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O presente trabalho buscou fazer uma avaliacdo de eficcia fisica e financeira do
Programa Nacional do Livro e do Material Didatico (PNLD), tomando por base o
periodo de 2011 a 2020. O escopo da analise da eficacia fisica correspondeu a
verificacdo da quantidade de alunos beneficiados pelo programa, a partir de dados
consolidados disponibilizados no sitio oficial do Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educacéo (FNDE), em comparacdo com o total de alunos matriculados no ensino
fundamental e médio, modalidade regular, constante no Censo Escolar da Educacéao
Basica. Ja a eficacia financeira traduziu-se pela analise quanto a execucao financeira
das principais a¢Bes orcamentérias, no que se refere aos valores autorizados,
empenhados, liquidados e pagos. Como resultados, verificou-se necessidade de
maior detalhamento das informacfes e da forma de célculo dos dados apresentadas
no sitio oficial do FNDE sobre a quantidade de alunos atendidos pelo programa, tendo
em vista que foram detectadas varias ocorréncias acima de 100% de atendimento, o
que, todavia, talvez seja resultado de reposicdes e complementaces que nao estao
adequadamente explicitadas. Em relacdo a execucdo orcamentaria, observou-se
indicio de falhas na gestdo financeira, porquanto mesmo em periodos de baixos
valores liquidados o percentual de alcance foi alto, sugerindo possibilidade de falhas
na gestdo dos recursos nos periodos de maior gasto. Isso induz a necessidade de
aprimoramento dos mecanismos de controle dos custos reais necessarios para dar
fim as acdes do programa. Por fim, a jurisprudéncia do TCU aponta uma série de
falhas e oportunidades de melhoria na operacionalizacdo da politica, especialmente
voltadas para questdes como distribuicéo, utilizacéo, reutilizacdo e remanejo de livros,
bem como adequado dimensionamento e uso da reserva técnica, melhorias nos
sistemas utilizados para esse acompanhamento e criacdo de indicadores voltados
para esses topicos.

Palavras-chave: Programa Nacional do Livro e do Material Didatico (PNLD);
avaliacdo; eficacia fisica e financeira; escolas publicas; livros; educacdo basica;
Tribunal de Contas da Uniao (TCU);
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The present study analyses the physical and financial effectiveness of the Programa
Nacional do Livro e do Material Didatico (PNLD), from 2011 to 2020. In matter of
physical effectiness, the exam made a comparison between the number of students
reached by the PNLD, according to the Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacao (FNDE) oficial site, and the total of students in Elementary, Middle and High
School in Brasil, according to oficial data (Censo Escolar da Educacéo Basica). To
mesure the financial effectiveness, this work evaluated the amount of resources aplied
in the mentioned period of time to the policy by the Federal Government, analysing the
different stages of spending. The results show possible failures in the information
provided by FNDE about the number of students served by th PNLD, specially
because, in several times, the percentage of attendance was above 100%. In this case
it’'s necessary that FNDE detail this information and the form of its calculation. In the
other hand, there are indications of possible failures in financial management, as it was
seen periods of low resources with the same level of attendance of periods of more
financial resources, wich demands improvments in these areas and in the general cost
control. The TCU jurisprudence also indicates a series of problems in the PNLD and
the necessity of improvments in many areas of the program, such as: distribuition,
utilization and reutilization of the books; sizing and usage of books” technical reserve;
and systems used to control and monitorizing these stages and the results of the
program’s indicators.

Keywords: Programa Nacional do Livro e do Material Didatico (PNLD); physical and
financial effectiveness; public schools; books; basic education; Tribunal de Contas da
Unido (TCU);
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Figura 1 - Fluxograma do PNLD............uuuuiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiiieeees
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A educacao basica representa um dos momentos mais importantes na vida de
uma pessoa e tem grande relevancia em seu futuro académico e profissional.
Ademais, investimentos macicos nessa etapa da educacao tém levado paises de todo
mundo a evoluirem consideravelmente como nacao, e aqueles que conseguem tal
proeza se destacam entre os mais desenvolvidos do planeta.

Para que a educacado seja efetiva, um dos pilares é o acesso a materiais
escolares, mormente, a livros didaticos e pedagégicos adequados. E justamente para
atuar sob esse aspecto que surgiu o Programa Nacional do Livro e do Material Didatico
(PNLD), representando uma importante acéo de apoio do governo federal a estados
e municipios, a partir de seu fim precipuo de avaliar e disponibilizar obras didaticas,
pedagdgicas e literarios, além de material de apoio, as escolas publicas de educacéo
basica das redes federal, estadual, distrital e municipal, bem como as instituices
comunitérias, confessionais ou filantrépicas sem fins lucrativos conveniadas com o
Poder Publico.

Diante de tamanha envergadura e relevancia social do PNLD, o presente
trabalho buscou avaliar a eficacia fisica e financeira do programa ao longo da ultima
década, de 2011 a 2020. Esperou-se, assim, verificar se havia margem para melhoria
quanto ao alcance de estudantes e quanto a execucao orcamentaria e financeira do

programa.
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O problema publico a ser resolvido é a dificuldade de acesso a livros e materiais
didaticos por parte dos estudantes da rede publica da educacédo basica, o que
pretende ser mitigado pelas acbes do PNLD, voltadas para atender alunos e
professores das escolas publicas de educacgéo basica de todo o pais, bem como de
instituicbes comunitérias, confessionais ou filantropicas sem fins lucrativos e
conveniadas com o Poder Publico.

Sao objetivos do PNLD (BRASIL, 2017): aprimorar o processo de ensino e
aprendizagem nas escolas publicas de educacéo basica, com a consequente melhoria
da qualidade da educacdo; garantir o padrao de qualidade do material de apoio a
pratica educativa utilizado nas escolas publicas de educac¢éo béasica; democratizar o
acesso as fontes de informacéo e cultura; fomentar a leitura e o estimulo a atitude
investigativa dos estudantes; apoiar a atualizacédo, a autonomia e o desenvolvimento
profissional do professor; e apoiar a implementacdo da Base Nacional
Comum Curricular (BNCC).

O programa é executado no ambito do Ministério da Educacédo (MEC), sendo
gue sua operacionalizacao é realizada pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacao (FNDE).

Consoante ja informado, o PNLD tem como objetivo a compra e a distribuicdo
de obras didaticas a alunos e professores do ensino fundamental e médio, na
modalidade regular e na Educacao de Jovens e Adultos (EJA).

Destarte, o programa tem enorme relevancia social pela grande abrangéncia e
materialidade envolvida. A titulo de exemplo, para o ano letivo de 2020, o PNDL

obteve os seguintes resultados:
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Quadro 1 - Resultados do PNLD em 2020

19

Etapa de Escolas Alunos Total de Valor de Aquisicéo
Ensino Beneficiadas Beneficiados Exemplares
Educacéo R$ 749.606,65
) 17.069 * 28.407
Infantil
Anos Iniciais
) R$ 458.638.563,27
do Ensino 88.674 12.139.338 71.816.715
Fundamental
Anos Finais
) R$ 696.671.408,86
do Ensino 48.213 10.067.286 80.528.321
Fundamental
. o R$ 234.141.456,77
Ensino Médio 19.249 6.270.469 20.198.488
Total Geral 123.342 28.477.093 172.571.931 R$ 1.390.201.035,55

Fonte: https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-

programas/programas/programas-do-livro/pnld/dados-estatisticos (acessado em 13/02/2022). *Nao

houve informag&o quanto a quantidade de alunos beneficiados da educacao infantil para 2020.

Pelo exame do Quadro 1, nota-se, também, a materialidade do programa, tendo

em vista que os valores de aquisicdo somaram, em 2020, aproximadamente

R$ 1,4 bilh&o.

A execucdo orcamentaria se da,

principalmente, pela acéo

orgamentaria “20RQ - Producdo, aquisicdo e distribuicdo de livros e materiais

didaticos e pedagdgicos para educacdo basica”, dentro do programa “2080 -

Educacao de qualidade para todos”. A execucao orcamentaria da referida acdo em

2020 foi a seguinte:



https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/programas/programas-do-livro/pnld/dados-estatisticos
https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/programas/programas-do-livro/pnld/dados-estatisticos
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Quadro 2 - Execucédo or¢camentaria da acdo 20RQ em 2020

Acdo Empenhado (R$) Liguidado (R$) Pago (R$)
20RQ - Producédo, aquisicao e

distribuicdo de livros e materiais

didaticos e pedagogicos para 1.928.584.894,54 1.030.067.859,46 | 1.026.678.721,51
educacdao basica

Fonte: Siga Brasil — Senado federal: https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil (acessado em

12/12/2021); Portal da Transparéncia: https://www.portaltransparencia.gov.br/despesasl/lista-consultas

(acessado em 12/12/2021); Painel do Or¢camento Federal — Consulta Livre, do Sistema Integrado de
Planejamento e Orcamento (Siop):
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orca
mentaria.qvw&host=QVS%40pglk04&anonymous=true&sheet=SH06 (acessado em 12/12/2021)

Diante dessa relevancia social e financeira, a justificativa para a realizacao do
presente estudo é a necessidade de se conhecer, a partir de dados do Instituto
Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep) e do orcamento
anual do governo federal, qual o real alcance e a execucéao financeira do programa,
respectivamente no que diz respeito a quantidade de estudantes atendidos e aos
valores executados ao longo da ultima década.

Esses dados demonstrardo quéao eficaz o programa é quanto ao que se propde
em questdo de atendimento a populacdo — oferta de material didatico a todos os
alunos da rede publica da educacao basica —, bem como quanto ao nivel de execucao
em relacdo ao orcamento previsto anualmente, de 2011 a 2020.

A avaliacdo de eficacia do programa, sob esses dois aspectos, € interessante
para verificar se algo deve ser mudado no programa para que os resultados sejam
alcancados, ou se os resultados almejados ja estdo sendo alcangcados e nenhuma
alteracdo é necessaria nesse sentido, e novas metas devem ser pensadas em outros

aspectos como eficiéncia e qualidade, por exemplo.


https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil
https://www.portaltransparencia.gov.br/despesas/lista-consultas
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
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O presente estudo teve, por objetivo geral, verificar qual foi a evolugao da
execucao fisica e financeira do PNDL ao longo da ultima década, de 2011 a 2020. A
analise fisica recaiu sobre a quantidade de alunos da rede publica (ensino
fundamental e médio, modalidade regular) atendidos pelo programa em todo o pais,
enquanto a analise financeira examinou a execuc¢ao or¢camentéria da acao 20RQ -
Producéo, aquisi¢ao e distribuicdo de livros e materiais didaticos e pedagdgicos para

educacao basica.

Verificar quantos alunos da educacgédo basica, modalidade regular (ensino
fundamental e médio), da rede publica, foram atendidos pelo PNDL em
comparacao com o total dos alunos matriculados em cada ano (de 2011 a
2020), para a modalidade citada, a partir do cruzamento dos dados
consolidados de alunos atendidos, fornecidos pelo FNDE, com os dados do
Censo da Educacao Basica, realizado anualmente pelo Instituto Nacional de
Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (Inep);

Verificar qual foi a execucdo orcamentéaria da principal acdo orcamentaria®
gue trata dos recursos do programa (20RQ - Producdo, aquisicdo e
distribuicdo de livros e materiais didaticos e pedagdgicos para educacao
basica), avaliando os valores autorizados, empenhados, liquidados e pagos,
de 2011 a 2020.

! Também foram analisadas outras a¢des orcamentérias relacionadas com o programa, em 2011 (Vide Quadro
4).
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O estudo pretendeu verificar responder as seguintes questdes:
1) Qual o nivel de eficacia do PNLD no que se refere ao atendimento da
populacdo em idade escolar objeto do programa, com o foco na educacao
publica basica regular (ensino fundamental e médio), de 2011 a 20207
2) Qual o percentual de execucdo orgcamentaria da acdo 20RQ - Producéo,
aquisicao e distribuicdo de livros e materiais didaticos e pedagdgicos para
educacdo basica)?, de 2011 a 2020?
Para responder a questao um, o resultado consolidado do niamero de alunos
atendidos (ensino fundamental e médio, modalidade regular) em cada ano foi extraido
da péagina do FNDE?® (https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-

programas/programas/programas-do-livro/pnld/dados-estatisticos). A comparacao foi

realizada com o nimero total de alunos matriculados anualmente#, conforme dados

do Censo da Educacéo Basica, coletados do site do Inep (https://www.gov.br/inep/pt-

br/areas-de-atuacao/pesquisas-estatisticas-e-indicadores/censo-escolar/resultados).

Ja os dados orcamentarios, necessarios para responder a questao dois, foram

obtidos nos sitios do Siga Brasil (https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil),

portal da transparéncia (http://www.transparencia.gov.br/) e do Painel do Orgamento

Federal — Consulta Livre, do Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (Siop):
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=1AS%2

FExecucao Orcamentaria.qvw&host=0QVS%40palk04&anonymous=true&sheet=SHO
6.

Além disso, foi feita revisdo de literatura sobre politicas publicas e o programa,

bem como buscou-se, ainda, trabalhos e entendimentos do TCU sobre o tema.

2 E outras acbes envolvidas com o PNLD (Vide Quadro 3).

3 Como serd visto no capitulo destinado a andlise, houve anélise de dados complementares enviados por
representante do FNDE.

4 No mencionado sitio, foram utilizados os dados referentes aos “Resultados Finais (redes estaduais e
municipais) — DOU Anexo I/ Censo Escolar”


https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/programas/programas-do-livro/pnld/dados-estatisticos
https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/programas/programas-do-livro/pnld/dados-estatisticos
https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-atuacao/pesquisas-estatisticas-e-indicadores/censo-escolar/resultados
https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-atuacao/pesquisas-estatisticas-e-indicadores/censo-escolar/resultados
https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil
http://www.transparencia.gov.br/
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
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A politica publica é tida como uma diretriz elaborada para enfrentar um
problema publico, traduzida por uma orientacdo a atividade ou a passividade de
alguém, sendo que as atividades ou passividades decorrentes dessa orientacao
também fazem parte da politica publica (Secchi, Coelho, Pires, 2019). Além disso, as
politicas publicas ocorrem em contexto, tém um ciclo de vida, procuram alcangar um
objetivo e estdo inseridas em todo um processo complexo que envolve atores e
instituicbes (Howlett e Ramesh, 2003).

Sob o ponto de vista académico, a criacdo de uma politica publica pode ser
entendida, em geral, a partir do modelo heuristico do ciclo de politicas publicas
desenvolvido por Lasswell no Livro The Decision Process (1956), sendo que tal ciclo
pode ser sintetizado em sete fases principais: 1) identificacdo do problema,
2) formacdo da agenda, 3) formulacdo de alternativas, 4) tomada de decisao,
5) implementacgéo, 6) avaliacéo e 7) extin¢ao (Secchi, Coelho, Pires, 2019).

Sabe-se que quando da tomada de decis0es, as solu¢cdes sempre se mostram
ambiguas e com alto grau de incerteza, além do fato de os gestores ndo terem
informacéo completa para decidir, o que ficou conhecido como racionalidade limitada
das organizagdes (Simon, 1957).

Ademais, em muitos casos, 0s tomadores de decisdo estdo diante de
problemas wicked, os quais sdo complexos, de dificil tratamento e normalmente
desestruturados (Rittel e Webber, 1973). Tais problemas apresentam varias
caracteristicas: sua formulacdo ndo é definitiva; é impossivel adotar uma solucéo
definitiva; ndo ha uma solucdo correta; as solu¢cdes sdo impossiveis de serem
testadas anteriormente; ha interligacdo com outros problemas; e tais problemas séo
instaveis.

Um dos meios para se analisar uma politica publica € pela sua implementacéao.
Para tanto, pode-se lancar mado da abordagem de design, em que se pretende
compreender o encadeamento dos diversos insumos para a implementagéo de uma
politica com os produtos alcancados. O design de uma politica ndo se confunde com
o processo de formulacdo. O objetivo do design é produzir um template para guiar as

diversas intervencdes realizadas em uma politica (Peters, 2018). Dessa forma, o
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design das politicas incide sobre as intervencgdes, sendo essas Ultimas entendidas
como cursos de acdo empregadas pelos implementadores de politicas para mudar
situacbes e comportamentos do publico-alvo. As intervenc¢des tém um componente
comportamental, quando as politicas pretendem incidir sobre a sociedade de maneira
a modificar o comportamento dos atores.

Uma das formas de se avaliar a implementacdo de uma politica publica € por
meio da avaliacdo de eficacia. Segundo o Manual de Auditoria Operacional do TCU
(Brasil, 2020a), eficicia esta relacionada como o grau de alcance das metas
programadas (bens e servicos) em um determinado periodo, independentemente dos
custos implicados (COHEN; FRANCO, 1993), sendo que tal conceito reflete a gestéo
da organizacédo, no sentido de cumprir objetivos imediatos (metas), conforme o
planejado.

O recente Referencial de Controle de Politicas Publicas do TCU (BRASIL,
2020b) defende a importancia da andlise de eficacia das politicas publicas que ja estédo
em fase de implementacao:

Uma vez em operacdo, as politicas publicas precisam ser continuamente avaliadas

(avaliacdo in itinere). E durante este periodo que se busca garantir (i) que as in-

tervencdes operem, de fato, conforme o planejado; (ii) que o desempenho destas seja

eficiente e adequado — que entregue produtos e servigos de qualidade ao menor custo
possivel —; e (iii) que os objetivos das intervencdes publicas sejam alcancados

(eficacia).

No Brasil, a estruturacéo de politicas e programas se deu de forma bem mais
rapida que os paises centrais, 0 que acabou levando a fragmentacéo, sobreposicao e
disfuncionalidades intersetoriais e interfederativas (Jannuzzi 2020).

Na area social, com o advento da Constituicdo Federal de 1988, a educacéo
passou a ser direito de todos e dever do Estado e da familia (Brasil, 1988). E nesse
contexto de status constitucional dado ao direito a educacéo que se instituiu o atual

Plano Nacional de Educacgéao (PNE) por meio da Lei 13.005/2014, composto por dez
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diretrizes, desdobradas em vinte metas e 254 estratégias, com vigéncia decenal
(2014-2024) (Brasil, 2014).

As diretrizes estabelecidas no atual Plano foram (Brasil, 2014): erradicacéo do
analfabetismo; universalizac&o do atendimento escolar; superagéo das desigualdades
educacionais, com énfase na promocao da cidadania e na erradicacdo de todas as
formas de discriminacdo; melhoria da qualidade da educacado; formacdo para o
trabalho e para a cidadania, com énfase nos valores morais e éticos em que se
fundamenta a sociedade; promocé&o do principio da gestdo democratica da educacéo
publica; promocdo humanistica, cientifica, cultural e tecnolégica do Pais;
estabelecimento de meta de aplicacdo de recursos publicos em educacdo como
propor¢éo do Produto Interno Bruto - PIB, que assegure atendimento as necessidades
de expanséao, com padréao de qualidade e equidade; valorizacdo dos profissionais da
educacao; e promocao dos principios do respeito aos direitos humanos, a diversidade
e a sustentabilidade socioambiental.

Tais diretrizes serédo viabilizadas a partir do atingimento das vinte metas (Brasil,
2014), as quais representam avancos almejados nos diferentes niveis de ensino
(educacédo basica, composta por educacdo infantil, ensino fundamental e ensino
meédio; e educacao superior, considerando graduacdo e pés-graduacéao lato e strito
sensu) e suas modalidades (ensino para jovens e adultos — EJA, educacédo
profissional e tecnoldgica, educacao especial, educacdo a distancia, entre outras),
consoante definigcbes estabelecidas na Lei de Diretrizes e Bases da Educagéo (LDB)
(Brasil, 1996). Por sua vez, cada meta €& desdobrada em estratégias, que
correspondem a acfes necessarias para o seu alcance (Brasil, 2014).

Dentro do contexto da educacdo publica brasileira, a politica publica a ser
analisada no presente estudo € o Programa Nacional do Livro e do Material Didatico
(PNLD). De certa forma, o PNLD vem contribuir, a0 menos em parte, para o alcance
de alguns dos preceitos do PNE, como a universaliza¢cdo do atendimento escolar e a
melhoria da qualidade da educacéo.

Além de considerar os comandos do PNE, a raiz legal do PNLD vem de
definicbes constitucionais e legais, no sentido de que o dever do Estado com a
educacgdo escolar publica sera efetivado mediante a garantia de atendimento ao
educando, em todas as etapas da educacdo basica, por meio de programas
suplementares de material didatico-escolar (art. 208, da Constituicdo Federal e art. 4°,
VIIl, da LDB).
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O programa atualmente € regido pelo Decreto 9.099/2017, e tem a finalidade
de avaliar e disponibilizar obras didaticas, pedagogicas e literarias, entre outros
materiais de apoio a préatica educativa, de forma sisteméatica, regular e gratuita, as
escolas publicas de educacdo béasica das redes federal, estaduais, municipais e
distrital e as instituicbes comunitarias, confessionais ou filantropicas sem fins
lucrativos e conveniadas com o Poder Publico.

Sao objetivos do PNLD (BRASIL, 2017): aprimorar o processo de ensino e
aprendizagem nas escolas publicas de educac¢éo basica, com a consequente melhoria
da qualidade da educacao; garantir o padrdo de qualidade do material de apoio a
pratica educativa utilizado nas escolas publicas de educacgéo basica; democratizar o
acesso as fontes de informacéo e cultura; fomentar a leitura e o estimulo a atitude
investigativa dos estudantes; apoiar a atualizacéo, a autonomia e o desenvolvimento
profissional do professor; e apoiar a implementacdo da Base Nacional

Comum Curricular.

O PNLD é executado no ambito do Ministério da Educacédo (MEC), sendo que
sua operacionalizacdo é realizada pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacao (FNDE).

Consoante ja informado, o programa tem como objetivo a compra e a
distribuicdo de obras didaticas a alunos e professores do ensino fundamental e médio,
na modalidade regular ou Educacdo de Jovens e Adultos (EJA), tanto para escolas
publicas dos trés entes quanto para aquelas comunitarias, confessionais ou
filantropicas sem fins lucrativos. O programa se desenvolve em varias etapas,

consoante disposto em sitio do FNDE (https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-

informacao/acoes-e-programas/programas/programas-do-livro/pnld/funcionamento).

O fluxo de funcionamento sera sintetizado a seguir.

A primeira fase é a adesdao, momento em que as escolas alvo do programa
manifestam o interesse em participar do programa, mediante adesao formal, o que
atualmente é feito por meio do sistema do Programa Dinheiro Direto na Escola
(PDDE).

Em seguida, o FNDE langa editais com regras para escolha de obras e para

gue as editoras se inscrevam e se habilitem em participar da selecéo. Posteriormente,


https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/programas/programas-do-livro/pnld/funcionamento
https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/programas/programas-do-livro/pnld/funcionamento
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é feita uma triagem/avaliacéo pelo Instituto de Pesquisas Tecnologicas do Estado de
Séo Paulo (IPT), a fim de se verificar se as obras inscritas se enquadram nas
exigéncias técnicas e fisicas do edital, sendo que os livros aprovados s&o
encaminhados a Secretaria de Educacdo Béasica do Ministério da Educacdo
(SEB/MEC), responsavel pela avaliacdo pedagogica, que conta com a participacao de
especialistas para analisar as obras, conforme critérios divulgados no edital. Esses
especialistas elaboram as resenhas dos livros aprovados, que passam a compor o
guia de livros didaticos. Esse guia é disponibilizado no sitio do FNDE, com o intuito de
orientar as escolas no processo de escolha das obras a serem adotadas.

O passo seguinte € a escolha dos livros a serem adotados em cada escola, o
que é feito de forma democréatica, com base nos referidos guias, a partir da andlise
realizada por diretores e professores de cada escola. O pedido é feito de forma on line
e, apos a compilacdo dos pedidos, o FNDE inicia o processo de aquisi¢ao junto as
editoras, por inexigibilidade de licitacéo.

Concluida essa etapa, formalizados os contratos, o IPT acompanha o processo
de producéo dos livros, com retirada de amostras para teste. Por fim, a distribuicéo
dos livros é feita por meio de um contrato entre o FNDE e a Empresa Brasileira de
Correios e Telégrafos (ECT), que leva os livros diretamente da editora para as escolas,
com o acompanhamento de técnicos do FNDE e das secretarias estaduais de
educacdo. Os livros chegam as escolas entre outubro do ano anterior ao atendimento
e o0 inicio do ano letivo. Nas zonas rurais, as obras sdo entregues nas sedes das
prefeituras ou das secretarias municipais de educacao, que devem efetivar a entrega
dos livros.

O fluxograma do programa pode ser sintetizado a seguir.
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Figura 1 - Fluxograma do PNLD
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Fonte: Elaboragéo propria, a partir das informacdes do sitio https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-

informacao/acoes-e-programas/programas/programas-do-livro/pnld/funcionamento. Acesso
15/01/2022



https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/programas/programas-do-livro/pnld/funcionamento.%20Acesso%2015/01/2022
https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/programas/programas-do-livro/pnld/funcionamento.%20Acesso%2015/01/2022
https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/programas/programas-do-livro/pnld/funcionamento.%20Acesso%2015/01/2022
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Consoante ja mencionado, os dados foram extraidos do sitio oficial do FNDE e
confrontados com os dados do Censo Escolar da Educacao Basica, dispostos no sitio
oficial no Inep, e referem-se ao ensino fundamental (anos iniciais e finais) e ao ensino
médio, na modalidade regular, considerando-se os periodos integral e parcial (quando
discriminados), as escolas rurais e urbanas, da rede publica (esferas federal, estadual,
distrital e municipal).

Todavia, antes de entrar na analise mais aprofundada dos resultados obtidos,
€ preciso ressaltar que, a partir do cruzamento dos dados, verificou-se muitos
percentuais acima de 100%, isto €, dando a entender que mais do que 100% dos
estudantes foram atendidos ao longo do periodo (os gréaficos serdo detalhados mais
adiante).

Diante de tais constatacdes, vislumbrou-se algumas possibilidades que
pudessem explicar esse fendmeno. Era preciso saber, por exemplo, se nessa conta
de estudantes beneficiados havia sido considerada a reserva técnica, assim definida

no sitio do FNDE (https://www.fnde.gov.br/index.php/programas/programas-do-

livro/pnld/reserva-
tecnica#:~:text=A%20reserva%20t%C3%A9cnica%20corresponde%20%C3%A0,sup
rr%20poss%C3%ADvel%20falta%20de%20livros; acessado em 20/12/2021):

A reserva técnica corresponde a cerca 3% dos quantitativos totais de livros adquiridos

para cada rede de ensino e se destina a viabilizar o ajuste final das projecbes de

matriculas ao censo escolar. A reserva técnica deve ser solicitada quando o

remanejamento nao for suficiente para suprir possivel falta de livros.

Nesse caso, se a reserva técnica tivesse sido considerada no calculo, esse fato
poderia levar a um percentual acima de 100% de alunos matriculados, caso o FNDE
tivesse levado em conta a quantidade de livros para se chegar ao numero de
estudantes beneficiados.

Outro fator que poderia ter influenciado os calculos, caso tivessem sido feitos a

partir da quantidade de livros adquirida, é o fato de que ha livros reutilizaveis, que


https://www.fnde.gov.br/index.php/programas/programas-do-livro/pnld/reserva-tecnica#:~:text=A%20reserva%20t%C3%A9cnica%20corresponde%20%C3%A0,suprir%20poss%C3%ADvel%20falta%20de%20livros
https://www.fnde.gov.br/index.php/programas/programas-do-livro/pnld/reserva-tecnica#:~:text=A%20reserva%20t%C3%A9cnica%20corresponde%20%C3%A0,suprir%20poss%C3%ADvel%20falta%20de%20livros
https://www.fnde.gov.br/index.php/programas/programas-do-livro/pnld/reserva-tecnica#:~:text=A%20reserva%20t%C3%A9cnica%20corresponde%20%C3%A0,suprir%20poss%C3%ADvel%20falta%20de%20livros
https://www.fnde.gov.br/index.php/programas/programas-do-livro/pnld/reserva-tecnica#:~:text=A%20reserva%20t%C3%A9cnica%20corresponde%20%C3%A0,suprir%20poss%C3%ADvel%20falta%20de%20livros
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serdo utilizados por diferentes alunos por trés anos consecutivos, e 0s consumiveis,
que serdo utilizados somente por um ano®. Alids, cabe mencionar que o ciclo atual de
reutilizacao dos livros é de quatro anos, conforme Resolucao-FNDE 12, de 7/10/2020
(Anexo 2).

Outro fator que poderia interferir no calculo dos percentuais é o fato de que o
programa atende também a escolas comunitarias, confessionais ou filantropicas sem
fins lucrativos, sendo que os dados extraidos do Censo se referem somente a escolas
publicas. Todavia, € preciso ponderar que o percentual de atendimento do PNLD as
demais escolas ndo publicas € muito pequeno quando se considera o universo de
escolas atendidas, majoritariamente da rede publica. Significa dizer que talvez isso
nao seja capaz de interferir de forma relevante nos percentuais finais.

Assim, frente a tais indagacdes, optou-se por entrar em contato com o setor do
FNDE responsavel pelo programa (Coordenacao-Geral dos Programas do Livro —
CGPLI), a fim de esclarecer possiveis justificativas para os percentuais acima de
100% de atendimento.

Em resposta a consulta, 0 FNDE apresentou varias premissas que devem ser
levadas em consideracdo para interpretacdo dos dados disponibilizados no sitio da
entidade, no que diz respeito a quantidade de alunos atendidos pelo programa,
trazendo detalhes sobre alguns conceitos, como atendimento, distribuicdo e o termo
chamado de grade cheia, conforme transcrito a seguir:

Para um melhor entendimento sobre o funcionamento do PNLD, vamos definir o
gue é atendimento e o que é distribuigéo.

Consideramos como atendimento a capacidade que o programa tem de propiciar
que todos os alunos tenham o livro didatico no inicio de cada ano letivo. Quando

falamos de atendimento, todos os alunos das redes participantes do programa sao

5 Os livros didaticos distribuidos pelo FNDE s&o confeccionados com uma estrutura fisica resistente para que possam ser
utilizados por trés anos consecutivos, beneficiando mais de um aluno.

No ensino fundamental, cada aluno tem direito a um exemplar dos seguintes componentes: lingua portuguesa, matematica,
ciéncias, historia, geografia e lingua estrangeira (inglés ou espanhol, do 6° ao 9° ano). Os livros de lingua portuguesa,
matematica, ciéncias, histdria e geografia sdo reutilizaveis, ou seja, devem ser devolvidos ao final do ano, para serem
utilizados por outros alunos. A excegdo sao os livros consumiveis, que sao os de alfabetizagdo matematica e de
alfabetizagdo lingiistica (1° e 2° anos) e os de lingua estrangeira.

O critério de reutilizacdo dos livros € mantido no ensino médio. Os livros de lingua portuguesa, matematica, geografia,
historia, biologia, fisica e quimica sao reutilizaveis, devendo ser devolvidos ao final do ano letivo. J& os livros de lingua
estrangeira (inglés e espanhol), filosofia e sociologia séo consumiveis. O aluno recebera livros de lingua estrangeira a cada
ano, nao tendo que devolvé-los. No caso da sociologia e da filosofia, os alunos receberdo um livro em volume Unico, ou seja,
este sera utilizado durante os trés anos do ensino médio. (https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-

programas/programas/programas-do-livro/pnld/funcionamento  — acesso em 21/1/2022).
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atendidos com os materiais do PNLD todos os anos, seja com livros novos ou
reutilizados. Para que todos os estudantes sejam atendidos anualmente é que foi
desenhado o modelo do programa.

Ja a distribuicao, refere-se a entrega de livros novos nas escolas, seja para
primeiro atendimento integral, seja para reposicdo. Nesse contexto, temos 0 que
chamamos de grade cheia, que se refere a primeira aquisicdo de um ciclo. Por
exemplo: no PNLD 2020, cujo ciclo termina em 2023, o FNDE distribuiu livros
novos para todos os alunos dos anos finais para o primeiro uso, em 2020. Nos
anos seguintes e até 2023, os estudantes irdo devolver os livros para que outros
alunos possam utilizar nos anos seguintes do ciclo.

No entanto, devido a variagcdo de numeros de estudantes e as perdas, as ndo
devolugcbes ou as avarias de uma pequena parcela desses materiais, o FNDE
adquire e distribui, para fins de reposicdo, um menor nimero dos mesmos livros
que foram distribuidos inicialmente em grade cheia.

No caso de atendimento de novas turmas ou novas escolas fora do ano inicial de

atendimento, faz uma distribuicdo denominada complementacéo, que é distribuida

junto com a reposicdo. Logo, a distribuic@o inclui grade cheia, reposicéo e

complementacao.

Definidos os pressupostos, os_dados gue estdo no portal consideram a

distribuicdo para todos os estudantes atendidos em todos 0s segmentos da

educacao basica, com grade cheia, reposicdo e complementacdo. Assim, o

portal traz o total de estudantes que receberam livios em cada ano. (grifo final
Nosso)
Pelo exposto, percebe-se que os dados constantes no sitio do FNDE relativos
a quantidade de alunos atendidos levam em consideracdo a distribuicdo para todos
os estudantes, considerando n&o apenas a primeira aquisicdo (grade cheia), mas
também a reposicdo e a complementacéo. Dessa forma, os percentuais obtidos acima
de 100% estariam, aparentemente, justificados. Cumpre salientar que tais
consideracdes deveriam constar no sitio do FNDE na parte de divulgacdo dos dados
de atendimento do PNLD, a fim de conferir adequada transparéncia dos dados e sua
forma de calculo.
Além disso, seria necessario realizar um exame aprofundado para comprovar
as quantidades adquiridas e distribuidas a partir da compra inicial, da recomposicéao e
da complementacéo, preferencialmente por meio de analise de dados primarios,
obtidos a partir do rastreio da distribuicdo em cada escola, extraidos de sistemas do

Simec e do PDDE interativo, o que vai além do escopo do presente trabalho.
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De toda forma, considerando as aludidas ressalvas e esclarecimentos, o
resultado do cruzamento inicial dos dados do sitio do FNDE com os dados do Censo,
ainda que acima de 100% de atendimento, trouxe algumas analises interessantes,
dispostas a seguir, principalmente porque é possivel se fazer uma comparacao
relacional entre as etapas (ensino fundamental e médio), os estados e 0s anos.

Em relacdo ao consolidado nacional correspondente ao ensino fundamental
(Grafico 1), percebe-se que houve periodos de queda entre 2013 e 2015 e em 2018.
A média de atendimento foi de 102,57%, com minimo de 89,10%, em 2018, e maximo
de 111,93%, no inicio de série, em 2011. A amplitude dessa oscilacdo (entre o
percentual maximo e minimo), para o periodo avaliado, foi considerada relevante, na
ordem de 22,84 pontos percentuais (p.p.) (111,93% - 89,10%). Para essa etapa da
educacéao béasica, somente em dois anos os valores ficaram abaixo de 100%: em 2015
(94,65%) e em 2018 (89,10%), coincidindo com dois dos anos de pior alcance do

programa para essa etapa da educacao basica.

Grafico 1 - Alunos beneficiados pelo PNLD no Ensino Fundamental em comparacéo ao total de

alunos do Censo Escolar da Educacédo Basica na referida etapa
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Fonte: Dados do PNLD (FNDE): https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-

programas/programas/programas-do-livro/pnld/dados-estatisticos (acessado em 12/12/2021); Dados

do Censo Escolar da Educacdo Baéasica (Inep): https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-

atuacao/pesquisas-estatisticas-e-indicadores/censo-escolar/resultados (acessado em 12/12/2021)
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Ja no que se refere ao consolidado nacional correspondente ao Ensino Médio
(EM) (Gréfico 2), percebe-se que houve menos variagdo ao longo do periodo
analisado, tendo os valores atingido a média para o periodo de 106,77%. Os periodos
de leve queda no atendimento do PNLD nessa etapa da educacgéo bésica ocorreram
em 2015 (104,43%) e 2017 (102,21%) e uma queda mais acentuada ocorreu no final
da série, em 2020 (100,23%). O percentual minimo atingido foi de 100,23%, em 2020,
e 0 maximo de 112,42%, em 2019. Interessante constatar que essa maior alteracao
se deu nos dois Ultimos anos da série, do menor ao maior percentual, demonstrando
a maior oscilacéo do periodo, da ordem de 12,19 pontos percentuais (p.p.), quase a
metade da variacdo encontrada nos dados do Ensino Fundamental (EF). Ressalta-se
que no caso do EM néo houve ocasido de alcance inferior a 100%, o que denota um
melhor alcance nessa etapa de ensino. Como ja ressaltado, todos os dados aqui
apresentados devem ser interpretados com as ressalvas iniciais enfatizadas no que
tange a forma de calculo dos dados informados pelo FNDE e o esclarecimento de que
os dados apresentados no sitio oficial tratam de aquisicdo inicial, reposi¢cdo e

complementagao.

Grafico 2 - Alunos beneficiados pelo PNLD no Ensino Médio em comparacéao ao total de alunos

do Censo Escolar da Educacao Béasica na referida etapa
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Fonte: Dados do PNLD (FNDE): https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-

programas/programas/programas-do-livro/pnld/dados-estatisticos (acessado em 12/12/2021); Dados
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do Censo Escolar da Educacdo Basica (Inep): https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-

atuacao/pesquisas-estatisticas-e-indicadores/censo-escolar/resultados (acessado em 12/12/2021).

Somando-se os dados anteriores, referentes ao ensino fundamental e ao
ensino médio, tem-se um quadro mais abrangente sobre a educacéo basica regular,
a excecao da educacao infantil (Grafico 3). Nesse sentido, os dados consolidados
para ensino fundamental e médio somados apresentaram a média para o periodo de
104,48% de atendimento. Os periodos de queda no atendimento do PNLD,
considerando essas duas etapas de ensino, ocorreu entre 2013 e 2015, sendo que
em 2015 obteve o menor patamar de atendimento (96,90%), o Unico abaixo de 100%.
O ultimo ano da série (2020) também demonstrou nova queda, chegando a 103,53%.
Pode-se dizer que o maximo de atendimento ocorreu nos primeiros anos da série,
sendo que em 2011 alcancou 110,18%, e em 2012, 110,06%, demonstrando uma
estagnacédo nessa faixa percentual mais alta, no inicio do periodo. A maior oscilacédo
do periodo foi da ordem de 13,28 p.p., mais proximo a variacdo encontrada nos dados

do ensino médio.

Grafico 3 - Alunos beneficiados pelo PNLD somando-se o Ensino Fundamental e o Ensino Médio

em comparacdo ao total de alunos do Censo Escolar da Educacéo Basica nas referidas etapas
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Fonte: Dados do PNLD (FNDE): https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-

programas/programas/programas-do-livro/pnld/dados-estatisticos (acessado em 12/12/2021); Dados

do Censo Escolar da Educacdo Basica (Inep): https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-

atuacao/pesquisas-estatisticas-e-indicadores/censo-escolar/resultados (acessado em 12/12/2021).
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Passa-se aos dados divididos por estados. Primeiramente, frisa-se que, em
consulta aos dados do sitio do FNDE em 12/12/2021, lamentavelmente, a autarquia
nao forneceu dados detalhados por estados nos anos de 2018 e 2019, voltando a
discrimina-los dessa forma somente a partir de 20208. Assim, a presente analise, para
esse tipo de exame, s6 pode considerar os dados de 2011 a 2017 e depois 2020. E
imperioso ressaltar que essa restricao no detalhamento de dados nos anos de 2018 e
2019, além de demonstrar um retrocesso, fere os anseios da Lei de Acesso a
Informacao (Lei 12.527/2011) e todo o poderoso e essencial fendbmeno mundial de
transparéncia dos dados governamentais.

Em segundo lugar, cumpre ressaltar que decidiu-se separar os dados por
regides, porguanto sao muitas Unidades da Federacao (UF) e um gréfico Unico ficaria
muito poluido e de dificil leitura.

Comecando pela regido Centro-Oeste, os dados do ensino fundamental
mostram que as médias para o periodo de 2011 a 2017 e 2020, nessas UFs, foram
os seguintes (Gréfico 4): 103,4%, no Mato Grosso (MT); 106,4%, no Mato Grosso do
Sul (MS); 106,8%, em Goias (GO); e 108,0%, no Distrito Federal (DF). A média geral
de atendimento da educacéo fundamental da regido centro-oeste, ficou em 106,15%.
Em geral, o percentual de alcance guarda certa similaridade ao logo do periodo
examinado, entre 0os mencionados estados, a exce¢do da primeira observacao,
referente ao ano de 2011, no Mato Grosso do Sul, em que se obteve um alcance de
100,1%, em comparacao com os demais estados que tiveram cerca de 110% nesse
ano. Nesse periodo, observou-se apenas dois estados com dados abaixo de 100%,
no ano de 2015, sendo estes o MT (96,3%) e o MS (99,0%). A oscilacdo de
atendimento no periodo, para tais UFs, ficou em torno de 21,3 p.p., sendo a menor
encontrada em MT (96,3%, em 2015), e a maior no MS (117,6%, em 2012).

® No inicio dos estudos, em meados de 2021, os dados de 2020 n3o estavam disponibilizados por UF, somente
com valores consolidados nacionais. Porém, em nova consulta, em 12/12/2021, essa discrimina¢do dos dados
por UF para 2020 havia sido disponibilizada. Ocorre que, em ultima consulta ao sitio do FNDE, em 09/02/2022,
notou-se que novamente nao havia disponibilizagdo dos dados de 2020 por UF. Além disso, os quantitativos de
alunos beneficiados nos anos iniciais e finais do ensino fundamental (respectivamente, 12.337.614 e 10.197.262)
ficaram um pouco diferentes daqueles que constavam na planilha anteriormente disponibilizada, em
12/12/2021, com os valores discriminados por UF (respectivamente, 12.139.338 e 10.067.286). Entretanto, a fim
de enriquecer o trabalho com dados mais detalhados por UF, optou-se por manter a utilizagdo dos dados
anteriormente disponibilizados no sitio do FNDE, em 12/12/2021. Ademais, os quantitativos por UF trazem uma
memoéria de cdlculo detalhada para se chegar aos valores consolidados nacionais, dando um grau de
confiabilidade maior do que a simples mengdo ao valor consolidado nacional. Reforga-se que essa atitude do
FNDE de omitir os dados por UF prejudica o controle social e deve ser revista.
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Gréfico 4 - Percentual de alunos beneficiados pelo PNLD no Ensino Fundamental em
comparagdo com o total de alunos nessa etapa de ensino conforme Censo Escolar da
Educagao Basica - regido Centro-Oeste (2011 a 2017 e 2020)
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Fonte: Dados do PNLD (FNDE): https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-

programas/programas/programas-do-livro/pnid/dados-estatisticos (acessado em 12/12/2021); Dados

do Censo Escolar da Educacdo Basica (Inep): https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-

atuacao/pesquisas-estatisticas-e-indicadores/censo-escolar/resultados (acessado em 12/12/2021).

Nota: o FNDE nao disponibilizou os dados por UF de 2018 e 2019, por isso a série analisada foi de
2011 a 2017 e depois 2020.

No tocante ao Nordeste (Grafico 5), para o ensino fundamental as seguintes
médias para o periodo analisado foram observadas: 100,2% no Maranhdo (MA);
101,2% no Piaui (Pl); 102,5%, na Bahia (BA) e na Paraiba (PB); 102,9%, em
Pernambuco (PE); 103,5%, no Rio Grande do Norte (RN); 103,8%, no Ceara (CE);
105,2% em Sergipe (SE); e 105,4% em Alagoas (AL). A média da regido, para o
periodo, ficou em 103,01%. Houve um periodo nitido de baixa no alcance do
programa, de 2013 a 2015, entre todos os estados da regido. Diferentemente do
Centro-Oeste, houve varias observagfes abaixo de 100%, ao todo foram 25 num
universo de 72, o que representa 34,72% das observacdes, que ocorreram em todos
os estados da regido. Todos os estados apresentaram trés verificacbes abaixo de
100%, justamente nos anos de 2013, 2014 e 2015, a excegdo de Alagoas, com

somente uma observacdo nessas condic¢des (93,3%, em 2015). A maior amplitude nos
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percentuais de atendimento no periodo, para tais UFs, chegou a 42,6 p.p., refletindo
a diferenca entre o maior percentual encontrado em Sergipe (124,9%, em 2011) e 0
menor, no Piaui (82,3%, em 2015).

Gréafico 5 - Percentual de alunos beneficiados pelo PNLD no Ensino Fundamental em
comparacdo com o total de alunos nessa etapa de ensino conforme o Censo Escolar da
Educacédo Basica - regido Nordeste (2011 a 2017 e 2020)
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Fonte: Dados do PNLD (FNDE): https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-

programas/programas/programas-do-livro/pnid/dados-estatisticos (acessado em 12/12/2021); Dados

do Censo Escolar da Educacdo Basica (Inep): https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-

atuacao/pesquisas-estatisticas-e-indicadores/censo-escolar/resultados (acessado em 12/12/2021).

Nota: o FNDE nao disponibilizou os dados por UF de 2018 e 2019, por isso a série analisada foi de
2011 a 2017 e depois 2020.

Em relacdo a regido Norte (Gréfico 6), os dados apresentam certa similaridade
com a regido Nordeste, porém, mais graves em certos aspectos, principalmente pela
deteccdo de médias abaixo de 100% em algumas UFs, Unica regido onde se verificou
esse tipo de ocorréncia. Para o ensino fundamental as seguintes médias para o
periodo de 2011 a 2017 e 2020 foram observadas na regido: 99,5%, no Para (PA);
99,6%, no Amazonas (AM); 101,2%, no Acre (AC); 101,4%, em Roraima (RR);
102,2%, em Tocantins (TO); 104,6%, no Amapa (AP); e 105,8%, em Ronddnia (RO).
A média da regido, para o periodo, ficou em 102,05%. Da mesma forma que no
Nordeste, também no Norte verificou-se um periodo de baixa no atendimento nos

anos de 2013 a 2015, em todos os estados da regido. Assim como no Nordeste, houve
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muitas observacdes abaixo de 100%, sendo que se verificou um total de 21
observacdes desse tipo num universo de 56, o que representa 37,50% das
observacdes, que ocorreram em todos os estados da regido. Dos oito anos de
observacdes da amostra, dois estados apresentaram alcance inferior a 100% em
quatro anos da série (RR e TO), trés estados apresentaram em trés anos valores
abaixo dos 100% (AC, AM e PA), enquanto em dois isso aconteceu apenas em dois
anos (AP e RO). A maior amplitude nos percentuais de atendimento no periodo, para
tais UFs, chegou a 41,8 p.p., refletindo a diferenca entre o maior percentual
encontrado no Amapa (124,5%, em 2011) e o menor, no Acre (82,7%, em 2015).

Grafico 6 - Percentual de alunos beneficiados pelo PNLD no Ensino Fundamental em
comparacdo com o total de alunos nessa etapa de ensino conforme o Censo Escolar da
Educacédo Basica - regiéo Norte (2011 a 2017 e 2020)
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Fonte: Dados do PNLD (FNDE): https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-

programas/programas/programas-do-livro/pnld/dados-estatisticos (acessado em 12/12/2021); Dados

do Censo Escolar da Educacdo Béasica (Inep): https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-

atuacao/pesquisas-estatisticas-e-indicadores/censo-escolar/resultados (acessado em 12/12/2021).

Nota: o FNDE néo disponibilizou os dados por UF de 2018 e 2019, por isso a série analisada foi de
2011 a 2017 e depois 2020.

J& na regido Sudeste (Grafico 7), os dados do ensino fundamental mostram
gue as médias para o periodo analisado foram mais proximas entre si, chegando a:
102,9%, no Rio de Janeiro (RJ); 104,2%, no Espirito Santo (ES); 104,3%, em Sao
Paulo (SP); e 104,8%, em Minas Gerais (MG). A média geral de atendimento da
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educacao fundamental da regido Sudeste alcancou 104,04%. Os estados de SP e RJ
se mantiveram em um patamar equilibrado entre 2011 e 2014 (em torno de 105-
110%), com queda a partir de 2015 (entre 90 e 100%). Por outro lado, ES e MG tiveram
evolucao similar, com inicio mais alto em 2011 e 2012 (cerca de 110%), queda entre
2013 e 2015 (entre 97 a 105%), e ascensao em 2016 e 2017 (entre 104 a 110%).
Nesse periodo, observou-se que sete das 32 observacdes ficaram abaixo dos 100%
(o que representou 21,88% das observacdes), da seguinte forma: no RJ isso ocorreu
por trés anos (2015 a 2017); em MG o fato foi observado por dois anos (2014 e 2015);
e no ES e em SP isso aconteceu apenas em um ano da série (2015 e 2017,
respectivamente). A oscilacdo de atendimento no periodo, para os aludidos estados,
ficou em torno de 18,7 p.p., curiosamente encontrada no mesmo estado (RJ), sendo
a maior encontrada no primeiro ano da série (2011, com 110,3%) e a menor em 2017
(91,6%).

Grafico 7 - Percentual de alunos beneficiados pelo PNLD no Ensino Fundamental em
comparacdo com o total de alunos nessa etapa de ensino conforme o Censo Escolar da
Educacédo Basica - regido Sudeste (2011 a 2017 e 2020)
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Fonte: Dados do PNLD (FNDE): https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-

programas/programas/programas-do-livro/pnld/dados-estatisticos (acessado em 12/12/2021); Dados

do Censo Escolar da Educacdo Basica (Inep): https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-

atuacao/pesquisas-estatisticas-e-indicadores/censo-escolar/resultados (acessado em 12/12/2021).

Nota: o FNDE néo disponibilizou os dados por UF de 2018 e 2019, por isso a série analisada foi de
2011 a 2017 e depois 2020.
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Em se tratando do Sul do pais (Grafico 8), as médias para 0 ensino
fundamental, considerando-se o periodo analisado, também foram proximas entre si,
conforme a seguir: 106,1%, em Santa Catarina (SC); 106,6%, no Parand (PR); e
107,3%, no Rio Grande do Sul (RS). A média da regido, para o periodo, embora
préxima a do Centro-Oeste, foi a maior encontrada entre as regifes, chegando a
106,65%. Ao mesmo tempo, houve apenas uma observacao abaixo dos 100% de
atendimento (97,2%, em SC, em 2015), dentre 24 verificagbes, o que da o menor
percentual entre regides, em torno de 4,17%. Esses dois dados demonstram que a
regido Sul teve os melhores resultados em relagédo ao Ensino Fundamental. No geral
0s trés estados demonstraram pequena queda até 2015, com ascensdao em 2016. A
oscilagdo de atendimento no periodo, para os aludidos estados, ficou em torno de
15,5 p.p., e, como no Sudeste, curiosamente tal amplitude se deu no mesmo estado
(SC), sendo a maior em 2012 (112,7%) e a menor em 2015 (97,2%).

Grafico 8 - Percentual de alunos beneficiados pelo PNLD no Ensino Fundamental em
comparacdo com o total de alunos nessa etapa de ensino conforme o Censo Escolar da
Educacédo Basica - regiéo Sul (2011 a 2017 e 2020)
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Fonte: Dados do PNLD (FNDE): https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-

programas/programas/programas-do-livro/pnld/dados-estatisticos (acessado em 12/12/2021); Dados

do Censo Escolar da Educacdo Basica (Inep): https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-

atuacao/pesquisas-estatisticas-e-indicadores/censo-escolar/resultados (acessado em 12/12/2021).

Nota: o FNDE néo disponibilizou os dados por UF de 2018 e 2019, por isso a série analisada foi de
2011 a 2017 e depois 2020.
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Passa-se, agora, para os resultados obtidos por estado em relacdo ao ensino
meédio. Comecando pela regido Centro-Oeste, os dados do ensino médio mostram
que as médias para o periodo de 2011 a 2017 e 2020 nessas UFs foram os seguintes
(Gréfico 9): 108,8%, no Mato Grosso do Sul (MS); 108,0%, em Goias (GO); 111,9%,
no Mato Grosso (MT); e 116,4%, no Distrito Federal (DF). A média geral de
atendimento do ensino médio da regido centro-oeste ficou em 111,29%. Em geral, as
unidades federativas do Centro-Oeste apresentam comportamento semelhante, com
variagdes positivas em 2012 e 2014, a n&o ser pelo pico um pouco mais alto do MT
em 2014 (129,6%) e queda do MS em 2017 (103,4%), isso quando comparado com
os demais estados da regido. Por outro lado, o DF apresentou tendéncia de queda no
periodo examinado, 0 que, no entanto, deve ser visto com ressalva, pois saiu de uma
posicéo bastante elevada (136,7%, em 2011), para algo ainda acima dos 100% no fim
da série (101,0%, em 2020). De uma forma geral, o alcance é satisfatério nessas UFs,
no periodo sob analise, obtendo-se apenas duas ocasides com menos de 100% em
GO (97,8%, em 2015 e 94,8%, em 2020), dentro do universo de 32 observacdes, 0
que da um patamar muito baixo de apenas 6,25% das situac6es com menos do que
a suposta plenitude de atendimento. Houve grande oscilacdo de atendimento no
periodo, para tais UFs, ficou em torno de 42,0 p.p., sendo a menor encontrada em GO
(94,8%, em 2020), e a maior no DF (136,7%, em 2011), o que deve ser visto com

ressalvas, porquanto a maioria das ocorréncias ficou acima de 100%"’.

7 Essa observacdo cabe para todas as anélises acerca das oscilacdes entre o maior e menor percentual
registradas ao longo do estudo, pois na maior parte dos casos esse percentual ficou acima de 100%. Reforc¢a-se
que toda a andlise aqui empreendida deve ser lida com as ressalvas constantes nos primeiros paragrafos do
item 5.3.1.1, sobre os esclarecimentos e consideragdes acerca das informagdes dispostas no sitio do FNDE
sobre os dados estatisticos do PNLD.
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Grafico 9 - Percentual de alunos beneficiados pelo PNLD no Ensino Médio em comparacao com
o total de alunos nessa etapa de ensino conforme o Censo Escolar da Educacéo Basica - regido
Centro-Oeste (2011 a 2017 e 2020)
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Fonte: Dados do PNLD (FNDE): https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-

programas/programas/programas-do-livro/pnid/dados-estatisticos (acessado em 12/12/2021); Dados

do Censo Escolar da Educacdo Baéasica (Inep): https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-

atuacao/pesquisas-estatisticas-e-indicadores/censo-escolar/resultados (acessado em 12/12/2021).

Nota: o FNDE nao disponibilizou os dados por UF de 2018 e 2019, por isso a série analisada foi de
2011 a 2017 e depois 2020.
No tocante ao Nordeste (Grafico 10), para o ensino médio, as seguintes

médias para o periodo de 2011 a 2017 e 2020 foram observadas: 102,0%, na Bahia
(BA); 104,8%, na Paraiba (PB) e no Ceara (CE); 106,4%, no Maranh&o (MA); 106,3%,
em Pernambuco (PE); 107,1% em Alagoas (AL); 109,3%, em Sergipe (SE); 110,3%,
no Piaui (PI); e 113,1%, no Rio Grande do Norte (RN). A média da regido, para o
periodo, ficou em 107,11%. Houve onze observacfes abaixo de 100%, num universo
de 72, 0 que representa 15,28%, identificadas apenas nos seguintes estados: BA, com
guatro (2012, 2016, 2017 e 2020); PB e PE, com duas (2016-2017 e 2017 e 2020,
respectivamente); AL e CE, com uma (2012 e 2020, respectivamente). Todos 0s
demais estados (MA, RN e PI) ndo apresentaram ocorréncias abaixo de 100% de
atendimento. A maior amplitude nos percentuais de atendimento no periodo, para tais
UFs, chegou a 29,6 p.p., refletindo a diferenca entre o maior percentual encontrado
em Piaui (124,3%, em 2011) e o menor, na Paraiba (94,7%, em 2017).
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Grafico 10 - Percentual de alunos beneficiados pelo PNLD no Ensino Médio em comparacéo com
o total de alunos nessa etapa de ensino conforme o Censo Escolar da Educacéo Basica - regido
Nordeste (2011 a 2017 e 2020)
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Fonte: Dados do PNLD (FNDE): https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-

programas/programas/programas-do-livro/pnid/dados-estatisticos (acessado em 12/12/2021); Dados

do Censo Escolar da Educacdo Bésica (Inep): https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-

atuacao/pesquisas-estatisticas-e-indicadores/censo-escolar/resultados (acessado em 12/12/2021).

Nota: o FNDE nao disponibilizou os dados por UF de 2018 e 2019, por isso a série analisada foi de
2011 a 2017 e depois 2020.
Em relacdo a regido Norte, para o ensino médio (Gréafico 11), as seguintes

médias para o periodo examinado foram observadas na regido: 101,9%, no Amazonas
(AM); 106,7%, no Pard (PA); 108,8%, no Acre (AC); 111,5%, em Tocantins (TO);
111,7%, em Roraima (RR); 113,7%, no Amapa (AP); e 113,3% em Rondénia (RO). A
média da regido, para o periodo, ficou em 109,66%. Os casos abaixo de 100% de
cobertura foram vistos em somente seis ocasides, dentre as 56 observacgoes,
chegando a um percentual baixo de 10,71%, sendo trés no AM (93,4%, em 2011,
96,8%, em 2017 e 99,2%, em 2020) e uma no AP, no PA e em RR (respectivamente:
96,7%; em 2015, 99,8%, em 2020; e 94,3%, em 2020). A maior amplitude nos
percentuais de atendimento no periodo, para tais UFs, chegou a 42,0 p.p., refletindo
a diferenca entre o maior percentual encontrado no Amapa (135,4%, em 2014) e o

menor, no Amazonas (93,4%, em 2011).


https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/programas/programas-do-livro/pnld/dados-estatisticos
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Grafico 11 - Percentual de alunos beneficiados pelo PNLD no Ensino Médio em comparacéo com
o total de alunos nessa etapa de ensino conforme o Censo Escolar da Educacéo Basica - regido
Norte (2011 a 2017 e 2020)
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Fonte: Dados do PNLD (FNDE): https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-

programas/programas/programas-do-livro/pnid/dados-estatisticos (acessado em 12/12/2021); Dados

do Censo Escolar da Educacdo Baéasica (Inep): https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-

atuacao/pesquisas-estatisticas-e-indicadores/censo-escolar/resultados (acessado em 12/12/2021).

Nota: o FNDE nao disponibilizou os dados por UF de 2018 e 2019, por isso a série analisada foi de
2011 a 2017 e depois 2020.
Ja na regido Sudeste (Gréfico 12), os dados do ensino médio mostram que as

médias para o periodo analisado ficaram em: 103,5%, em Minas Gerais (MG); 104,2%,
em S&do Paulo (SP); 106,2%, no Rio de Janeiro (RJ); e 108,8%, no Espirito Santo. A
média geral de atendimento no ensino médio, da regido Sudeste, alcancou 105,68%.
Em suma, os quatro estados tiveram um comportamento semelhante, com pequena
variacao ao longo do periodo de andlise, com excecao de uma baixa consideravel do
ES em 2012 (93,4%), destoando dos demais no referido ano, os quais obtiveram
percentuais em torno de 110%. Nesse periodo, observou-se sete das 32 observacgoes,
abaixo dos 100%, o que representou 21,88% da amostra, da seguinte forma: em MG
iISSO ocorreu por trés anos (2011, 2016 e 2017); em SP o fato foi observado por dois
anos (2011 e 2017); e no ES e no RJ isso aconteceu apenas em um ano da seérie
(2012 e 2020, respectivamente). A maxima variacdo de atendimento no periodo, para

os aludidos estados, ficou em torno de 24,1 p.p., coincidentemente encontrada no
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mesmo estado (MG), sendo a maior encontrada em 2013 (117,3%) e a menor em
2011 (93,2%).

Grafico 12 - Percentual de alunos beneficiados pelo PNLD no Ensino Médio em comparacéo com
o total de alunos nessa etapa de ensino conforme o Censo Escolar da Educacéo Basica - regido
Sudeste (2011 a 2017 e 2020)
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Fonte: Dados do PNLD (FNDE): https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-

programas/programas/programas-do-livro/pnid/dados-estatisticos (acessado em 12/12/2021); Dados

do Censo Escolar da Educacdo Béasica (Inep): https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-

atuacao/pesquisas-estatisticas-e-indicadores/censo-escolar/resultados (acessado em 12/12/2021).

Nota: o FNDE nao disponibilizou os dados por UF de 2018 e 2019, por isso a série analisada foi de
2011 a 2017 e depois 2020.
No caso do Sul do pais (Gréafico 13), as médias para o ensino médio,

considerando-se o periodo analisado, foram as seguintes: 102,8%, no Parana (PR);
107,0%, no Rio Grande do Sul (RS); e 112,0%, em Santa Catarina (SC). A média da
regido, para o periodo, ficou em 107,29%. Houve cinco observacfes abaixo dos 100%
de atendimento, no universo de 24 observac¢des (20,83%), sendo trés em Santa
Catarina (99,0%, em 2011; 99,1% em 2017; e 99,2%, em 2020) e duas no Parana
(94,7%, em 2011; 94,3%, em 2020). No geral, os trés estados tiveram evolucdo
similar, com baixa variacdo ao longo do periodo, com apenas um pico bastante
exacerbado de SC em 2016 (144,8%), destoando dos demais estados naquele ano.
Detectou-se grande oscilacdo de atendimento no periodo, para os aludidos estados,

a qual ficou em torno de 50,5 p.p., 0 que se deve, principalmente, em decorréncia da
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grande alta ja destacada de SC em 2016 (144,8%), atingindo o maior valor da série
para tais estados, em comparacdo com o0 menor valor encontrado no PR, em 2020
(94,3%).

Grafico 13 - Percentual de alunos beneficiados pelo PNLD no Ensino Médio em comparacéo com
o total de alunos nessa etapa de ensino conforme o Censo Escolar da Educacéo Basica - regido
Sul (2011 a 2017 e 2020)
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Fonte: Dados do PNLD (FNDE): https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-

programas/programas/programas-do-livro/pnid/dados-estatisticos (acessado em 12/12/2021); Dados

do Censo Escolar da Educacdo Basica (Inep): https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-

atuacao/pesquisas-estatisticas-e-indicadores/censo-escolar/resultados (acessado em 12/12/2021).

Nota: o FNDE nao disponibilizou os dados por UF de 2018 e 2019, por isso a série analisada foi de
2011 a 2017 e depois 2020.

Por fim, cumpre ressaltar que além de considera¢des sobre a forma de céalculo
dos dados disponibilizados no sitio da entidade — analisados acima —, 0 FNDE
encaminhou a relacao dos segmentos e etapas atendidos com grade cheia, isto é, que
foram voltados a atender todos os estudantes das respectivas etapas e segmentos,
de acordo com o calendario escalonado, com a primeira aquisicdo do ciclo de
utilizacdo dos livros. A representante do FNDE ressaltou que essa seria a melhor
forma de avaliar a eficacia fisica, pois nesse caso refletiria melhor o universo de alunos
atendidos no segmento, j& que, em tese, ndo contaria com reposicoes e

complementagoes.
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Nesse sentido, a ultima analise empreendida refere-se, pois, aos dados da
tabela enviada de grade cheia. O cruzamento com os dados do Censo Escolar da

Educacéo Basica resultou no Quadro 3.

Quadro 3 - Alunos beneficiados pelo PNLD considerando-se os anos de grade cheia do Ensino
Fundamental e o Ensino Médio, regular, em comparacdo aos dados do Censo Escolar da

Educacédo Bésica para as etapas correspondentes

. Total de estudantes Alunos matriculados % de
Ano Segmento atendido com . . . - .
PNLD grade cheia atendidos com grade cheia | Censo (sé rede publica) | atendimento
(A) (B) (A/B)
Anos finais Ensino
2011 13.144.677 12.241.503 107,38%
Fundamental
2012 Ensino Médio 7.981.590 7.311.347 109,17%
2013 Anos iniciais Ensino 11.848.239 12.876.507 92,01%
Fundamental
Anos finais Ensino
2014 11.818.117 10.749.421 109,94%
Fundamental
2015 Ensino Médio 7.112.492 6.811.005 104,43%
2016 Anos iniciais Ensino 12.760.093 12.237.227 104,27%
Fundamental
Anos finais Ensino
2017 10.238.539 9.948.364 102,92%
Fundamental
2018 Ensino Médio 7.085.669 6.462.124 109,65%
2019 Anos iniciais Ensino 12.189.389 11.688.559 104,28%
Fundamental
Anos finais Ensino
2020 10.197.262 9.715.010 104,96%
Fundamental

Fonte: Dados do PNLD (FNDE): fornecidos por e-mail pela representante da Coordenacdo-Geral dos
Programas do Livro — CGPLI/FNDE, em 08/02/2022 ; Dados do Censo Escolar da Educacéo Bésica

(Inep): https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-atuacao/pesquisas-estatisticas-e-indicadores/censo-

escolar/resultados (acessado em 12/12/2021)

Ao exame da tabela, no entanto, nota-se que também no caso da grade cheia
a maioria dos percentuais ficou acima de 100%, com média de 104,90% no periodo.
A excecao foi observada nos dados de 2013, referentes aos anos iniciais do ensino
fundamental, que obtiveram o percentual de 92,01%.

Esse fato ndo era esperado, haja vista a grade cheia tratar, em tese, apenas
das compras iniciais, que deveriam refletir, no maximo, o universo de alunos de cada
segmento. Sem embargo, como ja ressaltado, uma analise mais aprofundada seria
necessaria para se verificar os motivos dessas constatacdes, preferencialmente por

meio de analise de dados primarios, obtidos a partir do rastreio da distribuicdo em


https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-atuacao/pesquisas-estatisticas-e-indicadores/censo-escolar/resultados
https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-atuacao/pesquisas-estatisticas-e-indicadores/censo-escolar/resultados
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cada escola, a partir de sistemas do Simec e do PDDE interativo, o que foge ao escopo
do presente estudo.

Um dado que chamou a atencdo foi o fato de que no ensino meédio os
percentuais vistos no Quadro 3 foram exatamente iguais ao obtido no Gréfico 2
(109,17%, em 2012, 104,43%, em 2015 e 109,65%, em 2018), o que demonstra que
0s quantitativos de alunos atendidos em grade cheia fornecidos pela representante do
FNDE foram os mesmos constantes no sitio da entidade. Dessa forma, uma das
hipéteses para os percentuais obtidos é a de que os dados de grade cheia
apresentados talvez também tenham considerado a recomposicdo e a
complementacao.

Essa constatacdo de percentuais acima de 100% também sobre os
guantitativos de grade cheia somente reforca a necessidade de se aumentar a
transparéncia dos resultados e da forma de calculo dos dados fornecidos no sitio
oficial do FNDE. Ademais, ha necessidade de analises mais aprofundadas dos dados

primarios, como j& dito anteriormente.

A execucdo orcamentaria do PNLD, no periodo de analise (2011 a 2020),

ocorreu por meio dos seguintes programas e acées orcamentéarias (Quadro 4):

Quadro 4 - Lista de programas e acdes que trataram do PNDL de 2011 a 2020

Ano Programa Acéo
4046 - DISTRIBUICAO DE MATERIAIS E LIVROS
2011 1061 - BRASIL DIDATICOS PARA O ENSINO FUNDAMENTAL
ESCOLARIZADO 6322 - DISTRIBUICAO DE MATERIAIS E LIVROS
DIDATICOS PARA O ENSINO MEDIO
2012
2013 2030 - EDUCAGAO
2014 BASICA
2015 20RQ - PRODUCAO, AQUISICAO E
2016 DISTRIBUICAO DE LIVROS E MATERIAIS
2017 2080 - EDUCACAO DE | DIDATICOS E PEDAGOGICOS PARA EDUCAGAO
QUALIDADE PARA BASICA
2018 TODOS
2019
2020 5011 - EDUCACAO
BASICA DE QUALIDADE

Fonte: Siga Brasil — Senado federal: https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil (acessado em

12/12/2021); Portal da Transparéncia: https://www.portaltransparencia.gov.br/despesasl/lista-consultas

(acessado em 12/12/2021); Painel do Orcamento Federal — Consulta Livre, do Sistema Integrado de


https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil
https://www.portaltransparencia.gov.br/despesas/lista-consultas
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Planejamento e Orcamento (Siop):
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orca
mentaria.qvw&host=QVS%40pglk04&anonymous=true&sheet=SHO6 (acessado em 12/12/2021)

Consoante disposto no Quadro 4, na maior parte do periodo analisado (de 2012
a 2020) utilizou-se a acdo orcamentéaria “20RQ — Producéo, aquisi¢édo e distribuicao
de livros e materiais didaticos e pedagdgicos para educacdo basica”. Somente no
primeiro ano da série (2011) houve o uso de duas acdes distintas: “4046 - distribuicdo
de materiais e livros didaticos para o ensino fundamental” e “6322 - distribuicdo de
materiais e livros didaticos para o ensino médio”.

A execucgao orcamentaria do programa para o periodo pode ser observada no
Gréfico 14:

Grafico 14 - Execugdo or¢camentéria do PNLD, de 2011 a 2020
Valor em milhdes

(R$)
2.500
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Fonte: Siga Brasil — Senado federal: https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil (acessado em

12/12/2021); Portal da Transparéncia: https://www.portaltransparencia.gov.br/despesas/lista-consultas

(acessado em 12/12/2021); Painel do Orgcamento Federal — Consulta Livre, do Sistema Integrado de
Planejamento e Orgamento (Siop):
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orca
mentaria.qvw&host=QVS%40pglk04&anonymous=true&sheet=SHO6 (acessado em 12/12/2021)

O Gréfico 14 trouxe o panorama geral da execucéo or¢camentdaria, em que se
percebe, em linhas gerais, uma tendéncia de crescimento dos valores autorizados até
2014, com periodo de baixa entre 2015 e 2017, novo aumento em 2018 e 2019, e
queda em 2020. Os valores empenhados também aumentaram até 2014, com queda


https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil
https://www.portaltransparencia.gov.br/despesas/lista-consultas
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
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em 2015 e nova ascensdao até 2019, com queda final em 2020. O Quadro 5 demonstra

todos os dados contidos no Grafico 14.

Quadro 5 - Execucéo or¢camentéaria do PNLD, de 2011 a 2020, valores em R$.

Ano Dotacéo inicial Autorizado Empenhado Liguidado Pago
2011 1.026.559.000 1.164.468.620 1.164.150.624 1.164.150.624 942.484.534
2012 1.641.135.000 1.748.758.553 1.747.796.329 1.207.900.510 1.105.683.234
2013 1.981.200.000 1.982.162.223 1.492.136.842 1.112.092.090 1.055.258.297
2014 1.981.200.000 1.981.200.000 1.856.405.692 1.125.219.439 1.124.428.922
2015 2.050.000.000 1.913.883.877 1.471.006.515 1.112.384.777 425.595.598
2016 2.020.000.000 1.778.487.435 1.739.174.291 1.174.081.712 1.172.162.125
2017 1.985.000.000 1.727.000.000 1.724.639.383 804.894.096 804.877.601
2018 1.500.000.000 1.845.000.000 1.809.137.918 1.269.241.315 1.268.949.726
2019 1.900.000.000 2.166.246.541 2.130.346.170 867.223.521 865.370.262
2020 2.313.181.000 1.942.761.613 1.928.584.895 1.030.067.859 1.026.678.722

Fonte: Siga Brasil — Senado federal: https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil

(acessado em 12/12/2021); Portal da Transparéncia:

https://www.portaltransparencia.gov.br/despesas/lista-consultas (acessado em 12/12/2021); Painel do

Orcamento Federal — Consulta Livre, do Sistema Integrado de Planejamento e Orgcamento (Siop):
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao Orca
mentaria.qvw&host=QVS%40pglk04&anonymous=true&sheet=SHO6 (acessado em 12/12/2021).

Ja pela andlise do Quadro 6, é possivel verificar que a dotagdo inicial,
autorizada na Lei Orcamentaria Anual, foi crescendo de 2011 a 2015, manteve-se
relativamente estavel até 2017, sofreu queda consideravel em 2018, e voltou a subir
a partir de 2019. A dotacédo autorizada, ja contando os acréscimos e/ou decréscimos
decorrentes dos créditos adicionais, em geral seguiu a tendéncia da dotacdo inicial,
porém, com anos em que praticamente seguiu a dotacao inicial (2013 e 2014), outros
em que foi além dela (2011, 2012, 2018 e 2019, tachados em verde) e 0os demais em
gue ficou aquém (2015, 2016, 2017 e 2020, tachados em vermelho).


https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil
https://www.portaltransparencia.gov.br/despesas/lista-consultas
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
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Quadro 6 - Comparacao entre a dotacédo inicial e a autorizada do PNLD, de 2011 a 2020, valores

em R$.

Ano | Dotacéo inicial (A) | Autorizado (B) % (B/A)

2011 1.026.559.000 1.164.468.620 113,43%

2012 1.641.135.000 1.748.758.553 106,56%

2013 1.981.200.000 1.982.162.223 100,05%

2014 1.981.200.000 1.981.200.000 100,00%

2015 2.050.000.000 1.913.883.877 93,36%

2016 2.020.000.000 1.778.487.435 88,04%

2017 1.985.000.000 1.727.000.000 87,00%

2018 1.500.000.000 1.845.000.000 123,00%

2019 1.900.000.000 2.166.246.541 114,01%

2020 2.313.181.000 1.942.761.613 83,99%
Fonte: Siga Brasil — Senado federal: https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil
(acessado em 12/12/2021); Portal da Transparéncia:

https://www.portaltransparencia.gov.br/despesas/lista-consultas (acessado em 12/12/2021); Painel do

Orcamento Federal — Consulta Livre, do Sistema Integrado de Planejamento e Or¢camento (Siop):
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orca
mentaria.qvw&host=QVS%40pglk04&anonymous=true&sheet=SHO6 (acessado em 12/12/2021).

Em se tratando de uma andlise de eficicia da politica, é interessante avaliar as
alteracbes da dotacdo autorizada em relacdo a dotacdo inicial, porquanto essa
variacdo funciona como um termdmetro da importancia da politica perante a
sociedade, espelhada tanto nas decis6es do chefe do executivo, propondo o projeto
de Lei Orcamentéaria e vetando ou aprovando o que estiver sob sua algcada, quanto
nas decisbes do Congresso Nacional em suprimir ou acrescentar a dotagao
incialmente aprovada. No caso em andlise, houve de forma igualitdria momentos de
maior importancia a politica (acréscimos) e outros de menor relevancia (cortes), o que
nao permite nenhuma inferéncia categorica, apenas no sentido de que a politica ficou
a mercé dessa flutuacdo de percepcdo sobre sua importancia e necessidade de
ampliagdo ou contencao de gastos nela investidos.

O Quadro 7 traz importante analise por meio da comparacéo entre o percentual
de valor empenhado em comparagédo ao que foi autorizado. Quanto a essa analise,

notou-se que na maior parte dos anos esse percentual foi bastante alto, acima de


https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil
https://www.portaltransparencia.gov.br/despesas/lista-consultas
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
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97%. A excecdo ocorreu nos anos de 2013 (75,28%), 2014 (93,70%) e 2015 (76,86%).
O alto percentual de empenho ao longo dos anos também demonstra que a politica
tem sido considerada importante ao longo do tempo, porquanto, em geral, os créditos
autorizados sdo, ao menos, empenhados. E preciso analisar as circunstancias e
razdes para os periodos de baixo empenho, especialmente em 2013 e 2015, os quais
se mostraram atipicos. Todavia, tal investigacédo foge ao escopo do presente trabalho

e mereceria os aprofundamentos cabiveis.

Quadro 7 - Comparacdo entre o valor autorizado e o empenhado do PNLD, de 2011 a 2020,

valores em R$.

Ano Autorizado (A) Empenhado(B) % (B/A)

2011 |1.164.468.620 1.164.150.624 99,97%

2012 |1.748.758.553 1.747.796.329 99,94%

2013 ]1.982.162.223 1.492.136.842 75,28%

2014 | 1.981.200.000 |1.856.405.692 93,70%

2015| 1.913.883.877 |1.471.006.515 76,86%

2016 | 1.778.487.435 |1.739.174.291 97,79%

2017 | 1.727.000.000 |1.724.639.383 99,86%

2018 | 1.845.000.000 |1.809.137.918 98,06%

2019| 2.166.246.541 |2.130.346.170 98,34%

2020 | 1.942.761.613 |1.928.584.895 99,27%
Fonte: Siga Brasil — Senado federal: https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil
(acessado em 12/12/2021); Portal da Transparéncia:

https://www.portaltransparencia.gov.br/despesas/lista-consultas (acessado em 12/12/2021); Painel do

Orcamento Federal — Consulta Livre, do Sistema Integrado de Planejamento e Orgcamento (Siop):
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orca

mentaria.qvw&host=QVS%40pglk04&anonymous=true&sheet=SH06 (acessado em 12/12/2021).
O Quadro 8 demonstra outra relacéo de grande relevo para andlise de eficacia,

pois traz o percentual de liquidacdo das despesas empenhadas no PNLD ao longo do
periodo examinado. Esse panorama ja se mostra bem menos satisfatério, haja vista
que os percentuais variaram de 40,71% a 100%, com uma meédia baixa de 65,83%.
Significa dizer que dos valores empenhados, isto €, disponiveis efetivamente para o

gasto, cerca de 35% em média, ndo foram liquidados.


https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil
https://www.portaltransparencia.gov.br/despesas/lista-consultas
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
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Quadro 8 - Comparacao entre o valor empenhado e o liquidado do PNLD, de 2011 a 2020,
valores em R$.

Ano Empenhado(A) Liguidado (B) % (B/A)

2011 | 1.164.150.624 | 1.164.150.624 100,00%

2012 | 1.747.796.329 | 1.207.900.510 69,11%

2013 | 1.492.136.842 | 1.112.092.090 74,53%

2014 | 1.856.405.692 | 1.125.219.439 60,61%

2015 | 1.471.006.515 | 1.112.384.777 75,62%

2016 | 1.739.174.291 | 1.174.081.712 67,51%

2017 | 1.724.639.383 804.894.096 46,67%

2018 | 1.809.137.918 | 1.269.241.315 70,16%

2019 | 2.130.346.170 867.223.521 40,71%

2020 | 1.928.584.895 | 1.030.067.859 53,41%
Fonte: Siga Brasil — Senado federal: https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil
(acessado em 12/12/2021); Portal da Transparéncia:

https://www.portaltransparencia.gov.br/despesas/lista-consultas (acessado em 12/12/2021); Painel do

Orcamento Federal — Consulta Livre, do Sistema Integrado de Planejamento e Orgcamento (Siop):
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orca
mentaria.qvw&host=QVS%40pglk04&anonymous=true&sheet=SHO6 (acessado em 12/12/2021).

E interessante, também, fazer uma relacdo da execucéo orgcamentaria com a
execucao fisica do programa. Tal analise é mais facil de ser visualizada no Quadro 9
a seguir, gue nada mais é que uma comparacao entre o percentual liquidado sobre o
empenhado (Quadro 8), com os dados de percentual de alunos beneficiados pelo

PNLD, somando-se o Ensino Fundamental e o Ensino Médio (Gréfico 3).


https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil
https://www.portaltransparencia.gov.br/despesas/lista-consultas
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
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Quadro 9 — Comparacdo entre os valores e percentuais de liqguidacéo das despesas no PNLD
com o percentual de alunos beneficiados no programa em comparagao com o total de

estudantes matriculados no Ensino Fundamental e Médio

Percentual de alunos beneficiados

Valores liqguidados em Percentual liqguidado (Ensino Fundamental e Médio) em

Ano R$ sobre 0 empenhado comparacdo aos dados do Censo

(Quadro 8) (Quadro 8) Escolar da Educacéo Basica
(Grafico 3)
2011 1.164.150.624,28 100,00% 110,18%
2012 1.207.900.510,18 69,11% 110,06%
2013 1.112.092.090,11 74,53% 102,66%
2014 1.125.219.438,98 60,61% 102,05%
2015 1.112.384.776,97 75,62% 96,90%

2016 1.174.081.712,06 67,51% 106,35%
2017 804.894.095,68 46,67% 102,36%
2018 1.269.241.315,04 70,16% 102,97%
2019 867.223.521,02 40,71% 107,69%
2020 1.030.067.859,46 53,41% 103,53%

Fonte: Dados do PNLD (FNDE): https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-

programas/programas/programas-do-livro/pnid/dados-estatisticos (acessado em 12/12/2021); Dados

do Censo Escolar da Educacdo Basica (Inep): https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-

atuacao/pesquisas-estatisticas-e-indicadores/censo-escolar/resultados (acessado em 12/12/2021).

Siga Brasil — Senado federal: https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil (acessado em

12/12/2021); Portal da Transparéncia: https://www.portaltransparencia.gov.br/despesas/lista-consultas

(acessado em 12/12/2021); Painel do Or¢camento Federal — Consulta Livre, do Sistema Integrado de
Planejamento e Orcamento (Siop):
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=1AS%2FExecucao_Orca
mentaria.qvw&host=QVS%40pglk04&anonymous=true&sheet=SH06 (acessado em 12/12/2021).

Sem duvida, o Quadro 9 apresenta a andlise mais interessante e intrigante até
agui realizada. Nota-se que, mesmo em anos de percentual muito baixo de liquidacéo
da despesa (40,71%, em 2019; 46,67%, em 2017; e 53,41% em 2020), os percentuais
de atendimento ao publico-alvo estiveram acima de 100%?2 (107,69%, em 2019;
102,36%, em 2017; e 103,53% em 2020). O mesmo ocorreu nos anos de maior
percentual de liquidacao (74,53%, em 2013; 75,62%, em 2015; 100,00%, em 2011),
em que o percentual de alcance também foi alto, bem parecido aos anos de baixo
percentual de liquidacdo (102,66%, em 2013; 96,90%, em 2015; e 110,18%, em
2011). Alias, no ano de 2015, embora com o segundo maior percentual de liquidacéo,

foi o pior em cobertura na série estudada e o Unico abaixo de 100%.

8 Atentar-se para as ressalvas contidas no inicio do item 5.3.1.1



https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/programas/programas-do-livro/pnld/dados-estatisticos
https://www.gov.br/fnde/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/programas/programas-do-livro/pnld/dados-estatisticos
https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-atuacao/pesquisas-estatisticas-e-indicadores/censo-escolar/resultados
https://www.gov.br/inep/pt-br/areas-de-atuacao/pesquisas-estatisticas-e-indicadores/censo-escolar/resultados
https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil
https://www.portaltransparencia.gov.br/despesas/lista-consultas
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
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Ainda sobre o Quadro 9, percebeu-se que mesmo com valores baixos de
liquidacdo houve alto percentual de alcance do programa. Isso ficou mais evidente,
mormente, quando se comparou anos de baixo percentual de liquidagéo (40,71%, em
2019; 46,67%, em 2017) — cujos valores liquidados ficaram na faixa de R$ 800 milhdes
(R$ 867 milhdes, em 2019; e R$ 804 milhdes, em 2017) e o alcance ficou acima de
100% (107,69%, em 2019; e 102,36%, em 2017) — com anos de maior percentual de
liquidacao (75,62%, em 2015; e 100,00%, em 2011) — cujos valores liquidados ficaram
na ordem de R$ 1,1 bilhdo (R$ 1,11 bilhdo, em 2015; e R$ 1,16 bilhdo, em 2011) e 0
programa alcancou, sendo 100%, até acima disso (96,90%, em 2015; e 110,18%).

Isso demonstra a dificuldade de se estabelecer uma relacao entre o percentual
liquidado, ou mesmo o valor liquidado, e o éxito no programa, em questdo de
atendimento do publico-alvo. Mais uma vez, € preciso ressaltar a necessidade de se
ponderar as consideracdes e esclarecimentos tidos no inicio do item 5.3.1.1, bem
como a necessidade de aferir de forma mais aprofundada os percentuais de alcance
do programa (execucao fisica).

De toda forma, do jeito que estdo, os dados do Quadro 9, ao dificultarem a
formacdo de uma possivel relacdo entre valores e percentuais liquidados e o
percentual de atendimento, denotam indicios de duas ocorréncias: a) falha na
previsdo orcamentaria, tendendo a haver excesso de recursos autorizados, pois
mesmo em anos de menor percentual de liqguidagéo (considerando que o empenho
em geral foi bem alto, acima de 97% do valor autorizado) o resultado foi de alto
percentual de alcance do programa; e b) possibilidade de falhas na gestdo dos
recursos, pois mesmo em anos com valores mais baixos de despesa liquidada, houve
alto percentual de atendimento ao publico-alvo, o que demonstra que nos anos em
gue houve altos valores liquidados talvez nem todos os recursos tenham sido
necessarios e tenham sido usados de forma indevida ou carecem de justificativas
plausiveis. Novamente, analises mais aprofundadas seriam necessarias para
esclarecer essas hipodteses levantadas.

A despeito das possiveis ocorréncias tratadas acima, cabem algumas ressalvas
antes de prosseguir. A analise do Quadro 9 é mais complexa do que parece e as
conclusdes devem ser tomadas com cautela. Isso, pois, deve-se recordar que o
contingente de estudantes da educacao basica na rede publica veio diminuindo ao
longo da série, saindo de cerca de 33 milhdes de estudantes em 2011, para algo em
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torno de 27 milhdes em 2020 (vide Grafico 3). Essa poderia ser uma explicacdo para
o fato de se liquidar menos, com valores menores mais ao final da série, por exemplo.

Outro fator que corroboraria para essa diminuicdo dos valores absolutos
liquidados e do percentual de liquidacdo, € o proprio fato de um possivel empenho
acima do necessario, sendo que 0s gastos — indicando tendéncia de decréscimo —
acabariam consumindo menos do empenhado. Dessa forma, tanto os valores
autorizados quanto empenhados parecem estar acima do que foi, de fato, necessério
no periodo.

Os precos dos livros também poderiam estar caindo ao longo do tempo, e a
prépria chegada de materiais virtuais, mais baratos, pode ter contribuido para isso. No
entanto, essa questdo do custo deve ser sopesada com a inflagdo ao longo do
periodo, que aumentou consideravelmente, o que demandaria mais recursos e nao
menos. Esse exame, entretanto, nao foi escopo do trabalho.

Enfim, sdo muitas variaveis a serem levadas a efeito para fins de se trazer uma
resposta mais veemente quanto as diferencas de percentual e valores de liquidagéo
em comparacao com o alcance do programa. O que se pode dizer é que, partindo-se
do pressuposto que os dados consolidados do FNDE estejam proximos da realidade,
essa grande variacdo dos valores e percentuais de liquidacdo frente a quadros
constantes de alto alcance fisico demonstram indicios de que a gestdo de recursos
no programa tem falhas, principalmente ao se deparar com percentuais baixos de
liquidacdo, juntamente com valores baixos de liquidagdo, com alto percentual de
alcance do programa. Isso torna dificil sustentar motivos para o contrario, visto em
varios anos da série: percentuais maiores de liquidacéo e valores liguidados também
maiores, com resultados iguais a situacdo oposta. Seguindo essa légica, o adequado
seria rever como em periodos de “vacas magras” conseguiu-se a mesma eficacia, ou,
mudando o foco, para onde foi todo o dinheiro no periodo de “vacas gordas”, sendo
gue bem menos pareceu ser suficiente.

Dando sequéncia a analise, o Quadro 10 apresenta a comparacao entre o valor
liquidado e o pago. Percebeu-se que houve alto percentual de pagamento, sendo que
a maioria dos percentuais variou de 80,96% a 100,00%, a excec¢ao do ano de 2015,
em que esse percentual ficou excepcionalmente baixo, atingindo apenas 38,26%.
Ainda assim, considerando-se também os dados de 2015, a média para o periodo foi
de 90,48%. Isso demonstra que houve, em geral, alto indice de pagamento das

despesas ainda no exercicio de liquidacao.
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Quadro 10 - Comparacao entre o valor liquidado e o pago do PNLD, de 2011 a 2020, valores em

R$.

Ano Liguidado (A) Pago (B) % (B/A)

2011 1.164.150.624 942.484.534 80,96%

2012 1.207.900.510 1.105.683.234 91,54%

2013 1.112.092.090 1.055.258.297 94,89%

2014 1.125.219.439 1.124.428.922 99,93%

2015 1.112.384.777 425.595.598 38,26%

2016 1.174.081.712 1.172.162.125 99,84%

2017 804.894.096 804.877.601 100,00%

2018 1.269.241.315 1.268.949.726 99,98%

2019 867.223.521 865.370.262 99,79%

2020 1.030.067.859 1.026.678.722 99,67%
Fonte: Siga Brasil — Senado federal: https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil
(acessado em 12/12/2021); Portal da Transparéncia:

https://www.portaltransparencia.gov.br/despesas/lista-consultas (acessado em 12/12/2021); Painel do

Orcamento Federal — Consulta Livre, do Sistema Integrado de Planejamento e Orgcamento (Siop):
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao Orca
mentaria.qvw&host=QVS%40pglk04&anonymous=true&sheet=SH06 (acessado em 12/12/2021).

Por fim, o Quadro 11 traz nova interessante analise, ao se comparar o valor
liquidado com aquele autorizado. Notou-se grande variacdo ao longo do periodo sob
exame, com o percentual minimo de valor liquidado sobre autorizado de 40,03%, em
2020, contra 99,97%, em 2011. Curiosamente, o percentual maximo se deu no
primeiro ano da série e o minimo no ultimo, reforcando a teoria de que houve uma
previsdo orcamentaria superior a necessidade, a qual foi se intensificando ao longo
do periodo. Na série, é possivel perceber que o valor autorizado cresceu, enquanto o
valor liquidado se manteve, na maior parte, constante, com periodos de queda em
2017 e 2019. A média dos valores autorizados foi de R$ 1.824.996,886,00, com
variacao, entre o menor e o maior valor, de R$ 1.001.777.921,00 (86,0%). Ja no caso
dos valores liquidados houve variagdo bem menor, com média de
R$ 1.086.725.594,38, e variacdo entre os valores maximo e minimo de
R$ 464.347.219,36 (57,7%).


https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil
https://www.portaltransparencia.gov.br/despesas/lista-consultas
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
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Quadro 11 - Comparacao entre o valor liqguidado e o autorizado do PNLD, de 2011 a 2020,

valores em R$.

Ano Autorizado (A) | Liguidado (B) | % (B/A)
2011 1.164.468.620 | 1.164.150.624 | 99,97%
2012 1.748.758.553 | 1.207.900.510 | 69,07%
2013 1.982.162.223 | 1.112.092.090 | 56,10%
2014 1.981.200.000 | 1.125.219.439 | 56,79%
2015 1.913.883.877 | 1.112.384.777 | 58,12%
2016 1.778.487.435 | 1.174.081.712 | 66,02%
2017 1.727.000.000 | 804.894.096 | 46,61%
2018 1.845.000.000 | 1.269.241.315 | 68,79%
2019 2.166.246.541 | 867.223.521 | 40,03%
2020 1.942.761.613 | 1.030.067.859 | 53,02%
Fonte: Siga Brasil — Senado federal: https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil

(acessado em 12/12/2021); Portal da

https://www.portaltransparencia.gov.br/despesas/lista-consultas (acessado em 12/12/2021); Painel do

Transparéncia:

Orcamento Federal — Consulta Livre, do Sistema Integrado de Planejamento e Orgcamento (Siop):
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orca
mentaria.qvw&host=QVS%40pglk04&anonymous=true&sheet=SHO6 (acessado em 12/12/2021).

O intuito deste tépico foi trazer um apanhado dos principais trabalhos e
jurisprudéncia do TCU sobre aspectos operacionais do PNLD, a fim de listar as
principais falhas e encaminhamentos havidos até entdo. Nesse sentido, fez-se uma
pesquisa na jurisprudéncia da Corte Federal de Contas para se relacionar todos o0s
processos que trataram de acdes relacionadas ao programa, ocorridas a partir do ano
2000, obtendo-se a relagéo sintetizada no Quadro 12.

Quadro 12 — Relacao de processos e acérdéos tratando do PNLD no ambito do TCU

o

N. P('_Ir%c)esso Assunto Principais encaminhamentos Deliberagbes
Solicitagéo do|A SCN foi conhecida e foi comunicado a
Congresso Comisséo de Fiscalizacdo Financeira e Controle
Nacional (SCN)|da Céamara do Deputados que a fiscalizacdo
em que se requer | requerida foi realizada no &ambito do TC |Acordao
realizagcéo de | 015.889/2018-1, do qual constam as seguintes |2.772/2020-
fiscalizacdo na|conclusdes: a empresa contratada pela prefeitura | TCU-Plenério,

015.889/2018-1 | contratacdo do |era representante exclusiva das editoras em | Rel. Min.
fornecimento de | questdo, 0 que autorizava a inexigibilidade de | Substituto
livros  didaticos | licitacdo; o processo de escolha dos livros | Augusto
para a Rede |didaticos ndo apresentava elementos para|Sherman
Municipal de | necessidade de justificacdo da escolha do
Ensino, com | fornecedor e do preco contratado; indicios de
utilizacdo de | sobrepreco foram identificados na compra do lote



https://www12.senado.leg.br/orcamento/sigabrasil
https://www.portaltransparencia.gov.br/despesas/lista-consultas
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
https://www1.siop.planejamento.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc.htm?document=IAS%2FExecucao_Orcamentaria.qvw&host=QVS%40pqlk04&anonymous=true&sheet=SH06
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recursos do
Fundo de
Manutengcdo e
Desenvolvimento
da Educacéo
Basica e de
Valorizacdo dos
Profissionais da
Educacao

(Fundeb).

1; indicios de superfaturamento foram
identificados nos lotes 1 e 2, a partir da verificacéo
da compra de quantitativos de livros acima do
namero de alunos matriculados; os indicios de
superfaturamento e de sobrepreco indicaram a
possiblidade de prejuizo da ordem de
R$ 525.461,20; auséncia de indicios de que os
livros adquiridos foram entregues pela empresa a
prefeitura e posteriormente as escolas; os indicios
de sobrepreco e superfaturamento tinham carater
preliminar, cujos débitos seriam apurados
mediante instauracdo de Tomada de Contas
Especial (TCE); em consulta ao sitio do Tribunal
de Contas do Estado do Maranhdo, foram
constatados indicios de que, para a realizacdo de
licitagdo, 0s precos eram cotados com 0 mesmo
grupo de empresas que depois ndo participavam
dos certames, entre 2015 e 2019; os autos foram
convertidos em TCE, com citacdo dos secretarios
municipais em solidariedade com a empresa, pelo
débito decorrente das irregularidades apontadas;
determinac&o ao Ministério da Educacédo (MEC) e

Fundo Nacional do Desenvolvimento da
Educacdo (FNDE), para que elaborassem
estudos técnicos voltados para formular

mecanismos a serem adotados nas aquisi¢cdes de
livros didéticos realizadas por Estados e
Municipios com recursos federais, a fim de mitigar
0s riscos de elevacdo ou engessamento de
precos, de direcionamento, e de aquisi¢cdes
desvinculadas das necessidades pedagogicas.

035.426/2017-9

Representacdo a
respeito de

distribuicao
superdimensiona
da de livros
didaticos
destinados a
educacéo de
jovens e adultos
na Escola
Estadual de

Ensino Médio Dr.
Romario Aradjo

de Oliveira,
localizada no
municipio de

Alegrete, estado
do Rio Grande do
Sul.

Julgou-se procedente a representagdo, com 0S
seguintes encaminhamentos: determinacdo a
Secretaria de Educacdo Béasica do MEC
(SEB/MEC) que apresentasse plano de agcédo em
coordenacdo com o Inep e o FNDE, explicitando
as medidas a serem tomadas, 0S prazos e 0S
responsaveis, com vistas a assegurar que a
estimativa do numero de matriculas utilizada pelo
PNLD seja realizada diretamente a partir de dados
do Censo Escolar sobre o nimero de estudantes
em cada série, desagregados para cada escola
brasileira; determinacdo ao FNDE para que
apresentasse plano de acdo explicitando as
medidas a serem tomadas, 0sS prazos e 0s
responsaveis, com vistas a assegurar que a
quantidade de livros devolvidos e de outros
materiais reutilizaveis do programa fossem
apuradas a partir de informagbBes fornecidas
anualmente pelas escolas; que as deficiéncias
existentes no Simec fossem resolvidas, com
vistas a permitir que as secretarias de educacao
possam desempenhar efetivamente seu papel de
controle gerencial sobre a gestdo de reservas
técnicas de material didatico reutilizavel do PNLD;
que a divulgacdo dos dados relacionados ao
PNLD, por meio do Sistema de Consulta a
Distribuicdo de Livros, permitisse a consulta e
extracdo de dados por escola, municio, UF,
nacional, bem como sobre os remanejamentos

Acérdao
2.019/2019-
TCU-Plenario,
Rel. Min. Walton
Alencar
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realizados, a distribuicdo de materiais para
reposicdo de livros reutilizaveis, as taxas de
reaproveitamento desses livros e 0 uso da reserva
técnica; determinagdo a Secretaria de Estado da
Educagdo do Rio Grande do Sul que notificasse
as escolas de sua rede de ensino e promovesse
o levantamento de todos os livros excedentes,
tanto da modalidade EJA quanto da regular,
cuidasse para que todos fossem ofertados por
meio do novo sistema de informacao
disponibilizado pelo FNDE, e informasse ao TCU
as medidas adotadas;

deu ciéncia a Escola Estadual de que a falta de
comunica¢do com a 10® Coordenagdo Regional
de Ensino (102 CRE - Uruguaiana) ou, ainda, com
a Secretaria de Estado da Educacdo do Rio
Grande do Sul, acerca da existéncia de obras
excedentes recebidas no &mbito do Programa
Nacional do Livro e do Material Didatico (PNLD),
afronta o art. 8° IV, k, da Resolucdo FNDE
42/2012.

023.014/2014-8

Prestacéo de
contas do Fundo
Nacional de
Desenvolvimento
da Educacao
referentes ao
exercicio de 2013

Embora néo tenha havido deliberagbes sobre o
PNLD, houve avaliagdo dos resultados
gualitativos e quantitativos da acao or¢camentéria
20RQ, em que foram destacados pontos positivos
e pontos que precisavam ser aperfeicoados,
abordados por Relatério de Auditoria de Gestdo
da CGU.

- Pontos positivos: Objetividade na definicdo das
regras constantes dos editais para inscricdo dos
livros didaticos; O processo de negociacdo dos
livros resultou em valores de aquisicéo
significativamente abaixo do valor praticado no
varejo pelas editoras; 84% das escolas visitadas
(514) promoviam acbes para garantir a
conservacgéao e devolugéo do livro didatico.

- Pontos que precisavam ser aperfeicoados: Em
8% das 611 escolas visitadas constatou-se que as
escolhas dos livros ndo tiveram a participacéo dos
professores; 49 das 192 prefeituras avaliadas
(25%) néo faziam o remanejamento dos livros,
embora existissem escolas necessitando desses
livros; 84 de 354 escolas avaliadas apresentaram
indice de devolucao dos livros didaticos abaixo de
85%; Das 222 escolas urbanas visitadas, 23%
ndo receberam a totalidade dos livros antes do
inicio do ano letivo. Das 389 escolas rurais
visitadas esse indice foi de 43%; 19% (992) dos
5.304 alunos entrevistados ndo receberam a
totalidade dos livros do Programa e 11%
indicaram que néo hé a utilizacéo efetiva do livro
didatico pelo professor.

Considerou-se que as seguintes recomendacfes
da CGU ao FNDE j& seriam suficientes e
afastariam as necessidade de atuagéo do TCU: a)
aprimorar as campanhas de conscientiza¢do para
0 atingimento de metas previamente fixadas para
devolucao dos livros reutilizaveis ao final de cada
ano letivo; b) priorizar a entrega dos lotes de livros
das escolas rurais, de modo gue sejam entregues

Acoérdao

7.790/2015-
TCU-Primeira

Camara,
Min.
Dantas

Rel.
Bruno
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antes dos lotes das escolas urbanas, com o
objetivo de garantir a entrega dos livros as escolas
rurais antes do inicio do ano letivo; e c) aprimorar
0s mecanismos de acompanhamento da
distribuicdo dos livros até a sua chegada ao aluno
beneficiario, realizando visitas técnicas de
monitoramento por amostragem nas escolas
beneficiadas para verificar a efetiva entrega dos
livros aos alunos.

028.636/2013-9

Fiscalizacdo
realizada na
modalidade
levantamento,
com vistas a
producéo de
Relatério
Sistémico de
Fiscalizacdo da
Funcéo
Educacéo -

FiscEducacao

Sobre o PNLD, o relatério fez mencdo ao
monitoramento do Ac6rddo 2.954/2012-TCU-
Plenario, Rel. Min. José Jorge (TC 017.605/2011-
3), e que teve como produto o Acorddo
2.838/2013-TCU-Plenario, Rel. Min. José Jorge.
* Ressalta-se que os mencionados acérdaos
estdo detalhados abaixo.

Acoérdao
1.089/2014-
TCU-Plenério,
Rel. Min. Weder
de Oliveira.

022.392/2013-0

Monitoramento
do Acérdao
2.954/2012-TCU-
Plenério, Rel.
Min. José Jorge
(TC
017.605/2011-3)

Considerou algumas determinac¢des do Acordao
2.954/2012 como parcialmente cumpridas, e
considerou justificado 0 ndo cumprimento de uma
determinacdo, e determinou ao FNDE que
encaminhasse as informacdes sobre o pleno
funcionamento do novo Sistema de Controle de
Remanejamento e Reserva Técnica - Siscort, em
especial, 0 modulo referente ao dimensionamento
da reserva técnica e ao remanejamento de livros.

Acérdao
2.838/2013-
TCU-Plenario,
Rel. Min. José
Jorge

017.605/2011-3

Representacao
formulada pela 62
Secex com vistas
a apurar a
ocorréncia de
eventuais atrasos
na entrega de
livros didaticos a
escolas publicas,
no ambito do
Programa
Nacional do Livro
Didatico (PNLD)

A representacéo foi conhecida e considerada, no
mérito, procedente. As seguintes deliberagcBes
foram exaradas:

- determinou-se ao FNDE que elaborasse plano
de acdo, informando sobre as providéncias
tomadas com vistas a disponibilizacdo de um
sistema informatizado aos atores envolvidos no
Programa Nacional do Livro Didatico, que
permitisse: 0 monitoramento dos livros apés sua
entrega as secretarias estaduais de educacao e
as escolas; o remanejamento de livros entre
escolas, municipios ou mesmo entre estados, de
onde haja excesso para as unidades onde haja
insuficiéncia/auséncia de material didatico; a
obtencdo e a divulgacdo dos indices reais de
reutilizacéo e reposicéo de livros, por escola, a fim
de evitar desperdicio na compra de livros; e o
dimensionamento da reserva técnica necessaria
para cada estado, com maior precisao.

- recomendou-se ao FNDE que estudasse a
possibilidade de disponibilizar temporariamente o
Sistema de Controle de Remanejamento e
Reserva Técnica (Siscort), em sua verséo antiga,
enquanto ndo fosse implementado o sistema a
que se referia o item anterior, como forma de
subsidiar os atores subnacionais em suas
atribuicbes no Programa Nacional do Livro
Didatico.

Acoérdao
2.954/2012-
TCU-Plenario,
Rel. Min. José
Jorge

033.271/2010-0

Representacao
oferecida  pela

A representacéo foi conhecida e considerada, no
mérito, procedente, sendo negada a medida

Acoérdao
950/2011-TCU-
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Editora Sarandi
Ltda., nos termos
do art. 113, § 1°,
da Lei n°
8.666/93, acerca
de supostas
irregularidades
no edital de
convocacao para
0 processo de
inscricao e
avaliacao de
obras didaticas
para o Programa
Nacional do Livro
Didatico (PNLD)
2013, conduzido
pelo Fundo
Nacional de
Desenvolvimento
da Educacéo
(FNDE) e pela
Secretaria de
Educacgéo Bésica
(SEB), vinculada
ao Ministério da
Educacéo
(MEC).

cautelar requerida. As seguintes deliberacdes
foram exaradas:

- determinou a Secretaria de Educacdo Baésica
(SEB/MEC) e ao Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacdo (FNDE) que, nos
proximos editais de convocagao para 0 processo
de inscricao e avaliacdo de obras didaticas para o
Programa Nacional do Livro Didatico (PNLD),
fosse incluida a previsdo da possibilidade de
interposicdo de recurso contra inabilitacdo de
obras nas etapas de triagem e pré-analise;

- alertou a SEB/MEC e o FNDE quanto a auséncia
de realizacdo de audiéncia publica previamente
ao lancamento do edital de convocacdo para o
processo de inscricdo e avaliagdo de obras
didaticas para o PNLD 2013, em afronta aos
dispositivos legais. no caput do art. 39 da Lei n°
8.666/93;

- deu ciéncia do acorddo & Casa Civil da
Presidéncia da Republica, para a adocao das
medidas cabiveis, ante a contradicdo existente
entre o disposto no art. 18, 8 3°, do Decreto n°
7.084/2010 e no art. 109, inciso |, alinea “a”, da
Lei n° 8.666/93, bem como no art. 56, caput, da
Lei n°® 9.784/1999;

Plenario,
Min.
Aguiar.

Rel.
Ubiratan

023.857/2008-3

Relatorio de
Auditoria
realizada,
ambito da 62
Secretaria de
Controle Externo
— 62 Secex, com
vistas a verificar
se a
implementacéo
das acles de
execucao e
monitoramento
do Plano de
Desenvolvimento
da Educacéo
(PDE) encontra-
se de acordo com
as regras
definidas para o
Programa.

no

No que tange ao PNLD, a seguinte determinagéo
foi emanada:

- determinou-se ao FNDE que, a luz das normas
do PNLD, procedesse a reanalise detalhada de
custos das acBes e das justificativas dos
convénios que implicaram suplementacdo
financeira para produtos e servigos ja ofertados
diretamente por essa Autarquia, readequando,
por aditivo, valores e metas, em caso de
sobreposicéo de acoes;

Acoérdao
2.870/20

10-

TCU-Plenario,

Rel.
Jorge.

Min.

José

Acérdéaos antigos de interesse

010.990/1999-2

de
da

Relatorio
impacto
auditoria
operacional
realizada
Programa
Nacional do Livro
Didatico - PNLD
em 1999, objeto
da Decisdo n°

no

As seguintes deliberagdes foram exaradas:

- determinou-se ao FNDE que passasse a
informar, no Relatério de Gestdo que acompanha
sua prestacdo de contas anual, a evolucdo de
indicadores de desempenho que refletissem a
execucdo do PNLD, a exemplo do conjunto de
indicadores propostos no item 8.2.5 da Deciséo n°
621/2000 - TCU - Plenario;
- recomendou-se ao FNDE que concluisse o
desenvolvimento e a implantacdo do Sistema de

Acoérdao

992/2003-TCU-

Plenario,
Min.
Saraiva.

Rel.
Iram
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621/2000 - TCU -
Plenario.

Controle de Remanejamento e Reserva Técnica -
Siscort;

de
de

Relatorio
auditoria
desempenho
realizada no
ambito do Projeto
de Cooperacdo
Técnica firmado
entre o Tribunal
de Contas da
Unidao e o Reino
Unido. Programa
Nacional do Livro
Didatico.

As seguintes deliberagbes foram exaradas:

8.1. recomendou a antiga Secretaria de Educacgéo
Fundamental do Ministério da Educagdo -
SEF/MEC que, em conjunto com o FNDE,
estudasse:

8.1.1. a viabilidade da reducdo do numero de
titulos constantes no Guia
do Livro Didatico, baseada no aprimoramento do
conjunto de critérios e
procedimentos de avaliacdo e melhoria da
qualidade do livro didatico;
8.1.2. formas de reduzir os custos com
composicao, impressao e
distribuicdo do Guia de Livros Didaticos;
8.2. recomendou ao FNDE
que:

8.2.1. desenvolvesse e implementasse uma
estratégia que contemplasse um  maior
nivel de envolvimento e atuagdo das Secretarias
Estaduais e Municipais
de Educacéo no programa, com objetivo de criar
condicdes para a
otimizacdo da utilizacdo dos livros pelas escolas
apos sua entrega as
mesmas, facilitando o remanejamento de livros
entre as unidades de
ensino do mesmo municipio ou regido;
8.2.2. incrementasse a realiza¢do de pesquisas e

estudos regionalizados
com vistas a identificagdo dos fatores que
influenciavam na conservacao
dos livros;

8.2.3. estudasse, em conjunto com a antiga
SEF/MEC, a \viabilidade de tornar a
escolha da 12 série valida por trés anos, mesmo
que se mantenha a
compra a cada ano;
8.2.4. implementasse uma sistemética de controle
a ser seguida pelas
SEDUCs, para que enviem ao FNDE relatorios
sobre o] namero de alunos
atendidos, livros devolvidos pelos alunos, sobras

e faltas de
exemplares nas escolas, de modo a permitir o
melhor acompanhamento da
efetividade do Programa;
8.2.5. buscasse criar condicdes para a
mensuracéo dos seguintes
indicadores de desempenho: indice de néo-
utilizacéo de livros, indice
de reutilizagdo/reposicdo de livros, indice de
utilizagéo das reservas
técnicas nas SEDUCs e relacao entre pregos dos
livros nos modelos
centralizado e descentralizado, mantendo-se o
acompanhamento daqueles
ja atualmente calculados;

Decisédo
621/2000 - TCU
— Plenario, Rel.
Min. Adylson
Motta
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8.2.6. desenvolvesse instrumentos  que
viabilizassem a coleta periddica de
dados sobre a reutilizagdo de livros, de modo a

identificar, de forma
mais adequada, os percentuais de perda de livros
didaticos,

possibilitando tanto a acéo gerencial no sentido de
buscar a reducéo
dessas perdas, guanto 0 preciso

dimensionamento dos niveis necessarios
de complementacao ou reposicdo anual de livros;

Fonte: Sitio oficial do TCU, pesquisa integrada: https://pesquisa.apps.tcu.gov.br/#/ (acessado

em 15/12/2021). Nota: a consulta teve como marco temporal somente acérdaos que trataram de atos

que ocorreram a partir do ano 2000.

Primeiramente, ao se examinar o Quadro 11, nota-se que o histérico de analise
do PNLD no TCU vem de longa data, com uma auditoria operacional realizada no
programa ainda em 2000, como se observa pela Decisdo 621/2000-TCU-Plenario,
Rel. Min. Adylson Motta (sem contar outras acdes anteriores que sairam do escopo
por serem muito antigas). Dai jA se percebe a relevancia e a longa estrada ja
percorrida pela politica até os dias atuais.

Em segundo lugar, observa-se que varias foram as fragilidades identificadas
em processos no TCU ligadas a aspectos relativos a operacionalizagédo do programa,
que influenciam diretamente sua eficacia, as quais podem ser sintetizadas a seguir:

- ndo entrega ou atraso na entrega dos livros as secretarias estaduais e
municipais, bem como as escolas e demais problemas relacionados a distribuicdo dos
livros (Acordaos 2.772/2020-TCU-Plenario, 7.790/2015-TCU-Plenario);

- superfaturamento pela compra de quantitativos de livros acima do numero de
alunos e necessidade de adocdo de medidas no sentido de que a estimativa de
matriculas utilizadas pelo programa seja realizada a partir de dados do Censo
(Acordaos 2.772/2020-TCU-Plenério e 2.019/2019-TCU-Plenério);

- ocorréncias de sobrepreco na aquisi¢cao dos livros (Acérdao 2.772/2020-TCU-
Plenario);

- deficiéncias e necessidade de aprimoramento dos sistemas utilizados para
controle das acdes do programa, em especial no que se refere ao Sistema de Controle
de Remanejamento e Reserva Técnica (Siscort) e ao Sistema Integrado de
Monitoramento Execucdo e Controle do Ministério da Educacéo (Simec) (Acordaos
2.019/2019-TCU-Plenario, 2.838/2013-TCU-Plenario, 2.954/2012-TCU-Plenario,
992/2003-TCU-Plenério);
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- problemas relativos ao remanejamento, ndo utilizacéo, reutilizacao/reposicao
dos livros e dimensionamento da reserva técnica, com recomendacao para o uso de
indicadores para acompanhamento desses aspectos (Acorddos 2.019/2019-TCU-
Plenario, 7.790/2015-TCU-Primeira Camara, 2.838/2013-TCU-Plenario, 2.954/2012-
TCU-Plenario, 992/2003-TCU-Plenario e Decisao 621/2000-TCU-Plenario)

- problemas relacionados aos editais de convocagdo para 0 processo de
inscricdo e avaliacdo de obras didaticas para o PNLD (Acérddo 950/2011-TCU-
Plenéario)

- sobreposicédo de acbes de convénios do FNDE com as do PNLD (Acordao
2.870/2010-TCU-Plenario).

Diante de toda a anadlise anterior, é possivel sintetizar as principais
constatacOes e sugerir proposi¢cdes no sentido de se aprimorar o PNLD, conforme a
seqguir:
a) em relacdo aos dados consolidados de alunos beneficiados pelo programa,
divulgado no sitio oficial do FNDE, é necessario que se detalhe a forma de
calculo utilizada, bem como todas as informagfes necessarias para a
correta interpretacdo dos dados apresentados ou se opte por outra forma
de apresentacdo dos dados, pelo fato de que, na maioria do periodo da
analise, observou-se um percentual de atendimento acima de 100%, a partir
de comparacgéo com os dados do Censo Escolar da Educacgéo Basica. Cabe
mencionar que a representante do FNDE trouxe argumentos no sentido de
gue isso pode se referir a reposicées e complementacdes, o que somente
reforca a necessidade de esclarecimento das informacdes prestadas no
sitio da entidade, com discriminacdo dos dados referentes as compras
iniciais do ciclo (grade cheia), reposicdo e complementacdo. Cumpre
salientar que esta proposi¢cao encontra sintonia com as deliberagbes do
Acordao 2.019/2019-TCU-Plenério, Rel. Min. Walton Alencar;

b) ainda em relacdo a constatacdo acima, e como uma das formas para
contornar o problema detectado, sugere-se que a autarquia elabore painel
que disponibilize informacdo de facil acesso referente a aquisicdo e

distribuicdo de livros por UF, por escola, e respectiva quantidade de alunos



Coletanea de Pds-Graduacéo [Politicas Publicas] 66

d)

beneficiados em cada um desses filtros de informacéo, discriminando dados
referentes as aquisicbes iniciais (grade cheia), as reposicbes e as
complementagdes, bem como ao remanejamento e ao dimensionamento e
utilizacdo da reserva técnica;

dadas as limitacbes de escopo do presente trabalho, sugere-se que
trabalhos futuros abordem o tema com a profundidade merecida, mormente
a partir das informacdes obtidas no presente estudo sobre a comparacéo
do percentual do publico-alvo atendido pelo programa. Dessa forma, para
uma apurada andlise de eficacia fisica do programa, sugere-se que
trabalhos sejam realizados diretamente nos dados primarios acerca dos
livros adquiridos e distribuidos pelos entes federados, em consulta ao
Sistema Integrado de Monitoramento Execuc¢éo e Controle do Ministério da
Educacao (Simec) e ao sistema que gerir o Programa Dinheiro Direto na
Escola (PDDE), bem como na consulta aos resultados de cada edital de
aquisicao de obras ao longo dos anos;

ainda no que concerne a quantidade de alunos beneficiados, notou-se que,
considerando os dados consolidados nacionais, 0 ensino médio teve uma
abrangéncia um pouco superior (média nacional de 106,77% de
atendimento e menos ocorréncias de percentuais de atendimento abaixo de
100% - 31 observacdes em 216, resultando em um percentual de 14,35%),
em comparacdo aos dados do ensino fundamental, para o periodo
analisado (média nacional de 102,57% de atendimento e o quase o dobro
de ocorréncias de percentuais de atendimento abaixo de 100% - 56
observacbes em 216, resultando em um percentual de 25,93%);
considerando-se os dados de atendimento por UF, no ensino fundamental,
a regido que melhor se destacou foi 0 Sul (média de 106,65%) e a que teve
menos abrangéncia foi o Norte (média 102,05%), sendo que dentre as UFs,
a maior meédia foi encontrada em SE (124,9%, em 2011) e a menor no PI
(82,3%, em 2015). Ja no que concerne ao atendimento referente ao ensino
meédio, a regido com melhor atendimento foi o Centro-Oeste (média de
111,29%), enquanto o pior quadro foi detectado no Sudeste (média de
105,68%), sendo que dentre as UFs, a maior abrangéncia foi verificada em
SC (144,8%, em 2016) e a menor em MG (93,2%, em 2011);
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f)

9)

h)

como também salientado em outras constatacdes, a analise pormenorizada
das motivacdes e causas para essas variacoes entre regides e UFs
merecem um aprofundamento maior que vai além dos objetivos deste
trabalho;

em relacdo a execucdo orcamentaria, os dados referentes aos valores
liquidados e percentuais liquidados indicam a necessidade de avaliacao
mais detalhada dos custos anuais e um rastreio mais minucioso dos
recursos gastos no programa, pois em diferentes valores liquidados, o
resultado de alcance foi muito préximo, indicando possibilidade de gestao
falha de recursos, o que, no entanto, merece um exame mais
pormenorizado que foge aos objetivos do presente trabalho. Os valores
autorizados também se mostraram muito superiores ao nhecessario,
corroborando com a necessidade de uma analise apurada dos reais custos
do programa,;

por fim, a partir da jurisprudéncia do TCU sobre o PNLD, notam-se muitos
problemas de operacionalizacdo que demandam ac¢des em nivel federal
(MEC e FNDE) em conjunto com as demais esferas, no sentido de se
aprimorarem os controles em relacao a distribuicao, utilizacéo, reutilizacédo
e remanejamento dos livros e ao dimensionamento e utilizacdo da reserva

técnica.

O PNLD é um exemplo de politica publica que trata de um wicked problem, com

envolvimento de varios atores, em tema relevante para a sociedade.

Pelo longo histérico do programa, jA € possivel e desejavel uma andlise de

eficacia,

objeto do presente estudo. Pretendeu-se verificar esse indicador de

desempenho sob o aspecto fisico (quantidade de alunos atendidos) e financeiro

(execucdo orcamentaria).

Quanto ao aspecto fisico, notou-se que os dados do FNDE sobre alunos

beneficiados carecem de detalhamento, porquanto, na maioria dos anos, o percentual

de atendimento ao publico-alvo ficou acima de 100%, o que também se mostrou

presente ao exame dos dados de grade cheia. Informacgdes trazidas por representante

do 6rgdo denotam que possivelmente isso se deve ao fato de que os dados
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disponibilizados pelo FNDE comportam, além da compra inicial (grade cheia), dados
referentes a reposicdo e complementacdo de livros. Todavia, é preciso que a
autarquia detalhe em seu sitio oficial a forma de célculo de maneira a deixar mais
transparente a informacdo sobre como se chegou as quantidades totais de alunos
atendidos anualmente, a fim de viabilizar o controle social. Ressalta-se que o0s
resultados obtidos demandariam aprofundamentos que vao além do escopo da
presente analise.

Além disso, detectou-se um quadro um pouco melhor nos dados do ensino
meédio, em comparacdo com o ensino fundamental, bem como disparidades entre
regibes e UFs ao longo do tempo, o que também mereceria o adequado
aprofundamento em trabalhos futuros.

No que tange a execuc¢ao or¢camentaria, o principal apontamento refere-se a
identificacdo de diferentes valores liqguidados ao longo do periodo que néo se refletem
em diferencas diretamente proporcionais no percentual de alcance, sugerindo que em
anos em que houve alto valor liquidado possa ter havido falhas na gestao de recursos.
Da mesma forma, haveria necessidade de se aprofundar no entendimento do porqué
iSSO ocorreu nesses anos e dos reais custos envolvidos no programa, de uma forma
geral.

Por fim, a jurisprudéncia do TCU aponta para uma série de problemas na
operacionalizacdo do programa, o que tem influéncia em sua eficacia. Nesse sentido,
séo necessarias acdes em nivel federal (MEC e FNDE), em conjunto com as demais
esferas, no sentido de se aprimorarem o0s controles em relacdo a distribuicéo,
utilizacao, reutilizacdo e remanejamento dos livros e demais materiais didaticos, bem
como no que se refere ao dimensionamento e utilizagdo da reserva técnica e ao

melhor uso dos sistemas de controle utilizados.
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do controle externo
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Ser referéncia na promog¢ao de uma
Administracao Publica efetiva, ética,
agil e responsavel
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