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RESUMO

MILAGRES, Davi Gomes, M.Sc., Universidade Federal de Vigosa, fevereiro de 2026.
Da agenda a implementacao de um programa de incentivos financeiros na
educacao basica: o caso do programa pé-de-meia. Orientador: Marco Aurelio
Marques Ferreira.

No espaco escolar, sdo construidas e transmitidas crengas, valores,
comportamentos e habilidades que afetardo as perspectivas de trabalho, renda e o
desenvolvimento socioeconémico do pais como um todo. Nesse contexto, a
infrequéncia, a reprovacdo, o abandono e a evasao prejudicam esse processo
formativo. A fim de combater esse conjunto de problemas, em 2024 teve inicio o
Programa Pé-de-Meia. Ele é constituido de um conjunto de incentivos financeiros
que visa estimular o estudante a continuar e concluir o ensino médio. Para a
compreensdo € anadlise desse Programa, foram definidos trés obijetivos,
desenvolvidos cada qual em um artigo, totalizando trés artigos complementares: ()
descrever e analisar a formacao da agenda do Pé-de-Meia a partir do modelo dos
multiplos fluxos de Kingdon (2003); (ll) descrever e analisar o arranjo institucional de
implementagdo do Programa e (lll) descrever e analisar as capacidades estatais
mobilizadas na implementacdo do Programa. Foi realizado um estudo de caso unico
com a combinacdo de diversas fontes de dados. Assim, foi realizada uma pesquisa
bibliogréafica para a compreensao dos problemas da reprovagao, abandono e evasao
na educagcdao basica. Foram realizadas pesquisas documentais a partir dos
normativos que regulam o Programa. Depoimentos de servidores foram extraidos do
Seminéario Nacional do Pé-de-Meia. Dois acérdaos do Tribunal de Contas da Uniédo
relacionados ao programa foram analisados. Dados primarios foram coletados por
meio de uma entrevista e um questionario aplicado online. Os discursos dos
deputados federais sobre o Pé-de-Meia foram coletados no site da camara. Para
tratamento dos dados, foi realizada uma analise categorial tematica e atitudinal
segundo Bardin (2016). Os resultados do primeiro artigo apontam que diversas
intervengbes tém sido implementadas, dentre elas estdo os incentivos financeiros,
como o Pé-de-Meia. A criagdo de um programa de incentivos financeiros recebeu
suporte no legislativo, no executivo e entre grupos de pressao da sociedade civil. A
deputada federal Tabata Amaral foi a autora do projeto que previa a criagdo do
programa de incentivos, e suas articulagcdes a qualificaram como empreendedora do
programa. Os resultados do segundo artigo, sobre o arranjo institucional de
implementacéao, revelam a fungédo central da Unido ao definir regras, espacos de
coordenacdo, atores e o financiamento do Pé-de-Meia. O MEC articulou outros
orgaos do governo



federal, universidades e empresas publicas. Por sua vez, as redes de ensino
ofertantes do ensino médio foram responsaveis por garantir o adequado fluxo de
informacgdes. O arranjo se mostrou dindmico quanto a entrada de novos atores e
criacao de espacos e estratégias de articulacao, porém a inclusao da sociedade civil
no arranjo foi baixa. Por fim, os resultados do terceiro artigo identificaram que a
implementagédo do programa mobilizou capacidades estatais. A capacidade politica
foi relevante para contrabalancar pressdes de deputados oposicionistas ao governo.
Parte desses deputados recorreu ao Tribunal de Contas da Unido para que o érgao
investigasse o financiamento do programa. Apds breve bloqueio de recursos, eles
foram novamente liberados sob a condicdo de adequagdo no processo de
transferéncia. Nesse sentido, a base governista e a bancada da educacao tiveram
relevancia. Em relacdo as capacidades relacionais, houve uma complexa rede de
interacdes entre as burocracias federais, as redes estaduais de ensino, empresas
publicas e duas universidades federais. Coube ao MEC a funcdo de coordenar a
implementagdo do programa. As capacidades técnico-administrativas foram
mobilizadas por meio da construgdo de uma infraestrutura para coleta, organizacéao
e andlise de dados, além da capacitagdo dos recursos humanos das secretarias de
educacgao para a gestao de dados.

Palavras-chave: politicas publicas; arranjo institucional; capacidades estatais;
educacao; Pé-de-Meia



ABSTRACT

MILAGRES, Davi Gomes, M.Sc., Universidade Federal de Vigosa, February, 2026.
From the agenda to the implementation of a financial incentive program in
basic education: the case of the "pé-de-meia" program.. Adviser: Marco Aurelio
Marques Ferreira.

In the school environment, beliefs, values, behaviors, and skills are constructed and
transmitted that will affect job prospects, income, and the socioeconomic
development of the country as a whole. In this context, absenteeism, grade
repetition, dropout, and truancy harm this formative process. In order to combat this
set of problems, the Pé-de-Meia Program was launched in 2024. It consists of a set
of financial incentives aimed at encouraging students to continue and complete high
school. To understand and analyze this Program, three objectives were defined, each
developed in a separate article, totaling three complementary articles: (I) to describe
and analyze the formation of the Pé-de-Meia agenda based on Kingdon's (2003)
multiple streams model; (Il) to describe and analyze the institutional arrangement for
implementing the Program; and (lll) to describe and analyze the state capacities
mobilized in the implementation of the Program. A single case study was conducted
using a combination of various data sources. Thus, a bibliographic research was
conducted to understand the problems of grade repetition, dropout, and absenteeism
in basic education. Documentary research was carried out based on the regulations
governing the Program. Testimonials from civil servants were extracted from the
National Seminar of the "Pé-de-Meia". Two rulings from the Federal Court of
Accounts related to the program were analyzed. Primary data were collected through
an interview and an online questionnaire. Speeches by federal deputies about the
"Pé-de-Meia" were collected from the Chamber of Deputies website. For data
processing, a thematic and attitudinal categorical analysis was performed according
to Bardin (2016). The results of the first article indicate that several interventions
have been implemented, among them financial incentives, such as the "Pé-de-Meia".
The creation of a financial incentive program received support in the legislature, the
executive branch, and among pressure groups in civil society. Federal deputy Tabata
Amaral was the author of the bill that provided for the creation of the incentive
program, and her articulations qualified her as an entrepreneur of the program. The
results of the second article, on the institutional implementation arrangement, reveal
the central role of the Union in defining rules, coordination spaces, actors, and the
financing of the Pé-de-Meia program. The Ministry of Education (MEC) coordinated
other federal government



bodies, universities, and public companies. In turn, the secondary education
networks were responsible for ensuring the proper flow of information. The
arrangement proved dynamic regarding the entry of new actors and the creation of
spaces and strategies for articulation; however, the inclusion of civil society in the
arrangement was low. Finally, the results of the third article identified that the
implementation of the program mobilized state capacities. Political capacity was
relevant to counterbalance pressures from opposition deputies. Some of these
deputies appealed to the Federal Court of Accounts (TCU) to investigate the
program's financing. After a brief freeze on funds, they were released again on the
condition of adjustments to the transfer process. In this sense, the government's base
and the education caucus were relevant. Regarding relational capabilities, there was
a complex network of interactions between federal bureaucracies, state education
networks, public companies, and two federal universities. The Ministry of Education
(MEC) was responsible for coordinating the program's implementation. Technical and
administrative capabilities were mobilized through the construction of an
infrastructure for data collection, organization, and analysis, as well as the training of
human resources from education secretariats in data management.

Keywords: public policies; institutional arrangement; state capacities; education; Pé-
de-Meia
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INTRODUCAO GERAL

O processo de escolarizagdo possui grande relevancia para o desenvolvimento do
individuo e de sua comunidade. No ambiente escolar, os individuos irdo desenvolver
conhecimentos e habilidades para a cidadania e para o trabalho. Além disso, ¢ o local onde
ocorre parte do processo de transmissdo da cultura, crencas e valores para as proximas geragoes
(Durkheim, 1968, 2011). Na perspectiva econdmica, a escolarizacao afetara suas oportunidades
de trabalho, renda e o préprio desenvolvimento econdmico do pais pela formagao do capital
humano (Viana; Lima, 2010; Araujo et al., 2025). Apesar da expansao no numero de vagas e
matriculas ao longo do final do século XX e inicio do XXI, um conjunto de fendmenos dificulta
a integralizagdo do potencial escolar: a infrequéncia, a reprovagdo, o abandono e a evasao. Tais
fendmenos prejudicam o fluxo escolar dos estudantes (Faria, 2021; Gil, 2018).

O ensino médio publico apresenta as mais elevadas taxas de insucesso escolar (soma
das taxas de reprovagdo e abandono) entre todas as etapas da educagdo basica. Dados do
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira indicam desigualdade
entre a rede publica e a privada, pois, enquanto a taxa de insucesso foi de 12% no primeiro ano
do ensino médio publico, na rede privada foi de apenas 3,9% (Inep, 2024). Além de prejudicar
o desenvolvimento dos estudantes, o insucesso escolar contraria as disposi¢des constitucionais
que estabelecem a educacdo como um direito (Brasil, 1988, Art. 205). Nesse sentido, a mera
oferta de vagas escolares ndo ¢ suficiente e a constituicdo determina que o ensino seja
ministrado com base em “igualdade de condigdes para o acesso € permanéncia na escola”
(Brasil, 1988, Art. 206).

Para cumprir com as determinagdes constitucionais, diversas intervengdes sao
implementadas pelo poder publico. O Programa Pé-de-Meia ¢ uma dessas intervengdes. Nesse
programa, sdo utilizados incentivos financeiros para estimular estudantes do ensino médio a
permanecer e concluir essa etapa da educagao (Ministério da Educagao, 2025). O pressuposto
do programa ¢ que os incentivos financeiros conseguiriam estimular o comprometimento dos
estudantes e contrabalangar ganhos imediatos que eles teriam no mercado de trabalho.

O publico-alvo do programa sao jovens com renda familiar per capita de até 0,5 salario
minimo e idade entre 14 e 19 anos'. Quanto aos incentivos, tem-se o incentivo matricula para
cada ano do ensino médio no valor de R$ 200,00. Ao longo do ano, existem nove parcelas de

R$ 200,00, caso sua frequéncia mensal seja de pelo menos 80%. O incentivo conclusdo de

1 No caso da Educagdo de Jovens e Adultos (EJA), a idade para acessar o programa ¢ de 19 a 24 anos.
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R$ 1.000,00 ¢ pago para cada ano concluido e s6 pode ser sacado ao final do ultimo ano. Para
aumentar a participagdo no Enem, também existe um incentivo de R$ 200,00, destinados apenas
aos alunos do ultimo ano dessa etapa de ensino. Em relacao as suas dimensoes, em fevereiro de
2025, o programa contava com aproximadamente 4 milhdes de estudantes beneficiarios e com
estimativa de investimento anual de R$ 12,5 bilhdes (Ministério da Educacgéo, 2025).

Enquanto uma intervencao formulada, financiada e gerida pelo Estado para mitigar um
problema publico, o Pé-de-Meia estd inserido no campo das Politicas Publicas. Nesse sentido,
uma forma de organizar o seu processo de constru¢do e implementacao € agrupando as
atividades em etapas relativamente sequenciais, mas com importantes sobreposigdes. Assim, as
cinco etapas tradicionais do ciclo de uma politica publica sdo: a formagdo da agenda, a
formulacao, a tomada de decisdo, a implementacao e a avaliacao (Rua, 2009; Capella, 2018).
Na formagao da agenda, sao definidos os problemas que receberao tratamento por parte dos
governos. Diferentes atores e organizagdes disputam atengdo, recursos orcamentarios e
capacidade administrativa para intervir sobre os problemas priorizados, uma vez que o Estado
nao terd meios para processar todas as demandas sociais (Capella, 2018).

Nesse contexto, o modelo dos multiplos fluxos de Kingdon (2003) permite a
organizacdo de informagdes sobre o processo de formagao da agenda de politicas e programas.
O autor apresenta trés fluxos: (I) o fluxo dos problemas, (II) o fluxo das solug¢des e (III) o fluxo
da politica. No fluxo dos problemas, sdo utilizadas estatisticas para descrever a incidéncia de
um fenomeno de interesse. Outro elemento desse fluxo sdo as crises, que podem intensificar o
senso de urgéncia. O fluxo das solucdes ¢ formado por diferentes propostas de intervencgdes,
mas apenas aquelas com aceitagdo entre especialistas, burocratas e grupos de interesse avangam.
Por fim, no fluxo politico, a opinido publica, pressdes de grupos de interesse e as mudangas de
governo sao relevantes (Kingdon, 2003). Dois outros conceitos fundamentais no modelo sdo o
de janela de oportunidades, momento no qual os trés fluxos sdo articulados. Por fim, hé a figura
do empreendedor de politicas: o ator responsavel por acoplar o problema a uma determinada
solugdo, influenciar outros tomadores de decisdo (Kingdon, 2003).

ApoOs essa primeira etapa, a politica publica existe apenas enquanto um conjunto de
intencdes e regras que precisam ser implementadas. Para isso, os Estados podem adotar
diferentes estratégias, ora assumindo mais controle a partir das diversas burocracias e niveis de
governo, ora delegando parte das atividades para outros atores privados e da sociedade civil
(Gomide; Pires, 2016). Assim, podem ser construidos arranjos institucionais complexos de
implementa¢do com regras e multiplos atores de modo a ter coeréncia com os objetivos

politicamente definidos (Gomide; Pereira; Machado, 2018).
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No contexto brasileiro, Lotta e Vaz (2015) destacam que, nos arranjos institucionais nos
quais participam os diferentes entes subnacionais, a Unido assume frequentemente o papel de
financiadora e reguladora. Além disso, alguns programas tém caracteristicas de adesdo
voluntaria dos entes subnacionais e repasses financeiros condicionados ao cumprimento de
determinadas regras e padroes (Lotta; Vaz, 2015).

Independentemente da fun¢do assumida pelo Estado nesses arranjos, eles necessitam de
determinadas condigdes ou caracteristicas para serem efetivos quanto aos objetivos da politica.
Nesse sentido, a partir da década de 1980, alguns autores passaram a discutir as razdes que
levam algumas politicas a ndo atingirem os seus objetivos inicialmente tragados (Evans,
Rueschemeyer e Skocpol, 1985). Assim, um niimero crescente de pesquisas passou a enquadrar
o Estado como um ator, ndo apenas como uma arena de disputas, e as capacidades de agao
tornaram-se objetos de interesse.

As discussdes iniciais da literatura buscaram indicadores de capacidade a partir da
existéncia de elementos das burocracias weberianas. Essas sdo caracterizadas como
organizacdes especializadas com processos de selecdo competitivos, hierarquias e formalizagao
dos procedimentos, além de contarem com autonomia para conduzir os objetivos (Grin, 2024).
Porém, diversas transformac¢des na conducao das atividades estatais levaram os pesquisadores
a considerar outros indicadores para as capacidades, como, por exemplo, as relagdes entre
burocracias, 6rgdos de controle, com a sociedade civil e com o setor privado (Pires; Gomide,
2016). Assim, a interpretagao das capacidades estatais foi expandida para além da existéncia de
um corpo burocratico, abarcando também a interagao politica e social. Na produ¢ao académica
mais recente, as dimensdes politico-relacionais e técnico-administrativas sdo utilizadas para
investigar as capacidades dos Estados (Pires; Gomide, 2016; Souza; Fontanelli, 2020; Lima;
Aguiar, 2024).

Exposto esse contexto e considerando o Pé-de-Meia como objeto de estudo a partir dos
referenciais apresentados, sdo estabelecidos os seguintes objetivos para a pesquisa: descrever e
analisar o Programa P¢-de-Meia em trés aspectos: (I) o processo de formagdo da agenda do
programa, (II) a estrutura do arranjo institucional construido para sua implementacgao e (III) as
capacidades estatais mobilizadas na implementacdo do Programa. Para tanto, a dissertagao foi
construida na forma de trés artigos.

Essa pesquisa ¢ socialmente relevante na medida em que investiga um programa
direcionado aos estudantes em maior vulnerabilidade socioeconomica. Além disso, os achados

podem contribuir para o aperfeicoamento da gestdo do programa e na geracao de conhecimentos
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academicamente organizados a partir de referenciais teéricos consolidados no campo de

politicas publicas.
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ARTIGO I: AFORMACAO DA AGENDA DO PROGRAMA PE-DE-MEIA A PARTIR
DO MODELO DOS MULTIPLOS FLUXOS

RESUMO

A educagdo escolar ¢ um importante instrumento para a formagao dos individuos na sociedade.
No entanto, a infrequéncia escolar, a reprovagdao, o abandono e a evasdo dificultam esse
processo. Nesse contexto, o fracasso escolar estd na agenda governamental como um problema
publico. Para mitiga-los, foi desenvolvida uma intervencao baseada em incentivos financeiros
para o ensino médio, denominada Pé-de-Meia. O objetivo dessa pesquisa foi descrever e
analisar a formacao da agenda que culminou nessa intervengao. Para isso, foi utilizado o modelo
dos multiplos fluxos de Kingdon (2003). Em relagdo a metodologia, adotou-se o estudo de caso
unico e a coleta de dados ocorreu por meio de pesquisa bibliografica, documental e via
questionario online com um servidor do Executivo Federal. Os resultados apontam que o
levantamento de estatisticas contribuiu para o entendimento do fracasso escolar enquanto um
problema publico. Além disso, a crise da Covid-19 direcionou aten¢do publica ao fechamento
das escolas e aos riscos para o processo educacional. Foi observado que o poder publico tem
elaborado diversas intervengdes, sendo os programas de incentivos financeiros algumas dessas
tentativas de solucionar o conjunto de problemas. No fluxo da politica, foi observado suporte
por parte de grupos da sociedade civil organizada. Houve uma mudang¢a de governo no
Executivo Federal que favoreceu a criacdo do Pé-de-Meia. Além disso, no Legislativo, a
deputada Tébata Amaral foi caracterizada como empreendedora do Pé-de-Meia.

Palavras-chave: Politicas Publicas, Formagao da Agenda, Multiplos Fluxos, Pé-de-Meia,

Educacao

1 INTRODUCAO

O Programa P¢-de-Meia foi langado pelo governo federal em 2024 e surge como uma
iniciativa para a mitigagdo de um conjunto de problemas recorrentes na educagao basica: a
infrequéncia, a reprovagao, o abandono e a evasio. Esses desafios comprometem a permanéncia
dos jovens na escola e limitam o desenvolvimento intelectual dos estudantes e o proprio
desenvolvimento socioecondmico do pais (Viana; Lima, 2010; Aragjo, 2025).

O programa ¢ baseado em conjunto de incentivos financeiros depositados em conta para
os estudantes. Assim, hd o incentivo matricula, incentivo frequéncia, incentivo ENEM e
incentivo aprovacao. Os recursos visam incentivar e recompensar o adequado fluxo escolar. Em
contrapartida, o estudante deve frequentar pelo menos 80% das aulas e ser aprovado em cada
ano do ensino médio (Ministério da Educagdo, 2025).

A concepcao do Pé-de-Meia foi resultado de um processo social e politico anterior

envolvendo diversos atores e organizacdes. Assim, pesquisadores, grupos de interesse, midia,
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politicos e burocratas influenciaram o direcionamento da aten¢do publica ao conjunto de
problemas e na construgdo da intervenc¢ao baseada em estimulos econdmicos. Nesse sentido, o
modelo dos multiplos fluxos de Kingdon (2003) oferece uma estrutura para a investigagao de
como problemas, solu¢des e atores se articularam de forma a permitir a entrada na agenda
governamental (Capella, 2018).

No fluxo dos problemas, as estatisticas apresentam grande relevancia para descrever os
fenomenos de interesse, pois permitem inferir sobre a frequéncia e distribui¢do de ocorréncia
dos fendmenos no tempo e espacgo. No fluxo das solucdes, diferentes propostas de intervencdes
sdo construidas nas comunidades, mas apenas aquelas solu¢des com relativa aceitagdo entre
especialistas, burocratas e grupos de interesse avangam na agenda. Por fim, no fluxo politico,
tém relevancia a opinido publica, as pressdes de grupos de interesse € as mudangas de governo
(Kingdon, 2003).

Outros dois conceitos relevantes no modelo sdo o de janela de oportunidades, momento
no qual os trés fluxos sdo articulados, e o de empreendedor de politicas. Esse ultimo serd o
responsavel por acoplar o problema a uma determinada solu¢do, influenciar outros tomadores
de decisdao e conduzir o tema até a tomada de decisao (Kingdon, 2003). Do exposto, define-se
como objetivo da pesquisa: descrever e analisar a formacao da agenda do Programa Pé-de-Meia
a partir do modelo dos multiplos fluxos de Kingdon (2003).

Com essa pesquisa, pretende-se contribuir para a comunidade académica ao testar a
adequacdo de um modelo consolidado na literatura em um programa recente e ainda pouco
analisado. Considera-se também a possibilidade de diferentes atores sociais utilizarem os
conhecimentos gerados na organizagdo dos fluxos do Pé-de-Meia para planejamento de

estratégias de Advocacy em diversos campos de politicas publicas.

2 REVISAO DA LITERATURA

As Politicas Publicas sdo intervengdes na sociedade, implementadas ou coordenadas
pelos governos para tratar situacdes-problema que afetam a coletividade (Rua, 2009; Capella,
2018). Complexos processos sociais devem ocorrer para que determinados aspectos da
realidade recebam atencao nas agendas publicas e governamentais. Capella (2018, p.15) aponta
que algumas correntes socioldgicas, como a do interacionismo simbolico, interpretam os
problemas como “construcdes sociais, implicando ndo apenas objetivas, mas também juizos
subjetivos”. Assim, as politicas publicas desenvolvidas lidam com um conjunto de problemas,

para os quais o sistema sociopolitico apresenta um determinado nivel de convergéncia. Essa
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condicdo pode ser explicada pela escassez de recursos como atencdo, dinheiro, falta de
capacidade administrativa de processamento do grande volume de informagdes e
interesses divergentes (Birkland, 2019; Kingdon, 2003).

No campo de estudo das politicas publicas, foram desenvolvidos modelos que auxiliam
na investigagdo e compreensao das politicas publicas. Lassweel (1951), por exemplo, propos
um seccionamento das politicas em etapas interligadas e sequenciais. Nessa proposta,
amplamente utilizada (Rua, 2009; Secchi, 2013), t€ém-se as seguintes etapas: formagao da
agenda, escolha das alternativas, implementagdo, monitoramento e avaliagdo. Empiricamente,
observa-se que as etapas se sobrepdem e podem ndo seguir a sequéncia delineada no plano
teorico.

O foco dessa pesquisa esta na etapa de formacao da agenda do programa Pé-de-Meia.
Nesse sentido, o modelo dos multiplos fluxos proposto por Kingdon (2003) foi escolhido para
direcionar a coleta, organizacdo e andlise das fontes de informacdo. O referido modelo ¢
amplamente utilizado para compreender a entrada de um problema na agenda governamental e
detalha elementos, eventos e figuras relevantes.

O modelo dos multiplos fluxos de Kingdon (2003) foi desenvolvido inicialmente para
compreender politicas no contexto norte-americano. O autor considera trés fluxos: (I) o fluxo
dos problemas, (II) o fluxo das solugdes e (III) fluxo politico. Para um problema avangar na
agenda, ¢ necessario que tais fluxos convirjam. O autor apresenta os conceitos de empreendedor
de politicas e o conceito de janela de oportunidade. A seguir, os diferentes elementos desse
modelo serdo detalhados.

Quanto ao fluxo dos problemas, Kingdon (2003) aponta que a construgdo de indicadores
¢ um elemento relevante para explicar a entrada do problema na agenda. A mensuragdo torna o
estado de coisas cognoscivel. Por sua vez, alguns eventos podem canalizar a atengdo dos atores
sociais a uma determinada questao (Kingdon, 2003). Por exemplo, quando ocorre uma alteragao
significativa nos valores de um indicador de violéncia ou de saude publica. O fluxo de
problemas também inclui feedbacks das politicas e programas em implementacdo. Capella

(2018, p.40) afirma que:

O monitoramento dos gastos, o0 acompanhamento das atividades de implementagéo, o
cumprimento (ou ndo) de metas, possiveis reclamagdes de servidores ou dos cidaddos
e o surgimento de consequéncias ndo-antecipadas sdo mecanismos que podem trazer
os problemas para o centro das atengdes dos formuladores de politicas (Capella, 2018,
p.40).

Segundo Kingdon (2003), dentro de comunidades de politicas, sdo pensadas alternativas

por diferentes atores, como pesquisadores, profissionais da area, grupos de interesse, politicos
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e seus assessores. Diversas solu¢des sdo concebidas com relativa independéncia em relagdo aos
problemas, mas apenas algumas conseguirdo avangar. Algumas das condi¢des s@o a viabilidade
técnica, custos toleraveis e aceitacao. Dessa forma, se ndo houver pessoas qualificadas, recursos
tecnologicos ou financeiros suficientes, a solugdo permanece apenas como ideia. Por outro lado,
ainda que haja viabilidade técnica e fundos para a solucao, ¢ necessario que os diferentes grupos
vejam a solu¢do como aceitdvel. Especialistas, burocratas, politicos e cidaddaos em geral
precisam legitimar a solucgao.

No fluxo politico, Kingdon (2003) descreve os seguintes elementos: o clima nacional,
mudangas de governo e pressdes de grupos organizados. H4 também o ator responsavel por
articular os trés fluxos, o empreendedor de politicas e o conceito de janela de oportunidade. Por
fim, Kingdon (2003) separa em atores visiveis e invisiveis que influenciam as politicas.

O clima nacional delimita os niveis de suporte ou resisténcia que existem na sociedade
a uma determinada solugdo (Kingdon, 2003). Um clima hostil a uma proposta pode dificultar o
avanco de determinados projetos. Os grupos organizados sdo, em geral, mais efetivos para gerar
pressao do que individuos sozinhos. Assim, podem introduzir ou barrar determinados temas na
agenda e direcionar solugdes especificas (Kingdon, 2003).

A janela de oportunidade surge quando o problema ganha atencao suficiente, existem
solugdes vistas como adequadas e suporte politico (Kingdon, 2003). Alguns dos possiveis
momentos de abertura e fechamento de janelas de oportunidade sdo ao fim das elei¢des (caso
atores com interesses diversos dos anteriores assumam posi¢des estratégicas) e durante etapas
do ciclo orcamentario. Para Kingdon (2003), a coordenagao desses fluxos durante a abertura da
janela de oportunidade depende do empreendedor de politicas. Esse ator pode estar no executivo,
no legislativo ou pertencer a grupos de pressdo. Ele possui conhecimento na area e representa
interesses, possui autoridade, contatos politicos, habilidade de articulacdo e disposicao para
levar as propostas a diversos espagos.

Por fim, Kingdon (2003) separa os atores visiveis, aqueles reconhecidos publicamente
como presidente, legisladores, funcionarios nomeados para altos cargos, e os atores invisiveis,

cuja atuagao nao ¢ publica, como assessores, pesquisadores, burocratas e consultores.

3 METODOLOGIA

O estudo de caso foi o método escolhido para compreender a formagdo da agenda do
Programa Pé-de-Meia. Essa escolha se justifica, visto que o objeto de andlise ¢ unico e ha

interesse em compreender a relacdo entre ele e seu contexto sociopolitico. Uma caracteristica
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desse método ¢ a relevancia da combinacdo de diversas fontes de informagao (Yin, 2001).
Assim, foram realizadas pesquisas bibliograficas, documentais e coleta de dados via
questionario. A abordagem adotada foi a qualitativa e os objetivos sdo exploratorios e
descritivos.

Para a compreensao dos fluxos dos problemas e das solugdes, foi realizada uma revisao
narrativa da literatura sobre reprovacgdo, abandono e evasdo na educacdo basica. Os artigos
foram selecionados na base Google Académico. Uma pesquisa documental incluiu dados de
agéncias governamentais como o Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira (INEP) e relatorios do think tank Todos Pela Educagao (TPE). Foram analisados
dois relatorios do TPE, o primeiro constituido de uma analise comparativa da adequacdo do
Projeto de Lei 54/2021 e da Medida Provisoéria 1.198/2023 (ambas propostas de criagao de um
incentivo financeiro). O segundo documento ¢ constituido de uma andlise da Lei 14.818/2024
que determinou a criagdo do programa Pé-de-Meia. Foi aplicado um questiondrio online com
dez perguntas abertas, cujo respondente foi um servidor do Executivo Federal envolvido na
etapa de formulagao.

Uma analise documental foi conduzida com base nos normativos que determinaram o
desenho do programa Pé-de-Meia: Projeto de Lei n° 54/2021, a Medida Provisoria n°
1.198/2023, a Lei n° 14.818, de 16 de janeiro de 2024, o Decreto n® 11.901, de 26 de janeiro de
2024, além de portarias editadas pelo Ministério da Educac¢do que complementaram os referidos
normativos. Desses documentos foram extraidas informagdes sobre o Programa, incluindo os
objetivos do programa, informagdes sobre valores, publico-alvo e condicionalidades.

Informacgdes de fontes secundarias foram extraidas de uma entrevista concedida pelo
deputado federal Idilvan Alencar (PDT-CE) ao Jornal O Povo e publicada no canal do Youtube
do referido jornal. O depoimento de um servidor do Executivo foi extraido de sua fala realizada
no “Seminario Nacional do Pé-de-Meia”. O semindrio em questdo foi realizado em abril de
2025 e transmitido pelo Ministério da Educagdo em seu canal oficial na plataforma de videos.

Esta pesquisa foi submetida ao Comité de Etica em Pesquisa (CEP) da Universidade
Federal de Vigosa, por meio da Plataforma Brasil, estando em conformidade com a Resolugdo
n® 510/2016 do Conselho Nacional de Saude. O projeto foi aprovado sob o CAAE:
92478825.4.0000.5153 ¢ PARECER: 7.975.895. Assim, foram seguidas as diretrizes éticas
vigentes, garantindo o respeito a autonomia dos participantes, a confidencialidade das

informacdes e o uso dos dados exclusivamente para fins académicos.
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4 RESULTADOS E DISCUSSOES

A adequada caracterizacdo da infrequéncia, da reprova¢do, do abandono, da evasdo
enquanto problemas publicos depende em parte da compreensdo das fungdes sociais da
escolarizagdo. Assim, no ambiente escolar, ocorre parte da formacgdo intelectual, moral e
comportamental dos individuos que compdem a sociedade.

A partir de idealizagdes projetadas para os individuos e para as sociedades de uma época,
as escolas sdo encarregadas de incutir nos individuos determinadas informacdes, crengas,
valores morais, comportamentos ¢ habilidades diversas (Durkheim, 1968, 2011). Caffagni
(2024) afirma que socidlogos como Durkheim enfatizaram a funcdo da escola enquanto
instrumento para coesdo e estabilidade social. Porém, sem negar tal fun¢do, outros socidlogos
como Bourdieu, Passeron, Althusser e Foucault interpretam a escolarizagdo como um
instrumento de perpetuacdo de estruturas sociais injustas (Caffagni, 2024). As divergéncias
normativas sobre o dever ser da escola refletem os diferentes projetos de individuo e de
sociedade que circulam na sociedade (Mendonga, 2011).

Mudangas nas crencas, valores e atuagdo de grupos organizados determinam a
construgdo dos curriculos escolares que favorecem determinadas formacdes em detrimento de
outras. Assim, as escolas promovem o idioma oficial do Estado ao qual estdo vinculadas,
introduzem algum sistema de representagdo numérica, em alguns casos, a religido dominante
com suas explicagdes sobre o funcionamento do mundo e os valores morais. Os estudantes
internalizam comportamentos, como o de obediéncia as autoridades e as normas da escola e do
proprio Estado.

A modelacdo intelectual e comportamental desses individuos no interior das escolas
contribui para que eles realizem seus objetivos de vida e contribuam para os objetivos do
agrupamento social maior ao qual fazem parte. No ambito econdmico, a escolarizacdo tem
efeitos positivos sobre a empregabilidade, a renda e a produtividade (Viana; Lima, 2010). A
empregabilidade e os saldrios tendem a aumentar em parte devido ao fato das escolas emitirem
diplomas reconhecidos e utilizados por potenciais empregadores para sele¢do de candidatos
(Caftagni, 2024; Viana; Lima, 2010). Além disso, hd algum nivel de aquisicdo de habilidades
cognitivas, como as capacidades de leitura, de escrita e habilidades de raciocinio l6gico-
matematico. A escolarizacdo contribui para o aumento do estoque de capital humano disponivel
no mercado de fatores de produgdo. Por sua vez, os ganhos de produtividade podem elevar o
desenvolvimento socioecondmico com a geracdo de bens e servigos em maior volume,

qualidade e complexidade (Viana; Lima, 2010). Nesse sentido, o afastamento dos individuos
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do espago escolar representa uma barreira para a consecu¢do dos objetivos formativos
delegados as escolas, assim, gerando efeitos negativos sobre a vida dos individuos e para as

sociedades.

4.1 Fluxo dos problemas

4.1.1 Definindo os problemas e a construcdo de estatisticas

r

A infrequéncia escolar ¢ a auséncia sequencial ou intermitente do estudante sem
justificativas de auséncia. A Lei de Diretrizes e Bases da Educag¢ao Nacional (LDB) estabelece
o limite méximo de 25% de faltas. Acima desse valor, o estudante podera ser reprovado (Brasil,
1996). A reprovagdo também pode ocorrer quando o estudante ndo alcanca o desempenho
minimo exigido nas avaliagdes escolares. O abandono ocorre quando o estudante deixa de ir a
escola antes de concluir o ano letivo. Se, no ano letivo seguinte, ele ndo retornar a nenhuma
escola, entdo tera ocorrido o fendmeno da evasao.

A distribuicdo dos referidos fendmenos entre diferentes agrupamentos de estudantes ¢é
desigual. Assim, ocorrem variagdes quando se agrupam estudantes em fun¢do de diferentes
variaveis, como unidades politico-administrativas, localizagao urbana ou rural, modalidades,
género, cor, entre outros (Inep, 2025). Alguns dos principais produtores ou organizadores de
dados a respeito da educagdo no Brasil sdo o INEP, pesquisadores académicos e think tanks
como o Todos Pela Educacdo (TPE). Assim, é possivel realizar comparacdes longitudinais e
transversais.

A sistematizacao de dados sobre os fendmenos, incluindo a coleta de informagdes sobre
diferentes aspectos da vida dos estudantes e de seus contextos, possibilita a construgdo de
modelos de classificacdo e de predicao. Nesse sentido, Nunes (2023) destaca o crescimento nas
praticas de mineragdo de dados no campo educacional na busca por padroes. Assim, ao se
antecipar o risco dos eventos de reprovacdo, abandono e evasdo, ¢ possivel formular
intervengdes antes que ocorram. Além disso, torna-se possivel direcionar os esforgos para
grupos em maior risco (Nunes, 2023).

Porém, apesar de algumas pesquisas revelarem grande capacidade preditiva e
classificatoria nos algoritmos, a complexidade para explicar o funcionamento para
comunidades de ndo especialistas ¢ um dificultador para uso dos modelos em contextos reais.
A falta de uma cultura de uso de dados e de técnicas estatisticas limita as possibilidades de

extracdo de valor do crescente volume de informagdes. Para contornar essa dificuldade,
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pesquisadores tém buscado construir modelos mais explicaveis, como as abordagens de
Inteligéncia Artificial Explicavel (Camargo; Silveira, 2024).

No contexto do Brasil, Gil (2018) aponta que essa sistematizacdo de estatisticas
educacionais contribuiu para que a reprovacao, o abandono e a evasdo fossem gradativamente

considerados problemas publicos. Porém, esse enquadramento ainda ¢ objeto de disputa.

Cabe lembrar que durante um longo periodo — e isso ocorre também nos dias atuais
em determinados niveis ou modalidades de ensino —, diante da retencdo, cra
frequente que o individuo abandonasse os estudos. Havia uma consideravel
naturalizagdo desse abandono, permitindo supor que os resultados escolares fossem
experimentados como sentenca das (in)capacidades e (im)possibilidades dos
individuos para seguir nos estudos (Gil, 2018, p.6)

4.1.2 O debate sobre as causas e consequéncias da reprovagdo, abandono e evasio

Apesar da sistematizacdo na coleta de dados e a aplicacdo de técnicas estatisticas
contribuirem para a compreensao dos fenomenos-problemas, as classificagdes e as predi¢des
ndo revelam os mecanismos causais. Venturelli (2020) aponta que, nas ciéncias sociais, a
determinagdo de causas de comportamentos de individuos e grupos ¢ um processo complexo.
No contexto em questao, por exemplo, os estudantes, ao deixarem de ir a escola, exibem um
comportamento atrelado a sua historia pessoal, ao contexto familiar e as condi¢des sociais mais
amplas. Assim, rastrear e descrever causas para agir sobre elas sao tarefas trabalhosas.

As produgdes académicas encontradas na revisdo bibliografica realizada nao seguiram
o rigor metodoldgico para sustentar afirmacdes sobre as causas dos fenomenos. Os artigos
contém agregacdes de percepgoes de pais, estudantes, professores e dos proprios pesquisadores,
porém sem controle de amostragem. Dessa forma, apesar de os pesquisadores apresentarem a
metodologia utilizada para coletar as crencas, isso ndo ¢ suficiente para garantir que os
contetudos dessas crengas sejam verdadeiros. Além disso, h4 algum grau de confusdo conceitual
por parte dos pesquisadores e sujeitos de pesquisa entre a no¢ao de “motivagdo” (justificativa
construida pelos sujeitos) e a “causa” (relagdes factuais entre coisas). Apesar das limitagdes
metodologicas, os artigos contribuem ao organizar e comunicar as crencas sobre relagdes
causais que circulam na comunidade de académicos, entre profissionais da educacdo, pais e
estudantes. Esses sujeitos sdo relevantes, pois produzem e reproduzem crengas com o potencial
de afetar a construgdo e aceitabilidade de determinadas intervengdes publicas.

Jacomini (2010) aponta que, no sistema escolar, existem crengas individualizantes sobre
0 sucesso e o fracasso académico. Assim, alunos desmotivados ndo estudam, podem ser

reprovados e abandonam a escola. Segundo o autor, tende-se a ignorar ou minimizar efeitos
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sociais externos e fora do controle dos estudantes (Jacomini, 2010). Chizzotti e Casali (2020)
afirmam que alguns alunos, antes de abandonarem formalmente a escola, frequentemente
passam pelo abandono intraescolar no qual cumprem formalidades, mas ndo estdo engajados
com o proprio aprendizado.

Além da vontade do estudante, o contexto familiar é apontado como sendo origem de
algumas dificuldades escolares. Uma socializagdo primaria violenta, renda insuficiente,
convivéncia com adultos sem historico de escolarizagao e negligéncia parental contribuem para
os fracassos dos estudantes (Silva Filho; Araujo, 2017). Segundo Valle (2022), a vivéncia em
ambiente familiar de baixa cultura escolar pode criar um estranhamento quanto aos codigos e
valores promovidos pelas escolas. Nesse sentido, Faria (2021) aponta que a escolarizacao de
grandes parcelas da populagdo ¢ um processo relativamente novo, tendo inicio ao longo dos
séculos XIX e XX. Esse processo significou a crescente inclusao no ambiente escolar de
estudantes de familias de baixa renda e sem historico de vida escolar (Gil, 2018).

Parte da literatura analisada menciona fatores intraescolares como responsaveis pelos
diferentes fracassos dos estudantes: curriculos que ndao contemplam as expectativas dos
estudantes (Lima; Melo; Franga, 2022), autoritarismo e despreparo dos professores (Silva Filho;
Aratjo, 2017). Faria (2021) menciona que o fator expectativa por parte dos professores em
relacdo aos estudantes gera interagdes desiguais. Souza (2024, p.71) aponta que professores
“tratavam de forma negativa os alunos tidos como de baixo potencial e, de forma favoravel, os
alunos por eles considerados de alto potencial”.

Maia (2023) aponta que, nas décadas de 1960 e 1970, o fracasso escolar era visto como
fruto de caréncias culturais das familias de classes mais baixas. Assim, ndo seria possivel
culpabilizar os processos internos das escolas. Nas décadas seguintes, houve esforcos de
responsabilizacdo das escolas e de suas praticas pedagdgicas. A partir de 1980, teorias da
diversidade cultural influenciam o campo pedagdgico, mas o autor pondera que ha o risco de
ocorrer novamente a transposi¢ao de responsabilidades dos fracassos para fora das escolas,
como resultado da diversidade (Maia, 2023).

Caracteristicas mais amplas da sociedade também sdo consideradas relevantes para
explicacdes causais. Faria (2021) argumenta que a forma desigual como a riqueza ¢ distribuida
na sociedade afeta negativamente as chances de estudantes oriundos de grupos vulneraveis
progredirem no espaco escolar.

Além dos elementos tradicionalmente discutidos na literatura, a crise sanitaria
desencadeada pela difusdo do coronavirus a partir de 2019 levou a preocupagdes sobre os

potenciais efeitos sobre o abandono e evasdao (TPE, 2021). Com o fechamento de escolas, as
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atividades de ensino foram paralisadas e retomadas remotamente, inclusive para os estudantes
que ndo possuiam conexdo a internet e nem um ambiente doméstico propicio para a
aprendizagem. Esse novo contexto de crise sanitaria intensificou os debates sobre o abandono
€ a evasao.

Embora a infrequéncia, a reprovacdo, o abandono e a evasdo possam ser tratados como
problemas em si mesmos, diversas pesquisas apontam efeitos que reforcam esse status de
problemas. Da perspectiva da gestdo escolar, as reprovacdes, abandonos e evasoes (seguidas de
retornos) implicam que professores terdo que lecionar em turmas que, em alguns casos, contém
criangas, adolescentes e adultos. O prolongamento da vida escolar implica a extensdo dos custos
governamentais com alimentagao escolar, com maior aquisi¢cao de material didatico, duplicacao
de turmas e contratagdo de mais professores. Nesse sentido, Santos e Santos (2020) apontam
que a redugdo de gastos com estudantes em elevada distor¢do idade-série ¢ utilizada como
argumento para adog¢do de medidas corretivas de fluxo.

Aratjo (2025, p.1952) afirma que os estudantes que interrompem os estudos podem ter
dificuldades em “tomar decisdes informadas, formar opinides e interagir de forma critica com
outros individuos, especialmente com aqueles que tém um nivel educacional superior”. Quando
individuos de baixa escolaridade reproduzem, seus filhos serdo submetidos as condigdes
intelectuais, sociais e materiais que os responsaveis conseguem suprir. Soma-se a isso o fato da
menor escolaridade estar associada a maiores taxas de fecundidade (Duarte; Teixeira, 2021).
Assim, podem ser refor¢adas desvantagens futuras para seus filhos na transmissao

intergeracional da pobreza (Ribeiro; Benevides, 2024).

4.2 Fluxo das alternativas ou solucoes

Devido a multiplicidade de causas apontadas na literatura, diversas intervengdes sao
elaboradas de forma complementar. Além disso, a expectativa para as intervengdes ¢ de que
elas promovam a reducdo das taxas de infrequéncia, de reprovagdo, de abandono e de evasio,
mas nao a erradicagao.

Em relagdo a infrequéncia, ha incentivos legais que estimulam os estudantes e seus
familiares a se comprometerem com a assiduidade. Como visto anteriormente, a LDB
condiciona a aprovacdo dos estudantes a frequéncia de pelo menos 75%. Quando as faltas
ultrapassarem 30% do percentual permitido, o Conselho Tutelar deverd ser acionado para
analisar o caso (Brasil, 1996). H4 programas de busca ativa nos quais diversos 6rgaos e setores

sao articulados ap6s determinado ntimero de faltas (Wandercil et al., 2024). No caso de familias
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beneficidrias do Programa Bolsa Familia, por exemplo, ¢ exigido que as criancas e adolescentes
apresentem frequéncia de pelo menos 75%.

Para reduzir as taxas de reprovagao, algumas escolas desenvolvem programas de reforgo
escolar para evitar que os déficits de aprendizagem se acumulem ao longo do ano letivo. Dado
que as escolas e professores possuem margem discriciondria na conducdo das avaliagdes,
alteragdes nos niveis de complexidade ou de rigor das correcdes alteram o desempenho dos
estudantes e suas chances de reprovar. Nesse sentido, Gil (2018) aponta que essa subjetividade
e seus efeitos sobre as taxas de reprovacao sao discutidos ha muitas décadas.

A reprovacdo, apesar de ser apontada como problema em parte da literatura e pelos
formuladores do Pé-de-Meia, também € vista como um importante instrumento pedagogico por
alguns pais, professores e estudantes (Jacomini, 2010). Ela ¢ utilizada e percebida como
incentivo aos estudos, pois os estudantes terdo uma motivacao adicional para estudar e ndo
fracassar. Pode ser vista como punicdo pela negligéncia quanto ao seu desempenho e, por fim,
uma nova oportunidade de aprender no ano seguinte.

Os criticos tendem a ver o instrumento da reprovacdo como algo injusto e ineficaz. A
injustica decorreria do fato do desempenho dos estudantes ser influenciado por elementos fora
de seu controle, por exemplo, o nivel de renda e de instrucdo formal dos pais, estrutura escolar
e estratégias de ensino e gestdo escolar. Assim, a reprovacdo seria uma responsabilizagdo
individual do estudante (Jacomini, 2010). Além disso, traria outros problemas, como aumento
da distor¢ao idade-série e maior risco de abandono e evasao.

Por sua vez, a progressao continuada ¢ um mecanismo no qual o estudante possui um
periodo maior que um ano letivo para adquirir os conhecimentos exigidos (Bertagna, 2008).
Esse mecanismo ¢ objeto de disputa dentro e fora do sistema de ensino e recebe o nome de
“aprovacao automatica” por parte dos criticos, que argumentam a importancia da reprovagao
anual como estimulo pelo medo do fracasso.

No legislativo federal, ha esfor¢cos para manutenc¢do da reprovagdo como instrumento
pedagégico e administrativo. Nesse sentido, alguns projetos de lei evidenciam essa disputa
politico-ideoldgica sobre a reprovagao. O PL 5136/2019 busca proibir a progressao continuada
(Nunes, 2019) e foi aprovado na Comissao de Educagdo da Camara com votacao de 18 votos
favoréaveis contra 17 votos contrarios. Ha ainda o PL 46608/2024 que propde a possibilidade de
reprovagdes por mau comportamento (Méaximo, 2024). Se transformados em lei, podem
contribuir para elevar as taxas de reprovacao.

No Brasil, o indicador de qualidade mais utilizado ¢ o Indice de Desenvolvimento da

Educacdo Béasica (IDEB). Os dois componentes do indicador sdo as médias das notas do
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Sistema de Avaliacdo da Educagdo Basica (Saeb) e as taxas de aprovacdo. Dado tudo demais
constante, escolas com as maiores taxas de reprovagao pontuardo pior no Ideb, assim, serdo
classificadas como de pior qualidade. Por outro lado, aprovagdes sem esfor¢o de ensino também
prejudicardo o desempenho nas avaliagdes externas. Nesse sentido, a publicizagdo de baixos
resultados cria constrangimentos adicionais aos professores, a direcdo e a gestdo das redes de
ensino, que podem desincentivar a pratica de reprovacao.

Faria (2021) encontrou na literatura académica propostas de responsabilizacao de
professores pelos resultados dos estudantes, inclusive com o condicionamento de parte da
remunera¢do. Porém, foi apontado o risco de que esse estimulo crie efeitos adversos, por
exemplo, com as escolas excluindo estudantes com baixo desempenho para inflar as médias de
desempenho. Porém, esse tipo de medida tende a gerar tensdes com os profissionais.

O curriculo escolar € outro elemento frequentemente apresentado como um dos fatores
que desmotiva os estudantes (Nogueira; Costa; Pinto, 2022). Nesse sentido, o poder publico
tem promovido reformas na organizagao e curriculo do ensino médio, com a justificativa de

torna-lo mais atrativo e assim evitar o abandono dessa etapa.

4.2.1 Pressupostos dos incentivos financeiros

Dentro desse conjunto de agdes, estdo os programas de incentivos financeiros. Esse tipo
de mecanismo est4 alinhado as teorias comportamentais que afirmam ser possivel influenciar
decisdes e comportamentos humanos a partir de estimulos externos. No campo da psicologia, a
teoria behaviorista apresenta a no¢do de reforgo positivo, que ¢ um estimulo agradavel pelo
comportamento desejado (Skinner, 1972). Na economia comportamental, um dos pressupostos
¢ o de que pessoas reagem a estimulos, dentre os quais os monetarios (Mankiw, 2016). Assim,
parte do comportamento humano pode ser descrito, previsto ou modificado a partir de
oscilagdes nos fluxos de renda, receitas, custos, despesas, lucros, salarios, prémios de seguros,
taxas de juros e de inflagdo, dentre outros.

No contexto das familias, as mesadas sdo frequentemente utilizadas como um
instrumento pelos pais para induzir os filhos a terem comportamentos desejaveis e para que
internalizem o valor do dinheiro. Algumas condicionalidades para acesso as mesadas sdao a
realizacdo de tarefas domésticas e bom desempenho em exames escolares, sendo comum
também que os pais estimulem a formagdo de poupanga com parte dos valores concedidos

(Lellis; Magalhaes; Leite, 2011).
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Um programa de incentivos financeiros ¢ coerente com os objetivos educacionais.
Primeiramente, pelo proposito de manter os jovens nas escolas adquirindo diversos
conhecimentos. Além disso, o acesso a fluxos de renda induz o processo de socializagdo
econOmica. Os estudantes passam a naturalizar e adquirir fluéncia no relacionamento com os
meios monetarios para aquisi¢do de bens e servigos e na constru¢do de uma poupanga.

Essa socializacdo econdmica sera necessaria ao longo de toda a vida dos individuos nos
diferentes papéis que podem assumir nas atividades econdomicas. Enquanto empregados, terdo
que vender tempo, capacidades fisicas e mentais em troca de salarios. Enquanto empresarios,
irdo organizar fatores de producao e realizar vendas em busca de lucros. Enquanto poupadores
abrirdo mao de recursos presentes em busca de rendas futuras. Sobre esse aspecto, Leal (2011,
p-350) destaca a centralidade desse objeto social: “O dinheiro ¢ o mediador por exceléncia das
trocas econdmicas; mas também ¢ um fim em si mesmo, ¢ desejado, valorizado e objetivo
ultimo (mais importante) das transagdes monetarias”.

Da perspectiva estatal, alguns instrumentos de politicas publicas, como os incentivos e
sancoes, partem do mesmo pressuposto adotado por economistas, psicologos behavioristas e

pelos pais ao darem mesadas aos filhos:

Parte da pressuposicdo de que os individuos sdo atores racionais guiados pelo
autointeresse, ou seja, baseia-se na ideia de que o comportamento de agentes e da
populagdo ¢ definido em fungdo da percepg¢do de ganhos ou perdas. Incentivos
positivos objetivam encorajar determinados comportamentos [...], enquanto sangoes
atuam no sentido oposto [...] € podem aumentar a conformidade do publico-alvo aos
objetivos planejados (Capella, 2018, p.87).
Howlett ¢ Ramesh (2003) apontam que esse uso do poder econdmico do Estado tem
como vantagem a maior facilidade de administracao e os beneficios sdo concentrados, enquanto

os custos sdo distribuidos para a sociedade.

4.2.2 Programas de incentivos financeiros na educacao

Ao longo dos ultimos 25 anos, diversos programas de incentivo financeiro para
estudantes foram implementados no Brasil. Apesar de variagdes quanto ao publico-alvo,
abrangéncia, condicionalidades e valores, eles compartilham os objetivos de manter os
estudantes, principalmente os de menor renda, no sistema de ensino. Alguns desses programas
foram extintos, incorporados a outros ou mesmo continuam a existir paralelamente ao programa

Pé-de-Meia.
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Em ambito nacional, em 2001 foi langado o Programa Nacional de Bolsa Escola (PNBE).
Esse programa tinha como objetivo incentivar jovens de 7 a 14 anos de familias em
vulnerabilidade econdmica a permanecerem na escola. Podiam participar familias com renda
per capita de até R$ 90,00 e concedia incentivos de R$15,00 por crianga, com limite de R$45,00
por familia. Era exigida frequéncia minima de 85% das aulas, e o controle era feito pelas
prefeituras. Quanto a abrangéncia, em 2002, 99% dos municipios aderiram ao programa,
totalizando aproximadamente 9 milhdes de estudantes beneficiarios (Valente, 2003).

Algumas unidades da federagao desenvolveram programas semelhantes. Dentre eles,
alguns foram focalizados nos estudantes do ensino médio e compartilham algumas
caracteristicas, como o objetivo de evitar o abandono e a evasdo, os depositos condicionados a
frequéncia e a aprovagdo, a combinagdo entre pagamentos recorrentes € poupancga. Alguns
desses programas estaduais foram o Poupanca Jovem (MG-2007), o Renda Melhor Jovem (RJ-
2011), o Poupanga Jovem Piaui (PI-2015) e o Bolsa Estudante (SC-2022) (Firjan, 2023). O
Estado de Alagoas possui em operacionalizagdo o Bolsa Escola 10 desde o ano de 2021. Esse
programa possui um desenho semelhante ao que seria absorvido no Pé-de-Meia. Nele sao
previstos pagamentos de R$ 500,00 por matricula, R$ 100,00 mensais condicionados a

frequéncia e R$ 2000,00 apos a conclusao do ensino médio (Alagoas, 2021).

4.2.3 O Programa Pé-de-Meia

O Programa Pé-de-Meia ¢ fruto de negociagdes entre o Poder Executivo Federal e o
Legislativo Federal e possui desenho semelhante ao dos programas citados na se¢do anterior.
No congresso, circulava desde 2021 o Projeto de Lei 54/2021, de autoria da deputada Tabata
Amaral (Amaral, 2021), assim como outros projetos de lei com objetivos e desenhos
similares. Por sua vez, o Poder Executivo emitiu a Medida Provisoria 1.198/2023, que instituiu
uma poupanca de incentivo a permanéncia e conclusdao do ensino médio (Brasil, 2023).

O programa de incentivos financeiros para os estudantes do ensino médio publico foi
instituido a partir da Lei n® 14.818, de 16 de janeiro de 2024 (Brasil, 2024a), e regulado pelo
Decreto n° 11.901, de 26 de janeiro de 2024 (Brasil, 2024b). Posteriormente, diversas portarias
foram emitidas pelo MEC especificando detalhes. Os objetivos do Pé-de-meia sdao incentivar o
acesso, a permanéncia e a conclusdo do ensino médio. Assim, reduzindo as taxas de retencao,
de abandono e de evasdo nessa etapa do ensino. Os destinatarios da politica sdo estudantes de
baixa renda do ensino médio da rede publica e das escolas comunitéarias conveniadas ao poder

publico.
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Para acesso ao programa, ¢ necessario que o estudante pertenga a uma familia inscrita
no CadUnico, com renda maxima de meio salario minimo por pessoa, e ter idade entre 14 e 24
anos. O programa também inclui estudantes da Educagao de Jovens e Adultos (EJA) com idade
entre 19 e 24 anos. A prioridade ¢ de estudantes de familias beneficiarias do Bolsa Familia. Em
relagdo aos incentivos financeiros, foi escolhido um desenho que combina pagamentos
recorrentes € poupanga com saque ao final da etapa do ensino médio. O desenho do programa

pode ser visto na Tabela 2.

Tabela 1- Incentivos do Pé-de-Meia

Incentivo Valor Namero Requisitos Acesso ao
recurso
Matricula R$ 200,00 3 Matricula em cada um dos Apos
anos do ensino médio deposito
Frequéncia R$ 200,00 27 Frequéncia de pelo menos Apos
80% deposito
ENEM R$ 200,00 1 Inscricdo e presenca nos Apos a
dois dias de prova do conclusdo do
ENEM (apenas para o ensino
ultimo ano) Médio
Conclusao R$ 1000,00 3 Aprovacao em cada ano do Apos a
ensino médio conclusao do

ensino médio

Fonte: Elaboracao propria a partir da legislagao (Brasil, 2024).

4.3 Fluxo da politica
4.3.1 Clima nacional

Apesar de programas de transferéncia de renda receberem criticas, eles também sao
demandados por parte da populacdo. Pode-se dizer que ha suporte dos beneficiarios e daqueles
que enxergam no programa uma forma de garantir que todos os individuos da sociedade atinjam
determinadas condi¢des de vida. No caso do Pé-de-Meia, ndo foi identificado clamor, rejeigao
ou polarizacdo, como ocorre em outros temas sensiveis que capturam a atencdo de grandes

parcelas da populacao.
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4.3.2 Mudanga de governo

Como mencionado em sec¢des anteriores, houve sinergia entre o PL 54/2021 ¢ a MP
1.198/2023. Nesse aspecto, a mudanca no governo executivo, ocorrida em 2023, permitiu que
atores interessados num programa de incentivos tivessem acesso a maquina estatal para fazer
essa intervengdo avancgar na agenda. A candidata a Presidéncia, Simone Tebet, no seu plano de
governo e durante sabatina com empresarios, comprometeu-se a criar o programa “Poupanca
Mais Educagdo”, também direcionado aos estudantes de baixa renda do ensino médio (Tebet,
2022a, 2022b). Apesar de nao ter vencido as elei¢cdes, no segundo turno ela foi absorvida pela
campanha do candidato Lula. Dentro do governo Lula, Simone Tebet assumiu o Ministério do
Planejamento e Orgamento.

Por sua vez, o Ministério da Fazenda passou a ser comandado por Fernando Haddad,
que ja havia sido ministro da educagao. Segundo depoimento de servidor federal envolvido com
o desenho do programa, o ministro se mostrou entusiasmado com a proposta do programa de
incentivos?. Por sua vez, o atual ministro da educagdo, Camilo Santana, teve sua gestao estadual
no Ceara reconhecida por avangos no campo educacional (Araujo, 2022). Essa mudanga da
composi¢ao do governo marcou também uma mudanca ideologica, discursiva e de prioridades

em relacdo ao governo de Jair Bolsonaro (2019-2022).

4.3.3 Pressao de grupos organizados

No Brasil, um importante grupo de pressao da sociedade civil se posicionou
favoravelmente a criagdo do programa: o think tank Todos Pela Educacao (TPE). Os think tanks
sdo organizagdes dedicadas a pensar em problemas publicos, oferecer solugdes e articular
intervengdes com atores sociais, politicos, ativistas, financiadores, midia e sociedade civil. O
TPE foi fundado em 2006 e assume um papel de think tank da educacao, “uma organizagao
independente que faz advocacy pela Educagao Bésica no Brasil. Seu foco ¢ atuar para que o
poder publico formule e implemente politicas publicas educacionais de maneira mais efetiva”
(TPE, 2025).

A organizagao produz relatorios, notas técnicas e apresenta os seus posicionamentos em
programas jornalisticos sobre aquilo que considera problemas prioritarios da educagao basica e
quais seriam as melhores intervencdes. Representantes da organizacao participam de sessdes

no legislativo para defesa de suas ideias, desenvolvem processos formativos para o corpo

2 Informagao extraida de depoimento durante o Semindrio Nacional do Pé-de-Meia.
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burocratico e politico do Estado. Sdo realizadas conferéncias com pesquisadores, burocratas,
politicos, jornalistas e professores ligados a educacdo (Martins; Krawczyk, 2018). O TPE
fornece avaliacdes e comentarios para diversos programas jornalisticos sobre problemas
educacionais e sugere intervencdes. Por exemplo, durante o periodo da pandemia de covid-19,
os seus especialistas discutiram as taxas de abandono e evasdo em jornais de cobertura nacional
(TPE, 2021).

Alguns trabalhos académicos corroboram para a percepcdo do TPE como um ator
relevante em todo o ciclo de politicas publicas direcionadas a educagdo. Segundo Martins e
Krawczyk (2018, p.12) a organizag¢do possui grande articulacdo com os grupos de midia na
posicao de especialistas em educagdo, posicdo conseguida pelos contatos com empresarios do
setor e jornalistas que fazem parte da sua estrutura. Os recursos da organizagao sao provenientes
de doacdes de pessoas fisicas e juridicas, entre as tltimas estao diversas fundagdes oriundas de
grupos empresariais. Sao apresentadas como mantenedoras, por exemplo, a Fundacao Roberto
Marinho, a Fundagao Bradesco, a Fundacao Itat e o Instituto Unibanco (TPE, 2025).

Em relacao ao Pé-de-Meia, o TPE produziu duas notas técnicas. A primeira foi langcada
em dezembro de 2023 e comparava a proposi¢ao de incentivos do PL 54/21 e da MP 1.198/2023.
A segunda nota foi publicada em abril de 2024, apos a aprovacao da Lei 14.818/2024 e com o
inicio da operacionaliza¢do dos pagamentos.

Na primeira nota técnica, a organizagao expressou posicionamento favoravel a criagdo
de um programa de incentivos financeiros. Foram realizadas as seguintes sugestdes: a
introducao de pagamentos recorrentes; aprimoramento das focalizagdes para abarcar apenas
estudantes em pobreza extrema e reduzir os custos; repasses maiores para estudantes em escolas
de tempo integral; inclusdo de condicionalidades como participacdo em avaliagdes nacionais e
estaduais para reducdo de auséncias programadas; constru¢do de metas claras para diferentes
horizontes temporais; institui¢do de uma avalia¢ao do Programa (TPE, 2023).

Ao observar o desenho que o programa Pé-de-Meia assumiu, ¢ possivel identificar
alinhamento com algumas das sugestdes feitas pelo TPE, embora ndo seja possivel dizer que as
mudancas no desenho do programa decorreram da apresentagao dessas sugestoes. Assim, foram
realizados pagamentos recorrentes. Ha previsdo de que os estudantes participem de avaliagdes
estaduais e nacionais e ha determinacdo de que o programa seja avaliado. Porém, a focalizagao
ndo ocorreu conforme sugerido e o publico-alvo foi maior do que as primeiras versdes
apontavam. Além disso, estudantes de ensino integral ndo recebem repasses adicionais e as

metas nao foram especificadas.
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No segundo relatério, o TPE reconhece positivamente os seguintes aspectos do
programa: a introducdo de pagamentos recorrentes atrelados a formacdo de uma poupanga;
pagamentos realizados diretamente aos estudantes e alinhamento entre objetivos do programa
e condicionalidades. Entretanto, a organizagdo continuou a criticar a auséncia de metas claras
que poderiam guiar a avaliagdo do programa e apontou que estudantes de escola de tempo
integral deveriam receber valores adicionais. Em relacdo ao incentivo ENEM, foi apontado que

ele poderia ser condicionado ao desempenho na prova (TPE, 2024).

4.3.4 Empreendedor de Politicas

Além do PL 54/2021, havia diversos projetos de lei que tratavam de matéria semelhante
na Camara dos Deputados Federais. Com o objetivo de evitar duplicidade de trabalho, existe o
mecanismo denominado apensamento, pelo qual dois ou mais projetos semelhantes passam a
tramitar conjuntamente, sendo que os projetos de lei mais recentes sdo apensados aos mais
antigos (Regimento Interno da Camara dos Deputados, 1989).

Houve disputas no processo de apensamento, pois determinaria qual projeto seria
priorizado e qual deputado teria reconhecimento por sua autoria. Uma das disputas ocorreu
entre o deputado Idilvan Alencar (PDT-CE) e a deputada Tabata Amaral (PSB-SP). Em 2019, o
deputado Idilvan Alencar apresentou o PL 5949/2019, que propunha a criacdo de incentivos
financeiros para estudantes (Alencar, 2019). Posteriormente, a deputada Tabata Amaral
apresentou o PL 54/2021. Em abril de 2021, o PL 54/2021 foi apensado ao PL 5949/2019 devido
a semelhanga quanto a matéria.

Em 19-04-2021, a deputada Tabata Amaral apresentou um requerimento para que o seu
projeto (PL 54/2021) fosse desapensado sob o argumento de que os projetos eram diferentes na
forma (ndo na matéria). Enquanto o projeto de Idilvan autorizava o Executivo a implementar a
“Poupanca Estudantil”, o PL 54/2021 criaria um novo direito, implicando numa obrigagao para
o Executivo (Tabata Amaral, 2021). Em 06-05-2021 a deputada conseguiu que o PL 54/2021
fosse desapensado e ele passou a tramitar em regime de urgéncia.

Em entrevista online ao jornal “O Povo” (disponibilizada no YouTube em 15 de outubro
de 2024), o deputado Idilvan Alencar relata como ocorreu essa disputa com a deputada Tabata

Amaral e, em alguma medida, com o proprio poder executivo:

[...] eu coloquei esse projeto em novembro de 2019. No ano seguinte, eu aprovo na
comissdo da educagdo um projeto, isso €, inspirado na experiéncia do Rio de Janeiro
que a Claudia Costin fez 14. Eu chamei de poupanga estudantil, dando valor mensal e
sacando no final, igualzinho. A Tabata vai, apresenta um projeto dessa natureza, bem
depois do meu, sei 14, dois, trés anos depois. E ai, de forma deselegante, ela vai la e
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pede para desapensar do meu projeto, ela pede para tirar o meu projeto. Olha, se o
meu projeto ¢ mais antigo, € quem tem a prevaléncia. E ai ela vai no meu gabinete,
ela pede para que eu seja relator do projeto dela. Eu falei ndo, ela pede para eu tirar o
meu projeto, eu ndo tiro o meu projeto!, eu ndo vou tirar! Ai ela disse “Pois eu mostro
como, quem vai ser aprovado ¢ o meu, que eu sou mais amiga, ndo sei de quem, sei
de quem” Ok. Eu ndo vou tirar meu projeto. O governo Bolsonaro nido implanta o pé-
de-meia porque ele ndo quer saber de politica social®>. Quando o Camilo [Santana]
chega e Lula implanta projeto, manda uma medida provisoéria. O Lira guarda a MP
deles e vota o projeto da Tabata. Ou seja, a Tabata deu um balao ndo s6 em mim, mas
no governo federal também. Mas ai os registros da camara federal estdo 14 mostrando
que novembro de 2019, ninguém tira isso de mim [...] (cf. DEPUTADO Idilvan...,
2024).

A deputada Tabata ofereceu a oportunidade de relatoria ao colega que possuia projeto
concorrente, o que poderia representar uma potencial unido de for¢as. Mas para o deputado
Idilvan significaria perder o status de “autor do proprio projeto” para “relator de um projeto de
terceiros”. Uma segunda disputa, sugerida nessa entrevista, teria ocorrido entre a deputada e o
poder Executivo, que enviou ao Congresso a MP de mesma matéria em 2023. E possivel
interpretar de diferentes formas esse movimento: o Executivo quis acelerar as discussoes ¢ a
tomada de decisdo, ou como forma de capturar os créditos pela autoria. No evento do Seminario
do Programa Pé-de-meia, foi apresentada uma versao na qual o Poder Executivo, em especial

a equipe do Ministério da Fazenda, ¢ quem foi o articulador do Programa: :

[...]JE qual foi a nossa participagdo? A nossa secretaria atuou bastante desde a
concepgdo. Eu tava revendo alguns estudos antigos [...] como é que vai ser esse
incentivo? Esse recurso vem de onde? Qual a parte que esse aluno vai poder sacar?
De que forma esse estimulo ¢ mais efetivo? Que parte a gente tem que deixa-lo como
investimento até o final? Entdo, a nossa secretaria participou ativamente com o MEC
desses desenhos iniciais. Desde uma elaboragdo de uma medida provisoria, que o
programa [...] veio de uma medida provisoria e, depois de feito esse desenho, ou seja,
ele vai ser custeado por um fundo administrado pela Caixa. Uma correria porque a
gente tinha que fazer isso em 10 dias no final do ano. Porque tinha que
instrumentalizar esse programa, porque ele comegava a valer em 2024. Entao, foi uma
correria regulatoria de fazer medida provisoria, historia de fazer portarias, de fazer
estatuto do fundo, de criar o fundo, de colocar o dinheiro no fundo, e tudo isso
acontecer para que em 24 o MEC pudesse articular com todos vocés e comegar esse
desenho do programa, depois uma discussdo com a deputada Tabata Tamaral para o
projeto dela recepcionar a nossa medida provisoria [...] (cf. SEMINARIO
Nacional...,2025).

Nessa segunda entrevista, o Poder Executivo foi o protagonista. Ele seria responsavel
por decidir sobre elementos como o nome do programa, as fontes de financiamento, o gestor
do fundo, a sistematica de pagamentos e as normas gerais. Assim, o PL 54/2021 da deputada

Tabata teve apenas uma func¢ao formal para garantir a legalidade.

3 Essa afirmacgio coaduna com a afirmacio e que a mudanga de governo foi relevante para a abertura da janela de
oportunidade
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A partir dos trechos apresentados, ¢ possivel refletir sobre o conceito de autoria no
contexto normativo ou politico. As proposi¢des contidas no PL 949/2019, no PL 54/2021 e na
MP 1.198/2023 assemelham-se entre si e também aos diversos programas de incentivos
anteriores ja implementados.

Apesar da autoria do PL 54/21 ser da deputadaTabata Amaral, a Lei n° 14.818, de 16 de
janeiro de 2024 nao seguiu a proposta original ipsis litteris. Assim como a maior parte das
producdes legislativas, passou por alteracdes ao longo da tramitacao devido as demandas de
diversos interessados. Apos sua promulgacao, o Executivo editou o Decreto n® 11.901, de 26 de
janeiro de 2024, além de diversas portarias que também foram relevantes para a construcao do
desenho do programa. Nesse aspecto, conclui-se que a autoria ndo tem relagdo com a
originalidade do conteudo propositivo, mas com a associagdo formal ou socialmente
reconhecida entre um ator politico € um determinado produto legislativo.

Evidencia-se também que politicos ndo disputam apenas ideias contrarias, mas também
disputam o status de criador ou defensor legitimo de uma ideia. Os atritos em questdo podem
ser explicados pelo fato de politicos desejarem que algumas realizagdes, por exemplo,
programas sociais € emendas, sejam associadas diretamente a sua atuagdo. Se bem-sucedido, o
politico terd maior prestigio e apoio junto ao eleitorado (Fernandes, 2018).

Apesar das consideracdes sobre a produgdo coletiva, no legislativo, a deputada Tébata
Amaral foi a que mais conseguiu ter sua imagem associada ao programa Pé-de-Meia. Enquanto
empreendedora do Programa, ela se diferenciou dos pares por ter sido capaz de articular uma
rede de contatos na defesa de seu projeto, num contexto em que existiam outros projetos
concorrentes que tratavam da mesma matéria.

Parte da explicagdo do sucesso em conseguir o protagonismo estd na sua atuagdo no
campo educacional. Antes de se tornar deputada, ainda adolescente, teve destaque em
reportagens jornalisticas pelo seu desempenho em olimpiadas académicas. Ela ¢ cofundadora
de alguns projetos educacionais: “Projeto Voa”, iniciativa de reforco escolar e preparacao para
olimpiadas académicas (2013); “Movimento Mapa Educa¢do”, que visa engajar jovens para
atuarem em projetos educacionais (2015) entre outros (Camara dos Deputados, 2026). Ao se
formar em Harvard como estudante bolsista, recebeu atencao da midia (BBC, 2017).

Em 2018, foi eleita deputada federal e reeleita em 2022. Ao longo dos dois mandatos,
teve atuacdo significativa no campo educacional: foi autora da Lei n°® 15.001/2024, que
estabelece requisitos minimos para transparéncia em matéria educacional (Brasil, 2024). Ela ¢
autora do PL 2595/2019, que visa promover alteragcdes no Fundo de Manutencao e

Desenvolvimento da Educagdo Basica (Amaral, 2019). A deputada foi presidente da Comissao
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Especial para discussdo do Plano Nacional de Educagdo (PNE) para o decénio 2024-2034.
Atualmente ¢ vice-presidente da Frente Parlamentar Mista de Educacdo na Camara dos
Deputados Federais (FPME, 2023).

Por fim, deve ser mencionado que outros atores também contribuiram
significativamente para as articulagdes, como o relator do PL 54/2021, o deputado Pedro Uczai
(PT-SC). Além disso, outros 17 deputados aparecem no campo de autoria do referido PL. O
modelo de Kingdon (2003) ainda aponta atores invisiveis. Nesse sentido, assessores

parlamentares e servidores do Ministério da Educacdo e da Fazenda realizaram contribuicdes.

5 CONCLUSAO

Essa pesquisa utilizou o modelo dos multiplos fluxos de Kingdon (2003) para organizar
informacgdes e analisar a formagdo da agenda do Programa Pé-de-Meia. O enquadramento da
infrequéncia, da reprovacdo, do abandono e da evasdo enquanto problemas publicos ¢ um
processo de constru¢do social, mas ainda marcado por divergéncias, principalmente no caso da
reprovacao. No fluxo das solugdes, foi possivel observar que diversas intervencdes foram e
ainda sdao implementadas, e algumas delas se baseiam em incentivos financeiros. A
multiplicidade de fatores envolvidos no fracasso escolar dificulta solu¢des Unicas.

No campo politico, houve disputas entre legisladores pelo protagonismo na construg¢ao
do programa de incentivos, culminando na vitéria da deputada Tabata Amaral, essa
caracterizada como a empreendedora do Pé-de-Meia. Por sua vez, o poder executivo apresentou
disposi¢do ao editar uma MP de mesma matéria.

Uma limitacdo desta pesquisa decorre da falta de interagdes diretas com politicos,
assessores parlamentares, além de grupos de pressdo da sociedade civil. Esses atores poderiam
ter contribuido para detalhar as disputas e estratégias utilizadas para que o programa de
incentivos avangasse na agenda.

Pesquisas futuras poderiam investigar possiveis efeitos do Pé-de-Meia sobre a inclusio
financeira dos estudantes de baixa renda e os efeitos sobre padrdes de consumo e poupanga
desse grupo populacional. Por fim, pesquisas sobre a efetividade e impacto do programa podem

revelar se as expectativas projetadas para o programa estao se concretizando.
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ARTIGO II: O ARRANJO INSTITUCIONAL DE IMPLEMENTACAO DO
PROGRAMA PE-DE-MEIA

RESUMO

O Pé-de-Meia ¢ um programa constituido de incentivos financeiros destinados aos estudantes
do ensino médio da rede publica e cujo objetivo € reduzir as taxas de infrequéncia, reprovacao,
abandono e evasao. Ele foi concebido em ambito federal, mas sua implementacao dependeu da
cooperagdo com as redes de ensino ofertantes do ensino médio dos entes subnacionais. Nesse
contexto, a pesquisa teve o objetivo de descrever e analisar o arranjo institucional de
implementagdo do programa. O método escolhido foi o estudo de caso Unico com a coleta de
dados via pesquisa documental a partir de legislacdes, falas de servidores no Semindrio
Nacional do Pé-de-Meia e entrevista com um servidor de uma das secretarias estaduais de
educagao. Os resultados revelaram a centralidade da Administracao Federal no arranjo. A Unido
definiu as regras, financiou e criou espagos de coordenacdo entre ministérios. O MEC
coordenou a articulagdo das redes estaduais, forneceu infraestrutura tecnoldgica e capacitacoes
para gestdo de dados. Os estados foram fundamentais para a coleta de dados dos estudantes e
se articularam por meio do Conselho dos Secretarios Estaduais de Educacao (Consed) e da Rede
Nacional de Implementagdo do Pé-de-Meia (Renapem). O arranjo se apresentou dindmico com
a criagdao de novos espagos de articulagdo ao longo da implementagao e com a entrada de novos
atores.

Palavras-chave: Pé-de-Meia, Politicas Publicas, Implementacdo, Arranjo Institucional,

Educagao.

1 INTRODUCAO

O governo federal langou em 2024 o programa de incentivos financeiros Pé-de-Meia.
Ele ¢ direcionado aos estudantes de baixa renda do ensino médio publico e visa combater a
infrequéncia, a reprovacdo, o abandono e a evasdo. Dados do Instituto Nacional de Estudos e
Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP, 2025) apontam que essas taxas sao
especialmente elevadas no ensino médio publico.

No contexto do federalismo brasileiro, a Constituicdo definiu um regime de cooperagao
entre a Unido, os Estados e Municipios na oferta de diversas politicas, incluindo as politicas
educacionais. Nesse sentido, Soares ¢ Machado (2018) destacam a dinamica de autonomia e
cooperacao nas relagcdes entre a Unido e os entes subnacionais para o cumprimento das suas
funcdes. Os entes compartilham responsabilidades, por exemplo, na constru¢ao dos Planos de
Educacdo, no financiamento e na gestdo das redes de ensino (Brasil, 1988). Assim, a
constituicdo determina que: “Na organizacao de seus sistemas de ensino, a Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios definirdo formas de colaboracao, de forma a assegurar a

universalizacdo, a qualidade e a equidade do ensino obrigatorio” (Brasil, 1989, Art. 211).
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Apesar da formulacao do Pé-de-Meia ter sido centralizada no ambito federal pela Unido,
a implementacdo demandou esforgos coletivos de diversas organizagdes e niveis de governo.
Segundo Hill e Hupe (2002), a etapa de implementagao ¢ onde as decisdes da formulagao sao
convertidas em agdes. Nesse processo, diversos atores, organizagdes e recursos sdo mobilizados.
Essas estruturas complexas utilizadas para a implementacdo de politicas sdo denominadas
arranjos institucionais de implementagdo, nos quais multiplos atores sdo coordenados e
assumem fun¢des que contribuem para a entrega das politicas e programas (Gomide; Pereira;
Machado, 2018).

Lotta e Vaz (2015) apontam que, nos arranjos com a participacdo da Unido e os entes
subnacionais, a Unido assume frequentemente a funcao de regular e financiar as politicas. Por
sua vez, Fiani (2014) aponta que atores ndo estatais, como as empresas € a sociedade civil,
também podem participar dos arranjos. Dado esse contexto de implementacdo de um programa
federal e as discussdes sobre os arranjos institucionais, define-se o seguinte objetivo de
pesquisa: descrever e analisar o arranjo institucional de implementacao do Programa Pé-de-
Meia.

Os resultados dessa pesquisa poderdo contribuir para o entendimento da implementacao
de um programa recente e pouco estudado. Nesse sentido, a descricdo e andlise do arranjo
institucional permitird entender a sua operacionalizacdo, os esfor¢os de cooperacdo e
coordenagdo entre diferentes niveis de governo e as multiplas burocracias. Essa sistematizagao
pode auxiliar gestores do Pé-de-Meia e de outros programas na identificagdo ndo apenas de
fragilidades a serem corrigidas na estrutura, mas também das sinergias e inovacdes que
emergem e que possam ser replicadas em outros contextos. Do ponto de vista académico, a
pesquisa contribui ao mobilizar referenciais tedricos sobre arranjos de implementagao num
contexto empirico, assim, testando a adequacgao desses referenciais na condugdo da pesquisa e

na interpretacdo dos resultados.

2 REVISAO DA LITERATURA

Gomide e Pires (2014) definem arranjos institucionais complexos de implementacao
como regras e processos que determinam como os atores da implementagdo devem interagir.
Além disso, os arranjos especificam os atores relevantes e suas func¢des, assim como a forma

de interagdo para a producao dos resultados da politica (Gomide; Pereira; Machado, 2018).
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Existe uma ampla variedade de arranjos em fun¢@o da natureza dos atores envolvidos,
do numero de participantes, das obrigagdes de cada ator, assim como dos instrumentos que 0s
conectam. Nos arranjos de implementagdo de politicas publicas, o Estado ¢ frequentemente o
centro estratégico encarregado de regular e coordenar o conjunto de atores que participam do
arranjo (Fiani, 2014). Assim, os arranjos de implementacao sdo fundamentais para a efetividade
das politicas que dependem deles (Fiani, 2014).

No contexto brasileiro, marcado pelo federalismo e pela autonomia dos entes
subnacionais, as politicas publicas dependem de articulagdes entre os diferentes niveis de
governo (Soares; Machado, 2018). Esse ¢ o caso, por exemplo, da educacdo bésica, com Unido,
estados e municipios se articulando quanto ao financiamento, aquisi¢des, delimitagdo de
conteudos, objetivos e avaliacao dos resultados. Lotta e Vaz (2015) destacam que, nos arranjos
institucionais nos quais participam os diferentes entes subnacionais, a Unido assume
frequentemente o papel de financiadora e reguladora. Além disso, alguns programas tém
caracteristicas de adesdo voluntiria e os repasses financeiros aos demais entes sao
condicionados ao cumprimento de determinados padrdes de qualidade.

A intersetorialidade também ¢ uma caracteristica de alguns arranjos (Lotta; Vaz, 2015;
Macedo; Ferreira, 2021). A intersetorialidade ocorre, pois alguns problemas publicos perpassam
diversos campos da vida social, assim, demandando o compartilhamento de recursos, expertise
e uma visao holistica sobre o problema tratado.

Outro marco dos arranjos complexos ¢ a inclusdo de atores ndo estatais, principalmente
na etapa de implementagdo. Empresas e organizagdes da sociedade civil podem participar dos
arranjos a partir de diferentes instrumentos, como licitagdes, terceirizagdes, concessdes €
privatizagdes. Assim, formando arranjos hibridos, ou seja, retine “organizacdes publicas e
privadas em um mesmo arranjo institucional” (Fiani, 2014, p.30).

Hé4 também uma mudanga no papel da sociedade civil, de receptora dos servigos
publicos para um papel ativo na constru¢do e monitoramento das politicas publicas. Lotta e Vaz
(2015) apontam as conferéncias municipais, estaduais e nacionais como espagos para a
sociedade civil influenciar no desenho das politicas e programas. Por sua vez, os conselhos
permitem que os cidaddos exer¢am o monitoramento das politicas. Além desse aspecto, os
conselhos permitem a articulacdo entre representantes da sociedade civil e do Estado. Os
chamados arranjos institucionais participativos seguem o ideal de democracia participativa.
Porém, a literatura aponta que um dos desafios para essa participagdo ¢ a apatia de parcelas da
populagdo em relacdo ao seu direito de atuar diretamente nas politicas (De Paula; Prezotti

Palassi; Zanon, 2021).
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Para analisar os arranjos de implementacdo, Lotta e Favareto (2016) apresentam quatro
dimensdes relevantes a serem observadas pelos pesquisadores. A primeira dimensao,
denominada de vertical, refere-se a relagdes federativas entre Unido, Estados € Municipios. A
dimensao horizontal ¢ dada pelas intersec¢des entre setores de politicas diferentes. Essa
dimensdo ¢ especialmente relevante em politicas que perpassam diferentes areas, como, por
exemplo, seguranga, educacdo e saude. A terceira dimensao € a territorial e diz respeito ao local
onde as atividades serdo implementadas. Os territorios apresentam diversidades e desigualdades
que devem ser consideradas na formulacdo e implementacdo das politicas. Por fim, a quarta
dimensdo estd relacionada a participagdo social que, como visto anteriormente, envolve
mecanismos e espacos de participagdo social ao longo do ciclo da politica ou programa (Lotta;
Favareto, 2016).

Apesar do grande potencial dos arranjos para o alcance dos objetivos pretendidos com
as politicas, algumas dificuldades emergem dessa forma de organizar a implementacdo. Na
articulagdo intergovernamental, Lotta e Vaz (2015) apontam problemas como a sobreposi¢ao
de competéncias e as “zonas cinzentas”, em que nao estdo delimitadas as competéncias e
responsabilidades de cada ator. Sdo intensas as discussdes sobre trade-offs entre maximizagoes
de resultados de um ator e maximizagdes dos resultados do arranjo (Lotta; Vaz, 2015). Os
autores afirmam que mudangas na orientacdo ideologica dos governos subnacionais sao
apontadas como um fator capaz de comprometer a efetividade em arranjos intergovernamentais.

Hé4 também dificuldades nos arranjos que abarcam diferentes setores de politicas
publicas, ainda que sob controle do mesmo ente, por exemplo, quando multiplos ministérios do
governo federal participam do arranjo. Os atores podem ter diferentes percepgdes sobre as
causas do problema e divergir sobre quais estratégias e instrumentos devem ser empregados.
Uma parte da explicagdo para as diferengas de visdo entre as burocracias esta ligada a tradi¢ao
de especializagdo das burocracias (Lotta; Vaz, 2015).

Cock et al. (2022), em uma revisdo da literatura sobre implementagdo de politicas
publicas no campo da educacdo, apontam uma crescente relevancia do conceito de arranjos
institucionais na literatura de implementagdo. Uma nova geracao de estudos tem superado o
foco na dicotomia top-down ou bottom-up. Assim, ganham espago reflexdes sobre coordenagao
de atores estatais e ndo estatais e questdes ligadas a governanga (Cock et al., 2022).

Souza e Meza (2022) analisaram o arranjo construido para a expansao da Rede Federal
de Educacao Profissional, Cientifica e Tecnologica (RFEPCT) a partir das quatro dimensdes
dos arranjos complexos de implementacao discutidas por Lotta e Favareto (2016). Na dimensao

vertical, foi verificado o protagonismo da Unido em relagdo aos entes subnacionais no
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direcionamento da politica. Na dimensdo horizontal, foram constatadas fragilidades na
integracdo entre os setores de educacdo e de desenvolvimento. Quanto a territorialidade, o
programa considerou os contextos locais na escolha de determinadas regides para recepcionar
elementos da rede federal de educagdo. Por fim, foram verificados mecanismos de participacao
popular via semindrios, foruns e conferéncias.

Cock e Ramos (2024) realizaram uma andlise comparativa dos arranjos de dois
programas: o Programa Institucional de Bolsa de Iniciacdo a Docéncia (PIBID) e o Pacto
Nacional da Alfabetizagdo na Idade Certa (PNAIC). O primeiro destinado a formacao de
professores e o segundo para formacao continuada de professores alfabetizadores. Em ambos
os programas, foi observada a construcgao de relagdes federativas e a articulagdo entre diferentes
atores: universidades, Ministério da Educagdo, Secretarias de Educagao e escolas. Ao longo do
funcionamento dos arranjos, houve mudangas na relevancia de determinados atores. Nesse
sentido, as universidades perderam protagonismo para as Secretarias de Educagdo. Na pesquisa
de Ramos e Bonamino (2022), também sobre o arranjo do PNAIC, os autores destacam que as
universidades ndo queriam perder a fun¢do de coordenacao para as Secretarias € algumas delas
abandonaram o arranjo.

Pordeus et al. (2025) investigaram o arranjo construido para a oferta da educacao basica
e profissional no estado do Ceara. Os autores defendem que a inclusdo de diferentes grupos,
por exemplo, estudantes, professores, associacdes e sociedade civil, pode aumentar a
efetividade das politicas.

Lotta e Cortez (2021) pesquisaram o arranjo da Politica de Educagdo em Direitos
Humanos do municipio de Sdo Paulo. Um ponto de destaque no arranjo foi a intersetorialidade,
uma demanda devido a natureza transversal dos direitos humanos. Houve cooperacio entre a
Secretaria de Educagdo, a Secretaria de Seguranga Urbana, a Secretaria Municipal de Cultura e
a Escola Municipal de Administragao Publica de Sao Paulo, entre outras organizagdes. Na
dimensao da participacdo social, o arranjo contou com o Conselho Municipal de Educagao em
Direitos Humanos. O conselho atuou em varias etapas da politica, como no planejamento,
tomada de decisoes e avaliacao. As relacdes federativas foram relevantes no arranjo na medida

em que alguns dos atores municipais possuiam experiéncia na tematica a partir da gestao federal.

3 METODOLOGIA

O objeto de investigacao dessa pesquisa € o arranjo de implementagao do Programa Pé-

de-Meia. O método escolhido foi o estudo de caso inico, o qual consiste em uma investigagao
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aprofundada sobre um fenomeno no seu contexto (Yin, 2001). Esse método permite a
combinagdo entre varias fontes e técnicas de coleta de dados. Segundo Goldenberg (2004, p.33),
“este método supoe que seja possivel adquirir conhecimento do fendmeno estudado a partir da
exploragdo intensa de um tUnico caso”. Apesar de permitir um aprofundamento sobre o objeto
de estudo, a autora aponta que uma dificuldade tipica estd na delimitagdo do recorte desse objeto
em relacdo aquilo que ndo serd pesquisado (Goldenberg, 2004). O objetivo da pesquisa ¢
exploratorio e descritivo.

As descrigoes dos atores, organizacoes e espacos de articulagcdo foram realizadas a partir
de informagdes extraidas de um conjunto de normativos editados pelo Poder Legislativo e pelo
Poder Executivo que tratam do Pé-de-Meia. Os documentos selecionados referem-se ao periodo
de 27-11-2023 a 07-07-2025. Dentre eles estdo: a Medida Provisoria n°® 1.198, de 27 de
novembro de 2023; a Lei n® 14.818, de 16 de janeiro de 2024; o Decreto n° 11.901, de 26 de
janeiro de 2024; e as diversas portarias subsequentes que normatizam o Pé-de-Meia. Outro
documento consultado foi o Plano de Monitoramento e Avaliagdo elaborado pelo Ministério da
Educacao.

Relatos de gestores e implementadores do Pé-de-Meia foram coletados a partir do
Seminario Nacional do Pé-de-Meia ocorrido em abril de 2025. O Ministério da Educacao
disponibilizou trés videos com a gravaciao do evento em Brasilia, somando aproximadamente
9 horas de falas. O contetido foi disponibilizado no canal do Ministério da Educagdo no
YouTube. Os atores descreveram sua atuacdo ou de suas organizagdes, dificuldades e
perspectivas futuras. Os depoimentos sobre as atividades de implementagdo, de gestdo e de
coordenacao foram utilizados para complementar as informagdes extraidas dos normativos. As
legendas automaticas foram baixadas para um documento e separadas por participante. Numa
planilha, os atores, suas organizagdes e fungdes no arranjo foram descritas.

Foi realizada uma entrevista estruturada online com um(a) servidor(a) de uma das
Secretarias de Estado de Educacdo. O referido ator ¢ articulador de gestdo pedagdgica na Rede
Nacional de Implementacdo do Programa Pé-de-Meia (Renapem).

Esta pesquisa foi submetida ao Comité de Etica em Pesquisa (CEP) da Universidade
Federal de Vigosa, por meio da Plataforma Brasil, estando em conformidade com a Resolugdo
n® 510/2016 do Conselho Nacional de Saude. O projeto foi aprovado sob o CAAE:
92478825.4.0000.5153 ¢ PARECER: 7.975.895. Assim, foram seguidas as diretrizes éticas
vigentes, garantindo o respeito a autonomia dos participantes, a confidencialidade das

informacdes e o uso dos dados exclusivamente para fins académicos. Para preservar o sigilo,
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cada participante cujas falas foram utilizadas na pesquisa teve seu nome substituido por um

codigo (P1, P2 ... Pn).

4 RESULTADOS E DISCUSSOES

Para a descri¢ao e analise do arranjo do Pé-de-Meia, os atores, suas funcdes e espagos
de articulag@o foram organizados em subtopicos descritivos e, ao final, ¢ realizada uma andlise

das caracteristicas do arranjo a partir da literatura.

4.1 Ministério da Educacio

O Ministério da Educacdo (MEC) foi o articulador central do P¢-de-Meia. O 6rgao foi
responsavel pela edicao de diversas portarias normatizadoras que detalharam os procedimentos,
condicionalidades e prazos para envio de dados. Por meio de um termo de compromisso,
delimitou a cooperagcdo com o poder executivo dos entes subnacionais e suas redes de ensino.
Em nivel estratégico, o Ministério participa com representantes no Comité Gestor do Pé-de-
Meia e no Comité Gestor do Fundo de Custeio da Poupanca de Incentivo a Permanéncia e
Conclusdo Escolar (FIPEM). Nesses espacos, sdo tomadas as decisdes estruturantes sobre o
programa.

O MEC foi responsavel por contratar uma infraestrutura tecnologica que padronizou o
envio de dados para a verificagao das condicionalidades exigidas pelo Pé-de-Meia. O Sistema
Gestao Presente (SGP) permite o registro de matricula, de frequéncia e da aprovacao dos
estudantes. Assim, 0 MEC passou a ter acesso aos dados que antes estavam sob controle das
redes. O sistema permite a habilitacdo dos estudantes para a participacdo e a liberacdo dos
pagamentos. O Ministério realiza o cruzamento dessas informacdes com os dados do Cadastro
Unico para Programas Sociais (CadUnico) do Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia
Social (MDS).

Foram realizados esforgos para a formacao do capital humano das Secretarias de Estado
de Educacao (SEE). Nesse sentido, a partir da segunda metade do ano de 2025, foi langada a
estratégia “Rumo Certo”, com o objetivo de reduzir a incidéncia do abandono, evasdo e
reprovacao no ensino médio (Brasil, 2025). A iniciativa, coordenada pelo proprio Ministério
em articulagdo com as redes de ensino, envolve formacdes de profissionais da educagao para a
gestao de dados, gestdo pedagogica e gestdo escolar. Além disso, foi construida a Rede Nacional
de Implementacdo do Pé-de-Meia (RENAPEM), que conta com uma coordenagao nacional

gerida pela Diretoria de Incentivos a Estudantes da Educagao Basica (DIEB) do MEC. Algumas
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das responsabilidades da coordenagdo nacional sdo: fornecer apoio técnico para as redes, propor
melhorias no monitoramento da infrequéncia e dos riscos de evasdo e de abandono, propor
acoes de prevencdo, construgdo de protocolos e elaborar diagndstico de grupos prioritarios de
estudantes.

Além de articular com os demais orgaos federais e redes de ensino, o MEC também
investiu esfor¢os para uma comunicagdo direta com os beneficiarios do programa. Seja por
meios digitais, com a expansao das funcionalidades do aplicativo “Jornada do Estudante”, seja
por meio de caravanas para promover conversas com os estudantes e profissionais da educacao
a respeito do Pé-de-Meia (MEC, 2025).

O Ministério construiu um Plano de Monitoramento e Avaliagdo que prevé uma
avaliacdo do Programa em parceria com uma Institui¢do Federal de Ensino Superior (IFES).
Para a governanca da avaliacdo, foi determinada a criacdo de um comité de avaliagdo com
representantes de algumas secretarias do proprio MEC. Assim, novamente, destacando sua
centralidade ndo s6 na coordenacdo, mas também na avaliagdo dos resultados e impactos do

programa.

4.2 Ministérios auxiliares

O Ministério da Fazenda atuou nas discussdes sobre o desenho dos pagamentos, isto &,
na defini¢do da propor¢do dos incentivos entregues na forma de pagamentos recorrentes em
relagdo aos pagamentos na forma de poupanga. Além disso, foi responsavel pela estruturagao
do fundo Fipem, que custeia os pagamentos aos estudantes. Assim como o MEC, o Ministério
da Fazenda possui dois representantes no Comité Gestor do Fipem e dois representantes no
Comité Gestor do Programa.

Dado que o Programa Pé-de-Meia tem uma dimensao pedagodgica ligada ao aprendizado
de finangas, existem esfor¢os para articulacdo com outras iniciativas de educagao financeira.
Durante o seminario nacional sobre o Pé-de-Meia, foi citada a Olimpiada do Tesouro Direto de

Educacao Financeira (OLITEF).

[...] parte da fazenda que esta muito proxima da educacdo financeira, que € a questdo
do programa Tesouro Direto, que tem a Olimpiada do Tesouro Direto de Educagdo
Financeira e toda essa pauta voltada para sociedade brasileira, para que as pessoas
entendam um pouco mais de como lidar com os recursos financeiros [...]J(P14).

A coordenagao entre 0o MEC e o Ministério da Fazenda no &mbito da educagao financeira

perpassa o Pé-de-Meia, mas nao se restringe a ele. Nesse sentido, em julho de 2025, o Programa
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“Na Ponta do Lépis” foi langado para promover a educacdo financeira, fiscal, previdencidria e
securitaria, focados no ensino médio e fundamental (Brasil, 2025). Para a sua condu¢do, o MEC
firmou parceria com diversas organizagdes do setor financeiro, dentre elas o Ministério da
Fazenda e a Secretaria do Tesouro Nacional. Mais recentemente, os estudantes beneficiarios do
Pé-de-Meia passaram a ter a opgdo de manter parte dos recursos investidos no Tesouro Direto
(Ageéncia Brasil, 2026).

Outro Ministério participante do arranjo foi o MDS. Ele foi responsavel pelo
fornecimento de dados do CadUnico, que possui diversas informagdes sobre as familias de
baixa renda do pais, como escolaridade, renda, trabalho, endereco, entre outros. Com o cadastro,
os governos de todos os niveis podem ter mais conhecimento sobre as familias e individuos em
vulnerabilidade, assim permitindo desenvolver programas e selecionar beneficiarios. O acesso
ao cadastro permitiu que o MEC realizasse comunicagao ativa em relagdao aos estudantes que
preenchessem as condicionalidades. “[...] a gente conseguia comparar com CadUnico, o aluno
ndo precisava se inscrever no programa, pelo contrério, a gente identificava e o comunicava
[...]” (P2). Os dados fornecidos pelo MDS também poderao contribuir na etapa de avaliagao
dos resultados e impactos entre grupos de estudantes, uma vez que agregam varidveis de
contexto familiar e sociais.

O Ministério da Gestdo e da Inovagdo em Servigcos Publicos (MGI) teve atuacao
mencionada no contexto da Estratégia Federal de Governo Digital. A referida estratégia busca
uma integracao e colaboracao entre a Unido e os demais entes quanto a organizacao nacional
de dados. Nesse sentido, a construgao do Sistema Gestao Presente para coleta e organizacao de

dados dos estudantes beneficidrios do programa esta alinhada a esse proposito.

[...] A gente assumiu um compromisso junto ao MGI, junto com a Casa Civil, chamada
Estratégia Federal de Governo Digital, em que a gente assume trés iniciativas. (I)
coletar todos os dados da creche até a pds-graduagdo para conseguir construir a
trajetoria dos alunos e parar de inviabilizar essa trajetoria. (II) criar uma plataforma
nacional de dados da educag¢do que consiga agregar essas informacdes [...] (IIT) a gente
quer langar uma politica nacional de dados [...] (P25).

[...] Entdo o Ministério da Gestdo e da Inovagdo em Servicos Publicos tem trabalhado
muito para isso, por criar infraestruturas de tecnologias seguras, criar equipes
preparadas [...] (P24).

A Casa Civil, enquanto o6rgdo federal responsavel por prestar assisténcia ao Presidente
da Republica e articular os Ministérios, possui dois representantes em cada um dos Comités
Gestores. Dessa forma, a Casa Civil, o Ministério da Fazenda e o Ministério da Educagao

possuem destaque nas mais altas instancias de deliberagao construidas para o Pé-de-Meia.
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4.3 Empresas Publicas

A Caixa Economica Federal (CEF) foi responsavel por administrar os recursos do fundo
FIPEM e representa-lo judicialmente. A organizacgao foi o executor financeiro do programa com
a criagdo das contas bancérias e realizagdo dos depositos financeiros aos estudantes.

Por sua vez, a DataPrev forneceu a infraestrutura para armazenamento de dados.
Inicialmente, o laboratério Bridge era o responsavel por comportar os dados, porém o

crescimento do volume de dados coletados pelo programa demandou maiores capacidades.

[...] a gente ta ganhando uma robustez muito grande no sistema também porque ele
vai ser internalizado pela DataPrev, que ¢ uma empresa publica de tecnologia que ta
acostumada com uma grande base de dados e informagdes publicas [...] o Brasil que
ta organizando ainda essa sua transformag@o digital e essas bases de dados estdo
comecando a se conectar. Faltava no dmbito da educagdo um grande centro, né, uma
grande central de dados, atualizados, com seguranca, com credibilidade, para que
outras bases de dados pudessem se conectar ¢ a gente pudesse fazer politicas publicas
com mais foco [...] (P12).

4.4 Universidades

A Universidade Federal de Alagoas (UFAL) e a Universidade Federal de Santa Catarina
(UFSC) foram duas universidades relevantes no arranjo. A inser¢ao delas ocorreu por meio de
organizacdes vinculadas e especializadas em desenvolver solugdes tecnologicas para o setor
publico: o Nucleo de Exceléncia em Tecnologias Sociais (NEES), ligado a UFAL, e o
Laboratério Bridge, ligado a UFSC.

O NEES foi responsavel pelo desenvolvimento do sistema de informagdes utilizado
pelas redes ofertantes do ensino médio para incluir dados dos estudantes: o Sistema Gestao
Presente. Além de atuar no desenvolvimento da infraestrutura tecnoldgica, o NEES ofereceu

suporte e capacitagdo para os servidores das redes de ensino.

[...] dois anos atras, mais ou menos, a gente comegou um projeto junto ao MEC de
desenvolver um aplicativo de celular para registrar frequéncia escolar. Era algo, assim,
muito mais singelo do que o que se tornou hoje. Ao longo do ano seguinte, esse projeto
foi ganhando importancia, foi crescendo até se transformar no que hoje vocés
conhecem como o Sistema Gestdo Presente, que é responsavel e ¢ usado pelo
programa Pé-de-Meia. O Sistema Gestao Presente foi pensado justamente para coletar
os dados dos estudantes para ajudar nesse planejamento estratégico e nessa criagdo de
politicas publicas do pais. [Temos] uma ampla rede de apoio em implementagao de
politicas publicas que hoje ¢ liderada pela Bia e pela Jalia, que
acompanham diariamente as redes com formagdes, plantdes de duvidas, grupos de
WhatsApp, visitas técnicas, além de apoiar no monitoramento do programa [...] (P16).
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O sistema desenvolvido passou por um processo de acoplamento de novas fungdes ao
longo do tempo. Assim, o escopo de coleta de dados foi além das necessidades do Pé-de-Meia.
A expansdo do sistema também ocorreu com a inclusdo das redes municipais, expandindo o

numero de estudantes, etapas da educacgdo e entes subnacionais a serem articuladas.

[...] estamos consolidando o Gestdo Presente como uma infraestrutura de dados
educacionais que vai apoiar outras politicas publicas no futuro. E estamos também
atuando junto ao MEC no desenvolvimento para entregar e langar o Gestdo Presente
na Escola, um sistema que vai ampliar, integrar e fortalecer as redes com base em
dados, tecnologia e inteligéncia institucional [...] (P16).

Por sua vez, o laboratorio Bridge foi responsavel pelo suporte na comunicagdo com os
beneficidrios por meio do aplicativo “Jornada do Estudante”. O aplicativo existia antes do Pé-
de-meia e mantinha informagdes sobre a vida académica dos estudantes, mas suas
funcionalidades foram expandidas para atender aos objetivos de comunicacdo do MEC para o
Pé-de-Meia.

[...] os alunos do ensino médio podem baixar o aplicativo e consultar se eles atendem
aos critérios do programa, se eles t€ém alguma pendéncia que eles precisam resolver
de cadastro [...] os que ja sdo elegiveis, né?, eles conseguem entrar e verificar todo o
extrato dos incentivos ja recebidos [...] Se caso alguma parcela tiver alguma pendéncia
que teve que ser rejeitada, o aplicativo traz para o estudante o motivo. Ele consegue
entender ali o que ele tem que fazer para solucionar o problema [...] (P17).

4.5 Controladoria Geral da Unido (CGU)

No ambito do Pé-de-Meia, a CGU contribui para investigar a consisténcia nos dados de
beneficiarios e nos pagamentos, auxiliou no processo de disponibiliza¢ao de informagdes e esta
conduzindo uma avaliagdo do programa.

A consisténcia de dados ¢ um elemento especialmente relevante, pois deputados
federais, jornalistas e o Tribunal de Contas da Unido monitoraram e expuseram algumas falhas.
Assim, se as falhas forem detectadas e corrigidas rapidamente no ambito do controle interno, ¢
possivel minimizar danos a imagem do programa e prejuizos ao erdrio. “[...] a CGU esta
entrando como se fosse uma segunda camada, assim, de fazer o teste nos testes que estdo sendo
feitos pelo MEC [...]” (P27).

Quanto a disponibilizagdao de dados do programa, a CGU tem auxiliado na organizacao
das informacgdes e disponibilizagdo para equilibrar o interesse publico por transparéncia e a

preservagdo da privacidade dos estudantes.
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[...] € um trabalho herculeo chegar até o ponto de falar "vamos fazer a transparéncia”,
porque eu preciso garantir que os dados estejam corretos, organizados e utilizaveis.
Eu poderia pegar o Sistema Gestdo Presente com as suas varias bases de dados
transversais, transacionais e colocar isso la para fora. Ia estar ferindo LGPD, uma série
de outras coisas. Mas a questdo ndo ¢ essa. Eu estaria ndo dando utilidade a essa
informagdo. Eu causaria mais problema [...] O esfor¢o que tem hoje, parceria SEGAP,
SEB, CGU. A gente vem fazendo trabalhos desde o segundo semestre do ano passado
para entender qual € o melhor modelo para colocar isso dentro da plataforma do portal
transparéncia ¢ muito grande [...] (P25).

Assim como ¢ feito para outras politicas e programas do governo federal, a CGU tem
executado uma avaliagao da implementacao do Pé-de-Meia. O objetivo ¢ coletar dados da

implementag¢ao, prevenir irregularidades, promover a transparéncia e o controle social.

[...] um programa que a CGU faz, que ¢ o CGU Presente, que ¢ a CGU ir aos locais
e verificar tudo isso que esta sendo feito aqui, como que esta sendo a implementacao
na préatica e, com esse objetivo, pegando todas essas percepcdes [...] Entdo, a gente
estd indo pessoalmente em todos os estados da federacdo [...] a gente vai falar com
cada uma das redes nos estados, a gente vai em algumas escolas. [...] a gente vai
trazer uma cesta de informagdes muito ricas aqui para 0 MEC em termos de evidéncias
de boas praticas, de sugestoes de melhorias [...] (P27).

4.6 Secretarias de Estado de Educacio (SEE)

As SEEs, suas subdivisdes regionais e as escolas ofertantes de ensino médio foram
responsaveis por parte da comunicagdo junto aos estudantes e pela coleta das informagdes para
verificagdo das condicionalidades do programa. O Pé-de-Meia foi apresentado como um
instrumento para fortalecer a cooperagdo interfederativa, tanto entre a Unido e os entes
subnacionais quanto no relacionamento direto entre esses. Essa percep¢ao pode ser observada

na fala de um articulador pedagogico da Renapem, servidor de uma das SEEs:

Ano passado eu participei de trés encontros do programa Pé-de-Meia. Eles tém muito,
assim, o cuidado de planejar todos esses encontros, buscando ali informagdes
relevantes [...] tém palestras, tém treinamentos [...] eles dao o suporte assim para cada
estado, olhando a particularidade de cada estado. [...] essa integracdo de estado com
estado ¢ importante justamente por causa disso, igual eu te falei, né? Tem estado que
precisa ali de ter contato com o outro estado para estar colocando ali na sua rede
painéis gerenciais, programas, talvez que ndo tem naquele estado. Entdo, eles tém esse
controle de planejar muito bem esses encontros, e eles sdo todos produtivos [...] e
ajudar aqueles estados que ainda ndo conseguem caminhar sozinhos (P29).

No arranjo do Pé-de-Meia, os professores sdo os responsaveis pela verificacdo da
presenga do estudante nas aulas e, a partir dessa informacgdo, o incentivo frequéncia sera
liberado ou nao. Porém, apesar desse importante papel, foi apontado que alguns desses

profissionais nao possuem uma adequada compreensao do funcionamento do programa.
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[...] eu sinto falta de uma preparagdo para o professor em sala de aula, ele ter mais
acesso a como ¢ o programa Pé-de-Meia. Porque alguns professores da nossa rede sdo
designados. Entdo eles ndo estavam ali, talvez, ndo estavam ali, naquela escola ou até
no ensino médio no ano anterior [...] Entdo eu acho que uma coisa que o MEC poderia
fazer ¢ fazer esses cursos de capacitagcdo com os professores do ensino médio. Pra eles
terem essa visdo, né, e poder colaborar mais (P29).

Por fim, ha o Conselho Nacional de Secretarios de Educac¢dao (Consed). Essa ¢ uma

organizagdo de natureza privada cujo objetivo € permitir que os secretarios compartilhem

experiéncias, desafios vivenciados nos seus territorios e articulem projetos e demandas. O

MEC utilizou momentos de encontros do Consed para discutir questoes ligadas ao Pé-de-Meia:

[...] um marco importante também do nosso trabalho no ano passado foi essa
aproximagao com o Consed. Nos estavamos trabalhando muito com os articuladores,
operadores do programa da gestdo de dados, mas comecamos a entender também que
seria importante apresentar de forma técnica, no movimento até formativo, para
secretarios e secretarias de educagdo [...] Foi muito interessante a forma como
percebemos que cada secretario e secretaria absorveu e se responsabilizou pela
melhoria e, no més seguinte, conseguimos perceber melhores resultados (PS).

4.7 Espacos de articulaciao

Foram construidos espacgos para a coordenacdo dos atores do arranjo e comunicagao
sobre o programa para a sociedade. Houve varia¢des nas caracteristicas desses espacos quanto
a funcdo, objetos de decisdo, niveis de institucionalizacdo, caracteristicas e nimero dos atores
envolvidos. No quadro 1, sdo representados os principais espacos de articulagdao no arranjo, sua
composi¢ao e algumas das suas fungdes.

Quadro 1 - Espacos de Articulacao

E permitida a participagio de
convidados, desde que da

Espaco Composicao Algumas fungoes
Dois representantes de cada um dos Examinar o estatuto do fundo;
seguintes Ministérios: Ministério da Acompanhar relatorios
Comité Educagao, Ministério da Fazenda ¢ Casa financeiros enviados pela
Civil. Caixa Econdmica Federal,;
Gestor do . .. . ) ) ‘
Fi E permitida a participagdo de Criar regimento interno.
pem .
convidados, desde que da
Administragdo Publica Federal, mas
sem direito a voto.
Dois representantes de cada um dos Propor critérios de
Comita seguintes Ministérios: Ministério da elegibilidade e de priorizacao;
G Otml g Educagao, Ministério da Fazenda ¢ Casa Adequacio de valores;
estor do o
Civil. i Ses:
Programa Monitorar agées; Promover

articulagdo entre setores e
outras politicas;




58

Administragdo Publica Federal, mas
sem direito a voto. E permitida a
participacdo de convidados de outros
orgaos, entidades publicas e privadas e
especialistas, mas sem direito a voto.

Propor aprimoramento do
programa;

Promover educagao
financeira.

Secretarios estaduais de educacao.

Promover integragdo e

atores das burocracias federais.

CONSED cooperacao entre as redes
estaduais.
Composta por uma coordenagao Desenvolver planos de
nacional sob controle do MEC e pelas monitoramento € a¢ao contra
coordenagdes estaduais ¢ distrital. Cada abandono, evasao e
Renapem | uma dessas coordenagdes possui até€ 4 reprovacao;
articuladores. Participar de formagdes;
Implementar a estratégia
Rumo Certo no seu territorio;
Representantes do MEC. Aprovar o plano de trabalho
Comité de da avalia¢ao do programa.
Avaliacao
Comité Académicos e demais atores com Assessorar o Comité de
Técnico- | notorio saber nomeados pela Secretaria Avaliacao
Consultivo | Executiva do MEC.
Envolveu profissionais das secretarias Retirar duvidas sobre o Pé-
de educacgio, das escolas, estudantes e de-Meia;
liderangas de movimentos estudantis. Coletar sugestdes;
Dar suporte técnico aos
servidores das secretarias de
Caravanas educagao;
Formacao de gestores quanto
a construgdo de protocolos de
risco de evasdo;
Formagao em educagao
financeira.
Evento conduzido pelo MEC em abril Comunicar sobre o Programa
Seminario | de 2025 com participantes do arranjo. e as fungoes de cada
Nacional do | Houve transmissao online de parte do organizacao;
Pé-de-Meia | evento. Participagdo preponderante de Oferecer capacitagdes;

Fonte: Elaborado pelo autor com base nos dados da pesquisa

Alguns dos espacos descritos sdo focados em decisdes de carater estruturante, como o

Comité Gestor do Pé-de-Meia, que pode, por exemplo, determinar critérios de elegibilidade.

Essa decisdo tem grande impacto sobre as dimensdes do programa (nimero de beneficiarios e

custos). Por sua vez, o Comité Gestor do Fipem tem como objeto de discussdo central os
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recursos para custeio dos pagamentos. Ambos os comités possuem pequeno numero de atores
participantes.

O Seminario Nacional do Pé-de-Meia e as Caravanas combinaram a funcao de
comunica¢do com a sociedade, aproximagao de atores do arranjo e capacitagao de profissionais
das redes de ensino. Esses espagos possuem menor nivel de institucionalizagdo, mas o maior
numero de participantes.

O MEC exerce alto controle sobre o Comité de Avaliacdo ¢ o Comité Técnico-
Consultivo, que tém sua composi¢ao determinada por esse Ministério. Por sua vez, o Consed ¢
uma organizac¢do privada e as reunides sdo controladas pelos secretarios de educacdo, e as

interagdes entre o Consed e o MEC ndo foram institucionalizadas em normativos.

4.8 Analise do arranjo de implementacgao

Conforme apontado por Lotta e Vaz (2015), nos arranjos dos quais a Unido faz parte, ha
tendéncia de que ela assuma a fungdo normatizadora e financiadora. Os resultados dessa
pesquisa indicam esse fato. Unido exerce alto controle sobre as normatizagdes, financiamento
e coordenagdo dos atores da propria estrutura do executivo federal e dos entes subnacionais (as
redes de ensino). O controle da Unido sobre o programa ¢ claramente percebido na delimitagao
dos atores com poder de voto nos Comités Gestores.

Lotta e Favareto (2016) destacam quatro dimensdes relevantes para a compreensdo e
analise dos arranjos de implementacdo: a vertical, a horizontal, a territorial e a participagdo
social. Na dimensdo vertical, evidenciou-se a cooperacdao entre a Unido e os estados,
notadamente por meio da cooperacdo entre 0 MEC e as SEEs. A aproximagao em rela¢do ao
Consed e a criagdo da Renapem indicam esforgos de coordenacao vertical.

Na dimensao horizontal, também percebe-se alta interdependéncia de recursos,
principalmente informagdes. O Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social forneceu
dados que permitiram a identificagdo e busca ativa dos estudantes que poderiam ser habilitados
a participar do programa. De posse dos dados enviados pelas redes, o MEC repassou a Caixa
Economica Federal dados dos estudantes autorizados a receber os pagamentos. A cooperagao
entre burocracias federais pode ser vista também na composi¢ao dos Comités Gestores.

A infraestrutura tecnoldgica construida para envio, armazenamento e analise de dados
tem impacto simultdneo sobre as dimensdes verticais e horizontais do arranjo. Como
mencionado durante o semindrio, essa infraestrutura estd alinhada a Estratégia Federal de

Governo Digital, que visa uma visao holistica, multissetorial e interfederativa. Nesse sentido, a
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DataPrev foi apresentada como um hub de dados ao reunir ndo apenas os dados das redes de
ensino, mas também de outros setores de politicas.

A dimensao participativa foi restrita e pouco institucionalizada. O seminario do Pé-de-
Meia e as caravanas foram os espacos utilizados para aproximagao com atores da sociedade. A
parte publica do semindrio foi, em esséncia, um espago para comunicar agdes, explicar
processos € apresentar as organizacdes participantes do arranjo. A parte do seminario ndo
transmitida contém palestras e capacitagdes. Assim, apesar do evento ter ampliado o acesso da
sociedade as informagdes sobre o programa, essa comunicacao foi unidirecional.

As caravanas envolveram mais atores, como profissionais da educacdo e estudantes.
Elas tiveram o proposito de comunicagdo mais amplo, isto é, ndo apenas levar informagdes e
capacitagdes, mas visavam também coletar sugestdes de melhoria. Essa estratégia de
participacdo apresentou algumas limitacdes: a falta de institucionalizagdo, as grandes
dimensdes do ensino médio (quanto ao numero de estudantes e profissionais a serem
impactados), rotatividade de professores e a entrada anual de novos beneficidrios sem
conhecimento sobre o programa. Além disso, o MEC possui discricionariedade para decidir
incluir ou ndo os feedbacks coletados no desenho ou na implementacao.

Durante o seminario, houve um momento de fala reservado ao presidente da Unido
Brasileira dos Estudantes Secundaristas (UBES). Durante sua fala, foi afirmado apoio ao
programa e sua expansao. Nesse sentido, a UBES langou um abaixo-assinado denominado “Pé-
de-Meia pra Geral”, defendendo que todos os estudantes do ensino médio recebam incentivos.
Além disso, na divulgacao das Caravanas, foram mencionadas articulagdes com liderancas de
movimentos estudantis e grémios. Apesar dessas aproximacdes com a sociedade, ha baixa
institucionalizacdo e o poder social sobre decisdes relevantes € baixo se comparado ao nivel de
participagcdo em outros contextos. Por exemplo, no arranjo da Politica de Educagao em Direitos
Humanos, Lotta e Cortez (2021) apontam que o conselho municipal permitiu uma participagdo
institucionalizada em diversas etapas do ciclo da politica.

Durante a entrevista para a pesquisa, foi indicado que novos professores como os
designados ndo conheciam adequadamente o funcionamento do programa, pois nao
participaram das formacgdes a respeito do Pé-de-Meia. Nesse sentido, foi sugerido que cursos
sobre o Pé-de-Meia destinados a esses profissionais poderiam contribuir para que esses atores
dessem maior suporte ao programa.

A participagdo da Controladoria-Geral da Unido (CGU) por meio do projeto CGU

Presente, ao coletar dados sobre a implementagao e gestao do programa nas secretarias e escolas,
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tem o potencial de aprimorar a dimensdo participativa do Pé-de-Meia. Contudo, essa
participag@o se concentra nos profissionais das redes de ensino.

Na dimensao da territorialidade, houve consideracdo das diferencas e desigualdades
entre as redes e escolas de uma mesma rede. Nesse sentido, foram realizadas capacitagdes
adicionais com as redes que apresentaram maior dificuldade de entregar os dados. Durante a
entrevista, foi mencionado que nos encontros da Renapem sdo discutidas questdes ligadas as
escolas indigenas e outras de dificil acesso. A construcdo de planos de monitoramento e
protocolos de risco de abandono ou evasao ¢ diversificada e considera o contexto de cada rede
de ensino. Entretanto, a estrutura do programa € rigida quanto aos valores dos incentivos, assim,
estudantes em territdrios mais pobres recebem os mesmos valores que estudantes em regides
mais desenvolvidas.

Em relagdo a composicao e aos espagos de articulagdo do arranjo, € possivel afirmar
que houve modificagdes na estrutura ao longo do tempo. A inclusdo da DataPrev no arranjo ¢
um exemplo de como novos atores podem entrar ou sair do arranjo. Por sua vez, a transferéncia
de dados do Laboratorio Bridge para a DataPrev mostra que os atores podem ter suas fungdes
ampliadas ou reduzidas, consequentemente, ganhando ou perdendo relevancia na estrutura. A
construcdao da Renapem, as articulagdes junto ao Consed e as Caravanas sdo exemplos de que
novos espacos podem ser criados segundo demandas de comunicagdo e coordenagdo. Essa
dinamicidade na estrutura dos arranjos também foi observada por Ramos e Bonamino (2022)
no arranjo de implementagao da politica de alfabetizagdo do PNAIC. Apos a perda de relevancia
das universidades e embates, algumas delas se retiraram do arranjo.

A continuidade ou longevidade das relagdes entre atores do arranjo apareceu como uma
variavel relevante. Nesse sentido, podem ser mencionadas as parcerias estabelecidas entre o
MEC, o NEES-UFAL e o Laboratorio Bridge. As organizagdes possuiam projetos anteriores
junto ao MEC, que foram ampliados para atender as demandas informacionais do Pé-de-Meia,
assim, agilizando as entregas.

Nessa pesquisa sobre o Pé-de-Meia, ndo houve relatos de conflitos internos. Porém,
devido ao tamanho do arranjo e sua complexidade, ¢ pouco provavel que nao tenham ocorrido
tensdes entre os atores. Por exemplo, os casos de inconsisténcia de dados de beneficiarios foram
relatados por jornalistas e explorados por deputados. Esse envio incorreto de dados pelas redes
prejudica a imagem do programa, induz pagamentos indevidos e reduz a precisdo das anélises
baseadas em tais dados.

A figura 1 contém uma representagao das principais organizagdes participantes do

arranjo, as conexdes entre elas e as camadas de governo (federal e estadual). No retangulo verde
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pontilhado, estdo representados os espacos de articulacdo. Na extremidade inferior estdo alguns
atores que, apesar de ndo atuarem na implementacdo, exerceram influéncia significativa sobre
o arranjo. A midia teve relevancia ao divulgar possiveis irregularidades orcamentarias e
suspeitas de pagamentos indevidos. Os congressistas atuaram produzindo discursos,
requerimentos destinados ao Executivo e solicitacdes de apuracdo enviadas ao TCU. Por sua
vez, o TCU bloqueou parte dos recursos do fundo Fipem e determinou adequagdes no

financiamento do programa.

Figura 1 - Modelo analitico do arranjo de implementa¢do do Pé-de-Meia
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5 CONCLUSAO

O arranjo institucional de implementacdo do programa Pé-de-Meia envolveu a
coordenagdo de diversos atores de diferentes niveis de governo. A Administragdo Publica
Federal, em especial o MEC, foi o eixo central e articulador do Programa. Em ambito federal,
ocorreu a normatizacdo do programa, financiamento, coordenagdo e capacitacao das redes de

ensino de cada ente. Por sua vez, os entes subnacionais tiveram papel secundario quanto a
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definicao de aspectos estruturantes do programa. Isso pode ser observado, por exemplo, pelo
fato de ndo terem representacdo no Comité Gestor do Programa. Apesar disso, as redes tiveram
um importante papel na implementacao e no fluxo de informagdes sobre os estudantes.

As parcerias de longo prazo entre o MEC e desenvolvedores de solugdes tecnoldgicas
(NEES e o Laboratdrio Bridge) permitiram o desenvolvimento incremental das funcionalidades
do sistema de informagdes desenvolvido para o Pé-de-Meia e do aplicativo Jornada do
Estudante. Assim, reduzindo o tempo de desenvolvimento.

O arranjo do programa passou por mudancas em sua composicdo € nos espagos de
articulagdo existentes. Nesse sentido, a DataPrev entrou no arranjo para internalizar o volume
crescente de dados. Além disso, novos espagos de articulacdo foram utilizados, como a
Renapem e as reunides do Consed. Porém, apesar de esforcos para inclusao da sociedade no
arranjo por meio de seminarios e caravanas, esses espacos nao sdo institucionalizados e
permitem apenas criticas e sugestoes de melhorias, que poderdo ou ndo ser absorvidas pelo
MEC.

Uma limitagcdo da pesquisa estd na auséncia de detalhes sobre divergéncia ou conflitos
no arranjo. Como parte significativa das informagdes obtidas ¢ oriunda de fontes ptblicas, como
normativos e o seminario do Pé-de-Meia, ndo foi possivel aprofundar nesse aspecto que tende
a ser omitido. Nesse sentido, pesquisas futuras poderiam explorar, via entrevistas, os aspectos
de divergéncia entre atores e a adequagdo dos espacos de articulagdo para alinhamento de

objetivos e estratégias.
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ARTIGO III: UMA ANALISE DAS CAPACIDADES ESTATAIS MOBILIZADAS NA
IMPLEMENTACAO DE UM PROGRAMA DE INCENTIVOS FINANCEIROS NA
EDUCACAO BASICA: O CASO DO PROGRAMA PE-DE-MEIA

RESUMO

O Programa Pé-de-Meia ¢ formado por um conjunto de incentivos financeiros destinados aos
estudantes do ensino médio em vulnerabilidade socioeconomica. O seu objetivo ¢ estimular o
acesso, permanéncia e conclusdo nessa etapa do ensino basico. Nessa pesquisa, buscou-se
identificar as capacidades estatais mobilizadas na implementag¢do do programa. Em relacdo a
metodologia, foi realizado um estudo de caso unico com abordagem qualitativa. Diversas fontes
de informag¢ao foram combinadas: discursos de deputados federais, depoimentos de servidores
durante seminario transmitido online, normativos e acoérdaos do Tribunal de Contas da Unido,
além de uma entrevista e um questiondrio, ambos realizados online. Foi realizada uma analise
de contetdo segundo Bardin. Quanto aos resultados, observou-se que a oposi¢do ao governo
Lula explorou politicamente as fragilidades do Pé-de-Meia quanto a execu¢do orcamentaria e
denuncias de irregularidades nos pagamentos. Porém, a base governista no legislativo e
deputados da bancada da educagdo conseguiram garantir a continuidade do programa apds
breve bloqueio realizado pelo TCU. O programa demandou e gerou capacidades relacionais
pelas interacdes e fluxos informacionais entre o Ministério da Educacao, demais 6rgaos federais,
duas universidades e redes de ensino dos estados. As capacidades técnico-administrativas foram
expandidas pela oferta de uma infraestrutura tecnologica para centralizacdo de dados e pela
formacdo de servidores das redes de ensino. Dessa forma, o MEC (Ministério da Educagao)
obteve melhores condi¢cdes de monitorar dados sobre matricula, frequéncia, aprovacio,
reprovacao, abandono e evasdo em escala nacional.

Palavras-chave: Pé-de-Meia, Capacidades estatais, Administragdo Publica, Sistema de

Informacdes, Educacao.

1 INTRODUCAO

Na educacdo basica publica, a etapa do ensino médio apresenta elevadas taxas de
reprovagdo, abandono e evasdo. Esses fendmenos interferem no fluxo escolar e dificultam o
processo formativo, pois reprovacdes sucessivas aumentam a distor¢ao idade-série que, por sua
vez, eleva o risco de abandonos e evasdes. No longo prazo, o abandono e a evasdo irao
repercutir na vida profissional do individuo, que tera maior dificuldade de se alocar no mercado
de trabalho (Araujo, 2025). Da perspectiva social, o fracasso escolar reduz o potencial do capital
humano disponivel na economia, assim, prejudicando o desenvolvimento do pais (Viana; Lima,

2010).
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A fim de modificar essa realidade, o governo federal desenvolveu o programa Pé-de-
Meia. Essa interven¢do visa estimular um fluxo regular dos estudantes ao longo do ensino
médio. Para isso, um conjunto de incentivos financeiros condicionados ¢ oferecido aos
estudantes em maior vulnerabilidade (Brasil, 2024). Uma parte dos incentivos ¢ ofertada como
pagamentos recorrentes, incentivo matricula e incentivo frequéncia. Outra parte dos
pagamentos ¢ disponibilizada como poupanca (incentivo Enem e incentivo conclusdo). A
poupanca podera ser sacada ap6s a conclusdao do ensino médio.

Diversos fatores podem interferir na eficacia e eficiéncia do referido programa. Por
exemplo, o custo de oportunidade percebido pelos estudantes, necessidade de gerar renda,
questdes de saude, violéncia, transporte, entre outros.

Além dos fatores ligados aos individuos e ao contexto social, os recursos e condigdes a
disposi¢ao do Estado para a implementacdo também interferem nos resultados alcangados.
Nesse sentido, o conceito de capacidades estatais torna-se central para compreender a
viabilidade e a possivel efetividade do Programa Pé-de-Meia. Nas discussdes sobre capacidades
estatais, o Estado ¢ visto como um ator e ndo apenas como uma arena na qual grupos disputam
interesses (Evans; Rueschemeyer; Skocpol, 1985). Esse ator podera apresentar diferentes tipos
e niveis de capacidades. Sendo que elas podem ser utilizadas para explicar parte do sucesso ou
fracasso das politicas conduzidas pelo Estado (Souza; Fontanelli, 2020).

Nas discussdes mais recentes sobre as capacidades estatais, algumas dimensdes se
consolidaram: as capacidades técnico-administrativas e as capacidades politico-relacionais. Os
recursos humanos, tecnologicos e financeiros disponiveis para implementagdo se relacionam
com as capacidades técnico-administrativas. Por sua vez, a existéncia de espacos de interagao
entre as burocracias, o suporte politico, a atuagdo de 6rgdos de controle e inclusdo de cidadaos
sao indicadores para as capacidades politico-relacionais (Pires; Gomide, 2016; Souza;
Fontanelli, 2020; Macedo; Ferreira, 2020; Lima; Aguiar, 2024). A partir dessa contextualizagao,
¢ definido o seguinte objetivo de pesquisa: descrever e analisar as capacidades estatais
mobilizadas na implementag¢dao do Programa Pé-de-Meia.

Esta pesquisa contribui para a produgao cientifica ao aplicar o conceito de capacidades
estatais na analise de um programa recente, expandindo o conhecimento na area. Além disso,
busca-se o refinamento analitico das dimensdes das capacidades estatais. Do ponto de vista
gerencial, os resultados da pesquisa podem contribuir para o aprimoramento da gestao publica
ao produzir evidéncias sobre a situagdo atual das capacidades estatais mobilizadas na
implementa¢ao do programa. Assim, ao identificar possiveis fragilidades e inovagdes, €

possivel contribuir para o aprimoramento dessa e de outras intervencdes estatais.
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2 REVISAO DA LITERATURA

Souza e Fontanelli (2020) apontam o livro Bringing the State Back In como um marco
na mudanca da forma de interpretar a atuagao do Estado. Nessa obra, Evans, Rueschemeyer e
Skocpol (1985) apresentam o Estado como um ator, rompendo com abordagens que o
concebiam apenas como uma arena para disputas entre diferentes grupos sociais. As lentes
tedricas do marxismo e das correntes pluralistas, até entdo predominantes, ndo aprofundavam
as discussoes sobre as condigdes que permitiriam aos Estados atuar de forma autonoma e efetiva
na consecuc¢do dos objetivos estabelecidos (Souza; Fontanelli, 2020).

As primeiras discussdes teoricas sobre capacidades estatais focalizaram contextos de
formacao dos Estados. Algumas das fung¢des primarias a serem exercidas nesses contextos sao:
a afirmacao da soberania sobre o territério, a construcao de sistemas de arrecadagao de impostos
¢ a administracdo da justica (Pires; Gomide, 2016). O trabalho de Wang (1995) evidencia essa
abordagem ao desagregar o conceito de capacidade estatal em quatro componentes: capacidade
extrativa, capacidade de direcdo, capacidade coercitiva e capacidade de legitimagdo. Em
resumo, o Estado deve conseguir extrair recursos da sociedade e direcionéa-los conforme os
planos formulados. A capacidade coercitiva, por sua vez, se expressa na atuacdo do sistema
judiciério e das forcas policiais, que asseguram o cumprimento das leis e a preservacdo da
ordem no territorio sob controle estatal. Além disso, pressupde-se que essas capacidades sejam
exercidas com algum grau de legitimidade perante a sociedade, de modo a assegurar a adesao
e o consentimento social as acdes do Estado (Wang, 1995).

O fato de algumas politicas ndo alcancarem os objetivos tracados para elas estimulou
pesquisadores a investigarem possiveis relagdes entre as capacidades estatais e os resultados
das politicas publicas. Porém, Souza e Fontanelli (2020) advertem que as analises que inferem
sobre as capacidades exclusivamente a partir do desempenho das politicas podem levar a
conclusdes equivocadas. Pois o resultado de uma politica ¢ influenciado pelo contexto da
atuacdo estatal, marcado por variaveis que escapam ao controle dos formuladores e
implementadores: condi¢des socioecondmicas, conjunturas politicas, caracteristicas territoriais
e culturais da populacao, entre outros elementos.

Uma das formas comuns de aferir as capacidades ¢ por meio da anélise das burocracias
weberianas que compdem a maquina estatal. O argumento defendido ¢ o de que os Estados
dependem de recursos humanos qualificados e especializados para a execugdo de suas

atividades, e tais recursos estdo concentrados nas chamadas burocracias weberianas. Essas
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estruturas sdo caracterizadas pela entrada baseada no mérito, estruturas hierarquizadas, pela
formalizacdo, pela impessoalidade e pela autoridade legal-racional (Grin, 2024). Dado que as
capacidades estatais e suas dimensdes nao sao diretamente observaveis, ¢ necessario explicitar
os indicadores utilizados no caso concreto. Por exemplo, numa pesquisa, a capacidade técnica
pode ser indicada a partir da propor¢ao de servidores concursados, pelo nivel de formacao e
tempo de servigo (Souza; Fontanelli, 2020).

Nesse contexto, Souza e Fontanelli (2020) apontam algumas estratégias metodoldgicas
essenciais para a conducdo das pesquisas sobre capacidades. A primeira delas ¢ a necessidade
da defini¢do do conceito, pois o termo “capacidade” passou a ser amplamente utilizado nas
ciéncias sociais. Assim, a defini¢do deve conter as dimensdes que compdem o conceito.

As dimensodes técnico-administrativa e politico-relacional sao frequentemente utilizadas
para operacionalizar o conceito de capacidade estatal em contextos empiricos (Pires; Gomide,
2016; Gomide; Pereira; Machado, 2018; Souza; Fontanelli, 2020; Macedo; Ferreira, 2020;
Lima; Aguiar, 2024). As capacidades técnico-administrativas abarcam os recursos humanos,
financeiros e tecnologicos disponiveis. Por sua vez, as capacidades politico-relacionais
comportam as redes de relagdes entre as burocracias, entre essas € o corpo politico, 6rgaos de
controle e os cidadaos.

A implementagdo das politicas publicas depende da cooperagdo e coordenacdo de
multiplos atores. Nesse sentido, as pesquisas sobre capacidades estatais também consideram as
relagdes entre as estruturas dos arranjos de implementagao e as capacidades estatais (Pires;
Gomide, 2024). No trabalho de Pires e Gomide (2016), oito arranjos construidos para execugao
de politicas federais foram comparados quanto as suas capacidades e resultados alcangados. Os
autores apontaram que os arranjos indutores de altas capacidades técnico-administrativas
apresentaram desempenho superior nas entregas e os arranjos com maior capacidade politico-
relacional geraram mais inovagoes.

Algumas pesquisas apontam que as capacidades estatais ndo sdo constantes, ou seja,
podem ser aumentadas ou reduzidas ao longo do tempo (Souza; Fontanelli, 2020).
Corroborando com esse fato, Ferreira e Macedo (2020) observaram que alteragcdes no contexto
sociopolitico reduziram a capacidade de entregas do Programa Mais Médicos. A mudanga de
governo, apos o impeachment em 2016, levou a perda de relevancia do programa na agenda
governamental. Além disso, as pressdes de entidades médicas contrdrias ao programa se
intensificaram.

Jannuzzi et al. (2023) analisaram o processo de construgdo das capacidades estatais no

desenvolvimento da assisténcia social no Brasil. Na dimensao politica, houve pactuagdo dos
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entes da federacdo, construcdo de normativos e garantias de financiamento. Na dimensao
técnico-administrativa, verificou-se a constru¢do de um corpo burocratico qualificado com a
entrada na carreira via concurso publico, uma carreira estavel e vinculos profissionais. O
elemento informacional foi também apresentado como um avango nas capacidades estatais
dentro do contexto da assisténcia social. Direito, Koga e Licio (2022) pesquisaram o processo
de construgdo do Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico), que é utilizado para
analise e selecdo de beneficidrios para diversas politicas. A sua construcao contribuiu para a
consolidagdao de um corpo burocratico e facilitou a coordenagao intersetorial e interfederativa.

Oliveira e Alves (2023) analisaram as capacidades estatais de uma Secretaria Municipal
de Educacdo de um municipio mineiro. A referida secretaria tinha a tarefa de implementar
componentes da Base Nacional Comum Curricular (BNCC). Os autores apontaram que, apesar
do 6rgdo contar com um corpo burocratico qualificado, houve dificuldades nas capacidades
relacionais para a articulagdo com atores externos, como o governo estadual e a comunidade
escolar.

Lui et al. (2023) analisaram as capacidades estatais de municipios na oferta de ensino
remoto durante a pandemia de Covid-19. Os autores observaram que a qualificacdo dos
profissionais e a existéncia de espagos de participacdo social influenciaram positivamente os
resultados. A comparag@o entre municipios revelou heterogeneidade nas capacidades estatais
entre municipios.

Cortez e Lotta (2022) analisaram as capacidades estatais do arranjo institucional de uma
politica educacional direcionada a promogao de direitos humanos no municipio de Sao Paulo.
Os autores destacam a existéncia de grupos de trabalho e um conselho municipal como
indicadores da capacidade politico-relacional, pois possibilitaram a inclusdo de atores da
sociedade civil. Para aumentar as capacidades técnico-administrativas, uma organizagao do

terceiro setor foi inserida no arranjo.

3 METODOLOGIA

O método escolhido para a pesquisa foi o estudo de caso (Yin, 2001). A abordagem foi
qualitativa e os objetivos, exploratorio e descritivos. As técnicas de coleta de dados utilizadas
foram a pesquisa documental, entrevista estruturada e um questionario aplicado online.

Para inferir sobre a capacidade politica do Programa Pé-de-Meia, foram coletados
discursos dos deputados federais que continham mengdes ao Programa Pé-de-Meia. A coleta

foi realizada no site da Camara dos Deputados Federais no dia 26 de junho de 2025, utilizando
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o termo de busca “Pé-de-Meia”. Foram excluidos todos os discursos que continham o termo de
busca, mas que ndo tratavam do programa de incentivos langado em 2024. Apos essa filtragem,
restaram 111 discursos proferidos entre os dias 06 de fevereiro de 2024 ¢ 02 de junho de 2025.
O conteudo dos discursos foi organizado numa planilha com as seguintes colunas: data do
discurso, nome do deputado, partido, discurso e trecho com referéncia ao Pé-de-Meia.
Posteriormente, foi realizada uma andlise categorial tematica segundo Bardin (2016). As
atitudes expressas pelos deputados em relacao ao programa foram categorizadas em: positivas,
negativas ou ambiguas.

Para inferir sobre as capacidades relacionais e técnico-administrativas, foi realizada uma
pesquisa documental a partir da anélise de depoimentos de participantes do Semindrio Nacional
do Pé-de-Meia. O evento foi realizado nos dias 7 e 8 de abril de 2025 em Brasilia e parte do
conteudo foi disponibilizado através do canal oficial do MEC no YouTube. Assim, foram
analisadas trés /ives que somam aproximadamente 9 horas de transmissdo. Participaram do
evento 30 representantes de 12 organizagdes envolvidas na implementacdo do Pé-de-Meia. O
proposito do evento foi comunicar os objetivos do programa, desafios e avangos na
implementagdo. As transcrigdes automaticas dos videos foram baixadas e revisadas em um
documento de texto. Posteriormente, as falas de cada um dos participantes foram organizadas
em uma planilha e os temas identificados foram categorizados a partir de definicdes de
capacidades relacionais e técnico-administrativas construidas segundo o referencial tedrico. Os
participantes cujas falas foram utilizadas receberam identificagdo por cédigo (P1, P2 ... Pn).

Foi realizada uma entrevista online com um servidor de uma das Secretarias de Estado
de Educagdo. O participante ¢ membro da Rede Nacional de Implementagdao do Programa Pé-
de-Meia (Renapem) e atua na coordenagdo da gestdo pedagogica em ambito estadual. Por meio
da entrevista, buscou-se obter maior detalhamento sobre aspectos tratados nos seminarios € nos
normativos.

O P¢-de-Meia foi objeto de decisdes do Tribunal de Contas da Unido (TCU), um 6rgao
de controle externo auxiliar do poder legislativo. Assim, decidiu-se pela inclusdo de acordaos
na pesquisa documental. O processo de coleta dos acérdaos foi realizado no site do TCU e o
termo de busca foi “Pé-de-Meia”. A coleta foi realizada no dia 02 de outubro de 2025. Houve
o retorno de 9 acérdaos que tratam do programa. Dois deles foram analisados em profundidade:
0 acordao 61/2025 e o acordao 1988/2025. O primeiro acorddo refere-se a um bloqueio de
recursos impostos pelo tribunal e o segundo, a uma auditoria que investiga possiveis desvios
nos pagamentos. Essa decisdo se baseia na relevancia dessas duas decisdes nos discursos dos

deputados.
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Esta pesquisa foi submetida ao Comité de Etica em Pesquisa (CEP) da Universidade
Federal de Vigosa, por meio da Plataforma Brasil, estando em conformidade com a Resolucao
n°® 510/2016 do Conselho Nacional de Saude. O projeto foi aprovado sob o CAAE:
92478825.4.0000.5153 ¢ PARECER: 7.975.895. Assim, foram seguidas as diretrizes éticas
vigentes, garantindo o respeito a autonomia dos participantes, a confidencialidade das

informagdes e o uso dos dados exclusivamente para fins académicos.

4 RESULTADOS E DISCUSSOES
4.1 Capacidade politica

A capacidade politica foi inferida pela presenga de referéncias ao Programa Pé-de-Meia
nos discursos dos deputados federais. Além desse aspecto quantitativo, foram consideradas as
atitudes expressas em relagdo ao programa (positivas, negativas ou ambiguas). A elevagao do
numero de referéncias ao programa indica ganho de relevancia na agenda politica. Por sua vez,
uma maior propor¢do de atitudes positivas em relagdo as negativas indica que o programa
recebe maior suporte.

Os discursos dos deputados sao relevantes na medida em que esses atores do sistema
politico influenciam o funcionamento das politicas publicas. Por exemplo, eles sdo capazes de
alterar o desenho, a abrangéncia e a disponibilidade de recursos financeiros. Os seus discursos
tanto apresentam uma funcao representativa (refletem crencgas e atitudes) quanto uma funcao
influenciadora (reforgam ou questionam crengas e atitudes). Esses atores podem construir e
disseminar narrativas que favorecem ou prejudicam a imagem das politicas e programas,
influenciando, assim, os niveis de legitimidade perante a sociedade.

Na Tabela 3, é possivel observar que alguns deputados deram alta relevancia ao
programa em relacdo aos seus pares. Os 111 discursos foram proferidos por 61 dos 513
deputados. Os quatro deputados que mais discursaram a respeito do Pé-de-Meia em conjunto
produziram 22,5% dos discursos.

O deputado Pedro Uczai foi o que mais discursou sobre o programa. Ele foi o relator
do Projeto de Lei 54/21 que prop0s a criagao de um programa de incentivos aos estudantes. A
sua atuacao discursiva aponta a continuidade do seu engajamento com o programa, perpassando
a etapa de formulacdo e da implementagdo. Os trés deputados que mais produziram discursos
foram do Partido dos Trabalhadores (PT), que atualmente governa o Poder Executivo Federal.

Isso pode indicar a relevancia que o programa possui na agenda do Executivo.
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Tabela 2- Frequéncia de mengdes por deputado

Deputados N° discursos por deputado
Pedro Uczai (PT) 9
Erika Kokay (PT) 7
Alencar Santana (PT) 5
General Girao (PL) 4
Deputados [8] 3
Deputados [13] 2
Deputados [36] 1

Total = 61 Total = 111

Fonte: dados da pesquisa

Na Tabela 4, os discursos individuais foram agrupados por partido. E possivel observar
que deputados de 14 partidos produziram discursos que referenciaram o Pé-de-Meia. Os
parlamentares do PT produziram 55,86% dos discursos, ou seja, o partido falou mais sobre o
programa do que todos os outros partidos combinados. Por sua vez, PL foi responsavel por
18.92% dos discursos. Os dois partidos juntos, PT e PL, foram responsaveis por quase 75% de

todos os discursos a respeito do programa.

Tabela 3-Discursos por partido

Partido Frequéncia Percentual Dep. Eleitos Engajamento
(2022)
PT 62 55,86 67 0,925
PL 21 18,92 99 0,212
PSOL 6 5,41 12 0,500
UNIAO 4 3,60 59 0,068
PcdoB 3 2,70 6 0,500
REPUBLICANOS 3 2,70 41 0,073
MDB 2 1,80 42 0,048
NOVO 2 1,80 3 0,667
PDT 2 1,80 17 0,118
PSB 2 1,80 14 0,143
AVANTE 1 0,90 7 0,143
PODE 1 0,90 12 0,083
PP 1 0,90 47 0,021
PV 1 0,90 6 0,167
Total 111 100 432 0,257

Fonte: dados compilados dos discursos
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Dado que o numero de deputados federais para cada legenda partidaria ¢ diferente,
também serd diferente o nimero de discursos possiveis de serem produzidos por partido. Para
comparar o nivel de engajamento entre partidos, foi considerada a razdo entre o numero de
discursos produzidos e o nimero total de deputados. Quanto maior a razao, maior sera a atengao
proporcional dada ao Pé-de-Meia.

O Partido dos Trabalhadores (PT) se destacou como a legenda que mais se manifestou
sobre o programa Pé-de-Meia, apresentando também o maior indice de engajamento (0,925
discursos por deputado). Em seguida, aparece o partido Novo (0,667). Por outro lado, o Partido
Liberal (PL) demonstrou um engajamento relativamente baixo, com apenas 0,212 discursos por
deputado.

A Tabela 5 contém as atitudes agregadas por partido. Houve predominancia de atitudes
positivas, atingindo 73,87% dos discursos. As atitudes negativas estavam presentes em 24,32%
dos discursos. E possivel observar a polarizagdo de atitudes entre os dois principais partidos.
Enquanto todos os discursos do PT apresentaram atitudes positivas, os discursos do PL foram
majoritariamente negativos. Os deputados do PT produziram 75,6% de todos os discursos com
atitudes positivas. Por sua vez, os deputados do PL produziram 74,07% dos discursos com

atitudes negativas sobre o programa.

Tabela 4 - Atitudes por partido

Atitude
Partido Positiva Negativa Ambigua Total
PT 62 62
PL 20 21
PSOL
UNIAO
PcdoB
REPUBLICANOS 1 2
MDB
NOVO 2
PDT
PSB
AVANTE
PODE
PP 1
PV 1
Total 82 27 2 111
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Fonte: dados coletados
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A quantidade de atengdo total e as atitudes correspondentes variaram ao longo do tempo.
O Gréfico 1 contém o numero total de discursos sobre o programa para cada més no intervalo

entre fevereiro de 2024 e junho de 2025 (17 meses).

Grafico 1 -Atengdo e atitudes ao longo do tempo

60

55

50

45

40

35

30

25

20

15

10 |

s L i

o W - I (T - III | [ I I h. ..
Ké\’\,b‘ ,s\\qy( %o«\'\,b‘ 6\6\\’\} \\\F\’Lv . \0\\'\? p Qoo\q/b‘ %?}\Wb‘ . \’)&\'\/b‘ 04\'\?‘ b@,\/\'y \@Q\({? « Q)\\’f’ @,b(\rf? ,Sok\’{? &é\\’f’ K Q\’f/’)

EMTotal M Positiva M Negativa Ambigua

Fonte: a partir dos discursos coletados.

E possivel observar no Grafico 1 que, em fevereiro de 2025, houve o maior nlimero de
mencdes ao programa desde o seu inicio. Dos 111 discursos, 55 foram realizados nesse unico
més, ou seja, 49,54%. Desse total, 43 deles com atitudes positivas, 11 negativas e 1 discurso
ambiguo. Esse pico de atencao esta ligado ao bloqueio de parte dos recursos do programa pelo
Tribunal de Contas da Unido em 22 de janeiro de 2025, enquanto o Congresso estava de recesso.
No més de fevereiro, ocorreu o retorno das atividades e, com elas, os debates sobre decisdo do
orgao de controle. Em 12 de fevereiro, ocorreu a liberagao dos recursos e novamente houve
repercussdo. As atitudes positivas sobre o programa foram superiores em praticamente todo
intervalo de tempo, a Unica exce¢do foi o0 més de abril de 2025, quando dentincias de fraudes
nos pagamentos dos beneficios ganharam destaque.

Numa segunda etapa de pesquisa, foi realizada a analise categorial tematica a partir dos
trechos dos discursos que fizeram referéncia ao Pé-de-Meia. Foram identificadas 12 categorias
tematicas e qualquer um dos 111 discursos contém pelo menos uma das categorias. Assim, um
mesmo discurso pode conter duas ou mais categorias. Apenas as categorias mengdo € descri¢do

ndo sdo encontradas simultaneamente no mesmo discurso. As categorias sdo, em ordem
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decrescente de frequéncia: (1) mengdo, (2) descri¢do, (3) aspectos or¢amentarios, (4) agoes e
articulagoes contrarias, (5) bloqueio de recursos do programa pelo TCU, (6) agoes e
articulagoes favoraveis, (7) desbloqueio de recursos do programa pelo TCU, (8) critica a
existéncia do programa, (9) transparéncia, (10) fraude nos beneficios, (11) proposi¢dao de
mudangas, (12) kit pé-de-meia.

Na categoria mengdo estdo os discursos que apenas citam o programa "P¢-de-Meia",
mas nao descrevem aspectos como, por exemplo, desenho, objetivos e resultados. A categoria
mencao foi a mais frequente. Essa categoria foi comum em contexto de discursos que
apresentam listagens de diversas agdes, programas ou acontecimentos. Por sua vez, a categoria
descrigdo inclui apenas os discursos com detalhamento do programa, isto €, apresenta objetivos,
publico-alvo, condicionalidades, entre outros aspectos. Uma descricao consome mais tempo de
fala disponivel, o que representa maior engajamento com o programa. Em 40 discursos havia
descricdes, sendo que em 36 deles havia atitudes positivas.

Na categoria aspectos or¢amentdrios estao os trechos que fazem referéncia a forma de
financiamento do programa. O governo federal adotou uma estratégia de financiamento via
fundos privados com transferéncias diretas de recursos sem registro na Conta Unificada do
Tesouro Nacional e sem dotagdes or¢gamentarias no Or¢gamento Geral da Unido. Apesar de gerar
maior flexibilidade de gastos para o executivo, deputados da oposicdo alegaram que essa

decisdo foi um crime de responsabilidade fiscal.

[...] Pois bem, o governo anuncia o aumento de estudantes atendido, mas, enquanto
isso, descumpre o art. 15, § 1°, da Lei 14.818/2024 (Lei do Programa Pé de Meia),
que obriga o governo a enviar todos os anos para o Congresso o valor que deseja pagar
como incentivo aos estudantes. Ou seja, o MEC esta pagando o beneficio aos
estudantes sem que os valores constem da lei or¢amentaria. Ora, o P¢é de Meia é uma
politica publica, assim como o Bolsa-Familia, por exemplo, e precisa ser operado
dentro do Orgamento da Unido [...] (Dep. Roberto Duarte, Republicanos — AC, 17-10-
2024).

Houve polarizacdo entre os deputados sobre a adequagdo dos procedimentos
or¢amentarios adotados pelo Poder Executivo. Dos 36 discursos que continham referéncias aos
aspectos or¢amentarios, 17 foram em contexto de critica ao programa, 17 em contexto de defesa
e 2 discursos foram classificados como ambiguos.

Esse tensionamento fez emergir discursos pedindo investigagdo, paralisacdo do
programa e mesmo puni¢do dos responsaveis pelas operagdes financeiras. Assim, a categoria
agoes e articulagoes contrarias contém consideragdes sobre a necessidade para que a sociedade,

orgaos de controle e outros deputados interviessem sobre o Pé-de-Meia. Os discursos
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continham ameacas de abertura de Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPI) e
requerimentos para pressionar o Executivo e apontamento sobre a necessidade do TCU ser
envolvido. Nessa categoria também foram incluidos discursos nos quais os deputados
defensores do Pé-de-Meia relataram que deputados da oposicdo tramavam articulagdes. A
atuacdo politica coordenada em busca de uma interven¢ao do TCU sobre o programa ¢ descrita

no fragmento abaixo:

[...] hoje de manha, um grupo de Deputados, a nosso pedido, fomos a audiéncia com
o Ministro do Tribunal de Contas da Unido Augusto Nardes para tratar de uma
pedalada fiscal, de uma irresponsabilidade fiscal [...]. O Pé-de-Meia ¢ uma cléssica
pedalada fiscal, porque foi manejado algo em torno de meia duzia de milhdes de reais
sem autorizagdo do Parlamento [...]. Havendo ilicitude, agdo fora da lei, o Tribunal de
Contas da Unido ndo tem outra coisa a fazer a ndo ser glosar, [...] (Dep. Sanderson-
PL-RS, 11-02-2025).

Em 22 de janeiro de 2025, uma parte dos recursos do programa foi bloqueada pelo TCU
sob a justificativa de que a movimentagdo financeira entre fundos fora do or¢gamento estava
irregular. Essa decisdo do tribunal foi tema presente em diversos discursos. Assim, emergiu a
categoria bloqueio de recursos do Programa pelo TCU. Nos trechos citados abaixo, foram

extraidos dois segmentos com posicionamentos opostos quanto a decisao.

[...] No Pé-de-Meia, fizeram uma falcatrua, ¢ o TCU bloqueou 6 bilhdes de reais do
programa do desgoverno Lula, alegando irregularidade do recurso, que esta fora do
Orgamento anual, da LOA. Se nao estd aprovado na LOA, ndo se pode usar o recurso.
E ele usou! Ele usou [...] (Dep. Coronel Chriséstomo — PL-RO, 04-02-2025).

[...]Ndo tem cabimento o Ministro Augusto Nardes, que, alids, ja foi flagrado em
conversas sobre sua simpatia com um golpe de Estado, foi nosso colega aqui, eleito
por esta Casa, agora cortar recursos do Pé-de-Meia, [...]. O TCU, sim, tem a obrigagdo
de fiscalizar as contas publicas, mas ndo tem esse poder de intervir num programa que
¢, de todo, muito importante [...] (Dep. Chico Alencar — PSOL-RJ, 04-02-2025).

A base do governo no legislativo reagiu a decisdo e deu inicio aos esfor¢os de reverter
a decisao do TCU. Na categoria agoes e articulagoes favoraveis, foram incluidos discursos que
conclamam deputados, sociedade e 0 TCU a buscarem a continuidade do Programa. Além disso,

foram incluidos relatos de agdes tomadas em defesa da liberacdo dos recursos bloqueados.

[...]pedimos aos estudantes, a todos que tém compromisso com a educacio,
para que se manifestem nas redes sociais em defesa do Pé-de-Meia [...] Nos
vamos defendé-lo com muita vontade e disposi¢ao, e ele vai continuar. Esse ¢
o compromisso da bancada do PT [...] (Dep. Alencar Santana, PT-SP, 05-02-
2025).
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Em 11 de fevereiro de 2025, houve um encontro entre diversos deputados que
disputavam a questdo do bloqueio de recursos e o ministro do TCU Augusto Nardes. No
fragmento transcrito abaixo, o componente politico ¢ evidenciado pelo deputado ao afirmar que

a extrema-direita atuou contra o programa.

Sr. Presidente, Srs. Deputados, estivemos hoje com o Ministro Augusto Nardes, do
TCU, para debater o mérito e a técnica do Programa Pé-de-Meial....] Mas o que chama
a atencdo, Deputado Airton Faleiro, ¢ que, antes de nés chegarmos a 18 Deputados e
Senadora, os Deputados da extrema direita foram convencer o Ministro a ndo aceitar
a continuidade do Programa Pé-de-Meia [...] (Dep. Pedro Uczai, PT-SC, 11-02-2025).

Em 12 de fevereiro de 2025, o TCU realizou o desbloqueio dos R$ 6 bilhdes. O 6rgao
de controle determinou que fossem realizadas adequacdes orcamentarias com o registro dos
valores. Posteriormente, a decisdo foi repercutida nos discursos como comemoragdes €
demonstragdes de insatisfacdo. Os trechos que faziam referéncia a esse acontecimento foram

categorizados como desbloqueio de recursos do programa pelo TCU.

[...] Hoje é um dia muito feliz, muito feliz. Ontem um grupo de Deputados e
Deputadas esteve no Tribunal de Contas da Unido para tratar do programa Pé-de-Meia
[...] Eu queria agradecer a todos que se fizeram presentes na reunido ontem [...] a nossa
presenca, sem duvida, foi fundamental para que pudéssemos arguir nio sé
tecnicamente, mas também politicamente [...]. Parabéns a todos que fazem a bancada
da educagdo! Para todo mundo que torcia pelo pior e para quem se alimenta do caos
da politica, eu acho que ficou um recado muito claro: todas as vezes que tentarem
mexer nas conquistas da educacdo do nosso Pais, encontrardo um pareddo de uma
bancada forte, de uma bancada unida, composta de varios e varios e varios partidos
desta Casa, que estd ativa e pronta para defender essas conquistas [...] (Dep. Rafael
Brito, MDB-AL, 12-02-2025)

Embora o Pé-de-Meia tenha recebido criticas, elas se concentraram na legalidade da sua
gestao orcamentaria. Uma menor fragdo questionou a adequagao dessa forma de intervengao
para alterar o nivel de compromisso dos estudantes com a escola. Houve afirmacdes de que
potenciais objetivos eleitoreiros levaram a criagdo do programa, assim, uma pratica de
assistencialismo para capturar ¢ manter grupos vulneraveis em relacdo de dependéncia. Tais

discursos foram agrupados na categoria critica a existéncia do programa.

[...] O Presidente [Lula] langou agora um programa voltado para o assistencialismo.
[...] O aluno tem que estudar porque essa ¢ a sua obrigacdo, a obrigac¢do do jovem que
quer buscar o aperfeigoamento e o autossustento. O que o Governo esta querendo com
esse programa ¢ manter o aluno no cabresto. Em ano eleitoral, um programa desses
deveria ser proibido [...]. (Dep. General Girdo, PL-RN, 26-03-2024)

Na categoria transparéncia, foram incluidos os discursos que demonstraram

insatisfacao com a falta de informagdes em diferentes etapas, principalmente a movimentagao
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de recursos entre fundos privados e falta de dados publicos dos beneficidrios. Também foram

incluidos os discursos que afirmam que o programa ¢ transparente.

[...] Sobre a falta de transparéncia acerca dos beneficiarios do Pé de Meia, o governo
do Sr. Lula da Silva esta ferindo a propria lei que instituiu do programa que, em seu
artigo 16 determina que: "A relagdo dos estudantes contemplados com o incentivo
financeiro-educacional de que trata esta Lei sera de acesso publico, divulgada em
meio eletrénico e em outros meios." [...] O modelo utilizado no Programa P¢ de Meia
¢ cercado de névoas e mistérios. O dinheiro esta depositado em um fundo privado na
Caixa, o Fipem. Na pratica, é como se 0 MEC guardasse o valor em uma "conta
paralela" [...] (Dep. Roberto Duarte, Republicanos-AC, 17-10-2024).

Em abril de 2025, outro objeto de critica nos discursos surgiu apds reportagens do jornal
Estaddo indicarem que, em algumas cidades, haveria maior nimero de beneficidrios do que
estudantes nas redes de ensino. A categoria foi denominada fraude nos beneficios.

[...] Nos estamos agora vendo mais um escandalo, o escandalo do Pé-de-Meia.
Programa que, inclusive, ja estd sendo alvo de apuragdo por parte do TCU, por
pedalada fiscal. Eu trago aqui uma matéria do Estaddo, que noticia: Pé-de-Meia:
cidades de Bahia, Para ¢ MG tém mais gente recebendo beneficio do que aluno
matriculado [...] (Dep. Carlos Jordy, PL-RJ, 01-04-2025).

Algumas mudangas no publico-alvo do programa foram sugeridas e categorizadas como
proposi¢do de mudangas. Dentre as sugestdes de alteracdo estdo a inclusdo de estudantes de
escolas comunitérias como beneficidrios e a sugestdo de que houvesse maior focalizagdo para
impedir a expansdo de custos.

A ultima categoria, Kit Pé-de-Meia, abarca os discursos que mencionaram a entrega de
meias com a marca "Pé-de-Meia" e uma carta aos deputados federais. A a¢dao do executivo foi
realizada a fim de divulgar os resultados do programa e recebeu criticas da oposicao.

A Tabela 6 contém as categorias construidas, a sua frequéncia e as atitudes. As atitudes
registradas na tabela se referem ao Pé-de-Meia. Por exemplo, a categoria transparéncia
apareceu em 9 discursos. Em 7 desses discursos que continham a categoria transparéncia, foi
realizada uma argumentacao critica ao programa e, em apenas 1 discurso, a categoria esteve
presente em contexto de elogio ao programa.

Nessa pesquisa, a capacidade politica foi inferida a partir da atencdo e das atitudes
correspondentes (positivas, negativas ou ambiguas) em relagdo ao programa Pé-de-Meia. Foi
verificado que alguns deputados sdo altamente comprometidos em divulgar e defender o
programa, como o deputado Pedro Uczai. Em relacdo aos partidos, o PT foi aquele que mais
deu aten¢do ao programa. Em praticamente todo o intervalo houve mais discursos positivos do
que discursos negativos. O engajamento com o programa variou entre deputados e partidos,

assim como no agregado de todos os deputados ao longo do tempo.
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Tabela 5-Andlise categorial temética

Categorias (Total=12) Total Positiva Negativa Ambigua
Mengao 71 46 25 0
Descri¢ao 40 36 2 2
Aspectos orcamentarios 36 17 17 2
AcOes e articulacdes contrarias 34 21 11 2
Bloqueio de recursos do Programa 20 10 9 1
pelo TCU

Acgoes e articulagoes favoraveis 17 16 1 0
Desbloqueio de recursos do 13 11 2 0
Programa pelo TCU

Critica a existéncia do Programa 12 0 12 0
Transparéncia 9 1 7 1
Fraude nos beneficios 9 1 8 0
Proposicao de Mudancas 3 2 1 0
Kit Pé-de-Meia 2 0 2 0

Fonte: Produzido a partir dos dados coletados.

Como apontado por Souza e Fontenelli (2020), as capacidades estatais ndo sao
constantes, ou seja, podem ser construidas ou degradadas ao longo do tempo. Esse fato foi
verificado por Macedo e Ferreira (2020) no Programa Mais Médicos. Apds o impeachment de
Dilma Rousseff, o programa perdeu suporte politico na agenda governamental e grupos que ja
eram criticos ao programa passaram a exercer mais pressao.

No caso do Pé-de-Meia, a analise tematica revelou que as disputas politicas continuam
concomitantemente a implementagdo do Pé-de-Meia, inclusive os discursos absorveram
eventos da implementagdo contra o proprio programa, sua gestdo e o governo Lula. Em alguns
momentos houve sinergia entre atuagao de parlamentares, 6rgao de controle externo e veiculos
de comunicagdo para gerar pressoes. Ainda que o objetivo de algumas criticas seja reduzir a

legitimidade do governo, a legitimidade do programa pode ser prejudicada.

4.2 Capacidade relacional

A capacidade relacional foi inferida a partir das interagdes entre atores e troca de
recursos para a implementacdo do Pé-de-Meia. Diversas burocracias federais, secretarias
estaduais de educagdo, universidades, 6rgdos de controle interno e externo, entre outros
stakeholders, contribuem para o processo de implementacao.

No ambito da Administracdo Publica Federal, o Ministério da Educagao (MEC) foi

orgao central na coordenacdo dos atores. Na fase de desenho inicial do programa, houve
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interagdes com o Ministério da Fazenda (MF) para definir o volume de recursos que seriam
concedidos na forma de poupanga ou na forma de pagamentos recorrentes. A atuacdo do MF
também envolveu redes de relagdes interpessoais pretéritas: “[...] o meu secretario, Marcos
Pinto, estava com o ministro Haddad quando ele foi ministro da Educacao, e 14 eles implantaram
o ProUni. Agora, o ministro Haddad estd [no MF] com o meu secretario, Marcos Pinto, e eles
sao entusiastas do Pé-de-Meia [...]” (P15).

O MEC e o Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social (MDS) firmaram um
acordo para que as bases de dados do CadUnico fossem utilizadas para identificagdo dos
estudantes em vulnerabilidade socioeconomica. “[...] o Pé-de-Meia foi um programa que, desde
o inicio, esteve aberto ao dialogo com o Cadastro Unico. Havia reunides semanais em que a
gente conversava com varias equipes dentro do Cadastro Unico [...]” (P13). A partir do
cruzamento de dados do CadUnico e dos dados enviados pelas redes, o MEC emite as ordens
para que a Caixa Econdmica Federal (CEF) abra contas e realize os depositos.

Duas universidades federais foram relevantes para a constru¢do do sistema de
informacao que recebe dados das redes estaduais e do aplicativo para comunicagdo com o0s
estudantes: a Universidade Federal de Alagoas (UFAL) e a Universidade Federal de Santa
Catarina (UFSC). As referidas universidades possuem laboratérios de inovagdo tecnoldgica
com histérico de desenvolvimento de solugdes para o setor publico em geral, incluindo o
proprio MEC.

O Ntcleo de Exceléncia em Tecnologias Sociais (NEES-UFAL) desenvolveu o Sistema
Gestao Presente. Esse sistema decorreu de uma parceria anterior entre MEC e NEES, que visava
construir um aplicativo de controle de frequéncia. Porém, ele foi incorporado ao Pé-de-Meia e
teve suas funcionalidades expandidas para atender as demandas do novo programa. Por sua
vez, o Laboratorio Bridge-UFSC ampliou as funcionalidades do aplicativo denominado
“Jornada do Estudante”. Esse aplicativo continha informagdes sobre a trajetoria escolar dos
estudantes em geral, mas passou a também comportar informagdes sobre condicionalidades,
pendéncias e extratos de pagamentos do Pé-de-Meia.

As redes de ensino de cada estado e do Distrito Federal foram responsaveis pelo envio
dos dados de matricula, frequéncia e aprovagdo/reprovagao via Sistema Gestao Presente. A
partir dessas informagdes, os estudantes tinham os incentivos financeiros liberados ou ndo. As
redes de ensino foram especialmente relevantes, pois concentram a maior parte dos estudantes
do ensino médio do pais. Nesse sentido, foram identificados dois espagos utilizados pelo MEC
para realizar as articulagdes no ambito do Pé-de-Meia: a Rede Nacional de Implementagao do

Programa Pé-de-Meia (Renapem) e o Conselho Nacional de Secretarios de Educacao (Consed).
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A Renapem ¢ constituida de coordenagdes estaduais e distrital, com até 4 articuladores
por unidade da federagdo, e uma coordenagdo nacional sob controle do MEC (Brasil, 2025). O
proposito da rede € induzir a cooperagdo e suporte no combate a reprovagao, ao abandono e a
evasao no ensino médio. Por sua vez, o Consed ¢ uma organizagdo privada com existéncia

anterior ao Pé-de-Meia, mas que foi utilizada para complementar os esforcos de cooperagao.

[...] Um marco importante também do nosso trabalho no ano passado foi essa
aproximagdo com o Consed. Nos estavamos trabalhando muito com os articuladores,
os operadores do programa na gestao de dados, mas comegamos a entender também
que seria importante apresentar, de forma técnica, em um movimento até formativo,
para secretarios e secretarias de educagao [...] (P8).

A implementagdo do Programa recebeu influéncia de dois orgdos de controle: a
Controladoria Geral da Unido (CGU) e o Tribunal de Contas da Unido (TCU). Os 6rgaos de
controle tém as funcdes de assegurar a legalidade, eficiéncia, preven¢ado e identificar desvios
no uso dos recursos publicos. Enquanto a CGU ¢ um 6rgao de controle interno do Poder
Executivo federal, o segundo ¢ um o6rgao de controle externo que auxilia o Poder Legislativo.

As contribui¢des da CGU para o programa ocorreram em diversos momentos ou etapas
do programa. Na preven¢ao de irregularidades nos pagamentos, “[...] a CGU esta entrando
como se fosse uma segunda camada, assim, de fazer o teste nos testes que estdo sendo feitos
pelo MEC [...]” (P27). O ¢6rgao cooperou no processo de organizacdo de dados para a
transparéncia. Por fim, construiu uma avaliagao da implementagao via “CGU Presente”. Nessa
iniciativa, a CGU realiza avaliagdes de politicas federais e envolve interagdes com o0s

implementadores das politicas.

[...] a gente vai falar com cada uma das redes nos estados, a gente vai em algumas
escolas. O objetivo ¢ da gente ter essa conversa mais individualizada, de pegar essa
percepcao. A gente tem certeza, uma expectativa muito grande, que dessa interagdo a
gente vai trazer uma cesta de informagdes [...] (P27).

A relacdo do Tribunal de Contas da Unido (TCU) com a gestdo do programa foi
conflitiva. O o6rgdo foi acionado e bloqueou parte dos recursos do Fundo de Custeio da
Poupanca de Incentivo a Permanéncia e Conclusao Escolar (FIPEM). Esse fundo foi construido
para receber os aportes financeiros que depois eram transferidos aos beneficiarios. O TCU
apontou que a forma de alocacdo de recursos para o Fipem desrespeitava alguns principios
or¢amentarios (Acordao 61/2025). Posteriormente, os recursos bloqueados foram liberados sob

condi¢do de que o executivo apresentasse um plano de adequagdo. Num segundo momento, o

TCU passou a conduzir uma auditoria para verificar as denuncias de irregularidades nos
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pagamentos dos beneficiarios (Acérdao 1988/2025). Essas interferéncias do TCU foram
relevantes, pois afetaram a disponibilidade financeira e a legitimidade do Programa. A
exigéncia de que as alocagdes financeiras passem pelo Or¢amento Geral da Unido impde um
maior custo de oportunidade e esforgos adicionais de negociacao junto ao legislativo. Quanto a
legitimidade do programa, deputados e jornalistas exploraram a decisdo do TCU para criticar o
programa e o governo federal.

Por fim, foram criados espagos, momentos e¢ meios para incluir os estudantes
beneficiarios, a sociedade civil organizada e a sociedade em geral no ambito do programa.
Porém, a participacdo desses atores na tomada de decisdo foi menos institucionalizada.

Os estudantes do ensino médio em vulnerabilidade socioeconomica sdo o publico-alvo
do programa, cujas trajetorias escolares e de vida o Estado busca alterar por meio do Pé-de-
Meia. Apesar dos estudantes beneficiarios pertencerem em sua maioria as redes estaduais, a
comunica¢do entre eles e o MEC foi parcialmente desintermediada por meio do aplicativo

“Jornada do Estudante”.

[...] os alunos do ensino médio podem baixar o aplicativo e consultar se atendem aos
critérios do programa ou se t€ém alguma pendéncia que precisam resolver no cadastro
para se tornarem elegiveis. [...] Caso alguma parcela tenha sido rejeitada por alguma
pendéncia, o aplicativo informa ao estudante o motivo, e ele consegue entender o que
precisa fazer para solucionar o problema [...] (P17).

Também foram realizadas caravanas presenciais nos diferentes territorios. As atividades
direcionadas a estudantes e profissionais da educagdo incluiam responder as davidas sobre o
programa, coleta de sugestdes e capacitacdes para os profissionais das secretarias e das escolas
(MEC, 2025).

Quanto a sociedade civil organizada, a Unido Brasileira de Estudantes Secundaristas
(UBES) teve um momento de fala durante o Seminario Nacional do Pé-de-Meia. Assim,
evidenciando algum nivel de relacionamento entre a organizagao e a gestao do programa. Porém,
nos documentos consultados e durante o seminario, ndo foi mencionada nenhuma
institucionalizacao da relagao com a UBES no ambito do Pé-de-Meia. No site da UBES ha um
abaixo-assinado que propoe que todos os estudantes do ensino médio recebam os incentivos do

Pé-de-Meia (UBES, 2026).

[...] vocés podem contar com a UBES, com os grémios estudantis, na defesa desse
projeto [...] a gente tem travado também uma imensa luta na defesa do Pé-de-Meia,
mas também na amplia¢do desse direito para todo mundo [...] a UBES tem construido,
junto com o Ministério da Educacao, ainda ¢ embriondrio, entdo nao ¢ 100% oficial,
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estamos organizando de rodar o Brasil para fazer esse processo de escuta com o0s
estudantes do Pé-de-Meia [...] (P28).

Por fim, a relacdo com a sociedade civil em geral pode ser observada a partir da
realizacdo do Seminario Nacional do Pé-de-Meia, transmitido e disponibilizado nas redes
sociais do Ministério e pelas informagdes oferecidas no site do programa. Entretanto, o fluxo
informacional foi dos gestores em direcdo aos cidaddos, sem a construcdo de espacos
institucionalizados para a sociedade agir sobre o Programa.

Os esforcos para a constru¢do de capacidades relacionais ficaram concentrados nas
organizacdes da propria Administragcao Publica. Assim, as relagdes com a sociedade civil foram
mais frageis. Esse fato torna-se mais evidente quando se compara com politicas em que sao
criados conselhos para a institucionalizagdo da participacdo social. Esse ¢ o caso, por exemplo,
da politica de Educagdo em Direitos Humanos de Sao Paulo, analisada por Lotta e Cortez (2021).
Nesse caso, a sociedade civil teve espagos e poder de participagdao em todo o ciclo da politica
por meio do conselho municipal de educagao.

A participagdo da sociedade civil nas politicas como agentes e ndo apenas receptores de
bens e servicos, por vezes, ¢ um desafio diante do desengajamento ou apatia dos cidaddos (De
Paula; Prezotti Palassi; Zanon, 2021). No entanto, Pires e Gomide (2016) destacam que uma
elevacao das interagdes com a sociedade pode contribuir para o aprendizado e inovagao nas

politicas.

4.3 Capacidade técnico-administrativa

As capacidades técnico-administrativas foram definidas como a posse ou
desenvolvimento de recursos tecnologicos, capital humano e normatiza¢des padronizadas. Trés
categorias tematicas emergiram das falas extraidas do Seminario Nacional do Pé-de-Meia: (I)
sistema de informagado, (11) recursos humanos e (111) padronizagao.

Na categoria sistema de informagdo, estdo as mengdes ao Sistema Gestdo Presente,
construido para cadastro dos estudantes no programa e o monitoramento das condicionalidades.
As redes utilizaram o referido sistema para enviar dados ao MEC. Ha a perspectiva de que o
sistema informacional pudesse induzir o desenvolvimento de uma infraestrutura nacional de

dados e reduzir desigualdades interfederativas na gestao de dados.

[havia] outros problemas na agenda técnica e politica de educagdo que o programa
parecia ter boa chance de enderecar. Um deles era a capacidade estatal pra gente
organizar e trabalhar com dados sobre evasdo, abandono, reprovagao e frequéncia
escolar. O nosso modelo federativo, em que pese as vantagens que ele tem, produz e



86

alimenta muita desigualdade: desigualdade de capacidade estatal e desigualdade de
entrega de direitos na ponta. As capacidades dos diferentes estados para enxergar os
seus dados de abandono, de evasdo, de reprovagdo e de frequéncia [...] tém que fazer
o proprio MEC repensar seu jeito de coletar dados. Tem que fazer as secretarias
estaduais de educagdo entenderem que elas ndo estavam fazendo para monitorar
frequéncia, promogao e aprovagdo, e comegar a fazer [...] (P11).

As desigualdades entre as redes de ensino na capacidade de coletar e gerenciar dados,

também foram relatadas durante entrevista com um articulador estadual da Renapem.

[...] No inicio, nés verificavamos estados pedindo ajuda para ter o diario digital,
porque ndo faziam — ndo tinham como levantar esses dados. O estado tinha no papel,
aquele didrio antigo, né? E nds ja estdvamos ali com o didrio digital [...] Mas,
realmente, tem alguns estados que tiveram que correr atras do didrio digital para poder
acompanbhar, ter essa extragdo de dados [...] (P29).

Ainda que o Pé-de-Meia deixe de existir enquanto um mecanismo de incentivos
financeiros, as solucdes tecnologicas desenvolvidas para gerir dados tendem a continuar. Nesse
sentido, ¢ possivel mencionar o ganho de funcionalidades do sistema e coleta de dados para

outras etapas da educagao basica e para outras politicas.

[...] Hoje, a gente ja tem mais de 14 milhdes de matriculas, de 239 redes de ensino [...]
Estamos consolidando o Gestdo Presente como uma infraestrutura de dados
educacionais que vai apoiar outras politicas publicas no futuro. Estamos também
atuando junto ao MEC no desenvolvimento para entregar e langar o Gestdo Presente
na Escola, que vai ser um sistema que vai ampliar, integrar e fortalecer as redes com
base em dados, tecnologia e inteligéncia institucional [...] (P16).

[...] entendendo que os desafios hoje da educagdo também passam pelos desafios
tecnolégicos [...] O Pé-de-Meia, em termos técnicos e burocraticos, ¢ uma revolugao
na ponta. Ento, ter o controle de frequéncia com essa periodicidade ndo € algo trivial

[..](P2).

[...] o Censo Escolar anual ¢ algo que pouquissimos paises do mundo t€ém, um censo
escolar de 47 milhoes de estudantes [...] mas é sempre uma fotografia, né? E ela retrata
sempre o passado [...] o objetivo do Pé-de-Meia ¢ impedir a evasdo, né? Entdo, antes
que cla aconteca ou enquanto ela estd no limiar, talvez de acontecer, a gente pode
verificar e agir mais rapidamente [...] (P12).

Por sua vez, a padroniza¢do na coleta e envio de dados foi uma exigéncia do programa
para realizar os pagamentos periodicamente aos estudantes. Essa padroniza¢do foi considerado
um avango nas capacidades, pois a estrutura federalista acrescida das desigualdades econdmicas
e tecnoldgicas dificultava a construgdo de uma visao nacional dos fendmenos da infrequéncia,
da reprovacdo, do abandono e da evasao.

[...] houve toda uma necessidade de adequagdo dos estados para que a gente pudesse,
inclusive, entregar a informag@o de maneira correta, dentro dos moldes estabelecidos.

O que eu acho muito interessante, porque nos tornou mais uniformes no processo, que
até entdo cada estado fazia de um jeito [...] (P5).
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[...] essa organizacdo instituida a nivel federal para todos os entes participantes teve
implicacdo para todo o ecossistema nacional de dados, com implicagdes para futuras
demandas de outras politicas [...] o Pé-de-Meia é um grande caso de organizagio,
estruturagdo, governanga de dados [...] (P19).

[...] Entdo, mesmo com todas as diferengas educacionais de uma rede como a do
Amazonas para uma rede como a de Sdo Paulo, a gente esta garantindo que haja uma
constancia de informagdes e um minimo necessario [..] E algo como uma
externalidade positiva e algo que a gente entende que o programa consegue estruturar
e que vai ficar como legado [...] (P12).

Por sua vez, a categoria recursos humanos contém mencgdes as formagdes conduzidas
pelo MEC a fim de desenvolver conhecimentos e habilidades nos servidores das redes de ensino.
Os contetidos formativos estavam relacionados aos fenomenos-problema da infrequéncia, da
reprovacao, do abandono e da evasdo. Na sua dimensdo informacional e tecnoldgica, foram
realizadas formagdes sobre inser¢do e utilizagdo de dados no sistema e sobre o desenvolvimento
de protocolos de risco de abandono e evasdo. Dessa forma, os dados ndo foram utilizados

apenas para verificagdao das condicionalidades, mas também para realizagdo de analises.

[...] o Pé-de-Meia € muito importante e talvez tenha sido uma das grandes inovagdes
desse ano, ndo somente do ponto de vista da politica, mas também da maturidade
digital das redes [...] todo esse arcabougo de coleta de dados e informacgdes, esse
esfor¢o concentrado de organizacdo de dados, de trazer essa cultura de tomada de
decisao baseada em informagdes estratégicas e confiaveis, ele ¢ um esfor¢o de todo o
governo federal [...] (P24).

A Renapem foi um espaco em que as capacidades relacionais e técnicas sdo mobilizadas
conjuntamente. Foi apontado que as interagdes entre os servidores (articuladores) das diferentes
secretarias estaduais de educagdo contribuiram para o desenvolvimento mutuo. “[...] essa
integragdo 1a [encontros da Renapem] de estado com estado ¢ importante [...] tem estado que
precisa ali de ter contato com o outro estado para t4 colocando na sua rede painéis gerenciais,

programas [...]” (P29).

[...] ano passado eu participei de trés encontros do programa Pé-de-Meia. Eles tém
muito cuidado em planejar todos esses encontros, buscando ali informagdes relevantes
[...] tem palestras, tem treinamento, tem como aprimorar esse plano de agdes
prioritarias, eles ddo o suporte para cada estado, olhando a particularidade de cada
estado [...] (P29).

[...] evoluimos dessa perspectiva de trabalhar e reforcar a gestdo dos dados para uma
perspectiva pedagogica. E justamente para que a gente possa munir esses articuladores,
que agora também olham para o pedagogico, munir de condi¢des técnicas até para
tocar no seu territorio, adaptando do jeito que fizer mais sentido para a sua realidade

[..] (P8).
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A partir do exposto, ¢ possivel afirmar que o MEC e as secretarias de ensino tém
articulado esfor¢os conjuntos para ampliar as capacidades técnico-administrativas. Assim, foi
construido um arcaboug¢o normativo, um sistema de informacao para organizacao de dados e os
servidores-articuladores passam por formagdes que visam capacitd-los para a mitigagdo dos

fendmenos-problema que o Pé-de-Meia busca reduzir.

5 CONCLUSAO

Os resultados da pesquisa indicam que o Pé-de-Meia ¢ implementado num contexto de
polarizagdo politica, desigualdades entre estados e autonomia federativa. A polarizagdo politica
do pais criou um escrutinio adicional sobre a gestao do programa. O contexto federativo exigiu
esforcos adicionais para garantir que os estados em maiores dificuldades conseguissem enviar
dados ao MEC. Devido a padronizagdo na entrega dos dados, os entes subnacionais tiveram que
abdicar de parte da autonomia administrativa para garantir consisténcia no envio de dados. Em
conjunto, esses elementos demandaram a expansao de capacidades estatais.

No contexto dessa pesquisa, a capacidade politica do programa foi inferida a partir do
conteudo dos discursos dos deputados federais. Os deputados da base governista e da bancada
da educacdo conseguiram articular a defesa do programa perante os deputados da oposi¢do, que
exploraram fragilidades legais nas operagdes extraorcamentarias e em dentincias de fraudes nos
pagamentos.

Quanto as capacidades relacionais, a Unido articulou diversos 6rgdos e empresas
publicas da sua estrutura, assim como coordenou a participagao dos entes subnacionais. Foram
construidos espagos para a articulagao dos atores estatais. Para comunica¢do com beneficiérios,
o MEC desenvolveu canais digitais e, presencialmente, as caravanas nos diferentes territorios.
As relacdes com os orgdos de controle foram relevantes durante a implementacdo. Nesse
sentido, o bloqueio de recursos realizado pelo TCU ameagou temporariamente a continuidade
do programa.

Em relagdo a capacidade técnico-administrativa, o MEC desenvolveu uma estratégia
que combinou normatizagcdes padronizadas, oferta de uma infraestrutura tecnologica e
formacdo de capital humano. Isso se justifica, pois dados padronizados e pessoal capacitado
para construir andlises sdo elementos fundamentais para a efetividade do programa.

Dado que as capacidades estatais ndo sdo constantes ao longo do tempo, uma agenda

para pesquisas futuras poderia incluir investigacdes sobre novos ganhos ou perdas de
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capacidades do Programa Pé-de-Meia como um todo, mas também para as organizacdes

especificas desse arranjo, por exemplo, as capacidades das secretarias de educagao dos estados.
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