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ANALISE DA FORMACAO DA AGENDA DE UM PROGRAMA DE INCENTIVOS
FINANCEIROS NA EDUCACAO BASICA: O CASO DO PROGRAMA PE-DE-MEIA

INTRODUCAO

Nas sociedades ha fendmenos com efeitos abrangentes o suficiente para capturar a atencao de
individuos e grupos e alguns sdo valorados negativamente. Assim, nos mais diversos campos,
sdo definidos problemas coletivos, como poluicao, fome, violéncia, degradacdo ambiental,
pandemias, entre outros. Porém, somente uma parte dos problemas sera adequadamente
definida como problema e uma fragao ainda menor contara com as condigdes necessarias €
suficientes para entrar na agenda governamental (Capella, 2018). Assim, a mera percep¢ao de
um problema nao implica engajamento governamental para sua solucao (Rua, 2009).

Da percepcao e priorizagdo dos problemas na agenda até¢ a formulagdo de alternativas para
combaté-los, um complexo processo social e politico transcorre. Nesse sentido, o modelo de
multiplos fluxos de Kingdon (2003) fornece uma estrutura para organizar as informacoes e,
assim, permite uma melhor compreensido desse processo social e politico. Kingdon (2003)
define trés fluxos que condicionam a entrada do problema na agenda governamental: o fluxo
de problemas, fluxo de alternativas e fluxo da politica. Além disso, apresenta o conceito de
empreendedor de politicas publicas e janela de oportunidade (Kingdon, 2003).

No contexto da educacao basica publica brasileira inimeras condi¢des sdo amplamente
compreendidas como problemas, embora se divirja sobre o nivel de prioridade que devam ter:
infraestrutura inadequada, déficit de professores, violéncia escolar, desvios de recursos,
materiais ¢ métodos de ensino inadequados, baixo desempenho em testes nacionais e
internacionais, bullying (OCDE, 2021). Dessa miriade de problemas, um conjunto de situagdes
no ensino médio publico foram recentemente considerados problemas prioritarios do campo
educacional pelo governo federal: infrequéncia, reprovagdo, abandono, evasdo e a distor¢ao
idade-série (INEP, 2023).

Como solugdo para tais problemas, o governo federal regulamentou o programa Pé-de-Meia.
O programa de incentivos financeiros Pé-de-meia, no qual estudantes de baixa renda do ensino
médio das redes publicas recebem incentivos financeiros caso cumpram determinadas
condicionalidades como, matricula, frequéncia minima de 80%, participagdo no Exame
Nacional do Ensino Médio e aprovacao na série matriculada (MEC, 2024). O pressuposto ¢ que
os incentivos financeiros conseguem estimular maior comprometimento dos estudantes com a
escola e, assim, reduzir os referidos fendmenos. Assim, propde-se o seguinte problema de
pesquisa: como ocorreu o processo de defini¢cdo de agenda e alternativas que culminou no
programa Pé-de-meia do Governo Federal? Como objetivo geral tem-se: descrever o processo
de definicdo de agenda que culminou no programa Pé-de-Meia. Como objetivos especificos
tém-se: 1) apresentar o fluxo dos problemas, das solucdes e da politica que culminaram no
referido programa.

Na perspectiva social, o programa Pé-de-meia representa uma tentativa de solucionar um
conjunto de problemas que ¢ mais intenso em relagao aos jovens das camadas mais vulneraveis
da sociedade. Assim, o estudo deste programa pode contribuir para aperfeicoa-lo e em busca de
maior efetividade, contribuindo para atenuacao de desigualdades educacionais. Cientificamente
a pesquisa pode contribuir para testar a aplicabilidade de um modelo teérico amplamente
reconhecido no campo de politicas publicas num novo programa. Além disso, a sistematiza¢ao
do processo de definicdo do problema, da agenda e das alternativas aumenta o estoque de
conhecimento que podera ser utilizado para analisar futuras politicas e programas.



REFERENCIAL TEORICO

Politicas Publicas

De modo geral, as Politicas Publicas podem ser entendidas como a¢des coordenadas pelos
governos para tratar determinadas questdes que afetam as coletividades sob tutela. Algumas
questdes tratadas pelas politicas publicas sdo consideradas elementares e justificadores da
propria estrutura coercitiva estatal, por exemplo: seguranga interna e externa, infraestrutura de
transporte e comunicagao, saude, educacao e desenvolvimento econdmico (Rua, 2009; Capella,
2018).

Complexos fatos, processos sociais e politicos levam os individuos e seus agrupamentos a
direcionarem atencao a determinados aspectos da realidade em detrimento de outros, assim
como valora-los como bons ou ruins em diferentes graus. Capella (2018, p.15) aponta que
algumas correntes socioldgicas como do interacionismo simbdlico veem os problemas como
“construcdes sociais, implicando ndo apenas objetivas, mas também juizos subjetivos”. Esse
fato pode ser observado facilmente quando se considera as agendas sistémicas e politicas ao
longo do tempo para um mesmo povo ou quando numa mesma €poca observa-se a diversidade
cultural de povos de paises e que demandam e recebem de seus governos politicas publicas que
sdo tidas como abjetas em outros regiodes.

As politicas publicas que de fato sdo desenvolvidas sempre lidam com um subconjunto de
problemas mais restrito ao considerar o total de problemas socialmente discutidos. Diversos
fatores explicam isso como, a escassez da atencdo, a incapacidade de processamento do volume
de informagdes pelo sistema politico, ou ainda, interesses e prioridades divergentes (Birkland,
2019; Kingdon, 2003). Somente aqueles problemas que atendam alguns requisitos se tornam
merecedores de tratamento pelo sistema politico € podem receber tratamentos (Capella, 2018).

Com o intuito de descrever e analisar o processo de construgdo das politicas, diversos modelos
foram desenvolvidos com enfoques diferentes. O modelo do ciclo de politicas publicas
desenvolvido por Lasswell (1951) e posteriormente refinado e debatido até os dias atuais por
diversos autores (Rua,2009; Secchi 2013) fragmenta as politicas em fases ou etapas interligadas:
forma¢do da agenda, escolha das alternativas, implementacdo, monitoramento, avaliacdo e
encerramento. Uma critica comum ao modelo decorre de observagdes empiricas que revelam
sobreposi¢oes de etapas e a ndo linearidade. O foco do modelo estd no processo e nao nos atores
e estratégias para especificacdo do conteudo da politica.

Dado que as politicas representam decisdes que implicam ganhos e perdas para diferentes
atores sociais, esses interagem segundo diferentes padrdes para afetar o contetido das politicas.
Assim, outros modelos tedricos passaram a focalizar os atores. Por exemplo, Weible, Sabatier
e McQueen (2009) discutem uma estrutura de coalizoes de defesa, nesse modelo atores
compartilham crengas e valores além de se organizarem para interferir na politica de acordo
com seus interesses comuns e recursos disponiveis.

Por sua vez, Baumgartner e Jones (2012) propdem explicacdes ao fato das politicas publicas
serem marcadas pela alternancia de longos periodos de estabilidade e mudangas rapidas. Os
autores indicam como propulsores de mudangas novas informacgdes, crises e pressdes externas.
Além disso, apontam a tendéncia a estabilidade resultante da resisténcia das instituigdes e
sistemas politicos (Baumgartner; Jones, 2012).

O modelo da escolha publica, bastante conhecido para analisar decisdes no setor publico e
também para as politicas publicas, foi desenvolvido a partir dos trabalhos de Buchanan e
Tullock (1962). Nesse modelo assume-se que os atores politicos (os eleitores, os politicos € os
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burocratas) sdo agentes maximizadores dos proprios interesses ou do interesse de grupos
especificos. Em muitos casos esse processo se dd em detrimento da ampla maioria daquela
sociedade, contrariando a ideia de que as decisdes governamentais, incluindo decisdes sobre as
politicas publicas, sdo tomadas visando o bem comum.

Desenvolvido inicialmente por Kingdon (2003), o modelo dos multiplos fluxos ¢ amplamente
utilizado para compreender a entrada do problema na agenda governamental, a construgao das
alternativas e a mudanga politica. Na proxima sec¢ao esse modelo ¢ melhor detalhado.

O Modelo de Multiplos Fluxos

Dentre os diversos modelos tedricos desenvolvidos para o estudo das politicas publicas, ha
também o modelo de multiplos fluxos de Kingdon (2003). O modelo foi desenvolvido para
compreender politicas no contexto norte-americano, principalmente na satde e transporte, mas
segundo Capella (2018) ele se mostrou flexivel e passou a ser utilizado em diferentes regioes
do mundo, com diferentes sistemas politicos e para politicas de diferentes setores.

O modelo se concentra no processo pré-decisorio considerando trés fluxos: fluxo de problemas,
fluxo de solugdes e o fluxo politico. O fluxo dos problemas pode ser decomposto em
indicadores, eventos ¢ feedbacks. Por sua vez, o fluxo das alternativas ocorre no interior de
comunidades, especialistas compartilham e disputam determinadas ideias sobre solugdes para
os problemas. No fluxo politico, estd a mudang¢as no clima ou humor nacional, mudangas no
governo e pressoes de determinados grupos. Além dos fluxos, Kingdon (2003) apresenta mais
dois conceitos, o de empreendedor de politicas publicas e o conceito de janela de oportunidade.
Por fim, ele destaca os atores visiveis e os invisiveis que agem na definicdo dos problemas e
solucdes. A seguir os diferentes elementos desse modelo sdo detalhados.

Fluxo de Problemas

Os governos sdo incapazes de lidar com todos os problemas para os quais individuos e grupos
reivindicam intervengdes (Capella, 2018). Diversas razdes confluem para limitar a agenda dos
governos, ha desigualdade de acesso aos governantes, ha limitagdes quanto a capacidade de
captar e processar demandas, tempo, recursos sdo limitados e frequentemente ndo existe
consenso sobre se determinadas situagdes sao problemas. Como apontado por Kingdon (2003,
p.109) “Problemas ndo s3o meramente as questdes ou os eventos externos: ha também um
elemento interpretativo que envolve percepgao”. Os problemas sao também construcdes sociais.
Nesse sentido, os governantes politicos e o corpo burocratico possuem discricionariedade e
preferéncias € 0 mesmo com os grupos capazes de influenciar na agenda.

Kingdon (2003) aponta que a construcao de indicadores ¢ um elemento relevante para explicar
a entrada do problema na agenda. Pode-se afirmar que eles trazem materialidade ao estado de
coisas. A mensuragdo torna o estado de coisas cognoscivel, embora ndo seja a mensuragao
suficiente para que seja classificado como problema e receba atengdo. A titulo de exemplo, a
mensuracao das taxas de concentracao de dioxido de carbono permite o acompanhamento das
oscilagdes intertemporais, permite comparacdes entre regides e comparacdo com algum padrao
e investigacdes quantitativas a respeito de correlagdes e mesmo causalidades.

O autor ainda aponta que determinados eventos podem canalizar a atencao dos diferentes atores
sociais a uma determinada questdo (Kingdon, 2003). No contexto da educagdo, atentados em
escolas com mortes de criangas direciona a atencdo da midia, das forgcas de seguranca,
especialistas em educagdo, dos pais e dos governantes, esses ultimos instados a
intervirem(Perry-Hazan; Birnhack, 2019).



Por fim, o fluxo de problemas se completa com os feedbacks. As politicas e programas
desenvolvidos geram dados monitoraveis que podem ser reprocessados pelo sistema politicos
e utilizados para guiar novas intervengdes. Capella (2018, p.40) afirma que:

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

p.40).

Assim, de forma sintética, um estado de coisas mensuravel direta ou indiretamente via algum
indicador e que por algum motivo receba aten¢do dos atores relevantes tera maiores chances de
entrar na agenda governamental.

Fluxo de alternativas ou solucoes

Uma vez que o estado de coisas foi mensurado, recebe atencdo dos atores relevantes e ¢é
reconhecido como problema, entdo € necessario que uma intervengdo seja apresentada: as
alternativas ou solucdes. Kingdon (2003) aponta que pode existir alguma independéncia entre
o problema e a solugdo, ou seja, a solucdo nao ¢ necessariamente pensada apos analise do
problema em questao.

Dentro de comunidades de politicas (satide, educagdo, seguranga etc.) sdo pensadas alternativas
para os problemas daquele setor de politicas. Essas comunidades sdo compostas por uma ampla
variedade de atores, como pesquisadores, profissionais da area, grupos de interesse, politicos e
seus assessores (Kingdon, 2003). Diversas solugdes podem ser pensadas, mas apenas algumas
conseguem relevancia suficiente, apos passarem por diversos critérios de selecdo: viabilidade
técnica, custos toleraveis e aceitabilidade da alternativa.

A viabilidade técnica deve existir para que a alternativa avance para a agenda governamental.
Os governos dispdem de determinadas tecnologias, recursos humanos para implementar e
algumas alternativas ndo serdo materializadas.

Os custos das alternativas e a possibilidade de ajustd-lo ao or¢gamento ¢ um fator critico. Os
or¢amentos publicos ndo podem ser expandidos infinitamente, ha limites para a geragcdo de
receitas. Ha politicas em implementagdo e alternativas discutidas em relagdo a diversos outros
problemas dentro ou fora do setor de politicas em questdo, todas elas também demandam
recursos. Além disso, ha salarios, dividas de capital e aquisi¢des que ndo podem ser ignoradas.
Uma alternativa que inviabilize o funcionamento geral da maquina publica ndo ¢ uma
alternativa viavel (Kingdon, 2003).

A aceitacdo das alternativas pode ser dividida entre diferentes subgrupos. Os especialistas no
campo como os pesquisadores ndo dardo suporte ou proporao qualquer solugdao, o mesmo pode
ser dito pelos tomadores de decisdo, politicos, burocratas e a populacdo em geral (Kingdon,
2003). As discussoes sobre alternativas e as tomadas de decisdo ocorrem dentro de sistema de
crencgas, valores morais, além disso, existem interesses e priorizagdes. Assim, as pesquisas mais
influentes entre pesquisadores podem revelar determinadas associagdes causais € determinadas
intervengdes como mais eficazes. Por sua vez, politicos e burocratas de desenhar e gerir as
politicas t€m compromissos prévios com grupos além de interesses proprios que podem ser
melhor atendidos por algumas alternativas. A aceitacdo da popula¢do ¢ demanda em alguma
medida, pois agdes dos governos que contrariem crengas € valores de sua populacdo ndo
recebem apoio e geram desgaste para sua legitimidade.



Fluxo da Politica

No componente politico, Kingdon (2003) destaca trés elementos: o clima ou humor nacional,
mudancgas de governo e pressoes de grupos organizados. Ha também o ator responsavel por
articular os trés fluxos, o empreendedor de politicas no contexto de uma janela de oportunidade.
Por fim, Kingdon (2003) separa em atores visiveis e invisiveis que influenciam nas politicas.

O clima nacional reflete as preferéncias dentro do contexto social, ele definira se existe suporte
ou resisténcia a determinadas discussdes e posicionamentos (kingdon, 2003). Um clima
desfavoravel desestimula decisores a se envolver em determinados topicos, seja para evitar
desgaste ou por que ha questdes cujas discussdes e solugdes sdo mais demandadas.

Os grupos organizados como sindicatos, associacdes de empresas de um setor, organizagoes
da sociedade civil sdo capazes de pressionar governos (politicos e burocratas) de modo mais
eficaz que individuos isoladamente. Esses grupos podem fazer com que determinadas questdes
entrem na agenda ou, pelo contrario, que determinadas questdes nao sejam discutidas (kingdon,
2003).

As mudangas nos governos, principalmente em posicdes estratégicas, ou no legislativo, 6rgaos
publicos, empresas podem trazer novas questdes para a agenda governamental, mas também
pode retirar determinadas questdes (kingdon, 2003). As disputas pelo executivo e legislativo
frequentemente envolve candidatos com preferéncias distintas, levando a agendas distintas. Os
problemas prioritarios para um grupo podem ser marginalmente mencionados pelo grupo rival,
ou mesmo terem percepgdes opostas sobre se um estado de coisas ¢ um problema.

Quando os diferentes fluxos convergem surge o que Kingdon, (2003) denomina de janela de
oportunidades: o problema adquiriu relevancia, héa solugdes consideradas adequadas e suporte
politico. Surge, o que o autor denomina de janela de oportunidade, para que ocorra a mudanga
da agenda. As janelas podem se abrir de forma previsivel quando terminam as elei¢des
(politicos sdo escolhidos, comumente eles alteram a ctpula politica de ministérios, empresas
estatais, assim como ¢ alterada a composi¢ao do congresso). Kingdon (2003) ainda destaca que
durante o ciclo or¢amentério também pode ocorrer a oportunidade de mudanga na agenda. Esses
momentos de entrada de mudanga implicam nao apenas na possibilidade de inclusdo de novas
questdes, mas também a retirada. Nesse ultimo caso a janela de oportunidade ¢ fechada. Um
novo governo pode ser hostil a determinada questdo ou solugdo, ou ainda, pode ter outras
prioridades. A atencdo e preferéncias da populacao nao sdo estaticas e podem se alterar.

Para Kingdon (2003) a jungdo desses fluxos durante a abertura da janela de oportunidade
depende do empreendedor de politicas. Esse ator pode ser membro do governo, via executivo,
no legislativo ou pertencer a grupos de pressao, académicos e na midia, ele ¢ especialista na
questdo, tem a capacidade de representar interesses e conta com autoridade que lhe da
legitimidade para tomar decisdes. Além disso, possuem contatos politicos, capacidade de
articulacdo e levam as propostas para diferentes espacos de discussdo. Para Capella (2018) a
defesa de ideias fica comprometida, problemas nao recebem as solucdes e as janelas de
oportunidades nao sdo aproveitadas.

Por fim, Kingdon (2003) separa os diferentes individuos envolvidos nesse complexo processo
de defini¢do das agendas em dois grandes grupos: atores invisiveis e atores visiveis. Os
primeiros sdo aqueles individuos que ganham espago na midia e no imagindrio publico, como
o presidente e seus nomeados para os altos postos da burocracia, representantes do legislativo,
partidos politicos, campaigners, grupos de interesse. Esses tém maior participa¢ao na defini¢ao
da agenda em relacao ao fluxo de problemas e da politica. Por outro lado, os atores invisiveis



sdo os assessores de parlamentares, burocratas, analistas, pesquisadores, consultores, esses
atuam na delimitacao das solugdes.

METODOLOGIA

O método para a condugdo da pesquisa foi o de estudo de caso Unico e a unidade de andlise sera
o Programa do Governo Federal Pé-de-Meia, langado em 2024. Esse método foi escolhido por
permitir um aprofundamento num objeto a partir da combinacdo de diversas fontes de dados
(Yin, 2001). O método tem como desvantagem a limitacdo de possiveis generalizagdes. A
abordagem adotada foi qualitativa.

As informacgdes sobre os fluxos (problemas, solugdes e politica) foram coletadas em fontes
publicas disponiveis na internet. A pesquisa documental incluiu informacdes de agéncias
governamentais como Ministério da Educagdo (MEC), Instituto Nacional de Pesquisas
Educacionais (INEP), plataformas de dados educacionais ligadas a fundagdes privadas como o
Todos Pela Educagdo com atuagdo no setor educacional. A tabela 02 sintetiza as principais
fontes de informacgdes.

Tabela 02 — Fontes consultadas

Objetivo Fontes consultadas
Descri¢ao do e Lein®14.818, de 16 de janeiro de 2024;
Programa e Decreton® 11.901, de 26 de janeiro de 2024;
e Portaria Interministerial MEC/MF n° 8, de 7 de agosto de 2024;
e Portarian® 792, de 15 de agosto de 2024.
Descrigdo do e Censo Escolar do Instituto Nacional de Pesquisas Educacionais
fluxo de 2023 e 2024;
Problemas e Nota Técnica: Taxas de atendimento escolar, 2021. Todos pela
Educagao;
e Levantamento de Dados sobre alunos fora da escola, 2021.
Todos pela educagao;
e Informagdes de plataformas de dados educacionais (Qedu).
Descrigdo do e Site da Secretaria de Estado de Educagdo de Minas Gerais
fluxo de (SEE-MQ);
alternativas e Artigos sobre programas de incentivo financeiro para
ou solugdes estudantes.
Descri¢ao do e Artigos sobre a articulagdo politica do Todos Pela Educacao;
Fluxo da e Nota Técnica Todos Pela Educagio sobre proposta de incentivo
politica financeiro para estudantes (2023);
e Fluxo politico no congresso (Lei n°® 14.818, de 16 de janeiro de
2024);,
e Biografia da Deputada Tabata Amaral.




Posteriormente as informagodes foram organizadas e se realizou a anélise de conteudo conforme
proposto por Bardin (2016): pré-analise, exploracdo do material e, por fim, interpretagao e
inferéncia.

RESULTADOS E DISCUSSOES

Programa Pé-de-Meia

O Programa Pé-de-Meia' ¢ composto por um conjunto de incentivos financeiros direcionados a
estudantes do ensino médio da rede publica. O objetivo ¢ reduzir a incidéncia dos seguintes
fenomenos: abandono, evasdo, infrequéncia, reprovagao e baixa participacdo no Enem. Se
efetivo, o programa poderd aumentar a escolaridade da populagdo e reduzir a desigualdades
entre subgrupos de estudantes quanto aos resultados de acesso, permanéncia e conclusao e
Ingresso no ensino superior.

O publico-alvo é composto por estudantes de baixa renda do ensino médio da rede publica com
idade entre 14 e 24 anos e estudantes da educacdo de jovens e adultos (EJA') com idade entre
19 e 24 anos. Ha condicionalidades de acesso do programa: a renda per capita familiar do
estudante deve ser de no maximo meio salario minimo e é necessario cadastro no CadUnico.
Para receber os incentivos econdmicos € necessario que o estudante se matricule no ensino
médio, possua frequéncia mensal de pelo menos 80% e concluas as séries correspondentes. A
tabela 01 sintetiza os diferentes incentivos e condicionalidades.

Tabela 01- Incentivos financeiros do Pé-de-Meia

Incentivo Valor Namero Requisitos Acesso ao
recurso

Matricula | R$ 200,00 3 Matricula em uma das séries do Assim que

ensino médio depositado

Frequénci | RS 200,00 27 Frequéncia de pelo menos 80% Assim que

a depositado
ENEM R$ 200,00 1 Inscri¢do e presenca nos dois Apos a conclusao
dias de prova do ENEM do Ensino Médio
Conclusao | R$ 1000,0 3 Aprovacao em cada série do Ap0s a conclusdo
0 ensino médio do Ensino Médio

Fonte: Elaboragdo propria

Em fevereiro de 2025 havia 3,9 milhdes de beneficiarios no programa, o repasse acumulado foi
de 12,5 bilhdes de reais (Brasil, 2025). Nas se¢des subsequentes o processo politico e social
que culminou nesse programa sera apresentado.

Fluxo de Problemas

O programa Pé-de-Meia tem como objetivos declarados combater um conjunto de problemas
entre estudantes de menor poder aquisitivo do ensino médio publico: infrequéncia, repeténcia,
distor¢do idade-série, evasdo e abandono. Entretanto, algum nivel de infrequéncia ¢ esperado
para qualquer estudante, porém a partir de determinados niveis se torna um problema. Por sua
vez, a repeténcia ocorre quando por diferentes razdes o estudante repetird a mesma série. A
distor¢ao idade-série ocorre quando o aluno possui idade superior ao esperado para a série, por
exemplo, se a idade esperada para um estudante do primeiro ano do ensino médio ¢ de 15 anos,
mas o aluno possui 18 anos, ele apresenta uma distor¢ao idade-série de 3 anos. A evasdo ocorre
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quando o estudante ndo estd mais matriculado no sistema de ensino, no abandono ele apenas
deixa de ir a escola durante o ano letivo, mas retorna no proximo.

Alguns levantamentos estatisticos de 6rgdos governamentais focalizam em apenas descrever e
comparar as taxas de incidéncia, por exemplo, de evasdo ou repeténcia escolar em diferentes
entre grupos e subgrupos. Nas tabelas 03 e 04 ha distribui¢des das frequéncias em relagdo a
repeténcia e evasao, respectivamente, no ensino médio para diferentes subgrupos de estudantes
para o ano de 2023 (INEP, 2023).

Tabela 03 — Repeténcia Tabela 04 - Evasdo
Categoria (%) Categoria (%)
Quilombola 11,9 Masculino 7.3
Educagdo indigena | 10,7 Preta/parda 6.3
Rural 5,2 Educagdo Especial 6.2
Preta/parda 45 Cor/Raga nido 6.1
Masculino 44 declarada
Cor/Raca ndo 4.1 Rural 5.9
declarada Urbana 5.9
Urbana 3.9 Educagido indigena 5,2
Educagido Especial | 3.7 Branca 5.2
Feminino 3.5 Quilombola 4.6
Branca 3 Feminino 4.5
Total 3.9 Total 5.9

Fonte: Elaboracao propria com base no censo escolar 2023

Além do INEP, diversas organizagdes e grupos privados produzem indicadores sobre educagao.
Sao exemplos os relatorios do movimento Todos Pela Educacao (TPE), a plataforma Qedu que
fornece dados educacionais em diferentes niveis de desagregacao e atualmente esta sob controle
da Iede (Interdisciplinaridade e Evidéncias no Debate Educacional) essa tltima mantidas pela
B3 social e pela Fundacdo Lemann (Iede, 2025). Comunidades académicas organizadas em
grupos de pesquisa, departamentos, redes de pesquisa e periddicos cientificos sdo também
produtores e difusores de dados e avaliagdes no campo educacional. Por fim, hd organismos
internacionais como a OCDE (2024) e Banco Mundial (2025) que realizam pesquisas ¢ estudos
em escala global.

Ha relagdo entre os indicadores, assim, justifica-se o tratamento conjunto dado aos mesmos
pelo Programa Pé-de-Meia. Estudantes com muitas faltas ndo participam das aulas e por tanto
nao absorvem os conteudos ministrados e perdem atividades avaliativas. Um efeito direto ¢ o
risco de reprovagdo, casos as taxas ultrapassem os limites. Em casos mais extremos, pode
ocorrer o abandono do periodo letivo. Nesse ultimo caso, se o aluno ndo retornar no ano
seguinte, entdo ocorrera a evasao A distor¢ao idade-série ¢ resultado de reprovagdes sucessivas,
abandonos e evasoes seguidas de rematriculas.

Esses indicadores sdo afetados por diversos fendmenos sociais. Nesse sentido a crise sanitaria
enfrentada globalmente a partir de 2020 foi apontada por alguns atores como intensificadora
dos referidos problemas. A difusdo do coronavirus levou ao fechamento massivo das escolas.
O afastamento compulsorio dos estudantes como precaugdo as contaminagdes € apontado como
um fator que intensificou o nimero de jovens nao matriculados em instituigdes de ensino
regular (TPE, 2021). O fechamento das escolas foi amplamente debatido por especialistas,
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politicos e com cobertura midiatica, o que direcionou a aten¢ao da populagdo para o campo
educacional, especialmente para os riscos de abandono e evasao.

Fluxo de alternativas ou solucoes

Dado a distribuicao de responsabilidades entre Unido, estados e municipios para o fornecimento
da educacdo publica, diferentes estratégias de intervencdo produzidas pelos entes coexistem.
Ha legislagdes federais para pressionar os pais dos estudantes infrequentes com acionamento
do Conselho Tutelar para investigar os casos. Além disso, alguns programas sociais exigem
frequéncia escolar como condicionalidade de acesso. Por outro lado, ha programas estaduais
que adotam estratégias ndo punitivas, como o “Busca Ativa”. Em Minas Gerais o programa foi
desenhado em parceria com o Fundo das Nag¢des Unidas para a infancia (Minas Gerais, 2025).
Funcionarios da escola vao atras dos jovens estudantes com excesso de faltas, ou que tenham
abandonado/evadido da escola.

Medidas administrativas como a progressdo continuada, na qual o desempenho insatisfatorio
nao resulta em reprovagdo, mas em aulas de refor¢o para recuperar o aprendizado ao longo do
ano seguinte reduzem as taxas de reprovagdo. Por sua vez, O programa “Acelerar Para Vencer”
também no estado de Minas Gerais permitia que alguns alunos com distor¢cao idade-série
realizassem duas séries no mesmo ano letivo para reduzir os efeitos de reprovagdes e abandonos
escolares passados(Cardoso, 2016).

A educagdo de jovens e adultos (EJA) ¢ uma modalidade de ensino que possibilita que
estudantes que abandonaram a escola ou que acumulem grande distor¢cao idade-idade série
possam concluir o grau de escolaridade faltante. Esse ¢ o caso, dos Centros Estaduais de
Educagdo Continuada (CESECs) sdo escolas projetadas especificamente para atender essa
demanda com o tempo de formagdo reduzido e com controles de frequéncia e horarios
flexibilizados (Minas Gerais, 2025 ).

O processo de avaliacdo do desempenho das escolas e redes de ensino pelo INEP através do
Ideb criou estimulos para a adogdo de medidas de combate a reprovagdo dentro das proprias
escolas e redes. O Ideb agrega o desempenho em testes padronizados e a taxa de aprovacao, de
forma que maiores taxas de reprovacao reduzem o indicador de desempenho das escolas.

Por sua vez, os programas de incentivo financeiro para estudantes ndo sdo raros ou recentes.
Valente (2003) estudou alguns programas de transferéncia de renda para familias de estudantes
em vulnerabilidade social: o Programa Nacional de Bolsa Escola (PNBE) e Programa Garantia
de Renda Minima para “Toda crianga na escola” (PGRM) desenhados ¢ implementados no
inicio dos anos 2000. Diversos programas similares ja foram criados como o Poupanga Jovem
(MG), 2007 a2016; Renda Melhor Jovem I (RJ), 2011 a 2016, ou ainda o programa Todo Jovem
na Escola I (RS), 2021 a 2023. Assim, o Programa Pé-de-Meia ¢ semelhante as solugdes
anteriores com algumas variacdes no desenho. Nesse sentido, pode-se dizer que os
formuladores e politicos ja presumiram a viabilidade técnica de executar o programa. O
Ministério da Educacdo forneceu o sistema digital para controle da observancia das
condicionalidades, enquanto o Ministério do desenvolvimento forneceu dados sobre dos
estudantes inscritos no CadUnico e a Caixa Econdmica Federal operacionalizou os pagamentos
(MEC, 2025).

O critério de viabilidade econdmica foi atendido na medida que existe um fundo privado
desenvolvido a partir de cotas financiadas pela Unido. Os recursos do fundo podem somar até
R$ 20 bilhdes e sdo originarios de lucros de investimentos financeiros, superavits do Fundo
Social, Fundo de Garantia de Operagdes de Crédito Educativo e do Fundo Garantidor de



Operagdes. O fundo privado foi denominado de “Fundo de Incentivo a permanéncia no Ensino
Médio (Fipem)”(TCU, 2025).

Programas de transferéncia de renda em geral e programas de bolsas financeiras para estudantes
contam com a aceitagdo de comunidades de pesquisadores, essas agdes sao vistas como formas
de atenuar algumas desigualdades (Gerard; Naritomi; Silva, 2021). No caso do Pé-de-Meia,
alguns grupos de pressao se posicionaram favoravelmente ao projeto enquanto ele estava em
tramitacdo. Por exemplo, o Todos pela Educacdo, demonstrou apoio ao projeto de lei que deu
origem ao programa (TPE, 2023).

O programa de incentivos foi aprovado no legislativo pela Lei 14.818/24 (Brasil, 2024), assim
contado com o apoio politico necessério. No poder executivo'’, o Presidente Lula defendeu o
programa em fase de implementacdo: “Esse programa ndo tem como objetivo apenas dar
dinheiro para os estudantes estudarem. E mais do que isso. E uma demonstragdo que nds
estamos dando para que a gente nao veja mais jovens desistirem da escola porque precisam
trabalhar para levar comida para casa” (Agéncia Gov, 2024).

Em um conjunto de seminarios sobre o primeiro ano de implementacdo do Programa P¢é-de-
Meia, o corpo burocratico do Ministério da Educacdo mostrou-se engajado com a iniciativa,
desde o Ministro Camilo Santana até o médio escaldo (MEC, 2025),.

Por fim, como mencionado anteriormente, o programa ndo gerou por si grandes embates entre
a populacdo em geral, embora também nao haja consenso. Pode-se dizer que ndo houve forte
resisténcia as bolsas financeiras aos estudantes a ponto de gerar desgastes inaceitdveis ao
legislativo e ao Governo.

Fluxo da Politica

O programa Pé-de-Meia ndo foi um programa envolto em intensos embates ideologicos na
sociedade civil, como se observa em outros projetos que levantam posigdes antagonicas. Assim,
entre a populacdo ndo havia clamor, rejeicdo ou polarizacdo claramente identificavel.

No Brasil um importante grupos de pressao da sociedade civil se posicionou favoravelmente a
criagdo do programa: o Todos Pela Educacdo (TPE). Essa organizacdo foi fundada em 2006 e
desde entdo assume um papel de Think Tank da educacdo e se declara “uma organizagdo
independente que faz advocacy pela Educagdo Bésica no Brasil. [cujo] foco ¢ atuar para que o
poder publico formule e implemente politicas publicas educacionais de maneira mais
efetiva”(TPE, 2025). O TPE promove pautas e articulacdo de atores do campo educacional em
prol do avanco de determinadas discussdes, em especial na educagdo basica. A organizagao
produz relatérios, notas técnicas e posicionamentos em programas jornalisticos sobre aquilo
que considera problemas da educacdo basica e propde intervengdes. Representantes da
organizagdo participam em sessdes no legislativo para defesa de suas ideias, desenvolvem
processos formativos para o corpo burocratico e politico do Estado, sdo realizadas conferéncias
proprias com pesquisadores, burocratas, politicos, jornalistas, professores ligados a educagao
(Martins; Krawczyk, 2018).

Além dos canais proprios para divulgacao e comunicagao (site e redes sociais), o TPE participa
também fornecendo avaliagdes e comentarios para diversos programas jornalisticos sobre
problemas e suas propostas de intervengdo. Por exemplo, durante o periodo da pandemia de
covid-19 os especialistas do TPE comentaram sobre o crescimento das taxas de abandono e
evasdo em programas jornalisticos de cobertura nacional (TPE, 2021). Alguns trabalhos
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académicos corroboram com a percep¢ao do TPE como um ator relevante em todo o ciclo de
politicas publicas direcionadas a educacdo. Segundo Martins e Krawczyk (2018, p.12):

O TPE possui uma projecao que nenhum outro grupo que atua junto da educagdo na
sociedade brasileira possui: em pouco tempo esse movimento passou a ser
considerado —sobretudo pela midia — como um especialista em educacdo, obtendo,
assim, uma posi¢cdo de privilégio dentro do processo de politica. Esse status foi
alcancado também por meio da sua capacidade de mobilizagdo e comunicagdo com a
sociedade e da divulgag@o de conhecimentos técnicos — atuando como Think Tank da
educagdo[...] (Martins; Krawczyk, 2018, p.12).

Os recursos da organizagdo sao provenientes de doagdes de pessoas fisicas e juridicas, entre as
ultimas estdo diversas fundagdes oriundas de grupos empresariais. Sdo apresentadas como
mantenedoras, por exemplo, a Fundagdo Roberto Marinho que atua no campo de comunicacao
com canais de TV aberta, fechada, Streaming e jornais como G1 e Globo, o que permite a
penetragdo nesses veiculos para difusdo de sua agenda. O setor financeiro ¢ representado no
TPE via Funda¢ao Bradesco, Fundagao Itau, Instituto Unibanco ¢ B3. No total, 49 fundacdes
sdo apresentadas como mantenedoras (TPE, 2025). Além dessa proximidade com o setor
privado, Segundo Martins e Krawczyk (2018) existe alta capilaridade do TPE na maquina
Estatal, com membros do TPE fluindo da e para a maquina estatal em cargos estratégicos da
burocracia educacional.

A organizagdo atua em todas as etapas do ciclo das politicas educacionais. Ela é capaz de
caracterizar determinados estados de coisas como problemas, fornecer indicadores, introduzir
discussdes nos espagos da midia para sensibilizar populacdo e governantes (influenciado as
agendas), fornecem alternativas/solugdes para gestores e politicos e articular intervencdes
conjuntamente, e por fim, sdo também avaliadores dos resultados das ac¢des, nos quais sao
encontrados novos problemas, assim, reiniciando o ciclo de sua participagdao nas politicas e
programas educacionais.

De janeiro de 2019 a dezembro de 2022 o Brasil teve um poder executivo federal com
direcionamento ideologico a direita. Desde o periodo eleitoral, mas também durante o exercicio
do governo Bolsonaro, houve diversos embates entre o segmento da educacdo e o executivo.
Havia a crenga de que o campo da educagao era uma zona de influéncia politica e ideoldgica
contraria ao seu governo.

O locus de problemas e solugdes para a educagdo varia conforme o espectro ideoldgico.
Frequentemente politicos a direita’ direcionam maior atengio as informacdes e opinides dos
professores ligadas a temadticas de género, sexualidade e uma real ou suposta inspiragdo
comunista na educacdo. As solugdes passariam por maior monitoramento dos docentes. Por sua
vez, o baixo desempenho e a indisciplina seriam resolvidos pelo controle militar das escolas,
como com Programa Nacional das Escolas Civico-Militares (Brasil, 2019).

Entretanto apds a eleicdo de 2022, houve uma mudanca ideoldgica no Governo Federal e com
tal mudanca novas visdes ideoldgicas e agendas passaram a vigorar. Houve a nomeacao de
Camilo Santana como Ministro da Educa¢do, uma figura politica legitimada pelos resultados
do Ceara em indicadores de qualidade da educacao. No ensino superior, o governo Lula possui
um histdrico de suporte a programas de financiamento educacional como o FIES e o PROUNI
e mais recentemente o Programa Pé-de-Meia das Licenciaturas para atrair estudantes do ensino
superior para a carreira docente. No geral, os governos de esquerda sdo marcados por discursos
mais favoraveis ao setor educacional e ao combate as desigualdades, entre elas as educacionais,
um dos focos do Programa Pé-de-Meia.
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No legislativo, a Deputada Federal Tabata Amaral foi autora da lei que cria o programa de
incentivos financeiros, o PL 54/21 que apo6s o rito pelo senado e presidéncia se transformou na
Lei 14.818, que posteriormente receberia o nome “Pé-de-Meia” (Camara Federal, 2024). Ela ¢
reconhecida por desenvolver diversos projetos dentro do campo educacional. Sua biografia
pessoal conta com o fato dela ter se destacado ainda jovem e de origem social desfavorecida
em olimpiadas de Matematica e posteriormente ter estudado em Harvard. No ambito da
sociedade civil, ¢ cofundadora do Movimento Mapa Educacdo que visa engajar jovens com
projetos educacionais. Dentro do Legislativo, foi autora do Projeto de Lei 2595/2019 que
promove alteracdes no Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Educacao Basica. Também
foi autora do PL 2725/2022 que imp0e exigéncias de transparéncia e controle social na educacao.
Atualmente ¢ vice-presidente da frente parlamentar mista de educag@o na camara dos deputados
federais (FPME, 2023). Ela também ¢ presidente da comissdo do novo Plano Nacional de
Educacdo (2024-2034). Assim, apresentando um elevado envolvimento com o campo
educacional e capacidade de articulagdo politica. Ela pode ser caracterizada como uma
empreendedora politica do programa.

Enquanto empreendedora da politica, a deputada Tabata Amaral conseguiu articular os
problemas da infrequéncia, reprovagdo, abandono, evasao e distor¢ao idade-série a proposta de
solucdo via incentivos financeiros. Ao mesmo tempo, foi capaz de aproveitar o contexto politico
favoravel, utilizando sua posicao de autoridade dentro das discussdes educacionais e as suas
redes de conexdo. Além disso, ela defendeu a criagao do programa em diversos espagos da
midia e no Congresso. Assim, ela utilizou a janela de oportunidade aberta com a mudanca
politica.

Por fim, entre os atores mais visiveis foram a Deputada Tébata Amaral, o Ministro da Educagdo
Camilo Santana e o Presidente Lula a candidata a presidéncia Simone Tebet (atual Ministra do
planejamento). Esses atores fizeram a defesa do programa em eventos publicos e em
participagdes em jornais e redes sociais. Na sociedade civil organizada, um importante ator
visivel foi o TPE. Os atores invisiveis foram os assessores parlamentares que trabalharam na
articulagdo, burocratas do Ministérios da Educacdo e pesquisadores dedicados a tematicas da
educacao.

CONCLUSAO

Essa pesquisa investigou, a partir do modelo de multiplos fluxos de Kingdon (2003), a formagao
da agenda que culminou no programa Pé-de-Meia. O modelo se mostrou adequado para
organizar as informacgdes a respeito de estado de coisas definidos como problemas, atores
sociais e processos de interagao.

ApoOs a universalizagdo na oferta de vagas da educagdo basica, a permanéncia dos jovens na
educacdo passou a ser um desafio manté-los no sistema de ensino, principalmente jovens do
ensino médio de baixa condicdo econdmica. Diversas intervencdes publicas sdo testadas ao
longo do tempo e em paralelo, como ¢ o caso de programas de bolsas para estudantes da
educacao basica.

Uma limitagao deste trabalho decorre da auséncia de dados primarios, por exemplo, entrevistas
com atores que articularam longe dos meios de comunicagdo para que o programa Pé-de-meia
fosse materializado na agenda. Porém, essas informagdes nao publicas sao menos acessiveis.
Assim, futuros trabalhos poderiam incluir dados primérios que poderiam revelar novos atores-
chave e suas estratégias de articulagao.
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"Informacdes retiradas da Lei n® 14.818 e diversas portarias e decretos subsequentes (Brasil, 2024a;
Brasil, 2024b; Brasil 2024c¢).

i H4 diferengas na forma de distribui¢do do beneficio na modalidade EJA

i No perfodo eleitoral, a candidata ao executivo Simoni Tebet defendeu a criagdo de um programa de
incentivos financeiros, o “Poupanga Mais educacdo” (poder360, 2022). Posteriormente, ela se tornou
Ministra do Planejamento ¢ Orgamento.

v Alguns exemplos de hostilidade discursiva: O plano de governo de Bolsonaro incluia em destaque
como principais problemas do campo educacional a doutrinagdo ideologica e sexualizagdo das criangas
(Veja, 2018). O deputado federal Eduardo Bolsonaro (PL-SP) afirmou que “ndo tem diferenca de um
professor doutrinador para um traficante de drogas que tenta sequestrar e levar os nossos filhos para o
mundo do crime"(STF, 2023). Embora nao represente todo o espectro politico, determinadas afirmagdes
ndo sdo vistas a esquerda contra professores.
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