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Resumo: Este artigo apresenta as defini¢des e os conceitos de meritocracia, igualdade e equidade e
uma proposta metodoldgica que permite fazer uma aplicagdo empirica para captar se € como
politicas publicas buscam corrigir as desigualdades sociais. Para isso, foi realizada a classificacdo de
oito programas educacionais executados pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao,
observando as mudangas ao longo de 25 anos (1995-2020). Os resultados permitiram identificar que,
inicialmente, esses programas adotaram o principio da igualdade em seus desenhos institucionais,
para depois introduzir a equidade. A introduciao de principios equitativos nao significou, entretanto,
a eliminagao de critérios de igualdade de acesso aos programas federais; ao contrario, foram critérios
adicionais adotados de forma incremental ao longo de diferentes governos. Nao foram identificados
principios de meritocracia para acesso aos programas pelos governos subnacionais.
Palavras-chave: igualdade; equidade; programas educacionais; FNDE

Equality and equity in the design of education policies: A case study of the Brazilian
National Fund for Education Development (FNDE)

Abstract: This article presents the definitions and concepts associated to meritocracy, equality and
equity, and a methodological proposal that allows an empirical application to analyze if and how
public policies seek to correct social inequalities. A classification of eight education programs carried
out by the Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao was chosen to be analyzed, observing
changes that took place across 25 years (1995-2020). The results show that these programs, initially,
adopted the principle of equality in their institutional design and, later, an equity principle. However,
the introduction of equity principles did not eliminate the equality principles. On the contrary, they
were additional criteria adopted incrementally throughout different governments. Principles of
meritocracy to allocate this federal fund to subnational governments were not identified.

Keywords: equality; equity; education programs; FNDE

Igualdad y equidad en la intencionalidad de las politicas educativas: El caso de los
programas del Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagiao (FNDE) en Brasil
Resumen: Este articulo presenta las definiciones y conceptos de meritocracia, igualdad y equidad y
una propuesta metodolégica que permite una aplicaciéon empirica para captar si y como las politicas
publicas buscan corregir las desigualdades sociales. Para ello, se clasificaron ocho programas
educativos a cargo del Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagao, observando sus cambios
a lo largo de 25 afos (1995-2020). Los resultados mostraron que estos programas adoptaron
inicialmente el principio de igualdad en su disefio institucional, para luego introducir la equidad. Sin
embargo, la introduccién de los principios de equidad no significo la eliminacién de los criterios de
igualdad en el acceso a los programas federales; por el contrario, fueron criterios adicionales
adoptados de manera incremental a lo largo de los diferentes gobiernos. No se identificaron
principios de meritocracia para el acceso a los programas por parte de los gobiernos subnacionales.
Palabras-clave: igualdad; equidad; programas educativos; FNDE

Igualdade e Equidade na Intencionalidade de Politicas Educacionais: O Caso
de Programas do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagiao (FNDE)
no Brasil

O contexto social brasileiro é permeado por desigualdades sociais que se reverberam na
politica educacional em desigualdades de acesso a educagao, de distribui¢dao de insumos e de
realizagao de processos, além de influenciar no resultado educacional de maneira geral. Nesse
sentido, emerge, no debate publico, a preocupagao sobre o papel mais amplo da educagao: o de
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instrumento para a promogao da justica social a partir de principios de justi¢a orientados pela
equidade. O debate sobre equidade na educagio nao ¢ algo novo na cena internacional, no entanto,
no caso brasileiro, a transi¢ao para um olhar orientado pela equidade, para além de um principio
apenas igualitario, é recente e em construcao, especialmente no que tange ao desenho e
intencionalidade de politicas e programas educacionais como alguns estudos destacam (Ribeiro,
2012; Ribeiro et al., 2020; Santos et al., 2022).

A partir dos estudos classicos da sociologia da educagio, percebeu-se que garantir o acesso a
educacio nao ¢ condi¢ao suficiente para assegurar a entrada, permanéncia e aprendizagem de todos
os estudantes na escola nem alcangcar a igualdade de oportunidades educacionais, mas que isso
consiste apenas no primeiro passo (Bourdieu & Passeron, 1982; Brooke & Soares, 2008; Cassassus,
2002; Coleman, 1966, 2011).

Esses estudos mostram os muitos desafios inerentes a consolida¢ao de um sistema publico
de educacio, especialmente em sociedades marcadas por desigualdades estruturais e, como
consequéncia, desigualdades educacionais. Chamam aten¢ao também para o papel da escola na
reproducao das desigualdades sociais, tendo em vista que algumas dessas investigagdes verificaram
que a escola seria pouco capaz de promover mudangas positivas na realidade de seus alunos, mas, ao
contrario, seria responsavel por reproduzir as desigualdades sociais existentes devido a varios
mecanismos sociais dificeis de romper (Bourdieu & Passeron, 1982).

No entanto, outras correntes teéricas defendem que a escola pode, sim, cumprir com o
objetivo de viabilizar a mobilidade social de estudantes oriundos de classe menos favorecidas e de
promover justica social desde que incorpore elementos de corregao das desigualdades, tornando-se
uma escola justa (Crahay, 2002, 2013; Dubet, 2004).

Diante disso, emerge a problematica: quais principios de justi¢a existem e podem ser
mobilizados na formulagao de programas educacionais? As respostas para essas questoes, na
percepgao dos autores que serdo apresentados a seguir, consiste na defesa de que principios de
justica meritocratico, igualititio e/ou equitativo podem set adotados no ambiente escolat e que cada
principio adotado levara a um resultado especifico.

O debate em questao reflete uma mudanga no entendimento sobre como deveria ser
orientada uma politica educacional que visa a promogao da justica. Se no inicio o principio
meritocratico se mostrava mais “justo’” em comparagao com o status social de origem,
posteriormente entende-se que ¢ necessaria uma visao pautada na igualdade para garantir o acesso a
educacio para todos. Essa visio de educagao presente no paradigma de igualdade de oportunidades
foi muito importante para o inicio da democratizagao do ingresso, uma vez que se pautava na
igualdade formal, independentemente de fatores externos, como a origem social. Em seguida, o
debate passa a focar na insuficiéncia do principio da igualdade para diminuir as desigualdades
educacionais derivadas da origem social.

Para a correcao de desigualdades, seria necessario mais um passo: a adogao de principios de
corregao de desigualdades por meio de agdes que priorizam os mais vulneraveis, isto é, promovam a
equidade nas diretrizes do sistema educacional e no proprio ambiente escolar. Nesse sentido, o
principio da equidade, a0 mesmo tempo em que mantém a oposicao ao meritocratico, argumenta,
adicionalmente, sobre a insuficiéncia do principio igualitario para se alcangar uma igualdade real.

Desse modo, este artigo apresenta as defini¢oes e os conceitos que norteiam trés principios
de justica, como discutidos na literatura, e uma proposta metodolégica que permite fazer uma
aplicacao empirica para captar como politicas publicas tratam de corrigir as desigualdades. Para
demonstrar essa aplicabilidade dos principios de justiga, uma breve analise do desenho institucional
de oito programas executados pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacio (FNDE) é
realizada.
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Esse caso empirico ¢ de interesse analitico, ja que, conforme principios constitucionais
(paragrafo 1° do art. 211 da Constitui¢ao Federal) e institucional, o FNDE deveria estar orientado
pelos principios de promogao de justica social e da equidade. Apesar do FNDE nao possuir papel
exclusivo de formulagao de politicas educacionais, ¢ uma autarquia vinculada ao Ministério da
Educacio (MEC) responsavel pela execucdo de varios programas da educa¢ao majoritariamente
voltados a apoiar Estados e Municipios a efetivar o direito a educagao por meio do financiamento de
diversas agoes.

Apesar desse papel central na execuc¢ao de programas educacionais, 0 FNDE ¢ uma
institui¢do ainda pouco estudada de maneira sistematica por trabalhos académicos, em que se destaca
a analise de Cruz (2009). Como sera demonstrado adiante, o principio da igualdade e o da equidade
otientaram os programas educacionais do FNDE desde a redemocratizagao em um processo de
progressiva expansao do alcance desses programas ao longo do tempo e com a predominancia de
principios equitativos a partir da década de 2000.

Para atender ao objetivo de analisar o desenho institucional de programas educacionais,
buscando identificar as vises de justiga presentes e a sua operacionalizagdo, este artigo conta, além
desta introdu¢ao, com uma se¢ao metodolégica que explica o percurso trilhado na pesquisa, uma
se¢do que apresenta os conceitos e as particularidades dos trés principios de justiga discutidos com
base nas ideias de Rawls, Crahay e Dubet. A se¢ao empirica que traz uma breve sintese dos desenhos
institucionais desses programas, expondo os critérios adotados para a classificagao e, portanto,
aplicagao ao caso de oito programas executados pelo FNDE sob a 6tica dos principios de justica, e,
por fim, as consideragdes finais que retomam os principais achados da pesquisa, conectando-os com
a discussio teorica e a indicagao de agendas de pesquisa em aberto.

Metodologia

O percurso metodoldgico desta pesquisa pode ser dividido em duas fases. A primeira
consistiu na defini¢ao do modelo teérico, em que o artigo se baseou no recorte teérico adotado por
Ribeiro (2012) que conecta a Teoria de Justica Rawlsiana a discussao de Justica na Escola proposta
por Crahay (2002) e Dubet (2001, 2004, 2008).

Dessa forma, o artigo mobiliza os argumentos da Teoria de Justica Rawlsiana e dos
principios de Justica na Escola para a analise de politicas publicas, pois entende-se que esse modelo
teérico adotado oferece insumos para a analise de programas sociais, visando captar o papel destes
na reducao de desigualdades, sendo que, neste caso em especifico, foca-se nos programas
educacionais para o exercicio empirico com potencial de contribui¢do tedrico-metodoldgico para
diferentes politicas sociais.

Ap6s a defini¢ao desse modelo tedrico, foi realizada a leitura e a sistematizag¢ao dos achados
de Crahay (2002) e Dubet (2001, 2004, 2008) com foco nos trés principios de justi¢a: meritocratico,
igualitario e equitativo. O objetivo dessa sistematizagao consistia em captar 0s principais argumentos
e as defini¢oes de cada tipologia e reunir elementos para subsidiar a analise e a classificagao dos
programas que seriam posteriormente selecionados.

Depois da estruturaciao deste modelo, foi delineada a seguinte questao norteadora: quais
visoes de justi¢a estao contidas no desenho institucional de programas educacionais e como elas sao
operacionalizadas? Dito de outro modo, quais principios de justi¢a existem e sio mobilizados na
formulacdo de programas educacionais? Para responder a estas perguntas, optou-se por focar a
analise em programas educacionais executados pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacio (FNDE), sendo esta a segunda fase da pesquisa.

A partir disso, foram desenvolvidas a busca e a analise documental dos programas
educacionais executados pelo FNDE. Para essa aplicacio, foi escolhido um conjunto de oito
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programas, a saber: 1) Programa Nacional do Livro e do Material Didatico (PNLD); 2) Programa
Nacional de Alimentagao Escolar (PNAE); 3) Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE); 4)
Programa Nacional de Tecnologia Educacional (PROINFO); 5) Programa Nacional de Apoio ao
Transporte do Escolar (PNATE); 6) Caminho da Escola; 7) Programa Nacional de Reestruturagao e
Aquisicio de Equipamentos para a Rede Escolar Pablica de Educacio Infantil (PROINFANCIA); e
8) Brasil Carinhoso. Esses oito programas abarcam um quantitativo significativo das agdes do MEC
para a educagao basica. Por exemplo, em 2014, eles correspondiam a mais de 70% de toda a
execu¢ao or¢amentaria para a educagao basica do MEC (IPEA, 2010), excluindo a complementagao
da Unido para o FUNDEB.

Apbs a selecao dos programas, foi efetuada uma analise documental dos marcos legais dos
programas selecionados, dos Boletins de Politica Social do IPEA, de noticias sobre os programas e
da apresenta¢ao de informagoes sobre cada programa no Portal do FNDE no periodo de janeiro a
novembro de 2020, periodo de coleta das informagdes e o limite temporal da analise.
Posteriormente, foi realizada a analise do contetido do material coletado, principalmente os marcos
normativos, e, em seguida, foi constituida a classificacao dos programas educacionais de acordo com
os trés principios de justiga, em especial a sintese apresentada no quadro 1 (sera apresentado
posteriormente). A classificagdo considerou os critérios de elegibilidade e a forma de distribui¢ao dos
recursos vinculados aos programas, isto ¢, se havia prioridades a grupos especificos ou nio e quais
seriam esses a partir da leitura dos principais marcos normativos dos programas. A proxima se¢ao
apresenta o debate sobre principios de justica e como eles seriam aplicados a educagao.

Principios de Justica e de Justi¢a na Escola: Quais Principios devem Nortear
uma Politica Educacional Corretora de Desigualdades?

Nesta se¢do, iniclamos com os seguintes questionamentos: quais sio os trés principios de
justica que a literatura discute e que poderiam nortear a formulacao de politicas publicas
educacionais, assim como a implementagao desta no cotidiano escolar? Desses principios existentes,
quais devem nortear uma politica educacional que visa a corre¢ao de desigualdades sociais e
educacionais?

O ponto de partida para essa discussao ¢ a Teoria de Justica como Equidade proposta por
John Rawls (1997), que sintetiza importantes aspectos do liberal-igualitarismo na concep¢ao de uma
Teoria de Justiga que visa a igualdade real para além da igualdade formal. Posteriormente, apresenta-
se a sintese dos pensamentos de Crahay (2002) e Dubet (2001; 2004; 2008), autores do campo da
justica na educacio, que apresentam, com diferentes nomenclaturas e apoiados em diferentes
autores, trés principios de Justica na Escola: o meritocratico, o igualitario e o equitativo. Uma forma
de resumir esse complexo debate filoséfico e normativo pode ser feito da forma descrita a seguir.

Em relagdo ao principio meritocratico, argumenta-se que esse principio tem um papel
importante para a democratizagao do acesso a educagdao, uma vez que se pautava em uma igualdade
de ingresso a educagao ou igualdade de oportunidades educacionais, independentemente dos fatores
externos e das origens ou dos status sociais. Esse principio — ainda que va ser considerado
insuficiente adiante no tempo — é importante, pois entende-se que, para que a igualdade seja atingida,
¢ crucial impedir que as desigualdades de origem se tornem uma barreira para o acesso a educagao.
O principio meritocratico muda a 16gica do fator determinante para ingressar na educagao e,
consequentemente, as posi¢oes sociais de maior prestigio: nao se foca mais no lugar do nascimento,
mas, sim, nas habilidades individuais.

Aos poucos, no entanto, o principio meritocratico vai se mostrando insuficiente para
produzir justica de fato. Um segundo principio, o da igualdade (ou da igualdade de tratamento),
estipula que, para além da igualdade formal de acesso a educagio, todos devem receber um servigo
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educacional com a mesma qualidade e com os mesmos insumos, isto é, independentemente de qual
seja o territério ou a escola em que estio matriculados, todos os estudantes devem ter a
oportunidade de ir as instituigdes de ensino com infraestrutura fisica igual e adequada, professores
com niveis de qualificacdo iguais, diretores com a mesma experiéncia e qualificagdo, entre outros
aspectos. Esse principio, que ¢, a0 mesmo tempo, um amadurecimento em relagiao ao principio
anterior, em termos de justica social, deveria ser um condicionante para a aplicagdao do principio
meritocratico, tendo em vista que s6 seria possivel aferir o efeito do mérito quando dois estudantes
estivessem expostos a condi¢oes iguais de oferta educacional.

Apesar da relevante transformagdo no entendimento do que seria justo, ainda assim o
principio da igualdade sera considerado insuficiente. O debate atual, especialmente no caso
brasileiro, tem centrado na defesa da equidade. O principio da equidade refere-se a necessidade de
uma corre¢ao positiva, exposta aqui nas tipologias do Principio da Igualdade de Conhecimentos
Adquiridos, proposta por Crahay (2002), e da Igualdade de Base, proposta por Dubet (2001, 2004,
2008). Esse principio pressupde como condigao essencial que, além da igualdade de tratamento
discutida anteriormente, seja feita a correcao das desigualdades de origem a partir de uma
discriminagdo positiva entre aqueles em situacao de vulnerabilidade para fins de justi¢a social. Em
outras palavras, esse principio defende que a igualdade de acesso e a igualdade de tratamento ¢é
insuficiente: seria necessaria uma igualdade de resultados educacionais.

Tendo feito um resumo desses principios, as proximas se¢Oes buscam apresentar os
argumentos dos autores aqui citados em maior detalhamento.

Teorias sobre a Justiga: Rawls, Crahay e Dubet

Uma boa parte do debate ao redor de conceitos de justica parte do influente trabalho de
John Rawls, em Uma Teoria de Justica (1997), da década de 1970, que propde uma nova concep¢ao
de justica a partir de elementos como o liberalismo e o igualitarismo, mas também de justica
distributiva. Ha uma preocupagcao e aplicagdo da teoria sobre os bens nomeados como primarios,
que consistem naqueles que podem ser distribuidos, bem como os bens que sio diretamente
afetados pela distribuicao dos primeiros. As oportunidades educacionais sao exemplos do primeiro
grupo e o conhecimento adquirido a partir das oportunidades educacionais exemplo do segundo
(Vita, 1999).

Em linhas mais gerais, pode-se afirmar que a base da teoria de justiga de Rawls (1997) é a
seguinte: para que exista uma condi¢ao de igualdade real, e nao apenas formal, primeiramente, as
desigualdades injustas precisam ser corrigidas, as quais, a seu ver, sao as desigualdades de origem.
Apbs a correcao, os individuos poderiam disputar de forma igualitaria por espagos e posi¢oes sociais
de poder e de prestigio que tragam vantagens para os membros do contrato social. Dessa forma, a
equidade consistiria, para o autor, na correcao das desigualdades injustas para que possa existir uma
igualdade real.

De modo mais claro, o autor defende que as desigualdades sociais podem existir desde que
sejam vantajosas nao so para os mais favorecidos, mas também para os menos favorecidos.
Paralelamente, deve-se existir uma igualdade equitativa de oportunidades para que todos possam ter
condigdes reais, e nao apenas formais, de concorrer a posi¢des sociais de maior prestigio em aberto,
assim como a percepg¢ao de que, mesmo em um cenario dispar, se existe um deslocamento positivo
da posicao original para todos essa desigualdade é vantajosa (Rawls, 1997).

A vista disso, o autor estabelece a formulagio da sua teoria geral de justica: “todos os valores
sociais — liberdade e oportunidade, renda e riqueza, e as bases sociais da auto-estima — devem ser
distribuidos igualitariamente, a ndo ser que uma distribuicao desigual de um ou de todos esses
valores traga vantagens para todos” (Rawls, 1997, p. 66). Assim, a discussao de Rawls (1997) acerca
do que ¢ justica como equidade e do que sdo institui¢cdes justas transborda para diferentes contextos,
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inclusive para o ambiente escolar, e é um importante marco teérico, filoséfico e conceitual para a
discussio aplicada de principios de justica em variadas areas da sociedade, até mesmo das politicas
publicas.

Crahay (2002) e Dubet (2001, 2004, 2008) especificam os principios de justi¢a aplicados para
o contexto educacional ao debaterem a justiga meritocratica, igualitaria e equitativa, partindo de
diferentes achados tedricos e de casos de diferentes paises.

Para Crahay (2002), em termos de contexto educacional, a justica pode ser pensada por meio
de trés tipologias: igualdade de oportunidades, igualdade de tratamento e¢/ou igualdade de
conhecimentos adquiridos — sua propria tipologia que aplica o conceito da justiga corretiva.

Na primeira forma, a igualdade de oportunidades, o autor descreve que existe um foco na
valoriza¢ao e na recompensa do aluno a partir do mérito — este seria, portanto, o principio de justica
que rege a tipologia. Na segunda, da igualdade de tratamento, o foco esta em ofertar um servigo
igualitario para todos e, portanto, é regido pela igualdade. Por fim, na terceira, da igualdade de
conhecimentos, deve-se promover a igualdade no que tange as competéncias adquiridas no ambito
escolar pelos estudantes, ou seja, uma igualdade de resultados — este ¢ regido, entdo, pela equidade.

O principio da igualdade de oportunidades, de acordo com Crahay (2002), comega a ser
fortalecido no século XIX, apds a decisao da obrigatoriedade do ensino para todas as criangas. Tem
por objetivo tornar o acesso ao ensino mais democratico de modo a garantir que criangas de
diferentes origens sociais possam ir a escola e tenham “oportunidades de acesso a formag¢des iguais”
(Crahay, 2002, p. 54).

Algo similar pode ser observado nos argumentos de Dubet (2004, 2008). Para o autor, o
principio de igualdade de oportunidades tem dois grandes pilares: a igualdade de acesso e o mérito.
No que concerne ao primeiro, a igualdade de ingresso esta relacionada com a ideia de que a escola é
justa “porque permitiu que todos os alunos entrassem na mesma competicao” (Dubet, 2004, p. 3).
Na mesma dire¢ao, Dubet (2008) defende que o estabelecimento do mérito — o segundo pilar —
como principio Gnico de justiga escolar ndo ¢ suficiente para firmar a justica em um ambiente de
ensino devido as desigualdades de origem e as variaveis de contexto e como impactam o
desenvolvimento discente.

E nesse sentido que Crahay (2002) e Dubet (2001, 2004, 2008) entendem que, para que o
mérito fosse a unica variavel para estabelecimento da justi¢a escolar, seria necessaria uma oferta
igualitaria dos servigos educacionais: a chamada igualdade de tratamento. Nessa visdo, ¢ como se 0s
discentes de diferentes regides etnias e condi¢Oes socioecondémicas recebessem o mesmo ensino.

Entio, se 0 modelo meritocratico ndo ¢é suficiente para promover a justica, o que é
necessario ser feitor Crahay (2002) propoe a adogao do Principio da Igualdade de Tratamento. Esse
modelo possui como base a igualdade na oferta dos servigos educacionais para que todos possam
usufruir de um ensino semelhante. Seria necessario, portanto, ainda sob a concepgao do autor
supracitado, além de homogeneizar os equipamentos pedagdgicos presentes nas instituigoes do
mesmo sistema, a existéncia de uma visao dos gestores publicos orientada para a igualdade
concretizada a partir da criagao de politicas publicas que fornecam os meios necessarios para a
implementacio de um modelo que adote essa tipologia.

Nesse sentido, o principio da igualdade de tratamento aborda esferas que nao dizem respeito
apenas ao ambiente escolar em si, mas a um nivel mais estrutural, necessitando do engajamento dos
gestores publicos para que exista, de fato, uma homogeneidade e uma padronizacao nos objetos, nos
métodos e nas condi¢coes de ensino dentro dos ambientes escolares do mesmo sistema.

A vista das falhas dos paradigmas inspirados nos dois principios de justica apresentados e da
reproducao de injustigas sociais geradas por eles, Crahay (2002) defende a existéncia de um modelo
pautado na promogao de justi¢a dentro do ambiente escolar sobre todos os fatores que atuam na
reprodugao sistémica das desigualdades, sendo chamado de o Principio da Igualdade de
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Conhecimentos Adquiridos, que se expressa na Pedagogia do Dominio dos Conhecimentos (PDC).
Nesse modelo, ha uma preocupagao nio apenas com as oportunidades e o tratamento igual, mas
também com a igualdade de aquisi¢ao de conhecimentos, isto ¢, a igualdade de resultados.

Essa reflexao ¢ crucial também para Dubet (2004), pois defende a adogao de um principio de
justica corretiva ou a defesa da discriminagdo positiva no ambiente escolar para corrigir
desigualdades, ou seja, a mobilizacdo do principio da equidade que o autor intitula como Igualdade
de Bases. A discriminacdo positiva deve ser mobilizada para impedir que a institui¢ao de ensino
reproduza as desigualdades sociais e, consequentemente, prejudique ainda mais 0s menos
favorecidos, colocando-os novamente em posicoes que dificultem a mobilidade social e impedindo o
seu acesso aos bens sociais fundamentais (Dubet, 2004), como defendido por Rawls (1997). Diante
do exposto, pode-se perceber que toda agao, seja ela dentro, seja fora do contexto educacional, é
norteada por algum principio de justica. O Quadro 1 sintetiza cada principio de justiga a partir das
defini¢oes apresentadas e seus aspectos mais importantes para a aplicagio empirica.

Quadro 1

Sinteses das definigoes dos principios de justica enquanto categorias analiticas

Principio de Aspectos importantes Referencial
justica teorico
Meritocratico: e Possui uma énfase no mérito, independente do status
garantir acesso social;
igualitario para e Tolera tanto o tratamento quanto o resultado desigual,
todos possuindo como condicionante o mérito que setia
resultado de dons, talentos e potencialidades individuais;
e Auxilia os desfavorecidos que possuem alto
desempenho com ag¢bes pontuais.
Igualitario: Tem como base a igualdade de tratamento;
garantr Pressupoe igualdade na oferta e na qualidade dos
condi¢bes iguais servicos educacionais, isto ¢, condi¢bes iguais para
para todos todos;
Defende que todos possuem a mesma capacidade inicial
e se opoe a ideia de dons; Rawls (1997),
Defende a igualdade na disposicao dos equipamentos Crahay (2002) e
pedagdgicos presentes nas escolas do mesmo sistema; Dubet (2004; 2008)
Tolera resultados desiguais desde que os alunos tenham
igualdade de tratamento, ou seja, as mesmas condi¢oes
de aprendizagem.
Equitativo: Pauta-se na corre¢ao das desigualdades de origem e no
produzir impedimento da reprodugdo das desigualdades sociais
tratamento dentro do ambiente escolar, isto ¢, possui uma énfase na
desigual para priotizacdo dos que mais precisam;
gerar igualdade Prevé a¢Ges de discriminagio positiva para os alunos em
real situacdes de vulnerabilidade social;
Busca a igualdade tanto na oferta do ensino quanto nos
resultados: igualdade de base e igualdade de
conhecimentos adquiridos.

Fonte: Melo (2020, adaptado pelas autoras).
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A Anailise do Desenho Institucional de Programas Executados pelo FNDE

O FNDE ¢ uma autarquia vinculada ao Ministério da Educagao (MEC) e foi instituido pela
Lei n° 5.537, em 1968, sob o nome de Instituto Nacional de Desenvolvimento da Educacio e
Pesquisa (INDEP). A autarquia passou por diversas mudangas de atribui¢cdes e de gestao desde a
redemocratizacio do pafs, especialmente a partir da década de 1990. Notadamente em 1996, a
Emenda Constitucional n® 14, de 12 de setembro de 1996, estabeleceu uma funcio redistributiva e
supletiva, em matéria educacional, da Unido em regime de colabora¢ao com Estados, Distrito
Federal e Municipios.

Nesse sentido, o FNDE passa a executar programas para “garantir a equalizacao de
oportunidades educacionais e o padrao minimo de qualidade do ensino” (Cruz, 2009, p. 201).
Atualmente, o FNDE ¢ responsavel pela execucao das politicas publicas educacionais federais do
Ministério da Educa¢do com foco na educagiao basica.

Posto isso, nesta se¢ao, busca-se apresentar os principais aspectos do desenho institucional
de um conjunto de programas educacionais executados pelo FNDE, com vistas a identificar quais
principios de justica os otientam. Esses aspectos dos programas estio dispostos a seguit™.

Programa Nacional do Livro e do Material Didatico (PNLD)

O PNLD teve varias nomenclaturas e desenhos institucionais ao longo das quase nove
décadas de trajetoria. O desenho institucional proximo do que se tem hoje veio somente em 1985,
com o Decreto n® 91.542, que criou nominalmente o Programa Nacional do Livro Didatico. Em
1996, no governo do presidente Fernando Henrique Cardoso, o PNLD ¢ descentralizado. Uma das
medidas do MEC foi publicar o Guia do Livro Didatico para orientar os professores e os diretores
na escolha dos livros que seriam adquiridos através do programa. No ano seguinte, a
responsabilidade pela execugao do PNLD passa a ser do FNDE, que ampliou e universalizou a
distribuicao de livros para o ensino fundamental.

A partir de 2003, no governo do presidente Luis Inicio Lula da Silva, o PNLD entra em
nova fase de expansao. A distribuicao de livros chega ao Ensino Médio e a Educacao de Jovens e
Adultos. Os alunos também passam a receber dicionarios de lingua portuguesa e as escolas recebem
atlas geograficos e colegoes didaticas complementares.

A partir de 2007, o PNLD passa a atender a todos os niveis de ensino da educagao basica,
com meta de universalizar o atendimento pelo Decreto 9.099, de 18 de julho de 2017, cujas
determinagdes circunscrevem o programa a “avaliar e a disponibilizar obras didaticas, pedagogicas e
literarias, entre outros materiais de apoio a pratica educativa, de forma sistematica, regular e gratuita,
as escolas” (Brasil, 2017, s.p.).

Comparado a outros programas educacionais, o PNLD possui um desenho simples e de facil
execucao, o que pode ser um fator explicativo para a sua continuidade ao longo de tantos anos, além
da sua relevancia para o aprendizado dos alunos. No que tange a analise dos principios de justi¢a
aplicados, a partir da analise das normativas, percebe-se a otrientagao por um principio igualitario,
isto ¢, com o intuito de garantir condi¢des iguais, visto que as escolas sao beneficiadas de forma
igual, considerando o quantitativo de alunos que demandam o livro didatico, e com predominancia
da igualdade e da isonomia em todo o processo desde a aquisi¢ao a distribui¢ao.

z Optou-se por ndo trazer aqui uma descricio pormenorizada de cada um dos programas. Mais informacées podem ser
encontradas em Melo (2020).
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Programa Nacional de Alimentagao Escolar (PNAE)

O PNAE surgiu em 1955 com o Decreto n° 37.106, sob o nome de Campanha de Merenda
Escolar (CME). Inicialmente, o programa estava vinculado a Fundacao de Assisténcia ao Estudante
(FAE), autarquia vinculada ao Ministério da Educa¢ao. A nomenclatura atual s6 foi dada em 1979.
Quase dez anos mais tarde, com a promulgacio da Constituicio Federal de 1988, o PNAE tornou a
alimentagdo escolar um direito para escolas do ensino fundamental e, mais adiante, para toda a
educacao basica (FNDE, 2020a).

Um avanco importante foi a descentraliza¢ao na execugao do programa que aconteceu em
1994, durante o governo Fernando Henrique Cardoso, por meio da Lei n® 8.913. Tal medida teve o
objetivo de “garantir a regularidade no fornecimento da merenda; melhorar a qualidade das
refeicoes, respeitando habitos alimentares; diversificar a oferta de alimentos; incentivar a produ¢ao
local; e diminuir custos operacionais” (IPEA, 2000, p. 31), tendo em vista que havia criticas sobre a
excessiva centralizacdo do programa, como instituida pelo regime militar, nos processos de compra
de alimentos, o que produziam muitas ineficiéncias.

A descentralizacdo também marcou a mudanga da institui¢ao executora do programa, saindo
do MEC para o FNDE, e adotava o instrumento de repasses diretos. Essa norma também tinha
como meta universalizar o acesso a0 PNAE para a pré-escola e o ensino fundamental das redes
publicas. Os municipios que faziam parte do programa Comunidade Solidaria recebiam um valor
adicional per capita para a merenda escolar (IPEA, 2000). Ainda no governo Fernando Henrique, a
Medida Provisoria n° 1.979-19, de 2 de junho de 2000, instituiu a obrigatoriedade da criacdo de
Conselhos de Alimentagao Escolar nas instituicdes de ensino como um dos pré-requisitos para o
recebimento dos recursos IPEA, 2001).

Nos governos petistas (2003 a 2016), o PNAE foi expandido para as creches em 2004 ¢
universalizado para toda a educagao basica em 2009. Além disso, estabelece-se o critério de compra
de 30% dos alimentos da agricultura familiar, como disposto na Lei n® 11.947, de 16 de junho de
2009. No governo de Dilma Rousseff, a principal mudanga foi o aumento do valor repassado para
creches e pré-escolas (FNDE, 2020a).

Em termos operacionais, o programa consiste no repasse financeiro da Uniao para Estados e
Municipios com o intuito principal de suplementar e/ou custear as compras da merenda escolar. O
valor repassado ¢ calculado de acordo com a etapa, a modalidade de ensino e o quantitativo de
alunos matriculados para os 200 dias letivos, e ¢ repassado em dez parcelas. Os Estados e
Municipios podem complementar esses valores para as suas redes. Atualmente, o PNAE mantém-se
regulamentado pela Lei n® 11.947, de 2009. A diretriz VI estabelece:

o direito a alimentagao escolar, visando a garantir seguranga alimentar e nutricional

dos alunos, com acesso de forma igualitaria, respeitando as diferencas biolbgicas

entre idades e condi¢oes de saude dos alunos que necessitem de atencao especifica e

aqueles que se encontram em vulnerabilidade social. (Brasil, 2009b, s.p.)

Paralelamente, o programa considera as especificidades dos alunos em situacao de vulnerabilidade
social e aqueles pertencentes a grupos tradicionais, como evidencia a citagao a seguir:
Em relagdo aos recursos financeiros, o PNAE transfere per capitas diferenciados
para atender as diversidades étnicas e as necessidades nutricionais por faixa etaria e
condi¢ao de vulnerabilidade social. Dessa forma, merece destaque o fato de o
programa priorizar os assentamentos da reforma agraria, as comunidades tradicionais
indigenas e comunidades quilombolas quanto a aquisi¢ao de géneros da Agricultura
Familiar, bem como diferenciar o valor do per capita repassado aos alunos
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matriculados em escolas localizadas em areas indigenas e remanescentes de

quilombos. (FNDE, 2020a, s.p.)

A vista do exposto, percebe-se que o programa tem em seu desenho o principio de garantia de
condigdes igualitarias para todos os estudantes, mas passa a ser orientado por um principio de justica
equitativo com elementos de discriminagao positiva ao priorizar grupos vulneraveis para promover
uma igualdade real.

Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE)

O PDDE surgiu em 1995, no governo Fernando Henrique Cardoso, por meio da Resolugao
n°® 12, vinculada ao FNDE. O nome original era Programa de Manuten¢ao e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental (PMDE), mas, em 1998, com a Medida Provisoria 1.784, a nomenclatura atual
passou a vigorar. Aqui o olhar sobre o programa ¢ referente ao PDDE Basico.

O objetivo inicial era promover a autonomia das gestoes escolares, por meio da transferéncia
direta de recursos para escolas publicas de ensino fundamental, conferindo assim maior celeridade
na resolucgdo de problemas cotidianos. O programa representou a “corre¢ao de rumos dos
mecanismos de transferéncias de recursos” (IPEA, 2003, p. 54), a partir de “critérios universalistas e
redistributivistas” (IPEA, 2003, p. 55), evidenciados pela destinagao de recursos com base no
quantitativo de alunos, com volume maior destinado as regides Nordeste, Norte e Centro-Oeste
(excluindo o DF). Alterou-se, dessa forma, a pratica clientelista que pautava a distribui¢ao de
recursos da cota-parte federal do salario-educagao (Draibe, 1997). Em 1997, escolas do Norte,
Nordeste e Centro-Oeste passam a receber um valor adicional no ambito do projeto Fundescola.

A partir do ano 2009, no segundo governo Lula, o PDDE passou a ser regulamentado pela
Lei n° 11.947, e, posteriormente, pela Lei n° 12.695, de 25 de julho de 2012, ja no primeiro governo
Dilma, que expandiu a assisténcia financeira as escolas publicas de toda a educagdo basica (e, em
alguns casos, escolas privadas também). Em 2009, também foi definido um adicional de 50% dos
valores do PDDE como incentivo para que escolas urbanas buscassem atingir as metas
intermediarias definidas pelo IDEB. No caso das escolas rurais, a complementagao de 50% se
destina a todas as escolas desse tipo, sem referéncia as metas intermediarias. Em paralelo, o PDDE
basico também objetiva priorizar escolas que ofertam educagao especial.

Um marco normativo fundamental para o aperfeicoamento do PDDE se deu com a
Resolu¢ao n°® 10, de 18 de abril de 2013. Foram postulados vinte e oito artigos que abrangem a
operacionaliza¢ao do programa, incluindo as condi¢des para recebimento dos recursos, da prestagao
de contas, entre outros. No periodo analisado, o programa tinha como marco atual a Resolugdo n° 6,
de 27 de fevereiro de 2018, que estabeleceu poucas alteracSes em relaciao a normativa de 2013.

Observando-se que o PDDE se baseia no critério per capita (alunos) por escola para
estipular o valor que deve ser repassado, considera-se que o principio de justica aplicado é o
igualitario, tendo em vista que busca garantir condi¢oes iguais para todas as escolas, embora,
inicialmente, o programa também contou com um foco prioritario nas regides do pais que
concentram uma popula¢ao de alta vulnerabilidade social. O adicional para que escolas urbanas
buscassem atingir as metas intermediarias do IDEB nos anos seguintes, nao se configura como um
principio meritocratico porque objetiva alavancar a aprendizagem e niao premiar as escolas.

Programa Nacional de Tecnologia Educacional (PROINFO)

O PROINFO foi criado pelo MEC através da Portaria n® 522, de 9 de abril de 1997, no
primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso, objetivando difundir o uso das Tecnologias de
Informatica e Comunicagdes (T1Cs) nas escolas publicas para fins educacionais. Até o final do
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governo Fernando Henrique Cardoso, o foco esteve no ensino fundamental e médio (Gomes,
mimeo).

Dez anos mais tarde, no segundo governo Lula, o Decreto n® 6.300, de 12 de dezembro de
2007, estendeu o programa para toda a educagao basica e estipulou mais cinco objetivos: promover
o uso das TICs para fins pedagogicos em escolas urbanas e rurais; utilizar as TICs como um
instrumento para a melhoria do processo de ensino e de aprendizagem dos alunos; capacitar os
professores e outros profissionais da comunidade escolar para uso dessas tecnologias e também os
jovens para que possam usar esse conhecimento para se inserir no mercado de trabalho; contribuir
com a inclusao digital dos alunos e servidores do ambiente escolar, bem como da populagao que
reside ao redor da escola; e fomentar a criacio de conteudos digitais (Brasil, 2007a).

Para participar do programa, os entes subnacionais precisam, no processo de adesio ao
Plano de Agdes Articuladas (PAR), especificar o desejo de entrada também no PROINFO. Apos
essa etapa, é requerido dos entes subnacionais o cadastro no Sistema Geral de Ata de Registro de
Precos (SIGARP) para realizar o pregao e a compra dos equipamentos das empresas vencedoras
(FNDE, 2020b).

O PROINFO, associado a outros programas de contexto parecido, ¢ responsavel pela
criagao de laboratérios de informatica dentro das escolas publicas espalhadas por todo territorio
nacional. Facilitou o acesso das criancas em situacao de vulnerabilidade social a internet e aos
equipamentos de informatica dentro do ambiente escolar, com o apoio e a supervisao dos
professores e, portanto, promoveu a inclusao digital.

Em relagdo ao principio de justica que norteia o programa, o PROINFO nao apresenta
nenhum critério que priorize a inclusdo digital de grupos de alunos especificos, apesar das mudangas
instituidas em 2007 buscarem atender também as escolas rurais, e nao apenas as escolas urbanas.
Dessa forma, considerando os marcos normativos do programa, percebe-se que o PROINFO ¢
orientado por um principio de justica igualitario entre as escolas, visto que procura garantir
condigdes iguals para as escolas publicas do pafs.

Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar (PNATE)

O PNATE foi instituido pela Lei n® 10.880, de 9 de junho de 2004, no primeiro governo
Lula, e sua operacionalizagao, em 2020, esta regulamentada pela Resolugao n° 5, de 08 de maio de
2020. Inicialmente, o programa era voltado para estudantes do ensino fundamental publico
residentes em areas rurais, mas foi expandido para a educag¢ao basica em 2009, mantendo a
priorizagao da populagao do campo. Cabe ao FNDE a execucdo do programa, a partir do repasse
dos recursos, monitoramento e avaliagao, bem como analise da prestagao de contas. No governo
Dilma, esse programa é mantido nas mesmas linhas.

No governo Itamar Franco, em 1994, um programa de mesmo nome existia, mas era voltado
para a compra de veiculos, e nao para o repasse de recursos para custear o transporte escolar. Esse
programa de compras foi mantido nos dois governos seguintes de Fernando Henrique Cardoso, mas
o atendimento era restrito aos Municipios que faziam parte do programa social Comunidade
Solidaria (IPEA, 2000). Em relagao as diretrizes basilares do programa, em 2020, destaca-se a diretriz
111, que consiste em:

pleno atendimento aos estudantes da educagdo basica publica, destacadamente aos

residentes em area rural, que necessitem do transporte escolar para frequentar as

institui¢oes de ensino, observando sempre os preceitos legais e constitucionais,

sobretudo os principios da eficiéncia, do interesse publico e da economicidade.

(Brasil, 2020, s.p.)
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No que tange a0 acesso aos recursos do programa, o PNATE consiste na transferéncia direta de
recursos para Estados, Municipios e Distrito Federal, a partir de suas Entidades Executoras (EEX).
O cilculo do valor repassado tem como base o quantitativo de alunos da educag¢io basica
matriculados em 4rea rural, a partir dos dados do Censo Escolar realizado pelo INEP (Brasil, 2004),
sendo repassado um valor per capita. Portanto, o PNATE possui um modelo de adesio muito mais
simplificado do que outros programas executados pelo FNDE, inclusive do Caminhos da Escola, de
desenho institucional similar.

Tendo em vista os marcos normativos do PNATE, é mobilizado o principio de justica como
equidade para assegurar a igualdade real, a partir do foco prioritario nos alunos residentes em area
rural, com vistas a garantir a igualdade de acessos deles a escola e corrigir o problema de exclusio do
ambiente escolar.

Caminho da Escola

O programa Caminho da Escola surgiu em 2007 a partir da Resolugao/CD/FNDE n° 3, de
28 de margo de 2007. Para o seu funcionamento, foi publicado o Decreto n® 6.768, de 10 de
tevereiro de 2009. O objetivo principal do programa consiste na “aquisicao de veiculos para
transporte dos estudantes da zona rural” (Brasil, 2009a, s.p.)’.

O acesso aos recursos junto a0 BNDES para compra de 6nibus ou de embarcagoes é
permitido a partir do cumprimento dos critérios estabelecidos pelo FNDE, pelo Banco, pela
Secretaria do Tesouro Nacional e pelo Conselho Monetario Nacional. Ainda que o Decreto n® 6.768
estabeleca que o MEC seja o responsavel por todas as etapas que compreendem o programa, fica
claro, a partir das competéncias do FNDE, que ¢ este o responsavel direto pela sua
operacionalizagao.

Cabe destacar que o publico-alvo do Caminhos da Escola sao estudantes da educagao basica
e que, para que eles sejam atendidos, existem trés formas de adesdo ao programa, a saber: a adesao
ao Plano de Agbes Articuladas e recebimento de recursos a partir do plano; a existéncia de recursos
proprios do ente subnacional; e a presenca de linha de crédito do Banco Nacional de
Desenvolvimento Econémico e Social - BNDES (FNDE, 2020c, s.p.).

O Decreto n° 6.768 possui dez artigos, mas dois sao os mais relevantes para os objetivos
deste artigo. O primeiro artigo refere-se ao apoio da Unido aos entes subnacionais na aquisi¢ao de
6nibus e/ou embarcacoes para transporte dos alunos, bem como sobre a responsabilidade do MEC
nas diferentes etapas do programa. O segundo artigo estabelece os objetivos do programa de forma
detalhada:

I — renovar a frota de veiculos escolares das redes municipal e estadual de educagao

basica na zona rural; I — garantir a qualidade e seguranca do transporte escolar na

zona rural, por meio da padronizacao e inspe¢ao dos veiculos disponibilizados pelo

Programa; I1I — garantir o acesso e a permanéncia dos estudantes moradores da zona

rural nas escolas da educacio basica; IV — reduzir a evasio escolar, em observancia as

metas do Plano Nacional de Educagdo; e V — reduzir o preco de aquisi¢ao dos

veiculos necessarios ao transporte escolar na zona rural. (Brasil, 2009a, s.p.)

Fica claro que a finalidade do programa é garantir o acesso e a permanéncia dos moradores da zona
rural e ribeirinhas a escola, pois entende-se que a dificuldade de deslocamento desse grupo é um

Como estamos utilizando como limite temporal o ano de 2020, foi selecionado este marco normativo. No entanto,
cumpre destacar que o Decreto 6.768 foi revogado pelo Decreto n® 11.162/2022, sendo esta, portanto, a legislacio mais
atualizada que versa sobre o Programa. Agradecemos essa observacao feita por parecerista da AAPE.
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impedimento para acessar o servico educacional, por isso a necessidade de veiculos que fazem esse
transporte.

Considerando o desenho institucional do programa Caminho da Escola e os principios de
justica na escola ja apresentados, o programa referido demonstra ser orientado pelo principio
equitativo, objetivando garantir, aos alunos das areas rurais e ribeirinhas, o acesso a escola e, assim,
corrigir as desigualdades de acesso a educagdo a partir do longo periodo de exclusio desses grupos e
possibilitar uma igualdade real.

Programa Nacional de Reestruturagio e Aquisi¢do de Equipamentos para a Rede Escolar
Puablica de Educacgao Infantil (PROINFANCIA)

O PROINFANCIA foi criado em 2007, instituido pela Resolu¢ao do FNDE n° 6, de 24 de
abril de 2007. Na resolucao de 2007, dentre seus objetivos, destaca-se garantir apoio aos municipios
para a expansao do acesso da popula¢ao de 0 a 5 anos de idade a educacio infantil com o objetivo
de haver “correcdo progressiva das disparidades de acesso e de garantia do padrao minimo de
qualidade de ensino” (Brasil, 2007b, s.p.).

O funcionamento do programa consiste no repasse de recursos do Governo Federal para
Municipios e Distrito Federal com o intuito de fornecer “cobertura de despesa de investimentos em
construcao, reforma, equipamentos e mobiliarios para creches e escolas publicas” da educagio
infantil (Brasil, 2007b, s.p.). Por exemplo, o municipio que deseja aderir ao programa deve, no plano
de trabalho enviado ao FNDE, informar o valor que deseja repassar como contrapartida para
recebimento dos recursos.

O Anexo I da Resolugido de 2007 também estabelece critérios de priorizagdo para os entes
subnacionais que desejem receber o repasse, baseado em aspectos populacionais, educacionais e de
vulnerabilidade social, estabelecendo atendimento prioritario, inicialmente, a0 grupo de municipios
com valores mais elevados em indicadores de vulnerabilidade social, consistindo na priorizacao de
municipios com maiores percentuais de mulheres como unicas responsaveis pela provisao, alto
indice de jovens em situagao de vulnerabilidade socioeconémica e menor orgamento para educagao
infantil.

Portanto, pode-se inferir que, no que diz respeito aos principios de justica, o programa
objetiva corrigir as desigualdades de acesso a educagio infantil e atender a demanda de vagas para a
educacio infantil a partir de creches e, assim, garantir igualdade na oferta do servigo. Contudo, ha o
estabelecimento de um critério de priorizaciao de destinacao de recursos para municipios mais
vulneraveis, mobilizando, portanto, um critério equitativo no inicio do programa®.

Brasil Carinhoso

O Programa Brasil Carinhoso foi criado em 2012, inserido em dois eixos do Plano Brasil
Sem Miséria: garantia de renda e acesso a servigos de satide, educagao e assisténcia social como parte
dos objetivos mais gerais do Plano, visando conferir um olhar prioritario para o desenvolvimento
integral de criangas na primeira infancia.

Devido ao seu carater intersetorial, o programa envolvia os Ministérios do Desenvolvimento
Social, da Saude e da Educagao. Dentro da area setorial da saude, por exemplo, a acio objetivava
combater as doengas que afetam criangas na primeira infancia, aumentando, para isso, o numero de

4 . . . e . .

E possivel, no entanto, que a vinculagao do Proinfancia a outros programas, especialmente o PAR, pode ter impactado
no principio de justica presente na normativa que desenhou o programa originalmente, trazendo possivelmente critérios
meritocraticos. Agradecemos essa observacio feita por parecerista da AAPE.
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doses de vacinas, a distribui¢do gratuita de remédios para asma e a complementacao vitaminica nas
refeicOes das criancas em creche.

No que diz respeito a educagao, tinha como objetivo “incentivar o aumento da quantidade
de vagas para as crian¢as de 0 a 48 meses nas creches publicas ou conveniadas com o poder publico,
especialmente para a inclusdo das criangas de familias beneficiarias do Bolsa Familia”, a partir do
repasse de recursos para o custeio dos servicos aos Municipios e o Distrito Federal (Campello et al.,
2014, p. 280).

Para atender a esse objetivo, o governo federal desenvolveu duas estratégias: aumento de
recursos do Fundo de Manutengio e Desenvolvimento da Educagiao Basica (FUNDEB) repassados
para os municipios, com base nas matriculas de alunos beneficiarios do Bolsa Familia nas creches; e
custeio para a abertura de vagas em novas turmas de educacao infantil, conforme estabelece a
Resolucio/CD/FNDE n° 29, de 27 de julho de 2012. Nesse contexto, a agdo Brasil Carinhoso
torna-se um programa educacional executado pelo FNDE com vistas a atuar de forma
complementar ao Programa Proinfancia.

Com isso, o Programa Brasil Carinhoso, de modo associado e complementar ao
PROINFANCIA, prioriza as criangas em situacao de alta vulnerabilidade. Portanto, mobiliza, em
seu desenho institucional, o principio de justi¢a equitativa para a corre¢ao das desigualdades de
origem e de acesso a educagao e, assim, efetivando a igualdade. A préxima se¢ao faz uma sintese das
classificagoes dos programas e uma interpretacao dos achados.

Resultados e Discussio: Sintese da Classificagao dos Programas Executados
pelo FNDE

O Quadro 2 apresenta uma sintese das classificagoes dos programas de acordo com os
principios de justi¢a.

Quadro 2

Sintese da Classificacdo dos Programas Educacionais Executados pelo FNDE, de acordo com o Principio de Justica

que foi mobilizado

Programa Base institucional para a Mudangas de critérios | Principio de
classificacao ao longo do tempo Justica
(até 2020)
1 | PNLD Decreto 9.099 de 18 de julho de 2017, | 1995 — universaliza¢ao Igualitario
artigo 3° e V diretriz: “garantia de da distribui¢ao para o
isonomia, transparéncia e publicidade | Ensino Fundamental
nos processos de aquisicao das obras | 2003 — expansao para
didaticas, pedagodgicas e literarias” EJA
(Brasil, 2009, s/p). 2007 — universalizacio
para a educagdo basica
2 | PNAE Lei n° 11.947, de 16 de junho de 1994 — descentralizagdo | Igualitario e

2009, artigo 2° e VI diretriz: “a e universaliza¢ao para equitativo
garantir seguranca alimentar e ensino fundamental e (incorporado
nutricional dos alunos, com acesso de | pré-escola; valores ao longo dos
forma igualitaria, respeitando as adicionais para anos)
diferencas bioldgicas entre idades e municipios do
condigbes de saude dos alunos que Comunidade Solidaria
necessitem de atencdo especifica e
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Programa Base institucional para a Mudangas de critérios | Principio de
classificagio ao longo do tempo Justica
(até 2020)
aqueles que se encontram em 2004 — expansao para
vulnerabilidade social” (Brasil, 2009b, | creches
s/p)- 2009 — universalizagao
para educacdo basica;
valores adicionais para
escolas em areas
indigenas e
remanescentes de
quilombos
3 | PDDE Lei n® 11.947, de 16 de junho de 2009 | 1995 — universalizagao Igualitario e
e Boletim de Politicas Sociais do para escolas do ensino equitativo
IPEA (2003): “iniciar a corre¢ao de fundamental
rumos dos mecanismos de 1997 — adicional para
transferéncias de recursos (...) a partir | escolas do Norte,
de critérios universalistas e Nordeste e Centro-
redistributivistas” (IPEA, 2003, p. 54 | Oeste
e55). 2009 — universalizacdo
para escolas da educacao
basica; adicional para
escolas urbanas com
metas intermediarias do
IDEB com o intuito de
alavancar os resultados
de aprendizagem
4 | PROINFO | Decreto n° 6.300, de 12 de dezembro | 2007 — expansdo paraa | Igualitario
de 2007, artigo 1°, objetivo I: educacio basica
“promover o uso pedagogico das
tecnologias de informacao e
comunicac¢io nas escolas de educagio
basica das redes publicas de ensino
urbanas e rurais" (Brasil, 2007a, s/p).
5 | PNATE Lei 10.880, 9 de junho de 2004: 2009 — expansio para Equitativo
“oferecer transporte escolar aos toda a educacgio basica,
alunos da educagao basica publica, mantendo prioridade
residentes em area rural, por meio de | para o campo
assisténcia financeira, em carater
suplementar, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios” (Brasil,
2004, s/p).
6 | Caminho da | Decreto N? 6.768, de 10 de fevereiro | Em 2012, a partir da Lei | Equitativo
Escola de 2009: “Garantir o acesso ¢ a N° 12.695, de 25 de
permanéncia dos estudantes julho de 2012, o
moradores da zona rural nas escolas Programa entra no
da educacio basica” (Brasil, 2009a, Plano de Acoes
s/p). Articuladas.
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Programa

Base institucional para a

Mudangas de critérios

Principio de

automatica de recursos financeiros
para custear despesas com
manuten¢io e desenvolvimento da
educacio infantil, contribuir com as
acoes de cuidado integral, seguranca
alimentar e nutricional, além de
garantir o acesso e a permanéncia da
crianca na educacao infantil. (...) Os
recursos sao destinados aos alunos de
zero a 48 meses, matriculados em
creches publicas ou conveniadas com
o poder publico, cujas familias sejam
beneficiarias do Programa Bolsa

Familia” (ENDE, 2020, s/p).

classificagio ao longo do tempo Justica
(até 2020)
7 | Proinfancia | Resolu¢io/CD/FNDE n° 6, de 24 de | 2007 - priorizagdo dos Equitativo
abril de 2007 (anexo 1) que estabelece | municipios com maiores
o seguinte objetivo e critério de vulnerabilidades
priorizacio a partir de vulnerabilidade | socioeconomicas
social, respectivamente: assegurar o 2010 - o Proinfancia
acesso das criancas de quatro meses a | entre no Programa de
seis anos de idade a educacio infantil | Aceleracio do
por meio da constru¢ao de creches e | Crescimento 2
escolas e, paralelamente, reformar a 2012 - o Programa entra
infraestrutura fisica das que ja no Plano de Acoes
existiam e equipa-las. Critérios para Articuladas.
priorizagao: municipios com valores
de indicadores de vulnerabilidade
social mais altos.
8 | Brasil Portal do FNDE: “O Programa Brasil | Sem alteracGes Equitativo
Carinhoso | Carinhoso consiste na transferéncia verificadas

Fonte: Gomes (2019) e Melo (2020), adaptado pelas autoras.

Como se observa, inexistem programas educacionais do FNDE ancorados exclusivamente
pelo principio meritocratico, isto é, que premia escolas, redes ou estudantes de alto desempenho
como critério para apoio ou repasse de recursos.

O principio igualitario (como forma de produzir condi¢des iguais para todos) foi adotado em
quatro dos oito programas aqui analisados (Programa Nacional do Livro Didatico, Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar, Programa Dinheiro Direto na Escola e Programa Nacional de
Tecnologia Educacional). A partir de meados da década de 1990, esses programas passaram a adotar
critérios universalistas e impessoais para o repasse de recursos federais, rompendo com um padrao
clientelistico de acesso a recursos, considerado como predominante antes disto. Em uma federagao,
como a brasileira, em que as desigualdades regionais sao extremamente elevadas associadas ao fato
de que a oferta da educagio basica ¢é atendida majoritariamente pelos governos subnacionais, com
capacidades fiscais e burocraticas muito desiguais, a adog¢ao do principio igualitario almeja produzir
condigdes iguais independentemente do local de moradia dos estudantes.
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Os programas do FNDE que adotam critérios predominantemente equitativos sio da década
de 2000. Sao quatro programas (Programa Nacional de Apoio ao Transporte Escolar, Caminho da
Escola, PROINFANCIA e Brasil Carinhoso), que claramente pautam-se na corre¢ao das
desigualdades sociais de origem ao aderir a discriminagao positiva a grupos sociais vulneraveis. Esses
programas buscavam, em seu desenho institucional, priorizar os grupos sociais historicamente
excluidos do Brasil. O objetivo ou a intencionalidade dessas politicas era produzir um tratamento
dispar (na distribuicao de recursos federais) de modo a alcangar uma igualdade real.

Um caso a parte, que apresenta a introdugao de critérios equitativos com a manuten¢ao dos
principios igualitarios, pode ser observado no caso do Programa Nacional de Alimentagdao Escolar,
reconhecida como uma politica essencial e estratégica para a educagio brasileira, especialmente por
sua continuidade e expressiva expansao ao longo do tempo (Amorim et al., 2020), dados os elevados
nfveis de inseguranca alimentar na populacdo brasileira. As estratégias de descentralizagao da gestao
desse programa, juntamente a sua progressiva universalizacao e expansiao ao longo do tempo,
permitiram aumentar o alcance do publico-alvo de modo significativo. Critérios de discriminacao
positiva foram introduzidos ainda na década de 1990, com valores adicionais para os municipios do
programa social Comunidade Solidaria, e na década de 2000, com adicionais para escolas em areas
indigenas e remanescentes de quilombos, reconhecidamente espagos que concentram estudantes em
situacao de alt{ssima vulnerabilidade social.

Como se nota, ha um padrao temporal. Na década de 1990, adotaram-se
predominantemente critérios de igualdade de condigdes nos programas executados pelo FNDE, o
que significou um avang¢o consideravel no que se refere a adesao de critérios justos, universais, para a
distribuicao de recursos e apoio técnico federais e de diminui¢ao das desigualdades regionais e de
capacidades de gastos de Estados e Municipios no Brasil.

A partir da década de 2000, porém, passa-se a adotar principios de justi¢a equitativa a0
mesmo tempo em que se mantém os programas existentes com critérios igualitarios. Se por um lado,
essa mudanca de paradigma no desenho institucional das politicas reflete o debate académico (como
discutido anteriormente) e um amadurecimento ¢ um aprendizado de politicas publicas sobre a
insuficiéncia da igualdade de condi¢Ges para a diminui¢ao das desigualdades educacionais, por outro
lado, é um ideal associado a partidos de esquerda no poder. A adesdo de politicas redistributivas,
com prioridade aos mais vulneraveis, é, como a literatura discute, um principio orientador de
governos de esquerda tanto no Brasil como em outros paises (Gomes et al., 2019). Em suma, os
programas do FNDE aqui analisados adotaram dois principios — de igualdade e equitativos — em
seus respectivos desenhos institucionais em acordo com o seu esperado papel redistributivo e
supletivo como expresso na Constitui¢ao Federal.

Considerag¢des Finais

Este artigo buscou langar luzes sobre a discussao tedrica e empirica acerca das desigualdades,
um tema caro para as politicas sociais e complexo de ser estudado devido as suas multiplas causas e
consequeéncias. O foco foi nas desigualdades educacionais a partir do argumento de que, para
impedir a reproducdo das desigualdades sociais no ambiente escolar, corrigir as desigualdades
educacionais e promover a justi¢a social, faz-se necessario incorporar principios de justica como
equidade, tanto nas politicas educacionais desenhadas nas esferas nacionais e subnacionais quanto
nas proprias institui¢oes de ensino (Crahay, 2002, 2013; Dubet, 2001, 2004, 2008).

Para aplicagao dessa discussao tedrica, adotou-se uma metodologia que permitiu analisar o
desenho institucional de um conjunto de programas executados pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacio (FNDE). A partir da analise do desenho institucional dos
programas, identificou-se que, dos oito programas analisados, nenhum seguiu um desenho
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institucional orientado pelo principio meritocratico, trés sao orientados pelo principio igualitario e
cinco pelo principio equitativo.

Com isso, percebeu-se uma presenga do principio de justi¢a equitativa no desenho
institucional dos programas executados pelo FNDE, especialmente a partir da década de 2000, apds
um conjunto de politicas iniciadas na década de 1990 que buscavam assegurar, primeiramente,
igualdade de condi¢oes universal. Ha, dessa forma, uma mudanca significativa com relagdao ao
padrao clientelista de distribuigao de recursos do FNDE que predominava antes na década de 1990
e que foi mitigada pela introducao de critérios universais e impessoais para acesso aos recursos
federais. A introdugdo de principios equitativos nao significou a eliminagao de critérios de igualdade
de acesso aos programas federais; ao contrario, foram critérios adicionais aderidos de forma
incremental ao longo de diferentes governos.

Como fator explicativo para esse achado da pesquisa, tem-se o aprendizado das politicas
publicas e dos governos ao longo do tempo, o proprio debate conceitual e académico sobre os
principios para uma educagio justa, levado a cabo por comunidades de politicas educacionais que
envolvem tanto atores da sociedade civil quanto estatais (da burocracia) e a prépria realizacao da
funcao redistributiva e equalizadora do governo federal (da Uniao), como estabelecido na
Constituicao democratica de 1988.

Dessa forma, pode-se perceber que, embora longe do cenario ideal, diante das inimeras
desigualdades que ainda permeiam o arranjo social brasileiro, reconhece-se, a0 menos nas politicas
educacionais aqui analisadas, a intencao deliberada de estratégias de transferéncias de recursos com o
objetivo de superar desigualdades educacionais. A analise no plano da politica formulada, no
entanto, nao pode ser lida como equivalente ao resultado concreto e efetivo dessas mesmas politicas,
dado que seria preciso abarcar o momento de implementacao, que pode ou nao realizar o esperado
no desenho institucional. Assim, percebe-se que o debate caminha para a necessidade da adogao de
principios equitativos (pelas razées ou argumentos apresentados ao longo deste texto) que
reconhecam a insuficiéncia de um sistema baseado apenas no mérito e na igualdade pura.

Como agenda de pesquisa futura, dois apontamentos merecem destaque. Primeiro, estudos
que analisem a implementacao desses principios de justica, com o objetivo de promover maior
integracao entre formulagao, implementac¢ao e resultados de politicas publicas (Gomes, 2019a),
tendo em vista que ha de se destacar que essa aplicacdo se refere as intengoes contidas no desenho
institucional das politicas analisadas e, por isso, esta no campo da intencionalidade, e nao no campo
da efetivagao desses principios. Em segundo lugar, expandir as analises para outras politicas de
educacdo e mesmo outras areas setoriais que permitam comparagdes mais abrangentes. A
metodologia de aplicagiao proposta neste artigo pode ser um ponto de partida para pesquisadores
interessados em verificar quais principios de justica sao adotados em diferentes politicas publicas no
Brasil.
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