessidades da sociedade. E importante focar na satisfacio dos interessados na politica em
termos de qualidade, quantidade e rapidez dos servigos publicos, mesmo com recursos
limitados. A colaboragdo entre diferentes entidades estatais e ndo estatais e a participagao da
sociedade civil s3o fundamentais para alcangar esse objetivo (Brasil, 2020c).

Fatores determinantes para atingir esse principio sdo capacitagdo técnica e a postura

ética e profissional dos agentes publicos, assim como o envolvimento dos cidadaos nas decisdes
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publicas e o uso de tecnologia, inclusive por meios eletronicos (Brasil, 2020c). Dessa forma, o
apoio as iniciativas do governo eletronico, como a prestacdo de servigos multicanais — maior
utilizacao das ferramentas de tecnologia —, pode realmente ampliar o alcance, a agilidade e o
acesso a servigos publicos (Brasil, 2020c). Esse principio depende, portanto, diretamente do
principio da participa¢do da sociedade.

O principio da integridade diz respeito as agdes organizacionais € a0 comportamento
do agente publico, referindo-se a adesdo e ao alinhamento consistente a valores, principios e
normas €ticas comuns para sustentar e priorizar o interesse publico sobre os interesses privados.
A integridade representa a busca pela prevengao da corrupg¢ao e pelo fortalecimento dos padroes
morais de conduta. Torna-se, nesse sentido, um instrumento para que a economia seja mais
produtiva, o setor publico mais eficiente e a sociedade mais inclusiva (Brasil, 2018c). Salienta-
se que “integridade publica deve ser fundamentada em trés pilares: implementar um sistema de
integridade amplo e coerente; cultivar uma cultura de integridade publica; possibilitar a
prestacdo de contas, a responsabilizacdo e a transparéncia” (OCDE, 2017; 2020 apud Brasil,
2020c, p. 45).

O principio da confiabilidade representa a capacidade das instituicdes de minimizar as
incertezas para os cidaddos nos ambientes econdmico, social e politico. Por conseguinte, uma
instituicdo confidvel tem que se manter o mais fiel possivel aos objetivos e as diretrizes
previamente definidos, transmitir seguranca a sociedade em relagdo a sua atuacdo e manter
acoOes consistentes com a sua missao institucional (Brasil, 2018c¢). Para alcance essa eficiéncia,
¢ necessario atender a duas condigdes: as organizagdes devem fornecer servigos publicos
acessiveis, eficientes e que atendem as necessidades e as expectativas dos seus usuarios; as
organizagdes devem atuar com base em valores, promovendo a integridade € o compromisso
com o interesse publico (Brasil, 2018c).

Esse principio esta intimamente ligado a observancia das diretrizes estratégicas e as
acdes prioritarias previamente discutidas e comunicadas a populagdo. Essa interlocugdo deve
ressaltar ndo s6 a importancia de se perseguirem os objetivos determinados como também os
riscos a fim de os atingir (Brasil, 2018c). Portanto, uma comunicagao aberta e honesta com a
sociedade ¢ essencial para fortalecer os lagos de confianga com a institui¢do e reduzir o nivel
de incertezas em relagdo a sua atuagao.

O principio da melhoria regulatoria representa o desenvolvimento e a avaliagdo de
politicas e de atos normativos em um processo transparente. Isso deve ser feito baseado em

evidéncias e orientado pela visdo de cidadaos e partes diretamente interessadas. Uma regulagdo
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bem direcionada, sustentada por evidéncias e escrita de forma simples tem maior probabilidade
de ser adequadamente implementada e de atingir seus objetivos, sejam econdmicos, sociais ou
ambientais (Brasil, 2020c).

Nessa mesma linha de raciocinio, o Guia da Politica de Governanga Publica aponta os
deveres dos 6rgdos e entidades da administragdo publica, observadas suas competéncias, quais
sejam: (i) avaliar as propostas de criagdo, expansao, aperfeicoamento de politicas publicas e de
concessao de incentivos fiscais e aferir seus custos e beneficios; (ii) manter processo decisorio
orientado pelas evidéncias, conformidade legal, qualidade regulatoria, desburocratizacao e pelo
apoio a participacgdo da sociedade; e (iii) editar e revisar atos normativos pautando-se pelas boas
praticas regulatorias e legitimidade, estabilidade e coeréncia do ordenamento juridico,
realizando consultas publicas sempre que conveniente (Brasil, 2018c).

Em suma a Melhoria regulatoria visa a construcao de politicas publicas com foco na
utilizagdo de métodos de avaliagdo baseados em evidéncias com o objetivo de garantir uma
utilizagdo mais racional desses recursos, de modo a entregar resultados melhores aos cidadaos.
Dessa forma, a criagdo de um sistema de construcao de evidéncias que permita destravar as
amarras de acesso aos dados e que desenvolva a capacidade de gerar evidéncias de qualidade
para orientar o processo decisorio ¢ um passo fundamental para desenvolver essa diretriz
(Brasil, 2018c).

O principio da presta¢do de contas e responsabilidade (accountability) diz respeito a
obrigacdo que tém as pessoas ou entidades as quais se tenham confiado recursos de assumir as
responsabilidades de ordem fiscal, gerencial e programatica que lhes foram conferidas, e de
informar o seu cumprimento a quem lhes delegou essas responsabilidades (Brasil, 2020c).
Dessa forma, espera-se que os agentes publicos prestem contas de sua atuacdo
espontaneamente, de forma clara e tempestiva. E com isso, os agentes assumem integralmente
as consequéncias de seus atos e omissdes. Essa prestacdo de contas refere-se as areas
administrativa, financeira or¢gamentéria, social e, também, aos resultados das politicas publicas
(Brasil, 2020c). Accountability ja ¢ um principio relativamente difundido na administragao
publica. Ha apenas uma diretriz que norteia sua implementacdo: definir formalmente as
fungdes, as competéncias e as responsabilidades das estruturas e dos arranjos institucionais
(Brasil, 2018c).

O principio da transparéncia diz respeito a permitir que a sociedade obtenha
informacdes atualizadas sobre operacdes, estruturas, processos decisorios, resultados e

desempenho do setor publico. Consiste em disponibilizar, inclusive na forma de dados abertos,
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para as partes interessadas, as informacgdes que sejam de seu interesse, bem como a
possibilidade de acesso a todas as informagdes relativas a organizagao publica, numa linguagem
cidada (Brasil, 2020c). A transparéncia representa o compromisso da administracdo publica
com a divulgacdo das suas atividades, prestando informagdes confidveis, relevantes e
tempestivas a sociedade (Brasil, 2018c).

Esses seis principios do decreto estio interligados, bem como conexos com os principios
da CF (Brasil, 1988) e do Decreto-Lein® 200, de 1967 — e todos, de forma direta e indiretamente,
se complementam. “Além de eficiéncia, ¢ necessario garantir a capacidade de resposta; a
publicidade deve incorporar a transparéncia e a prestacao de contas; nao ha legalidade que possa
se desvincular da confiabilidade” (Brasil, 2018c, p. 38). E o planejamento, a coordenagdo e o
controle devem permear todas as politicas publicas.

Para a OCDE (2017), em seu relatorio de Integridade Publica, a integridade ¢ um dos
principais pilares das estruturas politicas, econdmicas e sociais. Portanto, ¢ essencial ao bem-
estar econdmico e social e a prosperidade dos individuos e das sociedades como um todo. Para
ONU (2015, p. 4, tradugao nossa), em seu relatorio sobre Governang¢a Publica Responsiva e
Responsavel, define-se que a “capacidade de resposta e a prestacdo de contas (accountability)
sdo os dois principios fundamentais de governanca tendo em vista exercerem um papel
fundamental como transversais”.?

Além dos principios, o decreto traz onze diretrizes para a Governanga Publica, dos quais
ressaltam-se duas, por afinidade com esta pesquisa. Uma por dispor do monitoramento e
avaliacdo — “monitorar o desempenho e avaliar a concepgao, a implementacao e os resultados
das politicas e das agdes prioritarias para assegurar que as diretrizes estratégicas sejam
observadas” (Brasil, 2017b, p. 1). A outra dispde sobre a articulagdo e a coordenagdo entre os
entes publicos: “articular instituicdes e coordenar processos para melhorar a integragdo entre
os diferentes niveis e esferas do setor publico, com vistas a gerar, preservar e entregar valor
publico” (Brasil, 2017b, p. 1). Ademais, esse decreto traz trés mecanismos para o exercicio da
Governanca Publica, que sdo: lideranga, estratégia e controle:

e Lideran¢ca “compreende conjunto de praticas de natureza humana ou
comportamental exercida nos principais cargos das organizagdes, para assegurar
a existéncia das condi¢des minimas para o exercicio da boa governanga” (Brasil,

2017b, p. 2).

20 . . . . . . e
O texto traduzido acima é, originalmente, o seguinte: “responsiveness and accountability are two fundamental

principles of governance which are analyzed in view of their key role as cross-cutting enablers of development.”.



o FEstratégia “compreende a definicdo de diretrizes, objetivos, planos e acdes,

além de critérios de priorizagdo e alinhamento entre organizagdes e partes

interessadas, para que os servigos e produtos de responsabilidade da organizagao

alcancem o resultado pretendido” (Brasil, 2017b, p. 2).

e  (Controle “compreende processos estruturados para mitigar os possiveis riscos
com vistas ao alcance dos objetivos institucionais e para garantir a execucao
ordenada, ética, econdmica, eficiente e eficaz das atividades da organizacao”
(Brasil, 2017b, p. 2). Nos quadros a seguir constam esses trés mecanismos com
suas respectivas dimensdes, quesitos e a pergunta especifica de cada um desses

quesitos. Algumas dessas dimensdes e quesitos estdo expressos no decreto de

governanga, outros implicitos.

No caso da lideranga, h4d quatro dimensdes expressas no decreto: integridade,

competéncia, responsabilidade e motivacao. A dimensao integridade se divide em dois quesitos:

confiabilidade e transparéncia. Nesses quesitos, sugere-se uma pergunta especifica que o

avaliador precisa responder para cada politica ou programa, conforme demonstrado no Quadro

5. Ou seja, ¢ uma pergunta que define a efetividade do quesito. No caso do quesito

confiabilidade, a pergunta que necessita ser feita é: qual o grau de confianga dos atores em

relagdo ao gestor da politica publica? Esse mesmo procedimento deve ser feito para todos os

outros quesitos de lideranga.

Quadro 5 — Dimensodes da lideranga, quesitos e perguntas

Lideranga

Dimensao Quesito Pergunta
Confiabilidade Qual o grau de confianga dos atores em relagdo ao gestor da
. olitica publica?
Integridade p pu
Transparéncia O gestor da politica oferece transparéncia nos seus atos e
decisdes?
Capacidade de O gestor da politica consegue responder técnica e
A Resposta tempestivamente as demandas?
Competéncia ; — : :
Expertise O gestor da politica possui capacidade para desempenhar suas
fungdes?
Prestagdo de O gestor da politica se preocupa em prestar contas sobre os
. Contas atos relevantes para a politica?
Responsabilidade : y 2 P R
Comprometimento | O gestor da politica compromete seus recursos para efetivacao
da politica?
Busca de consenso | A natureza das relagdes entre o gestor e os atores da politica
L publica ¢ hierarquica ou consensuada?
Motivagao Participagdo no A participagdo na tomada de decisdo da politica é estimulada

processo decisorio

pelo gestor da politica?

Fonte: Adaptagdo de Toni (2021).




67

No caso da estratégia, ha cinco dimensdes: diretrizes, objetivos, planos, acdes e atores.
As quatro primeiras estdo expressas no decreto; e a ultima, implicita. A dimensdo diretrizes
divide-se em dois quesitos: disseminacao e consciéncia interna. Nesses quesitos, sugere-se uma
pergunta especifica que o avaliador precisa responder para cada politica ou programa, conforme
o respectivo quesito. Isso estd demonstrado no respectivo Quadro 6.

Quadro 6 — Dimensdes da estratégia, quesitos e perguntas

Dimensao Quesito Pergunta
Disseminagio Qual o conhecimento dos atores das politicas publicas em relagéo
. a politica?
Diretrizes .

Consciéncia Qual a influéncia das diretrizes no processo de execugdo da

interna politica publica?

Alinhamento A politica esta alinhada com os objetivos estratégicos do governo?

.. estratégico
Objetivos g - 0 ~ : %

Legitimidade Os objetivos das politicas sdo considerados legitimos pelos
envolvidos?

Construcao A politica foi concebida participativamente?

Planos participativa
Institucionalizagdo | A politica conta com um plano nacional de institucionalizagdo?
Orientacdo Em que medida o planejamento das politicas ptblicas orienta a sua
< operacionalizagdo?
&
= Recursos humanos | recursos humanos: Os recursos humanos estdo adequados as
Em necessidades da politica?
Recursos Os recursos financeiros estdo adequados as necessidades da
Agdes | financeiros politica?

Atribuicdes Estdo claras as atribui¢des de cada ator em relacdo as agdes
politicas?

foco no objetivo | O foco dos altos atores € limitado aos seus interesses ou nos

comum objetivos comuns?

Comprometimento | Os atores estdo comprometidos com os objetivos comuns das
politicas e estdo dispostos a utilizar seus recursos para alcancar
esses objetivos comuns?

Capacidade de | Os atores possuem capacidade de articulagao interna e extrema e

articulagdo externamente a politica?

Atores

Poder O poder de decisdo ¢ distribuido entre os atores ou concentra-se
na mao de poucos ou de tinico ator?

Expertise 0s atores procuram esperteza para executar as tarefas que lhes sdo
delegadas?

Coordenagao De que maneira ocorre a articulacio entre as esferas de governo
para que a politica publica seja desenvolvida de maneira coesa e
coordenada?

Fonte: Adaptacdo de Toni (2021).
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No caso do controle, ha trés dimensdes: processos, institucionaliza¢do e informacdo. A
primeira esta expressa no decreto; e as duas, ultimas, implicitas. Os processos se dividem em
monitoramento, avaliacdo e gestdo de risco. A pergunta nesse caso para monitoramento ¢€: a
politica possui um sistema de monitoramento efetivo? Esse mesmo procedimento deve ser feito

para todos os quesitos de controle, consoante Quadro 7.

Quadro 7 — Dimensdes do controle, quesitos e perguntas

Dimensao Quesito Pergunta
Monitoramento A politica possui um sistema de monitoramento efetivo?
Processos Avaliacao A politica possui um sistema de avaliagdo efetivo?
Gestao de risco A politica possui um sistema de gestdo de risco efetivo?
Institucionalizagdo | Normas e | Os processos de controle interno estdo formalizados e
% regulamentos documentados em normas e regulamentos?
=
é Efetividade O sistema de controle interno cumpre com suas fungdes de

fiscalizagdo avaliagdo e prevengdo da ocorréncia de
eventos que possam comprometer os resultados da

politica?
Informagao Produg@o e | O gestor da politica se preocupa em prestar contas sobre
disseminagdo 0s atos relevantes para a politica?
Confiabilidade Os dados e informagdes disponiveis sdo confiaveis?

Fonte: Adaptacdo de Toni (2021).

Vale ressaltar a relevancia desses trés mecanismos — lideranca, estratégia e controle —
uma vez que para uma boa Governanga Publica € necessario que todos eles estejam implantados
com efetividade, haja vista que o sistema de governanca reflete a maneira como os diversos
atores organizam, interagem e procedem para obter uma boa governanca. Além disso, esses trés
mecanismos também definem estrutura, instidncias internas e externas, constituicdo, papéis e
responsabilidade (Carmo, 2020). Dessarte, nesta pesquisa, no Capitulo 6 sdo discutidas algumas
dessas dimensoes.

Embora o decreto de governanga disponha que cada 6rgao ou entidade da administragao
publica federal ¢ livre para definir seu proprio sistema de governanca, todos devem observar os
principios e diretrizes desse normativo, pois ele fixa alguns patamares minimos a serem

121

observados por todos. Esses patamares, de acordo com o portal da Casa Civil“', é que todo

orgdo ou entidade federal deve incorporar medidas voltadas ao acompanhamento de seus

2l Para mais informagdes acesse o endereco: http://www.casacivil.gov.br/governanca/guia/guia/apendiceb.
Acessado em: 28 ago. 2024.
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resultados, deve buscar constantemente solugdes para a melhoria do seu desempenho e deve
utilizar instrumentos que promovam um processo decisorio baseado em evidéncias. Por
conseguinte, quanto mais forem observados esses principios, juntamente com o fortalecimento
desses mecanismos, menores serdo a corrupgao € a ineficiéncia dos gastos publicos. “De 10-
30% do investimento em um projeto de constru¢ao com financiamento publico pode ser perdido
devido a mé gestao e corrupcao” (OCDE, 2017, p. 2).

Embora se fale muito no Brasil de corrupg¢ao, a ineficiéncia no pais pode ser bem maior
que a corrup¢do. Nao ha um estudo de quanto cada um deles abrange os recursos publicos
brasileiros, mas, numa pesquisa realizada na Italia, que separou desperdicio em ativo,
decorrente de praticas corruptas, e passivo, inerente a ineficiéncia, encontrou-se que a
ineficiéncia € responsavel, em média, por 82% do desperdicio dos recursos totais (Bandiera et
al., 2009). Ha de se falar de governanga com parcimonia, pois desde que foi criado esse Decreto,
a governanga tem se tornado, entre as corporacdes, um termo de modismo, um slogan, sendo,
inclusive, utilizada para muitos aspectos dispares de sua definicdo mais convecnional. Isso se
deve a expressdo ter sido veiculada como uma espécie de solucao definitiva para todos os
problemas das politicas publicas — o que ¢ incabivel, haja vista a diversidade e a especicidade
de cada contexto e de cada politica publica.

O proprio Guia da Politica de Governan¢a Publica do governo federal alerta que a
governanga, nos ultimos anos, “converteu-se em verdadeiro mantra para designar uma espécie
de solucdo definitiva dos problemas na gestdo publica e para o sucesso das politicas
governamentais [...] transformando a governanga em uma espécie de ideal inatingivel, ainda
que sempre desejavel” (Brasil, 2018c, p. 15). Nesse diapasdo, boas praticas de governan¢a nao
devem ser receitas universais € nem atemporais, devendo ser constantemente reexaminadas,
ainda que se tenham provadas exitosas em algum lugar, pois o que funciona em um contexto
pode ndo funcionar em outro (Carmo, 2020). Isso ¢, ainda, mais patente em um cenario como
o brasileiro que possui um territorio comparado a um continente, com uma vasta desigualdade
regional e um modelo federalista bastante complexo.

Mesmo assim, cabe defender que, sem uma governanga adequada, € pouco provavel que
os interesses identificados reflitam a necessidade dos cidaddos e que as solugdes propostas
sejam as mais adequadas e, ainda, que os resultados esperados impactem positivamente a
sociedade (Carmo, 2020). E nesse sentido que uma boa medida para acompanhamento de uma

governanga exitosa sao os indicadores, que precisam ser criados de acordo com a necessidade
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e alcance de cada politica e ente federativo®’. E foi nesse sentido que Calsavara e Oliveira
(2024) desenvolveram um indice de avalia¢ao dos principios de Governanga Publica em defesa
civil (IGovDC) atrelado ao gerenciamento de desastres.

Esse guia sugere que “a utilizagdao de indicadores que remetam ao cumprimento das
fungdes institucionais — com mecanismos de fortalecimento do comprometimento, da
coordenacdo e da cooperagdo — ¢ um importante passo para a ado¢do de boas praticas de
governancga.” (Brasil, 2018c, p. 30). Essa mesma linha de raciocinio sobre os indicadores ¢
defendida pelo TCU, em seus diversos referenciais, conforme demonstrado anteriormente.
Inclusive, ressaltam-se dois indices referentes & Governanga Publica criados por esse tribunal.
O Indice Integrado de Governanga ¢ Gestdo (IGG) e o Indice de Governanga Publica
(IgovPub)®. Essa mesma compreensio dispde o Banco Mundial com a iniciativa dos
Indicadores Globais de Governanga (Worldwide Governance Indicators — WGI)** que buscam
medir a desenvolvimento dos modelos de governangca em mais de duzentos paises,
preferencialmente em periodos mais longos, e permitir a comparagdo entre as suas
performances.

Os indicadores ndo sao novidade nas politicas publicas, eles tiveram seu inicio na década
de 1990, mas com a Governanga Publica eles se tornaram imprescindiveis. Devido a isso, esta
pesquisa apresenta, no Capitulo 5, alguns indicadores de governancga sobre a infraestrutura das
tecnologias digitais educacionais nas escolas publicas do Ensino Médio. Destarte, “foi-se o
tempo em que os politicos e administradores publicos podiam alardear suas realizagcdes sem
que se pudesse aferir o impacto que havia causado as coletividades que a governavam”

(Jannuzzi, 2004, p. 9).
1.7 ASPECTOS A CONSIDERAR

Diante de tudo isso, demonstrou-se a Governanga Publica como uma nova orientagao
para gestdo das politicas publicas em educacdo, de modo que o referencial tedrico que muito

define e especifica o rumo das politicas ¢ o proprio arcabougo legal das politicas publicas,

22 Um indicador social ¢ uma medida, em geral quantitativa, dotada de significado social substantivo usado para
substituir, quantificar e operacionalizar um conceito social abstrato. E, portanto, um recurso metodolégico,
empiricamente referido, que informa algo sobre um aspecto da realidade social ou sobre mudangas que estdo se
processando na mesma (Jannuzzi, 2004).

23 Para mais informagdes sobre os indicadores do TCU acesse o  enderego:
https://portal.tcu.gov.br/governanca/governanca-no-tcu/levantamento-de-governanca-resultados-do-tcu.htm.

2% Para mais informagdes sobre os indicadores do Banco Mundial acesse o enderego:
https://www.worldbank.org/en/publication/worldwide-governance-indicators. Acessado em: 28 ago. 2024.
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principalmente, a Governanga Publica que estd em evidéncia nas politicas publicas. Tratando
de politica publica brasileira, marcada por muitos modelos centralizadores, rigidos, ambiguos,
um referencial tedrico relevante ¢ saber em que direcdo se alinham os normativos do governo
federal, do TCU, da CF de 1988 e dos organismos internacionais, e, atualmente, o Decreto n°
9.203/17, haja vista que os governantes e gestores ndo caminham fora dessa direcdo e cada vez
mais essas instituicdes controlam e ditam regras na condu¢do da Governanga Publica. Foi
demonstrado qual ¢ essa direcdo e o fato de que esse arcaboucgo legal, principalmente a

Governanca Publica, ¢ que esta orientando as politicas ptblicas.
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2 O PAPEL DO FNDE NA DINAMICA FEDERATIVA DA EDUCACAO BRASILEIRA
E SUA CONTRIBUICAO COM O ENSINO-APRENDIZAGEM

Em consonancia com o segundo objetivo especifico desta pesquisa, este capitulo destaca
o papel do FNDE na dindmica federativa da educacdo brasileira, com vistas a identificar sua
contribui¢do para o ensino-aprendizagem a partir da Governanga Publica. O capitulo identifica
o lugar do FNDE no contexto do Federalismo brasileiro, da descentralizagdo e sua relacdo com
a Lei de Diretrizes e Bases da Educag¢ao Nacional (LDB) na implementagdo das politicas de
Educagao Béasica. Para isso, destaca-se a estrutura organizacional do FNDE por meio dos seus
programas, projetos e acdes executados e financiados pelo oOrgdo; bem como sua
institucionalizagdo, or¢amento, competéncias € composi¢do em termos de estrutura funcional.
E entdo, encerra a secao demonstrando como a governanca do FNDE se encontra e faz isso por

meio dos relatorios de gestdo da autarquia.

2.1 FEDERALISMO BRASILEIRO, DESCENTRALIZACAO E LDB

O modelo federalista, conforme dispde a Constitui¢ao Federal, de 1988, ¢ uma forma
de organizacdo do Estado que partilha o poder entre os entes federais e sdo dotados de
autonomia politica, administrativa, tributaria e financeira, aliando-se na criagdo de um governo
central por meio de um pacto federativo. Como ja foi dito, a CF (Brasil, 1988) definiu que a
organizagao politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, e que todos eles sdo autdbnomos. Com isso, as
relagdes verticais na federacdo brasileira tanto do governo federal para com os estados e
municipios e dos governos estaduais com seus respectivos municipios sao caracterizadas pela
independéncia. O que permite, em tese, aos estados e aos municipios adotarem uma agenda
propria, independente da agenda do governo federal.

S6 que, para a autora Arretche (2004), essa independéncia ndo ¢ total e o nivel dela vai
depender dos estados federativos e do tipo de politica ou programa que estdo sendo
implementados. “A concentragdo da autoridade politica varia entre os estados federativos e
entre politicas particulares, condicionando a capacidade de coordenacdo governamental de
politicas” (p. 17). Para chegar a essa conclusdo, Arretche (2004) estudou trés politicas sociais
especificas: saude, habitagao/saneamento e educagao fundamental. A forma da politica de saude
e habitacdo/saneamento ¢ centralizada no governo federal, tendo a coordenacdo das agdes bem

como financiamento e formulacdo da politica nacional a cargo do ente federal.
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Consequentemente, os governos locais sdo fortemente dependentes das transferéncias federais
e das regras da Unido.

Ja a Educacao Bésica, ¢ um pouco diferente. Cabe fungdes distintas: os municipios
atendem prioritariamente a Educacao Infantil € o Ensino Fundamental; os Estados e o Distrito
Federal atendem prioritariamente o Ensino Médio; e a Unido tem a responsabilidade da
Educacao Superior e de prestar assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal
e a0s municipios para o desenvolvimento dos seus sistemas de ensino. E dever da Unido, ainda,
um financiamento supletivo e uma coordenagdo limitada. Para resolver essa coordenacao
limitada, a partir da década de 1990, foi implantado o Fundef e alterado para Fundeb, que ¢
considerado uma minirreforma tributdria, pois dispde que os entes utilizem um percentual de
25% da arrecadagao na Educacao Basica publica.

Para Abrucio (2005), o Fundef foi uma politica que destacou em termos de coordenagao
federativa, pois corrigiu a ma distribui¢do de recursos entre as diversas regides e dentro dos
proprios estados. O Fundo ajudou a diminuir as desigualdades presentes na rede publica de
ensino. Isso a tornou uma politica vertical e horizontal de redistribui¢do de recursos — o que a
faz Unica no federalismo brasileiro.

O autor ainda relata que — embora a CF (Brasil, 1988) definiu expressamente a missao
do governo federal de promover prioritariamente a universalizacdo e a equidade no ensino
publico, incentivando, financiando e fornecendo assisténcia técnica a estados e municipios — a
acdo da Unido ficou prejudicada pela forma confusa de distribuicdo de responsabilidades e
competéncias. Isso foi corrigido, mesmo que parcialmente em alguns aspectos, pelo Fundef.
Salienta-se que tanto o Fundef quanto o Fundeb sdo fundos de responsabilidade do FNDE, o
qual faz a distribuicdo e o acompanhamento desses recursos financeiros aos Estados e
Municipios, desde a criagdo do Fundef em 1997. E preciso saber também que “a estrutura
federativa ¢ um dos balizadores mais importantes do processo politico no Brasil. Ela tem
afetado a dinamica partidario-eleitoral, o desenho das politicas sociais e o processo de reforma
do Estado” (Abrucio, 2005, p. 41).

Em outro relato, Abrucio (2013) aponta que o federalismo ¢ fundamental para a
educagao brasileira por duas razdes. Primeiramente, porque o governo federal pode combater
as enormes desigualdades regionais que existem no Brasil. Segundo, porque, depois da CF
(Brasil, 1988), os governos locais assumiram mais as politicas publicas de educacdo, sendo

inviavel fazer essas politicas num pais tdo grande se ndo for por meio de um pacto federativo.
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O autor ainda argumenta que héa dois problemas nesse pacto. O primeiro ¢ que grande
parte dos municipios ndo tem capacidade de gestdo para fazer uma boa educacao. Por isso, ¢
preciso que governos estaduais e o governo federal consigam melhorar a capacidade de gestao
dos municipios. A segunda problematica ¢ que governos municipais € governos estaduais se
comunicam muito pouco entre si, embora a CF (Brasil, 1988) disponha que ha um regime de
colaboragdo entre estados e municipios. Essa colaboracdo Estado-Municipios ¢ muito precéria,
o que prejudica a qualidade educacional (Abrucio, 2013).

Ha, também, outros problemas tdo graves ou mais que esses. A Federacao brasileira
ainda tem problemas de fragmentacdo, sobreposicao, competicdo e fragilidade de cooperagao
em alguns setores e no plano territorial (Grin; Abrucio, 2017). Nesse diapasdo, Cunha e
Damasco (2021, p. 228) ratificam que ha varios impactos causados pelas “distorcoes e
equivocos historicos do federalismo advindos dos limites do federalismo assimétrico no Brasil,
tendo em vista as discrepancias existentes entre as unidades federativas e dentro delas” [...]

3

tornando-o “um federalismo hegemonico, prevalecendo um desequilibrio entre os entes
federados (p. 228)”.

No federalismo brasileiro, marcado por fortes desigualdades territoriais em termos
socioecondmicos e de capacidades estatais, a presenga efetiva de uma coordenacao federal se
torna imprescindivel para bons resultados na implementacdo de politicas publicas sociais
(Arretche, 2010; Arretche, 2012; Abrucio et al., 2020; Bento; Abrucio, 2023). Mesmo com
todos os desafios complexos do pacto federativo, desde a Constituicao Federal, de 1988, o
governo federal, com o federalismo, tem tido um papel relevante no combate as desigualdades
regionais, inclusive no campo educacional (Arretche, 2010; Abrucio et al., 2020; Bento;
Abrucio, 2023).

Uma das formas de implementagao do federalismo foi por meio da descentralizagcdo do
poder politico ou da execucao para os entes estaduais e municipais. A descentraliza¢ao, como
foi demonstrado no Decreto-Lei n® 200 de 1967, foi um dos principios fundamentais desse
normativo, e um elemento central para a reforma do Estado iniciada a partir da década de 1980,
bem como prevista também na CF (Brasil, 1988). A descentralizagdo alterou a forma de varias
politicas e programas brasileiros, sendo associada positivamente a democracia e,
simetricamente, ligando a centralizagdo aos Estados autoritarios e aos sistemas politicos menos
democraticos (Arretche, 1996).

A partir de perspectivas politicas distintas se produziu um consenso em torno da

descentralizagdo, o que trouxe, mesmo indiretamente em alguns casos, maior proximidade entre
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prestadores de servicos e usudrios e, ainda, viabilizou um maior compromisso com o
accountability dos governos em relagdo aos cidaddos. Por essa razdo, a descentralizagdo exige
uma maior responsabilidade dos governos em relacdo as necessidades dos cidadaos.
“Simetricamente, passou-se a associar centralizagdo a praticas nao democraticas de decisao, a
auséncia de transparéncia das decisdes, a impossibilidade de controle sobre as acdes de governo
e a ineficacia das politicas publicas” (Arretche, 1996, p.1).

Numa outra perspectiva, Abrucio (2005, p. 49) relata que o principal problema da
descentralizacdo “ao longo da redemocratizagdo foi a conformacdo de um federalismo
compartimentalizado, em que cada nivel de governo procurava encontrar o seu papel especifico
e ndo havia incentivos para o compartilhamento de tarefas e a atuagdo consorciada”. O autor,
ainda, complementa que “o avanco da descentralizacao encontrou a Unido em uma postura
defensiva. Ao perder recursos tributarios na Constitui¢ao [...], o governo federal procurou
transformar a descentralizagdo em um jogo de mero repasse de fungdes, intitulado a época de
operacao desmonte” (Abrucio, 2005, p. 49).

Hé autores que defendem a descentralizacao de certas politicas publicas pela magnitude
do territorio nacional bem como por aproxima-las das necessidades e das preferéncias do
cliente-cidaddo. No que tange aos resultados da descentralizagdo, muitos estudos indicam que
“analistas defendem que os processos de descentralizacdo podem ser responsaveis por
melhorias na eficiéncia alocativa e equidade, ao mesmo tempo que tendem a ampliar a
participagdo comunitaria e a transparéncia” (Cavalcante, 2011, p. 1784). Mas o autor também
relata que “tais resultados ndo sao uniformes entre os paises € nao sdo poucos os casos de
fracassos” (Cavalcante, 2011, p. 1784).

Saindo da anélise tedrica e indo para a andlise pratica, um programa do FNDE, que foi
efetivamente descentralizado foi a merenda escolar. Iniciado em 1994, por meio de adesao dos
municipios, 0s quais passaram a realizar diretamente as compras de alimentos para
fornecimento as criangas do Ensino Fundamental, obtendo resultados exitosos nesse processo
(Arretche, 1996). Isso ndo s6 aumentou a participagdo comunitdria e a transparéncia, como
também aproximou a alimentagao escolar dos estudantes com os habitos alimentares de cada
regido (Fischer, 2019).

Inclusive ressalta-se que até hoje esse programa atua de forma descentralizada, sendo
um caso de sucesso no processo de descentralizacdo (Bento, Abrucio, 2023). Isso o torna uma
referéncia e estd em linha com a cooperagao internacional entre varios paises, dentre eles, El

Salvador, Equador, Guatemala, Honduras, Panamé, Paraguai, Republica Dominicana e
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Comunidade do Caribe?®. Ha outros casos bem-sucedidos de descentralizacdo no FNDE, como
o Fundeb, PDDE, Pnate, PAR.

Ao contrario desses casos bem-sucedidos, o PNLD ndo obteve o mesmo €éxito, embora
tenha come¢ado na mesma época da merenda escolar ¢ no mesmo formato. Assim, “a
descentralizacdo da aquisicdo e distribui¢do dos livros didaticos para as criangas das escolas
publicas da seus primeiros passos no ano de 1995 (Arretche, 1996, p. 6). Nos anos seguintes,
comecou a ineficiéncia do programa por dificuldade dos estados e dos municipios de executar
o programa, voltando para o modelo centralizado em pouco tempo. E até hoje o sistema €, por
ora, centralizado.

Tudo isso ratifica as falas de Arretche (1996) e de Abrucio (2005), quanto ao €xito ou
ndo da descentralizacdo, embora numa oOtica diferente, mas que se complementam. Para
Arretche (1996, p. 2), “a concretizagao dos ideais democraticos depende menos da escala ou
nivel de governo encarregado da gestdo das politicas e mais da natureza das instituigdes que,
em cada nivel de governo, devem processar as decisdes”.

Para Abrucio (2005), cinco sdo as questoes que colocam obstaculos ao bom desempenho
dos municipios, quanto a descentralizacdo: desigualdade econdmicas e administrativas; o
discurso do ‘municipalismo autdrquico’; a ‘metropoliza¢do’ acelerada; os resquicios tanto de
uma cultura politica como de instituicdes que dificultam a accountability democratica e o
padrao de relagdes intergovernamentais (Abrucio, 2005).

O federalismo brasileiro, por si so, ja € bastante complexo, € mais ainda quando se leva
em conta a dimensao continental da nagdo, que ¢ composta por 26 estados, o Distrito Federal e
5.568 municipios. Todas essas instdncias da organizagdo administrativa e politica do pais, no
campo da educacdo publica brasileira, sdo cobertas com programa, projeto ¢ acdes do FNDE,
assim como pelo PNLD. Este ultimo, como serd apresentado mais adiante, abrange
aproximadamente 99% das escolas publicas da Educacgio Bésica brasileira®®.

Dialogando com a Constituicdo Federal, de 1988, e com o pacto federativo, tem-se a
LDB, que estabelece as diretrizes e bases da educacdo nacional (Brasil, 1996). De acordo com
a LDB, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios devem organizar, em regime de
colaboragdo, os respectivos sistemas de ensino e cabe a cada um dos trés entes federados

incumbéncias quando a Educagdo Bésica. Isso estd sintetizado no Quadro 8.

25 Para mais informagdes sobre 0 PNAE ser referéncia em Programa de Cooperacido Internacional, acesse o
enderego:  https://www.gov.br/mec/pt-br/assuntos/noticias/2022/pnae-do-brasil-e-referencia-em-programa-de-
cooperacao-internacional. Acesso em: 28 ago. 2024.

26 Como as redes/escolas publicas ndo sdo obrigadas a participarem do PNLD, algumas ndo aderem ao programa.
Ou aderem somente para algumas etapas do Ensino. Geralmente essas escolas estdo situadas no Sudeste e no Sul.



Quadro 8 — Incumbéncias dos entes federados na LDB e o papel do FNDE

atendimento
prioritario a
escolaridade
obrigatoria,
exercendo
fungdo
redistributiva e
supletiva.

sua

recursos financeiros disponiveis
em cada uma dessas esferas do
Poder Publico.

Assegurar o Ensino Fundamental e
oferecer, com prioridade, o Ensino
Meé¢dio a todos que o demandarem.

Assumir o transporte escolar dos
alunos da rede estadual.

necessidades de sua area
de competéncia e com

recursos acima dos
percentuais minimos
vinculados pela
Constituicdo Federal a
manutencao €
desenvolvimento do
ensino.

Assumir o transporte

escolar dos alunos da rede
municipal.

Unido Estados Municipio FNDE
Prestar Organizar, manter e desenvolver | Exercer agdo redistributiva | Financiar 0s
assisténcia os Orgdos e instituicdes oficiais | em relacdo as suas escolas. | programas da
técnica e | dos seus sistemas de ensino. Educacdo Basica e
financeira  aos Oferecer a  educagdo | da educacao
Estados, ao | Definir, com os Municipios, | infantil em creches e pré- | superior,

Distrito Federal | formas de colaboragdo na ofertado | escolas, e, com prioridade, | promovidos pela
¢ aos Municipios | Ensino Fundamental, as quais | o Ensino Fundamental, | Unido.

para o | devem assegurar a distribuigdo | permitida a atuagdo em

desenvolvimento | proporcional das | outros niveis de ensino | Atuar com
de seus sistemas | responsabilidades, de acordo com | somente quando estiverem | assisténcia técnica e
de ensino e o | a populacdo a ser atendida e os | atendidas plenamente as | financeira, de

carater suplementar,
para programas de
educacdo em todo a
federacdo brasileira.

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados da LDB e das fungdes do FNDE.
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Nesse diapasdo, verifica-se que o papel do FNDE ¢ fundamental nas incumbéncias

desses trés entes na implementagao da Educacgdo Basica publica. Isso ocorre, porque a estrutura

de responsabilidades do FNDE tanto no financiamento dos programas para a Educagao Bésica,

quanto na assisténcia técnica e financeira para a Educagdo Basica prevé uma divisao

coordenada e colaborativa entre essas trés esferas de governo, conforme representada na Figura

1677,

27 Para mais informacdes sobre a atuacdo do FNDE, acesse o endereco: https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-
informacao/transparencia-e-prestacao-de-contas/relatorio-de-gestao-1/relatorio-de-gestao-2023/visao-geral

Acesso em: 28 ago. 2024.
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Figura 16 — Atuacdo do FNDE na federagao brasileira

Uniao

= Ensino Superior
= Aluacao
Suplementar
rna Educacio
Basica

Fonte: FNDE/acesso a informagao/relatorio de gestdo de 2023/visdo geral da autarquia (Brasil, 2024f).

Com a Unido, o FNDE atua junto no ensino superior e na suplementagcdo da Educacao
Bésica. No caso dos estados, o FNDE atua junto no Ensino Médio e na garantia do Ensino
Fundamental. E no caso dos municipios, o FNDE atua junto no Ensino Fundamental e educagao
infantil. A atuacdo do FNDE como organizagdo perfaz alguns modelos, como Transferéncias
Constitucionais, Transferéncias Legais, Transferéncias Discricionarias, Financiamento
Estudantil, Bolsas ¢ Auxilios, Execu¢ao Direta, Assisténcia Técnica (Brasil, 2024f).

As transferéncias constitucionais, cuja fundamentacao esta na CF, cabem ao FNDE
trabalhar com previsdes de receita, € posteriormente com suas efetivacdes, promovendo as
transferéncias segundo critérios previstos nas normas e primando pela assisténcia técnica.
Como exemplos, temos o Salario-Educacdo e o FUNDEB. Transferéncias legais referem-se a
programas instituidos por leis especificas, nos quais as seguintes agdes cabem ao FNDE:
estabelecer normas de execugdo, identificar o publico beneficiario, verificar os requisitos de
repasse € atuar no monitoramento, assisténcia técnica e prestagdo de contas. Dentre essas
transferéncias legais estdo Programa Nacional de Alimenta¢do Escolar (Pnae), Programa
Dinheiro Direto na Escola (PDDE), Programa de Alfabetizag¢ao de Jovens e Adultos (Projovem)
e o Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar (Pnate).

Transferéncias Discricionarias sdo, por sua vez, definidas por terem elementos nao
vinculados, o que permite execug¢do de projetos educacionais, formalizados por meio de Termos
de Compromisso. E por esse mecanismo que sido viabilizadas as atuagdes focalizadas. Um
exemplo ¢ o Plano de Ag¢des Articuladas (PAR), o programa de aquisi¢ao de veiculos —
Caminho da Escola —, implantagao de escolas para educagao infantil, implantagcdo e adequagao

de estruturas esportivas escolares, infraestrutura para a Educagdo Bésica, apoio a reestruturagao
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da rede fisica da Educa¢ao Basica. Financiamento Estudantil (Fies) ¢ um exemplo especifico
dessa atuagio focalizada, mas por sua abrangéncia cabe como uma categorizagio especifica. E
um dos casos em que o FNDE atende diretamente aos cidaddos, sem intermediagdo de entes
federados.

As politicas que exigem transferéncias de recursos a pessoa fisica sdo Bolsas e Auxilios,
sejam para viabilizar sua permanéncia nos estudos ou para fomentar determinada atuacado, a
exemplo de tutorias. Execucdo Direta refere-se, por sua parte, aos programas em que o FNDE
aplica os recursos financeiros diretamente e aloca na educacao dos estados e municipios ja o
produto com valor agregado. O PNLD e o Programa Nacional de Tecnologia Educacional
(Proinfo) fazem parte desse modelo de execugdo direta.

Salienta-se que a Assisténcia Técnica permeia todos esses modelos e sdo acdes que tém
o objetivo de qualificar tecnicamente as instituicdes nas quais o FNDE atua®®. Ha, também,
acoes transversais focadas na assisténcia técnica para prefeituras, secretarias de educacao,
conselhos, gestores escolares e muitos outros atores. Por meio da assisténcia técnica, o FNDE
se diferencia da natureza de fundo monetario, ainda que carregue este nome, e se habilita como
agregador de valores na sua agao direta e na sua atuacao junto aos demais atores.

Em sintese, o FNDE, ao longo de sua trajetoria de 55 anos, além da sua finalidade
precipua de captacdo de recursos e assisténcia financeira, passou, também, a executar politicas
publicas e, ainda, intensificou a prestacdo de assisténcia técnica aos estados, ao Distrito Federal
€ aos municipios, como no caso das compras governamentais, da elaboragdo de projetos de
creches escolares, entre outros (Ribeiro, 2023). Diante disso, o FNDE foi sendo construido e
ampliado tanto em termos de estrutura fisica, or¢amentaria e competéncias, o que tornou a
autarquia em um Orgdo de elevada responsabilidade e complexidade, como mostram,

detalhadamente, as proximas secdes.

28 Para mais informagdes sobre o funcionamento do FNDE, acesse o enderego: https://www.gov.br/fnde/pt-
br/acesso-a-informacao/transparencia-e-prestacao-de-contas/relatorio-de-gestao- 1 /relatorio-de-gestao-
2023/visao-geral Acesso em: 28 ago. 2024.



80

2.2 FNDE E SEU ANTECEDENTE HISTORICO

O Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao (FNDE) ¢ uma autarquia federal,
vinculada ao Ministério da Educagdo,?’ com sede e foro em Brasilia, e tem por finalidade captar
recursos financeiros e canaliza-los para o financiamento de projetos de ensino e pesquisa,
mediante apoio técnico e financeiro a programas, projetos € agdes voltados para a educagao
publica brasileira, observadas as diretrizes do Plano Nacional de Educagdo (Brasil, 2024f).
Como uma autarquia, possui autonomia para sua gestdo, mas ¢ fiscalizada pelos controles
externos — o TCU e a Controladoria Geral da Unido (CGU) — e pelo seu respectivo controle
interno. O MEC desenvolve a politica nacional da educag¢ao na qualidade de financiador,
formulador e gestor, e 0o FNDE tem a responsabilidade da execugao das politicas de Educagdo
Basica, Educagdo Superior, Educagao Profissional e Tecnoldgica.

Salienta-se que, embora o FNDE seja, institucionalmente, uma autarquia de execucao
dessas politicas, ele também desenvolve atividades de gestdo, “Como 6rgao gestor ou como
agente operador dos recursos da educacgao escolar, as questoes de planejamento e financiamento
da Educagdo vao sendo incorporadas entre as atividades do FNDE” (Torres, 2023, p. 446). No
entanto, para chegar a essa estrutura robusta, uma longa trajetdria foi percorrida, que se iniciou
com o Instituto Nacional do Livro (INL). O INL foi um embrido em comparagdo ao que se tem
em termos de FNDE. Além do INL nao possuir sede propria, mas sim ocupar uma dependéncia
no edificio da Biblioteca Nacional, sua estrutura organizacional e competéncias institucionais
eram bastante precarias (Brasil, 1937).

O INL possuia apenas um diretor e trés secgdes técnicas — sec¢do de enciclopédia e do
dicionario, sec¢ao das publicacdes e seccao das bibliotecas —, € um conselho de orientacao. As

competéncias eram editar, organizar, publicar livros®°. Perto da extin¢do do INL, O FNDE foi

29 0s dados da estrutura do FNDE foram retirados do site do FNDE, no acesso a informagao no enderego on-line
do Gov.br (BRASIL, 2024f). Nele consta inimeras informagdes tanto qualitativa quanto quantitativa sobre a
autarquia. Nesse site € possivel obter uma visao geral do funcionamento do FNDE, bem como seus normativos,
os programas, planos e agdes atendidas pela autarquia, os dados orgcamentarios, financeiros. Grande parte do
conteudo que consta neste capitulo foi retirado deste site nas abas de institucional; agdes e programas; estratégia
desenvolvimento e inovagao; receitas e despesas. Essas abas ainda sdo expandidas em outras abas de acordo com
a especificidade do assunto. Como por exemplo a aba Institucional que subdivide em: Estrutura Organizacional,
competéncias, base juridica, quem é quem, agendas de compromissos publicos, histoéria, biblioteca, programa de
gestdo, gestdo de riscos e integridade. Como pode ser visto no seguinte enderego: https://www.gov.br/fnde/pt-
br/acesso-a-informacao. Acesso em: 28 ago. 2024.

30 Conforme art. 5° ¢ 2° da Lei n° 93 de 21 de dezembro de 1937, as trés secgdes técnicas se denominardo Secc¢do
de Enciclopédia e do Dicionario, Sec¢do das Publicagdes e Secgdo das Bibliotecas, cabendo a primeira as fungdes
da letra a, a segunda as fungdes das letras b e ¢ e a terceira as fungdes da letra d, do art. 2°. Essas sdo: organizar e
publicar a Enciclopédia Brasileira e o Dicionario da Lingua Nacional, revendo-lhes as sucessivas edigdes; b) editar
toda sorte de obras raras ou preciosas, que sejam de grande interesse para a cultura nacional; c) promover as
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criado pela Lei n® 5.537, de 21 de novembro de 1968 (Brasil, 1968), e alterado no ano seguinte
pelo Decreto—Lei n° 872, de 15 de setembro de 1969 (Brasil, 1969).

O FNDE foi designado com finalidade captar recursos financeiros e canaliza-los para o
financiamento de projetos de ensino e pesquisa, de acordo com o Artigo 2° desta lei. Nessa lei
nao constava a nomenclatura de FNDE, mas, sim, de Instituto Nacional de Desenvolvimento
da Educacao e Pesquisa (Indep). Por isso, no ano seguinte, essa lei foi alterada pelo Decreto-
Lei n°® 872, de 15 de setembro de 1969 (Brasil, 1969) convertendo de INDEP para FNDE, bem
como dispondo de provisdo de recursos financeiros®!, para que o fundo pudesse assumir as
responsabilidades de financiador das politicas educacionais do MEC.

Em termos de recursos financeiros, ressalta-se que, um pouco antes da criacdo do FNDE,
em 1964, foi criado o Salario-Educacgao, por meio da Lei n® 4.440, que teve como objetivo a
suplementagdo das despesas publicas com a educagao elementar (Ensino Fundamental) (Brasil,
1964). O Salario-Educacdo, no decorrer dos anos, passou por diversas alteracdes, ndo s6 em
termos de acréscimo da aliquota de recolhimento, mas, também, quanto aos critérios de
arrecadacgdo, reparticao, distribui¢ao dos recursos e sua aplicacao na educagdo. Mas tudo isso
somente contribuiu para a expansao do FNDE, tanto em termos de fungdes como de recursos
financeiros, principalmente a partir da década de 1990*, quando o valor arrecadado comegou
a expandir, haja vista que o Salario-Educacioo é uma relevante fonte de recursos do FNDE*.

Voltando para os antecedentes do FNDE, em 1976 foi extinto o INL e criada a Fundagao
Nacional do Material Escolar (FENAME). A FENAME aprofundou nas competéncias em
relagdo ao INL e passou a ter como atividade a edicao e a distribui¢do de livros textos (Brasil,

1976). Com isso, a FENAME tornou-se responsavel pela execu¢do do programa do livro

medidas necessarias para aumentar, melhorar e baratear a edi¢do de livros no pais bem como para facilitar a
importagdo de livros estrangeiros d) incentivar a organizagao e auxiliar a manutengao de bibliotecas publicas em
todo o territorio nacional.

31 Essas fontes de recursos inicialmente foram: receita liquida da Loteria Esportiva Federal, criada no ano de 1969
(Decreto-Lei n. 594, més de maio), na proporg¢ao de 30%; das quantias transferidas pelo Banco do Brasil SA
mediante ordem dos Governos dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios como contrapartida da assisténcia
financeira da Unido conforme viesse a ser disposto em regulamento; quantias recolhidas pela Petroleo Brasileiro
SA — Petrobras —, na forma e para os fins previstos na Lei n° 2004, de 1953, e com a redagdo dada pelo Decreto-
Lei n® 523, de abril de 1969. e, também, do salario-educacio.

32 Em 1964 o Salario-Educagdo adotou como base de célculo 2% do Salario-Minimo local, por empregado,
mensalmente. Em 1965, a aliquota dessa contribui¢do social passou a ser calculada a base de 1,4% do salério de
contribui¢do definido na legislagdo previdenciaria. Em 1975, por meio do Decreto-Lei n® 1.422/1975 e do Dec.
76.923/1975, novas alteragdes foram implantadas no contexto do Salario-Educacédo (ensino de 1° grau), passando
sua aliquota a ser calculada a base de 2,5% do salario de contribuicdo das empresas. Em 1998, com o Art. 212, §
5°, da Constitui¢@o Federal de 1988 (Fonte adicional de financiamento da educagdo). regulamentada pelas leis n°.
9.424/96, 9.766/98, Decreto n° 6003/2006 e Lei n° 11.457/2007.

3 Para saber mais informagdes sobre o Saldrio-Educagdo, acesse o site do FNDE no enderego:
https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/financiamento/salario-educacao
Acessado em: 28 ago. 2024.
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didatico Ensino Fundamental (Plidef), com os recursos providos pelo FNDE, que executava as
fungdes de financiador em parceria com essa Fundagdo, e pelas contrapartidas minimas
estabelecidas para participacao das Unidades da Federacao.

No entanto, a FENAME nao prevaleceu por muito tempo e, em 1983, essa fundacao foi
substituida pela Fundacdo de Assisténcia ao Estudante (FAE) (Brasil, 1985). Como
consequéncia, a gestdo do PNLD passou para a Secretaria de Educacdo Basica (SEB/MEC) e
para o FNDE que, a partir de entdo, comecou a operar junto com a FAE. Com a institui¢ao da
FAE criou-se a nomenclatura de Programa Nacional do Livro Didatico, substituindo o Plidef e
expandiu suas atribui¢des, tanto em termos de estrutura funcional, como também trazendo
melhorias na qualidade do material didatico, conforme apresentado na se¢@o sobre a trajetoria
do PNLD.

A FAE, diferentemente do FNDE, INL ¢ FENAME, possuia representagdes nas
unidades Federativas, as quais se denominavam Representacdo Estadual da FAE — REFAE.
Essas Representagdes exerciam, nos estados, o papel de Orgdos integrantes da estrutura
organizacional da FAE, subordinadas diretamente a presidéncia da entidade e chefiadas por um
representante que tinha como fungao basica o cumprimento das orientagcdes emanadas da FAE
(FRANCO, 2008). A REFAE desempenhava, ainda, a fungdo de intermedidria entre a dire¢do
da Autarquia e os entes estaduais e municipais; desenvolvia as indispensaveis agdes de
supervisio, acompanhamento e avaliagio dos programas a cargo da FAE (Franco, 2008)*,

Com a incorporagao da FAE, em 1997, pelo FNDE, essas representagcoes estaduais
foram extintas ¢ o FNDE assumiu as atribui¢des dessa fundagao. Entao, passou também a ser o
executor das politicas educacionais do MEC. Até o momento, permanece dessa forma.

Diante disso, para abarcar todas as atribui¢cdes dessas organizagdes € as demais que
foram criadas ap0s isso, as responsabilidades do FNDE passaram a constituir em financiar os
programas da Educacao Basica e da educagdo superior, promovidos pela Unido, e conceder a
assisténcia técnica e financeira aos Estados, Distrito Federal, Territérios, Municipios e
estabelecimentos particulares. O FNDE tem como finalidade captar recursos financeiros e

canaliza-los para o financiamento de programas, acdes, projeto de ensino e pesquisa, que

34 Eram competéncias da REFAE: detectar os problemas relativos aos Programas a cargo da FAE e informa-los a
Diretoria responsavel; adotar, de forma articulada com a Secretaria de Educagdo da Unidade Federada, medidas
eprovidéncias para o desempenho das missdes que lhe eram delegadas; participar do processo de cooperagido
técnica desenvolvido pela FAE; prestar colaboragdo as Delegacias do MEC — DEMEC, quando solicitada; prestar
colaboracgdo as Diretorias da FAE, no que se refere a programagio,acompanhamento e avaliagdo das acdes; d)
apresentar relatérios a FAE, explicitando os resultados alcangados pelos programas e da propria situacdo da
REFAE,; f) outras missdes que vinham a ser delegadas pelos dirigentes da FAE (Franco, 2008).
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atendem a diferentes etapas e modalidades da Educagdo brasileira publica. Sdo vérios
programas dos quais alguns se subdividem em outros programas e projetos como, por exemplo,
as Bolsas e os Auxilios, o PDDE e os programas suplementares.

Os Programas Suplementares “sao um exemplo do esfor¢o do governo federal de atuar
nas fung¢des supletiva e redistributiva, apoiando os outros entes na realiza¢ao de ag¢des voltadas
a educagdo infantil, ao Ensino Médio, a educagado de jovens e adultos e a educagdo profissional
e tecnologica” (Barreto, 2021, p. 32). E possivel classificar as fungdes/atividades do FNDE em
cinco grupos de acordo com os tipos de beneficiarios: (i) programas de assisténcia ao estudante;
(i) programas/acdes de apoio a escola; (iii) programas/agdes de apoio aos profissionais da
educacao; (iv) programas/agdes de apoio aos sistemas de ensino; e (v)apoio a projetos/acdes de
politicas publicas do MEC. No Quadro 9 verificam-se essas classificagdes com seus respectivos

programas, acdes € projetos.

Quadro 9 — Programas, agdes e projetos executados ou financiados pelo FNDE

Item Programas de assisténcia ao estudante

1 PNLD (Livro Didatico);

2 PNATE (Transporte Escolar);

3 PNAE (Alimentagdo Escolar);

4 Fies (Financiamento estudantil).

Item Programas/acdes de apoio a escola

5 PDDE (Dinheiro Direto na Escola);

6 Programa Fortalecimento da Escola — Fundescola III;

7 Distribuicdo de Acervos Bibliograficos (Salas de leitura, bibliotecas escolares);

8 Distribuicdo de Periddicos para a Educa¢do Infantil;

9 Aquisicdo de Equipamentos para a Rede Publica de educa¢do Infantil;

10 Adequacio de Prédios Escolares para a Educagao Especial;

11 Complementa¢do ao Atendimento Educacional Especializado as Pessoas Portadoras de Deficiéncia;

12 Distribuicdo de Equipamentos para Educacao Especial;

13 Educagao Especial como Fator de Inclusao Escolar;

14 Desenvolvimento de Atividades Educacionais, Culturais e Lazer em Escolas Abertas nos fins de
Semana.

Item Programas/acoes de apoio aos profissionais da educacio

15 Programa de valoriza¢do ¢ Formag¢fo de Professores e Trabalhadores da Educacdo Bésica;

16 Formagao em Servigo e Certificacdo em Nivel Médio de Professores nao-titulados;

17 Capacitacao de Recursos Humanos no Ensino Médio — PROMED;

18 Capacitacao de Prof. e Profissionais para a Educacdo Especial, Ensino Fundamental, trabalhadores
Educacdo Basica;

19 Formagdo Continuada de Prof. para A¢des Educativas Integradas;

20 Capacitacdo de Recursos Humanos de Tecnologias na Educacdo Publica;

21 Capacitacao dos Profissionais da Educacdo Profissional — PROEP;

22 Capacitacao de Prof. em Metodologias Inovadoras para Educagdo de Jovens;

23 Qualifica¢do de Profissionais da Educa¢do em Educacdo para Diversidade e Cidadania;

24 Formag¢do Continuada em Educacdo Ambiental para Profissionais da Educacao.

Item Programas/acoes de apoio aos sistemas de ensino

25 PAR (Plano de Acdes Articuladas);
26 FUNDEB;
27 PROINFO;
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28 Reestruturacdo da Rede Fisica Publica;
29 Aquisicdo de Equipamentos para a Rede Publica;

30 Ampliacdo e Melhoria da Rede Fisica Escolar nas Comunidades Remanescentes de Quilombos;
31 Desenvolvimento da Educa¢do Basica;

32 Ampliacdo do Ensino Fundamental para 9 anos;

33 Ensino Fundamental Escolar Indigena;

34 Ampliagdo da Oferta de Vagas do Ensino Fundamental a Jovens e Adultos;

35 Distribuicdo de Material Didatico para a Educacdo Basica, Especial, EJA, ProJovem;
36 FPE (Programa de formacéo pela escola);
37 PRONATEC Prisional;

38 Projetos Especiais para Oferta de Educacdo Basica a Jovens e Adultos;

39 Corre¢do do Fluxo Escolar.

Item Apoio a projetos/acoes de politicas publicas do MEC
40 Programa Basil Carinhoso;

41 Programa Brasil Alfabetizado — EJA;

42 Brasil escolarizado;

43 Programa Nacional da Juventude (ProJovem;

44 Programa de Educacdo tutorial;

45 Desenvolvimento da Educacdo Infantil, Ensino Fundamental, Ensino Médio e educagfo especial;
46 Desenvolvimento da Educagdo Profissional e Tecnologica (MédioTec);

47 Programa Gestdo da Politica de Educacao;

48 Programa Bolsa Permanéncia;

49 Programa Educagdo para a diversidade e cidadania;

50 Programa Combate ao abuso e a exploragdo sexual de criancas e adolescentes;
51 Expansdo e Melhoria da Rede Escolar - PROMED;

52 Programa identidade étnica e Patrimdnio cultural dos povos indigenas;

53 Integracdo e Expansdo do Uso de TIC e Comunicacdo na Educacio Publica;
54 Programa Brasil Quilombola;

55 Educagdo do Campo;
56 Estudos e Pesquisas para a Implantacdo das Politicas para o Ensino Médio - PROMED;

57 Implementag¢do das Diretrizes Curriculares Nacionais para o Ensino Médio PROMED;

58 Apoio a Implantagdo do 4° Ano Vocacional no Ensino Médio;

59 Qualifica¢do da Pessoa com Necessidades Educacionais Especiais;

60 Implementagdo da Expansao Profissional de Educacdo Profissional- PROEP;

61 Implantacdo e Recuperacdo de Centros Escolares de Educacdo Profissional- PROEP;

62 Implantacdo do Sistema de Informacdo da Educacgdo Profissional — PROEP;

63 Desenvolvimento de Parametros Curriculares Nacionais do Nivel Tecnoldégico — PROEP;

64 Apoio & Aceleragdo da Aprendizagem de Jovens;

65 Qualifica¢do de Jovens;

66 Apoio Educacional a Criangas e Adolescentes em Situacdo de Discriminagdo e Vulnerabilidade
Social;

67 Apoio a Inovagdes Educacionais;

68 Apoio a Atividades Educacionais de Valorizagdo da Diversidade no Espaco Escolar;

69 Capacitacao para o Exercicio do Controle Social.

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados obtidos por demanda ao FNDE; Brasil/FNDE/acesso a
informacao/agdes e programas (Brasil, 2024f).

Sublinha-se que essa classificagdo por beneficidrio nao ¢ excludente aos demais grupos,
mas tem como objetivo de classificar o beneficiario principal. Por exemplo, o beneficiario
principal do PNLD ¢ o estudante, mas esse programa também beneficia o professor e a gestao
escolar. Essa mesma linha de raciocinio pode ser estendida a outros programas e agoes.

Esse quadro ndo ¢ taxativo no que se refere a todas as fungdes do FNDE, mesmo assim

¢ possivel verificar que a autarquia possui um papel fundamental na educacao brasileira atuando
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na execu¢do ou financiamento de intimeros programas, acdes e projetos, atendendo a
estudantes, a profissionais da educagdo, a escolas e a redes de ensino, juntamente com o MEC.
Como pode ser visto, no somatorio dos programas, agoes e projetos executados ou financiados
pelo FNDE totalizaram em uma quantidade de sessenta e nove as funcdes/atividades da
autarquia com a educacdo nacional brasileira.

“Embora entre suas atribui¢cdes nao esteja a de formulacao da politica educacional e do
planejamento dos rumos da educacao nacional, seu papel de ‘coadjuvante’ tem ganhado
destaque a medida que responde pelas principais agdes e definicdes orcamentarias e do Plano
Plurianual” (Torres, 2023, p. 446). Por conseguinte, o FNDE, de modo geral, atua com
assisténcia técnica e financeira, de carater suplementar, para programas de educagdo em toda a
federagao brasileira (Brasil, 2024f). Com efeito, a atuacao da autarquia se da em estreita relagao
com todos os entes federados, bem como com os cidadaos, como no caso do Fies e bolsas de

auxilio, e das institui¢cdes privadas, no caso do PNLD.

2.3 ESTRUTURA E COMPETENCIAS DO FNDE

Para abarcar todas essas responsabilidades o FNDE possui uma estrutura regimental e
principais competéncias institucionais definida atualmente pelo Decreto n°® 11.196, de 13 de
setembro de 2022 (Brasil, 2022a). Sua estrutura basica esta apresentada na forma do
organograma na Figura 12%. A estrutura organizacional do FNDE é composta:

I - 6rgdo colegiado: Conselho Deliberativo;

II - 6rgao de assisténcia direta e imediata ao Presidente do FNDE: Gabinete;

III - 6rgaos seccionais: a) Procuradoria Federal; b) Auditoria Interna; ¢) Corregedoria;

d) Diretoria de Administragdo; e) Diretoria de Tecnologia e Inovagao; e f) Diretoria

Financeira;

IV - 6rgaos especificos singulares: a) Diretoria de A¢des Educacionais; b) Diretoria de

Gestao, Articulagdo e Projetos Educacionais; e c¢) Diretoria de Gestao de Fundos e

Beneficios.

35 Para mais informagdes sobre a estrutura do FNDE, acesse o enderego: https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-
informacao/institucional/estrutura-organizacional Acesso em: 28 ago. 2024.



Figura 12 — Organograma da estrutura organizacional do FNDE
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O FNDE, em sua estrutura organizacional, tem como instdncia méxima um colegiado,
o Conselho Deliberativo do FNDE. Esse Conselho ¢ composto por nove membros
compartilhados entre FNDE, MEC e INEP. A partir dessas deliberagdes, o FNDE, para efetivar
as politicas publicas, desenvolve sua gestao finalistica e da suporte por meio do presidente do
Fundo e seus respectivos diretores>®. O 6rgio de assisténcia direta e imediata ao presidente do
FNDE ¢ o gabinete. Este assessora o presidente do FNDE em sua representagao politica e social.
Também esta ligado a presidéncia do 6rgao e ao Comité de Governancga Digital (CGDI), que ¢
uma politica que visa a estruturagdo e a protecao de dados.

Os orgdos seccionais, compostos pela Procuradoria Federal junto ao FNDE,
Corregedoria, Auditoria Interna e pelas Diretoria de Administragdo (Dirad), Diretoria
Financeira (Difin) e pela Diretoria de Tecnologia e Inovagao (Dirti), t€m por responsabilidade
as atividades de apoio ou suporte as demais unidades organizacionais. Sao os oOrgdos de
atividade-meio da autarquia. Em sintese, sdo diretorias que proveem os recursos de pessoal,
financeiro e tecnologia e dao suporte aos 6rgdos especificos singulares, que sdo os 6rgdos de
atividade-fim da autarquia. Os 6rgaos especificos singulares sdo, por sua vez, os responsaveis
pelas atividades finalisticas da autarquia e sdo compostos pela Diretoria de A¢des Educacionais
(Dirae), pela Diretoria de Gestao, Articulagao e Projetos Educacionais (Digap) e pela Diretoria
de Gestao de Fundos e Beneficios (Digef).

A Digef compete gerir as agdes de operacionalizagio do Fundo de Financiamento
Estudantil (Fies); agdes de operacionalizagao do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da
Educagdao Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educag¢do (Fundeb); agdes de
acompanhamento da arrecadacdo e de distribuicdo da quota-parte estadual e municipal do
salario-educagao; as acdes do Sistema de Informacgdes sobre Or¢amentos Publicos em Educagao
— Siope; acoes de transferéncias de recursos suplementares a entes e entidades parceiras em
programas e projetos educacionais regidos por legislagao especifica; e as acdes de pagamento
de bolsas e auxilios no ambito de programas e projetos educacionais.

A Digap compete gerir as a¢des de programas e projetos educacionais realizados em
parceria com as Secretarias, fundagdes e autarquias do MEC e com outros 6rgaos e entidades
federais, estaduais e municipais; prestar assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios na execugdo de projetos educacionais para a melhoria da

infraestrutura da rede publica de ensino; estabelecer pardmetros técnicos para a execucao dos

36 Esses nove membros sdo: Ministro de Estado da Educacdo; Presidente do FNDE; Secretérios das unidades
singulares do MEC; e Presidente do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep).
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programas e projetos educacionais para a rede publica de ensino; e gerir as agdes de suporte,
assisténcia técnica e monitoramento vinculadas ao Plano de Ag¢des Articuladas e demais
projetos educacionais estabelecidos em conjunto com o MEC.

A Dirae compete gerir o PNLD, bibliotecas escolares, destinados a estudantes e
professores da Educagdo Bésica e de outros segmentos da rede publica de ensino; o Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar; os programas de assisténcia técnica e financeira para o
desenvolvimento ¢ a melhoria da gestdo escolar; os programas de assisténcia técnica e
financeira para a politica de transporte escolar. Essa diretoria ¢ responsavel pelos programas de
carater universal, que visam prover o acesso a Educagdo Basica, a permanéncia e a qualidade
da formagao.

Em sintese, a estrutura institucional do FNDE (Brasil, 2024g) se resume na estrutura
gerencial, por meio da ouvidoria (Ouvid), Comité de Governanga Digital (CGEDI) e o gabinete
(Gabin).?” Na estrutura de suporte, por meio das diretorias de tecnologia (Dirti), financeira
(Difin) e de administrac¢do (Dirad). E na estrutura finalistica, por meio das diretorias de agdes
educacionais (Dirae), de gestdo de fundos e beneficios (Digef) e de gestdo, articulagdo e

projetos educacionais (Digap), conforme pode ser visto na Figura 13.

Figura 13 — Sintese da estrutura organizacional do FNDE

Fonte: Fnde/acesso a informagdo/Plano Estratégico 2023 a 2027 (Brasil, 2024g).

37 Para mais informagdes sobre governanga do FNDE, acesse o link: https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-
informacao/estrategia-governanca/gestao-da-estrategia/plano-estrategico/pei-2023-2027/pei_2023.pdf  Acesso
em: 28 ago. 2024.
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Voltando a Figura 12 do organograma do FNDE, a Dirae ¢ a diretoria responsavel pela
execucao do PNLD e é composta de 3 (trés) coordenagdes gerais, mas somente a Coordenagao-
Geral dos Programas do Livro (CGPLI) ¢ a responsavel por toda a execu¢gao do PNLD. Em
outras palavras, compete a CGPLI toda a compra e a distribuicdo do PNLD. A CGPLI ¢
composta de 5 (cinco) coordenagdes e cada uma delas responsavel por etapas especificas do
PNLD. Sao elas: Coordenagao de Habilitacdo e Registro — Coher, Coordenacao de Calculo e
Acompanhamento Or¢amentario — Cocao, Coordenagao de Contratos e Liquidagao e Qualidade
— Coclg, Coordenagao de Logistica e Distribuicao — Coled, Coordenacao de Apoio as Redes de
Ensino — Coare.

Em sintese, a Coher habilita as editoras e os autores dos livros a fornecerem os materiais
ao FNDE. A Cocao subsidia os trabalhos da comissao especial de negociacao. A Coclq faz a
contratagdo e o pagamento as editoras. A Coled cuida da logistica da entrega dos livros para as
escolas. A Coare oferece o apoio as redes escolares na implementacdo do PNLD. Essa ¢, em

geral, a estrutura do FNDE.

2.4 RECURSOS ORCAMENTARIOS DO FNDE

Para fazer face a toda essa estrutura organizacional e competéncias institucionais, o
FNDE atualmente dispde de recursos financeiros advindos de 20% do fundo especial da loteria
federal, 30% da receita liquida da loteria esportiva federal, recursos provenientes do Salario-
Educagdo, quantias transferidas pelo Banco do Brasil, mediante ordem dos entes estaduais e
municipais, como contrapartida da assisténcia financeira da Unido, quantias recolhidas pela
Petroleo Brasileiro, recursos orgamentarios que lhe forem consignados, recursos provenientes
de incentivos fiscais, entre outros (Brasil, 2024f). A composi¢do dos recursos destinadas ao
FNDE, para o ano de 2023, consideradas todas as fontes, foi a seguinte: 59,73% vindas do
tesouro nacional, 20,77% vindas da cota dos estados e municipios (provenientes do Salario-
Educacdo), 12,11% vindas da cota federal (provenientes do Salario-Educag¢ao), 0,56% do fundo

garantidor do Fies e 6,83% dos recursos proprios da autarquia®®, conforme mostra a Figura 14.

38 Para mais informagdes sobre essas fontes do FNDE, acesse o endereco: https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-
a-informacao/transparencia-e-prestacao-de-contas/relatorio-de-gestao- 1 /relatorio-de-gestao-2023/orcamento-
financeiro-e-contabil> em seguida em ‘acdes realizadas’ no quadro do Power BI, clique em ‘fontes’.
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Figura 14 - Fontes de recursos do FNDE
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TESCURD MACIOMAL 53,71% RECURSOS PROPRIOS 6,81%

Fonte: Reproducio de FNDE (Brasil, 2024)%.

A partir dessas fontes de recursos, a unidade or¢amentaria do FNDE, para o ano de 2023,
distribuiu da seguinte forma: 64,2 bilhdes do FNDE; 6,6 bilhdes do Fies; e 19 bilhdes do
Salario-Educacdo. Findando o valor total para o orcamento do FNDE em 2023, de 89,8 bilhdes,

como demonstra o Grafico 1.

Grafico 1 — Dotagao orcamentaria atualizada do FNDE, Fies e cota do Salario-Educacao em
2023 (bilhoes)

64,2

FNDE FIES Cota do Salario Total
Educacao

89,8

Fonte: Elaboragédo propria a partir dos dados por demanda ao FNDE.

3 Dados obtidos a partir do FNDE/acesso a informagao/relatorio de gestdo de 2023/or¢amento-financeiro-e-
contabil/agdes.
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Para abranger todas as atribuicdes do FNDE, o fundo se compds de um or¢camento em
dezenas de bilhdes ha varias décadas — 1995 a 2024*°, de acordo com o Grafico 2. Os valores
foram atualizados pelo indice de Precos ao Consumidor Ampliado (IPCA), sendo 2023 o ano
base. Em 1995, a dotacao or¢amentaria atualizada do FNDE estava em 21,8 bilhdes. Nos anos
seguintes, até¢ 2004, houve variagdo no or¢gamento entre queda e aumento, mas permanecendo
nesse mesmo patamar de valor orcamentario, ou seja, em torno de 20 bilhdes. partir de 2005,
esse valor comegou a aumentar vertiginosamente alcangando, em 2010, um or¢amento de 58,3
bilhdes. No ano seguinte, em 2011, houve outro aumento significativo, passando para 68,8
bilhdes. Mas o grande aumento anual ocorreu em 2012, ano em que o or¢amento alcangou 94,8
bilhdes.

No entanto, em 2013, o orcamento sofreu uma retracao, voltando a crescer nos dois anos
seguintes e alcangando o seu apice em 2015, com o maior valor ja visto na histoéria do FNDE:
um orcamento de 98,6 bilhdes. Apds isso, o orcamento comegou a diminuir expressivamente,
ano a ano, até¢ 2020, quando chegou ao valor de 63,5 bilhdes. Na sequéncia, ano apds ano,
novamente o or¢amento voltou a crescer, no mesmo ritmo em que vinha caindo, até alcangar,
em 2024, o valor de 95,2 bilhdes — valor proximo, embora ainda inferior, ao de 2015.

Ao longo dos ultimos 30 anos, o orcamento do FNDE obteve uma trajetéria, em regra,
de grande expansao. Isso ¢ possivel verificar dividindo esse periodo em trés décadas. A primeira
década de 1995 a 2005, o valor or¢amentario saiu de 21,8 bilhdes para 23,8 bilhdes. A segunda
década de 2006 a 2015, o valor saiu de 25,9 bilhdes para 98,6 bilhdes. A terceira década de
2016 a 2024, o valor saiu de 85,8 bilhdes para 95,2 bilhdes. A maior expansao ocorreu na
segunda década, principalmente entre o periodo de 2009 a 2015. Comparando o orcamento de
1995 com o or¢amento de 2024, verifica-se que houve um acréscimo vertiginoso nesse periodo,
mais de quatro vezes o valor observado em 1995 — ou seja, um aumento de 436% nessas trés
décadas.

Isso ocorreu porque o FNDE foi abarcando novas competéncias ou mesmo expandindo
suas capacidades ja executadas. Cita-se o exemplo do PNLD que, a partir de 2004, iniciou a
compra ¢ a distribuicdo dos materiais didaticos para o Ensino Médio, alcancando a
universalizacdo em 2009. Outro exemplo que contribuiu para o aumento do orgamento do
FNDE foi a criagdo do Fies em 1999. Em 2004, o valor pago com esse programa totalizava 1,10

bilhdo, mas foi expandindo ano a ano e, em 2012, ja estava quatro vezes o valor de 2004, isto ¢

40 Para esse valor anual de dotagdo orgamentéria atualizada do FNDE foi somado o orcamento do FNDE (unidade
or¢amentaria 26298) mais os recursos sob supervisio do Fies (unidade 74902) e os recursos sob revisdo do MEC
(unidade 73107).
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4,31 bilhdes gastos com esse financiamento. O Fies continuou a crescer tendo seu auge, em
2015, com um custo de 14,80 bilhdes (Queiroz, 2018). Na sequéncia, no entanto, ocorreu uma
queda brusca, diminuindo ano a ano e finalizando 2023 com uma dotagdo orgamentaria

atualizada em 6.6 bilhoes. Salienta-se que no Grafico 2 esta incluso o orgamento do Fies.

Grafico 2 — Dotacdo orcamentaria atualizada do FNDE de 1995 a 2024 ( bilhdes) (IPCA 2023)
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Fonte: Elaboragédo propria a partir dos dados por demanda ao FNDE.
Ao longo dessa trajetoria do FNDE, como foi falado na teoria do ciclo de politicas

206 | ua
o0
201 7 I ——
200 ;
(%3
2023 I —— S’g
[
2024 I ——

1995 TE—
1998 T [
~
1999 EE—
2003 T—— O
2004 T—
2005 ——
o
2006 EE—
2008 _ §
2009 T >

publicas, alguns programas e agdes foram ganhando for¢a, enquanto outros foram perdendo e
houve ainda aqueles que mantiveram constante o nivel do or¢gamento. Para o ano de 2023, as
acoes finalisticas no orcamento do FNDE, compuseram-se da forma apontada no Grafico 3, em
ordem decrescente de valor monetario.

Em primeiro, o Novo Fundeb, com 39 bilhdes; em segundo, o Salario-Educagao, com

19 bilhdes; em terceiro, o Pnae, com 5 bilhdes; em quarto, o Fies, com 5 bilhdes; em quinto, a
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reserva de contingéncia, com 4 bilhdes; em sexto, o desenvolvimento da Educagao Basica, com

3 bilhdes; e em sétimo, o PNLD, com 2 bilhdes*'.

Grafico 3 — Agdes finalisticas de maior vulto do FNDE em 2023
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Fonte: FNDE (Brasil, 2024)*.
* Como ndo foram trabalhadas casas decimais nos valores, alguns programas/agdes ficaram empatados. Mas a ordem
decrescente do grafico demonstra qual possui o maior valor.
** Para saber o valor total do Fies, foi necessario somar além da concess@o do Fies, a administragdo do Fies e o Fgduc.

As demais agdes do FNDE, juntas, totalizaram 1 bilhdo. E a infraestrutura da Educagao
Basica, mais a administracdo do Fies, mais o Fgduc ficaram, cada um, com 1 bilhdo. A

implementagao das escolas de educacao integral e o programa caminho da escola ficaram com

um or¢amento abaixo de 1 bilhdo.

4l Para mais informagdes sobre a unidade or¢amentaria do FNDE, acesse o enderego: https://www.gov.br/fnde/pt-
br/acesso-a-informacao/transparencia-e-prestacao-de-contas/relatorio-de-gestao- 1/relatorio-de-gestao-
2023/orcamento-financeiro-e-contabil em seguida em ‘agdes realizadas’ no quadro do Power BI, clique em
‘acdes’.

42 Dados obtidos a partir do FNDE/acesso & informagdo/relatorio de gestdo de 2023/orgamento-financeiro-e-
contabil/agdes.
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2.5 RECURSOS ORCAMENTARIOS DO PNLD

O FNDE, para abarcar todas as atribuigdes do PNLD, disponibilizou, em 2024, uma
dotacdo orcamentaria atualizada de 1,95 bilhdes para esse programa, conforme pode se
constatar no Grafico 4*. Os valores foram atualizados pelo Indice de Precos ao Consumidor
Ampliado (IPCA), sendo 2023 o ano base. Esses valores anuais incluem a produgao, a aquisi¢ao
e a distribuicdo de livros e materiais. Ha outros custos que estdo fora desse or¢amento, como,
por exemplo, o custo da avaliagdo pedagdgica desse material — uma vez que essa etapa ¢é
executada diretamente pela SEB/MEC.

O orcamento do PNLD em 2014 estava em 3,30 bilhdes, mas nos trés anos seguintes,
ele teve queda ficando em média em 2,5 bilhdes; voltando a aumentar em 2018 e 2019 ficando
respectivamente com 2,45 e 2,75 bilhdes. No ano de maior queda do or¢amento do FNDE, em
2020, o orgamento do PNLD ficou em 2,36 bilhdes — valor esse muito proximo de todos os
valores anuais do PNLD dessa década. A partir de 2020, o orcamento do PNLD alternou entre
aumento e queda até 2024, quando finalizou com um valor abaixo de 2 bilhdes. E possivel
observar que, com excecdo dos anos de 2016, 2017 e 2018, essa alternancia entre aumento e
queda no orcamento do PNLD foi normal e comum. Isso ocorreu devido a quantidade de
material adquirido em cada respectivo ano, como sera detalhado mais a frente.

A despeito dos declinios no or¢amento, em nenhum periodo houve variagao negativa, o
que demonstra que ndo ocorreu queda brusca anual no orcamento do PNLD. Verifica-se
também que as quedas no orcamento foram menores que os acréscimos, fato que demonstra a
estabilidade no orcamento do PNLD, com tendéncias ao aumento.

Esse programa, por ser consolidado e reconhecido em sua relevancia, ndo sofreu
alteragdes financeiras por ocasido de oscilagdes no or¢amento do FNDE. O PNLD seguiu sua
propria trajetdria a despeito das variagdes no or¢amento do FNDE, inclusive tendo aumento de
recurso em ocasides em que o FNDE estava com diminui¢do de orcamento, como pode ser visto
nos anos 2018 e 2019; e tendo diminuic¢ao, quando o orcamento do FNDE estava em ascensao,

como nos anos de 2015, 2022 ¢ 2024.

43 Para esse valor anual de dotacdo orcamentaria atualizada do PNLD foi somado o or¢amento do PNLD
denominado de produgdo, aquisi¢ao e distribui¢do de livros e materiais (unidade orgamentaria 26298).
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Grafico 4 — Dotagdo orcamentaria atualizada do PNLD de 2014 a 2024 (bilhdes) (IPCA

2023)
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Fonte: Elaboragédo propria a partir dos dados por demanda ao FNDE.

Com vistas a proporcionar uma visao de como esse or¢amento ¢ distribuido anualmente
dentro do PNLD, a Tabela 1 apresenta o investimento feito na aquisi¢ao dos materiais didaticos
de todas as etapas da educacgdo basica, comprados com o orcamento de 2023 para o ano letivo
de 2024. Assim, foi feita a aquisi¢do integral dos livros e de materiais didaticos para os anos
finais do Ensino Fundamental (PNLD 2024 — objeto 1). Houve a aquisi¢ao para reposi¢ao dos
livros e materiais didaticos para Educacao Infantil (PNLD 2022 — objeto 1). Existiu a squisi¢ao
para reposi¢ao para os anos iniciais do Ensino Fundamental (PNLD 2023 — objeto 1 e 2). Teve
também a aquisicdo para reposi¢do para Ensino Médio (PNLD 2021 — objeto 2).

FNDE utilizou para a compra desses materiais didaticos, inclusive os digitais, o valor
total de RS 2,13 bilhdes. Salienta-se que esse valor nao inclui o custo financeiro da distribuigao
dos livros e materiais pelos Correios. . Com esse montante, foram beneficiadas em torno de 123
mil escolas, com os seus mais de 31 milhdes de alunos e professores atendidos com um total de
194 milhdes de exemplares distribuidos** (Brasil, 2024b). Esse quantitativo faz do PNLD o
maior comprador de livros do mundo (Silva, 2012).

Esse valor varia de ano para ano dependendo de a compra ser integral — quando o valor

financeiro ¢ maior — ou apenas para reposicao — quando o valor ¢ menor — pois, neste caso, sao

4 Para mais informagdes sobre os dados quantitativos dos ultimos anos do PNLD, consulte o site:

https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/programas/programas-do-
livro/pnld/dados-estatisticoso
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adquiridos apenas os materiais que irdo repor aqueles materiais danificados ou, ainda, para

atender a corre¢cdo no nimero alunos matriculados.

Tabela 1 - Abrangéncia do PNLD no or¢amento de 2023 para a compra do material didatico
para ano 2024

Etapa de Ensino IEscolas IAlunos Quantidade Valor de aquisicao
Beneficiadas  [Beneficiados [Exemplares (R$)
IDistribuidos
Educagao Infantil 45.861 3.270.926 2.503.416* 52.834.411,43
Ensino Fundamental [88.327 11.492.793 105.745.735 950.812.572,89
- anos iniciais
Ensino Fundamental [46.385 9.797.076 73.779.225 921.322.110,85
- anos finais
Ensino Médio 19.523 6.572.052 12.578.995 209.416.583,66
Total Geral 123.000* 31.132.847 194.607.371 2.134.385.678,83

Fonte: Adaptacio de FNDE (Brasil, 2024b)*.

*No site do FNDE néo consta o total das escolas beneficiadas, e se somar a quantidade de escolas beneficiadas havera uma
duplicidade, mas subtende-se que sdo em torno de 123 mil escolas.
* No caso da Educagao Infantil, os livros sdo distribuidos aos professores somente e ndo aos estudantes.

No caso dessa compra, a Unica etapa com atendimento integral foi a do Ensino
Fundamental — anos iniciais. Inclusive a compra da etapa do Ensino Médio foi de reposi¢ao
para 2024. Em suma, foram atendidas 19 mil escolas publicas e 6 milhdes de alunos, 12 milhdes
de exemplares distribuidos e investimento de 209 milhdes de reais com essa aquisicao.

No or¢amento de 2022, para o ano letivo de 2023, houve também reposi¢ao para atender
ao Ensino Médio, o que totalizou uma compra de 182 milhdes para essa etapa, investidos na
compra de 13 milhdes de exemplares. O valor total gasto com todas as etapas foi de 1,18
bilhoes.

Jano orgamento de 2021, para atender o ano letivo de 2022, a compra da etapa do Ensino
Médio foi integral. Assim, foram atendidas aproximadamente 19 mil escolas publicas, 6
milhdes de alunos, 109 milhdes de exemplares distribuidos ¢ 896 milhdes de reais com a
aquisi¢ao dessa compra. Foi empenhado um valor total, considerando todas as etapas, de 1,82

bilhdes. Esses estdo apresentados mais detalhadamente no Capitulo 4.

4 Dados obtidos a partir do FNDE/acesso a informagdo/dados estatisticos, com adaptagdes.



97

2.6 GOVERNANCA NO FNDE

Diante do exposto, verifica-se que o papel do FNDE ¢ de um ator relevante na
implementag¢do do PNLD; e que uma boa Governanga Publica ¢ determinante para efetividade
das tecnologias digitais educacionais. Por isso, procurou-se verificar como anda a
implementa¢ao da Governanga Publica na autarquia. Observou-se que o FNDE, em seu portal,
apresenta uma pagina sobre governanca, na qual o fundo adota a defini¢do de Governanga
Publica constante no Decreto de Governanga — conjunto de mecanismos de liderancga,
estratégia e controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com
vistas a condugdo de politicas publicas e a prestagdo de servigos de interesse da sociedade
(Brasil, 2024f). No entanto, embora a governanca possua elementos comuns a todas as
instituicdes, ela apresenta desenhos particulares de acordo com a natureza e os fins
institucionais. A Figura 15 traz elementos para compreensdo da Governanga do FNDE,

conforme aponta o portal do Fundo*®.

Figura 15 — Governanca do FNDE
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Fonte: FNDE (Brasil, 2024)".

46 Para mais informagdes sobre governanga do FNDE, acesse o link: https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-
informacao/transparencia-e-prestacao-de-contas/relatorio-de-gestao- 1/relatorio-de-gestao-2022/governanca-
1/governanca-1.

47 Dados obtidos a partir do FNDE/acesso a informagdo/relatorio de gestdo de 2022/governanga.
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Nessa figura, o FNDE somente destacou a governanga corporativa para as areas de
or¢amento, compras e tecnologia da informagao — areas-meio da autarquia. O que € tipico desse
modelo de governanca, que abrange o aprimoramento e a otimizacdo dos processos
administrativos da empresa. Governanca Publica, porém, vai além da governanga corporativa,
e estd associada a resultados institucionais. No caso do FNDE, os objetivos institucionais sao:
contribuir com o financiamento e a assisténcia técnica em prol da equidade, com padrdes de
qualidade a todos; promover a execucao qualificada e integra das agdes, programas e projetos
educacionais. Isso ¢, em breve, demonstrado a seguir sobre a gestdo estratégica do FNDE para
o periodo de 2023 a 2027 (Brasil, 2024g).

O FNDE possui uma gestao estratégica que consiste na execucao do plano estratégico,
o qual ¢ uma diretriz basilar das decisoes tomadas pela autarquia. O Planejamento estratégico €
o roteiro que guia uma instituicdo na defini¢ao de objetivos organizacionais considerando-se o
que se pretende atingir futuramente. Ou seja, € o processo de analisar a organizagao sob varios
angulos, durante um certo periodo que, no caso do FNDE, ¢ quinquenal.

O Planejamento estratégico geralmente ¢ feito por meio de um plano estratégico, que ¢
uma sintese das escolhas da institui¢do, tanto no que se refere as suas entregas, formas de
atuacdo, linhas de trabalho, quanto no que se refere as condi¢des de desempenho. A partir disso,
o plano estratégico consiste em um guia para os projetos, programas € agdes que serao
desenvolvidos para o respectivo periodo do plano. No caso do FNDE, h4a um plano estratégico
vigente que abrange o periodo de 2023 a 2027 e nele foram definidos doze objetivos estratégicos
relacionados a iniciativas e projetos estratégicos da autarquia, conforme se vé no mapa
estratégico do FNDE para esse periodo.

Um mapa estratégico ¢ um diagrama resumido e de facil compreensdo e que ilustra os
objetivos e as estratégias da instituicdo a serem considerados por todos os gestores da
organizagdo, visando demonstrar os objetivos aos quais a organizagdo pretende alcangar nos
anos seguintes. Dos doze objetivos estratégicos do mapa (Figura 17), ressaltam-se o 1°, 0 2°, 4°
e o0 11°, com suas respectivas descri¢des, conforme consta no plano estratégico*®, por serem os
que mais dialogam com esta pesquisa.

O 1° Objetivo € contribuir com o financiamento e a assisténcia técnica em prol da
equidade, com padrdes de qualidade: assegurar assisténcia técnica e repasses de recursos

financeiros (constitucionais, legais e voluntarios) e materiais, observados os critérios técnicos,

48 Para mais informagdes sobre o plano estratégico do FNDE, acesse o endereco: https://www.gov.br/fnde/pt-
br/acesso-a-informacao/estrategia-governanca/gestao-da-estrategia/plano-estrategico/pei-2023-
2027/pei_2023.pdf
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as peculiaridades e as necessidades dos entes federados e demais atores do sistema educacional.
O 2° Objetivo ¢ promover a execugdo qualificada e integra das acgdes, programas e projetos
educacionais: otimizar a utilizagao e administra¢ao dos recursos financeiros, tecnologicos e de
pessoas para a efetiva execucao de programas finalisticos, considerando as peculiaridades do
publico-alvo. O 4° Objetivo ¢ sistematizar praticas de Governanga Publica, gestdo de riscos e
controles internos: buscar o desenvolvimento de agdes que visam implementar uma politica de
integridade e inovar boas praticas de governanga e gestdo, por meio do fortalecimento de
mecanismos de lideranga, estratégia, controle interno e gestdo de riscos. O 11° Objetivo ¢
promover a transformag¢do digital e a cultura de dados no FNDE: dotar a institui¢do de
iniciativas, projetos e servicos que norteardo a transformagdo digital, contribuindo para a

entrega de uma politica publica de melhor qualidade, mais simples, acessivel e de menor custo

para o cidadao.

Figura 17 — Mapa Estratégico do FNDE para periodo 2023-2027
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Fonte: FNDE (Brasil, 2024g)%.

Os objetivos estratégicos sao responsaveis pela ligacdo entre as diretrizes institucionais

e seu referencial estratégico. Objetivos estratégicos traduzem os desafios a serem enfrentados

4 Dados obtidos a partir do FNDE/acesso a informagdo/Plano Estratégico 2023 a 2027.
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pelo FNDE no cumprimento do papel institucional que lhe foi disposto para o ciclo 2023-2027.
E, ainda, determinam o que deve ser feito para que a organiza¢do cumpra sua missao e alcance
sua visdo.

Diante disso, ¢ possivel verificar que o FNDE possui, como missdo, prestar assisténcia
técnica e financeira e executar agdes que contribuam para uma educacao de qualidade a todos;
como visdo, ser referéncia na implantagdo de politicas publicas; e como valores, o
compromisso, ¢tica, integridade, transparéncia, inovagdo. A missdo, a visdo e os valores
institucionais sao os condutores da institui¢cdo, pois definem a razao de ser, aonde a institui¢ao
pretende chegar e quais as premissas para alcancgar a visao de futuro.

No Mapa Estratégico do FNDE, de 2018-2022, ressalta-se que a autarquia buscou
aprimorar a gestao de programas e agdes educacionais; melhorar a comunicacao e interagao
com a sociedade e entes externos; € promover a gestdo da inovagdo; fortalecer a gestdao
organizacional estratégica e a governanca.’® O objetivo do ciclo estratégico foi consolidar
projetos inovadores ao setor educacional, mas a pandemia afetou o regular avango do ciclo de
planejamento 2018 a 2022, conforme relatado no Plano de 2023 a 2027.

Esse ultimo plano ainda aponta que o planejamento estratégico do FNDE vem sendo
implantado desde 2004. Desde essa época, ja se buscava adotar, “como principios basilares, a
énfase na responsabilizagdo, na autonomia, no trabalho em rede, na utilizacdo da informacao
como instrumento gerencial, no controle social, no estabelecimento de parcerias e na articulacao
com estados e municipios” (Brasil, 2023, p. 19). Ressalta-se, ainda, que, para o plano
estratégico do periodo 2023 a 2027, o fundo aponta que “um dos grandes desafios do FNDE
tem sido inovar e modernizar a gestdo e as estruturas de governanga corporativa para atender
de forma eficiente e com equidade as demandas sociais por uma educacdo de qualidade aos
brasileiros” (Brasil, 2023, p.11).%! Isso evidencia que o tipo de governanga que estd em voga

no FNDE ainda ¢ a governanca corporativa e ndo a Governanca Publica.

0" Para mais informagdes sobre o plano estratégico do FNDE, anos anteriores, acesse o enderego:
https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/estrategia-governanca/plano-estrategico Acessado em: 28
ago. 2024.

5! Para mais informagdes sobre o plano estratégico do FNDE, periodo 2023-2027, acesse o enderego:
https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/estrategia-governanca/gestao-da-estrategia/plano-
estrategico/pei-2023-2027/pei_2023.pdf Acessado em: 28 ago. 2024.
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2.7 ASPECTOS A CONSIDERAR

Este capitulo possibilitou identificar o papel fundamental do FNDE na dinamica
federativa da educagao brasileira e sua contribui¢do para o ensino-aprendizagem demonstrando
0 quanto esse ator ¢ primordial na execu¢cdo do PNLD. Evidenciaram-se os desafios e a
complexidade do federalismo brasileiro, mesmo assim foi possivel identificar a relevancia do
FNDE nesse pacto federativo, na descentralizagao e na relagao com a Lei de diretrizes e bases
da educagdo nacional (LDB), como foi o caso do extinto Fundef e do atual Fundeb para o
federalismo. Relativamente a descentralizacdo, mostrou-se que alguns programas podem ser
bem-sucedidos nesse formato e outros, ndo. Como foi o caso do PNAE que ¢ um exemplo de
descentralizagdo exitosa e, ao contrario, o PNLD, que foi um fracasso.

Para o papel do FNDE na contribui¢do do ensino e aprendizagem, foram trazidas as
incumbéncias dos entes federados a partir da LDB e o0 modo como o FNDE atua no contexto
dessas incumbéncias. Diante disso identificou-se que as responsabilidades do FNDE abrangem
tanto o financiamento dos programas quanto a assisténcia técnica e financeira para a Educagao
Bésica, e prevé também uma divisdo coordenada e colaborativa entre as trés esferas de governo.
Para isso, a atuagdo do FNDE perfaz alguns modelos, como Transferéncias Constitucionais,
Transferéncias Legais, Transferéncias Discriciondrias, Financiamento Estudantil, Bolsas e
Auxilios, Execucao Direta, Assisténcia Técnica.

Com isso, foi possivel identificar que o FNDE expandiu, significativamente, tanto em
termos de estrutura funcional, quanto de competéncias e or¢amento. Por consequéncia, abarcou
uma quantidade abissal de atividades relacionadas a educagdo brasileira. No somatorio dos
programas, acdes e projetos executados ou financiados pelo FNDE constam 69 (sessenta e
nove) funcdes/atividades da autarquia com a educacao brasileira. E, por fim, identificou-se que
a governanca destacada pelo FNDE ¢ a governanga coorporativa — area-meio da autarquia —,

que abrange as areas de orcamento, compras e tecnologia da informagao.
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3 ANTECEDENTE HISTORICO, CRIACAO, TRAJETORIA E IMPLEMENTACAO
DO PNLD NAS ESCOLAS PUBLICAS BRASILEIRAS DE ENSINO MEDIO NO
AMBITO DA TECNOLOGIA DIGITAL EDUCACIONAL

Neste capitulo, apresenta-se o arcabouco institucional do PNLD, desde a sua criagdo em
1937 até 2023, bem como a sua trajetdria, o terceiro objetivo especifico desta pesquisa. Para
1sso, percorre-se todo o caminho de evolucao do Programa em termos de material didatico
impresso e digital, com dados qualitativos e quantitativos e em termos de etapas da Educagao
Bésica atendidas e um apanhado de pesquisas académicas sobre o resultado da historicidade do
PNLD.

Para atingir esse objetivo, ¢ apresentado um breve historico do PNLD, desde sua criagao
até os dias atuais. Este historico abrange a criacdo e extingdo do INL, Fename e FAE,
culminando na criagdo do FNDE. O desenvolvimento dos materiais didaticos ¢ analisado tanto
em termos quantitativos quanto qualitativos, abordando as diferentes etapas da Educacao Bésica
atendidas e a forma atual de execu¢ao do programa no Ensino Médio. Além disso, inclui-se um
levantamento bibliografico de pesquisas realizadas no contexto do PNLD, bem como
avaliagdes de outros paises, destacando as implicagdes do uso de material didatico digital em

suas escolas.

3.1 BREVE HISTORICO DO PROGRAMA NACIONAL DO LIVRO E DO MATERIAL
DIDATICO (PNLD) DE 1937 A 1998

Para se falar em livro didatico, € necessario voltar um pouco no tempo e falar de um
grande precursor e revoluciondrio da educacdo brasileira, Anisio Teixeira. Este ¢ um dos
maiores promovedores da escola publica no Brasil, pois ele propds e executou medidas para
democratizar o ensino brasileiro e defendeu uma evolu¢ao do pensamento pedagogico. Isso o
tornando-se o principal idealizador das grandes mudangas que marcaram a educagdo publica
brasileira no século XX (Ferrari, 2008).

Anisio Teixeira se projetava, para além do papel de gestor das reformas educacionais,
como filésofo da educacgdo; sua marca era uma atitude de inquietacdo permanente diante dos
fatos, considerando a verdade ndo como algo definitivo, mas uma busca continua (Almeida,
2012).

Em 1932, Anisio Teixeira assina o Manifesto dos Pioneiros da Educa¢ao Nova ao lado
de diversos intelectuais; o documento versa sobre a universalizagdo da escola publica, laica e

gratuita e para todos. Esse manifesto teve, como influéncia, as ideias da Escola Nova, a qual
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Anisio Teixeira teve, como mestre, John Dewey, filésofo e pedagogo norte americano
(Teixeira, 1959; Teixeira, 1955). Nessa mesma década, em 1937, criou-se o Instituto Nacional
do Livro (INL) (Brasil, 1937). No ano seguinte, instituiu-se a Comissao Nacional do Livro
Didatico (CNLD), estabelecendo sua primeira politica de legislacdo e controle de producao e
circulagdo do livro didatico no Pais (Brasil, 2021a).

Anisio Teixeira foi um dos primeiros a falar em desenvolver o livro didatico ja em 1952,
ocasido em que esteve a frente do Instituto Nacional de Estudos Pedagogicos (Inep), como
diretor. No ano seguinte, duas campanhas foram aprovadas e, com isso, surgiram a Campanha
de Inquéritos e Levantamentos do Ensino Médio e Elementar (Cileme) e a Campanha do Livro
Didatico e Material de Ensino (Caldeme), um marco na histdria do livro didatico.

Segundo Xavier (1999), a primeira campanha tinha em vista reunir dados da situagao
do Ensino Médio e elementar que servissem de subsidio para o planejamento educacional junto
as administra¢des estaduais e municipais de educacdo. Ja na segunda, propunha-se a contribuir
para a renovacao da literatura pedagogica, mediante a revisdo de livros de leitura e a analise
dos livros didaticos em uso nas escolas; a elaboragao e a distribuig¢do de guias de ensino, livros-
textos e manuais para o professorado da rede publica.

Verifica-se que essas duas campanhas foram bastante abrangentes em termo de alcance:

[...] (levantamento rapido, precedido da reunido da documentagdo existente, e
destinado a um contato com a situacao real do ensino em todo o pais); os sistemas
estaduais da educagdo (especialmente quanto a organizagdo administrativa e técnica);
o aluno do curso médio (suas condigdes sociais, capacidade, ideais, dificuldades e
conflitos); o professor do curso médio (suas condigdes socioecondmicas, formagao,
capacidade, condi¢des de trabalho e eficiéncia); a escola de grau médio (visando
especialmente a organizacgdo de escolas para a sua classificagdo sob o ponto de vista
da eficiéncia geral). [...] Caldeme, por sua vez, contratou oito técnicos com o objetivo
de produzir manuais relativos a diferentes matérias e iniciar uma colegdo que
englobasse toda a bibliografia disponivel sobre ensino, principios e métodos
educacionais. A grande novidade do programa pensado para a Cileme foi pretender
ndo acumular dados, que ja existiam, mas utilizd-los de maneira inovadora (Mariani,
1982).

Com relagado ao que foi produzido, a Cileme publicou dez livros e cerca de trinta estudos
na sua area. Além de reunir mais de dez volumes sobre o ensino, principios ¢ métodos
educacionais — iniciativa sem precedentes no Brasil —, elaborou oito manuais para o ensino
secundario (Mariani, 1982). Para a autora, numa época em que havia pouca sistematizagdo a
respeito da educagdo, as duas campanhas podem ser consideradas bem-sucedidas, pois

contribuiram para o conhecimento de problemas e também para o encaminhamento de solugdes.
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Em 1954, Anisio Teixeira, juntamente com a Organizacdo das Nagdes Unidas para a
Educacao, a Ciéncia e a Cultura (Unesco), pensava a escola como uma instituicdo permanente
que permite a realizacdo de estudos para a melhoria da prépria Educacdo. Nao obstante, Anisio
Teixeira produziu um documento no qual promovia alguns objetivos, dentre eles a pesquisa das
condicdes escolares do Brasil, em suas diversas regides, por meio do levantamento dos seus
recursos em administracdo, aparelhamento e contetido de ensino. Ele visava, com isso, apurar
até quanto a escola estd satisfazendo as suas fungdes em uma sociedade em mudanga e até
quando esta dificultando essa mudanga (Mariani, 1982).

Em 1956, foi criada a Campanha Nacional de Material Escolar (CNME). A ela, foram
transferidos o acervo e os recursos da Caldeme. Cabia a CNME também a incumbéncia de
estudar e promover medidas referentes a producao e a distribuicao de material didatico com a
finalidade de contribuir para a melhoria de sua qualidade e de seu emprego, inclusive promover
e incrementar a produgdo do material didatico.

Em 1964, com o inicio do governo militar, Anisio deixou o instituto — que hoje leva seu
nome — ¢ foi lecionar em universidades americanas, de onde voltou em 1965 para continuar
atuando como membro do Conselho Federal de Educacao (Ferrari, 2008). Em 1966, um acordo
entre o Ministério da Educacdao (MEC) e a Agéncia Norte-Americana para o Desenvolvimento
Internacional (Usaid) resultou na criagdo da Comissdo do Livro Técnico e Livro Didatico
(Colted), que permitiu distribuir milhdes de livros didaticos por um periodo de trés anos,
fortalecendo e expandindo o programa (Brasil, 2021a).

“Esse processo nao esteve isento de criticas por parte de educadores brasileiros, uma
vez que ao MEC e ao Sindicato Nacional de Editores de Livros (SNEL) caberiam apenas as
responsabilidades de execuc¢do e aos o6rgaos técnicos da USAID, todo o controle” (Di Giorgi,
2014, p. 1030). Algo inovador ocorreu na década de 1960 que foram: “os livros didaticos
passaram a ser escritos, via de regra, por professores de formacgdo especifica nas areas sobre as
quais escreviam e, de um modo geral, em exercicio nas séries para as quais seus livros eram
destinados” (Silva, 2012, p. 809).

Em 1967, a CNME ¢ extinta e, desse modo, foi criada a Funda¢ao Nacional de Material
de Ensino (FENAME) que absorve as atribui¢des dessa campanha e assume caracteristicas de
empresa, com linha de producdo, distribuicdo e comercializagdo de material, inclusive com
grafica propria. O objetivo continuava o mesmo: produzir material didatico e distribui-lo a
preco de custo. A diferenca estava na instituicdo de uma entidade com personalidade juridica

propria.
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Em 1968, criou-se o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) ¢ no
ano seguinte foi alterado de forma a constituir-se de recursos financeiros para financiar
programas da Educagao Basica. Nesse momento, o fundo ainda ndo havia assumido a execucao
do PNLD, isso s06 foi ocorrer dez anos posteriormente.

Em 1971, o INL passou a desenvolver o Programa do Livro Didatico para o Ensino
Fundamental (PLIDEF) assumindo as atribui¢cdes administrativas e de gerenciamento dos
recursos financeiros até entdo a cargo da Colted — extinta naquele ano. E com o término do
convénio MEC/Usaid, a contrapartida das Unidades da Federagdo tornou-se necessaria. 1971
foi também o ano que encerra a vida politica e académica de Anisio Teixeira com seu
falecimento de forma tragica. No entanto, seu legado ficou e permaneceu inspirando inovagdes
nas politicas publicas educacionais pelas décadas que se seguiram.

Em 1976, o governo federal assumiu a compra de boa parcela dos livros (Brasil, 2021a).
Extinguiu-se o INL; e a Fundagdo Nacional do Material Escolar (Fename) tornou-se
responsavel pela execucao do programa. Os recursos financeiros passaram a ser providos pelo
FNDE com contrapartidas minimas das Unidades da Federacdo. Devido a insuficiéncia de
recursos para atender todos os alunos do Ensino Fundamental da rede publica, a maioria das
escolas municipais foi excluida do programa (Brasil, 2021a).

Em 1983, extinguiu-se a Fename e criou-se a Fundagdo de Assisténcia ao Estudante
(FAE) e propds-se o comeco da escolha dos livros pelos professores e avaliagdes permanente
dos livros adotados, de modo a aprimorar o processo de selecdo e a ampliagdo do programa
com a inclusdo das demais séries do Ensino Fundamental. Esse foi um marco na gestdao
democratica do Programa.

Em 1985, o programa passou a ser denominado Programa Nacional do Livro Didatico
— PNLD, substituindo o PLIDEF. Com isso, a gestdo do PNLD passou para a Secretaria de
Educagao Basica (SEB/MEC) e para o FNDE. Assim, o FNDE operava o PNLD junto com a
FAE. Esse foi o fim da participagdo financeira dos estados na compra do material didatico
(Brasil, 2021a).

Alteragdes relevantes ocorreram na década de 1980 trazidas pela FAE. Ha a indicagdo
do livro didatico pelos professores, o que hoje se chama de escolha; bem como o
aperfeicoamento das especificacdes técnicas para sua producdo. Desse modo, visa-se a maior
durabilidade, possibilitando a implantagcdo de bancos de livros didaticos. Ocorre, ainda, o fim

da participagdo financeira dos estados (Di Giorgi, 2014, p. 1031).
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Em 1992, a distribui¢do dos livros foi comprometida pelas limitagdes or¢amentarias.
Consequentemente, houve um recuo na abrangéncia da distribui¢do, restringindo-se o
atendimento até a 4° série do Ensino Fundamental. Somente em 1995, voltou a universalizagao,
de forma gradativa, dos livros didaticos para essa etapa de ensino (Brasil, 2021a).

Salienta-se que, a partir de 1995, iniciou a descentralizagado total dos livros didaticos -
repasse dos recursos financeiros aos entes subnacionais (Castro; Barreto; Corbucci, 2000).
Porém, houve dificuldade de alguns estados em seguir esse modelo, principalmente do Norte e
Nordeste e no ano seguinte “o PNLD passou a admitir duas formas de execugdo: centralizada,
cujas acdes estavam integralmente a cargo do FNDE; e descentralizada, na qual as agdes eram
implementadas pelas Unidades da Federacdo (UF), mediante repasse de recursos do governo
federal” (Romanini, p. 113, 2013).

Nos anos seguintes, a maioria dos estados passou a encontrar dificuldades para
operacionalizar o PNLD descentralizado, apenas Minas Gerais e Sdo Paulo permaneceram de
forma descentralizada. S6 que Minas Gerais voltou para o modelo centralizado, ainda em 2000,
e Sao Paulo, em 2006 (Romanini, p. 113, 2013). A partir disso, o PNLD continua
majoritariamente executado de forma centralizada pelo governo federal (Brasil, 2021a).

Um fator relevante para a qualidade do livro ocorreu em 1996 com o inicio do processo
de avaliacdo pedagdgica do material didatico, sendo publicado o primeiro Guia de Livros
Didaticos de 1* a 4" série. Os livros foram avaliados pelo MEC conforme critérios previamente
discutidos. Esse procedimento foi aperfeigcoado, sendo aplicado até hoje. Os livros que
apresentam erros conceituais, inducao a erros, desatualizagdo, preconceito ou discriminacao de
qualquer tipo sdo excluidos do guia (Brasil, 2021a).

Em 1997, com a extingdo da FAE, a execu¢do do PNLD foi transferida integralmente
para o FNDE e o programa foi ampliado e passou a adquirir, de forma continuada, livros
didaticos de alfabetizacdo para as disciplinas de Portugués, Matematica, Ciéncias, Estudos
Sociais, Historia e Geografia para todos os alunos de 1* a 8" série do Ensino Fundamental
publico (Brasil, 2021a). A responsabilidade pela elabora¢do dos critérios de avaliacdo e a
realizagdo da avaliacdo pedagogica, porém, permaneceu com a Secretaria de Ensino
Fundamental (SEF). Quando houve a extingao dessa Secretaria, a avaliagdo passou a ficar a
cargo da Secretaria de Educacdo Basica (SEB) e, assim, permanece até o momento.

Em sintese, o INL criado, em 1937, foi substituido pela FENAME, em 1976. Depois, a
FAE ¢ criada, em 1985, substituindo a FENAME. O FNDE criado, em 1968, substituiu a FAE
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anos depois em 1997. O Quadro 10 delineia a trajetéria do livro didatico por meio dos

normativos e das acoes desde a década de 1930 até 1998.

Quadro 10 — Trajetoria do livro didatico de 1937 a 1998

Data Normativos/Acoes

Publicado o Decreto-Lei n® 93, de 21 de dezembro de 1937, que cria o Instituto Nacional do Livro
(INL). Tem, entre suas fungdes, promover as medidas necessarias para aumentar, melhorar e baratear
a edi¢@o de livros no pais, bem como para facilitar a importac@o de livros estrangeiros. Ha a vigéncia
de 1937 a 1976.

Publicado o Decreto-Lei n° 1.006, de 30 de dezembro de 1938: Instituida a Comissdo Nacional do
1938 |Livro Didatico (CNLD), estabelecendo sua primeira politica de legislagdo e controle de produgdo e
circulacdo do livro didatico no Pais.

Publicado o Decreto-Lei n° 8.460, de 26 de dezembro de 1945, no qual ¢ consolidada a legislagdo
1945 |sobre as condigdes de produgdo, importagao e utilizagdo do livro didatico, restringindo ao professor a
escolha do livro a ser utilizado pelos alunos.

Criagao da Campanha Nacional de Material Escolar (CNME), pelo Decreto n® 38.556, de 12 de janeiro
de 1956. Vigéncia de 1956 a 1967.

[Um acordo entre MEC e a Agéncia Norte-Americana para o Desenvolvimento Internacional (USAID)
permite a criagdo da Comissdo do Livro Técnico e Livro Didatico (COLTED) — Livros didaticos e
técnicos [...] inteiramente gratuitos para os escolares de nivel primario, abaixo do custo para os
estudantes de nivel médio e a prego de custo para universitarios, com o objetivo de coordenar as agdes
1966 |referentes a producao, edicdo e distribuigdo do livro didatico. O acordo assegurou ao MEC recursos
suficientes para a distribuigdo gratuita de 51 milhdes de livros no periodo de trés anos. Ao garantir o
financiamento do governo a partir de verbas publicas, o programa adquiriu continuidade. Publicado o
Decreto n° 59.355, de 04 de outubro de 1966: Institui no Ministério da Educacdo e Cultura a Comisséo
do Livro Técnico e do Livro Didatico (COLTED) revogando o Decreto n° 58.653-66.

Criacdo da Fundag@o Nacional de Material de Ensino (FENAME). Lei N°. 5.327 de 2 de outubro de
1967 [|1967. A FENAME deu continuidade ao trabalho da antecessora CNME, apos sua extingdo neste ano.
\Vigéncia de 1967 a 1983.

1937

1956

Criacdo do FNDE por meio da Lei n° 5.537, de 21 de novembro de 1968, e alterada no ano seguinte
por meio do Decreto-lei n® 872, de 15 de setembro de 1969, o qual dispde principalmente de recursos
1968 |monetario ao Fundo para financiar os programas de ensino superior, médio e primario, promovidos
pela Unido, e conceder a assisténcia financeira aos Estados, Distrito Federal, Territorios, Municipios
e estabelecimentos particulares.

Publicada a Portaria n° 35, de 11/3/1970, do Ministério da Educa¢do, que implementa o sistema de

1970 coedicdo de livros com as editoras nacionais, com recursos do INL.
O INL passa a desenvolver o Programa do Livro Didatico para o Ensino Fundamental (PLIDEF),
assumindo as atribuigdes administrativas e de gerenciamento dos recursos financeiros até entdo a
1971 [cargo da COLTED (Extinta pelo Decreto n° 68.728 de 09/06/1971). A contrapartida das Unidades da

Federacdo torna-se necessaria com o término do convénio MEC/USAID, efetivando-se com a
implantagdo do sistema de contribui¢do financeira das unidades federadas para o Fundo do Livro
Didatico.

Publicado o Decreto n° 77.107, de 04 de fevereiro de 1976, no qual o governo assume a compra de
boa parcela dos livros para distribuir a parte das escolas das unidades federadas. Com a extingdo do
1976 |INL, a FENAME torna-se responsavel pela execug¢do do programa do livro didatico. Os recursos
provém do FNDE e das contrapartidas minimas estabelecidas para participagdo das Unidades da
Federac¢ao. Devido a insuficiéncia de recursos para atender todos os alunos do Ensino Fundamental
da rede publica, a maioria das escolas municipais € excluida do programa.

Em substituicdo a FENAME, ¢ criada a Fundagao de Assisténcia ao Estudante (FAE), pela Lei N°.
7.091 de 18 de abril de 1983, que incorpora o PLIDEF. Na ocasido, o grupo de trabalho encarregado
do exame dos problemas relativos aos livros didaticos propde a participagdo dos professores na
escolha dos livros e a ampliagdo do programa, com a inclusdo das demais séries do Ensino
Fundamental. Vigéncia de 1983 a 1997.

1985 |Com a publicagdo do Decreto n® 91.542, de 19/8/85, o PLIDEF da lugar ao Programa Nacional do

1983
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Data Normativos/Acoes

Livro Didatico (PNLD), que traz diversas mudangas, como: indicagdo do livro didatico pelos
professores; reutilizagdo do livro, implicando a aboli¢do do livro descartavel e o aperfeicoamento das
especificacdes técnicas para sua produgao, visando maior durabilidade e possibilitando a implantacdo
de bancos de livros didaticos; extensdo da oferta aos alunos de 1 e 2% série das escolas publicas e
comunitarias; fim da participagdo financeira dos estados, passando o controle do processo decisorio
para a FAE e garantindo o critério de escolha do livro pelos professores.

1992 (A distribui¢do dos livros ¢ comprometida pelas limitagdes or¢amentarias ¢ ha um recuo na
abrangéncia da distribuicdo, restringindo-se o atendimento até a 4° série do Ensino Fundamental.

Publicada a Resolugdo CD FNDE n° 6, em julho de 1993, que vincula recursos para a aquisi¢ao dos
livros didaticos destinados aos alunos das redes publicas de ensino, estabelecendo-se, assim, um fluxo
regular de verbas para a aquisicdo e distribui¢do do livro didatico.

1993/ [Sao definidos critérios para avaliacdo dos livros didaticos, com a publicacdo da Defini¢do de Critérios
1994 |para Avaliagdo dos Livros Didaticos pelo MEC/FAE/UNESCO.

De forma gradativa, volta a universalizagdo da distribui¢ao do livro didatico no Ensino Fundamental.
Em 1995, sdo contempladas as disciplinas de Matematica e Lingua Portuguesa. Em 1996, a de
Ciéncias e, em 1997, as de Geografia e Historia. Descentralizagdo do PNLD para os estados a partir
de 1995, mas retorna ao modelo centralizado nos anos seguintes.

E iniciado o processo de avaliagido pedagdgica dos livros inscritos para o PNLD, sendo publicado o
primeiro Guia de Livros Didaticos de 1% a 4* série. Os livros foram avaliados pelo MEC conforme
1996 |critérios previamente discutidos. Esse procedimento foi aperfeigoado, sendo aplicado até hoje. Os
livros que apresentam erros conceituais, indu¢ao a erros, desatualizacdo, preconceito ou discriminagao
de qualquer tipo sdo excluidos do Guia do Livro Didatico.

Com a extingdo, da FAE, em fevereiro, pela Medida Provisoria n® 1.549-27, de 15 de fevereiro de
1997, convertida na Lei no 9.649 de 27 de maio de 1998, as atribui¢des da FAE foram incorporadas
a0 FNDE. Com isso a responsabilidade pela politica de execucao do PNLD ¢ transferida integralmente
1997/ |para o Fundo, que permanece dessa forma até o momento. Em sintese, a FENAME foi incorporada a
1998 [FAE, que, por sua vez, foi incorporada ao FNDE. O programa é ampliado e o Ministério da Educagdo
passa a adquirir, de forma continuada, livros didaticos de alfabetiza¢do, Lingua Portuguesa,
Matematica, Ciéncias, Estudos Sociais, Historia e Geografia para todos os alunos de 1? a 8* série do
Ensino Fundamental das escolas publicas.

Fonte: Adaptacdo a partir das informagdes presentes em: FNDE/acesso a informacao/historico (Brasil, 2021a);
FNDE/editais (Brasil, 2022b); Acervo da biblioteca do FNDE; e Demanda ao FNDE.

1993

1995

Assim com o fim da década de 1990, e primordio dos anos 2000, comegou um novo
ciclo de expansao do PNLD. Periodo esse que iniciou normativamente, em 2003, com o entrada

do Ensino Médio no programa.

3.2 BREVE HISTORICO DO PROGRAMA NACIONAL DO LIVRO E DO MATERIAL
DIDATICO (PNLD) DE 2003 A 2019

Apo6s toda essa trajetoria, inicializou-se o Ensino Médio no PNLD. Em 2003, foi o
primeiro ano em que o Ensino Médio passou a ser inserido normativamente por meio da
Resolu¢ao CD FNDE n°. 38, de 15/10/2003 no PNLD. Ressalta-se que a inser¢ao do Ensino

Médio no PNLD, de acordo com essa resolu¢do, foi financiada com recursos provenientes da
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Unifo e de contratos de empréstimos internacionais®?. O “financiamento dos livros didéticos,
em vigéncia neste periodo de transicdo do século XX para o XXI, [...] provém de agéncias
internacionais, como o Banco Mundial (BM) e o Banco Interamericano de Desenvolvimento
(BID) (Gabrelon, 2016, SN).

Em 2004, foi o primeiro ano de execu¢do com a compra/aquisi¢do de alguns materiais
para essa etapa que contemplava disciplinas de Matematica e de Portugués para os alunos do 1°
ano do Norte e do Nordeste. 2005 foi o primeiro ano letivo em que o PNLD chegou nas escolas
publicas do Ensino Médio, mas somente com disciplinas de Matematica e de Portugués e
somente para os alunos do 1° ano do Norte e do Nordeste. Em 2006, no entanto, o PNLD chegou
as escolas também para os alunos do 2° e 3° ano do Ensino Médio em todo o pais com as
disciplinas de Matematica e de Portugués.

Em 2007, o PNLD chegou as escolas publicas para o Ensino Médio com livros de
Biologia para todos os alunos e reposi¢ao dos livros de Portugués e Matemadtica para os trés
anos do Ensino Médio. Em 2008, o PNLD chegou para as escolas publicas do Ensino Médio
com livros de Histoéria e Quimica para todos os alunos e reposicao dos livros de Portugués,
Matematica e Biologia para todos os anos do Ensino Médio.

A universaliza¢do no atendimento ao Ensino Médio foi alcangada pelo PNLD apenas
em 2009. Tanto em termos de materiais, quanto de abrangéncia territorial. Desta forma, foram
entregues nas escolas livros de Portugués, Matematica, Biologia, Fisica e Geografia para todos
os alunos e reposicao dos livros de Historia e Quimica para os trés anos do Ensino Médio. E, a
partir desse ano, o PNLD continuou alcangando o Ensino Médio de forma universalizada até o
momento.

Sublinha-se que, enquanto o PNLD para o Ensino Médio procurava alcancar a
universalizacdo, os materiais da etapa do Ensino Fundamental — anos iniciais e anos finais —
continuavam sua trajetoria normalmente; com distribui¢ao universal, ora de grade cheia, ora de
reposi¢do. Com efeito, em 2010, o PNLD passou a prover as escolas de Educacdo Basica
publica das redes federal, estaduais, municipais e do Distrito Federal de obras didaticas,
pedagdgicas e literarias, bem como de outros materiais de apoio a pratica educativa, de forma
sistematica, regular e gratuita. Nesse ano, houve a unificagao das nomenclaturas do programa

e tanto os PNLDs do Ensino Fundamental e quanto os do Ensino Médio passaram a ser

2. Para mais informagdes, consultar a resolugio CD/FNDE n° 38 de 2003 no site:

https://www.fnde.gov.br/index.php/acesso-a-informacao/institucional/legislacao/item/4256-
resolu%C3%A7%C3%A30-cd-fnde-n%C2%BA-38,-de-15-de-outubro-de-2003 Acesso em: 28 ago. 2024.
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denominados somente de Programa Nacional do Livro Didatico. Para os livros literarios,
continuou a nomenclatura denominada de Programa Nacional Biblioteca na Escola (PNBE).

Em 2011, o PNLD adquiriu e distribuiu integralmente livros para o Ensino Médio,
inclusive na modalidade Educacao de Jovens e Adultos. O material foi utilizado inicialmente
em 2012. Pela primeira vez, os alunos desse segmento receberam livros de lingua estrangeira
(inglés e espanhol) e livros de Filosofia e Sociologia (volumes Uinicos e consumiveis).

Em 2017, ocorreu a unificagio do PNLD e PNBE e, assim, passou a ter nova
nomenclatura denominada de Programa Nacional do Livro e do Material Didatico (PNLD) —
nome que vigora até o momento. Ocorreu, também, a ampliagdo para incluir outros materiais
de apoio a pratica educativa. Com efeito, além das obras didaticas e literarias, consta do
programa a aquisicdo de obras pedagogicas, materiais de formagdo e materiais destinados a
gestio escolar.>?

A partir de 2019, os editais para aquisicdo de materiais didaticos para o Ensino Médio
passaram a considerar o novo Ensino Médio e a adequagdo a Base Nacional Comum Curricular
(BNCC). Em sintese, no Quadro 11, consta a trajetéria do livro didatico por meio dos

normativos e das a¢des desde 2003 até 2019.

Quadro 11 — Trajetéria do livro didatico desde 2003 até 2019

Data Normativos/A¢des

2003  [Publicada a Resolucdo CD FNDE n°. 38, de 15/10/2003, que institui o Programa Nacional do Livro
Didatico para o Ensino Médio (PNLEM). Atendimento dos alunos do Ensino Fundamental: anos
iniciais — 2% reposicao e complementacao (plena para 1? série consumivel); anos finais — 1? reposi¢ao
e complementagdo

2004 O atendimento do Ensino Médio foi instituido progressivamente. Em 2004, seu primeiro ano de
compra/execug¢do, foram adquiridos/comprados livros de matematica e portugués para os alunos do
1° ano do Norte e do Nordeste. Atendimento dos alunos do Ensino Fundamental: anos iniciais —
distribui¢fo integral; anos finais — 2* Reposi¢do e complementacéo.

2005 Distribuigdo parcial para as escolas de Ensino Médio dos materiais de Matematica e Portugués para
1? série do Norte e do Nordeste. Atendimento dos alunos do Ensino Fundamental: anos iniciais — 1*
reposicdo e complementacdo (plena para 1* série consumivel); anos finais — distribui¢do integral.
2006  [Distribuicdo parcial para as escolas de Ensino Médio dos Livros de Portugués e Matematica para
todos os alunos dos trés anos, em todo o pais. Atendimento dos alunos do Ensino Fundamental: anos
iniciais — 2° reposi¢@o e complementacéo (plena para 1? série consumivel); anos finais — 1? reposigdo
e complementacao.

Distribuicao parcial para as escolas de Ensino Médio dos livros de Biologia para todos os alunos e
2007  freposi¢do dos livros de Portugués e Matemadtica nos trés anos. Atendimento dos alunos do Ensino
Fundamental: anos iniciais — distribui¢do integral; anos finais — 2° reposicao e complementacio.
2008  |Distribuicdo parcial para as escolas de Ensino Médio dos livros de Histéria e Quimica para todos os
alunos e reposicdo dos livros de Portugés, Matematica e Biologia nos trés anos. Atendimento dos
alunos do Ensino Fundamental: anos iniciais — 1* reposi¢do e complementacdo (plena para 1* série

53 Para mais informagdes, acesse o endereco: http://portal.mec.gov.br/component/content/article?id=12391:pnld.
Acessado em: 28 ago. 2024.
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Data Normativos/A¢des

consumivel); anos finais — distribuicdo integral.

Alcance da universalizacdo do Ensino Médio no PNLD. Distribui¢do integral para o Ensino Médio
2009 | de Matematica, Portugués, Biologia, Fisica e Geografia, mais reposicdo e complementacdo de
Quimica e Historia para todos os alunos e para todas as escolas beneficiarias do programa.
|Atendimento dos alunos do Ensino Fundamental: anos iniciais — 27 reposi¢@o e complementagao
(plena para 1? série consumivel); anos finais — 17 reposig@o e complementagao.

Publicada a Resolugdo CD FNDE n°. 60, de 20/11/2009, que estabeleceu novas regras para
participacdo no PNLD: a partir de 2010, as redes publicas de ensino e as escolas federais passaram a
aderir ao programa para receber os livros didaticos. A resolugdo 60 incluiu ainda as escolas de Ensino
Médio no ambito de atendimento do PNLD e foi adicionado o componente curricular Lingua
Estrangeira (com livros de Inglés e de Espanhol), além dos livros de Filosofia e Sociologia (em
volume tnico e consumivel).

2010  [Ensino Médio — 1* reposi¢do e complementagdo. Para o Ensino Médio, foram investidos R$184
milhdes para a aquisi¢do e distribui¢do de 17 milhdes de livros, para complementacdo e reposi¢ao da
distribui¢do integral realizada em 2009. Ainda em 2010, foi publicado o Decreto n°. 7.084, de
27/01/2010, que dispde sobre os procedimentos para execuc¢ao dos programas de material didatico, o
que levou a extin¢do da nomenclatura de Programa Nacional do Livro Didatico para o Ensino Médio
(PNLEM), passando a chama-lo somente de Programa Nacional do Livro Didatico e Programa
INacional Biblioteca na escola ( PNBE).

2011 O FNDE adquiriu e distribuiu integralmente livros para o Ensino Médio, inclusive na modalidade
Educagao de Jovens ¢ Adultos. O material foi utilizado inicialmente em 2012. Pela primeira vez, os
alunos desse segmento receberam livros de Lingua Estrangeira (Inglés e Espanhol) e livros de
Filosofia e Sociologia (volumes unicos e consumiveis).

2017 O Decreto n° 9.099, de 18 de julho de 2017, unificou as agdes de aquisi¢do e distribui¢do de livros
didaticos e literarios, anteriormente contempladas pelo Programa Nacional do Livro Didatico (PNLD)
e pelo Programa Nacional Biblioteca da Escola (PNBE). Logo, o PNLD passa a ter nova
nomenclatura, sendo denominado Programa Nacional do Livro e do Material Didatico.

Esse Decreto passou a incluir o atendimento a educacao infantil. Esse novo decreto também criou a
possibilidade de unificar a escolha do livro didatico. Ou seja, ter a op¢ao entre adotar o0 mesmo
material didatico para todas as escolas de sua rede de ensino, escolher grupos de escolas que utilizardo
0 mesmo material ou manter o modelo de escolha unica para cada escola. Revogou-se o Decreto n°
7.084, de 27 de janeiro de 2010.

2019  |A partir de 2019, os editais para aquisi¢do de materiais didaticos para o Ensino Médio passaram a

levar em conta a adequacéo a nova Base Nacional Comum Curricular (BNCC) por meio do Edital de
Convocacao n° 03/2019 — CGPLI — PNLD 2021.

Fonte: Adaptagdo a partir das informagdes presentes em: FNDE/acesso a informacao/historico (Brasil, 2021a);
FNDE/editais (Brasil, 2022b); Acervo da biblioteca do FNDE; e Demanda ao FNDE.

Nos Quadros 10 e 11, percebe-se, primeiramente, que a expansao do material didatico
impresso oferecido pelo governo federal comecou incipiente na década de 1930, com pouco
material didatico e atendendo etapas especificas. Em regra, ele foi expandindo ano a ano,
embora tenha ocorrido algumas limitagdes em alguns periodos, mas em seguida, o PNLD voltou
a trajetéria de expansdo. Atualmente, o PNLD atende todas as etapas da Educacdao Bésica,
inclusive a educagdo infantil, de forma integral e universal tanto com o material didatico
impresso e digital quanto com o material literario.

Como essa pesquisa se refere somente a etapa do Ensino Médio, na Tabela 2 sera

apresentado como se deu, em termos quantitativos, o PNLD para o Ensino Médio de 2004 a
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2024. O ano de aquisicao se refere ao ano que foi comprado os materiais. O ano do PNLD se
refere ao ano que os materiais foram entregues e utilizados nas escolas (ano letivo).

Nao obstante, ¢ possivel verificar que o 1° ano de compra do material para o PNLD do
Ensino Médio foi 2004, e no ano seguinte, em 2005, os livros chegaram as escolas. Nesse ano,
a quantidade de alunos beneficiados com o programa foi de 1.304.477. A quantidade de escolas
beneficiadas foi de 5.392. A quantidade de livros/exemplares distribuidos aos alunos foi de
2.705.000. E o recurso financeiro foi de R$ 133.493.000,00 reais.

A partir de 2004, a abrangéncia do PNLD foi aumentando em termos de quantidade
tanto para alunos, escolas, livros e recursos financeiros, mas teve seu apice no ano letivo do
PNLD de 2009 quando essa etapa alcangou a universalizagdo. Nesse ano, a quantidade de livros
distribuidos E os recursos financeiros mais que dobraram em comparagao ao PNLD do ano
letivo anterior. Foram 43.108.000 exemplares distribuidos ¢ R$ 1.181.000.000,00 de recursos
financeiros gastos com essa compra. Nessa aquisicdo de 2009, foram comprados livros de
Portugués, Matematica, Biologia, Fisica e Geografia para todos os alunos e reposic¢ao dos livros
de Historia e Quimica nos trés anos. 2009 foi o ano em que se deu a universalidade tanto em

termos de materiais quanto de abrangéncia territorial.

Tabela 2 — Quantitativos do PNLD de 2004 a 2024 para as escolas publicas brasileiras do
Ensino Médio

Ano Quanti. Quanti. Livro/ Recurso Atendimento/etapa
Ano do aluno escola Exemplar financeiro (R$) de ensino
de. PNLE benefici- Benefici- Corrigido pelo
Mk M ado ada IPCA de 2023
1¢ao ( Ano
letivo)
2004 PNLEM 1.304.477 5.392 2.705.048 Livros de Portugués e
2005 Matematica para todos

133.493.423,68 o
os alunos do 1° ano -

Norte e Nordeste
2005 PNLEM 7.012.619 13.253 12.581.620 Livros de Portugués e
2006 384.299.155,02 Matematica para todos
os alunos dos 3 anos,
em todo o pais.

2006 PNLEM 6.896.659 15.570 9.175.439 Livros de Biologia
2007 para todos os alunos e

reposicdo dos livros de

Portugués e

321.927.215,68 Matematica nos 3

anos.
Livros de Historia e

2007 PNLEM 7.141.943 15.273 18.248.846 Quimica para todos os
2008 alunos e reposicao dos

livros de Portugués,

SRR AT Matematica e Biologia

nos 3 anos
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Ano Quanti. Quanti. Livro/ Recurso Atendimento/etapa
Ano do aluno escola Exemplar financeiro (R$) de ensino
de. PNLE benefici- Benefici- Corrigido pelo
Mk M ado ada IPCA de 2023
icdo (Ano
letivo)
Livros de Portugués,
2008 PNLEM 7.249.774 17.276 43.108.350 Matematica, Biologia,
2009 Fisica e Geografia

para todos os alunos e
reposicdo dos livros de

1.181.78927022 s e Quimica

nos 3 anos.
Reposigao dos livros
2009 PNLD 7.630.803 17.830 11.189.592 nos 3 anos.
2010 Componentes
curriculares:
portugués,
matematica, biologia,
308.813.831,14  lstoria
quimica, fisica e
geografia.
Reposicdo dos livros
2010 PNLD 7.669.604 17.658 17.025.196 nos 3 anos.
2011 Componentes
curriculares:
Portugués,
Matematica, Biologia,
391.708.67034 ~ storia,
Quimica, Fisica e
Geografia.
Livros de Portugués,
2011 PNLD 7.981.590 18.862 79.565.006 Matematica, Biologia,
2012 Fisica, Historia,

Geografia, Quimica,
Inglés, Espanhol,

1.434.230.828,98 Filosofia ¢

Sociologia.
PNLD Reposicdo dos livros
2012/20 EM + 8.780.436 21.288 40.884.935 nos 3 anos.
13 EJA 2013 Componentes
curriculares:
Portugués,
Matematica, Biologia,
Fisica, Historia,
Geografia, Quimica,
68479088559 ~ \nglés, - Espanhol,
Filosofia e
Sociologia.
2014 PNLD 7.649.794 19.243 34.629.051 Ensino Médio:
2014 1* a 3 série
488.033.691,39
2015 PNLD 7.112.492 19.363 87.622.022 Ensino Médio:
2015 1% a 3% série
1.187.941.681,41 (primeira
aquisicao)
2016 PNLD 7.405.119 19.538 35.337.412 Ensino Médio:
2016 1* a 3 série
477.715.750,63
2017 PNLD 6.830.011 20.228 33.611.125 Ensino Médio:

2017 1* a 3* série
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Ano Quanti. Quanti. Livro/ Recurso Atendimento/etapa
Ano do aluno escola Exemplar financeiro (R$) de ensino
de. PNLE benefici- Benefici- Corrigido pelo
Mk M ado ada IPCA de 2023
icdo (Ano
letivo)
464.573.579,93
2018 PNLD 7.089.004 20.418 89.381.588 Ensino Médio:
2018 1* a 3% série
1.168.378.309,66 (priweirs
aquisicao)
2019 PNLD 6.962.045 20.229 20.835.977 Ensino Médio:
2019 1% a 3% série
320.624.498.,82
2020 PNLD 6.270.469 19.249 20.198.488 Ensino Médio:
2020 1* a 3% série
285.211.581,89
PNLD 6.696.424 20.155 26.612.144 Ensino Médio:
2021 2021 1* a 3 série
319.713.066,44
2021 PNLD 6.471.099 18.836 109.566.066 Objeto 1 e
2022 objeto 2 do
938.391.420,75  Lnsino Médio
(primeira
aquisicdo)
2023 PNLD 6.672.998 20.470 13.078.100 Objeto 2 do
2023 Ensino Médio
182.274.236,85 (reposicao dos
T livros)
2024 PNLD 6.572.052 19.523 12.578.995 Objeto 2 do
2024 Ensino Médio

Fonte: FNDE/acesso a informagao/dados estatisticos, com adaptacdes (Brasil, 2024b).

200.168.785,76

(reposicao dos
livros)

Nos anos letivos seguintes, PNLD 2010 e PNLD 2011, ocorreram somente reposi¢des

dos livros, por isso a queda nas quantidades. Mas, novamente em 2012, ano de aquisi¢do

completa, houve um aumento maior em comparacao ao PNLD de 2009. Ou seja, setenta e nove

milhdes quinhentos e sessenta e cinco mil livros distribuidos e um valor financeiro de um

bilhdo, quatrocentos e trinta e quatro mil reais investidos.

Vale destacar que a quantidade de escolas e alunos nao ¢ uma referéncia precisa em

termos quantitativos. Isso ocorre porque, independentemente de a escola receber livros para

apenas uma série ou para todas, o nimero de escolas atendidas pelo PNLD sera contabilizado

da mesma forma. A mesma logica se aplica ao nimero de alunos beneficiados.
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Mesmo assim, verifica-se que, desde 2004, o nimero foi crescendo tanto de escolas
quanto de alunos atendidos pelo programa. Quando se analisam os PNLDs dos anos letivos de
2004, 2009, 2015 e 2023, o quantitativo de escolas foi respectivamente 5.392, 17.276, 19.363
€ 20.470. A mesma trajetéria ocorreu para os alunos nesse periodo. Ou seja, o quantitativo dos
PNLDs dos anos letivos de 2004, 2009, 2015 e 2023 foi respectivamente 1.304.477, 7.249.774,
7.112.492 e 6.672.998. Um aumento significativo em termos de escolas e alunos atendidos
quando se compara o periodo de 2004 a 2023.

Esses quantitativos ratificam que o PNLD alcanca quase todas as escolas da educacao
publica de Ensino Médio. Como ¢ demonstrado no Capitulo 5, o total das escolas publicas de
Ensino Médio publica brasileira, em 2022, foram de 20.770 e a quantidade de alunos dessas

escolas de 6.895. 219. Isso aponta o impacto dessa politica publica educacional.

3.3 COMO E VISTO O PROGRAMA DE MATERIAL DIDATICO NO BRASIL E NO
EXTERIOR

A seguir consta um apanhado de estudos académicos, sobre os efeitos do material
didatico que vao para as escolas publicas brasileiras. Desde o comego dessa politica, ha diversos
posicionamentos quanto aos efeitos desse programa. Para Silva (2012, p. 805), a permanéncia
do livro didatico, ultrapassando varias geragdes esta relacionada a “[...] capacidade que editores
e autores demonstraram ao longo da historia da educagao brasileira de adaptar o livro didatico
as mudancas de paradigmas, alteragdes dos programas oficiais de ensino, renovagdes de
curriculos e inovagdes tecnologicas [...]”.

Ja a Melo Paula (2018) pesquisou se o PNLD atende a interesses exclusivamente
educacionais até aqueles que sdo mais econdmicos e, mesmo, ideoldgicos. O estudo constatou
legitimagao da hegemonia do livro didatico como instrumento de garantia de democratizagao
educacional. Também ficou demonstrado que, embora o Estado tenha dado abertura a sociedade
civil, a participagao desta ndo a fortaleceu. A autora apontou, ainda, a participagao relevante do
Estado na receita das editoras com a compra de livros e suscitou a reflexdo sobre a continuidade
do PNLD como politica educacional favoravel a interesses que ndo os da educacao.

De acordo com o Melo Fernando (2016), o livro didatico apresenta um carater dual, pois
contribui, de um lado, para a apreensao de saberes necessarios ao desenvolvimento humano e
sua intervencao na sociedade; e, por outro lado, propaga, mesmo que indiretamente, o simples

treinamento repetitivo de capacidades cognitivas ¢ um conformismo frente os problemas da
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sociedade que se materializam conforme a complexa rede de relagdes entre o aluno, professor,
autor, editor, sociedade e Estado.

As autoras Tanaka e Andrade (2020) investigaram se os critérios de avaliagdo do PNLD

de 2018 possibilitaram a constru¢ao da cultura e do espirito cientifico nos livros didaticos de
Geografia de Ensino Médio. Para as autoras, os resultados da andlise do conjunto de dados
gerados na investigacdo evidenciaram que, embora a obra selecionada desenvolveu o
pensamento cientifico, notou-se que a questao do fomento cabe mais a postura investigativa do
professor do que ao material didatico.
Dialogando com os autores acima, os autores Xavier, Toled e Cardoso (2020), levantaram uma
discussdo sobre o Programa Nacional do Livro e do Material Didatico refletindo sobre a sua
implementag¢ao nas escolas publicas. Perceberam que, apesar do PNLD ser uma politica publica
que contribui de forma significativa com o trabalho do professor em sala de aula, uma vez que
os livros didaticos sdo apontados como importante ferramenta para o processo ensino-
aprendizagem, ainda, existem grandes desafios quando o programa ¢ colocado em pratica. Os
autores afirmaram que ha falhas e desconexdes entre os atores envolvidos em varias etapas do
programa, principalmente, entre o Estado, as editoras e os professores. Eles, inclusive, apontam
que € um programa que necessita de ajustes para sua eficacia ser alcancada.

Em contraponto, Brito (2011) relata que, de modo geral, o programa de material didatico
tem importancia indiscutivel e vem sendo consolidado, expandido e aprimorado. Entretanto,
como toda politica publica estd em permanente formacdo, havendo espaco para novos
aperfeigoamentos nesse programa. Especialmente, destaca que ha necessidade de redugao dos
custos e da ado¢ao de mecanismos de implementagdo mais transparentes.

Romanini (2013) analisou o processo de implementacao do Programa Nacional do Livro
Didatico (PNLD) na Secretaria de Estado de Educagao de Sao Paulo (SEESP) nos anos de 2009
a 2012. Para a autora, a investigagdo permitiu constatar a importancia do processo de
implementagdo para o ciclo de politicas; o entrecruzamento de politicas e orientagdes e outras
intercorréncias durante o percurso; as acdes dos sujeitos que influenciaram na implementagao
de politicas e programas nas diferentes esferas. A autora aponta, ainda, que o0 modo como estao
estruturadas as relagdes de cooperagao entre os entes federados Unido, Estado e Municipios
pode afetar significativamente as estratégias para a implementacgao de politicas nacionais nas
diferentes esferas.

Para Cunha e Heckman (2007), uma quantidade substancial dessas pesquisas considera

o material didatico e de apoio ao professor como um insumo substituto aos demais, mas
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deveriam ser tratados de forma complementar; isto €, nas especificagdes empiricas. Segundo os
autores, deveria se associar o livro didatico a distribui¢ao de computadores e outras tecnologias.

S4, Santos e Ribeiro (2020) apresentam os resultados de uma investigacao cujo objetivo
foi analisar o didlogo referencial entre o Sistema de Avaliacao da Educacao Basica (SAEB) e
o Programa Nacional do Livro Didatico (PNLD). Conforme os autores, os resultados indicaram
que o dialogo entre as duas politicas ¢ praticamente nulo e que provoca um efeito drastico da
avaliacdo educacional brasileira. Isso leva ao questionamento dos resultados que o SAEB
produz acerca da Educagdo Brasileira.

Para Albuquerque (2019, p. 265), “[o PNLD] pode ser considerado um programa que
ajuda na democratizagdo do acesso ao conhecimento a milhares de alunos, assim como contribui
para a melhoria do trabalho pedagogico dos professores (experientes e novatos) que atuam nas
diversas redes publicas de ensino”. J& Lima (2013) verificou as propostas de atividades
envolvendo as Tecnologias de Informagao e Comunicagdo (TIC), identificadas em manuais do
professor de matematica para o Ensino Médio. Dentre os resultados encontrados, foi possivel
verificar por meio da analise das propostas de atividades envolvendo o uso das TIC que seu uso
foi superficial e pontual. De acordo com a autora, para que sejam alcangados os objetivos
necessarios, ¢ preciso uma reelaboragdo das propostas, como também um trabalho em conjunto
com as recomendacdes ao docente, a fim de contribuir para com a mediagdo pedagodgica em
sala de aula envolvendo o uso das TIC de maneira a potencializar o processo de ensino-
aprendizagem.

Mesmo assim, Lima (2013) compreende que o livro didatico, como uma ferramenta
tecnoldgica, ¢ um meio fundamental para a inser¢do de novas tecnologias no campo
educacional, devido a articulagdo dessas tecnologias com os diferentes campos do
conhecimento. Ademais, ¢ mister “destacar que a maioria das iniciativas para promover
mudangas na educagdo brasileira ndo partiu de dentro do sistema ou de demandas dos
professores, mas foi imposta de fora e de cima. Isso ocorreu em praticamente todas as reformas
educacionais do Brasil” (Valente; Almeida, 2020).

Por conseguinte, o livro didatico tem sua relevancia e nao € somente porque se constitui
de uma politica consolidada que existe ha 87 anos, nem porque se faz presente em quase 99%
das escolas publicas brasileiras. Sua importancia se atribui porque esse material pedagogico ¢
uma referéncia para os professores na adoc¢ao do curriculo em sala de aula. O pais pode ter suas
reformas, o sistema educacional pode ter um aparato curricular nacional, pode ter BNCC, mas

0 que o professor vai seguir ¢ um roteiro baseado no livro didatico.
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Quanto as politicas de material didatico digital no &mbito internacional, em regra, cada
pais possui um modelo especifico de governanga e implementagdo do material didatico. A sua
esséncia € atender estudantes, sobretudo os mais carentes. Nesse ambito internacional, ha
muitos estudos avaliativos sobre os efeitos desse material no desempenho estudantil. A seguir,
consta uma sintese desses estudos.

Em Honduras, Bando et al. (2017) avaliaram um programa de substituicdo de livros
didaticos por laptops. Relataram que os computadores e laptops podem fornecer acesso a mais
recursos, oferecer um mecanismo de entrega e retengdo de muitos textos em formato
eletronico. Porém, os autores apontaram que os laptops podem distrair o aprendizado bem como
podem criar alguns efeitos prejudiciais nos resultados sociais. Eles destacaram, ainda, que a
substitui¢do ndo fez uma diferenca significativa na aprendizagem dos estudantes desse pais.

No Peru, a introducdo de computadores também ndo evidenciou melhoras no
desempenho dos estudantes mais vulneraveis socioeconomicamente (Glewwe et al., 2009). Na
Colombia, Barrera-Osorio e Linden (2009) avaliaram um programa de introducdo de
computadores nas escolas € ndo encontraram resultados significativos no desempenho dos
estudantes em linguas e matematica nas oito séries avaliadas do Ensino Fundamental. Como se
apreende, em paises subdesenvolvidos ou em desenvolvimentos, os resultados da mera
substituicdo do livro didatico por recursos tecnoldgicos ndo sdo substanciais no ambito da
educacao.

Ja em paises desenvolvidos, os resultados sdo outros. Na Alemanha, o uso de livros
didaticos afeta positivamente o desempenho dos estudantes de matematica de 1° e 3* série, tanto
a adog@o quanto o tipo e a abordagem dos livros sdo fatores relevantes para o desempenho
estudantil (Ham; Heinze, 2018). Nos Estados Unidos, estudos revelaram que a distribuicao de
laptops, softwares e livros digitais tém promovido efeitos significativos e positivos na
aprendizagem dos alunos (Barrow et al., 2009; Holden, 2016).

Na Inglaterra, Machin et al. (2007) verificaram impacto positivo no investimento em
TIC no desempenho educacional nas escolas primarias, exceto para matematica. No Chile,
Rosas et al. (2003) avaliaram os efeitos de um programa que introduziu games educacionais em
escolas de ensino primario carentes. Os autores apontaram que os resultados evidenciaram
ganhos de desempenho positivos e significativos em matematica, espanhol e ortografia. Para a
india, as solugdes para escolas publicas foram a combinacio de livros didéticos, tecnologias e

outros incentivos dos pais e gestores escolares (Banerjee et al. (2007). Esses dois ultimos
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demonstram que ha possibilidade de melhoria nos resultados educacionais mesmo em paises
em desenvolvimento.

Numa visao dos organismos internacionais, o Banco Mundial (2016), no Relatorio sobre
o Desenvolvimento Mundial de Dividendos Digitais, aponta que as tecnologias digitais estao
transformando os mundos dos negocios, trabalho e prestagdo de servigos. Nesse documento, o
Banco Mundial relata que existe muitos exemplos de como as tecnologias digitais podem
auxiliar professores e alunos — permitindo o trabalho em grupo entre salas de aula conectadas
on-line, aplicativos que estimulam a criatividade e a solugdo de problemas e jogos projetados
para a educagdo — e, portanto, a TIC pode facilitar o aprendizado dos alunos melhorando a
qualidade da educacao.

Ja a Unesco (2023, p. 4) relata que “as tecnologias digitais, nas ultimas duas décadas
transformaram profundamente a sociedade e a cultura, gerando novos desafios e oportunidades
para o desenvolvimento humano”. Nesse contexto digital, a educacdo desempenha um papel
fundamental, de garantir o acesso a informacao, a geragdo de conhecimento e a participagao
cidada, contribuindo assim para o desenvolvimento social inclusivo (Unesco, 2023). Em seu
relatorio atual, a Unesco (2024) aponta que, nos ultimos vinte anos, estudantes, professores e
instituicdes adotaram amplamente ferramentas tecnologicas digitais — sobretudo, durante o
periodo critico da pandemia de covid-19. Com isso, um conjunto de competéncias basicas que
se esperavam que os jovens aprendessem na escola expandiram-se para incluir uma vasta gama
de novas competéncias para navegar no mundo digital. Alega, ainda, que “as criangas podem
aprender sem ela, mas ¢ pouco provavel que a sua educagao seja tao relevante sem a tecnologia
digital” (Unesco, 2024, p. 9, traducio nossa).>*

Diante disso, percebe-se que a politica publica sobre o livro didatico € relevante ndo s6
no Brasil, mas em varios outros paises, € a busca pelo aprimoramento dessa politica na area da
tecnologia digital ja se perdura ha décadas no exterior. Muito deles ja estao atingindo resultados
exitosos nessa area. Ja4 o PNLD digital comegou em 2012 e ainda estd se consolidando.
Observado esse panorama, na proxima se¢do, apresenta-se a implementacdo do PNLD e sua

estrutura normativa.

3+ 0 texto traduzido acima consta da seguinte forma no original: “Los menores pueden aprender sin ella. Sin
embargo, es poco probable que su educacion sea tan relevante sin tecnologia digital”.
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3.4 A IMPLEMENTACAO DO PNLD E SUA ESTRUTURA NORMATIVA

Nesses 87 anos de livro didatico®®, como foi apresentado na trajetéria do programa,
muitos normativos foram criados, aprimorados ou revogados. Consequentemente, a forma de
implementagdo do PNLD foi se modificando. Nesta sec¢do, estdo apresentados os normativos
vigentes do PNLD, bem como a forma atual de execugdo das etapas do programa. Entre os
normativos vigentes, valem citar os editais, a Resolugdao n° 12/2020 e o Decreto n°® 9.099/2017,
este ¢ o principal normativo que rege o PNLD (Brasil, 2020a; Brasil, 2017a).

Consoante o Decreto n® 9.099/2017, o PNLD tem como finalidade a avaliagdo e a
distribuicao de obras didaticas, pedagdgicas e literarias, entre outros materiais de apoio a pratica
educativa. }Os referidos materiais sao destinados a alunos, professores e gestores das escolas
publicas de Educagdo Basica do pais bem como a institui¢des comunitarias, confessionais ou
filantropicas, sem fins lucrativos e conveniadas com o poder publico. Todas as etapas recebem
os materiais de forma sistematica, regular e gratuita.

Hé4 um compromisso do governo federal com a qualidade do livro didatico para as escolas
publicas brasileiras, como pode ser verificado nos objetivos e diretrizes do PNLD. Nesse

sentido, os objetivos do PNLD, no Decreto n® 9.099/2017, sdo os seguintes:

I - aprimorar o processo de ensino e aprendizagem nas escolas publicas de Educacdo
Bésica, com a consequente melhoria da qualidade da educagdo;
II - garantir o padrao de qualidade do material de apoio a pratica educativa utilizado
nas escolas publicas de Educagao Bésica;

III - democratizar o acesso as fontes de informagdo e cultura;
IV - fomentar a leitura e o estimulo a atitude investigativa dos estudantes;
V - apoiar a atualizagdo, a autonomia e o desenvolvimento profissional do professor;
VI - apoiar a implementagao da Base Nacional Comum Curricular.

Ja as diretrizes do PNLD, no Decreto n° 9.099/2017, sdo:

I - o respeito ao pluralismo de ideias e concepgdes pedagogicas;

II - o respeito as diversidades sociais, culturais e regionais;

III - o respeito a autonomia pedagdgica das instituigdes de ensino;

IV - o respeito a liberdade e o apreco a tolerancia; e

V - a garantia de isonomia, transparéncia e publicidade nos processos de aquisi¢cao
das obras didaticas, pedagogicas e literarias.

35 A estrutura funcional do PNLD pode ser vista acessando o portal do FNDE e escolhendo dentre varios
executados pela autarquia, o PNLD (BRASIL, 2024a). Toda a estrutura e a forma de execucdo e implementagio
do programa, como legislagdo do PNLD, funcionamento do programa, dados estatisticos, apoio a gestdo, reserva
técnica, materiais digitais compreendem nesse site. Grande parte do contetido que consta neste capitulo foi retirado
deste  portal no seguinte endereco: https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-
programas/programas/programas-do-livro Acessado em: 28 ago. 2024.



121

Constata-se que os objetivos e diretrizes do PNLD coadunam com a garantia de padrao
de qualidade do material didatico e com o aprimoramento do processo de qualidade da
educagdao, bem como com implementagdo da BNCC, democratizagdo, inclusdo social e
inovacao.

No que se refere a execucdo do PNLD, exige-se o cumprimento de varias etapas, em
ordem cronologica. A primeira ¢ a Adesdo. A Resolugao n° 12/2020 dispde que, para participar
do PNLD, as redes de ensino precisam fazer uma adesdo formal no sistema do FNDE *¢. Para
isso, devem ser observados os prazos, as normas, as obrigacdes e o0s procedimentos
estabelecidos nessa Resolucdo. Assim como para deixar de receber os materiais didaticos, essas
instituicdes e redes devem solicitar a exclusdo do programa.

No ato da adesdo, as redes de ensino precisam selecionar as etapas e/ou fases de ensino
as quais desejam receber o material. Caso queiram receber para toda a Educagao Basica, devem
selecionar as etapas educacao infantil, Ensino Fundamental - anos iniciais, Ensino Fundamental
- anos finais, ¢ Ensino Médio. Caso queiram receber, por exemplo, somente para o Ensino
Médio, basta marcar somente essa etapa e o tipo de material que deseja receber. As opgdes nao
selecionadas, tanto de etapas/fases e tipos de materiais, nao sao atendidas pelo PNLD naquela
rede (Brasil, 2020a).

Ap0s a adesdo, as redes também definem como esse material vai ser distribuido nas suas
escolas, o que se chama de modelo de escolha. Ha trés opgdes desse modelo de escolha: 1 —
unico para cada escola; II — inico para cada grupo de escolas e III — inico para todas as escolas
da rede. No caso da escolha do modelo I, a escola recebe os materiais escolhidos pela maioria
dos professores da escola. Se optar pelo modelo II, as escolas recebem os materiais escolhidos
pela maioria dos professores do grupo de escolas. Pelo modelo III, as escolas recebem os
materiais escolhidos pela maioria dos professores do grupo de escolas para toda a rede.

Uma diferenga ¢ que enquanto a adesao ¢ obrigatéria, o modelo de escolha ¢ opcional.
Assim, caso a rede de ensino ndo queira definir o modelo de escolha para suas escolas, a opcao
que ¢ efetivada nas escolas ¢ a Op¢ao I, ou seja, a escola recebe os materiais escolhidos pela
maioria dos professores da escola.

Salienta-se que com esse modelo de escolha com essas trés opcdes, 0o MEC/FNDE deixa
a cargo dos estados e dos municipios a decisdo de qual ¢ o melhor modelo para implementagao

em sua comunidade. Varios estados e municipios preferem o modelo de escolha II e III, pois

3 Rede de Ensino: sistema responsavel pela manutengao das escolas, administrado pelo Poder Publico, conforme
estabelecido na Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo. A rede de ensino pode ser dividida em rede federal,
estadual, municipal e distrital (BRASIL, 2020).
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caso falte o material didatico numa escola e sobre em outra, a rede pode fazer esse
equacionamento sem muito problema, ja que todas as escolas estdo usando o mesmo material.

Com excecao da adesao, do modelo de escolha e do guia, todas as demais etapas do
PNLD sao regidas pelos editais. Logo, as caracteristicas de cada edi¢ao do PNLD sao definidas
por cada edital especifico publicado no Diério Oficial da Unido e disponibilizados no portal do
FNDE, na internet. O edital ¢ um normativo que estabelece as regras e critérios para
implementacdo do PNLD. Embora esse edital obedeca as linhas gerais definidas pelos
normativos legais que regem os programas do livro, ndo guarda relagao entre si e pode incluir
ou excluir exigéncias entre um e outro edital. Esse edital ¢ construido em conjunto entre FNDE
e MEC, sendo o MEC responsavel pela parte pedagogica®’ e o FNDE pelas demais. Os editais
geralmente sdo publicados com mais de dois anos de antecedéncia do ano letivo para cada etapa
a qual se destina a entrega das obras daquela compra integral.

Em regra, por exemplo, o edital do PNLD 2021 — Ensino Médio — que foi publicado em
2019 tera o material didatico entregue pela primeira vez em 2021 nas escolas e com reposi¢des
até 2024. (Brasil, 2019a). Com isso, somente em 2023 sera criado um outro edital dessa etapa,
que se chamara de PNLD 2025, que vigorara para o ciclo de 2025 a 2028.

Assim, os editais do PNLD sao divididos por ciclos e por fases ou etapas. Os ciclos sdo
geralmente compostos por quatro anos, periodo em que sdo (re)utilizadas as mesmas obras
didaticas. As fases/etapas sdo quatro — ensino infantil, Ensino Fundamental - anos iniciais (1°
ao 5° ano), Ensino Fundamental - anos finais (6° ao 9° ano) e Ensino Médio (Brasil, 2021a).

No primeiro ano do ciclo, ¢ distribuido o material didatico para todos os professores e
estudantes — o que o PNLD denomina de distribui¢do integral ou grade cheia. Nos trés anos
seguintes, sdo somente feitas as reposi¢des, por extravios ou perdas, e complementacdes, por
acréscimo de matriculas. A excecdo feita ¢ em relacdo aos livros consumiveis que sao
descartados a cada final de ano e, por isso, sdo adquiridos e distribuidos pelo fundo de forma
integral anualmente.

De forma geral, a distribuicdo dos materiais didaticos e literarios ocorre de quatro
formas. Primeira aquisi¢do ¢ a distribuicdo dos materiais de forma integral, subsequente a
escolha dos materiais consumiveis e reutilizaveis, tendo vigéncia para 4 anos. Reposi¢ao anual

¢ a distribuicdo dos materiais de forma integral dos materiais consumiveis e reposi¢ao anual

57 A parte pedagdgica que cabe ao MEC inclui tanto o estabelecimento das regras e procedimentos, quanto o
conteudo pedagdgico dos materiais constantes no edital e, posteriormente, a execucao do processo de avaliagdo
pedagdgica desses materiais propriamente dita.
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dos materiais reutilizaveis, para substituir aqueles porventura foram danificados ou nao
devolvidos ou por acréscimo de matriculas.

A Figura 18 demonstra esse fluxo, assim como a quantidade de material didatico
(exemplares) distribuidos ano a ano de 2022 a 2024. Esses dados quantitativos foram aqueles

apresentados em detalhes no Capitulo 2, no topico sobre recursos orcamentarios do PNLD?®,

Figura 18 — Fluxo da distribuicdo do PNLD no quadriénio e quantidade de exemplares

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados do PNLD 2021 (Brasil, 2019a) e do PNLD/historico (Brasil, 2021a).

Para receber os livros didaticos do PNLD ¢ necessario que a escola publica participe do
Censo Escolar do INEP. Isso ¢ pré-requisito, pois €, a partir desse banco de dados, que o
programa obtém as informagdes sobre a quantidade de matriculas e de escolas. Essa base do
INEP ¢ mesma que foi usada na andlise dos microdados quanto as tecnologias digitais no
Capitulo 5 deste trabalho.

O FNDE distribui os livros didaticos de acordo com as projecdes desse Censo referente
a dois anos anteriores ao ano de chegada do material nas escolas. Isso ocorre, pois ¢ 0 censo
disponivel no momento do processamento da escolha feita pelas escolas. Por conseguinte, pode
haver oscilagdes entre o numero de livros e de alunos.

Devido a isso, o0 programa criou o remanejamento — uma ferramenta que contribui para
o0 ajuste na quantidade de livros naquelas escolas que estejam com material excedendo, os quais
serdo conduzidos para aquelas nas quais ocorra falta. As escolas podem recorrer, ainda, a

reserva técnica: um percentual de livros disponibilizado as Secretarias de Educagdo para atender

58 Esse fluxo foi atipico do PNLD, e ocorreu devido ser o primeiro edital do novo Ensino Médio, o que ocasionou
um atraso no cronograma. O fluxo ordinario do PNLD ¢ o seguinte: se o PNLD ¢ para o ano de 2021, a distribui¢ao
integragdo € prevista para o ano de 2021; a 1" reposigdo, no ano de 2022; a 2’ reposi¢do, no ano de 2023; a 3
reposicao, no ano de 2024.
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a novas turmas e matriculas (Brasil, 2021a). Reserva técnica e a distribui¢ao dos materiais para
atendimento de novos estudantes e professores das escolas e ocorrem nas redes onde unidades
escolares ja estejam sendo atendidas pelo PNLD no respectivo ciclo de atendimento.

A inscri¢ao corresponde a primeira etapa do edital e caracteriza-se pelo cadastramento
dos dados sobre as obras, os editores e dos respectivos autores do material, bem como a
apresentacdo da documentagdo relacionada a obras e empresas interessadas em participar do
processo de aquisi¢ao do PNLD. Nessa fase, sdo entregues os exemplares dos livros em duas
versoes. Exemplares caracterizados que sao idénticos ao que serao enviados as escolas, e
exemplares descaracterizados que sdo sem capa, pagina de rosto, verso da pagina de rosto, €
qualquer elemento que possa identificar a obra, a editora e os seus respectivos autores. Os
exemplares descaracterizados sao destinados aos avaliadores pedagdgicos que, em tese, fazem
a avaliacao das obras as cegas, isto ¢, sem identificar obra, autor e editora, para evitar qualquer
tipo de preconcepgdo e/ou influéncia externa.

O Guia do Livro do PNLD 2021 ¢ o instrumento/documento oficial, disponibilizado
virtualmente pelo governo federal para orientar a escolha dos livros pelas escolas brasileiras
(Brasil, 2021c). Esse guia era disponibilizado anteriormente tanto virtualmente quanto enviado
para as escolas, mas atualmente ele estd disponivel somente de forma digital. Esse guia segue
um mesmo formato, embora existam algumas variagdes entre um edital e outro. Ele contém
informagdes gerais sobre o programa e as instrugdes para os professores, as escolas e as
secretarias de ensino a respeito dos procedimentos do PNLD, além de sugestdes e orientagdes
para a escolha dos livros, bem o principal conteudo do guia que sdo as resenhas das obras
aprovadas. Salienta-se que, durante o periodo de registro da escolha, ¢ possivel, as escolas,
visualizar a integra das obras por meio de chave de acesso fornecida ao diretor ou diretora de
cada escola no sistema.

Para auxiliar os professores na etapa da escolha do material didatico, diversas resenhas
sdo escritas com o intuito de apresentar a estrutura que forma cada obra didatica, seus
conteudos, principios, fundamentos tedricos e suas propostas de atividades e avaliacdo. As
resenhas sdo divididas em quatro segdes: visao geral, descrigdo da obra, analise da obra, em

sala de aula.

Visdo Geral: apresenta as caracteristicas gerais da obra, os propdsitos, os referenciais
tedrico-metodoldgicos, os conceitos centrais, a abordagem didatico-pedagogica e a
organizac¢ao do Manual do Professor Impresso e do Material Digital do Professor, para
que vocé tenha a visao inicial e dos pressupostos que formam a obra.
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Descri¢do da Obra: descreve, de forma detalhada, a estrutura e a organizagdo das
obras (nimero de paginas, capitulos, temas, contetidos), as relagdes entre estes e
outras informagdes relevantes da obra didatica.

Analise da Obra: aponta as qualidades, ressalvas, o arranjo das competéncias e
habilidades da Base Nacional Comum Curricular (BNCC), a formagdo cidada, o
respeito a legislacdo, as diretrizes educacionais, a qualidade do projeto grafico, ou
seja, delineia a proposta pedagdgica da obra em sua totalidade: Livro do Estudante
Impresso, Manual do Professor Impresso e Material Digital do Professor.

Em Sala de Aula: indica, de forma mais explicita, como a obra se vincula ao cotidiano
do espaco escolar. Aponta suas potencialidades pedagdgicas e seus limites, onde vocé,
professor(a), deve atuar mais intensamente, complementando detalhes para além dos
livros e das paginas escritas que chegam até os estudantes (Brasil, 2024f, s/n — grifos
Nnossos).

Essas resenhas perfazem em torno de trés paginas por cada titulo de obra. No caso do
PNLD 2021 — Ensino Médio, o guia veio com o objeto 2 — Obras didaticas por areas de
conhecimento e especificas, que abrangeram um guia para cada area>®. Qualquer pessoa, sem
necessidade de senha, a qualquer tempo, pode ter acesso ao conteudo do guia, bastando apenas
acessar o site do FNDE/PNLD/Guia do PNLD®. Para a escolha do material pelas escolas, sdo
dados alguns dias, apds isso, o sistema ¢ fechado. No caso desse guia, o Sistema PDDE
Interativo/SIMEC®! ficou aberto do periodo de 13/07 a 11/08/2021, totalizando quase 30 dias
corridos para efetuar a escolha.

A escolha do livro didatico ¢ realizada pelo corpo docente da escola por meio de andlise
das resenhas ofertadas no guia do PNLD. Independentemente do modelo de escolha adotado
pela rede de ensino, cada escola, por meio de uma reflexao coletiva entre os professores, pode
registrar sua escolha individualmente dos titulos para a sua respectiva escola, dentre aqueles
relacionados no guia disponibilizados no sistema digital.

A escola deve indicar sua primeira op¢ao de obra por cada componente curricular e um
segundo titulo como segunda opg¢ao. Essas opcoes de colegdes devem ser de editoras diferentes.
A indica¢do de duas opgdes € necessdria, pois caso a primeira op¢ao nao seja efetivada na etapa
de negociacdo ou mesmo tenha sido excluida do processo editalicio, a segunda op¢ao sera a
enviada para a escola — porém esta ltima ¢ excegao e, geralmente, as escolas recebem os livros

da primeira opgao.

59 Para saber mais informagdes sobre o guia de cada obra acesse o enderego: https:/pnld.nees.ufal.br/assets-
pnld/guias/Guia_pnld 2021 didatico pnld-2021-obj2-ciencias-humanas-sociais-aplicadas.pdf Acessado em: 28
ago. 2024.

%0 Para saber mais informagdes sobre o guia de cada obra acesse o enderego: https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-
a-informacao/acoes-e-programas/programas/programas-do-livro Acessado em: 28 ago. 2024.

1 O PDDE Interativo é uma ferramenta de apoio a gestdo escolar desenvolvida pelo Ministério da Educagdo, em
parceria com as Secretarias de Educacdo e esta disponivel para todas as escolas publicas cadastradas no Censo
Escolar.
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Embora a participagdo dos professores seja fundamental na escolha dos livros e a
selecdo dos materiais precise ser estabelecida de forma democratica e autonoma pelas escolas,
a garantia de recebimento da primeira op¢ao somente ocorre caso a implantagao do modelo de
escolha da escola tenha sido o modelo I — tinico para cada escola. Caso tenha sido o modelo II
— Unico para cada grupo de escolas ou o III — Gnico para todas as escolas da rede, o material
recebido € o que tiver sido mais selecionado pela maioria dos professores do grupo/rede.

Antes de 2010, a escolha dos livros no guia do PNLD, era feita de forma fisica (planilha
e etiqueta), mas depois passou a ser de forma hibrida (fisica e eletronica) (Sampaio; Carvalho,
2010). Para os autores a escolha pela internet era feita por meio de um programa especifico e
autenticada por uma senha exclusiva da escola e entregue ao diretor, isso ocasionou um pouco
de agilidade no processo, mas os problemas antigos persistiram. E ainda surgiram outros, como:
denuncias de venda de senhas e até caso de escolas com duplicidade de escolhas.

A partir do PNLD 2010, os editais passaram a determinar que a escolha dos livros s6
poderia ser feita pela internet. Atualmente, isso ocorre no sistema PDDE interativo/Simec, por
meio de um acesso ao sistema vinculado ao CPF e senha do gestor e apenas ele podera realizar
o registro dos livros escolhidos. As obras registradas nesse sistema devem estar de acordo com
a ata da reunido de escolha dos professores®.

Concluida a etapa de escolha dos livros didaticos pelas escolas, o FNDE faz a
compilacdo dos pedidos tanto em termos de titulos quanto quantitativo e inicia o processo de
negociagao com as editoras. A aquisicdo desse material ¢ realizada por inexigibilidade de
licitagdo, prevista na Lei n® 8.666/93%, tendo em vista que as escolhas dos livros sdo efetivadas
pelas escolas e s@o editoras especificas que detém o direito de publicacdo e comercializacdo de
cada livro.

O FNDE estipula um valor inicial para cada titulo e a partir dai comega a negociacao
individualmente com cada editora. O valor estipulado pelo FNDE para a negociagao para cada
livro ¢ baixo quando comparado com o preco dos livros didaticos nas livrarias. Os valores
absolutos pagos as editoras sdo altos tornando o PNLD um 6timo negécio para as editoras em
funcdo das enormes proporg¢des das aquisi¢coes (Sampaio; Carvalho, 2010).

Para verificar se as obras inscritas no PNLD se enquadram nas exigéncias técnicas e

fisicas do edital, é realizada uma triagem que ocorre sobre a responsabilidade do FNDE. Essa

62 Para saber mais informagdes sobre a escolha, acesse o enderego: https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-
informacao/acoes-e-programas/programas/programas-do-livro/pnld/informes-
pnld/2021/PassoaPassodaEscolhadoPNLD20210bjeto2050821.pdf Acessado em: 28 ago. 2024.

6 Para os PNLDs que estdo em vigéncia, aplicam-se a Lei n° 8.666/93, mas para os novos PNLDs serdo regidos
pela nova Lei de Licitacdes — Lei n® 14.333/21.
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analise era realizada em parceria com o Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas do Estado de Sao
Paulo (IPT), atualmente ¢ feita em parceria com a Universidade Federal de Alagoas. Apds isso,
o material didatico selecionado ¢ encaminhado a Secretaria de Educacao Basica (SEB/MEC),
responsavel pela avaliagdo pedagodgica. A SEB escolhe os especialistas para avaliar
pedagogicamente as obras por meio de avaliadores externos, composto por um banco de
professores das redes publicas e privadas de ensino superior ¢ da Educacdo Basica de varias
regides do Brasil, conforme critérios divulgados em chamada ptiblica®.

Os especialistas avaliam o material didatico conforme os critérios constantes no
respectivo edital. Para o PNLD 2021, a avaliacdo das obras didaticas buscou garantir a
qualidade do material a ser encaminhado a escola, incentivando a produ¢do de materiais cada
vez mais adequados as necessidades da educagdo publica brasileira, em conformidade com os
objetivos da legislagdo da Educacao Bésica. Para isso, as obras didaticas passaram por um
conjunto de critérios eliminatdrios — comuns e especificos — presente em uma ficha de avaliagao
composta de dezenas de itens®, e a niio observancia de qualquer um desses critérios resulta em
proposta incompativel com os objetivos estabelecidos no PNLD e a exclusdo do material do
programa.

A etapa de produgdo ocorre apds a negociacdo do FNDE com as editoras e a firmatura
dos respectivos contratos com as editoras. Inicia-se o processo de produciao, com supervisao
dos técnicos do FNDE e com acompanhamento do Instituto de Pesquisas Tecnoldgicas (IPT),
que analisa as caracteristicas fisicas dos livros, de acordo com especificagdes da Associagdo
Brasileira de Normas Técnicas (ABNT), normas ISO e manuais de procedimentos de ensaio
pré-elaborados.

Ap0s os materiais estarem impressos, a distribuicdo dos livros ¢ feita por meio de um
contrato entre o FNDE e a Empresa Brasileira de Correios e Telégrafos (ECT), que leva os
livros diretamente da editora para as escolas. O recebimento desse material chega as escolas
entre outubro do ano anterior ao atendimento € o inicio do ano letivo. Nas zonas rurais, as obras
sdo entregues nas sedes das prefeituras ou das secretarias municipais de educagdo, que devem

efetivar a entrega dos livros. No Quadro 12, segue uma sintese dessas etapas/procedimentos.

6% Para mais informagdes sobre essa chamada publica, acesse o endereco: https://www.in.gov.br/en/web/dou/-
/edital-de-chamada-publica-n-25/2020-257876876 Acessado em: 28 ago. 2024.

6 Para mais informagdes sobre os critérios de avaliagio, acesse o  endereco:
https://pnld.nees.ufal.br/pnld 2021 formacao_continuada/componente-
curricular/pnld 2021 obj3 lingua portuguesa Acessado em: 28 ago. 2024.
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Quadro 12 — Etapas de execucdo do PNLD

Etapas/ Execuc¢ao
procedimento
As escolas federais e os sistemas de ensino estaduais, municipais e do Distrito Federal que
desejam participar dos programas de material didatico deverdo manifestar este interesse
~ mediante adesdo formal, observados os prazos, normas, obrigagdes e procedimentos
Adesao estabelecidos na legislagdo. O termo de adesdo deve ser encaminhado uma tnica vez. Os
beneficiarios que ndo desejarem mais receber os livros didaticos precisam solicitar a
suspensao das remessas de material ou a sua exclusdo do(s) programag(s).
Editais Os editais com as regras e critérios que devem ser obedecidas pelos atores do

programa na implementa¢do do PNLD.

Inscricao das

A inscri¢do corresponde a primeira etapa do edital. A inscricdo se caracteriza
pelo cadastramento dos dados sobre as obras, editores e dos respectivos autores ou

Editoras sucessores legais, bem como a apresentagdo da documentagdo relacionada a obras
¢ empresas interessadas em participar do processo de aquisicdo do PNLD.

Para constatar se as obras inscritas se enquadram nas exigéncias técnicas e fisicas do

Triagem/ edital,é realizada uma triagem pelo InsNtituto de Pesquisa§ Tecnolégicas do Estaiio de’ Séo

Avaliacdio Paulo (IPT). Os 11vro§ selecmnado.s sdo encam’m‘hados a Secretaria de Educgg:go Basica

pedagégica (SEB/MEC), responsavel pela avaliagdo pedagogica. A SEB escolhe os especialistas para

analisar as obras, conforme critérios divulgados no edital. Esses especialistas elaboram
as resenhas dos livros aprovados, que passam a compor o guia de livros didaticos.

Guia do Livro

O FNDE disponibiliza o Guia de Livros Didaticos em seu portal na internet. O guia

Didatico orientard a escolha dos livros a serem adotados pelas escolas.
Escolha Com base no guia.t .de livros didaticos, diretores e prqfessqres analisam e escolhem as
obras que serdo utilizadas em sua escola para a respectivo ciclo e fase.
A formalizagdo da escolha dos livros didaticos € feita via internet. De posse de senha
Pedido previamente enviada pelo FNDE as escolas, professores fazem a escolha on-line, em
aplicativo especifico para este fim, disponivel na pagina do FNDE.
Apos a compilagdo dos dados referentes aos pedidos realizados pela internet, o FNDE
Negociagio/A ?nici.a 0 processo .d§ n?gociaqﬁt.o com as editoras. A aquisigép ¢ realizada por
quisicio 1nex1g1b1hdade de.hc1tac;ao, prevista na Lei 8.§66/93, tendo em vista que as §sqolhas
dos livros sdo efetivadas pelas escolas ¢ s@o editoras especificas que detém o direito de
produgdo de cada livro.
Concluida a negociagdo, o FNDE firma o contrato ¢ informa as quantidades de livros a
Producao serem produzidos e as localidades de entrega para as editoras. Assim, inicia-se 0 processo

de produc¢do, com supervisdo dos técnicos do FNDE.

Analise de

O Instituto de Pesquisas Tecnologicas (IPT) acompanha também o processo de produgéo,
sendo responsavel pela coleta de amostras e pela analise das caracteristicas fisicas dos

Ql;f;lsli(lzde livros, de acordo com especiﬁg:aqées da A_ssociaqﬁo Brasi.leira’de Normas Técnicas
(ABNT), normas ISO e manuais de procedimentos de ensaio pré-elaborados.
A distribui¢do dos livros ¢ feita por meio de um contrato entre o FNDE e a Empresa
Distribuicio Brasileira de Correios e Telégrafos (ECT), que leva os livros diretam.ente da editora para
asescolas. Essa etapa do PNLD conta com o acompanhamento de técnicos do FNDE e das
secretarias estaduais de educagao.
Os livros chegam as escolas entre outubro do ano anterior ao atendimento e o inicio do
Recebimento | ano letivo. Nas zonas rurais, as obras sdo entregues nas sedes das prefeituras ou das

secretariasmunicipais de educagdo, que devem efetivar a entrega dos livros.

Fonte: Adaptacdo com bae em FNDE (Brasil, 2021a), histérico (Brasil, 2021a) e FNDE por demanda.

Apo6s a publicagdo do edital, a cronologia e procedimentos dessas etapas e os agentes
envolvidos podem ser verificados na Figura 19. Esse cronograma, em média, perdura por 24
meses entre a publicagdo do edital e a chegada do material didatico nas escolas publicas para o

ano letivo. Assim, um material didatico do Ensino Médio que chegard em fevereiro de 2021,
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precisa que o edital seja publicado antes de fevereiro de 2019. Os agentes envolvidos na

governan¢a do PNLD sdo MEC, FNDE, editoras, escolas, Correios.

Figura 19 — Fluxo, etapas, procedimentos ¢ atores do PNLD

Publicagio do
edital
o . - T Analise de e
Inscrigdo Validagao Avaliagdo Atributos Habilitagio Escolha
Editoras’FNDE FNDE MEC FNDE FNDE ESCOLAS
- i — y
’ Y
p \
\
Processamento Negociagio Aquisi¢do Producio Monitorammto: Distribuica |
I
\ 0
) \ Correios’FND '
FNDE EditorassFNDE FNDE Editora/FNDE FNDE \ E ,/
N
R 7

Livros
nas Cronograma:
escolas 24 meses

Fonte: Adaptagdo com base em FNDE/PNLD 2021 (Brasil, 2019a); FNDE/acesso a informagdo/PNLD (Brasil,
2022b); Decreto Federal n® 9.099/17 ( Brasil, 2017a).

Esse fluxo, apos a publicacao edital, ocorre por meio dessas etapas e procedimentos: 1.
Inscricdo - cadastramento dos editores e obras, e validagdo das inscrigoes; II. Avaliacdo
pedagogica — etapa que busca garantir a qualidade do material a ser encaminhado as escolas;
II1; Habilitagdo — etapa que analisa a regularidade das editoras e dos contratos com os autores
das obras; IV. Escolha — disponibiliza¢dao por meio do Guia de Livros Didaticos do PNLD das
obras aprovadas a todos professores do respectivo ciclo do edital. V. Negocia¢do — etapa em
que as editoras sdo chamadas para negociar o pre¢o dos materiais didaticos; VI. Aquisi¢do —
trata-se da efetiva contratagdo dos editores de acordo com os quantitativos escolhidos pelas
escolas e os valores negociados na etapa de negociacao; VII. Monitoramento — visitas aos
centros logisticos das editoras, bem como aos Correios; VIIIL. Distribui¢do — entrega dos livros
pela Empresa de Correios e Telégrafos (Brasil, 2017; Brasil, 2019a).

Como se vé na Figura 19, a governanca do programa estd sob a responsabilidade de
varios atores, mas a maior parte das etapas e procedimentos cabe ao FNDE. Somente a etapa
da escolha compete as escolas e a avaliagdo pedagogica, ao MEC — isso demonstra uma forte

centralizagdo e influéncia dessa politica na autarquia.
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3.5 0 PNLD E SEU CONTEUDO EM TERMO DE MATERIAL DIDATICO

O PNLD, como ja se apontou, ¢ composto de obras didaticas e literarias, impressas e
digitais, de wuso individual e/ou coletivo, acervos para bibliotecas, obras
pedagoégicas, softwares e jogos educacionais, materiais de reforco e correcdo de fluxo, materiais
de formacdo e materiais destinados a gestao escolar, entre outros materiais de apoio a pratica
educativa (Brasil, 2017).

Para Ensino Médio até 2020, os materiais didaticos que estavam sendo utilizados pelas
escolas eram organizados por meio de doze componentes curriculares e cada disciplina
contemplava, em regra, um livro. Com a aprovagdo do novo Ensino Médio, por meio da Lei
Federal n° 13.415/2017°%, o curriculo passou a ser composto de acordo com a BNCC de 2017
(Brasil, 2017¢) e pelos itinerarios formativos — Portaria n° 1.432/2018%7 —, e organizados por
areas de conhecimento, conforme Figura 20.

Dessa forma, o curriculo ficou dividido em duas etapas. Uma ¢ a formagdo geral,
comum a todos os estudantes, e que propde uma abordagem interdisciplinar formada pelas
quatro areas de conhecimento e a outra sd3o os cinco itinerarios formativos, que visam ao
estudante aprofundar numa das quatro areas de conhecimento ou na formagdo técnica
profissional, dando a ele flexibilidade de escolha para o itinerario que mais se identifica,

levando em conta as possibilidades ofertadas pelos sistemas de ensino.

% A Lei n° 13.415/2017 alterou a Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional e estabeleceu mudanga na
estrutura do Ensino Médio, definindo uma nova organizagao curricular, mais flexivel para atender aos diferentes
interesses dos alunos e que contempla uma Base Nacional Comum Curricular (BNCC).

67 Para mais informagdes sobre os itinerarios formativos consulte o Portaria n® 1.432, de 28 de dezembro de 2018,
que estabelece os referenciais para elaboragdo dos itinerdrios formativos conforme preveem as Diretrizes
Nacionais do Ensino Médio, disponivel no Portal: https://abmes.org.br/arquivos/legislacoes/Portaria-MEC-1432-
2018-12-28.pdf Acessado em: 28 ago. 2024.
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Figura 20 - Competéncias da Educac¢do Basica/Ensino Médio
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Fonte: Reprodugdo de MEC, 2018 (Brasil, 2018).

Assim, com a BNCC, o PNLD passou por mudancas estruturais, e os materiais didaticos
que eram organizados por disciplina passaram a ser trabalhados de maneira interdisciplinar e
organizado por areas de conhecimento, de acordo com o Quadro 13. Os componentes de Lingua
Portuguesa, Lingua Inglesa, Arte e Educacdo Fisica passaram a constituir a area de
conhecimento de Linguagens e suas Tecnologias (Brasil, 2019a; Brasil, 2021a).

O componente de Matematica passou a ser tratado como a area de conhecimento de
Matematica e suas Tecnologias. Os componentes Quimica, Fisica e Biologia passaram a
integrar a area de conhecimento Ciéncias da Natureza e suas Tecnologias. Os componentes
Historia, Geografia, Sociologia e Filosofia passaram a ser trabalhados dentro da relacdo entre
essas disciplinas e tornou-se a area de conhecimento de Ciéncias Humanas e Sociais Aplicadas

(Brasil, 2019a; Brasil, 2021a).

Quadro 13 — Organizacao do PNLD para Ensino Médio antes e depois da BNCC

Organizado por componente curricular Organizado por area de conhecimento

Lingua Portuguesa

Lingua Inglesa

Arte Linguagens e suas Tecnologias
Educagio fisica

Matematica Matematica e suas Tecnologias
Quimica

Fisica
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Organizado por componente curricular Organizado por area de conhecimento
Biologia Ciéncias da Natureza e suas Tecnologias
Historia,

Geografia

Sociologia o W] ]
Ciéncias Humanas e Sociais Aplicadas

Filosofia

Fonte: Elaboragdo proproa a partir dos dados do PNLD 2021 (Brasil, 2019a); PNLD anos anteriores ( Brasil,
2022b); PNLD/histérico (Brasil, 2021a).

Diante desses desafios na implantacdo do Ensino Médio, o PNLD integrou as
orientagdes da BNCC e reestruturou o material didatico, dividindo-o em cino objetos com suas

respectivas areas de conhecimento.

Figura 21 — Objetos do PNLD alinhados a BNCC

Fonte: Adaptagdo com base em PNLD 2021 (Brasil, 2019a) e PNLD/editais (Brasil, 2022b).

Para entender os desafios da implementagdo dos novos materiais didaticos do PNLD,
apresenta-se abaixo a composi¢do desse material separado por cada um dos cinco objetos, sua
area de conhecimento, descrigdo e volume do material impresso; descrigao e volume do material
digital. Sobre o Objeto 1, esta baseado em Projetos Integradores e projetos de vida que
propdem enriquecer e complementar o ensino a partir da metodologia de projetos. Com efeito,
langa-se a proporcionar um aprendizado voltado a vivéncia pratica, com acdes de pesquisa,

discussao e produgao (Brasil, 2019a).



Quadro 14 — Objeto 1 - Obras didaticas de projetos integradores e projetos de vida
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de Projeto de
Vida

- Ciéncias da Natureza e
suas Tecnologias;

- Ciéncias Humanas e
Sociais Aplicadas;

abordar 6 projetos
integradores sobre tematica
definida

- Manual do Professor

Descricao/
Objeto 1 Area de conhecimento Descricio/volume impresso quantitativo
Material Digital
Obras - Linguagens e suas - Livro do Estudante 6 videotutoriais para
Didaticas de Tecnologias; - 1 volume tinico para cada .
. o . . cada area.
Projetos - Matematica e suas area de conhecimento e
Integradores e Tecnologias; - cada volume devera

3 videotutoriais para o

Projeto de Vida.

- Livro do Estudante
- 1 volume unico
- Manual do Professor

Fonte: Adaptagdo com base em PNLD 2021 (Brasil, 2019a) e apresentacdo do MEC (Brasil, 2022b).

- Projeto de Vida;

O Objeto 2 ¢ composto por obras didaticas por area do conhecimento e obras didaticas
especificas. As obras por area do conhecimento integram as 4 areas do conhecimento ¢ devem
abordar todas as competéncias gerais, especificas e habilidades de cada area do conhecimento.
As obras especificas sdo similares as antigas obras do PNLD. Em outras palavras, sdo as obras

de lingua portuguesa, lingua inglesa, matematica e ciéncias humanas e sociais (Brasil, 2019a).

Quadro 15 — Objeto 2 - Obras didaticas por areas de conhecimento e especificas

‘ Descrigao/ Descricio/quantitativo
Objeto 2 Area de conhecimento volume . r
. Material Digital
impresso
Obras Didaticas por | - Linguagens e suas
Areas do Tecnologias; 6 volumes
Conhecimento para | - Matematica e suas por area 1 coletdnea de musicas para
Estudantes e Tecnologias; Linguagens
Professores - Ciéncias Natureza e suas 1 videotutorial por volume do
Tecnologias; Professor
- Ciéncias Humanas e
Sociais Aplicadas;
Obras Didaticas - Lingua Portuguesa; 1 volume
Especificas para - Lingua Inglesa; unico 1 coletanea de Audios para
Estudantes e - Matematica e Ciéncias paracada | Lingua Inglesa 1 videotutorial
Professores Humanas e Sociais area por volume do Professor.
Aplicadas.

Fonte: Adaptacdo com base em PNLD 2021 (Brasil, 2019a) e apresentacdo do MEC (Brasil, 2022b).

O Objeto 3 constitui-se das obras de formagao continuada, destinadas exclusivamente
aos professores e equipe gestora e visa subsidiar os responsaveis pela gestdo escolar a constituir

vivéncias que integrem os diversos profissionais da escola a fim de, conjuntamente, atuarem



para a implementa¢do do novo Ensino Médio, desenvolvendo praticas pedagogicas que sejam

ativas, interativas, diversificadas (Brasil, 2019a).

Quadro 16 — Objeto 3 - Obras de formagao continuada destinados a equipe gestora e aos

professores
Descricao/vo | Descri¢ao/quantit
Objeto 3 Area de conhecimento lume ativo Material
impresso Digital

Obras de | - Equipe gestora (diretores, | 1 volume
Formagao coordenadores etc.); 7 volumes . .

. X . 1 videotutorial
Continuada - Linguagens e suas tecnologias; 1 volume
destinados a | - Matematica e suas Tecnologias; 3 volumes para cada volume
equipe gestora e | - Ciéncias da Natureza ¢ suas | 4 volumes
aos professores Tecnologias;

- Ciéncias Humanas e Sociais Aplicadas.

Fonte: Adaptacdo com base em PNLD 2021 (Brasil, 2019a) e apresentacdo do MEC (Brasil, 2022b).

O Objeto 4 ¢ constituido por recursos digitais e abrange as quatro areas de conhecimento
como também os projetos integradores, disponibilizando propostas de instrumentos
pedagogicos — plano de desenvolvimento, sequéncias didaticas, relatorios e indicadores do

acompanhamento da aprendizagem (Brasil, 2019a).

Quadro 17— Objeto 4 - Recursos educacionais digitais

i c . Descricio/vol Descricio/quantitativ
Objeto 4 Area de conhecimento ume digital 0 Mater?al Digital
Area do 14 videoaulas 1 videotutorial ¢ PDF
conhecimento/especialidades. 15 videoaulas .
Recursos ) o . para cada area/
- Linguagens e suas Tecnologias; 12 videoaulas
Educacionai - Matematica e suas Tecnologias; 18 videoaulas especialidade.
s Digitais - Ciéncias Naturgza e suas 06 V%deoaulas
Tecnologias; 12 videoaulas
(REDs) - Ciéncias Humanas e Sociais
Aplicadas;
- Lingua Inglesa 8 videoaulas
- Lingua Portuguesa para esses 4
temas
Temas Integradores
- STEAM 1 videotutorial ¢ PDF
- Protagonismo juvenil ara esses 4 temas
- Midia educacéo p )
- Media¢ao de Conflitos

Fonte: Adaptacdo com base em PNLD 2021 (Brasil, 2019a) e apresentacdo do MEC (Brasil, 2022b).

O Objeto 5 compde-se das obras literarias que sdo livros que ja constavam no PNLD,

embora agora devam estar em consonancia com a BNCC (Brasil, 2019a) e, também, passam
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pela etapa da escolha como os demais livros didaticos, diferentemente da forma de sele¢do que

se dava no PNBE.

Quadro 18 — Objeto 5 - Obras literarias

: LBk el Descricao/quantitativo

Objeto 5 Area de conhecimento me impresso e fao/quanti

. . Material Digital

digital

Obras - Obras Literarias contemplando 1 volume para 1 videotutorial do

Literdrias alAguns T.ema}s. ¢ definidos por | alunoe 1 parao Estudante
géneros literarios. Professor;

1 material 1 videotutorial do

digital ~ PDF Professor

Fonte: Adaptagdo com base em PNLD 2021 (Brasil, 2019a) e apresentagcdo do MEC (Brasil, 2022b).

Fazendo uma analogia entre a implementac¢ao do antigo PNLD e a implementacdo do
novo PNLD, pode-se dizer que o antigo PNLD corresponde em parte o Objeto 2 — Livros
didaticos por area do conhecimento — e ao Objeto 5 — Obras literarias do novo PNLD. Portanto,
0 Objeto 1 — Projetos Integradores e Projeto de Vida — e o objeto 3 — Obras de formagdo para
professores e gestores sdo materiais inéditos acrescentados pelo novo formato da BNCC.

Ja o Objeto 4 — recursos digitais — ndo se constitui inédito, mas pode ser considerado
uma inovagao incremental, pois antes eram apenas disponibilizados alguns materiais digitais de
carater simples; muitos deles em PDFs ou apenas em 4udio. Atualmente, além do que ja existia,
esse objeto inclui varias videoaulas e videotutoriais, além das variadas propostas de
instrumentos pedagogicos e itens de avaliagdo resolvidos e comentados em PDFs.

Esses objetos abrangem manual do professor digital, videoaula, proposta de instrumento
pedagdgico, item de avaliacdo resolvido e comentado em PDF, Videotutorial, coletanea de
audios. Com isso, eles perfazem uma quantidade expressiva de materiais digitais para as escolas
de Ensino Médio em comparacdo ao que vinha sendo distribuido nos PNLDs anteriores.

O PNLD de 2021, que, em principio, estd em vigéncia para o periodo de 2021 a 2024,
esta funcionando no formato dos objetos apresentados acima, tanto em termo qualitativo quanto
quantitativo. Salienta-se que a cada edital do PNLD, raramente permanece estatico. Ele vai se
aprimorando para melhor adequagdo as necessidades das escolas ou alunos ou tendo novos
desafios como ocorreu com a criagdo da BNCC e da nova Lei do Ensino Médio e da BNCC
computacdo. Esse ponto ¢ explicado no capitulo seguinte na apresentagdo da trajetoria do PNLD

digital.
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Para se compreender como se deu o quantitativo do PNLD quanto aos Objetos 1 e 2 nas
escolas de Ensino Médio, em 2022, por estado, tem-se, a seguir, a Tabela 3. Salienta-se que

esse quantitativo se refere a distribui¢ao integral dos materiais do PNLD.

Tabela 3 — Quantitativos do PNLD de 2022 para as escolas publicas brasileiras do Ensino
Meédio por estado

ENSINO MEDIO

UF Qtde escolas Qtde alunos Total de Valor de aquisicao
beneficiadas beneficiados exemplares

AC R$ 5.192.321,86
215 37.112 634.262

AL RS 13.480.937,45
223 98.744 1.646.747

AM R$ 27.043.660,10
386 197.486 3.303.484

AP R$ 3.839.618,99
117 28.791 469.024

BA RS 68.264.355,86
976 483.545 8.338.746

CE R$ 47.142.156,18
636 324.058 5.758.590

DF RS 12.206.065,25
99 83.207 1.491.016

ES RS 14.844.502,34
282 102.829 1.813.311

GO RS 29.158.459,28
677 211.189 3.561.815

MA R$ 37.728.351,49
760 269.149 4.608.659

MG R$ 92.380.073,13
2.255 668.336 11.284.571

MS R$ 12.717.715,71
293 91.862 1.553.516

MT R$ 17.215.643,01
489 125.924 2.102.955

PA R$ 44.891.303,04
591 316.381 5.483.640

PB RS 15.477.214,71
439 115.865 1.890.600

PE RS 43.474.646,44
746 301.019 5.310.590

PI R$ 15.451.401,93
485 110.664 1.887.446

PR R$ 47.875.352,51
1.440 348.117 5.848.153

RJ RS 62.896.238,69
1.093 462.955 7.683.010

RN RS 14.405.881,38
300 104.524 1.759.733

RO RS 7.869.467,79
187 56.974 961.285

RR RS 2.854.262,85
145 22.271 348.659

RS RS 40.276.474,85

1.087 291.172 4.919.922
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ENSINO MEDIO

UF Qtde escolas Qtde alunos Total de Valor de aquisicao
beneficiadas beneficiados exemplares

SC R$ 28.872.763,51
702 211.295 3.526.917

SE R$ 9.184.256,86
168 64.048 1.121.891

SP RS 173.882.106,87
3.765 1.283.341 21.240.349

TO RS 8.327.004,35
280 60.241 1.017.175

Total 18.836 6.471.099 109.566.066 RS 896.952.236,43

Fonte: Reproducgao de FNDE/acesso a informagao/dados estatisticos, com adaptagdes (Brasil, 2024b).

Como pode ser visto, todos os estados da federacdo brasileira foram atendidos pelo
programa. Os maiores beneficiados do PNLD foram Sao Paulo, Minas Gerais, Bahia e Rio de

Janeiro, com respectivamente 21 milhdes, 11 milhdes, 8 milhdes e 7 milhdes de exemplares.

3.6 ASPECTOS A CONSIDERAR

Este capitulo possibilitou apresentar o arcabougo institucional do PNLD, desde 1937 até
2023. Assim o PNLD teve seu inicio na década de 1930, a partir da criagdo do INL, com alguns
materiais didatico impresso oferecido pelo governo federal. No decorrer das décadas, o PNLD
foi se expandindo tanto em termos de quantidade de material quanto de etapas atendidas.
Embora tenham ocorrido algumas limitagdes financeiras em alguns periodos, o que ocasionou
alguma retragdo ao programa, sua trajetoria continuou e, no total, a expansao ¢ notavel.

Somente em 2004, o Ensino Médio veio a ser, pela primeira vez, contemplado no
programa, com materiais para algumas disciplinas. Nos anos seguintes, esse alcance foi-se
ampliando, de modo que, em 2009, o atendimento a esta etapa alcangou a universalidade tanto
em questdo das disciplinas quanto no atendimento de todo o pais e permanece assim até o
momento. Atualmente, o PNLD para o Ensino Médio alcanga 99% das escolas publicas e, em
torno de 96% desses alunos, tendo Sao Paulo, Minas Gerais, Bahia ¢ Rio de Janeiro,
respectivamente os maiores beneficiados do PNLD em termos de exemplares de material
didatico recebidos.

No levantamento bibliografico do PNLD no Brasil, verificou-se que ha estudos que
criticam a qualidade do material do PNLD; como ha, também, estudos que defendem a
importancia do programa. De modo geral, o livro didatico tem sua relevancia e ndo ¢ somente

pelo fato de constituir uma politica consolidada e que existe ha 87 anos, nem mesmo por se
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fazer presente em quase 99% das escolas publicas brasileiras. Sua pertinéncia se deve a ser um
material pedagogico que ¢ uma referéncia para os professores na ado¢@o do curriculo em sala
de aula.

No levantamento das pesquisas no exterior sobre o material didatico digital, verificou-
se que varios paises, tal qual se vé no Brasil com o PNLD, esse tipo de material tem sido cada
vez mais relevante e ha décadas tem sido implementado em escolas estrangeiras. Contudo,
como ocorre com toda politica, permanentemente em formagdo, hd espago para
aperfeigoamentos, em especial, no que diz respeito aos materiais digitais educacionais em
conjunto com a implementa¢do da Governanga Publica em sua plenitude. Por isso, no préoximo
capitulo, aprofunda-se na discussdo na implementacdo da tecnologia digital educacional e sua

repercussao nas escolas publicas brasileiras dentro do ambito do PNLD.
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4 A IMPLEMENTACAO DA TECNOLOGIA DIGITAL EDUCACIONAL E SUA
REPERCUSSAO NAS ESCOLAS PUBLICAS BRASILEIRAS

Neste capitulo descreve-se a trajetoria do PNLD digital e das politicas de tecnologia
digital educacional na implementacao da tecnologia digital educacional para as escolas publicas
brasileiras, o quarto objetivo especifico desta pesquisa. Para isso, descrevem-se a trajetoria da
tecnologia digital educacional desde a década de 1970 até 2023, a trajetoria do PNLD quanto a
tecnologia educacional digital na educagdo publica brasileira de 2012 a 2023 e quatro
webconferéncias sobre as tecnologias digitais educacionais.

Para alcance desse objetivo, relatam-se os principais normativos no contexto das
politicas publicas digitais federais nessa trajetoria; assim como a trajetoéria do PNLD quanto a
tecnologia educacional digital na educagdo publica brasileira por meio dos seus normativos,
histérico e dos dados estatisticos. Analisam-se quatro webconferéncias sobre as tecnologias
digitais educacionais, as quais trazem discussdes e desafios atuais sobre a implementacio do
PNLD e da politica educacao digital para as escolas publicas brasileiras, a partir da analise de
conteudo de Bardin. Analisa-se, também, por meio da abordagem do ciclo das politicas
publicas. Tudo isso para que possa descrever como ¢ construida a tomada de decisdo na politica

do PNLD.

4.1 A TRAJETORIA DAS POLITICAS DE TECNOLOGIA EDUCACIONAL DIGITAL NA
EDUCACAO PUBLICA BRASILEIRA DE 1970 A 2015

Antes de adentrar nessa trajetdria, faz-se necessario situar, em ambito geral, essa
tecnologia digital educacional. O uso da tecnologia ¢ um processo de transformacdo e as
principais inovagdes tecnoldgicas podem resultar em mudangas de todo um paradigma,
inclusive na area pedagogica, isto €, na maneira como as pessoas ensinam e aprendem (Audino;
Nascimento, 2010). Para chegar no que se tem atualmente em termos de tecnologia digital
educacional, na Educagdo Bésica publica, uma longa e dispendiosa trajetoria foi percorrida por
mais de 40 anos. Essa trajetoria desde a década de 1970 até o momento foi acompanhada pelos
autores Jos¢ Armando Valente e Maria Elizabeth Almeida que sdo dois dos pesquisadores
renomados no estudo desse percurso tecnologico educacional.

No campo de estudo das tecnologias digitais educacionais, ha varias dimensdes ou
eixos, mas ¢ apresentado o modelo Four in Balance ressignificado para a realidade brasileira

apresentado por Almeida e Valente (2020). Nesse modelo, quatro eixos sdo propostos, a saber:
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(a) visdo, (b) competéncias, (c) infraestrutura e (d) conteudo e recursos digitais.®® E, ento,
acrescido de um quinto eixo que € transversal: (e) curriculo, avaliagdo e pesquisa (Almeida,

Valente, 2020). Esses eixos ilustrados na Figura 22.

Figura 22 - Os quatro eixos em equilibrio, realimentado de modo circular e continuo pelo eixo
transversal

Ay,
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Fonte: Reprodugao de Almeida e Valente (2020).

Salienta-se que esses quatros eixos sdo os instituidos no Programa de Inovagdo
Educagao Conectada (PIEC), criado em 2017, pelo Decreto n°® 9.204 e editada em 2021 pela
Lei n.° 14.180 (Brasil, 2021b). A visdo orienta e estimula os entes a planejarem a inovagao e a
tecnologia como elementos transformadores da educagdo. A competéncia ou formacdo tem
como foco a preparacao dos profissionais da educagdo para implementar a tecnologia digital,
incorpora-la e usa-la em sala de aula.

Os conteudos e os recursos educacionais digitais referem-se a aquisicao de recursos
educacionais digitais ou suas licencas, ¢ no fomento ao desenvolvimento de recursos
educacionais digitais. Em outros termos, ¢ preciso selecionar e disponibilizar materiais,
ferramentas e conteudos digitais de aprendizagem e de gestao académica para apoio ao processo
de ensino. A infraestrutura foca na ampliagdo do acesso a conectividade e na aquisicdo de

infraestrutura interna das escolas (internet e dispositivos eletronicos), ou seja, foca em prover

%8 Essas dimensdes tiveram como base o Programa de Inovagio Educacio Conectada conforme pode ser visto nas
paginas do MEC nos enderecos: https://educacaoconectada.mec.gov.br/o-programa/acoes-de-apoio-do-mec
https://educacaoconectada.mec.gov.br/o-programa/sobre Acessado em: 28 ago. 20224.
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servigos, equipamentos, dispositivos e conectividade necessarios ao uso das tecnologias
digitais.

Para a eficacia da implantagao das TIC na educacao, ¢ necessario que os quatros €ixos
- visdo, competéncias, contetidos e recursos educacionais digitais, infraestrutura — estejam em
equilibrio e sobrepostos, bem como o eixo transversal — curriculo, avaliacdo e pesquisa —, de
modo que sua acao continua deve proporcionar a constru¢ao de conhecimento na forma de uma
espiral crescente, que realimenta os quatros eixos, de modo transversal (Almeida; Valente,
2020). Salienta-se que esta pesquisa abrangeu parcialmente os dois ultimos eixos — contetido e
recursos educacionais digitais, infraestrutura. E nessa perspectiva que é apresentada a trajetoria
das tecnologias digitais na educa¢ao brasileira a seguir.

Embora a implantacao dessas tecnologias tenha iniciado na década de 1980, sabe-se
que, no ambito Educacdo Bésica Brasileira, “como em outros paises, o uso do computador na
educagdo teve inicio com algumas experiéncias em universidades, no principio da década de
70” (Valente; Almeida, p. s/n, 1997). Os autores relatam que, em 1975, foi produzido o
documento intitulado Introdugdo de Computadores no Ensino do 2° Grau, financiado pelo
Programa de Reformulacao do Ensino (PREMEN/MEC).

Almeida e Valente (2020) explicam que a implanta¢do do programa de informatica na
educagdo no Brasil iniciou com o primeiro e o segundo semindrio nacional de informéatica em
educacao, realizados respectivamente na Universidade de Brasilia, em 1981, e na Universidade
Federal da Bahia, em 1982. Esses eventos estabeleceram um programa de atuagao que originou
o EDUCOM, implantado, em 1985. Todos os centros de pesquisa do projeto EDUCOM atuaram
na perspectiva de criar ambientes educacionais usando o computador como recurso facilitador
do processo de aprendizagem, dando inicio ao processo de informatica na educagdo (Valente;
Almeida, 1997).

Com isso, o Projeto EDUCOM (1985-1991), durante esses seis anos de seu
desenvolvimento, teve o mérito de elevar a tecnologia digital na educacao de praticamente nulo
a um estado em que as equipes interdisciplinares passaram a compreender e discutir grandes
questoes nesta area de estudo (Valente; Almeida, 2020). A partir do Projeto EDUCOM, uma
série de outros projetos e programas foram propostos como parte das politicas publicas de
tecnologia digital na educacdo no Brasil. Dentre eles, destacam-se: o Programa Nacional de
Informatica Educativa-PRONINFE e o Programa Nacional de Informatica na Educagao-

Proinfo), conforme indicam Valente e Almeida (2022).
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Em outro estudo, Valente e Almeida (2020) relatam que o projeto EDUCOM tinha como
um de seus objetivos o desenvolvimento de contetidos e recursos digitais, porém o pouco que
foi produzido tornou-se inoperante rapidamente em virtude das mudancas nas configuracdes da
linguagem. A infraestrutura era muito precaria, pois os computadores brasileiros ainda nao eram
tecnicamente robustos e a industria de computagdo estava no inicio de seu desenvolvimento.
Com efeito, pode-se afirmar que a infraestrutura se mostrou deficitaria desde a origem das
politicas brasileiras, comprometendo a realizacdo de atividades vinculadas as escolas
participantes, bem como o equilibrio entre os quatro eixos (Valente; Almeida, 2020) e atrasando
a tranversalidade proposta pelo quinto eixo.

O Programa de A¢do Imediata em Informatica na Educagdo de 1° e 2° Graus foi criado
em 1986 e teve como objetivo manter e revigorar o apoio técnico e financeiro aos centros-
piloto. Outro objetivo era investir na formagao de recursos humanos por meio da criagao de
centros de informatica educativa e a preparagdo de multiplicadores responsaveis pela formagao
de professores de escolas (Valente; Almeida, 2022). Nesse Programa, a infraestrutura manteve
a precariedade quanto aos equipamentos disponiveis, sendo basicamente dependente de
maquinas disponibilizadas no Educom e com caracteristicas diferentes dos computadores
utilizados até entdo. Ademais, o uso dessas maquinas foi restrito em razdo do desconhecimento
das suas funcionalidades e da baixa relagdo entre nimero de participantes e de maquinas
(Valente; Almeida, 2020). Quanto ao curriculo, avaliacdo e pesquisa desse programa, o
curriculo ndo foi desenvolvido de modo integrado com as atividades computacionais, a
avaliacdo ndo foi abordada e a pesquisa se restringiu as instituicdes de ensino superior € as
universidades (Valente; Almeida, 2020).

O PRONINEFE foi instituido pela Portaria Ministerial n® 549/89 e alterado pela Portaria
n°® 58/90 (Brasil, 1994). Seus objetivos eram: apoiar o desenvolvimento e a utilizacdo das
tecnologias de informatica nas diversas areas da educagdo; fomentar o desenvolvimento de
infraestrutura de suporte junto aos sistemas de ensino do pais; estimular e disseminar resultados
de estudos e pesquisas de aplicagdes da informatica no processo de ensino-aprendizagem nos
sistemas de ensino; promover a capacitacao de recursos humanos na area; acompanhar e avaliar
planos, programas e projetos voltados para o uso do computador nos processos educacionais;
consolidar a posicdo alcangada pelo pais no uso da tecnologia de informatica educativa,
assegurando-lhe os recursos indispensaveis (Brasil, 1994). Como se pode constatar, era um

programa bastante ambicioso em seus objetivos.
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O PRONINFE (1989- 1996), embora tenha sido instituido com uma linha orcamentaria
especifica, nunca foi executado, pois houve uma paralisa¢do nas politicas e atividades nessa
area. Somente durante uma nova gestao governamental foi que um outro programa nacional foi
criado, o Proinfo, em 1997, (Valente; Almeida, 2020). Para esses autores, o PRONINFE deixou
um marco relevante, pois trouxe como uma de suas premissas que a tecnologia digital ¢ um
bem cultural ao qual todas as pessoas devem ter livre acesso e que suas diretrizes abordavam
os quatro eixos de equilibrio quanto ao eixo transversal conforme apresentado na figura
anterior.

O Proinfo foi criado por meio da Portaria n® 522/1997 com a finalidade de disseminar o
uso pedagodgico das tecnologias de informatica e telecomunica¢des nas escolas publicas de
Ensino Fundamental e médio pertencentes as redes estadual e municipal (Brasil, 1997).
Posteriormente, foi reeditado por meio do Decreto n.° 6.300, de 12 de dezembro de 2007, para
promover o uso pedagogico das tecnologias de informagdo e comunicagdo nas redes publicas
de Educacdo Basica (Brasil, 2007). Esse programa pode ser dividido em duas fases: de 1997 a
2006; e de 2007 a 2016.

O Proinfo (1997-2006) foi um programa que abrangeu todo o territdrio nacional,
apoiando as Secretarias Estaduais de Educagdo e alguns municipios para a implantacdo das
tecnologias digitais nas redes escolares, buscando introduzir as TICs nas escolas ptblicas como
ferramenta de apoio aos processos de ensino e aprendizagem (Valente; Almeida, 2020). Dentre
elas, segundo os estudiosos, foram a implantacao de laboratérios de tecnologia digital nas
escolas e a capacitacdo de professores em todas as disciplinas para que pudessem utilizar esses
equipamentos.

Na década de 1990, a preocupagdo era preparar os professores para a utilizagdo do
computador e da internet, tanto em termo de acesso a essa tecnologia como de ensinar por meio
dessas novas midias digitais. Ambos eram processos desafiantes, pois as escolas publicas ndo
estavam preparadas para essa nova infraestrutura digital. Por isso, o primeiro passo foi facilitar
o0 acesso dos professores e alunos ao computador e a internet, como também procurar de todas
as formas possiveis que todos pudessem ter o acesso mais facil, bem como o mais frequente e
personalizado possivel, em relagao as novas tecnologias (Moran, 1999).

O resultado do Proinfo na primeira fase até 2002 verifica-se que algumas metas haviam
sido superadas, como, por exemplo, o nimero de nucleos de tecnologia educacional
implantados, a formagao de professores, gestores e técnicos capacitados. Mesmo assim, as

metas para o atendimento de alunos e de escolas e a instalagdo de computadores nao foram
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atingidas. Isso s6 veio a se concretizar mais para o final de 2006, e apenas de forma ainda
rudimentar (Valente; Almeida, 2020).

Em 2004, iniciou-se o projeto Casa Brasil visando a inclusdo digital da sociedade
brasileira. Para tanto, contou com esforgos de diversos ministérios, 6rgaos publicos, bancos e
empresas estatais visando a constru¢do de espacos publicos onde as pessoas pudessem utilizar
computadores, internet e outras tecnologias digitais®®. Em 2007, volta a segunda fase do Proinfo
(2007-2016), que foi chamada de Proinfo Integrado. Considerando que as TICs ainda nao
estavam conectadas as atividades que aconteciam nas escolas, principalmente em sala de aula,
o Proinfo Integrado veio com o objetivo de reunir diferentes projetos, acdes e recursos
oferecidos as escolas, e a inter-relagdo entre ensinar e aprender. Isso se deu por meio de diversas
medidas para melhor incrementar a implantagdo das TICs nas escolas publicas, as quais
incluiram infraestrutura, treinamento e conteudo digital, interagcdes, comunicacdo e
comunidades virtuais (Valente; Almeida, 2020).

O resultado do Proinfo nessa segunda fase foi o contrario da primeira. J&4 em 2012 eram
evidentes os avangos nas metas realizados em equipamentos instalados em comparagdo a
primeira fase, com mais de 500.000 equipamentos, entre tablets ¢ computadores com lousa
digital. O quantitativo, inclusive, superou inumeras vezes o de 2002, quando foram distribuidos
apenas 53.000 computadores (Valente; Almeida, 2020).

Todavia, ndo basta atingir somente a meta quantitativa. E necessario que esses
equipamentos estejam sendo utilizados de forma qualitativa. De acordo com o Relatorio de
Avaliagdo da Execugdo de Programas de Governo n.° 16/2013, da CGU, o Proinfo, no periodo
de 2007 a 2010, dos 56 mil laboratérios de informéatica que deveriam ser entregues no periodo,
aproximadamente 12 mil ndo foram instalados e somente 27 mil, encontravam-se em
funcionamento (Brasil, 2013).7°

No referido relatério, consta também que aproximadamente 4.332 laboratdrios foram
utilizados apenas para outras atividades que ndo aulas de disciplinas regulares ou de
informatica. Destaca-se que, pelo menos, 13.854 unidades ndo ofereciam treinamento em
relagdo as tecnologias digitais para os estudantes e a comunidade. Logo, a falta de infraestrutura

nas escolas foi a principal razao para o ndo cumprimento das metas do Proinfo (Brasil, 2013).

% Para mais informagdes sobre o projeto Casa Brasil, acesse os enderecos: http://portal.mec.gov.br/pec-g/180-
estudantes-108009469/pos-graduacao-500454045/2532-sp-31910131
https://bvs.saude.gov.br/bvs/bibliosus/pub/maria_fatima casa_brasil.pdf Acessado em: 28 ago. 2024.

70 Para uma sintese desse relatorio, consulte o Requerimento de Audiéncia Publica de 2013 no seguinte site:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=node05boy35r9at5alxnml06cknxa3
4979375 .node0?codteor=1063939&filename=REQ+223/2013+CE Acessado em: 28 ago. 2024.
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Em 2007, também foi criado o Projeto Um Computador por Aluno (UCA), que teve
como objetivo promover o uso pedagdgico do laptop educacional na situagdo um a um para
alunos e professores de cerca de 350 escolas publicas. Esse projeto visava melhorar a qualidade
da educacdo, propiciar a inclusao digital, contribuir para a inser¢ao da cadeia produtiva
brasileira no processo de fabricacdo e manuten¢do dos laptops (Valente; Almeida, 2022).
Valente e Almeida (2020) apontam que o Projeto UCA chegou a escola sem planejamento e
dialogos necessarios para a sua implantacao. Desse modo, foram entregues laptops em escolas
que ndo tinham infraestrutura elétrica, tecnologica e internet, haja vista que a contrapartida do
projeto caberia a rede de ensino e as escolas arcar com a adequacdo dessa infraestrutura. Os
autores problematizam que: “sem que essa adequacao fizesse parte das politicas da secretaria
de educagdo, tampouco estivesse no rol das intengdes da escola, que ndo dispunham de recursos
para implantar as mudangas necessarias nem foram consultadas se tinham interesse em
participar do Projeto” (Valente; Almeida, 2020, p. 26).

Em 2008, foi criado o Programa Banda Larga nas Escolas (PBLE)’!, lan¢ado pelo
governo federal, por meio do Decreto n°. 6.424/2008 (Brasil, 2008). O PBLE teve como
objetivo conectar todas as escolas publicas urbanas a internet, rede mundial de computadores,
por meio de tecnologias que propiciassem qualidade, velocidade e servigos para incrementar o
ensino publico no Pais. Com esse Programa, as operadoras de telefonia trocaram a obrigacao
de instalarem postos de servigos telefonicos nos municipios pela instalagcdo de infraestrutura de
rede para suporte de conexao a internet em alta velocidade em todos os municipios brasileiros
e conexao de todas as escolas publicas urbanas com manutencao dos servigos sem Onus até o
ano de 2025.

Em 2015, surgiu uma relevante inciativa do MEC que foi a criacdo de uma plataforma
chamada Plataforma Integrada MEC RED, que reuniu e disponibilizou, em um tnico lugar, os
recursos educacionais digitais dos principais portais do Brasil. Seu objetivo foi incorporar na
politica educacional o potencial da cultura digital de modo a fomentar a autonomia para uso,
reuso e adaptacdo de recursos educacionais digitais, valorizando a pluralidade e a diversidade
da educacdo brasileira’?. Salienta-se que, nesse portal, nio foram integrados os materiais

digitais do PNLD. Os materiais do PNLD constam somente no Portal do FNDE.

7l Para mais informagdes, acesse o enderego: http://portal.mec.gov.br/component/content/article?id=15808
Acessado em: 28 ago. 2024.

72 Para mais informagdes sobre essa plataforma, acesse o site: https://plataformaintegrada.mec.gov.br/ Acessado
em: 28 ago. 2024.
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No Quadro 19, apresenta-se uma sintese dos principais normativos e das acdes que
dispdem sobre as politicas publicas na implementagdo da tecnologia educacional digital na

Educagado Bésica publica brasileira de 1970 a 2015.

Quadro 19 — Trajetoria da tecnologia educacional digital na educacao publica brasileira de
1970 a 2015

Data Politica digital na Educacio Basica publica

1970 Primeiras experiéncias com uso de computador na educagdo superior publica brasileira.
Produgéo do documento ‘Introdu¢do de Computadores no Ensino do 2° Grau’, financiado pelo
Programa de Reformulagdo do Ensino.

1985-1991 | EDUCOM. Projeto que cria as primeiras iniciativas governamentais de tecnologia na educacao.
Comeca o uso do computador pelas escolas na Educagdo Basica publica brasileira.

1986 Programa de Ag¢do Imediata em Informatica na Educacdo de 1° e 2° Graus. Programa que teve
como objetivo manter e revigorar o apoio técnico e financeiro aos centros-piloto; investir na
formac¢do de recursos humanos.

1989-1996 | Proninfe foi criado pela Portaria Ministerial n® 549/89 e alterado pela Portaria n° 58/90 (Brasil,
1994). Foi um Programa conceitualmente muito avangado, mas nenhuma agdo foi realizada.
Mas deixou um marco relevante com a premissa de que a tecnologia digital ¢ um bem cultural
ao qual todas as pessoas devem ter livre acesso.

1997-2006 | Proinfo foi criado pela Portaria n® 522/1997. Substituiu o Proninfe. Principal politica nacional
de tecnologia educacional do Brasil. Objetivou a implantagdo das tecnologias digitais nas redes
escolares, buscando introduzir as TIC nas escolas publicas como ferramenta de apoio aos
processos de ensino e aprendizagem. Dentre elas, laboratorios tecnoldgicos e a capacitagcdo de
professores.

2004 O projeto Casa Brasil foi inaugurado em 2004 visando a inclusdo digital da sociedade brasileira.
Esse projeto teve como objetivo promover o desenvolvimento social a partir da apropriacdo
auténoma das Tecnologias da Informacdo e Comunicagdo (TICs) e da inclusdo digital; promover
a cidadania pela participagdo politica e social, geracdo de oportunidades e trabalho,
popularizacdo da ciéncia, da cultura e do acesso ¢ producdo de informacdo e conhecimentos;
criar e consolidar as redes sociais e parcerias para o desenvolvimento local sustentavel e das
regides de abrangéncia.

2007 Proinfo Integrado foi a 2° fase, sendo reeditado pelo Decreto n°® 6.300/2007. Criado para integrar
distintas a¢des tendo sua vigente até 2016.

Considerando que as TIC ainda n3o estavam conectadas efetivamente com o programa anterior,
esse Proinfo veio incrementar a implantagdo dessas TIC nas escolas publicas, incluindo
infraestrutura, treinamento e conteudo digital, interagdes, comunica¢do e comunidades virtuais.
2007 Projeto Um Computador por Aluno (UCA) foi implantado com o objetivo de intensificar as TIC
nas escolas, por meio da distribuigdo de computadores portateis aos alunos e professores da rede
publica de ensino.

2008 Programa Banda Larga nas Escolas (PBLE), langado pelo Governo Federal, por meio do Decreto
n° 6.424/2008 (Brasil, 2008). O PBLE teve como objetivo conectar todas as escolas publicas
urbanas a internet, rede mundial de computadores, por meio de tecnologias que propiciem
qualidade, velocidade e servigos para incrementar o ensino publico no Pais.

2015 Foi a criagdo da Plataforma Integrada MEC RED, que reuni e disponibiliza, em um tnico lugar,
os recursos educacionais digitais dos principais portais do Brasil. Mas ndo inclui o material
digital do PNLD nesse portal.

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados de Valente e Almeida (2022) e MEC (2017¢).

A trajetéria das politicas de tecnologia educacional digital na educacdo publica
brasileira, embora tenha iniciada em 1970, foi a partir de 2017 que ela foi intensificada,
principalmente para o PNLD a partir da criacdo da BNCC. Este ultimo normativo trouxe

diversos componentes de tecnologias digitais para a Educa¢do Basica. Na secdo seguinte,
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prossegue-se na historicidade das politicas de tecnologia educacional digital compreendendo o

periodo de 2017 a 2023.

4.2 A TRAJETORIA DAS POLITICAS DE TECNOLOGIA EDUCACIONAL DIGITAL NA
EDUCACAO PUBLICA BRASILEIRA DE 2017 A 2023

A partir de 20177, essa trajetdria se inicia com a publicacio da BNCC, por meio da
Resolugao CNE/CP n° 2, que instituiu e orientou a implantagdo da Base Nacional Comum
Curricular, a ser respeitada obrigatoriamente ao longo das etapas e respectivas modalidades no
ambito da Educa¢do Basica. Esse documento de carater normativo definiu o conjunto organico
e progressivo das aprendizagens que todos os estudantes precisam desenvolver ao longo das
etapas e modalidades da Educacao Basica (Brasil, 2017¢). A BNCC, para a area das tecnologias
digitais, abrange a utilizacao e a criacdo de TICs de forma critica, significativa, reflexiva e ética
nas diversas praticas escolares, tais como comunicar, acessar ¢ disseminar informar, produzir
conhecimento aos estudantes.

Ainda em 2017, por meio do Decreto n°. 9.204/2017, o MEC langou um novo programa
de TIC na Educacao, denominado de Programa de Inovag¢dao Educagdo Conectada (PIEC), que
objetivou apoiar a universalizagdo do acesso a internet em alta velocidade e fomentar o uso
pedagogico de tecnologias digitais na Educag@o Basica (Brasil, 2017c¢). Para alcangar seus dois
objetivos, a PIEC associa quatro dimensdes que devem ser desenvolvidas de forma conjunta e
articulada: (a) visao, (b) formagao, (c) recursos educacionais e (d) infraestrutura — como ja foi
comentado anteriormente.

De acordo com o MEC"#, sua implementacdo passara por trés fases: 1%) inducdo (2017/
2018) — para construgdo e implantagcdo do programa com metas estabelecidas para alcangar o
atendimento de 44,6% dos alunos da Educacdo Basica; 2*) expansdo (2019/2021) — com a
ampliacdo da meta para 85% dos alunos da Educagdo Bésica e inicio da avaliacdo dos
resultados; 3%) sustentabilidade (2022/2024) — com o alcance de 100% dos alunos da Educagao
Basica, transformando o Programa em Politica Publica de Inovagao e Educagdo Conectada.

Esse programa engloba o Proinfo e ¢ Uinico por implementar agdes integradas em
distintas areas, de forma a atender diferentes realidades e demandas de uso das TICs nas escolas

(Valente; Almeida, 2020). Para os autores, esse programa inclui infraestrutura, recursos

3 Em 2016, ndo houve nenhum acontecimento, razio pelo qual nio foi contemplado no quadro.
4 Para mais informagdes sobre essa  implementagio do MEC acesse o  Portal:
https://educacaoconectada.mec.gov.br/o-programa/sobre Acessado em: 28 ago. 2024.
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educacionais digitais e assisténcia aos gestores para formular planos de investimento em
tecnologia, projeto de formagao inicial e educagdo continuada para professores. Até 2017,
embora com todas essas politicas digitais educacionais iniciadas hd décadas, os resultados
demonstravam insuficientes.

Prova disso ¢ que, numa pesquisa da organizacdo ndo governamental Todos pela
Educacgdo, em 2017, sobre o que pensam os professores brasileiros sobre a tecnologia em sala
de aula’”, as respostas foram as seguintes: 60% responderam que sempre os computadores estio
desatualizados ou com defeito; 66% responderam que sempre ha nimero insuficiente de
equipamentos tecnoldgicos em suas escolas; 64% responderam que sempre a velocidade da
internet ¢ insuficiente; e 52% responderam que sempre falta material digital adequado para o
ensino (Todos pela Educagdo, 2017).

Sublinha-se, ainda, que, desde a década de 1980, comegou a distribui¢do de computador
para os estudantes. E, em 2009, iniciou a internet em banda larga para todas as regides do pais.
Mesmo assim, ndo foi possivel ainda a universaliza¢do dessas tecnologias. Com isso, continua
a criacao de novos normativos em busca do alcance desses objetivos.

Em 2018, foi instituido o Sistema Nacional para a Transformagao Digital (SinDigital),
composto pela Estratégia Brasileira para a Transformacdo Digital (E-Digital), com eixos
tematicos; tendo sua estrutura de governanga sustentada no Decreto n°. 9.319/2018 (Brasil,
2018d). O E-Digital visa a harmonizacao das iniciativas do poder executivo federal ligadas ao
ambiente digital, com o objetivo de aproveitar o potencial das tecnologias digitais para
promover o desenvolvimento econdmico, social, sustentavel e inclusivo. Dos eixos, valem citar:
infraestrutura e acesso as tecnologias de informag¢do e comunicag¢do; pesquisa,
desenvolvimento e inovagdo, confianga no ambiente digital; educagcdo e capacitagdo
profissional (Brasil, 2018d).

Em 2021, o Programa de Inovagao Educacao Conectada (PIEC), anteriormente criado
com o Decreto n° 9.204/2017, passou a ser denominado Politica de Inovagao Educac¢do
Conectada com a edig¢do da Lei n°. 14.180/2021(Brasil, 2021b), tendo como objetivo de apoiar
a universalizagdo do acesso a internet em alta velocidade e fomentar o uso pedagdgico de
tecnologias digitais na Educacdo Bésica. Essa politica visa conjugar esfor¢os entre 6rgaos e

entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, escolas, setor

75 Pesquisa quantitativa, com entrevistas por telefone e plataforma online, com 4.000 professores dos anos iniciais
do ensino fundamental, anos finais do ensino fundamental, do Ensino Médio ¢ da Educacdo de Jovens e Adultos.
Os resultados foram ponderados de acordo com distribui¢do de docentes segundo dados do Censo de Educacao
Basica 2015 do INEP, de abrangéncia nacional.
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empresarial e sociedade civil para assegurar as condi¢des necessarias a insercao da tecnologia
como ferramenta pedagogica de uso cotidiano nas escolas publicas de Educagdo Basica. Entre
os principios dessa politica, ressalta-se a equidade das condigdes entre as escolas publicas da
Educagao Basica para uso pedagogico da tecnologia; a promogao do acesso a inovagdo e a
tecnologia em escolas situadas em regides de maior vulnerabilidade socioeconomica e de baixo
desempenho em indicadores educacionais.

Quanto as agdes, destacam-se 0 apoio técnico as escolas e as redes de Educacao Basica
para a elaboracao de diagnosticos e planos locais para a inclusdo da inovagao e da tecnologia
na pratica pedagogica das escolas; o apoio técnico ou financeiro, ou ambos, as escolas e as redes
de Educacao Basica em prol das seguintes agdes: a) contratagao de servigo de acesso a internet;
b) implantagdo de infraestrutura para distribui¢ao do sinal da internet nas escolas; c) aquisi¢ao
ou contratacdo de dispositivos eletronicos; e d) aquisicao de recursos educacionais digitais ou
de suas licengas (Brasil, 2021). De acordo com o portal do MEC, o resultado dessa politica até
2022 foi: conexdo via satélite de 8.074 escolas rurais em banda larga (2018-2022); mais 4.3
milhdes de cursistas cadastrados na plataforma AVAMEC, com acesso a mais de 294 cursos;
transferéncia de recursos para conectividade para cerca de 89 mil unidades escolares em 20227°.

Em 2022, criou-se a BNCC da Computagdo para a Educag¢do Basica, por meio do
Parecer CNE/CEB n° 2/02/2022, e da Resolugdo CNE/CEB n° 1/10/2022. Para a etapa do
Ensino Médio, estabeleceu trés eixos: (i) cultura digital, (i) mundo digital e (iii) pensamento
computacional. Essa triade ¢ abordada a partir de vérias competéncias (Brasil, 2022f). Essa
disposi¢do intensifica o formato dos materiais digitais ja em implementagdo pela BNCC no
Ensino Médio. Inclusive sera inserido ao PNLD de 2026, conforme apresentado pelo MEC na
audiéncia publica desse PNLD. Saliente-se que, quando foi criado o PNLD 2021, esse
complemento computacional 8 BNCC nao existia. Isso decorre, porque a Sociedade Brasileira
de Computagao (SBC) veio a publico manifestar sua discordancia e suas criticas na forma como
foram tratadas as habilidades relacionadas 2 Computa¢io na BNCC de 2017.”7

Em 2023, foi publicada a Lei n°. 14.533, que instituiu a Politica Nacional de Educacao

Digital (PNED), estruturada a partir da articulacdo entre programas, projetos e acdes de

76 Para saber mais informagdes sobre a PIEC, acesse a pagina do MEC no enderego: https://www.gov.br/mec/pt-
br/areas-de-atuacao/eb/piec#:~:text=R%24%20904%2C6%20milh%C3%B5es%20inve
stidos%20(2018%2D2020). Acessado em: 28 ago. 2024.

7 Dentre os questionamentos sobre as habilidades relacionadas 8 Computagdo na BNCC, a SBS apontou que: a
construgdo de algoritmos ndo ¢ ensinada, linguagem muito especifica, linguagem inadequada, habilidades mal
formuladas, falta de relagdo entre habilidade e¢ objeto de conhecimento, pensamento computacional nio é
desenvolvido, mundo digital ndo ¢ apresentado. Para mais informagdes sobre a SBS, acesse:
https://www.sbc.org.br/educacao/diretoria-de-educacao-basica Acessado em: 28 ago. 2024.
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diferentes entes federados, a fim de potencializar os padrdes e incrementar os resultados das
politicas publicas relacionadas ao acesso da populagdo brasileira a recursos, ferramentas e
praticas digitais, com prioridade para as populagdes mais vulneraveis (Brasil, 2023). Embora
essa lei tenha sido sancionada com alguns vetos’®, ¢ um novo marco para a politica de educacio
digital. Destaca-se que a PNED apresenta quatro eixos estruturantes na implementagdo dessa
politica: (i) inclusdo digital, (ii) educacdo digital escolar, (iii) capacitacdo e especializagdo
digital, e (iv) Pesquisa e Desenvolvimento (P&D) em tecnologias da informagao e comunicagao
(TICs). Para cada eixo, estabeleceu um conjunto de estratégias e objetivos a serem alcancados
pelos governos, sistemas de ensino e pelas escolas (Venturi; Ferreira, 2023).

Entre as estratégias prioritarias, destaca-se a implantag@o e integrag¢do da infraestrutura
de conectividade para fins educacionais. Essas iniciativas incluem a universaliza¢do do acesso
das escolas a internet de alta velocidade, a disponibilizacao de equipamentos adequados para
acesso a internet nos ambientes educacionais, € o fomento a um ecossistema de conteudo
educacional digital. Além disso, a promog¢ao de politicas de dados, incluindo o acesso moével
para professores e estudantes, ¢ uma parte fundamental dessa estratégia (Brasil, 2023). Como
essa politica ¢ recente e ainda estd em fase de implementagdo, ndo foi possivel realizar uma
analise detalhada de seus impactos.

No Quadro 20, apresenta-se uma sintese dos principais normativos/a¢des que dispdem
sobre as politicas publicas na implementacdo da tecnologia educacional digital na Educagao

Basica publica brasileira, de 2017 a 2023.

Quadro 20 — Trajetdria da tecnologia educacional digital na educagdo publica brasileira de
2017 a 2023

Data Politica digital na Educacéo Basica publica

A Base Nacional Comum Curricular (BNCC). Foi publicada a Resolugdo CNE/CP n° 2, de
2017 que instituiu e orientou a implantagdo da Base Nacional Comum Curricular no dmbito da
Educacdo Basica, trazendo diversos componentes de tecnologias digitais para o ensino.

2017 Programa de Inovacdo Educagdo Conectada (PIEC). Criado pelo Decreto n® 9.204/2017.
Objetivou apoiar a universalizagdo do acesso a internet em alta velocidade e fomentar o uso
pedagogico de tecnologias digitais na Educagdo Basica. Isso inclui infraestrutura, recursos
educacionais digitais e assisténcia aos gestores para formular planos de investimento em
tecnologia, projeto de formacao inicial e educacdo continuada para professores.

8 Um dos vetos foi a ndo permissdo da inclusdo do § 11°, no art. 26 da LDB, que atribuia a educacio digital a
natureza de componente curricular para o Ensino Fundamental e para o Ensino Médio. Atualmente, a BNCC trata
a educagdo digital de maneira transversal, permeando-a em todos os componentes curriculares. Muitos paises
adotam esse modelo transversal, mas ha paises que, além da transversalidade, optam pelo modelo de componente
curricular e com carga horaria especifica (Venturi; Ferreira, 2023).
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Data Politica digital na Educacéo Basica publica

2018 Instituiu, por meio do Decreto n® 9.319/2018, o Sistema Nacional para a Transformacao Digital
e estabeleceu a estrutura de governanga para a implantagdo da Estratégia Brasileira para a
Transformagdo Digital.

2021 Programa de Inovagdo Educagdo Conectada (PIEC), criado em 2017, passou a ser
denominado de Politica de Inova¢do Educac¢do Conectada com a edigdo da Lei 14.180/2021.
Objetivou apoiar a universalizagdo do acesso a internet em alta velocidade e fomentar o uso
pedagdgico de tecnologias digitais na Educagdo Basica. Visa a conjugar esforgos entre entes
federais, escolas, para assegurar as condi¢des necessarias a inser¢do da tecnologia como
ferramenta pedagdgica de uso cotidiano nas escolas publicas de Educa¢do Bésica.

2022 BNCC da computagio. Resolugio CNE/CEB n° 1, de 4 de outubro de 2022. E um complemento
a BNCC de 2017, que estabelece normas relativas ao ensino de computacido ao longo da
Educagio Basica no pais.

2023 Politica Nacional de Educacdo Digital (PNED). Criada pela Lei n° 14.533/2023. inclusdo
digital, educacdo digital escolar, capacitacdo e especializagdo digital, e pesquisa e
desenvolvimento (P&D) em tecnologias da informagdo e comunicagio (TICs).

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados de Valente e Almeida (2022) e do MEC (Brasil, 2017¢).

Verifica-se que, pelas Politicas digitais na Educag¢do Bésica publica apresentadas, a
implementa¢do da tecnologia educacional digital na Educacdo Bésica publica brasileira
comegou na década de 1980 com apenas computadores nas escolas publicas, depois vieram os
softwares. E recentemente, doi disponibilizada a internet. Aos poucos, foram aprimorando essas
ferramentas e adicionando os materiais digitais. A expansao do uso da tecnologia na educagao
aumentou somente nos Ultimos vinte anos (Bando et al., 2017) e um saldo nos tltimos quatro
anos causado pela pandemia do covid-19 que ressignificou a forma de ensinar realizada de
forma virtual, por meio das tecnologias digitais (Feitosa; Almeida; Lima, 2020).

Essa expansao pode ser verificada em termos de relevancia normativa a partir de 2004
com o projeto Casa Brasil; depois, em 2007, com o Projeto UCA e com o programa Proinfo;
em seguida, em 2008, com o programa PBLE; em 2015, com a criacdo da plataforma integrada
de recursos educacionais digitais do MEC/RED. E a intensificagdo por meio do programa PIEC
que em seguida, em 2021, foi transformado em politica, e, entdo, por meio de uma outra politica:
a PNED, em 2023.

Salienta-se que o UCA se destacou nessa trajetoria, pois ele marcou uma tentativa
diferenciada com o objetivo de uso de laptop para todos os estudantes e educadores da escola
publica em um ambiente que permitiria a imersdo numa cultura digital, assim como a
mobilidade desses equipamentos dentro e fora da escola por meio de internet sem fio (Marques;
Jesus, 2012). Até a proposta do UCA, nenhuma outra politica, projeto ou programa de
informatizagao das escolas havia alcangado tanto impacto, seja do ponto de vista quantitativo —
pessoas atingidas, haja vista que era um dispositivo por aluno —; seja no aspecto qualitativo —
praticas inovadoras, haja vista que a forma de implantacdo da tecnologia digital contou com a

participagdo de todos os setores da escola (Maia; Castro-Filho; Silva, 2021). Mesmo assim,
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como dito, o UCA foi implementado nas escolas sem planejamento e dialogo, principalmente
com as escolas. Isso ocasionou a chegada de laptop a escolas nas quais sequer havia
infraestrutura elétrica ou, ainda, condi¢des financeiras para implanta-la (Valente; Almeida,
2020).

Além desses obstaculos, houve também a falta de preparo dos professores na adesdo ao
UCA. Faltou formagdo tanto aos professores que nunca havia ligado um computador, até
aqueles que ja demonstravam destreza no seu uso, mas que precisariam de ser conscientizados
de que os alunos ndo mais aceitariam aprender na forma tradicional e queriam uma aula mais
rica, na qual o computador teria um papel essencial (Marques; Jesus, 2012).

Dialogando com os autores acima, Maia; Castro-Filho e Silva (2021) especificaram
ainda trés desafios enfrentados pelo UCA: (A) a falta de infraestrutura de muitas escolas gerou
problemas na velocidade da internet e na queda de energia; (B) o nimero de professores efetivos
era minoria em diversas escolas e com isso as mudancas no corpo docente a cada inicio de ano
letivo prejudicavam a continuidade de processos formativos e a manutencdo de uma cultura de
uso das tecnologias digitais; e (C) a falta de tempo para os professores planejarem atividades
inovadoras com uso da tecnologia, pois essa mudanca de pratica pedagogica exigia mais tempo
para planejamento das aulas.

Analisando o rol dessas politicas educacionais digitais, verifica-se que, portanto, elas
tém sido implantadas principalmente por meio de programas, projetos e agdes, que variam em
escopo, suporte logistico e financeiro por diferentes 6rgaos da administracao federal, além da
disposi¢cdo de recursos para a implantacdo e manutengdo dessas atividades tecnoldgicas. Sao
politicas diversas, que tentam abarcar as necessidades da educagdo tecnologicas e que, no que
elas se dispdem, ¢ possivel verificar que foi identificado o problema educacional digital. Em
outras palavras, a maioria delas estdo atacando a falta ou adequacdo de equipamentos
tecnolodgicos e de internet.

Diante de todas essas trajetorias da tecnologia educacional digital na educacdo publica
brasileira nas ultimas décadas, ¢ possivel verificar que, em termos de instituicdo de normativos
legais, as politicas de tecnologias digitais estdo com um aparato legal suficiente para abarcar as
necessidades das escolas publicas no alcance de uma educagao de qualidade. Resta saber se a
implementagado dessas politicas conseguira atingir seus objetivos, tanto em termos de qualidade

quanto de abrangéncia, conforme foram estabelecidas.
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4.3 A TRAJETORIA DO PNLD QUANTO A TECNOLOGIA EDUCACIONAL DIGITAL
NA EDUCACAO PUBLICA BRASILEIRA DE 2012 A 2023

Em 2012, no ambito do PNLD, ocorreu um significativo avango na area de tecnologia
digital educacional. Foi publicado o primeiro edital do PNLD para formagao de parcerias para
estruturacao, operacgao e disponibilizacao de materiais digitais para a Educacao Basica publica.
Esse edital teve por objetivo a constituicdo de acordos de cooperagao entre o FNDE e
instituicdes interessadas para a estruturagdo e a operacdo de servigo virtual para
disponibiliza¢do de obras digitais e outros contetidos educacionais digitais para professores,
estudantes e outros usuarios da rede publica. Também, em 2012, pela primeira vez, as editoras
puderam inscrever no ambito do PNLD objetos educacionais digitais complementares aos livros
impressos para chegarem nas escolas em 2014 (Brasil, 2021a).

Em 2014, no ambito do PNLD, o edital ja continha alguns objetos educacionais digitais,
incluindo jogos educativos, simuladores e infograficos animados, que foram enviados para as
escolas em DVD para utilizagao pelos alunos. O DVD foi um recurso adicional para as escolas
que ndo tinham internet; no entanto, continuaram a serem enviados até o ano de 20197°( Brasil,
2021a). Ainda para o ano letivo de 2015, o PNLD apresentou obras multimidia, reunindo livro
impresso e livro digital. A versdo digital trouxe o mesmo conteido do material impresso
somado aos objetos educacionais digitais, como videos, animacdes, simuladores, imagens,
jogos, PDF.

Pelo comunicado do FNDE, no seminario com a Abrale, o Fundo apontou que esses
materiais ndo foram implementados nesse formato, devido a complexidade de construir esse
tipo de material; mesmo assim houve um avango. Isso ocorre, pois foi, em 2015, o primeiro ano
em que o Ensino Médio recebeu os primeiros livros digitais, embora fossem apenas livros em
PDF (Abrale, 2023)%. A partir desse ano, as escolas comecaram a receber alguns materiais
digitais. Salienta-se que, até 2019, as escolas ainda recebiam um CD, o qual continha parte do
material digital.

Em 2016, chegaram para as escolas o manual do professor digital com alguns recursos

educacionais digitais. A partir desse ano, além desse material digital do professor, vieram

7 Para mais informagdes sobre os DVDs, acesse os editais do PNLD anteriores a 2019 no endereco:
https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/programas/programas-do-livro/consultas-
editais/editais?b_start:int=0 Acessado em: 28 ago. 2024.

80 Para saber mais sobre a pratica de como ocorreu a implementagio desse material digital do PNLD assista o
Seminario ocorrido em 2023 sobre o Livro didatico digital: cenarios e desafios para os autores disponivel em:
https://www.youtube.com/watch?v=rfoXyLB7bls Acessado em: 28 ago. 2024.
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também alguns materiais digitais para agregarem o material impresso, tais como videos, PDF.
Ja em 2017, chegaram para as escolas o manual do professor multimidia, mas era parecido com
o formato do manual do professor digital que havia chegado em 2016. Em 2017, no ambito do
PNLD, o Decreto n°. 9.099, de 18 de julho de 2017, unificou o Programa Nacional do Livro
Didatico (PNLD) e o Programa Nacional Biblioteca da Escola (PNBE) trazendo uma ampliacao
dos materiais digitais, como, softwares, jogos educacionais, materiais de refor¢o e corre¢do de
fluxo, materiais de formacao e materiais destinados a gestdo escolar®!.

Em 2019, no ambito do PNLD, os editais para aquisi¢ao de materiais didaticos passaram
a considerar a adequagdo a BNCC e com isso varios objetos tecnologicos educacionais foram
acrescentados. O primeiro edital a ser langado com essas novas regras foi o Edital de
Convocagdo n°. 03/2019/CGPLI/PNLD 2021%, com previsdo de chegada desses materiais para
as escolas em 2021.

Como foi demonstrado no capitulo anterior, no topico sobre o PNLD e seu conteido em
termo de material didatico, o PNLD passou a compor-se de 5 (cinco) objetos educacionais,
sendo que todos eles incluem objetos digitais. Destaca-se que Objeto 4 se perfaz totalmente
desse material. Salienta-se que, pela apresentacdo do FNDE no seminario com a Abrale, em
2019, foi que comegou o exercicio de transformar PNLD analdgico — com alguns materiais
digitais — para um PNLD todo digital. Na continuac¢do da fala do FNDE, o Fundo ainda aponta
que em 2020 e 2021 foi que comegou a constru¢do dos recursos educacionais digitais com
videos tutoriais, videoaulas e material PDF; alguns deles ja havia no PNLD, mas vieram em
maior quantidade e especificidade (Abrale, 2023).

Em 2022, foi a primeira vez que chegaram as escolas os livros didaticos digitais para o
Ensino Médio do Objeto 1 — obras didaticas de projetos integradores e projetos de vida; e do
Objetos 2 — obras didaticas para area de conhecimento e especifica (Brasil, 2024b). Dessa
forma, continuou-se a implementacao dos recursos educacionais digitais, acrescentando
material em PDF para o professor e aprofundando de contetido nos videotutoriais. Ja em 2023,
foi a primeira vez que chegaram, as escolas, os livros didaticos digitais para o Ensino Médio do

Objeto 5 — obras literarias (Brasil, 2024b). No Quadro 21, apresenta-se uma sintese dos

81 Para mais informagGes acesse: hitp://portal.mec.gov.br/component/content/article?id=12391:pnld. Acessado
em: 28 ago. 2024.

82 Para mais informagdes sobre esse edital acesse o enderego: https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-
informacao/acoes-e-programas/programas/programas-do-livro/consultas-editais/editais/edital-pnld-
2021/EDITAL PNLD 2021 CONSOLIDADO 13 RETIFICACAO 07.04.2021.pdf Acessado em: 28 ago.
2024.
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principais normativos/agcdes que dispdem sobre a implementacdo dos materiais digitais do
PNLD, de 2012 a 2023.

Quadro 21 — Trajetoria do PNLD digital de 2012 a 2023
Data Politica digital no PNLD

2012 Publicado o primeiro edital para formagdo de parcerias para disponibilizagdo de materiais
digitais a usuarios da educacdo nacional. Também em 2012, pela primeira vez, as editoras
puderam inscrever, no ambito do PNLD, objetos educacionais digitais complementares aos
livros impressos para chegarem nas escolas em 2014.

2014 No ambito do PNLD de 2014, o edital ja continha alguns objetos educacionais digitais: jogos
educativos, simuladores e infograficos animados.
2015 Para o ano letivo de 2015 o PNLD apresentava obras multimidia, reunindo livro impresso e

livro digital. A versdo digital trouxe o mesmo contetdo do material impresso mais os objetos
educacionais digitais, como videos, animacdes, simuladores, imagens, jogos, PDF. No
entanto nao foram implementados nesse formato. Na pratica, foi em 2015 o primeiro ano que
o Ensino Médio recebeu os primeiros livros digitais, mas eram apenas livros digitais em PDF.

2016 Chegada nas escolas do manual do professor digital com alguns recursos digitais. Ou seja,
modelo analdgico com alguns recursos digitais.
2017 O Decreto n° 9.099/2017, unificou o Programa Nacional do Livro Didatico (PNLD) e o

Programa Nacional Biblioteca da Escola (PNBE) trazendo uma ampliagcdo dos materiais
digitais, como, softwares, jogos educacionais, materiais de reforco e correcdo de fluxo,
materiais de formagdo ¢ materiais destinados a gestio escolar.

Na pratica, chega as escolas o material do professor multimidia, mas muito parecido com que
jé havia chegado em 2016.

2019 Publicado o 1° edital do Ensino Médio - Edital de convocagdo n® 03/2019/CGPLI/PNLD
2021, que possou a levar em conta a adequagdo a Base Nacional Comum Curricular (BNCC)
e com isso varios objetos tecnoldgicos educacionais foram acrescentados. O objeto 4
denominado de Recursos Educacionais Digitais (REDs), ¢ todo digital e abrange o Manual
do professor digital, videoaulas, propostas de instrumentos pedagogicos e itens de avaliagdo
resolvidos e comentados. Na pratica, foi nesse ano que comegou o exercicio de transformar
o modelo analogico do PNLD para o digital. Permanece o modelo analégico com alguns
recursos digitais.

2020 Comego da construgdo dos recursos educacionais digitais com videos tutoriais videoaulas
material.pdf. Alguns deles ja havia no PNLD, mas vieram em maior quantidade e
especificidade.

2021 Material semelhante ao que foi distribuido em de 2020.

2022 A primeira vez em que chegam as escolas os livros didaticos para o Ensino Médio dos objetos
le2.

2023 A primeira vez em que chegam as escolas os livros didaticos para o Ensino Médio do objeto
5

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados do PNLD 2021 (Brasil, 2019a); PNLD/historico (Brasil, 2021a),
dados estatisticos (Brasil, 2024b) e do seminario da Abrale (2023).

Constata-se que, pelos normativos do PNLD digital, a implementagdao desse material
comegou igual ao surgimento do programa para o material impresso, ou seja, gradualmente e
de forma branda. Analisando os normativos ¢ documentos do programa, verifica-se que as
primeiras iniciativas aconteceram em 2012, ap6s a consolidacdo da universalizagdo do
programa para o Ensino Médio, mas que se intensificou com a BNCC a partir de 2019 com o
edital do PNLD 2021. A partir disso, a cada ano uma maior quantidade de material didatico

digital esta sendo implementado nas escolas publicas brasileiras.
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Numa analise de como era composto os materiais digitais antes da BNCC e depois dela,
verifica-se que houve uma expansdo em termos de quantidade e variedades de materiais digitais
em termos de PNLD. Nota-se, ainda, que esses objetos digitais do PNLD em comparagdo com
0 que ja existem nas plataformas digitais que oferecem esses servigos — tais como labcrie,
Edutec, Vimeo, YouTube, Edu, entre outros — estdo ainda muito incipientes. Ademais, o PNLD
ndo possui interagdo com essas plataformas, nem com esses materiais.

Quanto a disponibilizacao dos materiais em plataforma digital para que as escolas e os
estudantes possam acessa-los, constata-se que, numa consulta ao portal do FNDE, na pagina do
PNLD, h4 uma aba intitulada de materiais digitais. Na qual se apresentam alguns materiais
digitais do PNLD, sendo, em sua maioria, dudios em lingua estrangeira. Esse modelo ndo ¢
suficiente para comportar esse novo formato digital do PNLD. Uma busca no portal do FNDE
indica que ja esta sendo construida uma plataforma chamada de PNLD digital, na qual pode ser
disponibilizada todo os objetos digitais a serem acessados pelos estudantes, professores,

gestores®3,

44 O QUE DIZEM AS WEBCONFERENCIAS SOBRE AS POLITICAS DE
TECNOLOGIAS DIGITAIS EDUCACIONALIS E O PNLD DIGITAL

A partir da Analise de Contetido de Bardin (2016), com a categoria do PNLD — papel
do FNDE no PNLD, dindmica de implementacdo do PNLD —; e com a categoria tecnologia
educacional e PNLD — tecnologia educacional, implementacdo no PNLD digital — foi possivel
selecionar e analisar quatro webconferéncias,®* apresentadas nesta se¢io. Utilizou-se também a
abordagem do ciclo das politicas publicas, na analise das audiéncias publicas do PNLD, com
foco na tomada de decisdo, que ¢ uma das fases desse ciclo. Diante disso, estdo descritas e
analisadas a seguir duas audiéncias publicas do Ensino Médio, uma do PNLD 2021 e outra do

PNLD 2024. Dois seminarios sobre educacao digital, um realizado pelo MEC sobre educagao

8 Para mais informagdes sobre essa plataforma, acesse o site que dispde sobre ‘Liberacgdo de acesso de Gestor de
Escola pelo Secretario de Educagdo - PNLD Digital’ no seguinte endereco: https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-
a-informacao/acoes-e-programas/programas/programas-do-livro/pnld/materiais-
digitais/arquivos/PassoaPassodeComoGerenciarCadastrodeGestordeUnidadedeEnsinonoPNLDDIGITAL.pdf
Acessado em: 28 ago. 2024.

8 Essas webconferéncias podem ser acessadas pelos seguintes enderegos: A audiéncia publica do PNLD 2021
pelo link: https://www.youtube.com/watch?v=I0Y3-hn00OE a audiéncia publica do PNLD 2026 pelo link:
https://www.youtube.com/watch?v=T8FNcYoIN74 e 0 seminario do MEC pelo link:
https://www.youtube.com/watch?v=V5shuJcIWog 0 seminario da Abrale pelo link:
https://www.youtube.com/watch?v=rfoXyLB7bls Acessado em: 28 ago. 2024.
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digital e curriculo; e o outro realizado pela Associagdo Brasileira dos Autores de livros
Educativos (Abrale) sobre o PNLD digital.

Essas audiéncias publicas do PNLD sao imprescindiveis para o didlogo com as editoras
como também obrigatdrias para a construcao de todo edital do PNLD. Nessas audiéncias sao
apresentadas as especificagdes técnicas do edital, tais como a estrutura do material a ser
adquirido e a descricdo detalhada dos objetos didaticos. Tamanha ¢ a importancia dessa
audiéncia que caso essas especificagdes sejam alteradas diferentemente do que foram
apresentadas no referido evento, ¢ necessario fazer uma nova audiéncia publica.

Salienta-se que o seminario do MEC, além de tratar de temas atuais, apresenta a alta
gestdo do MEC juntamente com estudiosos que sdo referéncias na questdo das tecnologias
digitais. O semindrio da Abrale ¢ relevante, pois essa associacdo representa os autores do
PNLD, pois embora a audiéncia publica faga essa fungdo, ndo ¢ comum esses atores
comparecerem nesse evento. No concernente as webconferéncias, foi possivel averiguar os
principais atores do PNLD, sua atuacdo, seus interesses € o grau de influéncia; bem como a
construgdo, implementacdo e resultados dessa politica. Os atores sio MEC/SEB,
FNDE/CGPLI, editoras, autores, redes de ensino/escolas, instituigdes ndo governamentais, tais
como Cetic, Banco Mundial.

Pela literatura existente em ciéncia politica, os atores podem ser classificados também
como burocratas de alto e médio escaldo (Hoyler; Campos, 2019) e baixo escaldo (Carvalho,
2023). Os burocratas de alto escaldo sdo compostos por membros do poder executivo
(presidente, governador e prefeito) e pelas principais chefias de instituigdes da estrutura dos
governos federal, estadual e municipal — ministérios e secretarias (Carvalho, 2023). No caso
do PNLD, pode ser identificado o burocrata de alto escaldo: o MEC, principalmente pela SEB.
Para Carvalho (2023), os burocratas de médio escaldo sao comandados pelo alto escaldo e
atuam com mais foco no gerenciamento, analise e coordenagao das politicas pensadas pelo alto
escaldo. Esse grupo de burocratas tem dois papéis centrais: um papel tatico-gerencial e um papel
técnico-politico. Quanto ao papel tatico-gerencial, cabe aos atores, no interior de uma
organizagdo, traduzirem as diretrizes e decisdes do nivel estratégico em instrugdes e
procedimentos a serem executados pelos agentes do nivel operacional (Carvalho, 2023). E o
elo entre o alto escaldo e os implementadores da politica (Hoyler; Campos, 2019).

Com relagao ao papel técnico-politico, destaca que os atores também atuam diretamente ou por
meio de associacgoes, partidos e outras instituicdes, como agentes de negociacdes e barganhas

em continuas reconfigura¢des da propria politica (Carvalho, 2023). Diante desses dois papéis,
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¢ possivel classificar o FNDE no papel tatico-gerencial e técnico-politico. No papel tatico-
gerencial, o FNDE atua como burocrata no elo entre o alto escaldo e o baixo escaldo, ou seja,
entre 0 MEC e as redes de ensino e escolas. Nesse papel burocrata, o FNDE recebe ordens do
MEC e repassa para as redes de ensino e escolas para que implementem o PNLD. No técnico-
politico, o FNDE atua como burocrata, como agente de negocia¢do com as editoras.

Os burocratas do baixo escaldo, por sua vez, t€m como principais preocupacdes a
interacdo com o publico e com seus superiores no médio escaldo e possuem algum papel
politico (Carvalho, 2023). Esse burocrata interage diretamente com o publico beneficiario das
politicas publicas em sua implementacdo (Hoyler; Campos, 2019). No caso do PNLD, ¢
possivel classificar as redes de ensino e as escolas como burocrata de baixo escaldo, pois além
de receber as ordenancas do FNDE, ¢ esse burocrata que, de fato, implementa a politica e
interage diretamente com os estudantes — os beneficiarios diretos da politica.

Diferentemente do que a literatura existente em ciéncia politica relata sobre uma ampla
discricionariedade dos burocratas de baixo escaldo, no PNLD, esse papel ¢ bastante restrito.
Pela andlise ao funcionamento do programa e pelas audiéncias publicas, € possivel inferir que
1sso ocorre somente na etapa da escolha do material didatico. A partir do momento que o
material chega as escolas, a Unica discricionariedade das escolas ¢ usar ou ndo usar o material
didatico.

Quanto a atuacdo no PNLD, o MEC, representada pela SEB ¢ o ator gestor e formulador
da politica do PNLD. Ou seja, as d