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RESUMO

Esta dissertagdo investigou a execucdo dos recursos financeiros da Unido,
repassados aos municipios pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéao
(FNDE), para aplicagao no Programa de Apoio a Novas Turmas da Educagéao Infantil
e no Programa de Apoio a Novas Matriculas, ambos voltados para a Educagao Infantil,
com o objetivo de repassar recursos financeiros para financiar as matriculas da
educacao infantil decorrentes da abertura de novas turmas ou da conclusao de novos
estabelecimentos, até que essas matriculas sejam computadas pelo Censo Escolar e
passem para a base de calculo da redistribuicdo dos recursos do Fundeb. Foram
analisados os dados do quadriénio 2018 a 2021, com o proposito de conhecer as
razdes que contribuem para que os municipios que receberam recursos financeiros a
conta desses programas nao tenham utilizado total ou parcialmente os valores
recebidos. A pesquisa utilizou o método qualitativo e teve como procedimento
metodologico a realizacdo de entrevistas semiestruturadas com gestores e analise
documental. Nesse escopo, foram identificadas e apresentadas situacdes sobre a
execugao dos programas, bem como sobre a atuagdo do FNDE na qualidade de ente
responsavel pela assisténcia técnica aos entes executores dos programas financiados
pela autarquia. Por fim, identificou-se a necessidade de monitoramento desses
programas de forma a permitir que haja atuagdo pontual e tempestiva, junto aos
executores, para tornar a execugao dos programas efetiva. E, com vistas a preencher
essa lacuna, houve a proposta de produto técnico que, em um mesmo sistema, agrupe
e organize as informagdes existentes e, a partir da analise desses dados, focalize
acdes de assisténcia técnica, ou outras medidas para otimizar as execugdes dos
programas suplementares.

Palavras-chave: financiamento da educacéao; programas suplementares; Educagao
Basica; Educacéo Infantil; saldos em conta corrente.



ABSTRACT

This dissertation aimed to investigate the execution of the financial resources of the Union,
passed on to the municipalities by the National Fund for the Development of Education
(FNDE), for application in the Support Programs for New Classes of Early Childhood Education
and in the Support Program for New Enrollments, both focused on Education Kindergarten,
which purpose is to transfer financial resources to finance enroliment in early childhood
education resulting from the opening of new classes or the conclusion of new establishments,
until these enrollments are computed by the school census and pass to the basis for calculating
the redistribution of resources from FUNDEB. Data from the four-year period from 2018 to
2021 were analyzed, with the purpose of knowing the reasons that contribute to the fact that
the municipalities that received financial resources on account of these programs, have used
none or only part of the amounts received. The research used the qualitative method and had
as a methodological procedure the performance of semi-structured interviews with managers
and document analysis. In this scope, situations were identified and presented on the
execution of the programs, as well as on the performance of the FNDE as the entity responsible
for technical assistance to the executing entities of the programs financed by the autarchy.
Finally, the need for monitoring these programs was identified in order to allow timely action,
together with the executors, to make the execution of the programs effective. And, with the
objective to filling this gap, there was a proposal for a technical product that, in the same
system, consolidates and organizes existing information and, based on the analysis of this
data, identify technical assistance actions, or other measures to optimize the execution of
supplementary programs.

Keywords: education financing; supplementary programs; Basic education; Child

education; current account balances.
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INTRODUGAO

A Constituicdo Federal de 1988 elevou os municipios brasileiros a condi¢ao
de entes federados, atribuindo-lhes autonomia politica e financeira. No que tange a
educacao, estabeleceu as responsabilidades precipuas dos entes federativos,
cabendo a Unido a responsabilidade pelo ensino superior, aos municipios, a
responsabilidade de atuarem prioritariamente no ensino fundamental e na educacéao
infantil, e aos Estados e ao Distrito Federal, de priorizarem o atendimento no ensino
fundamental e médio. Estabeleceu, ainda, no artigo 211, que a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, em regime de colaboragédo, organizassem 0s seus
sistemas de ensino, cabendo a Unido a funcgao redistributiva e supletiva em relagao a
educacéao basica (BRASIL, 1988).

A Lein®9.394, de 20 de dezembro de 1996 (LDB), ao estruturar os niveis da
educacéo brasileira, definiu que a educagao basica abrange as etapas da educagéo
infantil, ensino fundamental e ensino médio,

Barroso (2019, p.125), tendo como referéncia a LDB n° 9.394/1996, elaborou

a organizac&o da estrutura atual da educacéo brasileira (Tabela 1).

Tabela 1 - Estrutura da Educag¢ao no Brasil

Niveis Etapas Duracao Faixa etaria adequada
Educacao Superior Ensino Superior Variavel Acima de 18 anos
Educacdo Basica Ensino Médio 3 anos 15 - 17 anos

Ensino Fundamental 9 anos 6 - 14 anos
Educacao Pré-escola 2 anos 4 -5 anos
Infantil

Creche 3 anos 0 -~ 3 anos

Fonte: Barroso (2019).

No Brasil, a educacéo é dever do Estado e, desde 2009, obrigatoéria dos 4 aos
17 anos (EC n° 59/2009). Até entdo, apenas o ensino fundamental, dos 7 aos 14 anos,
estava assegurado na Constituicdo Federal de 1988.

Ainda sobre a pactuacido federativa da educacdo, a definicdo dos
compromissos dos entes federativos, em relagdo a educagao basica publica, esta

prevista no artigo 211 da CF/1988, representada na Figura 1.
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Figura 1 - Organizagéo da educagao basica no Brasil: atribuicbes dos entes
federativos na manutengao da educacéao basica

- Ensino Educagao
° B Fundamental @ Infantil e

e supletiva Médio Fundamental

Estados,
Distrito
Federal

Fonte: Adaptacao da CF (BRASIL, 1988).

No artigo 212, sao estabelecidos os percentuais que cada ente federativo
deve aplicar em educacao. Além disso, define-se que a receita resultante de impostos,
compreendida a proveniente de transferéncias’, e o Salario-Educacao, a titulo de fonte
adicional, sao recursos destinados ao financiamento da educacao.

O artigo 212-A estabelece que parte dos 25% dos recursos vinculados a
educagao na forma do artigo 212, correspondente a 20%, deve ser aplicado pelos
entes subnacionais consoantes normativos do Fundeb (EC 109/2020), conforme

demonstra a Figura 2, abaixo.

Figura 2 - Fontes de Financiamento da Educagao no Brasil

FINANCIAMENTO DA EDUCACAO NO BRASIL | FNOE

ESTADOS = ESTADOS + MUNICIPIOS
+ UNINO +UNIAO
MUNICIPIOS
l Impostos l
| Fulas 18% . &
mpostos + Transferéncias Salario-Educagao
25%
Ensino Superior Ensino 0% 30% + 10%
Téeni B84 A b +10%
25% 25% eriecnies 2310 Quota Estadual Quota Federal
FPE,FPM, IPlexp, 10Fouro, IRm, IRe,
LC97, ICMS, IPVA, 1SS, IPTU, IT8I e Municipal j
ITR, ITCMD
23% Programas
Complementagdo ~ Suplementares FNDE
20% 5% da Unido ao Fundeb
Flfmdeb ' I Redistribuigao

Estados/Municipios
Redistribuigdo Estados e baseada no
Municipios baseado no Censo Escolar
Censo Escolar (Contribuigdo

estados, DF e municipios)

MDE: Manutengao e Desenvolvimento da Educagao Basica

Fonte: Correa Neto (2022).

" Receita tributaria resultante da arrecadacgéo direta de impostos realizada pela Unido, pelos Estados,
Distrito Federal e Municipios; e Receitas tributarias provenientes de transferéncias da Unido para os
Estados e dos Estados para Municipios, resultantes da reparticdo da arrecadacgao federal, estadual, de
acordo com as cotas-parte estabelecidas na Constituicdo Federal.
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No contexto do financiamento da educacgao, o FNDE, vinculado ao Ministério
da Educacdo (MEC), é a autarquia do Governo Federal responsavel por prestar
assisténcia técnica e financeira e executar acées que contribuam para uma educagao
de qualidade a todos.

Sendo assim, o FNDE deve ser analisado em dois espacos temporais: o
primeiro, entre 1968 e 1998, que abarca a sua criagao até a fusdo com a Fundacéao
de Assisténcia ao Estudante (FAE), resultado da Medida Proviséria n°® 1.549, de 14 de
marco de 1997, posteriormente transformada na Lei n® 9.649, de 27 de maio de 1998;
e o0 segundo periodo, que vai de 1998 até hoje, quando, a partir da sua fusdo com a
FAE, passou a gerenciar e a implementar politicas de assisténcia ao estudante. Nesse
periodo, o FNDE incorporou as competéncias da FAE e das Delegacias Regionais do
Ministério da Educagao (DEMEC), que foram extintas.

Desde a sua criagdo, o FNDE vem expandindo seu protagonismo na gestéao
financeira dos programas voltados para a educagéo no pais. No ano de 2021, contou
com recursos orgcamentarios da ordem de 54,38 bilhdes de reais. O FNDE é
responsavel pela execugao aproximada de 35% de todo o orgamento do MEC e seu
orgamento representa quase 9% do gasto publico? do pais. Ressalta-se que, dentre
0s objetivos do gasto publico, estdo: distribuicdo da riqueza, promover o acesso a
saude a todo cidadao, garantir a justica, melhorar o emprego, promover o crescimento
econdmico, proteger o meio ambiente, permitir o acesso a educagao, garantir uma
vida digna e manter as Forgas Armadas. No Brasil, segundo dados obtidos no Portal
da Transparéncia, o percentual do gasto publico investido em educacgao, entre os anos
de 2019 a 2022, tem variado em torno de 6,26% a 7,18%.

2 Gasto publico é o dinheiro arrecadado por meio de impostos ou outras fontes para custear os
servigos publicos prestados a sociedade ou para realizagao de investimentos.
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Grafico 1 - Orgamento do FNDE com o gasto publico em percentual
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Fonte: Portal da Transparéncia/ Elaboragao prépria.

Grafico 2 — Orgamento do MEC e do FNDE em percentual
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Fonte: Portal da Transparéncia (2022)/ Elaboragao propria.
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Gréfico 3 - Orcamento FNDE - 2018 - 2022 em R$ 1 bilhdo em despesas correntes

64,78 64,78
62,40

54,40 53,91 54,40

58,42 58,42
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= ORCAMENTO FNDE 2018 -2022 - EM 1 BILHAO DOTAGAO INICIAL
ORGAMENTO FNDE 2018 -2022 - EM 1 BILHAO DOTAGAO ATUALIZADA

Fonte: Diretoria Financeira do FNDE/Elaboragéo prépria.

No contexto da educagéao basica, a atuacdo do FNDE abrange a reparticéo e
distribuicdo de recursos constitucionais (Salario-Educagdo e complementagdo da
Uniao ao Fundeb), a gestao financeira de programas legais, a exemplo do Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), do Programa Nacional de Apoio ao
Transporte do Escolar (PNATE) e do Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE), a
execugao de transferéncias voluntarias, a exemplo do Programa Nacional da
Reestruturacdo e Aquisicdo de Equipamentos para a Rede Escolar Publica de
Educacdo Infantii (PROINFANCIA), bem como a execugdo direta do Programa
Nacional do Livro Didatico (PNLD), no qual a autarquia atua desde a sele¢cdo dos
titulos até a entrega dos livros nas escolas publicas brasileiras. Além disso, no &mbito
do ensino superior, o FNDE atua como agente operador dos contratos de
financiamento do Fundo de Financiamento ao Estudante do Ensino Superior (FIES),
formalizados até o ano de 2017, e exerce por delegagdo do MEC a condigdo de
administrador dos ativos e passivos do FIES.

Para fazer frente a sua missao institucional, a autarquia recebe recursos do
Tesouro Nacional, com destaque para o Salario-Educacdo, que é uma contribuicao
social vinculada a educacao, a titulo de fonte adicional de financiamento da educagao
basica publica.

A execucgao do orgamento do FNDE é realizada das formas descritas a seguir:
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a) Transferéncias constitucionais (valores repassados aos Estados e
Municipios por determinagdo constitucional e de forma automatica, a
exemplo da complementag¢ao da Unido ao Fundeb e da Quota Estadual e
Municipal do Salario-Educacgao);

b) Transferéncias automaticas (valores repassados aos Estados e Municipios,
cuja forma de repasse, execugéao e prestacédo de contas s&o definidos em
leis especificas, a exemplo do PNAE);

c) Transferéncias voluntarias (repasse de recursos correntes ou de capital a
outro ente da Federagao, a titulo de cooperagdo, auxilio ou assisténcia
financeira, por intermédio de convénios ou instrumento congénere, que néao
decorra de determinagao constitucional, legal ou os destinados ao Sistema
Unico de Saude, a exemplo do Proinfancia);

d) Execugéo direta (entrega direta de materiais, bens e servigcos aos Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios, a exemplo do PNLD); e

e) Bolsas e Auxilios (destinagdo de recursos para o aperfeicoamento teorico
e pratico e atualizagado de professores, gestores e funcionarios das redes
publicas de ensino no ambito dos programas de formagéo continuada, a
exemplo do Pacto Nacional pela Alfabetizagao na Idade Certa (PNAIC).

Na fungado supletiva da Unido, executada pelo FNDE, estdo os programas

suplementares® que, para melhor compreenséo, sdo divididos em dois grupos:

a) O primeiro grupo de programas, que abarca o PNAE, o PNATE, o PNLD e
o PDDE, é caracterizado pela vinculagao aos resultados do censo escolar,
uma vez que os atendimentos (repasses financeiros ou livros), séo
calculados pelas matriculas apuradas no Censo Escolar realizado pelo
Inep, no ano anterior ao dos repasses; e

b) o segundo grupo que €& formado pelos programas cuja concepgao
pedagogica, objetivos, publico-alvo, valor e periodicidade das
transferéncias estdo sob a responsabilidade das diferentes Secretarias do
Ministério da Educacido e sao disciplinados por meio de Resolugido ou
Portarias, a exemplo do Programa de Apoio a Novos Estabelecimentos de
Educacéo Infantil, do Programa de Apoio a Novas Turmas de Educagao

3 Programas Suplementares sdo programas e agdes educacionais de adesdo voluntaria que auxiliam
na manutengao e no desenvolvimento da educagédo em niveis ou modalidades especificas, cuja gestéao
compete as secretarias do MEC.
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Infantil;, Programa de Fomento as Escolas de Ensino Médio em Tempo
Integral (EMTI); Programa Brasil Alfabetizado (PBA); Programa de Apoio
aos Sistemas de Ensino para Atendimento a Educacgao de Jovens e Adultos
(PEJA); Programa Nacional de Inclusdo de Jovens (Projovem Urbano);
Programa Nacional de Inclusdo de Jovens (Projovem Campo — Saberes da
Terra); e Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego
(PRONATEC).

No Brasil, a educacgao infantil € a primeira etapa da educacao basica, ofertada
a criangas de zero a cinco anos e 11 meses, dividindo-se em dois niveis: creche, de
zero a trés anos, de matricula ndo obrigatéria; e pré-escola, cujas matriculas sao
obrigatérias e deveriam atender a todas as criangas brasileiras que completam 4 anos
até o 31 de margo do ano corrente, conforme expresso no artigo 4° da LDB.

Importa destacar que, durante a realizagdo desta pesquisa, o Supremo
Tribunal Federal (STF) firmou posicionamento de que o dever constitucional do Estado
de assegurar o atendimento em creches e pré-escolas as criangas de até cinco anos
de idade é de aplicagdo direta e imediata, dispensada a regulamentagéo pelo
Congresso Nacional, indicando que o acesso, caso n&o necessario, seja reivindicado
judicialmente®.

A decisdo obedece ao que preceitua o artigo 208, inciso IV, da Carta Federal,
que consubstancia como dever do Estado a educacao, garantindo o atendimento em
creche e pré-escola as criangas de zero a cinco anos. Essa decisdo podera modificar
o cenario da educacao infantil no Brasil e, por consequéncia, otimizar a utilizagado dos
recursos repassados aos programas de manutengdo de Novas Turmas e Novos
Estabelecimentos de Educacéo Infantil, objeto desta pesquisa.

Nesse contexto, o STF julgou o Recurso Extraordinario 1008.166 para decidir
Se 0 acesso as creches e pré-escolas é direito publico subjetivo das criangas em idade
apropriada.

A discussao teve origem no mandado de seguranga impetrado pelo Ministério
Publico Estadual em desfavor do municipio de Criciuma — SC, que alegou inexisténcia
de vagas em creches publicas para atender a demanda. O Tribunal de Justica de
Santa Catarina manteve a decisdo, reafirmando o direito de acesso a creche e pré-

4 Segundo o site do STF, em 22/09/2022, a solugéo deve ser aplicada a, pelo menos, 28.826 processos que
tratam da mesma controvérsia e que estavam com a tramitagdo suspensa (sobrestados) em outras instancias
aguardando a decisdo do Supremo.
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escola as criangas. O municipio recorreu da decisdo alegando afronta a separagéo
dos poderes.

Em suas consideragbes, o STF consignou a preocupagdo com as
repercussdes de suas decisdes e alguns ministros destacaram a importancia de
respeitar o orgamento publico, dando a esse instrumento de planejamento relevancia
no papel de promover o equilibrio fiscal do pais.

No debate, apesar de todas as ponderacdes apresentadas, em 22 de margo
de 2022, o STJ firma o entendimento de que oferta de creche e pré-escola € obrigacao
do poder publico, com destaque aos votos dos ministros Luis Roberto Barroso, que
ressaltou a aplicagdo imediata da decisdo declarando: “Porém, passados 34 anos (da
promulgacgao da Constitui¢cao), ja ndo é razoavel dizer que a realidade fatica ainda nao
permita essa implementacao”; e Rosa Weber, que destacou a relevancia da oferta de
creches e pré-escolas como forma de assegurar as maes seguranga no trabalho,
ressaltando, assim, a importancia desse direito social para a promog¢éao da liberdade
e igualdade de géneros. Como destacado no voto do Ministro Barroso, a deciséo tem
aplicacao direta e imediata, sem a necessidade de regulamentacgéo pelo Congresso
Nacional e podera ser aplicada a, pelo menos, 28.826 processos que aguardavam o
posicionamento daquela Corte. Também merece destaque o voto do ministro Luiz
Fux, que, citando a previsédo constitucional, CF/1988, da obrigatoriedade da oferta da
educacéo infantil, decidiu que negar acesso é “inaceitavel omissao estatal”’. Entendeu
que a Justica pode determinar que o poder publico garanta o acesso a vaga em creche
ou pré-escola quando ficar comprovado que os pais ndo conseguiram matricular os
filhos.

Decisao: O Tribunal, por maioria, apreciando o tema 548 da repercussao
geral, negou provimento ao recurso extraordinario, nos termos do voto do
Relator, vencido, em parte, o Ministro André Mendonga, que conhecia do
recurso extraordinario e dava-lhe parcial provimento para determinar o
retorno dos autos a origem para que reexaminasse o feito. Na sequéncia, por
unanimidade, foi fixada a seguinte tese: "1. A Educagéo Basica em todas as
suas fases - Educacgao Infantil, ensino fundamental e ensino médio - constitui
direito fundamental de todas as criangas e jovens, assegurado por normas
constitucionais de eficacia plena e aplicabilidade direta e imediata. 2. A
Educacéo Infantil compreende creche (de zero a 3 anos) e a pré-escola (de
4 a 5 anos). Sua oferta pelo Poder Publico pode ser exigida individualmente,
como no caso examinado neste processo. 3. O Poder Publico tem o dever
Juridico de dar efetividade integral as normas constitucionais sobre acesso a
Educacao Basica". Presidéncia da Ministra Rosa Weber. Plenario, 22.9.2022
(https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.
asp?incidente=5085176&numeroProcesso=1008166&classeProcesso=RE&
numeroTema=548)
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Essa importante decisdo podera contribuir para o alcance da meta
estabelecida no PNE, além de garantir a inclusdo de cerca de 1,4 milh&o de criangas
de zero a trés anos em creches e cerca de 300 mil criangas na pré-escola. Outro
relevante acontecimento durante a realizacdo desta pesquisa foi a assinatura da
Medida Proviséria n® 1.174, de 15 de maio de 2023, que institui o Pacto Nacional de
Retomada das Obras de Servigos de Engenharia Destinados a Educagédo Basica.
Essa Medida Proviséria contemplara obras e servigos de engenharia de infraestrutura
educacional paralisadas ou inacabadas que tenham recebido recursos do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacédo (FNDE), no dmbito do Plano de Agbes
Articuladas (PAR), possibilitando a retomada de 3,5 mil obras de infraestrutura
escolar, que corresponderao a 450 mil vagas em escolas publicas. Dessas, 1.200 séo
unidades de educacgao infantil entre creches e pré-escolas. A estimativa de impacto
orgamentario-financeiro para retomada dessas obras totaliza R$ 3,95 bilhdes nos
quatro anos citados (2023 a 2026).

A educacédo é parte de um conjunto chamado de direito social,
constitucionalmente assegurado a todos e inerente a dignidade humana, bem maior
do homem, sendo, portanto, obrigagdo do Estado.

Na qualidade de cidada brasileira e servidora publica federal, a constatagao
de que os repasses financeiros para manter as matriculas da educagao infantil em
novas turmas ou em novos estabelecimentos ndo sao integralmente aplicados pelos
municipios, mesmo diante da necessidade de expansao das vagas demonstrada na
avaliacdo do PNE, provocou minha insatisfacdo, compelindo-me a buscar a
compreensao das causas que culminam nessas ocorréncias.

Assim, ao visitar os dados do Sistema de Gestdo Financeira do FNDE-
SIGEF®, em 31 de dezembro de 2022, constatei que parte dos recursos financeiros
repassados para atender as agbes dos Programas de Apoio a Novas Turmas e ao
Programa de Apoio a Novos Estabelecimentos de Educacdo Infantili ndo é

integralmente aplicada, ressaltando a incoeréncia dessa equagao entre a necessidade

> SIGEF Sistema de Gestédo Financeira do FNDE — sistema de apoio aos repasses e transferéncias
financeiras a conta dos programas educacionais sob a gestdo do FNDE.

5 Programas Suplementares: programas concebidos pelas secretarias do MEC que definem seus
contornos pedagdgicos, critérios de participagao, regras de analise e de avaliagdo das metas acordadas
e que o FNDE contribui com a elaboragdo de normativos que orientam a execugéo financeira dos
recursos e a prestacado de contas de sua aplicagéo.
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de aumentar a oferta em creches e pré-escolas e a nao utilizacdo dos recursos
repassados para incrementar matriculas de educacao infantil.

A nao aplicagao desses recursos torna-se ainda mais intrigante quando se
constata que as vagas foram declaradas e que houve entrega de novos
estabelecimentos de educagéao infantil durante o periodo da pesquisa, ou seja, que a
oferta de matriculas existiu.

Motivada por essas duvidas, identifiquei a oportunidade e a necessidade de
compreender as razdes que contribuem para essas ocorréncias, considerando que o0s
programas, objeto desta pesquisa, tém o objetivo de incrementar as matriculas de
educacao infantil, por intermédio de apoio financeiro da Unido aos municipios e ao
Distrito Federal, até que os novos estabelecimentos ou novas turmas de educacéao
infantil fossem computados no calculo de recurso do Fundeb.

Esse aporte financeiro faz-se necessario para que os municipios tenham
condi¢cdes de abrir matriculas em novas turmas ou em novos estabelecimentos até
que passem a receber a redistribuicdo dos recursos do Fundeb. Isso em razao de os
repasses a conta do Fundeb serem realizados com base na apuragao das matriculas
do Censo Escolar da educacéio basica do ano anterior ao de referéncia da distribuigcao
dos recursos, conforme estabelece a Lei 14.113/2020, que regulamenta o Fundo.
Esse lapso temporal, em alguns casos, pode demorar até 18 meses.

Nesse diapasao, o FNDE repassa recursos para manutencao das novas
turmas e dos novos estabelecimentos, até que as matriculas sejam captadas pelo
Censo Escolar e passem a ser consideradas no cdmputo da distribuicdo dos recursos
do Fundeb. Dessa forma, esses programas sao de atendimento temporario e
possibilitam que o0s municipios consigam manter em funcionamento os
estabelecimentos e as novas matriculas da educagao infantil sem que sejam onerados
até a cobertura pelo Fundeb.

Assim, os programas, objeto deste estudo, a grosso modo, prestam-se a
possibilitar que os municipios consigam manter as matriculas até que passem a
receber os recursos do Fundeb. Esses programas tém por finalidade cobrir o espago
temporal entre a oferta de novas turmas em estabelecimentos infantis ja existentes,
bem como apoiar o funcionamento das creches cujas constru¢gdes sejam concluidas
ou alcancem percentual de execucdo igual ou superior a 90%, até que o Censo

Escolar insira essas matriculas e/ou estabelecimentos em sua base de dados.
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No Brasil, a educacao infantil, etapa da educacgao basica, devera ser oferecida
pelo Estado de forma gratuita, podendo ser prestada, também, por instituicbes
privadas que se enquadrem em uma das seguintes categorias: particulares,
comunitarias, confessionais e filantropicas.

Nesse contexto, a Lei n° 13.005/2014, que aprovou o Plano Nacional de
Educacao (PNE)®, estabeleceu em sua Meta 1: “Universalizar, até 2016, a Educagao
Infantil na pré-escola para as criangas de 4 a 5 anos e ampliar a oferta de Educacao
Infantil em creches de forma a atender, no minimo, 50% das criangas de até 3 anos
até o final da vigéncia deste PNE” (BRASIL, 2014), cuja vigéncia estende-se até 2024,
estabeleceu ainda que o Instituto Nacional de Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
- INEP, autarquia do MEC responsavel pelas informacbdes oficiais para o
aprimoramento das politicas publicas educacionais, publicara estudos para aferir a
evolucdo do cumprimento das metas estabelecidas.

O quarto ciclo de monitoramento das metas do PNE (BRASIL, 2022)
expressou que os efeitos da pandemia na educacao infantil podem ter sido mais
significativos, ressaltando que os dados para a populagao de 0 a 4 anos nao foram
coletados pelo IBGE nos anos 2020-2021. Conclui que, para atingir a Meta 1 do PNE,
a educacéo infantil precisara incluir 1,7 milhdes de criangas, aproximadamente de 1,4
milhées de criancas de zero a trés anos em creches e, aproximadamente 300 mil
criangas de 4 a 5 anos em pré-escolas, demonstrando o grande desafio para atingir a
meta do PNE.

Os resultados dessa avaliacdo ressaltam as desigualdades regionais nas
matriculas da educacédo infantil de 0 a 3 anos, indicando o quanto sdo marcantes
essas desigualdades entre as regides Norte e Sul-Sudeste. Na regido Norte, em 2019,
o percentual da populagdo que frequentava a escola ou creche era de 18,7%,
enquanto a regidao Sudeste alcangava 43,9%.

Em relagdo a matricula das criangas de 4 a 5 anos, o Relat6rio demonstrou
que a meta nao foi atingida. Em 2019, a taxa de cobertura alcangou 94,1%, indicando
que nao houve a universalizacao estabelecida na Meta 1.

O Relatdrio concluiu ainda que: a) a cobertura da educagéo infantil tem
apresentado progresso e que esse progresso esta relacionado a reducédo da

populacdo em idade pré-escolar; b) A Meta 1 de universalizagdo da pré-escola para o

6 Plano Nacional de Educacéo aprovado pela Lei n° 13.005/2014 - define as metas e estratégias para
atingir os objetivos da educagao no Brasil.
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ano de 2016 nao foi alcangada (BRASIL, 2022). Apontou que o impacto da pandemia
nos anos de 2020 e 2021 pode ter revertido os avangos, como sugerem as estimativas
de frequéncia escolar da populagao de 5 anos para os anos de 2020 e 2021. (BRASIL,
2022).

Em outro recorte, o Relatério considerou o acesso as creches das criancas de
0 a 3 anos a partir da renda domiciliar no periodo de 2013-2019, concluindo que o
acesso é desigual e que a redugao dessa desigualdade 27,3 pp esta muito acima da
meta estabelecida. (BRASIL, 2022).

Em relagdo a matricula das criangas de 4 a 5 anos, o Relatério demonstrou
que a meta nao foi atingida, pois, em 2019, a taxa de cobertura alcangou 94,1%,
indicando que nao houve a universalizagao estabelecida na Meta 1 (BRASIL, 2022).

Por fim, destacam-se as seguintes conclusdes apresentadas no Relatério do
Quarto Ciclo de Monitoramento das Metas do PNE:

a) a cobertura da educacéo infantil tem apresentado progresso;

b) parte desse progresso esta relacionado a redugao da populagédo em idade

pré-escolar;
c) a Meta 1 de universalizagdo da pré-escola para o ano de 2016 n&o foi
alcancada; e

d) o impacto da pandemia — COVID-19 - nos anos de 2020 e 2021 pode ter
revertido os avangos, como sugerem as estimativas de frequéncia escolar
da populagao de 5 anos para os anos de 2020 e 2021. (BRASIL, 2022).

Além dos dados apresentados no Relatério do Inep do Quarto Ciclo de
Avaliacdo do PNE, a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua estimou
que 330 mil criangas, entre 4 e 5 anos e 11 meses, estdo fora da pré-escola (IBGE,
2019).

O Censo Escolar do ano de 2022 revelou que 653.499 criangas de até 5 anos
sairam da escola entre os anos de 2019 e 2021. (BRASIL, 2022). O dado representa
queda de 7,3% na quantidade de matriculas e houve queda de 9%, de acordo com o
estudo, no numero de criangas matriculadas em creches brasileiras.

Por fim, o Censo Escolar do ano de 2022 apontou que, no total, ha 69,9 mil
creches no pais. (BRASIL, 2022).

Enriguecendo a discussédo, a Fundacdo Maria Cecilia Souto Vidigal, em
parceria com Unicef e a Unido dos Dirigentes Municipais de Educacédo (Undime),

apresentou relatério sobre o tema no qual demonstra que alguns aspectos de
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desigualdade contribuem com esses dados que impactam essa modalidade de
ensino, estando entre eles a frequéncia por regido (Grafico 4) e o acesso por etnia
(Gréfico 5).

Grafico 4- Frequéncia por Regidao em % (criangas na pré-escola)
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Fonte: Fundagao Maria Cecilia Souto Vidigal (2022)/ Elaboragao prépria.

Grafico 5 - Matriculas na educagao infantil por grupo racial

BRANCAS E AMARELAS 93,5

PRETAS, PARDAS, INDIGENAS - 91,9

Fonte: Fundacéo Maria Cecilia Souto Vidigal (2022)/ Elaboragao prépria.

Essas informagdes demonstram o longo caminho a ser percorrido até que se
cumpra o compromisso assumido na Meta 1 do PNE. E foi nessa diregdo que esta
pesquisa caminhou para compreender as razdes pelas quais os entes subnacionais

se habilitam a receber recursos para a educacio basica e deixam de aplica-los na sua
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integralidade, a exemplo do que acontece com os programas suplementares voltados
ao apoio as matriculas na educacgéo infantil que s&do o Programa de Apoio a Novas
Turmas e o Programa de Apoio a Novos Estabelecimentos.

Os dois programas citados sao classificados como programas suplementares,
ambos com concepgado pedagogica, definicdo de critérios e de publico-alvo
estabelecidos pela Secretaria de Educacéo Basica (SEB).

Embora a pesquisa aborde apenas os programas de apoio a educagao infantil,
importa registrar que é recorrente a existéncia de saldos em contas correntes dos
entes subnacionais que recebem recursos para atender aos programas educacionais
financiados pelo FNDE.

Nessa direcao, constatou-se, em consulta ao Sistema Gestao Financeira do
FNDE (SIGEF), realizada em 31 de dezembro de 2021, saldo em contas correntes no
montante de R$ 1,7 bilhdes, indicando que esses recursos foram repassados a conta
dos programas suplementares e ndo foram integralmente aplicados pelos entes
federados, comprometendo os objetivos dos programas para os quais foram
destinados.

Desse valor, R$ 108 milhdes correspondem a saldos dos recursos destinados
aos Programas de Apoio a Novas Turmas e Novos Estabelecimentos.

A SEB é a responsavel pela gestao nacional desses programas, cabendo-lhe
acompanhar o cadastramento das matriculas pelos municipios e pelo Distrito Federal,
definir as regras de analise das solicitagdes e apoio financeiro, calcular os valores
devidos aos entes e autorizar o FNDE a transferir os recursos. O FNDE é responsavel
pelo repasse dos recursos e recebimento da prestacao de contas.

O FNDE e a SEB sao igualmente responsaveis pela assisténcia técnica aos
entes executores e pela analise das prestagdes de contas. Enquanto o FNDE analisa
as prestacgdes de contas sob a perspectiva da boa e regular aplicagdo dos recursos,
a SEB analisa sob a perspectiva do atingimento dos objetivos dos programas.

Dentre as diferentes narrativas buscando a compreensao sobre os elementos
que faltam para que o Brasil impulsione a qualidade na educacgao basica, destacam-
se dois posicionamentos: 1) os que defendem que os recursos financeiros séo
insuficientes: “E preciso investir mais em educagdo” (RATIER, 2010); e “Falta de
investimento em educacdo acelera desigualdade” (ADURN, 2021); 2) os que

argumentam que os problemas enfrentados nédo estdo relacionados aos valores
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investidos e sim a necessidade de promover gestdo adequada desses recursos, como

defende o Banco Mundial:

[...] a ineficiéncia do gasto em educagéo basica no Brasil é elevada e vém
aumentando. [...] embora os gastos por aluno tenham aumentado, a maioria
das escolas ndo conseguiu melhorar o desempenho, o que resultou em
menor produtividade geral. Embora os fatores que causam um melhor
desempenho escolar sejam, em grande parte, idiossincraticos e estejam
relacionados a gestdo escolar. Os resultados educacionais do Brasil ficam
abaixo do esperado, dado o nivel de gastos. (BANCO MUNDIAL, 2017, s.p.).

Igualmente defendida em “Os Aspectos Fiscais da Educacédo no Brasil”,
publicado pelo Tesouro Nacional, em 2018, que relata:

Apesar da forte pressdo social para a elevagdo do gasto na area de
educacéo, existem evidéncias de que a atual baixa qualidade n&o se deve a
insuficiéncia de recursos. Tal observagdo nao é especifica ao Brasil, tendo
em vista que ja é estabelecida na literatura sobre o tema a visdo de que
politicas baseadas apenas na ampliagao de “insumos” educacionais sao, em
geral, ineficazes. (OLIVEIRA, 2018, s.p.).

Por outro lado, estudiosos como Pinto (2002), Amaral (2012) e Araujo (2012)
contestam esse posicionamento citando os dados da OCDE que demonstram que o
pais investe no ensino fundamental US$ 3,8 mil por aluno-ano, enquanto os paises
que compdem a Organizagdo para Cooperagdo e Desenvolvimento Econdmico
(OCDE) investem cerca de US$ 8,6 mil (OCDE, 2019).

O fato é que é a recorrente nao aplicagao dos recursos financeiros repassados
pela Unido para execugao de programas educacionais pelos entes federativos podem
engrossar a ideia de que ha recursos suficientes para a educacgao.

No nosso entendimento, a constatagdo de recursos financeiros repassados
para implementar agdes educacionais e que permanecem sem utilizagao sugere a
existéncia de problemas na execucgao dessas agdes. Sendo assim, as dificuldades de
execugao podem estar relacionadas com: (a) construgao unilateral da politica; (b) falta
de compreensdo dos entes executores acerca do escopo legal e operacional
estabelecidos para a execugédo dos programas; (c) desconexao das necessidades e
interesses dos entes executores com as agdes financiadas pelos Programas; (d)
auséncia de capacidade técnica e operacional para execucéao financeira dos recursos
repassados; (e) pouco apoio técnico durante os processos de implementagdo e
execugao das agbes dos programas; e (f) inagdo dos executores por receio do

julgamento das contas pelos érgaos de controle.

31



Compreender essas razoes impde entender como se deu a articulagao entre
Unido, Estados e Municipios na reparticido das responsabilidades da educacgao basica,
pos-CF/1988, com a adog¢ao do modelo federativo, e conhecer como se processa o
financiamento da educacgao basica no Brasil.

Ainda € necessario compreender 0s programas suplementares que
contribuem para a educacgao basica e, em especial, para a educacao infantil.

Dessa forma, o estudo estrutura-se em trés capitulos, além desta introdugao
e da conclusdo. No primeiro capitulo, apresentam-se a configuragdo do regime
federativo no Brasil e a descentralizacdo da educacgao operada a partir da CF de 1988.
No segundo, apresentam-se os principais mecanismos de financiamento da educagao
basica no Brasil. Ja o terceiro capitulo aborda a educacéo infantil no Brasil e descreve
0s programas suplementares de apoio a essa etapa de ensino, objeto desta pesquisa,
quais sejam: Programa de Apoio a Novas Turmas e Programa de Apoio a Novos
Estabelecimentos. Para o desenvolvimento do estudo, sdo apresentados, além da
fundamentacéao tedrica, os objetivos, a metodologia e os resultados das entrevistas
semiestruturadas, que foi o instrumento utilizado para coleta das informacdes
qualitativas junto aos executores dos programas.

A titulo de conclusédo, apresenta-se o Produto Técnico proposto que € um
instrumento de facilitagdo do monitoramento das agdes dos programas, objeto desta
pesquisa.

Por fim, serdo apresentadas sugestdes a partir de achados decorrentes do

manuseio dos dados da pesquisa.

OBJETIVO

Compreender as razdes pelas quais 0s municipios ndo executam 0s recursos
financeiros recebidos a conta dos programas suplementares de Apoio a Novos
Estabelecimentos e de Apoio a Novas Turmas de Educagéao Infantil.

OBJETIVOS ESPECIFICOS
a) Identificar se ha correlagéo entre a capacidade operacional dos municipios
na execugao dos recursos dos programas;
b) Avaliar a percepgao dos gestores dos programas sobre a execugao dos

programas;
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c) Compreender a trajetoria da educagao infantil e descrever os programas
suplementares de Apoio a Novas Turmas e Novos Estabelecimentos de
Educacao Infantil;

d) Compreender as possiveis causas da nao aplicagcdo dos recursos
financeiros recebidos pelos municipios a conta desses programas;

e) Propor medidas para contribuir com o monitoramento da execug¢do dos

programas.

METODOLOGIA

Para realizar este estudo, utilizou-se a pesquisa de abordagem mista,
quantitativa e qualitativa e aplicacdo de entrevistas. A quantitativa propicia melhor
assimilacao de dados e informacgdes resultantes dos fatos investigados.

A fase inicial desta pesquisa foi dedicada a analise dos documentos para
melhor compreens&o desses programas.

No contexto qualitativo, a caracterizagédo do programa deu-se a partir da
analise de documentos de natureza regulatéria e técnica, como a CF/1988, projetos
de emendas constitucionais, leis, decretos, resolugdes, portarias, relatérios, oficios,
notas técnicas, correspondéncias, documentos bancarios, estatisticas censitarias e
outros documentos que contenham informagdes que possam subsidiar o estudo, bem
como os sitios oficiais, por serem mais apropriados ao alcance dos objetivos
(BACHINI; CHICARINO, 2018).

O recorte temporal foi de quatro anos, iniciando em 1° de janeiro de 2018 e
finalizando em 31 de dezembro de 2021 e as informacdes foram extraidas das bases
de dados do FNDE, em especial do SIMEC, SIGEF e SAPE, bem como de
documentos publicos disponiveis. Essa sele¢cao se deu em razdo de que, no periodo
de 2020/2021, trabalhei na Diretoria de Gestdo de Fundos e Beneficio — DIGEF, do
FNDE, que, entre outras atribui¢des, faz a gestdo financeira e a prestagdo da
assisténcia técnica aos programas suplementares.

A escolha do Programa de Apoio a Novas Turmas e do Programa de Apoio a
Novos Estabelecimentos deu-se durante a minha atuacdo na Coordenagdo de
Transferéncias Diretas, unidade administrativa da estrutura do FNDE que cuida da

gestao financeira dos Programas Suplementares cuja concepc¢éao é do MEC.
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Ao me deparar com a existéncia de saldos financeiros nesses dois programas
que tém objetivos e temporalidade definidos, aumentou o meu interesse em
aprofundar o entendimento sobre as aplicagcdes desses recursos.

Inicialmente, a pesquisa seria aplicada aos anos de 2020 a 2021. Contudo,
em razao da pandemia — Covid-19, ampliaram-se os estudos para os dois anos que
antecederam a crise sanitaria, resultando no quadriénio 2018 a 2021.

As informagdes obtidas foram organizadas e classificadas de forma
sistematica, passando pelas fases de selecao e tabulagdo, no que se refere aos dados
quantitativos (CRESWELL, 2014), ocasiao em que foram estudados os dados da
execugao do Programa de Apoio a Novas Turmas e do Programa de Apoio a Novos
Estabelecimentos. Os documentos que subsidiaram este estudo foram coletados em
diversas fontes de informacdes publicas, e os dados relativos aos aspectos das
liberagdes de recursos foram obtidos junto ao FNDE, por meio de demanda do sistema
FALA BR.

No desenvolvimento da pesquisa, foram analisadas as possiveis causas que
culminaram na n&o aplicagao dos recursos financeiros repassados aos municipios a
conta dos Programas de Apoio as Novas Turmas e de Apoio a Novos
Estabelecimentos.

Entdo, a pesquisa buscou responder as seguintes questdes, construidas a
partir da experiéncia profissional e das observacdes colhidas como servidora publica
integrante do quadro do FNDE e, especialmente, como coordenadora dos programas
suplementares:

a) Os municipios receberam assisténcia técnica sobre os normativos dos
programas?

b) Os municipios foram capacitados para execugéao e prestacao de contas dos
recursos repassados?

c) Os executores dos programas identificaram distanciamento entre os
objetivos propostos na formulagdo da politica e as necessidades dos
municipios?

d) Os executores, por receio de apontamentos dos 6rgdos de controle e n&o
aprovacgao das prestacdes de contas pelo FNDE, aderem ao apagao7e: das

canetas?

7 Apagéao das canetas: pode ser definido como: “[...] uma atitude de inércia do administrador publico,
provocando uma inagao e paralisia do Estado, tendo em vista o receio de responsabilizagéo patrimonial
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e) Os executores compreendem, em sua completude, os normativos que
regem a execugao dos programas?
Por fim, foram realizadas entrevistas semiestruturadas com cinco gestores
que atuam ou tenham atuado na execugao desses programas suplementares, com o
objetivo de conhecer suas percepgdes em relagao a relevancia, a forma de execugéo

€ as causas que culminam na nio aplicacdo dos recursos.

PESQUISA DE CAMPO: ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA

Tendo como referéncia Lodi (1974), Lakatos (1996) e Cohen et al. (1996), o
entendimento € de que a entrevista, como instrumento de pesquisa, ndo pode ser
interpretada como uma simples conversagdao, uma vez que a finalidade do
pesquisador é obter do entrevistado falas capazes de dizer algo sobre seu objeto de
pesquisa, 0 que requer método e técnica. Assim, partindo dos autores, as entrevistas
podem ser: estruturadas, abertas, semiestruturadas e com pontos focais.

Dentre os tipos de entrevistas, a semiestruturada, que é a utilizada quando se
deseja delimitar a quantidade de informacgdes a partir do direcionamento para o tema
da pesquisa, parece ser a mais adequada para trazer elementos qualitativos as
questdes desta pesquisa.

Para Trivifios (1987), a entrevista semiestruturada permite que o entrevistado
discorra sobre suas experiéncias, a partir do foco principal proposto pelo pesquisador
sem inibir a possibilidade de receber respostas livres e espontaneas do entrevistado.
A obtencédo de informagdes ocorre por meio da fala individual.

Segundo Marconi e Lakatos (2006, p. 197), a entrevista € como um encontro
entre duas pessoas, a fim de que uma delas obtenha informacgdes a respeito de
determinado assunto, mediante uma conversacao de natureza profissional. Para
Cervo e Bervian (1996), na mesma linha, a entrevista tem como objetivo coletar dados
para a pesquisa, por meio do interrogatério do informante. De maneira analoga,
Sampieri et al. (2006, p. 381) afirmam que o objetivo das entrevistas é obter respostas
sobre o tema, problema ou topico de interesse nos termos, na linguagem e na
perspectiva do entrevistado.

Para responder as questbes de pesquisa, optou-se pela realizacdo de

entrevista semiestruturada a ser realizada com (ex-)gestores da educacéo,

e aplicacdo de sangao pelos érgaos de controle”. Resultado do empoderamento desmedido que se
atribuiu aos 6rgaos de controle externo.
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selecionados de forma aleatéria. Nesse contexto, foram entrevistadas 5 pessoas com
atuacdo na gestdo da educagédo basica, sendo 1 municipal, 1 estadual, além de
gestores do MEC e do FNDE.
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CAPITULO 1. A FEDERALIZAGAO E A EDUCAGAO BASICA NO BRASIL

A compreensao da organizagao do sistema publico da educagao basica
remete a revisdo dos marcos legais, iniciando com a promulgacdo da CF/1988 que
consolidou a organizagdo do modelo federativo no Brasil e elevou a condi¢cdo de ente
federativo a todos os municipios.

Para este debate, trouxemos, precipuamente, as discussdes promovidas por
Abrucio (2005, 2010, 2013, 2018), Arretche (2002, 2006, 2010), Souza (1998, 2006)
e Segatto e Abrucio (2016), porém, ndo excluindo outros autores.

Dentre os conceitos de federalismo, destacou-se o que defende que a
existéncia da federacdo € aliada ao propdsito ou a necessidade de manter a
unificacdo, apesar das diferengas apresentadas, preservando a autonomia dos entes
federados.

Nesse contexto, Souza (1998), a partir da visdo de Burgess (1993), ensina
que o federalismo € uma ideologia politica que articula valores, atitudes e interesses
estruturando as agbes para apoia-las sob a forma de compromissos (SOUZA, 1998,
p. 5).

De acordo com Souza (1999), cada federagdo incorpora atributos
econdmicos, politicos e socioculturais para produzir padrbes de interesses e
identidades, extrapolando conceitos exclusivamente formalistas.

Abrucio e Soares (2001) definem cinco caracteristicas gerais para o
federalismo: o modelo intrinsecamente contratual; a soberania compartilhada; a
compatibilizagao entre autonomia e interdependéncia; a existéncia de instituicdes que
procuram equilibrar as regras da maioria com os direitos da minoria e as relagbes
intergovernamentais.

Prosseguindo a discussao, Segatto e Abrucio (2016, p. 414), tomando o
desenvolvimento de Elazar (1991), compreendem a necessidade de se alcancgar
propésitos comuns e proteger certos direitos para a manutencao da integridade das
partes. Enfatizam, dessa forma, que o federalismo engloba uma combinag&o especial
entre autonomia e interdependéncia entre os niveis de governo. “Observando a
origem etimoldgica da palavra federacéo, trata-se, na verdade, de um pacto, no qual
os entes federados séo participantes”. (Idem).

A partir da referéncia de Segatto e Abrucio (2016), destaca-se a definigdo mais

classica de federalismo: em federagbes diferentes, governos regulam um mesmo
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territério, mas cada um deles tem exclusiva competéncia sobre determinadas

matérias.

O sistema federal € uma forma inovadora de lidar com a organizagéo politico
territorial do poder, na qual ha um compartilhamento matricial da soberania e
ndo piramidal, mantendo-se a estrutura nacional. (ELAZAR, 1991 apud
SEGATTO; ABRUCIO, 2016, p. 37).

Arretche (2002) enriquece o debate citando Lijphart (1999) com a ideia de que
os estados federativos sdo uma forma particular de governo dividido verticalmente, de
tal modo que diferentes niveis de governo tém autoridade sobre a mesma populagéo
e territorio.

O entendimento da especificidade do federalismo passa pela analise de sua
natureza, de seu significado e de sua dinamica. Isso porque toda federagao deriva de
uma situacao federalista e duas condicbes conformam esse cenario: uma é a
existéncia de heterogeneidades e a outra € a condi¢ao federalista e a autonomia local.
Ou seja, as partes que formam a federagdo compdem uma forma singular de Estado
que envolve relagdes multiplas entre os governos federal, estadual e municipal, com
diferentes formas de negociagdes que se destinam a formulagdo e consequente
implantacdo de politicas publicas (BURGESS, 1993 apud SEGATTO; ABRUCIO,
2016). Considerando a etimologia,

O termo “federal” é derivado do latim foedus, que [...] significa pacto. Em
esséncia, um arranjo federal € uma parceria, estabelecida e regulada por um
pacto, cujas conexdes internas refletem um tipo especial de divisdo de poder
entre os parceiros, baseada no reconhecimento mutuo da integridade de cada
um e no esforco de favorecer uma unidade especial entre eles. (Ibidem, p. 5).

No Brasil, a forma federativa foi consolidada com a CF/1988, que resultou de
um processo bem-sucedido de transicdo democratica, no qual uma sociedade
altamente desigual produziu uma promessa de incluséo social (ARRETCHE, 2018). A
CF/1988 foi resultado de todas as forgas contraditorias. Se por um lado consolidou-se
como reagao ao populismo e ao fisiologismo que recrudesceram com o advento da
democracia, por outro lado, a Constituicdo sacramentou os principios de uma
administragao publica arcaica e burocratica ao extremo. Assim, uma administragao
publica federal altamente centralizada, hierarquica e rigida, em que toda prioridade foi
dada a administracao direta ao invés da indireta. Desse modo, o Brasil se caracteriza

adotando o modelo:

[...] de o governo central regular os gastos ou restringir a autonomia por meio
de transferéncias condicionadas e regulagdo da arrecadagao mediante a
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imposicao de condigbes para a obtencdo de empréstimos por parte dos
governos subnacionais. (CRUZ, 2009, p. 69).

Em se tratando da estrutura federativa, a CF/1988 concedeu aos municipios
o status de entes subnacionais com autonomia. Assim, organizou o Brasil no modelo
federativo descentralizado, constituido por trés esferas de governo: Unido (governo
federal), Estados federados (governos estaduais) e os Municipios (governos
municipais), além do Distrito Federal, todos dotados de autonomia politica e
administrativa.

Para Cruz (2009, p. 22), a Constituigdao foi um marco na reorganizagao do

federalismo brasileiro:

[...] um sistema mais claro de transferéncias constitucionais de recursos
publicos entre as esferas governamentais, com vistas a possibilitar que
estados e municipios executassem politicas publicas para a garantia do
suprimento de necessidades basicas da populagdo sob sua
responsabilidade.

No plano das politicas publicas, a CF/1988 foi erguida sobre cinco pilares:

a) busca da universalizagdo das politicas; b) democratizagdo da gestéo
estatal; c) profissionalizagdo da burocracia; d) descentralizacéo
preferencialmente em prol da municipalizagdo; e e) preocupagdo com a
interdependéncia federativa. Mostrando o novo federalismo, fortemente
voltado para a descentralizagdo, “processo que significava ndo sé passar
mais recursos e poder aos governos subnacionais, mas, principalmente, tinha
como palavra de ordem a municipalizagdo”. (ABRUCIO, 2010, p. 46).

Oliveira e Santana (2010) indicam que, no Brasil Republica, a federagao
nasce na perspectiva da descentralizagdo, como uma forma de organizagéo capaz de
permitir aos entes federados gozar de maior autonomia do que no Império. Nesse
cenario de descentralizagdo, 5.570 municipios, 26 estados e o Distrito Federal
compdem o grande caldeirdo de diversidades culturais, econdmicas e sociais, que
somado a dimensao continental do Brasil, aumenta a desigualdade, impondo que a
Unido exerca um contrapeso promovendo ag¢des supletivas que contribuam para o
desenvolvimento do pais.

|dealizada por Anisio Teixeira®, a municipalizagdo do ensino no Brasil foi

consolidada na CF/88, promulgada apdés a redemocratizagdo do pais, trazendo

8 Anisio Teixeira foi educador e escritor brasileiro. E conhecido por ser o criador da escola publica no
pais e figura como responsavel pela democratizagdo do ensino brasileiro. Foi um dos maiores
articuladores e pensadores da educagdo brasileira do século XX. Almejou a construgdo de uma
educacéo publica, democratica, gratuita e acessivel para todos os cidadaos.
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destaque para a universalizacdo do ensino fundamental e a erradicacdo do
analfabetismo.

Nesse sentido, o artigo 211, § 2°, da CF/88 organiza a educacao e define que
“municipios atuarao prioritariamente no ensino fundamental e na educacao infantil”.
Define, ainda, a descentralizagdo do poder, a autonomia e a gestdo democratica para
organizagédo dos seus sistemas de ensino, fortalecidas pela Lei n® 9.394/1996, que
estabelece a LDB, e pela Emenda Constitucional n°® 14/1996, que trouxe modificacbes
aos artigos 34, 208, 211 e 212 da Constituicdo Federal e criou o Fundef.

Assim, a LDB e o Fundef provocaram o desafio da universalizagdo do acesso
ao ensino fundamental e significativo aumento de matriculas na educagéao infantil e no
ensino fundamental.

Abrucio e Segatto (2017), inserindo a educagdao no modelo da estrutura
federativa adotada no Brasil, conclui que os municipios ndo darao conta dos seus
problemas sem que haja mais clareza de como criar mecanismos de colaboragao
entre os niveis de governo. Isso em razdo de que, no contexto da educagao, a
concepcao federativa, a partir da Constituicdo Federal, empodera os 5.568 municipios
e permite que municipios e estados possam prover ensino aos aluno. Para o autor,
isso € “uma jabuticaba brasileira”.

Arretche (1999) defende que o federalismo remete a inter-relagéo entre as
decisdes de uma esfera do governo e seus impactos nos entes subnacionais.
Provocando reflexao sobre a adesao dos estados e municipios a programas propostos
por outro nivel mais abrangente de governo ou, ainda, por expressa imposi¢ao

constitucional, destaca que

[...] a recuperagao das bases federativas do Estado brasileiro tem impacto
sobre o processo de descentralizagdo das politicas sociais no Pais pelo fato
de que, resguardados pelo principio da soberania, estados e/ou municipios
assumem a gestdo de politicas publicas sob a prerrogativa da adeséo,
precisando, portanto, ser incentivados para tal. (ARRETCHE, 1999, p.112)

Ja Souza (2005, p. 112) evidencia que

O objetivo do federalismo cooperativo esta longe de ser alcangado por duas
razbes principais. A primeira esta nas diferentes capacidades dos governos
subnacionais de implementarem politicas publicas, dadas as enormes
desigualdades financeiras, técnicas e de gestado existentes. A segunda esta
na auséncia de mecanismos constitucionais ou institucionais que estimulem
a cooperagao, tornando o sistema altamente competitivo.

Um dos principios da CF/1988 é a transferéncia de autoridade e de poder
decisorio para instancias subnacionais, representando uma caracteristica inovadora,
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de mecanismos da democracia participativa. Entretanto, isso ainda ndo ocorreu em
nivel satisfatério e efetivo.

As reflexdes sobre a forma de como se deu a organizagao federativa adotada
no pais e a organizacado da educacgao indicam um aparente distanciamento entre as
necessidades dos entes federados e a atuagao da Unido. Esse fato pode indicar uma
das causas da desconexao entre o desafio de incrementar as matriculas da educagao
infantil imposto pelo PNE e a n&o utilizagcado pelos municipios dos recursos financeiros
destinados ao apoio das matriculas da educacéo infantil por meio dos programas de
Apoio a Novas Turmas e de Novos Estabelecimentos. Esse fato chama atencédo e

merece aprofundamento.

1.1 A DESCENTRALIZACAO DA EDUCACAO BASICA NO BRASIL

Para o debate da descentralizagdo da educacdo basica, sdo tomadas as
ideias de Souza (1998), Arretche (2002), Abrucio (1994), dentre outros autores.

A descentralizacao implica, pois, uma redistribuicdo democratica do poder, em
razdo de que amplia o debate sobre os temas descentralizados, provocando maior
participagéo social, como definem os autores citados a seguir.

A participagao dos entes descentralizados na forma da vontade nacional, além
da autonomia e da reparticdo de competéncias, é essencial aos Estados-Membros
(CARVALHO, 2006, p. 5-8). Trata-se da representagao politica dos entes federativos
subnacionais no centro por meio do bicameralismo e de certa despropor¢ao na
distribuicdo das cadeiras por territorio na camara baixa (PIERSON, 1995; FRANZESE,
2010 apud ABRUCIO et al., 2013, p. 16).

Além dessas caracterizagdes, a descentralizagao é igualmente utilizada para
denominar a transferéncia de atribuicbes do Estado a iniciativa privada (privatizagao
ou concessao de servigos publicos) e do governo para a comunidade ou organizagdes
ndo governamentais (REZENDE, 2006).

[...] descentralizar implica a retirada de competéncias de um centro para
transferi-las a outro, passando elas a ser proprias do novo centro”. Se se fala
em descentralizagdo administrativa quer-se significar a existéncia de novos
centros administrativos, independentes de outros. Se a referéncia é
descentralizagdo politica, os novos centros terdo capacidade politica.
(TEMER, 1993).
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A descentralizag&o das politicas publicas foi uma das grandes reivindicagbes
democraticas dos anos 1970 e 1980, que se impunha para desconstituir a excessiva
centralizacao decisoria do regime militar (ARRETCHE, 2002).

Ainda sobre a descentralizacio, essa diz respeito a distribuicdo das funcdes
administrativas entre os niveis de governo (RIKER, 1987). Variadas formas de
transferéncia de recursos e delegacédo de fungdes permitem que um dado nivel de
governo desempenhe fungdes de gestdo de uma dada politica, independentemente
de sua autonomia politica e fiscal.

No Brasil, ocorreram dois fenbmenos: a recuperag¢ao da base federativa, com
a autonomia dos estados e municipios trazida pela CF/1988, e o processo de
descentralizacao das politicas publicas sociais.

Os avancgos na descentralizacdo das politicas publicas foram marcados pelos
periodos:

a) Na Republica Velha (1889 a 1930), caracterizada pela implantagdo do
sistema federativo de governo, existia um controle da maquina
governamental pela oligarquia rural;

b) O periodo da Ditadura Vargas (1930 a 1945) tem a centralizagdo na pessoa
do presidente e uma politica voltada para um projeto nacional de
desenvolvimento urbano, industrial e nacionalista. Nesse periodo, o
governo amplia seu poder de influéncia nas cidades e dissolve as
representacdes politicas;

c) Durante o periodo democratico (1945 a 1964), ocorre a restauragao do
sistema federativo descentralizado, com a reorganizagdo dos partidos
politicos e o sistema de representagdes, porém, sem uma clara politica
nacional de descentralizacao;

d) No periodo de 1964 a 1985, durante a ditadura militar, houve o retorno da
centralizacdo do poder nas maos dos militares, técnicos burocratas e da
burguesia industrial. Os governos locais sdo meros gestores das politicas
centrais, por meio da nomeacao de interventores em cidades de areas de
fronteira, esténcias hidrominerais, capitais e até de governadores. A partir
de 1985, inicia-se um novo processo de revisdo do papel do Estado
brasileiro, no qual as teorias de Estado minimo e neoliberal frutificaram e

ganharam corpo.
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Num contexto mais atual, o governo de Fernando Henrique Cardoso foi
marcado pela significativa onda de privatizagdes. No dmbito da educagédo, o MEC
tinha, dentre outros, o objetivo de promover a municipalizagao e a valorizagdo do
ensino fundamental, o que operou uma significativa oferta de matriculas no ensino
fundamental dos municipios, ensejando que houvesse expressiva transferéncia de
fungdes para os municipios (ARRETCHE, 2002, p. 25-48).

Com a Emenda Constitucional n® 14, de 1996, reforcou-se a delimitacdo das
competéncias sobre a educacao, definindo aos municipios a atuagao prioritaria no
ensino fundamental e na educacao infantil; aos estados e ao Distrito Federal, a
atuacao prioritaria no ensino fundamental e médio; e a Unido, a prioridade na oferta
do ensino superior e fungéo redistributiva e supletiva junto aos outros entes federais.
Além disso, essa Emenda inovou principalmente ao criar o Fundo de Manutencao do
Ensino Fundamental e Valorizagcdo do Magistério (Fundef), que redefiniu valores
minimos constitucionais a serem aplicados pelos entes em educacdo. O Fundeb
definiu que 20% de praticamente todos os recursos de impostos e transferéncias dos
estados e municipios deveriam ser destinados a educacao infantil, ensino fundamental
e médio (educacgao basica).

EC 19/1998, que tratou da reforma do Estado, foi divulgada pelo governo de
Fernando Henrique como a condi¢do para que o Brasil ingressasse na “modernidade

globalizada”.

Nesse sentido, a proposta de modernizagédo esbogada atualmente, seguindo
um figurino liberal e conservador, deixa de fora as questdes essenciais, ainda
que se mencione aqui ou ali a necessidade de melhorar os niveis de
educagado da populacdo, por exemplo. Como educar criangas que nao
comem, nao tém casa e cujos pais, quando empregados, ganham, digamos,
entre 50 e 100 dolares por més. (TENDRIH,1991, p. 90).

Tendo como elemento norteador da reforma o Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado, ja em sua introducdo o instrumento pauta a necessidade de
reforma na crise do Estado, impondo o caos aos governos anteriores. Aponta como
objetivo criar condigbes para a reconstrucdo da administracdo publica em bases
modernas e racionais, no sentido de uma administragdo publica “gerencial’, que
passaria pela revisdo das suas estruturas perseguindo a eficiéncia, promovendo o
controle dos resultados e a descentralizacdo das politicas até alcancar os cidadaos.
O Plano encampou os seguintes objetivos: ajustamento fiscal duradouro; reformas

econdmicas orientadas para o mercado, visando a competicao internacional; reforma
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da previdéncia social; inovacado dos instrumentos de politica social, proporcionando
maior abrangéncia e promovendo melhor qualidade para os servigos sociais; reforma
do aparelho do Estado, com vistas a aumentar sua “governanca’.

O documento estabelece os setores do Estado, distinguindo-os em quatro,
sendo eles: o Nucleo Estratégico, representado pelo governo, responsavel pela
definicdo das leis; concepgao, controle e avaliagao das politicas publicas; o Nucleo de
Atividades Exclusivas, que corresponde aos setores que prestam servigos exclusivos
do Estado, que sao os servigos ou agéncia em que se exerce o poder extroverso do
Estado, o poder de regulamentar, fiscalizar, fomentar. Exemplos: cobranca de
impostos, policias, fiscalizagbes de cumprimento de normas, dentre outros; o Nucleo
de Servicos Nao Exclusivos, que corresponde ao setor que o Estado atua
simultaneamente com organizag¢des publicas ndo estatais e privadas. As instituicdes
desse setor ndo possuem o poder do Estado, mas o Estado esta presente porque os
servicos envolvem direitos humanos fundamentais e ai estdo os servicos de
educacao, de saude, de cultura. A exemplo: as universidades, os hospitais, centros
de pesquisa, museus; por fim, o quarto, o Nucleo de Bens e Servicos para o mercado,
que corresponde a area de atuacdo das empresas que tém atividades econdémicas
voltadas para o lucro.

Cada grupo possui caracteristicas peculiares, sendo que, no campo dos
servicos nao exclusivos, no qual se inseriu a educacao, o critério da eficiéncia torna-
se fundamental, o que importa é atender milhdes de cidaddos com boa qualidade e
baixo custo.

O Plano diferencia, ainda, os Setores do Estado e Formas de Propriedade
estabelecendo que no nao exclusivo do Estado a propriedade ideal é a publica nao
estatal. Ressalta que nao é a estatal para que o Estado possa exercer o poder publico
e também nao é a privada, uma vez que trata de servigo por definicdo subsidiado.
Ainda destaca que a propriedade publica ndo estatal torna mais facil e direto o controle
social.

A estratégia apresentada para a transicdo da estrutura existente para uma
administragcdo publica gerencial previu, no caso dos servigos nao exclusivos do
Estado, a transferéncia do setor estatal para o publico ndo estatal, no modelo das
“organizagdes sociais”, que tinham como objetivo permitir a descentralizacdo de

atividades no setor de prestacao de servigos nao exclusivos. Entendia, assim, que os
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servigos seriam mais eficientemente prestados, mantendo o financiamento do Estado
e sendo realizados pelo setor publico nao estatal.
Esse movimento das Organizagées Nao Governamentais — ONGs ganhou o

nome de terceiro setor. Na defesa de sua argumentacao, Bresser-Pereira (1998) dizia:

Na reforma gerencial em curso no Estado brasileiro, a instituicho que
provavelmente tera a maior repercussao € a das organizagdes sociais. A proposta
da reforma é a transformagao dos servigos sociais e cientificos, que o Estado hoje
presta diretamente, em entidades publicas nao-estatais, entidades sem fins
lucrativos, do terceiro setor. Ao serem qualificadas como organizagdes sociais, as
novas entidades publicas, mas de direito privado, poderao celebrar um contrato
de gestdo com o respectivo ministério supervisor e terdo de participar do
orgcamento do Estado.

O que se viu depois foi que as chamadas ONGs ocuparam a midia em razao
de possiveis irregularidades nos repasses de verbas ministeriais, ressuscitando o
debate sobre a fronteira entre as esferas publicas, privadas e estatais no Brasil. O
desdobramento foi que, em 2011, a presidenta Dilma Rousseff emitiu decreto que
determinava a suspensao por 30 dias dos repasses federais a ONGs.

O tipo de federalismo e das relagdes intergovernamentais adotados no Brasil
sao apontados por varios atores como obstaculos a descentralizacdo das politicas
sociais, inclusive da educacé&o (ABRUCIO,1994).

Nesse sentido, Kliksberg (2000) aponta que as grandes diferengas entre os
municipios brasileiros tém impacto nos processos de transferéncia de recursos. Se
nao forem tomadas medidas para se fazer um reequilibrio regional, as vantagens da
descentralizacdo podem tornar-se piores que a situacdo anterior, destacando a
necessidade de o poder central garantir condi¢des de equidade. Além disso, faz-se
necessario considerar as diferentes capacidades contributivas dos entes subnacionais
ao se propor medidas impositivas.

Interessante registrar que, em meio ao processo de intensa descentralizagao
da educacéo, no sentido contrario desse processo, houve a extingdo em 1998° das
Delegacias Regionais do Ministério da Educagdo (DEMEC), instaladas em todas as
unidades da federacédo. Apesar de uma sobrevida maior, as DEMEC instaladas em
Sao Paulo e no Rio de Janeiro, transformadas em Representagdes do MEC, acabaram
extintas em 2011.

Essas unidades do MEC atuavam como unidades descentralizadas do préprio

MEC e tinham, dentre outras atribuicdes, apoiar os entes subnacionais na execucao

o Decreto n° 2.890, de 21 de dezembro de 1998.
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e na prestagcdo de contas dos programas educacionais, incluindo a assisténcia
técnica; auxiliar no acompanhamento e fiscalizacdo da arrecadagdo do salario-
educacao; e atuar na apuragao de denuncias, além de aproximar o MEC dos entes
subnacionais. Com a extingdo das DEMEC, essas atividades foram absorvidas pelo
FNDE, que passou a atuar de forma centralizada no monitoramento, assisténcia
técnica, acompanhamento e fiscalizagdo das agdes e programas sob a gestdo do
MEC, indicando o estabelecimento da centralizacdo das decisdes e descentralizacao
da execucao.

Outras iniciativas foram adotadas para ofertar aos entes subnacionais
instrumentos eficazes de avaliacdo e implementacao de politicas publicas.

Na educacao, foi apresentado o Plano de Metas Compromisso Todos pela
Educagéo'®, concebido em regime de colaboragdo com Municipios, Distrito Federal e
Estados, com a participagdo das familias e da comunidade, mediante programas e
acdes de assisténcia técnica e financeira, visando a mobilizagdo social pela melhoria
da qualidade da educacgao basica, oferecendo mecanismos capazes de imprimir forte
aceleragéo na execugao das metas do PNE (HADDAD, 2007).

A vinculagdo ao Pacto se fez por meio de termo de adeséao voluntaria no qual
os entes federativos se comprometiam a assumir responsabilidade de promover a
melhoria da qualidade da educacgédo basica a ser mensurada pelo Ideb".

As adesdes ao Compromisso nortearam o apoio suplementar e voluntario da
Unido as redes publicas de educagao basica dos Municipios, Distrito Federal e
Estados. Ainda, o MEC estabeleceu os eixos de agao, consoante as acdes expressas
no Plano Plurianual da Unido'?, sendo elas: gestdo educacional; formagao de
professores e profissionais de servico de apoio escolar; recursos pedagdgicos; e
infraestrutura fisica. Entéo, para fazer jus ao apoio da Unido, os entes subnacionais

aderiram ao Plano de Agdes Articuladas que é o conjunto de agbes articuladas a

10 Decreto n° 6.094, de 24 de abril de 2007.

11 [ndice de Desenvolvimento da Educagdo Basica (IDEB), calculado e divulgado periodicamente pelo
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP), a partir dos dados
sobre rendimento escolar, combinados com o desempenho dos alunos, constantes do censo escolar e
do Sistema de Avaliagdo da Educacao Basica (SAEB), composto pela Avaliagdo Nacional da Educagao
Bésica (ANEB) e a Avaliacao Nacional do Rendimento Escolar (Prova Brasil).

12 O principal instrumento de planejamento orgamentario de médio prazo do Governo Federal é o Plano
Plurianual (PPA). Ele define as diretrizes, os objetivos e as metas da administragdo publica federal,
contemplando as despesas de capital (como, por exemplo, os investimentos) e outras delas
decorrentes, além daquelas relativas aos programas de duragéo continuada. O PPA é estabelecido por
lei, com vigéncia de quatro anos. Ele se inicia no segundo ano de mandato de um presidente e se
prolonga até o final do primeiro ano do mandato de seu sucessor.
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serem apoiadas técnica ou financeiramente pelo MEC. A elaboragédo do diagnostico
dos entes foi realizada com assisténcia técnica de especialistas que contribuiram para
formulagdo dos documentos iniciais. Esse primeiro documento serviu para identificar
as medidas mais apropriadas para impulsionar a melhoria da educacao basica em
cada ente federado.

Com as informacdes do PAR, é possivel priorizar e apoiar as agdes propostas
pelos estados e municipios com assisténcia técnica e investimentos para a
Manutengao e Desenvolvimento da Educacéao (MDE).

As transferéncias de carater voluntario e a assisténcia técnica estruturadas no
PAR sao realizadas pelo Sistema Integrado de Monitoramento, Execug¢éo e Controle
do Ministério da Educacgéao (SIMEC).

ApOs a etapa preparatoria e diagnostico da situagéo educacional e da etapa
de planejamento e analise técnica, o ente elabora seu PAR, utilizando o Simec e envia
para o MEC e para o FNDE.

O ciclo atual engloba o periodo de 2021 a 2024. Nesse ciclo, foi incorporado
como requisito para dar inicio ao PAR o preenchimento do Médulo +PNE, também no
Simec, em que os entes federados devem fazer o monitoramento de seus planos
subnacionais de educacéo.

As acbes do PAR sao apoiadas técnica e financeiramente pelo FNDE que,
desde o seu inicio, em 2007, contemplou diversas agcdes em todas as modalidades da
educacgao basica, tais como: formacao continuada de profissionais da educacao,
aquisicdo de material didatico, escolar e esportivo; realizagdo de obras (ampliagéo,
construgao e reformas); aquisicao de veiculos escolares (6nibus, bicicletas, lanchas);
aquisicdo de equipamentos (cozinha, climatizagdo, informatica); aquisigdo de
brinquedos para educacdo; aquisicdo de instrumentos musicais; aquisicdo de
mobiliario escolar.

Apesar de todos os esforcos empreendidos, ainda restam lacunas na
organizagao da educagao basica concebida no modelo federativo adotado no Brasil,
em especial no que tange a coordenacao federativa e a garantia do tratamento
equéanime entre os diferentes entes em uma federagdo heterogénea como o Brasil.

Nesse contexto, Segatto e Abrucio (2016) ressaltam que na educacgao a
desigualdade entre as jurisdicdes esteve presente em toda a trajetéria da politica,
destacando que, antes da CF/1988, havia auséncia de coordenacao ou orientacao do

Governo Federal. Lembram que a educagdo basica estava sob a gestao,
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principalmente, dos estados e municipios, exceto ac¢des pontuais e politicas
especificas encampadas pelo Governo Federal, a exemplo do Movimento Brasileiro
de Alfabetizacdao — MOBRAL.

Ainda para os autores, o modelo dualista, com base na divisdo das
responsabilidades no campo da educacgao, onde os entes subnacionais se ocuparam
da educagao basica e o governo federal da educagao superior, culminou na
duplicidade das redes (CURY, 2007). Além disso, a essa duplicidade de redes somou-
se a auséncia de articulagdo e coordenacgdo, que foi agravada pelas diferengas
financeiras e institucionais entre as regides brasileiras (OLIVEIRA; SOUSA, 2010),
bem como a “perversa divisdo de responsabilidades”, em razdo de o Governo Federal
ser o mais forte.

Assim, sem desmerecer o carater isondmico da universalizagao de politicas
publicas, precisamos pensar em como promover a equidade, em razao de tamanha
desigualdade entre os entes subnacionais. Entdo, faz-se necessario focalizar a
implementagao dessas politicas, considerando as peculiaridades dos executores.

Por fim, ficou patente a necessidade de organizagéo do sistema de educagéao
para orquestrar de forma ordenada os esfor¢cos. Mas, apesar de avangos, carece de

melhor organizag&o para que os atores das politicas atuem organizadamente.
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CAPITULO 2. A ORGANIZAGAO DO FINANCIAMENTO DA EDUCAGAO BASICA
NO BRASIL

Na abordagem do financiamento da educagéo, inicia-se com as perspectivas
trazidas por Anisio Teixeira que, desde 1961, idealizou a necessidade de criacédo de
um fundo de arrecadacéao e distribuicdo de recursos para fazer frente aos desafios da
educacao, em moldes muito préximos ao formato do Fundeb, conforme evidencia o
texto Educacéo no Brasil, no qual se discutiu a crise educacional brasileira e indicou

uma sumula de providéncias:

[...] mobilizar os recursos financeiros para a educagao, de forma a obter deles
(de todos eles, em cooperagao e conjugacéo) maiores resultados. Sugerimos
a constituicdo, com as percentagens previstas na lei magna da Republica, de
fundos de educacdo — federal, estaduais e municipais; estes fundos,
administrados por conselhos, organizados com autonomia financeira,
administrativa e técnica e todos os poderes necessarios para a aplicagéo dos
recursos, inclusive no pagamento de empréstimos e planos de inversdes e
dos quadros de pessoal e do magistério locais (com tabelas de vencimentos
locais), permitindo, assim, a adaptagcdo da escola as condicées econdmicas
de cada localidade. (TEIXEIRA, 1969, p. 53).

Ainda sob a perspectiva de Anisio Teixeira (1961), também “haveria de se
estudar o custo minimo da educacéao primaria por aluno”, o que atualmente se traduz
no CAQ, nos moldes estabelecidos no art. 1° da Emenda Constitucional n® 108, de 26
de agosto de 2020, que incluiu 0 § 7° no do art. 211 da CF/1988 para dispor sobre o

assunto.

Ainda ndo se deu ao dispositivo constitucional, que manda reservar um
minimo de 10% da renda dos impostos federais e de 20% dos impostos
estaduais e municipais para as despesas com 0 ensino, a aplicagdo mais
adequada e sabia.

E necessario relacionar esse mandamento constitucional com o outro que
determina a educacao compulsoria de todos os brasileiros em idade escolar
primaria, para se estabelecer que os trés governos da Federagao - o federal,
o estadual e o municipal - devem dar prioridade a essa despesa compulséria
com o ensino primario, € somente depois de atendido éste é que podem
realizar outras despesas com educacgao.

Firmada que fosse tal interpretacdo, que me parece a mais legitima, haveria
de se estudar o custo minimo da educagéao primaria por aluno, de acérdo com
Estado e zona e, juntando-se os recursos municipais, os do Estado e os da
Unido, elaborar o orgamento minimo da educagéo primaria obrigatéria. Custo
minimo da educagéo primaria por aluno. (TEIXEIRA, 1961, p.3-5).

A discussdo do modelo de financiamento da educagdo remonta aos anos
1920 e teve sua repercussdao na Assembleia Constituinte de 1933-1934,
materializando a proposta de destinagcdo e vinculagdo de recursos para educacéo,

encampada, originalmente, pelo professor Miguel Couto.
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A década de 1930 deu inicio a estruturagado do ensino publico no Brasil, com
destaque para a criacdo do Ministério da Educagao, em 1930, e a vinculagao, na
Constituicao de 1934, de 10% das receitas de impostos da Unido e dos municipios e
20% dos Estados e do Distrito Federal ao financiamento da educacgéo. Esse processo
de estruturacéo foi marcado por avancgos e retrocessos nos mecanismos e fontes de
financiamento da educacgao.

A Constituicdo de 1937, no governo ditatorial de Getulio Vargas, marca o
primeiro retrocesso com a derrubada da vinculacdo de recursos que beneficiam a
educacao. Ja a Constituicdo de 1946 restabeleceu os percentuais de vinculagbes de
recursos para educagao implantados em 1934 e elevou de 10% para 20% a obrigagao
da aplicagdo dos municipios, igualando-os aos Estados e ao Distrito Federal. A
Constituicao de 1967, por sua vez, editada no regime militar, impde outro retrocesso
a educacao brasileira, suprimindo a vinculagdo constitucional de recursos para a
educacgao.

Para Dourado (2000) e Davies (2004), a Constituicdo de 1969 restabeleceu,
apenas parcialmente, a revinculagdo de 20% das receitas dos municipios, uma vez
que nao incluiu as receitas dos Estados, do Distrito Federal e da Unido, fato esse que
consideraram o mote para o sucateamento da escola publica e o favorecimento da
iniciativa privada.

Com a Emenda Calmon (EC n° 19), em 1983, retoma-se a revinculagao de
percentual de impostos do Governo Federal, dos Governos Estaduais e do Distrito
Federal para a educacao que havia sido interrompida em 1967, fixando o limite minimo
de 13% para a Uniédo e 25% para os Estados, o Distrito Federal e os Municipios.

A CF/1988 elevou o percentual da Unido para 18%, mantendo a obrigacao de
25% para a esfera estadual, distrital e municipal. Além disso, previu a vinculagédo dos
recursos provenientes da arrecadacao da contribuigcdo social do Salario-Educagao ao
ensino fundamental publico, a titulo de fonte adicional de financiamento dessa etapa
de ensino.

Quanto ao modelo atual de financiamento, esse teve sua constru¢ao a partir
das revisdes realizadas na CF/1988, resultado da EC n°® 14/1996, que criou o Fundef,
da EC n° 53/2006, que institui o Fundeb em substituicdo ao Fundef e ampliou a
destinacdo do Salario-Educacao para toda a educacao basica, incluindo a educagao
infantil e o ensino médio, e a EC n° 108, que tornou o Fundeb permanente (Novo

Fundeb) e ampliou a complementagédo da Unido ao Fundo.
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Somente a partir da Constituicdo Federal de 1988 houve a garantia ao direito
a educacgao para criangas de zero a seis anos em sua comunidade. Dessa forma, o
conceito de educacao infantil como direito social é relativamente recente na realidade
educacional do Brasil.

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacao (LDB/96) e o Referencial Curricular
Nacional para a Educacédo Infantil (BRASIL, 1998) representam um grande avango
conceitual, pois colocam a educacao infantil como primeira etapa da educagao basica.
E na reforma gerencial em curso no Estado brasileiro, a instituicdo que provavelmente
tera a maior repercussao € a das organizagdes sociais. A proposta da reforma é a
transformacdo dos servigos sociais e cientificos, que o Estado hoje presta
diretamente, em entidades publicas ndo estatais, entidades sem fins lucrativos, do
terceiro setor. Ao serem qualificadas como organizag¢des sociais, as novas entidades
publicas, mas de direito privado, poderdo celebrar um contrato de gestdo com o
respectivo Ministério.

Quanto a educacgao infantil, essa contribui para o desenvolvimento integral de
“todas” as criangas, do nascimento aos seis anos (art. 58), inclusive as com
necessidades educacionais especiais, promovendo seus aspectos fisico, psicologico,
social, intelectual e cultural.

E oportuno registrar que, apesar da CF/1988 ter garantido o direito & educacéo
para criangas de zero a seis anos, o Fundef, financiamento da educagéo vigente a
época, ndo abarcava o ensino da educacao infantil. Somente com a EC n° 53/2006,
que ampliou a destinacdo do Salario-Educacao para toda a educagéao basica, € que a

educacéo infantil foi incluida na da educacgao basica:

AS MESAS DA CAMARA DOS DEPUTADOS E DO SENADO FEDERAL, nos
termos do § 3° do art. 60 da Constituicido Federal, promulgam a seguinte
Emenda ao texto constitucional:

Art. 1° A Constituicdo Federal passa a vigorar com as seguintes alteragdes:
Y T SRR
XXV assisténcia gratuita aos filhos e dependentes desde o nascimento até 5
(cinco) anos de idade em creches e pré-escolas; (BRASIL, 2006).

A Emenda Constitucional n°® 53/2006 promoveu a maior alteracdo no tema da
educacéo, visto que modificou oito artigos do texto constitucional, abordando os
seguintes temas: a alteragcdo do dispositivo da CF/1988, direitos e assisténcia
educacional, gratuidade na oferta, educagado infantil e creche, valorizagdo do
magistério, recursos para financiamento educacional (manuteng¢ao e desenvolvimento

da educacéao basica) e Fundeb.

51



Desse modo, no artigo 7°, XXV, diminuiu-se a assisténcia gratuita na
educacao infantil, que inicialmente era de zero até os seis anos em creches e pré-
escolas, mas com a mudanca passou para de zero a cinco anos. Essa alteracao teve
o objetivo de alinhar a oferta a educacéo infantil que passou a oferecer atendimento
as criangas de zero a cinco anos, em suas duas fases: creche e pré-escola.

Ja no artigo 23, a mudanga foi passar para o plural no texto — Leis
complementares fixardo normas para a cooperagao entre a Unido e os Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e do
bem-estar em admbito nacional.

No artigo 30, houve ampliagdo da exigéncia de cooperagao técnica e
financeira da Unido e do Estado, programas de educacgdo infantii e de ensino
fundamental, o que era apenas de pré-escola e ensino fundamental.

No artigo 206, por sua vez, desmembrou-se a questdo do piso salarial para
que ele ganhasse maior notoriedade, deixasse de ser uma norma programatica e
pudesse ser dispositivo de eficacia plena. E acrescentou a necessidade de uma lei
para dispor quem sao os profissionais da educacao, tematica tratada na atual LDB,
em seu artigo 61.

O artigo 208 evoca, mais uma vez, a mudang¢a na educagao infantil para o
atendimento das criangas de zero a cinco anos. A Unido assume a organizagéo do
sistema federal e dos territérios, com fungdes redistributiva e supletiva, prestando
assisténcia técnica e financeira aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios.
Sobre a atuagdo na educagdo basica, que tem prioridade no ensino regular, os
Municipios atuam prioritariamente no ensino fundamental e na educacéo infantil, e os
Estados e o Distrito Federal atuam prioritariamente no ensino fundamental e médio.
Juntos, os entes federados devem agir colaborativamente para universalizar o ensino
obrigatério.

Finalizando, houve as mudangas no financiamento, atribuindo como fonte de
recursos na educacao o salario-educacdo, havendo a distribuicdo por numero de
alunos das arrecadacdes da contribuicdo social e salario-educacao.

Com destaque para a maior mudanca posta na Emenda Constitucional n°
53/06, que foi a criacdo e ampliacdo do atendimento Fundeb, em substituicdo ao
Fundef, ampliando-se para toda a educacgao basica (educacéo infantil e ensino médio)

o atendimento do Fundeb.
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Como se viu, houve um lapso temporal entre o direito a educagédo garantido
na CF/1988 e a incorporagao do direito a educacao infantil pela educacao basica e,
consequentemente, sendo abarcada pelo Fundeb, o que s6 se deu a partir da EC
53/2006.

Cita-se, ainda, a EC n° 108/2020, que torna permanente o novo Fundeb. Essa
significativa mudancga garantiu de forma permanente as transferéncias redistributivas
dos recursos da educacgao basica, atrelando a distribuicdo da arrecadacao dos fundos
ao numero de matriculas de cada nivel de ensino.

As matriculas das criangas na educacao infantil, além do papel preponderante
no desenvolvimento intelectual delas, possibilitam acesso ao mercado de trabalho fora
de casa para os responsaveis.

O Censo Escolar de 2020 registrou, pela primeira vez, nos ultimos seis anos,
queda no numero de matriculas em creches publicas (BRASIL, 2020). Num cenario
em que o pais necessita criar cerca de 1,5 milhdo de vagas até 2024, apenas para
garantir o minimo exigido pelo Plano Nacional de Educacgédo (PNE), foram 30 mil
criangas a menos nessa etapa escolar em 2020 em relagao a 2019.

Nesse contexto, importa destacar que, no Brasil, a efetivagdo dos Direitos
Econémicos, Sociais e Culturais (DESC'3) enfrenta dificuldades adicionais em relagéo
a implementacgéo das politicas classicas, justificadas, via de regra, pela necessidade
de investimentos materiais do Estado na implementacédo dessas politicas.

Isso significa dizer que os direitos sociais, ainda que estabelecidos na CF, sdo
implementados na medida do possivel e de acordo com a capacidade orgcamentaria
do Estado. Ent&o, diante da dicotomia da garantia do direito e da dificuldade de seu
atendimento pelo Estado, os cidadaos recorrem a judicializacdo de seus direitos
sociais.

Garantir educacao de qualidade impde desafios e um deles certamente € a
estruturacdo de suas fontes de financiamento. No Brasil, o novo Fundeb ja apresenta

alguns avangos, como sera visto a seguir.

13 pacto Internacionais dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais, aderido pelo Brasil conforme Decreto n2
591, de 6 de julho de 1992, é um tratado multilateral adotado pela Assembleia Geral das Nag¢des Unidas para
garantir que seus membros trabalhem para garantir a concessao dos direitos econémicos, sociais e culturais
(DESC) para pessoas fisicas, incluindo os direitos ao trabalho, saude, educagao, dentre outros.
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2.1 NOVO FUNDEB

O caminho da vinculagdo dos recursos para o financiamento da educacéao
apresenta o novo Fundeb como fonte permanente de financiamento, evitando o fim
abrupto da politica e mitigando as consequéncias para a educagao basica pubica, com
a eventual interrupgcao desse financiamento.

Para fazer frente a misséo redistributiva e supletiva conferida a Unido pela
CF/1988, de forma a garantir a equalizagao de oportunidades educacionais, séo
utilizados recursos do Tesouro Nacional provenientes da arrecadacdo de impostos e
contribuigdes.

O novo Fundeb teve sua origem no Fundo de Manutengao e Desenvolvimento
do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (FUNDEF), criado em
dezembro de 1996 e implementado em 1997 em todo o Brasil. Foi o instrumento que
contribuiu, substancialmente, para a universalizagdo da educacao basica. O Fundef
vigorou no periodo de dezembro de 1996 até 2006.

A concepgéao do Fundef representou uma “minirreforma tributaria”, originando
de um fundo contabil, com um sistema de contas por meio do qual os recursos
subvinculados do conjunto maior dos recursos de Manutengao e Desenvolvimento do
Ensino (MDE) financiavam exclusivamente o ensino fundamental.

Segundo Abreu (2009) a proposta de um fundo redistributivo foi formulada
pela primeira vez em 1994 pelo Férum Permanente de Valorizagdo do Magistério e de
Qualidade da Educacao Basica, que redigiu o Pacto pela Valorizagdo do Magistério e
da Qualidade da Educacgao, assinado em outubro daquele ano.

O Férum apontou a necessidade de um mecanismo redistributivo de recursos
vinculados a MDE de forma a direcionar tais recursos para que todos os governos
estaduais e municipais pudessem arcar com o0 pagamento do piso salarial dos
professores, resultando na proposta do Fundef (1995). Essa posteriormente foi
transformada na Lei n® 9.424, de 24 de dezembro de 1996, com redistribuicdo de parte
da receita de impostos vinculada a MDE entre os Estados e seus Municipios para o
financiamento do ensino fundamental publico, naquele momento, restrito aos alunos
de 7 a 14 anos.

O Fundef foi substituido pelo Fundeb, instituido pela Emenda Constitucional
n° 53/2006, regulamentado pela Lei n°® 11.494, de 20 de junho de 2007, e pelo Decreto
n°® 6.253, de 13 de novembro de 2007, com vigéncia no periodo 2007-2020. Com isso,
o financiamento com recursos do Fundo foi ampliado para toda a educacao basica,
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passando a abranger as etapas de ensino infantil, fundamental e médio com base no
numero de alunos da educacao basica informado no Censo Escolar.

O Fundeb é, reconhecidamente, o maior instrumento de financiamento da
educacéao basica. Nesse contexto, a limitagdo da sua vigéncia, prevista para encerrar
em 31 de dezembro de 2020, trouxe grande preocupacgao aos agentes da educagéo
e passou a ser tratado como pauta prioritaria no Congresso Nacional.

Como resultado, foi promulgada a Emenda Constitucional n°® 108, de 27 de
agosto de 2020, que atribuiu o carater permanente ao Fundeb, ampliou a
complementacao de recursos da Unido, ampliou o carater da equidade na distribuigao
dos recursos. Assim, o novo Fundeb foi criado trazendo maior estabilidade aos entes
subnacionais no que se refere ao financiamento da educacéao basica.

O novo Fundeb, fundo de natureza contabil, € composto por 27 fundos que
sdo formados com recursos provenientes das trés esferas de governo (Federal,
Estadual e Municipal); as receitas que compdem o fundo s&o arrecadadas pela Uniao,
Estados e Distrito Federal e a sua distribuicdo é feita pelo Banco do Brasil, apds o
célculo pelo FNDE e divulgacéo pelo Governo Federal dos parametros referenciais
anuais do Fundo. (BRASIL, 2020).

Figura 3 - Fontes de receita do Fundeb
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Além das receitas demonstradas acima, o Fundeb recebe a complementagao
da Unido, que é destinada aos fundos sempre que o valor anual por aluno,
estabelecido nacionalmente, n&o for alcangado.

O valor da complementagao da Unido aos entes dela beneficiados é calculado
pelo FNDE, e o Cronograma de Desembolso, na forma definida pela Secretaria do
Tesouro Nacional, € publicizado anualmente e atualizado quadrimestralmente por
meio de Portaria do Ministério da Educacao e da Economia. O repasse é realizado em
parcelas mensais, mediante a emissdo de ordem bancaria em favor do Banco do
Brasil, que se encarrega do crédito dos recursos nas contas unicas e especificas dos
governos estaduais, do Distrito Federal e municipais beneficiados, até o ultimo dia util
de cada més.

As receitas que compdem o Fundo e a complementacao da Unido devem ser
utilizadas exclusivamente em agdes de manutengdo e desenvolvimento do ensino
divididas em duas categorias. A primeira categoria refere-se a remuneragdo dos
profissionais da educacgao basica, para a qual os entes subnacionais devem aplicar,
no minimo, 70% dos recursos do Fundo. Ja a segunda relaciona-se as demais agdes
de manutencéo e desenvolvimento do ensino, com percentual de no maximo 30%.

O maior volume de recursos do Fundeb é destinado a remuneragdo dos
profissionais da educagéo basica e objetiva a valorizagado desses profissionais como
atores centrais nas ag¢des de manutencido e desenvolvimento da educacio basica
nacional. (BRASIL, 2021b).

Os demais 30% do Fundeb podem ser usados na aquisicdo, manutencéo,
construcdo e conservagao de instalagdes e equipamentos necessarios ao ensino, uso
e manutencdo de bens e servigos vinculados ao ensino; e aquisicao de material
didatico-escolar e manutengao de programas de transporte escolar. (BRASIL, 1996).

O novo Fundeb é um Fundo especial, de natureza contabil e de ambito
estadual (um total de vinte e sete Fundos), composto por recursos provenientes de
impostos e de transferéncias dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
vinculados a educagao, conforme disposto nos artigos 212 e 212-A da CF/1988, que
se destina a investimentos na manutencgao e no desenvolvimento da educagao basica
publica, especialmente na valorizagdo dos profissionais da educacgao, incluida sua
condigna remuneragao.

Além dos impostos e transferéncias, integra o Novo Fundeb a parcela de
recursos federais a titulo de complementacéao da Unido ao Fundo.
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A complementagdo da Unido consiste em uma contribuicdo financeira ao
Fundo, destinada as redes de ensino que n&o atingirem o valor anual (total) minimo
por aluno, definida nacionalmente, que atenderem condicionalidades de melhoria de
gestao e alcancarem a evolugcdo dos indicadores de atendimento e melhoria de
aprendizagem, com a reducdo das desigualdades. Além disso, busca a equalizagéo
nacional dos valores minimos por aluno e promove corre¢des nas disparidades
existentes nos valores maximos de aplicacdo, devido ao seu carater contributivo e
redistributivo estadual.

No novo Fundeb, a contribuigao financeira da Unido passou de 10% para 23%,
em trés modalidades — VAAF, VAAT e VAAR, a serem integralizadas no periodo de
2021 a 2026, sendo que a Uniao pode utilizar, no maximo, 30% (trinta por cento) do
seu valor para comprovacao do cumprimento da aplicacdo minima em MDE
estabelecida no artigo 212 da CF/1988. O Grafico 6, abaixo, demonstra a perspectiva

de evolugao do percentual da complementacdo da Unido ao longo dos anos.

Grafico 6 - Evolucédo do Percentual de Complementagédo da Unido para o Fundeb
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Fonte: Lei n°® 14.276/2021/Construgao prépria.

Como demonstrado no grafico anterior, a complementagao da Unido ao Fundo
aumentara gradativamente até alcancar o patamar de 23% de seu valor total, em
2026. Isso significa mais que dobrar a complementagao inicial, que era de 10%,
demonstrando o esforgo feito hoje pelo governo central.

A distribuicdo dos recursos da Uniao obedecera a trés critérios:
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VAAF — Valor Aluno Ano Fundeb - que corresponde a 10 pp (pontos
percentuais) que serdo repassados pela Unido para os fundos estaduais que nao
atingem o valor minimo nacional por aluno, como ja previa a lei desde 2007;

VAAT - Valor Aluno Ano Total — correspondente a 10,5 pp (pontos
percentuais) que serdo repassados diretamente para redes de ensino com menor
capacidade fiscal, isto €, com menor VAAT, considerando todas as receitas vinculadas
a educacao;

VAAR - Valor Aluno Ano Resultado — correspondera a 2,5 pp que serao
transferidos conforme indicadores de gestao, de acesso e de desempenho dos alunos
da rede, a partir de 2023.

2.2 OS DESAFIOS DO NOVO FUNDEB

O novo Fundeb consolidou o financiamento da educagao basica, mas enseja
que sejam observadas as variagbes provocadas, por exemplo, pelas alteragdes nas
politicas econbmicas adotadas pelo pais, visto que as captacdes dos recursos do
Fundo repercutem na arrecadagao do novo Fundeb. Nessa esteira, destaca-se o
impacto trazido pela Lei Complementar n® 194, de 23 de junho de 2022, que alterou a
arrecadagao do Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) que
resultou em grande perda para a educagao.

Na perspectiva dos autores do artigo “FUNDEB, FUNDEB e novo FUNDEB:

Perspectivas para o Financiamento da Educacéo de Estados e Municipios”:

A criagdo do Fundeb ampliou, de fato, a participagdo da Unidao no
financiamento da educacdo, embora a continuidade da existéncia de 27
fundos permaneca criando e mantendo situagdes de desigualdades no valor
aluno/ano bastante significativas nas regides do Pais. No periodo 2007-2013
observa-se um crescimento de 134,8% no valor minimo de referéncia. Se, por
um lado, tal crescimento pode ser visto como alvissareiro para a melhoria da
educacgéo, por outro, traz em si a marca das desigualdades regionais, uma
vez que, enquanto os Estados que precisam de complementagao da Uniao
tem no valor minimo seu parametro, os mais ricos e com mais arrecadagao
de impostos apresentam um valor aluno/ano muito superior ao estipulado
pelo governo federal. Tal desigualdade vem se efetivando no tempo, como
mostram dados de 2013, em que Roraima e Espirito Santo apresentaram,
respectivamente, valores superiores em 64% e 44% aos de Estados que
necessitam de complementacéo da Unido, como os do Nordeste e alguns do
Norte (Brasil, STN, Portal das Transferéncias Constitucionais).Tendo
apresentado os valores, torna-se evidente a relevancia dos Fundos e o
iminente risco para o financiamento da educagao basica publica caso o Novo
Fundeb nao seja reelaborado a tempo. Com o término de sua vigéncia em
2020, torna-se oportuno aprimorar e perenizar este Novo Fundeb, cujas
melhorias devem prever a reducao das desigualdades nas realidades locais.
(CASTIONI; CARDOSO; CAPUZZO0, 2020, p. 80-95)
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O veto do entdo presidente da Republica ao trecho que determinava a
compensacao de eventuais perdas do novo Fundeb — que foi adicionado como
dispositivo de defesa da educacgao basica, incluido durante a votagdo no Senado
Federal e mantido pela Camara dos Deputados que temiam que a falta desses
recursos ‘redundasse negativamente nos or¢amentos de saude e educagdo nos
estados e municipios. [...], segundo o Conselho Nacional de Politica Fazendaria
(Confaz. 2022) - resultou em redugéo de aproximadamente R$ 17 bilhdes de reais nas
vinculagdes do novo Fundeb.” (Idem).

A estabilidade dos recursos do Novo Fundeb enfrenta mais uma ameaga com
a aprovacao pela Camara dos Deputados do arcabouco fiscal que incluiu, na qual o
texto do relator na Camara, Deputado Claudio Cajado (PP-BA), o novo Fundeb em
seu relatdrio, ainda que nao constasse da proposta apresentada pelo Governo e nem
no teto de gastos. A medida foi votada e aprovada na Cémara dos Deputados e
enviada para a votagcdo do Senado Federal. Essa medida esta sendo rechacada e
apontada como um grande retrocesso para a educacgao, pois esses fatos demonstram
que as garantias para manutengao da estabilidade do novo Fundeb ndo sao
suficientes para manter (aumentar) os parametros do investimento da educagéo
basica, precisando ser adotadas.

Outro ponto de alerta diz respeito a distribuicdo dos recursos do Fundeb se
efetivar com base em estimativas de receitas que somente serdo ajustadas a partir da
receita efetivamente arrecadada, apurada no posterior ao do repasse. A adocao dessa
dinamica impde ajustes aos valores apos o recebimento e aplicagdo pelos entes
subnacionais, e em alguns casos resulta na devolug&o de recursos. Isso significa que
os entes subnacionais recebem os recursos com base em arrecadacio estimada e,
havendo alguma intercorréncia que resulte em perda de arrecadagdo, ainda que
tenham aplicado os recursos, terdao de devolver ao Fundo apds a apuragao da
arrecadacao efetiva.

Por fim, a distribuicdo do VAAR foi objeto de intenso debate em torno das
muitas duvidas se n&do haveria o risco de uma complementacao por resultados levar
ao aumento da desigualdade e n&o & equidade desejada para as redes escolares. A
época da aprovacdo da emenda, ainda havia duvidas sobre quais os indicadores
educacionais (de gestao, acesso, desempenho) deveriam ser privilegiados, tendo em
vista o objetivo de ganhos de eficiéncia e equidade e, assim, levar as redes a redugao

da desigualdade.
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Esses critérios e medidas que deveriam expressar as condicionalidades
comegaram a ser definidos durante a regulamentagcdo da emenda pela Lei n°
14.113/2020. No marco legal, ficaram definidos, em seu artigo 14, cinco critérios ou

condicionalidades a serem cumpridas para recebimento dos recursos, isto é:

Art. 14. A complementacdo-VAAR sera distribuida as redes publicas de
ensino que cumprirem as condicionalidades e apresentarem melhoria dos
indicadores referidos no inciso Ill do caput do art. 5° desta Lei. § 1° As
condicionalidades referidas no caput. (BRASIL, 2020b).

Por fim, houve a reconfiguragcdo dos Conselhos do Fundeb, ampliando a
participacao de setores da sociedade civil na sua composi¢cao. Ressalva-se que esses
Conselhos ndo se constituem em instancias de controle, mas sim de representacao
social, ndo devendo, portanto, ser confundidos com o controle interno (executado pelo
préprio Poder Executivo), nem com o controle externo, a cargo dos Tribunais de
Contas, na qualidade de 6rgao auxiliar do Poder Legislativo, aos quais competem a
fiscalizagdo e a apreciagado das contas dos Poderes Executivos. (Portal do FNDE,
2021). Esse colegiado tem a fungdao de acompanhar e controlar a distribuicédo, a
transferéncia e a aplicacao dos recursos do Fundeb no ambito das esferas municipais,
estaduais e federal. (BRASIL, 2023).

2.3 SALARIO-EDUCACAO: FONTE ADICIONAL DE FINANCIAMENTO DA
EDUCACAO

O Salario-Educagdo é uma contribuicdo social devida pelas empresas
vinculadas a Previdéncia Social, calculada com base na aliquota de 2,5% sobre o total
das remuneragbes pagas ou creditadas, a qualquer titulo, aos segurados
empregados.

A contribuicao social do Salario-Educacéo esta estabelecida nos §§ 5° e 6° do
artigo 212 da CF/1988. A sua arrecadacao e distribuigdo estdo regulamentadas no
artigo 15 da Lei n°® 9.424/1996 e na Lei n°® 9.766/1998, com as alteragdes promovidas
pela Lei n°® 10.832/2003.

Desde 2003, os recursos arrecadados pelo Salario-Educagcao, apdés a
deducio da taxa de administracao de 1% devida a Receita Federal, sao repartidos em
quotas, sendo os destinatarios a Unido, os estados, o Distrito Federal e os municipios,
da seguinte forma: (i) 10% da arrecadacgéao liquida ficam com o Fundo Nacional de

Desenvolvimento da Educacdo, que os aplica no financiamento de projetos,
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programas e ag¢des da educacgdo basica; e (i) 90% da arrecadagao liquida sao
repartidos em cotas, da seguinte forma: Quota Federal, 30% a titulo de cota federal,
destinada ao FNDE e aplicada no financiamento de programas e projetos voltados
para a universalizagdo do ensino fundamental, de forma a propiciar a reducao dos
desniveis socioeducacionais existentes entre Municipios, Estados, Distrito Federal e
regides brasileiras; 60%, a titulo de cota estadual e municipal, transferidas diretamente
aos Estados, Municipios e Distrito Federal, para financiamento de programas, projetos
e agdes do ensino fundamental. (BRASIL, 2003).

As quotas recebidas pelos entes federados podem ser usadas
discricionariamente pelo gestor para financiar as suas ag¢des de manutencdo e
desenvolvimento do ensino — aquelas previstas no Artigo 70 da Lei de Diretrizes e
Bases — com a unica ressalva em relacdo a vedacao da utilizacao dos recursos para
pagamento de pessoal.

A partir de 2007, com o advento da Lei n° 11.457/2007, a competéncia de
planejar, executar, acompanhar e avaliar as atividades relativas a tributagao,
fiscalizacdo, arrecadacao, cobranca e recolhimento da contribui¢cao social do Salario-
Educacéo, até entédo a cargo do FNDE e do extinto INSS, foi transferida para a Receita
Federal do Brasil (RFB). Atualmente, ao FNDE compete realizar o acompanhamento
da arrecadacao e a reparticado e a distribuicdo das quotas-parte da contribui¢gao social.

Os recursos arrecadados a conta da contribuicdo social do Salario-Educacéo,
apos a dedugado da taxa de administracdo de 1% devida a Secretaria da Receita
Federal do Brasil a titulo de remuneracao pela arrecadagao do Salario-Educacéo, séo
repartidos entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, da seguinte
forma: (a) 10% da arrecadacao liquida ficam com o FNDE, que aplica esses recursos
no financiamento de projetos, programas e a¢des da educacao basica; e (b) 90% da
arrecadacgao liquida sao repartidos em quotas, sendo que 30%, a titulo de Quota
Federal, sdo destinados ao FNDE e aplicada no financiamento de programas e
projetos para a educagao basica, de forma a propiciar a redug¢ao dos desniveis. Os
60% restantes, a titulo de Quota Estadual e Municipal, sao transferidos pelo FNDE
diretamente aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios para financiamento de
programas, projetos e agdes da educagao basica.

A Figura 4, abaixo, resume a reparticao dos recursos da contribuigao social

do Salario-Educacao:
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Figura 4 - Repartigcao dos recursos do Salario-Educagéao
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Fonte: Correa Neto (2022).

As quotas recebidas pela Unido e pelos entes subnacionais devem ser
usadas para financiar despesas de MDE, excetuando a remuneragédo de
pessoal, em face da vedacgao prevista no art. 7° da Lei n° 9.766/1998. E nao
podem ser utilizadas para o pagamento de aposentadorias e pensdes, devido
ao que estabelece o § 7° do artigo 212 da CF/1988, como também na
complementagcédo da Unido ao Fundeb, conforme previsto na Lei n°
14.113/2020.

O Grafico 7 demonstra a evolugao da distribuicado e arrecadagao do
Salario-Educacgao no periodo de 2019 a 2021:

Grafico 7 - Distribuicao e arrecadacao liquida do Salario-Educagao — 2019 a 2021
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Fonte: Correa Neto (2022).
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2.4 PROGRAMAS SUPLEMENTARES

A Emenda Constitucional n°® 59, de 2009, ampliou a abrangéncia dos
programas suplementares para todas as etapas da educacéao basica. Estabelece que
o dever do Estado com a educacao sera efetivado mediante a garantia do atendimento
ao educando em todas as etapas da educacdo basica por meio de programas
suplementares, como, por exemplo, fornecimento de material didatico, escolar,
transporte, alimentacao e assisténcia a saude.

Considerando as especificidades das suas execucgoes, pode-se dividir esses
programas suplementares em dois grandes grupos: um que tem a concepgao e a
gestao do Programa pelo FNDE e que se caracteriza pela utilizagdo do Censo Escolar
da educacgao basica como instrumento para calcular os repasses ou as aquisi¢cdes dos
livros (PNLD). Além disso, a concepgao do PNAE e PNATE prevé que os repasses
financeiros sejam realizados automaticamente, em dez parcelas anuais. Isso quer
dizer que o atendimento é universal. Entdo, para fazer jus aos recursos, nao precisa
nenhuma solicitacdo dos entes subnacionais, uma vez que o FNDE, na qualidade de
gestor dos programas, recebe o Censo Escolar, calcula os valores devido a cada ente
da federagdo e programa os repasses das parcelas automaticamente. No caso do
PDDE, os valores sao calculados a partir do Censo Escolar e os repasses sao
efetuados automaticamente em duas parcelas semestrais. Nesse primeiro grupo
estdo os repasses automaticos da Unido. Ja, no caso do PNLD, que também se
caracteriza como programa suplementar, a classificagao nesse grupo foi em razéo de
que o Programa também se utiliza dos dados do Censo Escolar para o calculo do
atendimento. Contudo, difere-se de todos os programas da educagdo, uma vez que é
0 Unico programa gerido diretamente pelo FNDE que nao envolve repasse financeiro
e cuja entrega € o produto final (livro). Os livros sdo adquiridos e distribuidos pela
autarquia.

O segundo grupo é composto pelos seguintes programas suplementares:
Programa de Apoio a Novos Estabelecimentos de Educagéao Infantil, do Programa de
Apoio a Novas Turmas de Educacgao Infantil; Programa de Fomento as Escolas de
Ensino Médio em Tempo Integral (EMTI); Programa Brasil Alfabetizado (PBA);
Programa de Apoio aos Sistemas de Ensino para Atendimento a Educacao de Jovens
e Adultos (PEJA); Programa Nacional de Inclusdo de Jovens (Projovem Urbano);
Programa Nacional de Inclusdo de Jovens (Projovem Campo — Saberes da Terra); e

Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (PRONATEC). A esse

63



grupo sao atribuidas outras caracteristicas, uma vez que a concepgao pedagogica,
objetivos, publico-alvo, valor e periodicidade das transferéncias estdo sob a
responsabilidade das diferentes Secretarias do Ministério da Educacdo e séao
disciplinados por meio de Resolugdo ou Portarias. Como sao programas de adeséao
voluntaria, ndo ha transferéncia automatica, pois os calculos dos valores a serem
repassados nao sdo vinculados as matriculas do Censo Escolar e ndo tém natureza

obrigatéria de atendimento.

O Grafico 8, a seguir, apresenta valores percentuais, em bilhdes de reais, a

origem dos recursos destinados ao financiamento da educacéao basica.

Grafico 8 - Fontes de Financiamento da Educacgao Basica

B Fundeb: 221,79

M Saldrio Educacdo: 24,02

i Programas Suplementares: 3,81

Recursos Proprios para Educagdo
Estados e Municipios: 110,19

Fonte: Correa Neto (2022).

O Grafico 8 demonstrou os percentuais das fontes de aplicagao dos recursos
de financiamento da educagdo, em que se constata que, para fazer frente aos
programas suplementares, em 2022, foram aplicados R$ 3,81 bilhdes, que

representam 1,08% dos recursos aplicados na educagao basica.

2.5 RECURSOS PROPRIOS DOS ESTADOS, DO DISTRITO FEDERAL E DOS
MUNICIPIOS

O artigo 212 da CF/1988 define que os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios deverédo aplicar em MDE 25%, no minimo, da receita resultante de

impostos, compreendida a proveniente de transferéncias.
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De acordo com o artigo 212-A da CF/1988, parte correspondente a 80% do
percentual minimo de 25%, ou seja 20%, deve ser aplicado em MDE, segundo
mecanismos de um Fundo de Manutencao e Desenvolvimento da Educacao Basica e
de Valorizacao dos Profissionais da Educacao, no caso o Novo Fundeb.

Além da aplicagcdo em MDE dos recursos recebidos via Novo Fundeb, os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios ainda estdo obrigados a aplicar em
educacado basica os restantes 5% da monta dos impostos e transferéncias que
compdem a cesta de recursos do Novo Fundeb e 25% dos demais impostos e
transferéncias vinculados a educagéo nao integrantes da cesta de recursos do Fundo,
nos termos do caput do artigo 212 da CF/1988.

Embora nao integre o calculo dos 25% de que trata o artigo 212 da CF/1988,
importa destacar que os Estados, o Distrito Federal e os Municipios também estao
obrigados a aplicar em educagéo basica os recursos recebidos da Unido (FNDE) a
titulo de quota-parte da arrecadagao da contribuicdo social do Salario-Educacgao, sob
a forma de Quota Estadual e Municipal do Salario-Educagéao, correspondente a 60%
da arrecadacido dessa contribuicdo social realizada em cada Estado e no Distrito
Federal, observada em 90% de seu valor.

O Gréfico 9, abaixo, detalha as origens e os valores das receitas proprias que

os entes subnacionais estdo obrigados a aplicar na educagéo basica:

Grafico 9 - Recursos proprios dos Estados, DF e Municipios

Origem dos Recursos que Compdem as Receitas Proprias dos Estados, DF e Municipios —
Dados de 2020 atualizados a valores de 2021 (R$ milhdes)
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A educacdo é um direito fundamental e garantir o seu financiamento € um
dever que se reveste de desafios, dentre eles, as desigualdades que n&o se limitam
apenas a fatores como cor, posi¢cao social e raga. Para além dessas desigualdades,
€ necessario enfrentar as desigualdades entre as regides, entre estados e entre
municipios brasileiros.

No ambito do Fundeb, ja se vislumbram iniciativas para a promogédo da
equidade na redistribuicdo dos recursos, possibilitando que municipios com diferente
capacidade de arrecadacgao disponham de igual valor por aluno para o financiamento

da educacéo basica.
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CAPITULO 3. A EDUCAGAO INFANTIL E OS PROGRAMAS SUPLEMENTARES
DE APOIO AO INCREMENTO DE MATRICULAS

No contexto da educacdo basica, destaca-se a educacgao infantil e sua
trajetéria no Brasil, que tem inicio com as instituicbes pré-escolares que surgem para
suprir a necessidade de atendimento assistencialista para a crianga e sua familia.
Segundo Kuhlmann Jr. (2011), até 1874, s6 havia institucionalmente a Casa dos
Expostos ou Roda para atendimento a crianca abandonada.

Até entdo, apenas criangas pequenas sem familia eram atendidas em
instituicbes. As Casas dos Expostos recebiam os bebés abandonados nas “rodas” —
cilindros de madeira que permitiam o anonimato de quem ali deixasse a crianca — para
depois encaminha-los as amas que os criariam até a idade de ingressarem em
internatos (KUHLMANN JR., 2011, p. 473).

A partir do século XIX, pressionados pela classe trabalhadora, os empresarios
oferecem creches como beneficio aos seus empregados, dando inicio ao percurso do
incremento da educacao infantil no pais, com destaque para os seguintes eventos:
criacdo do Ministério dos Negocios da Educagéo e Saude Publica (1930); as creches
ganham atencédo do Estado, que até entdo ndo tinham carater pedagdgico, eram
filantropicas e de carater assistencialista (1937); abertura politica fomenta a pressao
das camadas populares para ampliagao do acesso a escola; a educacéo infantil passa
a ser reivindicada como dever do Estado (1980); o atendimento em creches e pré-
escolas passam a ser dever do Estado (1988); a LDB reconhece a educacéo infantil
como segmento da educagéo basica (1996); publicagdo do RCNEI como parte dos
documentos dos parametros curriculares nacionais, trazendo os objetivos, conteudos
e orientagOes didaticas'* para a educagao infantil (1998); alteragcdo da LDB antecipa
0 acesso ao ensino fundamental para criangas de 6 anos (2006); Fundeb passa a
financiar a educagéo infantil (2007); DCNEI orientam o planejamento curricular das
escolas, trazendo a organizagao por eixos de interagdes e brincadeiras e como marco
conceitual a indissociabilidade entre o cuidar e o educar (2009); BNCC institui e orienta

a implantagcdo de um planejamento ao longo de todas as etapas da educagao basica

14 Referencial Curricular Nacional para a Escola Infantil deve ser entendido como uma proposta aberta,
flexivel e nao obrigatéria, que visa a estruturagdo de propostas educacionais adequadas a
especificidade de cada regido do pais.
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e traz mais detalhamento a lista de objetivos de aprendizagem (2017); 69,9 mil
creches em funcionamento no Brasil (2020).

Anisio Teixeira defendeu a criacdo de uma rede de ensino que fosse da
educacao infantil até a universidade, que atendesse a todos, independentemente de

raca, situacao financeira ou credo.

Numa democracia, nenhuma obra supera a de educacao. Havera, talvez,
outras aparentemente mais urgentes ou imediatas, mas estas mesmas
pressupdem, se estivermos numa democracia, a educagao. Todas as demais
funcdes do estado democratico pressupdem a educagdo. Somente esta nao
é consequéncia da democracia, mas a sua base, o seu fundamento, a
condicdo mesmo para a sua existéncia. (TEIXEIRA, 1947, p. s.p.).

O direito a educacdo é uma das principais politicas voltadas ao
desenvolvimento infantil e a protecado da infancia. O PNE de 2014 estabeleceu como
meta o acesso de 50% das criangas de 0 a 3 anos as creches até 2024. Para tanto, a
distribuicdo dos recursos para a educacgao infantil tem respaldo no Artigo 8° da Lei
14.113/2020"5.

A educacio infantil, foco desta pesquisa, ministrada de 0 a 5 anos, é a primeira
etapa da educacéao basica e esta dividida em: (a) creches para criangas de até trés
anos; e (b) pré-escolas, para criangas de 4 a 5 anos.

Da analise dos Uultimos dados de matriculas da educagao infantil,
apresentados nos respectivos censos escolares'®, compreendendo creche e pré-
escola, de 2018 a 2021, constatou-se que essa etapa de ensino que vinha refletindo
o aumento das matriculas entre os anos 2018 e 2019 apresentou queda nos anos de
2020 a 2021. Na rede publica, o Censo Escolar de 2021 demonstrou queda
correspondente a 7,3% das matriculas. Desse percentual, 9% correspondem as
matriculas em creches, até trés anos, e 6% na pré-escola a quatro anos. Na rede de
ensino privada, a redugéo foi mais acentuada, representando 21,6% nas creches e
25,6% na pré-escola.

Numa primeira analise, a emergéncia sanitaria imposta pela Covid-19 pode
ter sido uma das causas dessa retracdo, associada a perda/reducdo da renda das

5 Para os fins da distribuicdo dos recursos de que trata esta lei, serdo consideradas exclusivamente
as matriculas presenciais efetivas, conforme os dados apurados no censo escolar mais atualizado,
realizado anualmente pelo Instituto Nacional de Instituto de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio
Teixeira (Inep), observadas as diferengas e as ponderagdes mencionadas nos arts. 7° e 10 desta lei.
16 Censo Escolar é o principal instrumento de coleta de informacgdes da educagdo basica e a mais
importante pesquisa estatistica educacional brasileira. E coordenado pelo Inep e realizado em regime
de colaboragao entre as secretarias estaduais e municipais de educacgéao.
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familias que também pode ter contribuido para o decréscimo das matriculas, entre
outras razoes.

O Grafico 10, a seguir, representa as matriculas na educacgao infantil, entre os
anos de 2018 e 2022.

Grafico 10 - Representacao das matriculas em pré-escolas entre 2018 e 2021
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Fonte: Elaborado pela Deed/Inep com base nos dades do Censo Escolar da Educaciio Bisica.

Os dados apresentados pelo Censo demonstram que as matriculas na
educacéo infantil apresentaram acréscimo de 8,4% entre os anos de 2016 e 2019 e
uma queda de 1,6% de 2019 para 2020. Essa redugéao foi ocasionada principalmente
pela rede privada, que teve queda de 7,1% no ultimo ano (6,9% na creche e 7,2% na
pré-escola), enquanto a rede publica apresentou crescimento de 0,5% (queda de 0,5%
na creche compensada pelo aumento de 1,2% na pré-escola).

O PNE'", em sua Meta 1, propde: “Universalizar, até 2016, a Educacéo Infantil
na pré-escola para as criangas de quatro a cinco anos e ampliar a oferta de Educacéao
Infantil em creches de forma a atender, no minimo, cinquenta por cento das criangas
de até trés anos até o final da vigéncia.” (BRASIL, 2014). Até o ano de 2021, a meta
néo foi atingida, ensejando para o seu atingimento, segundo o Relatorio do Quarto
Ciclo de Monitoramento do PNE — 2022 (BRASIL, 2022a), a inclusdo de cerca de 1,4

7Plano Nacional de Educacéo: aprovado pela Lei n® 13.005/2014.
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milhdo de criangas de zero a trés anos em creches e cerca de 300 mil criangas na
pré-escola.

A definicdo dos compromissos da Unido e dos entes federados, em relacéo a
educacao publica, esta descrita no artigo 211 da CF/1988 e representada, na Figura
1: Organizagdo da Educacdo Basica: atribuigbes dos entes federativos na
manutengao da Educacéo Basica (BRASIL, 1988).

Dos programas financiados pelo FNDE para atender a educacédo infantil,
destacam-se o Programa de Apoio a Novas Turmas e o Programa de Apoio a Novos
Estabelecimentos, que sdo os programas analisados nesta pesquisa.

A existéncia de recursos financeiros nas contas correntes das prefeituras
municipais, demonstrando que ndo foram aplicados nos programas da educagao
infantil para os quais foram repassados, podendo culminar na devolugdao desses
valores a Unido, sem que se promovam as melhorias desejadas, enseja analises mais
aprofundadas com a identificacdo das razbes e adocdo de medidas para sua
mitigacao.

Esta pesquisa abarca os programas do segundo grupo, ou seja, aqueles
programas e ag¢des educacionais ofertadas a estados e municipios, que, para recebé-
los, precisam aderir voluntariamente e, nesse ato, pactuam com a Unido a estratégia,
modus operandi e os objetivos dos programas, com recorte nos programas de
atendimento a educacéo infantil.

Esses programas suplementares foram concebidos para auxiliar na
manutencao e no desenvolvimento da educagédo em niveis e modalidades especificas.
S&o geridos pelas Secretarias do MEC e operados por meio de repasses a Estados e
Municipios, transferidos pelo FNDE. Eles tém por objetivo apoiar as a¢gdes de MDE,
suplementando os recursos financeiros ja aplicados por Estados e Municipios e
contribuindo para a melhoria ou ampliagdo da oferta de educagao infantil, do ensino
meédio, da educacgao de jovens e adultos e da educagao profissional e tecnoldgica.

No contexto dos programas suplementares do segundo grupo, o FNDE atua
na liberacdo dos recursos, recebimento e aprovacao das prestacdes de contas e na
assisténcia técnica a estados e municipios.

Os Programas Suplementares do segundo grupo sao executados com
recursos financeiros do Tesouro Nacional, consignados na Lei de Diretrizes
Orgcamentarias — LOA, instrumento legal pelo qual a Unido estima a receita e fixa a

despesa para cada exercicio financeiro. A execugao dos recursos € realizada por
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transferéncias financeiras da Unido aos estados e municipios que aderiram aos
programas. A adesdo aos programas é de responsabilidade dos entes subnacionais
interessados em receber os recursos.

Para execucao das acdes, o FNDE realiza transferéncias financeiras aos
entes subnacionais. As transferéncias financeiras, também denominadas
“Transferéncias da Unido”, sdo os repasses financeiros da Unido a estados e
municipios, seja por imposicao legal ou a titulo de cooperacgao, auxilio ou assisténcia,
com vistas a realizacdo de uma politica publica que interessa mutuamente ao Governo
Federal e a entidade beneficiaria dos valores descentralizados.

E importante lembrar que, mesmo que os recursos repassados sejam
executados pelos estados e municipios beneficiados, eles sado federais e a
fiscalizacdo sera da competéncia do Tribunal de Contas da Unido, no exercicio da
funcao de controle externo da Administragcéo Publica. Isso se da por for¢ca do disposto
nos artigos 70 e 71 da Constituicdo Federal que imp&e a obrigac&o a todo aquele que
“utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos
ou pelos quais a Unido responda [...]”, devendo, portanto, prestar contas dos recursos
que Ihe foram confiados (BRASIL, 1988).

Os Programas Suplementares, como o proprio nome induz, devem ser
entendidos como mecanismos de suplementagdo financeira da Unido para
incrementar as agdes de MDE. Dessa forma, ndo se confundem com o repartimento
de recursos realizado a conta do Fundeb.

Nesta pesquisa, foram utilizados os dados dos programas de apoio a
educacéo infantil, que fazem parte do segundo grupo de programas suplementares
gue sao aqueles concebidos pelo MEC. Entao, definicdo da politica, objetivos, publico-
alvo, valor e periodicidade das transferéncias estdo sob a responsabilidade das
diferentes Secretarias do Ministério da Educag&o. Esses programas séo disciplinados
por resolugdes e portarias, no caso do Programa Apoio a Novas Turmas de Educagao
Infantil, o escopo legal é: Lei n°® 12.722, de 3 de outubro de 2012'8; Resolugéo n° 16,
de 16 de maio de 2013'%; Resolucido n° 8, de 10 de dezembro de 2019 2.

18 Lein®12.722, de 3 de outubro de 20128, dispde sobre o apoio financeiro da Unido aos Municipios e
ao Distrito Federal para ampliagao da oferta da educagao infantil.

19 Resolugado n° 16, de 16 de maio de 2013, estabelece critérios e procedimentos para a transferéncia
automatica de recursos financeiros a municipios e ao Distrito Federal, para a manutengao de novas
turmas de educacgao infantil, a partir do exercicio de 2013.

20 Resolugdo n° 8, de 10 de dezembro de 2019, estabelece os procedimentos operacionais para a
transferéncia obrigatéria de recursos financeiros aos municipios e ao Distrito Federal, a titulo de apoio
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Em relagéo ao financiamento de matriculas em creches, o MEC mantém dois
programas suplementares: o Programa de Apoio a Novas Turmas de Educagao
Infantil e o Programa de Apoio a Novos Estabelecimentos de Educacgéao Infantil, sendo
estes os programas objeto desta pesquisa.

Preliminarmente, na apresentacdo dos dois programas, faz-se necessario
citar a Lei n° 12.499/2011, que autorizou a Uni&o a transferir recursos financeiros a
municipios e ao Distrito Federal para manutencdo de novos estabelecimentos de
educacao infantil. Isso em razao de essa lei ser a precursora para a criagcao de ambos
0s programas objeto desta pesquisa.

Igualmente, é importante apresentar o Programa Nacional de Reestruturagao
e Aquisicdo de Equipamentos para a Rede Publica de Educacado Infantil -
Proinfancia?', instituido pela Resolug&o n° 6, de 24 de abril de 2007, que visa garantir
acesso a creches e escolas, por meio da melhoria da infraestrutura fisica da rede de
educacdo infantil. O programa atua em dois eixos: 1) constru¢do de creches
financiadas pelo FNDE; e 2) aquisicdo de mobiliario e equipamentos adequados ao
funcionamento da rede fisica escolar da educacéo infantil.

Para receber recursos do Proinfancia, o municipio devera indicar as a¢des de
infraestrutura fisica, apontando as obras e servigos de engenharia no PAR e indicando
os respectivos quantitativos. Quando a construgdo atingir 90% de execucgao, o
municipio devera cadastrar o novo estabelecimento no Simec para requerer os

recursos do Programa de Apoio a Novos Estabelecimentos da Educacgéao Infantil.

3.1 PROGRAMA DE APOIO A NOVOS ESTABELECIMENTOS DE EDUCACAO
INFANTIL

O Programa de Apoio a Novos Estabelecimentos, criado em 2011, tem por
base legal a CF/1988 (art. 212) e € regulamentado pela Lei n°® 12.499, de 29 de
setembro de 2011, que permite que a Unido transfira recursos financeiros aos

financeiro suplementar 8 manutencao e ao desenvolvimento da educacgao infantil para o atendimento
de criangas de zero a quarenta e oito meses informadas no Censo Escolar da Educacgéo Basica, cujas
familias sejam beneficidrias do Programa Bolsa Familia, beneficiarias do Beneficio de Prestagéo
Continuada - BPC, na forma estabelecida pela Lei n® 8.742, de 7 de dezembro de 1993; ou pessoas
com deficiéncia, em creches publicas ou conveniadas com o poder publico.

21 Proinfancia: Programa Nacional de Reestruturagdo e Aquisicdo de Equipamentos para a Rede
Escolar Publica de Educagao Infantil € uma das ag¢des do Plano de Desenvolvimento da Educagao
(PDE) do Ministério da Educacgao, visando garantir o acesso de criangas a creches e escolas, bem
como a melhoria da infraestrutura fisica da rede de Educagéo Infantil.
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municipios e ao Distrito Federal, com a finalidade de prestar apoio financeiro a
manutengdo de novos estabelecimentos publicos de educagao infantil. O Programa
tem o objetivo de ampliar a oferta da educagao infantil, por meio de repasses
financeiros para manutencdao das novas turmas em estabelecimentos publicos
construidos com recursos federais.

Os recursos financeiros destinam-se a custear gastos de manutengdo em
estabelecimentos publicos de educacgao infantil construidos com recursos federais e
recém-inaugurados, isso se as matriculas nas turmas desses estabelecimentos ainda
nao tiverem sido computadas para o rateio dos recursos do Fundeb. Para solicitar os
recursos, o Distrito Federal e os municipios precisam comprovar mais de 90% de
execucgao da obra e cadastrar cada novo estabelecimento no Simec. Esse programa
€ regulamentado pela Resolugédo FNDE n° 15, de 16 de maio de 2013.

O programa auxilia financeiramente os municipios e o Distrito Federal que
concluiram creches do Proinfancia até que passem a fazer parte do rateio dos
recursos do Fundeb. Esse apoio faz-se necessario para cobrir o lapso temporal que
existe entre o inicio do funcionamento de novo estabelecimento de educacéao infantil
e o recebimento dos valores do Fundeb para a sua manutencgao.

Isso ocorre em razdo de que os calculos dos repasses do Fundeb sao
realizados com base nas matriculas apuradas pelo Censo Escolar do ano anterior ao
da execugao do Fundeb. Nessa légica, os novos estabelecimentos (creches) que
iniciaram as atividades no inicio de 2020 serdo computados pelo censo no final de
2020 (periodo de realizagdo do Censo Escolar) e somente em 2021 passaréo a
receber os recursos do Fundeb.

Para garantir a oferta das matriculas nesse periodo sem a cobertura do
Fundeb, o Programa repassa recursos financeiros para apoiar os municipios e o
Distrito Federal. Ao serem captadas pelo Censo Escolar, as creches passam a integrar
os calculos do Fundeb e a receber os recursos daquele Fundo.

Porém, para ter acesso aos recursos financeiros do Programa de Apoio a
Novos Estabelecimentos, é preciso que as obras da unidade do Proinfancia estejam
com pelo menos 90% executadas.

Para pleitear os recursos, as prefeituras e o Distrito Federal precisam
cadastrar no Simec os novos estabelecimentos de educacéo infantil publica, cuja obra
tenha sido financiada com recursos federais, informando os dados do

estabelecimento, indicando o endere¢o, a data de inicio do funcionamento, a

73



quantidade de criancas atendidas e se as matriculas sdo em creche ou pré-escola,
bem como se atendem em tempo integral ou parcial.

A SEB ¢é a Secretaria do MEC responsavel pela gestao nacional do Programa,
e tem a competéncia de acompanhar o cadastramento das matriculas pelos entes
subnacionais, definir as regras de analise das solicitagdes, calcular o montante a ser
transferido a cada municipio solicitante e autorizar o FNDE a transferir os recursos.
Essa solicitacdo de transferéncia € realizada pela publicagdo de Portaria no Diario
Oficial da Unido indicando os municipios e valores a serem transferidos. Ao FNDE
compete tomar conhecimento da publicagao e efetuar a transferéncia dos recursos.

O valor do apoio financeiro € calculado a partir do més de registro do novo
estabelecimento no Simec??, utilizando a formula publicada na Resolugdo n°® 15, de
16 de maio de 2013.

As prefeituras municipais e a Secretaria de Estado de Educacgao do Distrito
Federal podem solicitar o apoio financeiro a conta do Programa de Apoio a Novos
Estabelecimentos de Educacgao Infantil. A condicdo é que a obra da unidade do
Proinfancia esteja com execug¢ao igual ou superior a 90% comprovada no Simec.

Assim, as prefeituras e a Secretaria de Educagéo do Distrito Federal deverao
indicar, no mdédulo “E.l. Manutencdo” do Simec, cada novo estabelecimento de
educacao infantil financiado com recursos federais, incluindo o endereco do
estabelecimento, data de inicio de seu funcionamento, o cddigo do Inep do
estabelecimento, o numero de criancas atendidas, especificando matriculas em
creche e pré-escola e indicando se as matriculas sdo do periodo integral ou do periodo
parcial.

Caso o0 municipio ou Distrito Federal deixe de cadastrar o novo
estabelecimento no periodo compreendido entre o inicio do funcionamento e o inicio
do recebimento dos recursos do Fundeb, ele perdera o direito de pleitear esse apoio
financeiro, uma vez que os recursos nao poderao ser repassados retroativamente.

Os recursos s6 podem ser utilizados em despesas de custeio para
manutencdo e desenvolvimento da educacao infantil, tais como: remuneracao e
aperfeicoamento dos profissionais de educacido; manutencdo e conservagao de
instalagao (materiais de limpeza, pequenos reparos; e equipamentos necessarios ao

ensino; uso e manutencado de bens e servigcos vinculados ao ensino; realizacdo de

22 SIMEC: O Sistema Integrado de Monitoramento Execugéo e Controle do Ministério da Educacao é
um portal operacional e de gestao do MEC.
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atividades-meio necessarias ao funcionamento dos sistemas de ensino (aquisicéo de
material de consumo; materiais e utensilios para merenda escolar).

A prestacao de contas do Programa devera ser enviada ao FNDE até 30 de
julho do ano subsequente ao do repasse dos recursos e deve ser enviada por meio
do Sistema de Cadastro de Prestacdo de Contas — SiGPC, médulo contas on-line.

O SiGPC é o sistema de prestacao de contas informatizado, desenvolvido pelo
FNDE e é disponibilizado a todos os executores de recursos repassados pela
autarquia.

No caso do Programa de Apoio a Novos Estabelecimentos de Educagéo
Infantil, a prestacdo de contas € composta pelo parecer do CACS — Conselho de
Acompanhamento e Controle Social, que sera enviado ao FNDE por meio do Sistema
de Gestdo de Conselhos (Sigecon), em até 60 dias apds o envio das informagdes
pelos entes executores.

A prestacéo de contas é analisada de forma compartilhada entre a SEB e o
FNDE, cabendo a SEB analisar a prestagcao de contas nos aspectos do atingimento
do objeto, metas e objetivos do programa e, ao FNDE, os aspectos da aplicagao
financeira.

O Programa é atendido na Ag&o Orgamentaria 000N, Apoio a Manutengédo da
Educacao Infantil que tem o FNDE como unidade responsavel e € implementada por
meio de transferéncia direta aos municipios e Distrito Federal de recursos financeiros
aplicados exclusivamente em despesas correntes para a manutencdo e
desenvolvimento da educacéao infantil. O Grafico 11, abaixo, demonstra a dotacao
orcamentaria destinada e atualizada do Programa nos exercicios de 2017 a 2021.

Grafico 11 - Dotagdo Orgamentaria Programa de Apoio a Novos Estabelecimentos
de Educacao Infantil
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Fonte: SPO/MEC/2022/
Construgao propria.
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A Tabela 2, abaixo, apresenta o resumo da Execug&o do Programa de Apoio
a Novos Estabelecimentos nos anos de 2011 a 2021, indicando o ndmero de novas

vagas no mesmo periodo.

Tabela 2 - Resumo da Execugao do Programa Novos Estabelecimentos (2011 a

2021)
aNO VALOR R$ QUANTIDADE DE
2011-2012 38.310.403,13
2013 36.276.293,37 25.174
2014 19.070.909,72 12.610
2015 22.134.834,90 16.384
2016 60.468.746,32 31.838
2017 36.766.087,74 16.788
2018 29.441.177,61 13.151
2019 33.461.364,53 12.458
2020 18.018.895,15 6.378
2021 8.787.711,58 3.289
TOTAL 302.736.424,05 138.070

Fonte: Sistema Integrado de Monitoramento e Controle do MEC/SIMEC.

3.2 PROGRAMA DE APOIO A NOVAS TURMAS DE EDUCACAO INFANTIL

O Programa de Apoio a Novas Turmas de Educacéo Infantil foi criado em 2012
para apoiar financeiramente os municipios e o Distrito Federal na ampliagcédo da oferta
da educacao infantil. O propdsito € incentivar as matriculas na educacao infantil,
diminuindo os impactos financeiros na manutencido das novas matriculas, durante o
lapso temporal entre o inicio das aulas de uma turma nova e o recebimento dos
recursos Fundeb que podem demorar entre 6 e 18 meses. Esse lapso temporal se da
em razao da necessidade de o Censo Escolar computar as novas matriculas para
passarem para a base de dados de calculo do Fundeb.

Para garantir o funcionamento da nova turma, o Governo Federal aporta
recursos financeiros para o atendimento de criangas matriculadas em novas turmas
de educacéo infantil em estabelecimentos educacionais publicos ou em instituicoes
comunitarias, confessionais ou filantrépicas sem fins lucrativos, conveniadas com o
poder publico desde que as matriculas nao tenham sido computadas pelo Fundeb.
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A adeséo ao programa é realizada pelas prefeituras municipais por meio do
preenchimento do cadastro da nova turma de educacgéo infantil no Simec.

As solicitagdes sao recepcionadas pela Secretaria de Educacao Basica que é
responsavel pela gestdo nacional do Programa, sendo da sua competéncia
acompanhar o cadastramento das matriculas pelos municipios e pelo Distrito Federal,
definir as regras de analise das solicitagdes de apoio financeiro, calcular o montante
a ser transferido a cada municipio e ao Distrito Federal, além de autorizar o FNDE a
transferir os recursos financeiros. Essa autorizagdo € materializada em Portaria,
publicada no Diario Oficial da Unido (DOU) indicando os valores a serem transferidos
a cada municipio. O FNDE, ao tomar conhecimento da publicagdo, realiza a
transferéncia dos recursos, utilizando-se do Sistema de Assisténcia a Programas e
Projetos Educacionais - SAPE?3.

Os valores a serem transferidos sdo calculados com base no disposto na
Resolugao n° 16, de 16 de maio de 2013.

Os recursos financeiros sao transferidos para custear gastos com as criangas
matriculadas em novas turmas de educacao infantil, abertas em escolas publicas ou
em estabelecimentos conveniados com o poder publico, desde que essas matriculas
nao tenham entrado ainda no calculo da distribuicdo das verbas do Fundeb. Para
solicitar os recursos, o Distrito Federal e os municipios devem cadastrar cada nova
turma de educacgao infantil no Simec. O Programa é regulamentado pela Resolugao
FNDE n° 16, de 16 de maio de 2013.

Os recursos s6 podem ser utilizados em despesas correntes?* tais como:
remuneragao e aperfeicoamento dos profissionais de educacido; manutencido e
conservagao de instalacbes e equipamentos necessarios ao ensino;, uso e
manutencao de bens e servigos vinculados ao ensino; realizacdo de atividades-meio
necessarias ao funcionamento dos sistemas de ensino; manutengao de programas de

transporte do escolar.

B3 SAPE - Sistema informatizado desenvolvido pelo MEC que apoia a execucdo dos programas e projetos
educacionais, que exposta os dados para o SIMEC.

24 Despesas Correntes: classificacdo adotada para identificar as despesas para manutencdo e
funcionamento dos servigcos publicos em geral. Elas sdo despesas que nao contribuem, diretamente,
para a formagao ou aquisicdo de um bem de capital.
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O FNDE, na qualidade de ente executor dos recursos, elabora resolugdes?®
nas quais disciplina a execu¢do do Programa. Nesse caso, aplica-se a Resolugao
CD/FNDE n° 16, de 16 de maio de 2013.

Esse Programa é executado por intermédio de repasses financeiros a
prefeituras municipais e ao Governo do Distrito Federal. E esta sob a gestdo da
Secretaria de Educacgao Basica do Ministério da Educac¢éo (SEB/MEC), acompanhado
pelo Conselho de Acompanhamento e Controle Social (CACS), que exerce o controle
social e é financiado pelo FNDE.

A adeséao ao Programa, responsabilidade dos entes interessados em receber
0 apoio, é feita por meio do cadastro de cada nova turma de educacéao infantil no
Simec, Médulo “E.1 — manutengao”, no qual as prefeituras e o Distrito Federal devem
manifestar interesse e registrar a adesao no Simec?® e as informagdes sobre as novas
turmas de educacao infantil.

A SEB, na qualidade de gestora nacional dos programas, tem como
atribuicdes:

a) Acompanhar os registros das informagdes pelos entes no Simec;

b) Estabelecer os critérios para a analise das demandas de apoio financeiro;

c) Aplicar a férmula de calculo indicada em normativo préprio para a apuragao

do valor a ser transferido ao ente, apds a realizagao dos calculos;

d) Publicar no DOU a Portaria que autoriza o FNDE a repassar os valores;

e) Acompanhar a utilizagdo dos recursos, auxiliando, quando necessario,

cada ente; e

f) Analisar o relatério sobre as agdes executadas e metas concluidas.

A prestacao de contas do Programa devera ser encaminhada ao FNDE, até
30 de junho do ano subsequente ao recebimento dos recursos, utilizando-se o sistema
SiGPC, mddulo on-line.

Os documentos que compdem a prestacao de contas sdo: parecer do CACS,
que deve ser enviado ao FNDE por meio do Sigecon, em 60 dias apds o envio das

informacdes pelo municipio ou pelo Distrito Federal.

25 Normativos aprovados pelo Conselho Deliberativo do FNDE que ndo podem contrariar os
regulamentos e os regimentos, mas explica-los. As resolugdes podem produzir efeitos externos.
26 Sistema Integrado de Monitoramento, Execugao e Controle — Simec.
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A analise das prestacdes de contas é compartilhada entre a SEB e o FNDE,
cabendo a SEB a analise do atingimento do objeto, das metas e objetivos e, ao FNDE,
a analise da aplicagao financeira.

Por fim, registra-se que a auséncia tempestiva do cadastro das novas turmas
inviabiliza, de forma definitiva, a transferéncia financeira, uma vez que nao ha de se
falar em atendimento retroativo.

As novas turmas de educacao infantil que comegarem a funcionar antes do
Dia Nacional do Censo Escolar, fixado pela Portaria MEC n° 264/2007, deverao
preencher o Educacenso?’ (disponivel no portal do Inep, no enderego eletronico
http://educacenso.inep.gov.br) do ano em que iniciarem suas atividades e pleitear no

Simec os recursos de apoio referentes ao ano em curso.
O gréfico a seguir demonstra a dotagao orgamentaria do Programa nos anos

de 2017 a 2021 e indica a retragdo dos valores destinados ao Programa em 2020.

Grafico 12 - Dotagdo Orgamentaria Programa de Apoio a Novas Turmas de
Educacao Infantil
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Fonte: SPO/MEC/
Elaboracao prépria.

27 Educacenso — ferramenta que produz uma radiografia detalhada do sistema educacional brasileiro
que permite obter dados individualizados de cada estudante, professor, turma e escola do pais, tanto
das redes publicas (federal, estaduais e municipais) quanto da rede privada. Todo o levantamento é
feito pela internet. Além disso, os dados do Educacenso sdo utilizados no calculo do indice de
Desenvolvimento da Educacéo Basica (Ideb) e na distribuicdo de recursos para alimentagao, transporte
escolar e livros didaticos, entre outros.
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A existéncia de saldos nas contas correntes das prefeituras municipais,
demonstrando que os recursos repassados ao Programa de Apoio a Novas Turmas e
ao Programa de Apoio a Novos Estabelecimentos ndo foram aplicados, enseja uma
analise mais aprofundada das razdes para nao aplicagcao desses recursos, bem como
a identificagdo e adogao de medidas para sua mitigacéo.

Assim, esta pesquisa se propds a investigar as causas que culminaram na
nao aplicagdo integral dos recursos financeiros repassados pelo FNDE aos municipios
para atender ao Programa de Apoio a Novas Turmas de Educacéo Infantil e Programa
de Apoio a Novos Estabelecimentos de Educacéo Infantil.

Nesse escopo, a pesquisa utilizou-se da analise dos dados quantitativos e da
coleta de informagdes obtidas nas entrevistas com (ex-) gestores dos programas da
educacgao basica.

Como se viu, os dois programas sao muito parecidos, pois ambos tém por
objetivo financiar as agbes e MDE, prestando-se a atender as matriculas na rede
municipal de educacao infantil até passar a fazer parte da reparticdo do Fundeb. A
diferenga é que o Programa de Apoio a Novas Turmas de Educacao Infantil contabiliza
os alunos a partir da abertura de turmas abertas na rede de ensino e o Programa de
Apoio a Novos Estabelecimentos financia as matriculas decorrentes das novas
creches entregues pelo Proinfancia.

3.3 DADOS QUANTITATIVOS

Os dados quantitativos foram obtidos via solicitacdo de informagdes ao
Sistema Fala Brasil?®. Ja as informagbes foram extraidas pelo FNDE do sistema
SIGEF e os dados informados foram os valores repassados a conta dos programas
suplementares entre os anos de 2018 e 2021, bem como os saldos em conta
corrente em 31 de dezembro de 2021.

Cabe registrar que, apds o0 meu ingresso no mestrado profissional, sai do
FNDE para prestar servigos em outro 6rgao da administragao federal, de forma que

perdi o acesso aos dados necessarios para a pesquisa.

28 Sistema Fala Brasil: o sistema foi desenvolvido pela Controladoria Geral da Republica — CGU para
ser o canal de comunicagao entre os cidadéos e os gestores da administragao publica, permitindo que,
num mesmo ambiente virtual, os cidaddos possam requerer informagbes publicas, apresentar
reclamacdes e denuncias sobre atos e fatos do Governo Federal.
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Assim, requeri as informacdes, via FALA BR, tendo recebido, em resposta,
os dados da execucao financeira que foram repassados em formato PDF, fato que
praticamente inviabilizou a manipulagao das informacdes e, por consequéncia, a
realizagao desta pesquisa. Essa auséncia de dados ensejou a minha insisténcia na
obtencao dessas informagdes, obtidas somente em junho/2023, apds a mudancga da
da diretoria responsavel, em resposta a interposicdo de recurso administrativo para
que fossem enviadas em extensao Excel.

Em 31 de dezembro de 2021, os saldos em conta corrente de todos os
programas suplementares somavam mais de 2 bilhdes de reais. Desse montante, R$
185 milhdes correspondiam a saldos dos Programas de Apoio a Novas Turmas e de
Apoio a Novos Estabelecimentos de Educacéao Infantil, demonstrando que os saldos
em conta correspondem a mais de 50% dos valores repassados. (BRASIL, 2021b).

O grafico abaixo apresenta os valores de saldo em conta corrente de todos os
programas suplementares entre 2021 e 2022, em que se constata que os programas

continuam a receber recursos publicos, ainda que a execugao indique problemas.

Grafico 13 - Comparativo dos saldos dos Programas Suplementares, em conta
corrente nos anos de 2021e 2022

Total ]_R$2.009.787.000,00
| "R$2.065.080.000,00

R$36.407.000,00
Apoio Suplementar | 123842700500

- R$40.121.000,00
Prisional 3 R$37.191.000,00

: R$140.630.000,00
MedioTee R$118.276.000,00

Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec) Enggggégé%gowdom

Programa Brasil Alfabetzado (PBA) El] '}?55?957?331%%%%

Programa de Fomento as Escolas de Ensino Médio em Tempo Integral (EMT). 1 Jerses oo,

Programa Nacional de Inclusdo de Jovens (Projovem Campo - Saberes da Terra) 3 ;ggzg‘g-%g’g‘g

Programa Nacional de Inclusdo de Jovens (Projovem Urbano) El Rksslquoofzgooggéogo

Programa de Apoio aos Sistemas de Ensino para Atendimento & Educacdo de Jovens e Adultos R$59.447.000,00
(PEJA) R$55.096.000,00

£ ’ R$47.566.000,00
Programa de apoio a novos estabelecimentos de Educacdo Infantil; 3 R&53.413.000,00

. . m R$55.205.000,00
Programa de apoio a novas turmas de Educagdo infantil E] e o0

RSO R$500.000.000  R$1.000.000.000 R$1.500.000.000 R$2.000.000.000 R$2.500.000.000

02021 ©2022

Fonte: SIGEF/FNDE/Elaboragéo propria.

O Grafico 14, abaixo, demonstra a execugédo do Programa de Apoio a Novas
Turmas, tomando-se os valores repassados entre 2018 e 2021 e os saldos nas contas
correntes em 31 de dezembro de 2021, por regiao geografica. Desses dados, infere-
se que a regiao Nordeste, apesar de apresentar maior volume de recursos em conta,

€ a regidao com maior indice de execugao (60%); a regido Sudeste apresentou o menor
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percentual de execugdo dos recursos (18%), enquanto as demais regides
demonstraram os seguintes percentuais de execugéo dos recursos: Norte 37%, Sul
39% e Centro-Oeste 25%.

Grafico 14 - Programa de Apoio a Novas Turmas de Educagao Infantil - Repasse
acumulado e saldos de 2018 a 2021 e saldo em 31/12/2021
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Fonte: SIGEF/FNDE, 21/05/2021/
Elaboracao prépria.

E oportuno esclarecer que os saldos bancarios apresentados nesta pesquisa
correspondem aos valores dos repasses ao Programa, acrescidos dos rendimentos
auferidos em aplicagdes financeiras que foram incorporados aos valores orginalmente
repassados. Isso em razdo de que as resolugdes que regulamentam a execugéo do
Programa impdem que os recursos recebidos sejam aplicados e permanegam nessa
condigao até a sua efetiva utilizagao (§ 4 art.16 da Resolugdo FNDE n° 16, de 16 de
maio de 2013).

Em relagdo ao Programa de Apoio a Novos Estabelecimentos de Educagéo
Infantil, considerando as regides geograficas, os dados apresentam que a regido
Sudeste teve o menor indice de execugao dos recursos (18%), a regidao Nordeste tem
0 maior saldo em conta corrente e maior percentual de execucéo (60%) dos valores
recebidos. Quanto as demais regides, a Sul executou 38%, a Norte 37% e a Centro-
Oeste, 25,7%.
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O Grafico 15, abaixo, consolida as informacgdes dos repasses acumulados
(2018 -2021), comparando com o saldo em 31 de dezembro de 2021, por regido
geografica:

Grafico 15 - Programa de Apoio a Novos Estabelecimentos de Educagéao Infantil -
repasse acumulado de 2018 a 2021 e saldos em 31/12/2021
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Fonte: SIGEF/FNDE - 31/12/2021/
Elaboragao prépria.

A metodologia inicial previu a oitiva dos executores dos programas, por meio
de entrevistas semiestruturadas, a serem aplicadas nos municipios com maior saldo
em conta, considerando a regido geografica. Em relacdo ao Programa de Apoio a
Novas Turmas de Educagado Infantil, procedeu-se a organizacdo dos municipios

considerando os saldos que resultaram na planilha abaixo:

Tabela 3 - Municipios com maior saldo em conta corrente por regido geografica —
Novas Turmas

. L Total repasse
Regiao CNPJ Municipio Saldo 2021 2018-2021
CENTRO- 01165729000180 | JATAI -GO R$ 331.755,21| R$ 335.403,41
OESTE 15024003000132 | SINOP -MT R$ 192.881,75| R$ 138.264,06
NORDESTE | 10358190000177 | PETROLINA - CE R$ 1.889.024,25 | R$ 1.249.906,92

07587975000107 | CRATO - CE R$328.011,11| R$ 216.697,49
NORTE 22980999000115 | PARAUAPEBAS - PA R$ 1.286.928,80 | R$ 1.714.646,78
04011805000191 | TABATINGA - PA R$ 118.370,60 | R$ 1.469.369,69
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SAO JOSE DOS
SUDESTE 46643466000106 | CAMPOS - SP R$ 1.368.844,81 | R$ 3.064.357,77
18715391000196 | BETIM - MG R$ 1.349.050,57 | R$ 1.333.821,61
SUL 88489786000101 | SAO BORJA - RS R$ 597.733,71 | R$ 1.143.063,30
88000906000157 | ALVORADA -RS R$ 585.955,04 R$ 430.378,27

Fonte: SIGEF/FNDE (31/12/2021)/

Elaboracao prépria.

Foi realizada igual analise na base de dados do Programa de Apoio a Novos
Estabelecimentos, resultando na tabela, a seguir, que apresenta os dois municipios

com maior saldo em conta corrente, considerando a regido geografica, ainda,

aderente a metodologia inicialmente proposta nesta pesquisa.

Tabela 4 - Municipios com maior saldo em conta corrente por regido geografica —

Novos Estabelecimentos

. . .. Total repasse
Regiao CNPJ Municipio Saldo 2021 2018-2021
CENTRO- 03533064000146 | CUIABA - MT R$ 2.721.515,97 | R$ 2.292.414,09
OESTE 03452299000103 | AQUIDAUANA -MS R$ 1.005.890,44 | R$ 1.275.412,47

N. SENHORA DO
NORDESTE | 13128814000158 | SOCORRO - SE R$ 1.817.079,45 | R$ 2.042.074,38
08241747000143 | NATAL - RN R$ 1.397.942.44| R$ 677.647,49
NORTE 05058458000115 | BARCARENA - PA R$ 3.204.629,32 | R$ 6.190.088,62
22980999000115 | PARAUAPEBAS - PA R$ 727.806,50| R$ 764.807,68
27174093000127 | SERRA - ES R$ 2.758.815,72 | R$ 2.743.672,08
SUDESTE SAO JOSE DOS
46643466000106 | CAMPOS - SP R$ 1.708.845,26 | R$ 1.975.057,36
FAZENDA RIO GRANDE
SUL 95422986000102 | - PR , R$ 1.103.207,31| R$ 1.293.540,20
SAO JOSE DOS PINHAIS
76105543000135 | - SP R$ 328.822,57| R$215.079,15

Fonte: SIGEF (31/12/2021)/
Elaboragao prépria.

Em relagdo a abrangéncia do atendimento do Programa de Apoio a Novos
Estabelecimentos, constata-se que apenas 35% dos municipios brasileiros foram
beneficiarios do Programa, indicando baixa capilaridade dos programas.

Outro achado relevante foi a ocorréncia de saldos em conta corrente, visto
que 285 municipios nao receberam recursos no periodo de 2018 a 2021, indicando
que os repasses dos recursos foram efetivados fora do recorte temporal da pesquisa.

Ocorre que, ao se investigar esses dados, deparou-se com o saldo do
municipio de Sdo Paulo, no valor de R$ 5.062.670,02 (31/12/2021), representando o
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maior saldo da regido Sudeste e do Brasil, cujo repasse estava fora do recorte desta
pesquisa, uma vez que nao houve repasse para esse municipio a conta do Programa
entre os anos de 2018 e 2021. Essa ocorréncia ensejou a necessidade de ampliar a
coleta de dados, ampliando a analise dos repasses em anos anteriores.

No caso da Prefeitura Municipal de Sao Paulo, o saldo é resultado de repasse
financeiro realizado a conta do Programa de Apoio a Novas Turmas de Educagao
Infantil, no ano de 2017. O percentual de execugdo, considerando o repasse de R$
6,4 milhdes e o saldo em conta corrente, corresponde a 20% do total recebido e os
valores remanescentes continuam na conta corrente do municipio, sem atender aos
objetivos do Programa para o qual foi repassado.

Em relagdo ao Programa de Apoio a Novos Estabelecimentos, identifica-se
situagdo analoga. Mas, dessa vez, a Prefeitura de Manaus lidera o ranking de maior
saldo com R$ 900 milhdes em conta corrente (31/12/2021), relativos a recursos
financeiros que foram repassados ao municipio em 2013 e que permaneciam sem
utilizacao até 2021.

Abaixo, a Tabela 5 contém os municipios com saldo em conta corrente cujos

repasses foram efetivados antes de 2018.

Tabela 5 - Municipios com Saldo e Repasse - Anterior a 2018
Novas Turmas — em R$

Municipio Razao Social Saldo total
PETROLINA PREF. MUN. DE PETROLINA 1.889.013,04
SAO BERNARDO DO CAMPO | PREF. MUN. DE SAO BERNARDO DO CAMPO | 2.575.339,36
SAO PAULO PREF. MUN. DE SAO PAULO 4.582.822,68

Novos Estabelecimentos -EM R$

Municipio Razao Social Saldo total
SERRA PREF. MUN. DE SERRA 2.758.815,72
CUIABA PREF. MUN. DE CUIABA 2.671.349,82
BARCARENA PREF. MUN. DE BARCARENA 3.204.629,32

Fonte: SIGEF/FNDE, 31/12/2021/
Elaboragao prépria.

Mais uma constatacdo, que se trata das contas correntes classificadas pelo
SIGEF como “ativas” e “bloqueadas definitivamente”. Essas contas “ativas” sdo as
contas correntes que estido aptas a movimentacdo. Ja as contas “bloqueadas
definitivamente” sdo contas que nao podem ser movimentadas, e o saldo,

considerando apenas as contas bloqueadas definitivamente, é de R$ 1.039.350,00.
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Nesse contexto, € relevante saber que a transferéncia dos recursos
financeiros para os Programas de Apoio a Novas Turmas e Novos Estabelecimentos
de Educacdo Infantil € efetivada em parcela unica, mediante depdsito em conta
corrente especifica aberta pelo FNDE no Banco do Brasil, em favor do municipio e/ou
do Distrito Federal. (Art. 10 da Resolugéo n° 16, de 16 de maio de 2013, e Art. 9° da
Resolugéon® 15, de 16 de maio de 2013).

Os repasses dos recursos de ambos os programas sido depositados nas
contas bancarias abertas para essa finalidade e toda a movimentacao financeira do
Programa devera ser realizada somente nessa conta, e as contas que estdo em uso
sdo as contas com status de “ativas”.

A soma dos saldos em contas bloqueadas, nos programas da educagao
infantil, € de R$ 5.671.216,00. (BRASIL, 2021b).

Ao identificar a existéncia de contas correntes com status de “bloqueadas
definitivamente”, contatou-se a Diretoria Financeira do FNDE solicitando
esclarecimentos sobre essa ocorréncia. Em resposta, aquela diretoria informou que a
situagao conta “bloqueada definitivamente” € uma regra de negdcio do SIGEF, em
razdo da impossibilidade de haver duas contas correntes vinculadas ao mesmo
programa. Isso acontece, na maioria das vezes, por solicitagdo da unidade gestora
dos programas, que, motivada pela necessidade de abrir uma conta nova para o
municipio (em geral por mudanga de domicilio bancario), bloqueia a conta anterior,
ainda que haja saldo disponivel.

Para que possa utilizar os saldos das contas “bloqueadas definitivamente”, o
gestor municipal devera comparecer a agéncia do Banco do Brasil e realizar a
transferéncia do saldo existente para a nova conta, o que muitas vezes nao ocorre,
conforme se constata nos dados apresentados.

O Grafico 16, abaixo, representa os saldos em conta corrente considerando o

status das contas correntes, no SIGEF, em 31 de dezembro de 2021.
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Grafico 16 - Saldo em conta por status de Conta Corrente

TOTAL SALDO CONTA BLOQUEADA I 5.671.216,32
TOTAL SALDO CONTA ATIVA 102.683.043,54

TOTAL 108.354.259,86

Fonte: SIGEF, 31/12/2021/
Elaboragéo propria.

Além disso, dentre os municipios com contas correntes bloqueadas
definitivamente, constata-se que 230 municipios tém saldo inferior a R$ 5 mil reais, o
que pode representar mais um fator desmotivador para a regularizagao da conta pela
prefeitura.

A apresentacdo dessas constatagdes se prestam a demonstrar que algumas
medidas podem ser adotadas pelo FNDE para promover a organizagdo dos
programas suplementares abordados nesta pesquisa, dentre essas: encerrar as
contas com menos de R$ 5 mil de saldo, instando o ente subnacional a apresentar a
devida prestagdo de contas; sanear as contas com status de “bloqueada
definitivamente”, seja pela transferéncia dos saldos, seja pelo encerramento das
contas; apresentar alternativas para que os municipios que receberam recursos antes
de 2018 e ainda ndo executaram a regularizagdo da execugédo dos programas, e/ou

oriente os municipios a realizar a prestacao de contas.

3.4 ENTREVISTAS SEMIESTRUTURADAS

O Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE), Apéndice “A”, e o
Roteiro Geral de Entrevistas Semiestruturadas realizadas com os gestores dos
programas financiados pelo FNDE, Apéndice “B”, estdo anexos a esta pesquisa.

O Apéndice B desta pesquisa informa as questdes apresentadas nas
entrevistas que foram realizadas durante o més de julho de 2023, via aplicativo
WhatsApp e Microsoft 365 — Teams.
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As entrevistas foram dirigidas a gestores que atuam (atuaram) na educagao

basica que atuam/atuaram no MEC, FNDE, Secretaria de Educagdo Municipal de

Prefeitura, Prefeitura Municipal e Secretaria Estadual.

No planejamento inicial desta pesquisa, a sele¢cdo da amostra é resultado das

analises dos dados quantitativos para identificar, em cada um dos programas, os dois

municipios com maior saldo em conta corrente, por regido geografica.

Ao analisar essa amostra, observou-se que alguns municipios, apesar de

deterem expressivos saldos em conta corrente, tinham recebido os repasses ha

menos de 12 meses, o que foi considerado dentro do prazo para execugao, ensejando

que fossem substituidos na amostra. A nova amostra considerou, além do saldo em

conta, o ano do repasse, tendo como resultado a Tabela 6, a seguir:

Tabela 6 - Amostra para realizagdo da entrevista

UF E-mail da Secretaria Telefone da Secretaria
GO |educacao@jatai.go.gov.br 64 3632 4068
MT | smeec.sinop@gmail.com 66 99227 8634
PE |sedu@petrolina.pe.gov.br 87 3862 3744
CE | educacao@crato.ce.gov.br 88 3523 1050
PA | gabinete@semed.parauapebas.pa.gov.br 94 3346 6225
PA | prefeituratbtsemad@outlook.com 97 3412 3427
SP | gabinetesme@sjc.sp.gov.br 12 3901 2000
MG | gabinete@semed.betim.mg.gov.br 31 3531 2404
RS | gabinete@saoborja.rs.gov.br 55 3431 9818
MT | gabinete@sme.cuiaba.mt.gov.br 65 3645 6517
PA | atendimento@aquidauana.ms.gov.br 67 3240 1400
SE | https://semedsocorro.com.br/fale-conosco/ 79 99605-4792
RN | sme@natal.rn.gov.br 84 3232 4711
PA | semed@barcarena.pa.gov.br 91 99165 1391
ES |sedu@serra.es.gov.br 27 3251 9335
PR | educacao@fazendariogrande.pr.gov.br 41 3608 7613

Tendo definido a amostra, perseguiu-se o intento de realizar as entrevistas

com os responsaveis pela execu¢gao do Programa de Apoio a Novas Turmas e do
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Programa de Apoio a Novos Estabelecimentos de Educagao Infantil. Apos exaustivas
tentativas, as entrevistas restaram frustradas por falta de respostas ou por imposicdes
de exigéncias para além da minha capacidade de atendimento (Anexo Il)

Além disso, buscou-se a Undime para auxiliar na interlocugdo com os gestores
municipais, mas sem sucesso. Entdo, diante do fracasso das tentativas para atender
ao planejamento inicial da pesquisa, foi necessario descartar a amostra apurada,
remodelar as questdes da entrevista e identificar um grupo de entrevistados.

O novo grupo de entrevistados foi selecionado a partir da disponibilidade em
responder a entrevista, e conformado de modo a garantir que houvesse representante
dos governos Federal, Estadual, Municipal (Prefeitura e Secretaria de Educacgao),
resultando em cinco entrevistados.

As questbes da entrevista foram divididas em sete blocos, sendo eles:
apresentacao do entrevistado, comunicacdo sobre a liberacdo dos recursos
financeiros, compreensdo dos normativos que regem os programas, aderéncia dos
itens financiados as necessidades dos municipios, assisténcia técnica do FNDE,
prestacao de contas, motivos para nao utilizagcdo dos recursos e nao aplicagao dos
recursos. As questdes apresentadas nas entrevistas tiveram como objetivo elucidar
as motivagdes que ensejam a ndo aplicagao de recursos repassados para a educagéo
basica.

Todos os entrevistados informaram trajetéria profissional com mais de 20
anos dedicados a educacgao. Para melhor apresentacao das respostas, identificaram-

se os entrevistados em E1 a E5, indicando suas origens na tabela abaixo:

Tabela 7 - Perfil dos Entrevistados

Entrevistado E-1 E-2 E-3 E-4 E-5
MEC/FND_E/ _ MEC/ENDE/ Sec_re_tarla
Origem Secretaria Prefeitura Secretaria FNDE Municipal e
Estadual de Municipal . Estadual de
= Municipal =
Educagao Educagao

Fonte: Elaboragéo propria.
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A divisdo do questionario em blocos visou agrupar as respostas nas questdes
passiveis de construir entendimento sobre a execug¢ao dos programas suplementares.
Foram ent&o obtidas as respostas abaixo:

O Bloco | objetivou identificar a trajetéria profissional dos entrevistados e suas
atuacdes na execugdo dos programas. A amostra abrangeu profissionais que atuaram
no MEC, no FNDE, em Prefeitura e em Secretaria Municipal de Educacao.

O Bloco Il focou na percepcao dos entrevistados sobre a capacidade de o
FNDE divulgar o repasse dos recursos financeiros aos entes executores e teve como
conclusdo que os entrevistados tinham conhecimento de que o FNDE divulga os
repasses dos recursos no portal da autarquia.

O Bloco lll tratou dos normativos que regem os programas do FNDE com foco
na clareza, suficiéncia das informag¢des e adequagao da linguagem utilizada e dos
respondentes, exceto E-2, que julgou os instrumentos suficientes. Os demais
entrevistados entendem que os normativos produzidos pelo FNDE carecem de
adequacao:

Seria relevante que o FNDE, ao elaborar as suas Resolugées,
considerasse as diferentes realidades dos entes federados, bem
como complementasse as informagées mantendo FAC?9”
atualizado. (E-1).

O nivel de esclarecimento é bem variado, geralmente segue
padrbes e caracteristicas da area que elaborou o documento,
né&o existindo um padrdo do FNDE. (E-3).

S&o burocraticas. (E-4).

[...] esses canais de comunicagéo, eles ainda s&o canais frageis
porque néo traz ao gestor, as vezes, ao tempo e ao momento,
as respostas de como que a gente pode unir forgas para resolver
o problema. (E-5).

O Bloco IV tratou de investigar se os itens financiados pelos programas, objeto
desta pesquisa, estao aderentes as necessidades dos municipios.

Nesse quesito, alguns gestores declararam que n&o conhecem em
profundidade os programas e se omitiram em responder a essa questdo. No entanto,

2 FAQ, expressdo em inglés Frequently Asked Questions, significa Perguntas Frequentes e € um meio
de informar determinado publico, de modo que ele encontre o que deseja facilmente, sem a intervengéo
de um terceiro.
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a resposta ja era esperada, uma vez que os gestores dos programas os conhecem na
concepgao, mas, como nao sao executores, ndo conhecem as nuances da execugao.
Os gestores que conheciam os programas ressaltaram a relevancia dessas agdes
para a educacao basica e em especial para a educacdo infantil. Sobre os itens
atendidos, acham que poderiam ser ampliados:
O Programa de Educacéo Infantil Manutengdo- EIM, foi uma das
maiores inovagbes do Governo Federal instituido em 2012,
buscou garantir qualidade no atendimento da Educacéo Infantil,
principalmente aos municipios que dependem 100% dos
repasses federais. Sem essa antecipacdo, muitos municipios
dificilmente conseguiriam abrir novas turmas ou iniciar 0O
funcionamento de Unidades Infantis construidas com recursos
federais antes de inclusdo dos estudantes no Censo. (E-1).
Né&o respondeu em razdo de desconhecer os programas. (E- 2).
Né&o, é de grande importancia, mas o ente beneficiado precisara
aportar mais recursos para funcionamento do estabelecimento.
(E- 3).
Apesar de atuar no FNDE, informou ndo conhecer os programas
de apoio a novas turmas e novos estabelecimentos de educacdo
infantil, declinando de responder ao questionamento. (E-4).
Apesar de ter atuado na secretaria de educagcdo municipal e de
ter executado obra financiada pelo Proinfancia, afirmou ndo
conhecer os programas de apoio a novas turmas e novos
estabelecimentos de educacgéo infantil, portanto, ndo respondeu
sobre a aderéncia dos itens financiados. (E-5).

O Bloco V indagou sobre a assisténcia técnica prestada pelo FNDE aos entes
subnacionais na execug¢ao dos programas financiados pela autarquia, em especial os
programas objeto desta pesquisa.

Nesse quesito, os entrevistados, apesar de reconhecerem 0s avangos na
atuacao do FNDE, apontam para a necessidade de melhorias na assisténcia técnica
prestada aos executores dos programas financiados pela autarquia. Assim, a opiniao
mais recorrente nas respostas foi a auséncia de atendimento técnico tempestivo e

efetivo para sanear as duvidas dos gestores:
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[...] ha uma disparidade muito grande entre os entes e, com
certeza, com a Pandemia s6 agravou, pois o 0rgdo abriu a
possibilidade do trabalho home office e nem sempre quem chega
ao FNDE consegue ser atendido de forma agil. Para municipios
e estados com grande rotatividade, o atendimento presencial faz
muita diferenca. (E-1).
[...] Realizamos consultas a pagina “‘quem é quem”, mas
eventualmente ndo logramos retorno dos telefones/e-mails
cadastrados. Também utilizamos o canal “Par — Fale Conosco”
e o Protocolo eletrébnico de documentos do FNDE. Sobre as
orientagbes técnicas. Ndo existem, muitas vezes o retorno é
moroso ou recebemos uma resposta padréo que ndo atende as
duvidas apresentadas. (E-2).
[...] O FNDE disponibiliza canais para atendimento, mas existe
dificuldade para obtencdo de informagbes mais especificas e
personalizadas. 3. Os executores dos recursos repassados pelo
FNDE sabem a quem se dirigir em caso de duvidas na aplicagédo
dos recursos? Néo. (E-3).
[...] Mas, séo canais (de atendimento) que nédo atendem as
demandas dos executores, visto se referirem a questées gerais
e cunho “decoreba” e ndo esclarecedora. [...] 0os gestores ndo
sabem a quem se dirigir em caso de duvidas. (E -4).
[...] se alguma quest&o sobre senha, ai vocé abre o chamado e
tem tudo la. Mas se alguma situacdo mais complexa do
municipio a gente ndo nota essa efetividade. (E-5).
O Bloco V abordou a apresentacédo das prestacdes de contas, com foco nas
dificuldades enfrentadas pelos executores na apresentagcédo desse requisito legal.
Nesse ponto, apenas o E-3 reconheceu o0s avancos no sistema e sistematica
de analise das prestagdes de contas do FNDE. Os demais entrevistados apontam
dificuldades nessa parte do processo da utilizagdo dos recursos recebidos:
Essa area é talvez a mais distante da realidade de quem mais
precisa de esclarecimentos. Talvez até pelas peculiaridades,
pois além de estar sempre sob o olhar dos 6rgéos de controles,

tem todo um arcabougo legal a seguir, o que inviabiliza
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sobremaneira um atendimento mais focado nas dificuldades dos
proponentes. E uma &rea bem burocratizada e com dificuldade
em usar uma linguagem mais simples no processo de
orientagdo. E pertinente frisar também, que problemas na
prestacdo de contas € resultado de ma execucdo. Assim
entendo que o FNDE deve focar na execugéo a fim de garantir
mais qualidade na prestagdo de contas. (E-1).

Eventuais inconsisténcias no Sistema de Gestdo de Prestacdo
de Contas — SIGPC (sistema). (E-2).

Houve grande alteragdo na legislagéo e plataforma. (E-3).

Né&o. S&o exagerados e de dificil entendimento. (E-4).
Prestacdo de conta e a validagcdo dessa prestacéo de conta, ela
também é um ponto fragil. (E-5).

O Bloco VIl prestou-se a tentar identificar as causas da nao utilizagdo dos
recursos financeiros repassados pelo FNDE para execugdo dos programas da
educacgao basica.

Exceto E-2, os demais entrevistados tém conhecimento de que existem
recursos financeiros (saldos) nas contas correntes dos municipios e que € recorrente
a nao aplicag&o de recursos nos programas educacionais. E-2 ndo tem conhecimento,
pois ndo acompanha os saldos da conta corrente.

Na segunda parte das entrevistas, foram elencadas situagdes que poderiam
justificar a ndo aplicagado dos recursos financeiros, questao central desta pesquisa,
solicitando que os respondentes indicassem a probabilidade em cada uma das op¢des
apresentadas. Para tanto, deveriam considerar a escalade 1 a 5, em que 1 € o menos
provavel, ressalvando que E-2 declinou de responder. A tabela abaixo apresenta o

resumo desta parte da entrevista.
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Tabela 8 - Razdes para a nao aplicagao dos recursos financeiros repassados para
atender aos programas de Apoio a Novas Turmas e Novos Estabelecimentos de

Educacao Infantil
MOTIVOS PARA NAO UTILIZA(;AO DOS RECURSOS

~ ESCALA
QUESTOES

1 2 3 4 5

Desconhecimento do recebimento dos recursos 25% -
Desconhecimento dos normativos 50% 25% 25%
Inexisténcia/insuficiéncia de capacitagdes sobre a aplicagdo dos recursos 25% 25% 50%
Auséncia/insuficiéncia de monitoramento sobre a execugdo dos recursos transferidos 25% 25% 50%

Baixa capacidade operacional dos entes executores 25% 50% 25%
Receio de penalizagdes pelos drgdos de controle e/ou fiscalizadores 25% 50% 25%
Ndo se sente apto a prestar contas 25% 25% 25% 25%

ESCALA: 1 = menos provavel e 5 = mais provavel
Fonte: Entrevistas semiestruturadas.

Das respostas apresentadas, destacaram que a inexecucao dos recursos se
da em razdo da auséncia ou insuficiéncia de capacitacbes, bem como auséncia e
monitoramento sobre a execucao financeira.

Ainda merece referéncia a capacidade operacional dos entes executores, que
também aparecem como um fator motivador na escala de probabilidades
apresentadas pelos entrevistados. Contudo, esse ponto ndo pode ser comprovado na
correlagao das respostas com os dados financeiros da execugédo dos programas, uma
vez que 0s municipios que apresentaram saldos em conta sdo muito dispares.

Dessa forma, no entendimento dos entrevistados, as motivacdes que
culminam na nao aplicagao dos recursos podem ter relagcdo com a atuacado do FNDE,
especialmente no que diz respeito a sua missao institucional de prestar assisténcia
técnica aos entes subnacionais que executam os programas financiados pela
autarquia.

Como expressado anteriormente, esta pesquisa foi construida na busca de se
compreender as razdes da nao aplicacdo dos recursos repassados a conta dos
Programas de Apoio a Educacédo Infantil. Sendo assim, as premissas foram
construidas a partir da experiéncia profissional e das observagdes obtidas como
servidora publica integrante do quadro do FNDE. Dentre elas, estdo o conhecimento
dos executores dos programas sobre os repasses financeiros; a compreensédo dos
normativos que regem a execugao dos programas; a assisténcia técnica prestada pelo
FNDE; e a compreensio do processo de prestagao de contas.

A existéncia dos saldos nas contas correntes dos municipios pode estar
comprometendo o alcance da politica publica para a qual os programas foram criados,

ensejando a atuagcdo do FNDE na organizagao das informagdes para compreender
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melhor os cenarios e elencar medidas de solugcdo. Pode-se, por exemplo, classificar
as informacgdes: dos municipios que mantém valores abaixo de dois mil reais em conta
corrente; dos municipios que receberam recursos antes de 2018 e nao executaram
até a data de 31 de dezembro de 2021; das contas correntes classificadas como
“‘bloqueadas definitivamente” e permanecem sem nenhuma atuacdo dos entes
executores para promover sua corre¢cao, dentre outras medidas, que, no nosso
entendimento, estariam mais voltadas ao monitoramento da execugao.

Em outro bloco de informacdes, buscou-se identificar os municipios que
executaram os recursos e nao prestaram contas, com o objetivo de promover
capacitacao especifica sobre essa tematica.

E, por fim, no seu papel institucional de assistir tecnicamente aos executores
dos programas geridos pelo FNDE, promover didlogos com os entes subnacionais,
seja para construgao/revisao dos normativos dos programas, seja para compreender
melhor as necessidades desses entes federativos, seja para promover capacitagdes
sobre a execugao dos programas. Ademais, em relacédo aos Programas de Apoio a
Educacao Infantil tratados, nesta pesquisa, alguns entrevistados demonstraram nao
ter conhecimento dos programas, ainda que atuassem no FNDE, ensejando a forma
de promover a divulgagédo dos programas.

Outra ocorréncia é o fato de que, ainda que haja baixa execug¢ao dos recursos
repassados aos programas em comento, os dados apresentados pela SEB/MEC
demonstram que, no quadriénio 2018-2021, houve incremento nas matriculas da
educacao infantil com novos estabelecimentos e novas turmas, com acréscimo de 87

mil matriculas, conforme registrado no Simec e demonstrado na tabela abaixo:

Tabela 9 - Execucdo do Programa Quadriénio 2018 a 2021

PROGRAMA NOVOS ESTABELECIMENTOS NOVAS TURMAS
ANO VALOR MATRICULAS VALOR MATRICULAS
2018 R$ 29.441.177,61 13.151| R$ 29.441.177,61 19.978
2019 R$ 33.461.364,53 12.458 | R$ 48.978.005,90 21.897
2020 R$ 18.018.895,00 6.378 R$ 7.806.554,36 6.078
2021 R$ 8.787.711,58 3.289 R$ 4.700.00,00 1.143
TOTAL R$ 89.709.148,72 35.276 | R$ 104.270.696,40 51.784

Fonte: SEB/MEC e FNDE/Elaboragéo proépria.

Das entrevistas, destaca-se, ainda, a reivindicacao da criacao/revisdo do FAQ

para que sejam inseridas as questdes mais recorrentes.
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3.5 PRODUTO TECNICO

A contribuigcdo técnica atende a uma das exigéncias finais do curso do
Programa de Pés-Graduacado em Educagao — Modalidade Profissional e visa integrar
a atuacao pratica aos estudos académicos sobre as tematicas da pesquisa, buscando
promover “acao transformadora em educagao” (UnB, 2019).

Como servidora publica federal, constatei que a administragdo coleta as mais
variadas informagdes sobre os programas que executa, mas nao cuida de concentrar
essas informagdes em um unico canal que possa gerar informagdes estruturadas que
sirvam para direcionar medidas tempestivas e efetivas para correcdo de fluxo ou
revisdo de acgdes de assisténcia técnica aos entes executores dos programas
financiados pelo FNDE. Essa ocorréncia se repete na execugédo do Programa Apoio a
Novas Turmas e Programa de Apoio a Novos Estabelecimentos de Educacéo Infantil.

Nos mais de 40 anos atuando na administragdo publica, percebi que o FNDE
se dedica a execugdo de seu orgcamento de forma a garantir aporte financeiro aos
entes subnacionais para que ndo deixem de implementar as acdes educacionais por
morosidade ou auséncia de assisténcia financeira. Dessa forma, com rarissimas
excegdes, deixa de repassar os recursos financeiros obedecendo aos cronogramas
estabelecidos.

Contudo, ap6s a liberagdao dos recursos, observa-se uma lacuna a ser
preenchida por um monitoramento que acompanhe a execugéo dos programas pelos
entes executores, alinhando a atuagdo da autarquia a sua missao institucional que
nao se resume aos repasses de recursos financeiros, uma vez que o FNDE avoca
para si a assisténcia técnica a estados e municipios e Distrito Federal com o objetivo
de garantir uma educacgao de qualidade a todos.

Nesse dever de prestar assisténcia técnica, pressupde-se que haja o
monitoramento das agdes para direcionar as assisténcias técnicas de forma assertiva,
promovendo a boa, regular e tempestiva aplicacdo dos recursos recebidos a conta
dos programas da educacgao.

A producao de informagdes estruturadas que permitam a reflexdo sobre os
caminhos a serem adotados na consecugdo dos programas, certamente, é uma
ferramenta essencial para avangar no sentido da assisténcia técnica.

No caso dos programas suplementares, a inexecugao do expressivo valor nas
contas correntes dos programas demonstram que existe a necessidade de analisar as

causas e formular agdes para o enfrentamento da questéao.
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Assim, entendeu-se pela pertinéncia da criagdo de um Painel de Informacdes
Gerenciais da Execugédo dos Programas Suplementares, construido a partir de uma
ferramenta que integre e concatene, em uma unica base de dados, as informagdes e
dados que hoje estdo segmentados em varios sistemas informatizados (SAPE,
SIMEC, SEl, SIGEF, SIAFI, SIGPC?®), bem como outros controles realizados pelas
equipes técnicas do FNDE. Isso para possibilitar a extracdo de informacdes
gerenciais, a partir de analises comparativas dos dados da execug¢ao dos programas
suplementares, incluindo os de apoio a educacdo infantil, que contemplem os
seguintes dados, conforme representagao nas figuras 5 e 6:

a) Percentual de execugao dos recursos recebidos /recursos executados/ano

do repasse (considerar a data de repasse dos recursos);

b) Municipios com recursos em conta corrente sem execug¢ao ha mais de 6
meses (data da liberagdo do recurso/data da ultima movimentagao
registrada na conta corrente);

c) Solicitagdo de apoio técnico do FNDE ou MEC ou participagdo na
assisténcia técnica promovida pelo FNDE pelo Programa FNDE em Ac¢ao
(solicitagcbes de esclarecimento enviadas pelos canais do FNDE: 0800, e-
mails, contatos telefnicos, etc.; participagdo no Programa FNDE em
Agao);

d) Situacao das prestagdes de contas (inadimplente, em analise, aprovada,
parcialmente aprovada, ndo aprovada e inadimplente); e

e) Atraso na liberagao dos recursos pelo FNDE (data da abertura das turmas

ou do estabelecimento/data da autorizac&o para o repasse dos recursos pelo

FNDE).

30 Sistema de Gestado de Prestacdo de Contas é uma solugdo tecnoldgica criada para automatizar as
etapas do dever constitucional de prestar contas, perpassando a constatagdo da obrigatoriedade de
prestar contas, insercao dos dados da execugdo técnica e financeira pelas Entidades Executoras,
verificagdo das informagbes do controle social, andlise das informacgbes prestadas, adog¢do das
medidas de exceg¢do, quando cabiveis, e inclusdes de informagbes encaminhadas pelos 6rgéos de
controle.
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Apesar de nesta etapa o produto técnico contemplar apenas os programas de
apoio a educacgao infantil, caso seja de interesse do FNDE, outras bases de dados
poderéo ser inseridas, abrangendo todos os programas suplementares.

A relevancia deste produto técnico esta aderente as narrativas que discutem
a suficiéncia dos recursos aplicados na educacao basica brasileira, afirmando que os
investimentos sao insuficientes versus a narrativa que defende a suficiéncia dos
recursos investidos. Foca-se assim na necessidade de qualificar os executores para
melhorar a educacao.

Ainda que distintas, as alternativas apresentadas ndo sédo excludentes, pois
0S recursos parados nas contas correntes demonstram a inexecugao dos recursos.
Esse fato, numa rasa sintese, poderia apoiar a primeira narrativa, mas, aprofundada
a investigacao, provavelmente, seriam identificadas questdes gerenciais que também
impactam a execugao dos programas educacionais. Dessa forma, o presente produto,
longe de dirimir a polémica, presta-se a informar sobre a execugéo e permitir a tomada
de decisao pelos atores envolvidos.

Assim, o produto técnico foi delineado a partir da premissa de que o FNDE,
na qualidade de executor da politica publica, gestor dos recursos repassados para a
educacao basica, € o responsavel pela assisténcia técnica aos municipios e pode
contribuir com a melhoria dos programas a partir de uma atuacgao assertiva.

Em razao do exposto, o produto técnico se propde a consolidar, num mesmo
ambiente, os dados sobre a execugao dos programas existentes no FNDE. Além
disso, busca atender a alguns anseios apresentados nas entrevistas
semiestruturadas, realizadas no escopo desta pesquisa, que tém como objetivo
apresentar dados diagnésticos que possam contribuir para a aplicagao tempestiva dos
recursos financeiros repassados a conta dos Programas de Apoio a Novas Turmas e
Novos Estabelecimentos de Educacdo Infantil, executados pelos municipios
brasileiros. E isso na expectativa de que o incremento das matriculas da educacéao
infantil promova a boa e regular aplicagao dos recursos financeiros que permanecem
nas contas correntes dos municipios.

A proposta considerou que, para a melhoria da atuacdo da autarquia, é
imprescindivel que haja o monitoramento dos programas financiados, reforgando a
importancia da construcao de uma ferramenta que oriente as decisbes a serem
tomadas. Sendo assim, traz ao FNDE condi¢bes de atuar e de sugerir agoes aos entes

subnacionais, respeitando as suas peculiaridades, que promovam a aplicacédo dos
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recursos repassados a educagéo e, com isso, atenda aos objetivos para os quais os
programas foram concebidos.

A ferramenta sugerida é o Painel de Monitoramento dos Programas
Suplementares, o painel tipo dashboard, que, apoiado em um power Bl, permitira
agregar dados que poderao subsidiar as decisdes da autarquia na execugao de seus
programas.

Nesse proposito, utilizaram-se os dados disponibilizados pelo FNDE,
organizando as informagdes sobre programa, ano de execug¢ao, valor, saldo, tipo de
conta, e outras informacgdes julgadas pertinentes.

Solicita-se, ainda, que o FNDE compartilhe a base de dados contendo as
solicitacdes de informacdes advindas dos municipios e que possam ser utilizadas para
mapear as duvidas recorrentes. Nesse quesito, o FNDE informou que nao possui
essas informacgoes.

Por fim, solicita-se o envio das recomendagbes advindas dos 6rgdos de
controle acerca dos programas deste estudo. Nesse item, o FNDE informou apenas
0os quantitativos das demandas recebidos dos érgados de controle, sem, contudo,
identificar a qual programa se referiam. Nesse escopo, foram realizadas pesquisas
nos sitios do Tribunal de Contas da Unido — TCU e n&o foi identificado nenhum
Acordao que tivesse tratado da avaliagdo dos programas de apoio a educagao infantil.
Foi visitado, ainda, o sitio da Controladoria Geral da Unido — CGU, no qual se
identificou uma unica avaliagao, realizada em 2020, que versou sobre a suficiéncia do
valor aluno/ano para a educacéao infantil, ndo abrangendo diretamente o tema desta
pesquisa.

A auséncia dos dados solicitados indica que o FNDE nao detém informacdes
organizadas, o que reveste o Painel Gerencial de Monitoramento dos Programas
Suplementares de maior importancia. Destaca-se que este produto técnico, apesar de
ter sido elaborado para os programas de apoio a educagao infantil, € uma ferramenta
que pode ser adaptada a qualquer programa do FNDE.

Considerando o Regimento Interno da Autarquia, o produto técnico apresenta
aderéncias com as atividades da unidade administrativa responsavel pela assisténcia
técnica dos programas suplementares, que é a Coordenacgédo-Geral de Bolsas a

Auxilios — CGAUX, conforme descreve a atribuigdo regimental transcrita a seguir:
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Art. 187. A Coordenacg&o-Geral de Bolsas e Auxilios (CGAUX) compete: [...]
lI- coordenar agdes de assisténcia técnica a entes executores dos recursos
transferidos®'. (BRASIL, 2022b).

Na sua concepcgéo, o produto técnico foi delineado a partir da premissa de que
o FNDE, na qualidade de executor da politica publica, gestor dos recursos repassados
para a educacao basica, é também o responsavel pela assisténcia técnica aos
municipios, podendo, desse modo, contribuir com a melhoria dos programas a partir
de uma atuacao assertiva.

Assim, o produto técnico se propde a consolidar, num mesmo ambiente, todas
as informagdes sobre a execugao dos programas objeto desta pesquisa. Além disso,
busca contemplar anseios apresentados nas entrevistas semiestruturadas, realizadas
no escopo desta pesquisa, aplicagao dos recursos financeiros que permanecem nas
contas correntes dos municipios.

A proposta considerou que, para a melhoria da atuacao da autarquia, é
imprescindivel que haja o monitoramento da execug&o dos programas financiados,
reforgando a importancia da construgdo de uma ferramenta que oriente as decisdées a
serem tomadas. Dessa forma, permite que o FNDE monitore a execucao das acoes e
possa sugerir medidas aos entes subnacionais, respeitando as suas peculiaridades,
que promovam a aplicagao dos recursos repassados da educacao e, com isso, atenda
aos objetivos para os quais os programas foram concebidos.

A ferramenta proposta € um painel de monitoramento dos programas
suplementares, tipo dashboard, que, apoiado em um power Bl, permitira agregar
dados que poderdo subsidiar as decisbes da autarquia na execug¢ado de seus
programas suplementares.

Nesse propésito, foram utilizados os dados disponibilizados pelo FNDE,
organizando as informagdes sobre programa, tais como: ano de execugao, valor,
saldo, tipo de conta.

Apesar de solicitadas, as informagdes sobre as demandas advindas dos entes
subnacionais, dentre outras, nao foram encaminhadas pelo FNDE, impossibilitando a
completude do banco de dados da ferramenta.

Por fim, foram solicitadas as recomendacgdes advindas dos 6rgaos de controle
acerca dos programas em estudo. Nesse item, o FNDE informou apenas os
quantitativos das demandas recebidos dos 6rgdos de controle, sem, contudo,

31 Regimento Interno do FNDE, Portaria n2 742, de 6 de dezembro de 2022.
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identificar a qual programa se referem. Nesse escopo, foram realizadas pesquisas nos
sitios do Tribunal de Contas da Unido — TCU. Apesar de constarem atuag¢des daquela
corte de contas nesses programas, essas foram especificas nas Tomadas de Contas
Especiais — TCE, de forma que nao se identificou nenhum documento que tratasse da
avaliacdo dos programas de apoio a educacéo infantil. Visitou-se, também, o sitio da
Controladoria Geral da Unido — CGU, no qual se identificou uma avaliagao realizada
em 2020 sobre a suficiéncia do valor aluno/ano para a educacao infantil, nao
abrangendo diretamente o tema desta pesquisa.

A auséncia dos dados solicitados indica que o FNDE nao detém informacoes
organizadas, o que reveste o Painel Gerencial de Monitoramento dos Programas
Suplementares de maior importancia.

Destaca-se que este produto técnico, apesar de ter sido elaborado para os
programas de apoio a educacgéo infantil, € uma ferramenta de monitoramento que
pode ser adaptada a qualquer programa.

O passo a passo, a seguir, detalha, de forma sintetizada, a descricéo deste

produto técnico:
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Figura 5 - Passo a passo do Produto Técnico

Etapa 1l
extrair as informacdes
orgcamentarias e financeiras de
forma a verificar que todo o
orcamento dos programas foi
disponibilizado ao FNDE.

extrair as informacodes de repasse
financeiro verificando se todo o
orgcamento disponibilizado foi
efetivamente repassado aos entes
subnacionais.

Etapa 3

verificar a situagdo das contas
bancarias dos entes subnacionais,
identificando as que tem
inconsisténcia e as que estdao com
o status de definitivamente

Etapa 4

identificar as contas correntes
com saldo inferior a R$
5.000,00 que estao sem
execucao ha mais de 12 meses.

Etapa 5

extrair as informacdes dos
saldos existentes nas contas
correntes dos entes
subnacionais

verificar se os recursos repassados
estao mantidos em aplicagao
financeira, conforme estabelecem
os normativos dos programas

Etapa 7

categorizar as informacgdes utilizando o
critério de percentual de execucao (sal
em conta corrente/valor repassado);
agrupando em: grupo 1 = ou > que 90%
grupo 2 de 89¢ ; grupo 3 de 69%

Etapa 8
organizar o
considerando a data de rep dos
recursos pelo FNDE, atribuindo

S grupos obtidos

pontuacdo de maior para menor de
ordo com tempo do rep >

Etapa 9

verificar se o municipio tem
CACs constituido registrados
no sistema

Etapa 10

agregar outras informacgdes, classificand
as por: blocos | — duavidas sobre a adesao
ao programa; bloco Il — duvida sobre a
abertura da conta corrente; bloco |1l —
duvida sobre os itens financiaveis; bloco IV
— duvida sobre a utilizagao dos recursos
repassados; bloco V — duvidas sobre a
prestacao de contas. Essas informacdes
serao extraidas da ouvidoria, e-mails,
0800, contato telefédnico, outras fontes dq
informacéao
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Etapa 12

iz de- monitoramentoa

Fonte: Elaboragéo propria.

O esquema abaixo demonstra as bases de dados que alimentardo o Painel

de Informagdes Gerenciais da Execugcado de Programas Suplementares:

Figura 6 - Representacao do Painel de Informagbes Gerenciais

T

Tomada de decisdo
assertiva
A

Painel de
| Informagdes

Fonte: Elaboragéo propria.

A partir das informacgdes inseridas, sera possivel extrair do sistema os dados
da execugao dos programas, tais como os demonstrados abaixo, com a possibilidade
de fazer consultas a partir de diversas selegdes, inserindo os filtros desejados, como

demonstram as telas abaixo:
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Figura 7 — Telas do Painel de Informagdes Gerenciais dos Programas

Suplementares

12/2021

893

Contas com Saido maior que 0

Soma de Saldo Conta

R$343,93 Mil

\
Filtros

Regido - Descrigao Programa FNDE ~
Todos Tedos
Estado W Situacio Conta v
Todos ' ATIVA
Municipio "
Todos A

Fonte: Painel.

R$99.69 Mi

Soma de Saldo Fundos

R$2,65 Mi

Soma de Saldo Poupanga

R$0

Soma de Saldo RDB/CDB

R$102,68 Mi

Soma de Saldo total

Figura 8 - Tela do Painel de Informac¢des Gerenciais dos Programas Suplementares

Saldos por programa

NORDESTE

RE64,69253 Mi

UL

SUDESTE

Programa

R$38,80013 M
NORTE 563 Mi

R$12,658

CENTRO OESTE R$36,00553 Mi

R$82,08605 Mi

@REPASSE Total 2018-2021

@REPASSE 2012-2017

@SALDO Tatal 2021

R$0 Mi R3$20 Mi RS40 Mi R$60 Mi REE0 Mi RE100 M
Saldos
Filtros
Regido w Programa FNDE v Intervalo Quantidade de  Saldo total
saldos
-
Todas Todos
o= i Menor que RS 5000 03 R$534.006,09
Estado v Situacio da Conta » Malor que RS 50.000 299 R$102227.20523
Maior gue RS 10.000 152 R$5.097.548,01
Todos Todos e menor que R
50.000
Municipio v Maiar gue RS 5000 e &7 R$495.500,53
menor que RS 10.000
Todos Total 1461 R$108.354.259,86
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Composicdo do saldo total
N
Saldos por programa ®52ido Conta @Saldo Fundos ®Saldo Poupanca @Saldo RDB/...
345.160
. EDUCAGAO N o s I rsisosas @Saido Conta
2
g R @5aico Fundos
2 | R$140.18 @ Saldo Poupanga 0.35 Mi (03
& R$51 : S 1(032%
UCAGAO INFANTIL - STABELECIMENTOS | R$972.160,31 @Saldo RDB/CDB
B30 ®53ico total
I, s o720 24
R$20.000... RS40.000... R$60.000... RS80.000
Saldos
& v
Filtros
~ 1 R$105.13 Mi (97.02%)

Regido Descrigio Programa FNDE
Todos Todos
Estado Situagdo Conta
Todos Todos
Municipio = =

Situagdo Prestacao de Contas
Todos

Todos

Repasses e saldos 2 Repasses e Saldos 3 Saldo 2021 C do Saldo C gdo repasse PROINFANCIA

Aés/Ano Saldo Conta

5

2/2021
otal

Regido

CENTRO OESTE

NORDESTE
NORTE
SUDESTE

SUL
Total

el
we
A
(=]
(=]
-

R$345.309,28
R$345.309,28

SUDESTE

Saldo Fundos

SALDO TOTAL 2021

R$9.072.721,55
R$35.333.845,99
R$12.658.301,10
R$31.245.197,95

R$19.943.253,93
R$108.253.320,52

R$105.125.949,75
R$105.125.949,75 RS$2.883.000,83

Saldo Poupanca Saldo RDB/CDB Saldo total

R$2.883.000,83

TOTAL REPASSE

R$59.457.325,47
R$148.342.309,16
R$61.180.489,04
R$148.836.212,08

R$111.151.610,75
R$609.331.302,02

Rep;sse

~m——

SUL

Regido

Fonte: Painel de Monitoramento.

RS0
RS0 R$108.354.259,86

R$108.354.259,86

N7

£

A -

105



Além disso, o Painel de Informag¢des Gerenciais possibilitara que o FNDE
conhega e monitore diversas ocorréncias na execugado dos recursos dos programas,
por exemplo: 1) contas correntes permanecem ativas, com valores irrisérios (menor
que R$ 5 mil); 2) contas correntes que estdo classificadas como definitivamente
bloqueadas sem que se promova a sua corregao: 3) contas correntes cujos saldos
nao foram transferidos para aplicacao financeira, dentre outras. Essas informagdes
possibilitam que a autarquia promova medidas para sanear questbées de cunho
administrativo e que podem impactar nos saldos das contas correntes dos programas.

Esse conjunto de informagdes permitira, ainda, que o FNDE construa matriz
de riscos, considerando a materialidade, vulnerabilidade e criticidade®?, tomando
como base, por exemplo: 0 prazo que 0s recursos permanecem sem execugao; 0s
valores repassados; solicitacdo de apoio técnico recebido; recomendagdes CGU;
acordaos TCU; auséncia de movimentagao na conta corrente; dentre outros.

Por 6bvio, destaca-se que o Painel de Monitoramento ndo tem o condao de
mitigar os problemas de execugdo, prestando-se apenas a demonstrar as
possibilidades de atuacdo do FNDE para otimizar a aplicacdo dos recursos

repassados aos programas.

32 Materialidade refere-se ao montante de recursos orgamentarios ou financeiros repassados:;
relevancia significa a importancia relativa ou o papel desempenhado por uma determinada questao,
situagdo ou unidade, existentes em um dado contexto; e criticidade representa o quadro de situagdes
criticas efetivas ou potenciais, identificadas na execugéo dos programas.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Esta pesquisa nasceu do incOmodo provocado pela constatagao da existéncia
de recursos repassados pelo FNDE aos municipios para consecugdo dos programas
suplementares que nao foram utilizados. Perseguiu a compreensao das razdes pelas
quais os recursos financeiros repassados a esses programas nao foram aplicados,
culminando nos saldos em conta corrente, identificados em 31 de dezembro de 2021.

No inicio desta pesquisa, foi realizada revisdo da literatura que abordou
diretamente essa tematica, a qual se mostrou deficitaria. Assim, buscou-se apoiar o
desenvolvimento bibliografico nos autores que discutissem os temas aqui tratados.
Para esses autores, a governanga da educacao basica ainda busca sua modelagem
ideal. O impacto federativo trazido pela CF/1988, que atribuiu responsabilidades aos
entes federados, ndo conseguiu equacionar o grande dilema da colaboragéo
federativa que requer, essencialmente, a criacdo de um sistema nacional de
educacéao. (ABRUCIO, 2018).

As inovagdes trazidas pela CF/1988, em especial a de elevar todos os
municipios a condigdo de entes federativos sem considerar as suas capacidades
fiscais e operacionais, atribuindo-lhes as responsabilidades pela educacgao infantil e
pelo ensino fundamental, esse ultimo, também responsabilidade dos Estados, a falta
regulamentagdo do Sistema Nacional de Educagao e da sua forma de colaboragao

entre os entes federados, deixaram uma lacuna para a qual se buscam solugdes.

No Brasil, a Constituicdo de 88 da poder aos 5,57 mil municipios e permite
que tanto municipios quanto Estados possam prover o ensino aos alunos.
‘Isso ndo acontece em nenhum lugar do mundo. Essa duplicidade é uma
‘jabuticaba brasileira™. (ABRUCIO, 2018, s. p.).

No contexto das politicas educacionais, o FNDE é a autarquia federal
responsavel pelo apoio financeiro e pela assisténcia técnica a Estados, Municipios e
Distrito Federal. Sendo assim, ao longo da sua existéncia, o FNDE vem se
aperfeicoando para atuar mais efetivamente e otimizar a aplicagéo dos recursos da
educacdo. Atua entdo para que os entes federativos cumpram os objetivos dos
programas educacionais para os quais os recursos foram repassados.

A recorréncia de saldos em conta corrente dos entes subnacionais,
demonstrando a inexecugdo integral ou parcial dos recursos repassados, tem

chamado a atencao do corpo técnico da autarquia, uma vez que esse fato se repete
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na quase totalidade dos programas financiados pelo FNDE e foi a motivagdo desta
pesquisa.

Analisando as questdes suscitadas na pesquisa, observou-se que o0s
executores dos programas, apesar de percorrerem todo o caminho desde a
habilitagcdo para receber os recursos dos Programas de Apoio de Educacéo Infantil,
apresentam dificuldades para executar as agdes desses programas. Alegando que o
FNDE, na qualidade de gestor dos recursos, ndo promove acgdes de assisténcia
técnica suficientes para otimizar a execug¢ao dos programas. A existéncia de saldos
indica, ainda, que o FNDE nao tem atuado(suficientemente) a devolugao a Unido dos
recursos financeiros parados nas contas que nao foram utilizados. Demonstrou ainda
nao realizar diagnostico dessas situagdes para atuar mais assertivamente em relagao
a execugao dos programas a titulo de assisténcia técnica.

O que se observou foi que o FNDE atua de forma efetiva no momento dos
repasses dos recursos financeiros, e volta a atuar por ocasiao da prestacao de contas.
Destaca-se, por oportuno, que o momento da apresentacao da prestacao de contas
(ex post) nao permite agdes que resultem na melhoria da execugdo dos recursos
repassados aos programas.

Além disso, das analises dos dados, percebe-se que o FNDE deixa de
realizar pequenas atuacbes que poderiam otimizar a analise da execugdo dos
programas, como, por exemplo: a) atuar na regularizagdo das contas correntes com
status de “bloqueada definitivamente” e que tenham saldos financeiros; b) promover
o encerramento das contas correntes com saldos inexpressivos, por exemplo, menos
de R$ 5 mil reais; c) desenvolver estratégias para prestar assisténcia técnica capaz
de responder questdes individuais da execugédo apresentadas pelos municipios; d)
organizar e atualizar o FAC; e) identificar se os entes que tém vultosos saldos, cujos
repasses foram anteriores a 2018, ainda vao executar os recursos; dentre outras
medidas.

A (in)execucgao dos Programas de Apoio a Novas Turmas e de Apoio a Novos
Estabelecimentos se torna mais intrigante, quando se considera que muitos
municipios precisam dos valores redistribuidos pelo Fundeb para manter as
matriculas na educacido basica e, ainda assim, deixam de utilizar os recursos
repassados para garantir o funcionamento das novas matriculas de educagéao infantil.

Somam-se a isso os dados apresentados pela SEB, demonstrando que, no

quatriénio 2018 a 2021, o investimento foi de R$ 190 milhdes e o registro de 87.060
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matriculas de educacéo infantil, ainda que haja expressivo valor nas contas correntes
dos entes beneficiados com esses recursos.

A execugao dos recursos repassados aos programas comparados com 0s
valores dos saldos nas contas correntes nos leva a constatar que a execucédo dos
programas esta aquém do esperado e que a existéncia dos saldos nas contas
correntes dos municipios pode estar comprometendo o alcance da politica publica
para a qual os programas foram criados. E isso enseja a atuagao do FNDE no seu
papel institucional de assistir tecnicamente aos executores dos programas geridos
pelo FNDE, a partir de dialogos com os entes subnacionais. Portanto, precisa rever
os normativos dos programas, seja para compreender melhor as necessidades
desses entes federativos, seja para promover capacitagées sobre a execugado dos
programas e, ainda, atuar no engajamento dos CACS que, na qualidade de
representantes da sociedade civil, podem contribuir com a execugéo dos programas.

Considerando os objetivos dos Programas de Apoio a Novas Turmas de
Educacao Infantil e de Novos Estabelecimentos de Educacgao Infantil, o fato de haver
saldos em conta corrente demonstra que os recursos nao estao sendo utilizados no
propdsito para os quais foram repassados, ou seja, atender as novas matriculas na
educacéo infantil, até que os novos estabelecimentos ou as novas turmas integrem a
base da redistribuicdo do Fundeb.

Esta pesquisa buscou investigar as motivagdes dos municipios para nao
executarem os recursos recebidos para os programas de apoio a educacgao infantil.
Para tanto, a metodologia seria a realizagdo das entrevistas semiestruturadas, mas
que restaram frustradas em razdo de nao terem respondido ao convite para a sua
realizacao.

Alternativamente, buscaram-se outros entrevistados. Dessa feita, gestores da
area de programas da educagdo, em ambito federal, estadual e municipal, avaliaram,
sob as suas odticas, as motivagdes para a ndo aplicacdo dos recursos pelos entes
municipais.

Dessas entrevistas, identificou-se que as possiveis causas para a nao
execugao dos programas estao relacionadas com, dentre outras, i) a dificuldade de
compreensao dos normativos; ii) a falta de assisténcia técnica prestada pelo FNDE; e
iii) a complexidade da prestagao de contas, corroborando as hipdteses levantadas
nesta pesquisa. Quanto a associagao da baixa execugao a capacidade operacional

dos municipios, essa hipotese néo se confirmou.
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A partir dessas informacgdes, suscitaram-se outras questdes que nao foram
objeto desta pesquisa, a exemplo: a) eventuais prejuizos na qualidade da oferta das
novas matriculas em razdo da nao aplicagao desses recursos; e b) necessidade de
revisdo da concepgdo dos programas adotando critérios para selecdo dos
beneficiarios, considerando a real necessidade de serem contemplados e focalizando
a assisténcia dos programas suplementares do Governo Federal, no atendimento aos
municipios com menor capacidade de financiamento de suas acdes educacionais; e
c) engajamento dos CACS para fomentar a execugao desses recursos.

Destaca-se ainda que, em recente publicacdo, ocorrida em 6 de marco de
2023, o FNDE divulgou, em seu sitio na internet, a implantagao da iniciativa “FNDE
Dialoga”. O objetivo dessa iniciativa € realizar agdes para fortalecer o relacionamento
com o0s usuarios dos servigos prestados pela autarquia. Sem duvida, iniciativas como
essas possibilitam a aproximagao entre os entes federativos e permitem entender e
melhorar o processo de execug¢ao dos recursos financeiros repassados pelo FNDE.
(BRASIL, 2023). Essa iniciativa alinha-se a busca da autarquia de aprimorar os seus
mecanismos de assisténcia técnica aos entes executores dos programas sob sua
responsabilidade.

Nesse contexto, € importante mencionar dois recentes acontecimentos que
poderdo pressionar a ampliagdo do financiamento realizado a conta dos programas
de Apoio a Novas Turmas e Novos Estabelecimentos da Educacgéo Infantil, objeto
desta pesquisa: 1) a decisdo do STF sobre a obrigatoriedade de os municipios
oferecerem matriculas na educagao infantil a todas as criangas, e 2) a Medida
Proviséria n°® 1174/2023, que instituiu o Pacto Nacional pela Retomada de Obras da
Educacao Basica. Se nada for feito na direcdo de ampliar o monitoramento da
execugao desses programas e de tornar mais eficiente a assisténcia técnica prestada
pelo FNDE, bem como a revisdo do normativo dos programas, a tendéncia é que os
recursos sejam repassados e permanegam sem utilizagdo, como tem sido o histérico
desses programas.

Por fim, cabe registrar os desafios enfrentados para realizagdo desta
pesquisa, em especial a resisténcia de alguns atores para participar das entrevistas
relacionadas a tematica da gestdo de recursos publicos e a dificuldade em coletar
dados junto ao FNDE. Todavia, as limitagdes impostas ao resultado deste estudo nao

comprometeram de forma terminativa a realizagao da pesquisa.

110



REFERENCIAS

ABRUCIO, Fernando Luiz. Federalismo e processo de governo: a hipertrofia dos
Executivos estaduais brasileiros. CEDEC mimeo, 1994.

ABRUCIO, F. L. A coordenacéo federativa no Brasil: a experiéncia do periodo FHC e
os desafios do governo Lula. Revista de Sociologia e Politica, Curitiba, n. 24, p. 41-
67, jun. 2005. DOI: https://doi.org/10.1590/S0104-44782005000100005

ABRUCIO, F. L. A dinadmica federativa da educagao brasileira: diagnéstico e propostas
de aperfeicoamento. In: OLIVEIRA, Romualdo Portela de; SANTANA, Wagner (org.).
Combater as desigualdades, garantir a diversidade. Brasilia, DF: Unesco, 2010.

ABRUCIO, F. L. Educacado no contexto federativo [Entrevista]. Um Brasil, 2018.
Disponivel em: https://umbrasil.com/entrevistados/fernando-abrucio/. Acesso em: 5
jan. 2023.

ABRUCIO, Fernando Luiz; FRANZESE, Cibele; SANO, Hironobu. Trajetéria recente
da cooperacdo e coordenacao no federalismo brasileiro. In: CARDOSO JUNIOR, José
Celso; BERGOVICI, Gilberto (org.). Republica, democracia e desenvolvimento:
contribui¢des ao Estado brasileiro. Brasilia, DF: Ipea, 2013.

ABRUCIO, Fernando; SEGATTO, Catarina. A gestdo por resultados em quatro
estados brasileiros. RSP-Revista do Servigo Publico, Brasilia, DF, v. 68, n. 1, 2017.
DOI: https://doi.org/10.21874/rsp.v68i1.762

ABRUCIO, Fernando L.; SOARES, Marcia M. Redes federativas no Brasil:
cooperacgao intermunicipal no Grande ABC. Sao Paulo: Fundagao Konrad Adenauer,
2001.

AMARAL, Nelson Cardoso do. Para compreender o financiamento da educagao
basica no Brasil. Brasilia, DF: Liber Livro, 2012.

ARAUJO, Gilda Cardoso de. Municipio, federacdo e educacdo: histéria das
instituicbes e das ideias politicas no Brasil. 2005. 333 f. Tese (Doutorado em
Educacéo) — Faculdade de Educagao, Universidade de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2005.

ARRETCHE, Marta. Relacdes federativas nas politicas sociais. Educacao &
Sociedade, Campinas, SP, v. 23, n. 80, p. 2548, set. 2002. DOIL:
http://dx.doi.org/10.1590/s0101-73302002008000003

ARRETCHE, Marta. Federalismo e politicas sociais no Brasil: problemas de
coordenacao e autonomia. Sao Paulo em Perspectiva, Sdo Paulo, v. 18, n. 2, p. 17-
26, 2004. DOI: https://doi.org/10.1590/S0102-88392004000200003

ARRETCHE, Marta. Federalismo e politicas sociais no Brasil: problemas de

coordenacédo e autonomia. /In: SARAIVA, E.; FERRAREZI, E. (orgs.). Politicas
Publicas. Brasilia, DF: ENAP, 2006. (Coletanea —v. 2)

111



ARRETCHE, Marta. Federalismo e igualdade territorial: uma contradicdo em termos.
Dados-Revista de Ciéncias Sociais, Rio de Janeiro, v. 53, n. 3, p. 587-620, 2010.

BACHINI, N.; CHICARINO, T. S. Os métodos quantitativos, por cientistas sociais
brasileiros: entrevistas com Nelson do Valle Silva e Jerébnimo Muniz. Sociedade e
Estado, Brasilia, DF, v. 33, n. 01, p. 253-281, 2018. DOI: 10.1590/s0102-
699220183301010

BALLESTRIN, Luciana. América Latina e o giro decolonial. Revista Brasileira de
Ciéncia Politica, Brasilia, DF, v. 11, p. 89-117, ago. 2013. DOl
https://doi.org/10.1590/S0103-33522013000200004

BANCO MUNDIAL. Um Ajuste Justo — Anadlise da Eficiéncia e Equidade do Gasto
publico no Brasil. The World Bank, 21 novembro de 2017. Disponivel em:
https://www.worldbank.org/pt/country/brazil/publication/brazil-expenditure-review-
report. Acesso em: 5 fev. 2023.

BARROSO, Luis Roberto. A Educagédo Basica no Brasil: do atraso prolongado a
conquista do futuro. Direitos Fundamentais & Justiga, Belo Horizonte, ano 13, n. 41,
p. 117-155, jul./dez. 2019.

BRASIL. [Constituicao (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988.

BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de
1996. Estabelece as diretrizes e bases da educagao nacional. Brasilia, DF: Diario
Oficial da Uniao, 1996.

BRASIL. Emenda Constitucional n°® 14, de 12 de setembro de 1996. Modifica os
arts. 34, 208, 211 e 212 da Constituicdo Federal e da nova redacao ao art. 60 do Ato
das Disposicdes constitucionais Transitorias. Brasilia, DF: Diario Oficial da Uniao,
1996.

BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Lei n°® 9.424, 24 de dezembro de
1996. Dispde sobre o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagado do Magistério, na forma prevista no art. 60, § 7°, do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitorias, e da outras providéncias. Brasilia, DF:
Diario Oficial da Uniao, 1996.

BRASIL. Ministério da Educacédo e do Desporto. Referencial Curricular Nacional
para a Educacao Infantil. Brasilia, DF: MEC/SEF, 1998.

BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Emenda Constitucional n® 19, de 4
de junho de 1998. Modifica o regime e dispde sobre principios e normas da
Administracdo Publica, servidores e agentes politicos, controle de despesas e
finangas publicas e custeio de atividades a cargo do Distrito Federal, e da outras
providéncias. Brasilia, DF: Diario Oficial da Unido, 1998.

112



BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Lei n® 9766, 18 de dezembro de 1998.
Altera a legislagdo que rege o Salario-Educagéo, e da outras providéncias. Brasilia,
DF: Diario Oficial da Uniao, 1998.

BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Lei n® 10.832, de 29 de dezembro de
2003. Altera o § 12e o seu inciso Il do art. 15 da Lei n2 9.424, de 24 de dezembro de
1996, e o art. 22da Lei n© 9.766, de 18 de dezembro de 1998, que dispdem sobre o
Salario-Educacéo. Brasilia, DF: Diario Oficial da Unido, 2003.

BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Emenda Constitucional n° 53, de 19
de novembro de 2006. Da nova redacao aos arts. 7°, 23, 30, 206, 208, 211 e 212 da
Constituicado Federal e ao art. 60 do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias.
Brasilia, DF: Diario Oficial da Uniao, 2006.

BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Lei n® 11.457, 16 de margo de 2007.
Dispbe sobre a Administragao Tributaria Federal; altera as Leis n® 10.593, de 6 de
dezembro de 2002, 10.683, de 28 de maio de 2003, 8.212, de 24 de julho de 1991,
10.910, de 15 de julho de 2004, o Decreto-Lei n°® 5.452, de 1° de maio de 1943, e o
Decreto n° 70.235, de 6 de margo de 1972; revoga dispositivos das Leis n° 8.212, de
24 de julho de 1991, 10.593, de 6 de dezembro de 2002, 10.910, de 15 de julho de
2004, 11.098, de 13 de janeiro de 2005, e 9.317, de 5 de dezembro de 1996; e da
outras providéncias. Brasilia, DF: Diario Oficial da Unido, 2007.

BRASIL. Portaria MEC n° 264, de 26 de margo de 2007. Dispde sobre o CENSO
ESCOLAR da Educacéao Basica. Brasilia, DF: Diario Oficial da Uniao, 2007.

BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Decreto n® 6.253, de 13 de novembro
de 2007. Dispde sobre o Fundo de Manutencgao e Desenvolvimento da Educacao Basica
e de Valorizagéo dos Profissionais da Educacao - FUNDEB, regulamenta a Lein? 11.494,
de 20 de junho de 2007, e da outras providéncias. Brasilia, DF: Diario Oficial da Uniao,
2007.

BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Emenda Constitucional n° 59, de 11
de novembro de 2009. Acrescenta § 3° ao art. 76 do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias para reduzir, anualmente, a partir do exercicio de 2009, o
percentual da Desvinculacido das Receitas da Unido incidente sobre os recursos
destinados a manutengdo e desenvolvimento do ensino de que trata o art. 212 da
Constituicao Federal, da nova redacgao aos incisos | e VIl do art. 208, de forma a prever
a obrigatoriedade do ensino de quatro a dezessete anos e ampliar a abrangéncia dos
programas suplementares para todas as etapas da educacgado basica, e da nova
redacdo ao §4°do art. 211 eao § 3°do art. 212 e ao caput do art. 214, com a insergao
neste dispositivo de inciso VI. Brasilia, DF: Diario Oficial da Unido, 2009.

BRASIL. Ministério da Educacao. Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo.
Resolucgao n° 15, de 16 de maio de 2013. Estabelece critérios e procedimentos para
a transferéncia automatica de recursos financeiros a municipios e ao Distrito Federal
para a manutencao de novos estabelecimentos publicos de educacéao infantil, a partir
do exercicio de 2013. Brasilia, DF: Diario Oficial da Unido, 2013a.

113



BRASIL. Ministério da Educacao. Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéao
(FNDE). Portaria FNDE n° 481, de 11 de outubro de 2013. Estabelece
procedimentos e orientagdbes sobre criagcdo, composi¢cao, funcionamento e
cadastramento dos Conselhos de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb, de
ambito Federal, Estadual, Distrital e Municipal e revoga a Portaria n° 430, de 10 de
dezembro de 2008. Brasilia, DF: Diario Oficial da Unido, 2013b.

BRASIL. Ministério da Fazenda. Secretaria do Tesouro Nacional (STN). Os Aspectos
Fiscais da Educacgao no Brasil. Brasilia, DF: Ministério da Fazenda, 2018.

BRASIL. Presidéncia da Republica. Secretaria Geral. Lei n° 14.029, de 28 de julho
de 2020. Dispde sobre a transposigdo e a reprogramacédo de saldos financeiros
constantes dos fundos de assisténcia social dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, provenientes de repasses federais. Brasilia, DF: Diario Oficial da Uniao,
2020a.

BRASIL. Presidéncia da Republica. Secretaria Geral. Lei n° 14.113, de 25 de
dezembro de 2020. Regulamenta o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educacao Basica e de Valorizagao dos Profissionais da Educagao (Fundeb), de que
trata o art. 212-A da Constituicdo Federal; revoga dispositivos da Lei n® 11.494, de 20
de junho de 2007; e da outras providéncias. Brasilia, DF: Diario Oficial da Uniéo,
2020b.

BRASIL. Ministério da Educag¢ao. Censo Escolar. Brasilia, DF: Inep, 2020c.

BRASIL. Presidéncia da Republica. Casa Civil. Emenda Constitucional n° 108, de
26 de agosto de 2020. Altera a Constituicdo Federal para estabelecer critérios de
distribuicao da cota municipal do Imposto sobre Operacdes Relativas a Circulacédo de
Mercadorias e sobre Prestacdes de Servigos de Transporte Interestadual e
Intermunicipal e de Comunicacéao (ICMS), para disciplinar a disponibilizagdo de dados
contabeis pelos entes federados, para tratar do planejamento na ordem social e para
dispor sobre o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacio Basica e de
Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb); altera o Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias; e da outras providéncias. Brasilia, DF: Diario Oficial da
Uniao, 2020d.

BRASIL. MEC. ME. Portaria Interministerial n° 8, de 24 de setembro de 2021.
Brasilia, DF: Diario Oficial da Uniao, 2021a.

BRASIL. Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE). Manual de
Orientacao do Novo FUNDEB. Edigcao atualizada. Brasilia, DF: MEC, 2021b.

BRASIL. Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
(Inep). Relatério do 4° Ciclo de Monitoramento das Metas do PNE: biénio 2014-
2016. Brasilia, DF: MEC, 2022a.

BRASIL. Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo. PAR-Plano de Agodes
Articuladas. Brasilia, DF: MEC, 2022b.

114



BRASIL. Presidéncia da Republica. Secretaria-Geral. Lei Complementar n° 194, de
23 de junho de 2022. Altera a Lei n° 5.172, de 25 de outubro de 1966 (Cddigo
Tributario Nacional), e a Lei Complementar n° 87, de 13 de setembro de 1996 (Lei
Kandir), para considerar bens e servi¢cos essenciais os relativos aos combustiveis, a
energia elétrica, as comunicagdes e ao transporte coletivo, e as Leis Complementares
n°s 192, de 11 de marcgo de 2022, e 159, de 19 de maio de 2017. Brasilia, DF: Diario
Oficial da Uniao, 2022c.

BRASIL. Ministério da Educacao. Fundo Nacional do Desenvolvimento da Educacéo.
FNDE Dialoga. Brasilia, DF: MEC, 2023.

BRESSER-PEREIRA, L. C. Areforma do Estado nos anos 90: I6gica e mecanismos
de controle. Brasilia, DF: Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado,
1977.

BRESSER-PEREIRA, L. C.; GRAU, N. C. Entre o Estado e o mercado: o publico nao-
estatal. In: BRESSER-PEREIRA, L. C.; GRAU, N. C. (orgs.). O publico nao-estatal
na reforma do Estado. Rio de Janeiro: Fundagao Getulio Vargas, 1999. p. 15-48.

CARDOSO JUNIOR, José Celso. Planejamento governamental e gestio publica
no Brasil: elementos para ressignificar o debate e capacitar o Estado. Textos para
discussao. Brasilia, DF: IPEA, 2011.

CASTIONI, Remi; CARDOSO, Mbnica Serafim; CAPUZZO, Alisson. FUNDEF,
FUNDEB e novo FUNDEB: perspectivas para o financiamento da educacao de
estados e municipios. Revista Educacgao, Cultura e Sociedade, Sinop, MT, v. 10, n.
1, p. 80-95, jan./jun. 2020. Disponivel em:
https://periodicos.unemat.br/index.php/recs/article/view/8553/6847. Acesso em: 5 jan.
2023.

CERVO, Amado Luiz; BERVIAN, Pedro Alcino. Metodologia Cientifica. Sdo Paulo:
Makron Books do Brasil, 1996.

COHEN, L.; MANION, L.; MORRISON, K. Métodos de Pesquisa em Educacao. 8.
ed. Londres: Routledge, 2018. DOI: https://doi.org/10.4324/9781315456539

CORREA NETO, A. Palestra proferida no Programa Café com loop, do Ministério
Publico do Rio Grande do Norte. Reporter 98, Natal, em 09/09/2022.

CRESWELL, John W. Investigagao qualitativa e projeto de pesquisa: escolhendo
entre cinco abordagens. Tradugdo: Sandra Mallmann da Rosa. Porto Alegre: Penso,
2014.

CURY, C. R. J. A gestdo democratica na escola e o direito a educagdao. RBPAE-
Revista Brasileira de Politica e Administracao da Educagao, Porto Alegre, v. 23,
n.3, p. 483-495, set./dez. 2007.

CRUZ, Rosana Evangelista da. Pacto federativo e financiamento da educagao: a
funcao supletiva e redistributiva da Unido — o FNDE em destaque. 2009. 434 f. Tese

115



(Doutorado em Educacgéo) — Faculdade de Educacédo, Universidade de Sao Paulo,
Sao Paulo, 20009.

CURY, Carlos Roberto Jamil. Financiamento da Educac¢ao Brasileira: do subsidio
literario ao FUNDEB. Educagao & Realidade, Porto Alegre, v. 43, n. 4, out./dez. 2018.
DOI: https://doi.org/10.1590/2175-623684862

DAVIES, L. Educacao e Conflito: Complexidade e Caos. Routledge Falmer, 2004.

DOURADO, Luiz Fernandes. O publico e o privado na agenda educacional brasileira.
In: FERREIRA, Naura Syria Capareto; AGUIAR, Marcia Angela da Silva. Gestao da
Educacgao: impasses, alternativas e compromissos. Sdo Paulo: Cortez, 2000.

DOURADO, Luiz Fernandes. Sistema Nacional de Educacido, Federalismo e os
obstaculos ao direito a educagao basica. Educag¢ao & Sociedade, Campinas, SP, v.
34, n. 124, set. 2013. DOI: https://doi.org/10.1590/S0101-73302013000300007.

FLICK, Uwe. Introducgao a Pesquisa Qualitativa. Tradugao: Joyce Elias Costa. Porto
Alegre: Artmed, 2013.

FRANZESE, C.; ABRUCIO, F L. A combinacéao entre federalismo e politicas publicas
no Brasil p6s-1988: os resultados nas areas de saude, assisténcia social e educacao.
In: FRANZESE, C. et al. Reflexdes para Ibero-América: Avaliagdo de Programas
Sociais. Brasilia, DF: ENAP, 2009. p. 25-42.

FUNDACAO LEMANN. Plataformas de dados: QEdu, Ideb. 2017. Disponivel em:
https://www.gedu.org.br/brasil/ideb. Acesso em: 10 out. 2021.

HADDAD, Sérgio. A acdo de governos locais na educacédo de jovens e adultos.
Revista Brasileira de Educacgao, Rio de Janeiro, v. 12 n. 35, maio/ago. 2007

IBGE. PNAD Continua-Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios Continua.
Brasilia, DF: IBGE, 2019. Disponivel em:
https://www.ibge.gov.br/estatisticas/sociais/trabalho/9171-pesquisa-nacional-por-
amostra-de-domicilios-continua-mensal.html. Acesso em: 5 jan. 2023.

KLIKSBERG, Bernardo. Desigualdade na América Latina - o Debate Adiado. Sdo
Paulo: Cortez, 2000.

KUHLMANN JR., Moysés. Infancia e Educagao Infantil: uma abordagem histérica.
Porto Alegre: Mediagéo, 2011.

LAKATOS, |. O falseamento e a metodologia dos programas de pesquisa
cientifica. Sao Paulo: Perspectiva, 1979.

LODI, Jodao Bosco. A Entrevista - Teoria e Pratica. Sdo Paulo: Ed. Pioneira, 1974.

MARCONI, M. A.; LAKATOS, E. M. Fundamentos de Metodologia Cientifica. 6. ed.
Sao Paulo: Atlas, 2006.

116



MARINHO, lasmin da Costa; SOUSA, Esmeraldina Januario de; MENDES, Claudia
Maria Sales; VIDAL, Eloisa Maia; VIEIRA, Sofia Lerche. Gestdo dos recursos

financeiros da educagéo: um estudo em cinco municipios cearenses. Linhas Criticas,
Brasilia, DF, v. 27, fev. 2021. DOI: https://doi.org/10.26512/Ic.v27.2021.34818

NEGRI, Barjas. Do Fundef ao novo FUNDEB. Educag¢ao Piracicaba, 18 ago. 2020
Disponivel em: http://educacao.piracicaba.sp.gov.br/do-fundef-ao-novo-FUNDEB/.
Acesso em: 4 jan. 2023.

OLIVEIRA, Kelly. Brasil gasta 6% do PIB em educag&o, mas desempenho escolar &
ruim. Agéncia Brasil, Brasilia, DF, 6 de julho de 2018. Disponivel em:
https://agenciabrasil.ebc.com.br/educacao/noticia/2018-07. Acesso em: 4 jan. 2023.

OLIVEIRA, Romualdo Portela de; SANTANA, Wagner. Introdugao. In: OLIVEIRA, R.
P.; SANTANA, W. (orgs.). Educagao e Federalismo no Brasil: combater as
desigualdades, garantir a diversidade. Brasilia, DF: Unesco, 2010. p. 13-38.

OLIVEIRA, R. P.; SOUSA, S. Z. O federalismo e sua relagdo com a educag¢ao no
Brasil. In: OLIVEIRA, R. P.; SANTANA, W. (orgs.). Educacédo e Federalismo no
Brasil: combater desigualdades, garantir a diversidade. Brasilia, DF: Unesco, 2010.

PINTO, J. M. R. Financiamento da educacao no Brasil: um balan¢go do Governo FHC
(1995-2002). Educacao & Sociedade, Campinas, SP, v. 23, n. 80, p. 108-135, set.
2002.

RATIER, Rodrigo. E preciso investir mais para melhorar a educacgéo. Nova Escola, 1°
de margo de 2010. Disponivel em: https://novaescola.org.br/. Acesso em: 5 fev. 2023.

REZENDE, F. Equalizagao Fiscal. Cadernos Férum Fiscal n® 1: Férum Fiscal dos
Estados Brasileiros, dez. 2006.

RIKER, William H. (org.). The development of American federalism Norwell.
Kluwer Academic Publishers, 1987.

SAMPIERI, R. H.; COLLADO, C. F.; LUCIO, P. B. Metodologia de pesquisa. 3. ed.
Sao Paulo: McGraw-Hill Interamericana do Brasil, 2006.

SEGATTO, Catarina lanni; ABRUCIO, F. L. A cooperacdo em uma federagao
heterogénea: o regime de colaboragéo na educacao em seis estados brasileiros. RBE-
Revista Brasileira de Educacao, Rio de Janeiro, v. 21, n. 65, abr./jun. 2016.
DOI: https://doi.org/10.1590/S1413-24782016216522

SILVA, Isabelle Fiorelli. A efetividade da 'politica de fundos' no financiamento da
educacédo no Brasil 2007-2011. 2014. 158 f. Tese (Doutorado em Educagao) —
Faculdade de Educacao, Universidade Federal do Parana, Curitiba, 2014.

SOUZA, Celina. Intermediacdo de interesses regionais no Brasil: o impacto do

federalismo e da descentralizacdo . Dados-Revista de Ciéncias Sociais, Rio de
Janeiro, v. 41, n. 3, 1998. DOI: https://doi.org/10.1590/S0011-52581998000300003

117



SOUZA, Celina. Politicas Publicas: uma revisdo da literatura. Sociologia, Porto
Alegre, ano 8, n.16, p. 20-45, jul./dez. 2006.

SOUZA, D. B.; FARIA, L. C. M. Reforma do Estado, descentralizacédo e
municipalizagao do ensino no Brasil: a gestao politica dos sistemas publicos de ensino
p0Os-LDB 9394/96. Ensaio: Aval. Pol. Publ. Educ., Rio de Janeiro, v.12, n. 45, p. 925-
944, out./dez. 2004.

SOUZA, D.B.; FARIA, L. C. M. O processo de construcao da educagao municipal pés-
LDB 9.394/96: politicas de financiamento e gestao. In: SOUZA, D. B.; FARIA, L. C. M.
(org.). Desafios da educagao municipal. Rio de Janeiro: DP&A, 2003.

TEMER, Michel. Elementos de Direito Constitucional. 10. ed. rev e ampl. Sao
Paulo: Malheiros, 1993.

TEIXEIRA, Anisio. Custo minimo da educacéao primaria por aluno. Revista Brasileira
de Estudos Pedagoégicos, Rio de Janeiro, v.35, n.82, p. 3-5, abr./jun.1961.

TENDRIH, Leila. E o figurino neoconservador desembarca com atraso no Brasil.
Revista Sao Paulo em Perspectiva, Sao Paulo, v.5, n. 4, out./dez. 1991.

TODOS PELA EDUCACAO. A Educacdo no Brasil: uma Perspectiva
Internacional, 2021. Disponivel em:
https://todospelaeducacao.org.br/noticias/ocde-com-apoio-do-todos-pela-educacao-
lanca-relatorio-inedito-sobre-a-educacao-brasileira/. Acesso em: 30 set. 2021.

TRIVINOS, Augusto Nibaldo Silva. Introdugio a Pesquisa em Ciéncias Sociais: a
pesquisa qualitativa em educacgao. Sao Paulo: Atlas, 1987.

118



APENDICE A - TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO - (TCLE)

Trata-se de convite para participar da pesquisa académica Financiamento da
Educacao Basica: Aplicacdo dos recursos financeiros repassados aos Programas
Suplementares de Apoio a Novas Turmas e de Apoio a Novos Estabelecimentos da
Educacéo Infantil no periodo de 2018 a 2021.

A entrevista conduzida pela pesquisadora Maria Angélica Gonsalves Correa,
sera semiestruturada.

O objetivo principal é coletar dados para pesquisa sobre a execugéo s dos
Programas de Apoio a Novas Turmas e do Programa de Apoio a Novos
Estabelecimentos, tentando esclarecer as razdo da nido aplicagao desses recursos
pelos municipios beneficiarios.

Vocé recebera todos os esclarecimentos necessarios a maior clareza dos
trabalhos, antes e no decorrer da pesquisa.

Vocé nao € obrigado a responder as questdes, principalmente, caso se sinta
constrangido (a), pode, inclusive, solicitar o encerramento da entrevista a qualquer
momento ou o0 seu cancelamento.

Os resultados da pesquisa poderao ser publicados em revista cientifica da
area de Educacdo. A eventual citagao de trechos da sua participagao em trabalhos
académicos estara condicionada a sua autorizacao.

Em relacdo aos possiveis riscos aos participantes desta pesquisa, cabe
ressaltar:

a) Nao havera danos a dimensao fisica, psiquica, moral, intelectual, social,

cultural ou espiritual do ser humano durante a entrevista.

b) A resposta as perguntas dos entrevistadores é facultativa. Caso vocé nao
se sinta a vontade para responder qualquer pergunta, sua opgao sera
respeitada.

c) Os entrevistados somente serdo identificados, caso autorizem
previamente

d) A entrevista sera imediatamente suspensa em caso da ocorréncia de
qualquer risco acima previsto, ou qualquer outro, relacionado direta ou
indiretamente com as atividades da presente pesquisa.

E de responsabilidade do pesquisador a assisténcia integral, caso ocorra

danos que estejam diretamente ou indiretamente relacionados a pesquisa.
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Desde ja agradecemos a participagéao.

Assinatura do(a) participante:

Assinatura da pesquisadora:

Brasilia, de de 2023.

120



APENDICE B — ROTEIRO GERAL DE ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA COM
GESTORES DOS PROGRAMAS

Bloco | - Identificagdao do entrevistado.

Além da identificacdo pessoal, o entrevistado devera discorrer sobre a sua
vida profissional indicando a experiéncia na execugdo dos programas, € O
conhecimento dos programas de apoio a Educacéao Infantil: Novos Estabelecimentos
e Novas Turmas

Bloco Il - Comunicacao

Bloco lll- Participagdo dos executores na definicdo dos programas

Bloco IV- Capacitagédo dos executores dos programas

Bloco V - Assisténcia Técnica

Bloco VI- Prestacdo de contas

Bloco VIl — Motivagdes para néo aplicacdo dos recursos

Introdugado: Agradecimentos pela participagdo, breve explicagdo da pesquisa
ao entrevistado e apresentacdo do Termo de Consentimento Livre e Esclarecido.

1. Fale um pouco da sua trajetéria nas areas de educagao, da sua atuagao
como gestor de politicas pubicas da educagao basicas, em especial a educagéo
infantil.

Bloco Il - Sobre a comunicagao da liberagao dos recursos financeiros

1. o FNDE se utiliza de canais efetivos de comunicacdo para informar a
liberacdo dos recursos aos entes favorecidos?

Bloco lll - Sobre a compreensao dos normativos que regem os
programas

1- De uma forma geral, as Resolugdes editadas pelo FNDE para regulamentar
a execugao dos programas sob sua gestao, sado suficientemente esclarecedoras para
o executor dos programas?

2 —A linguagem utilizada nessas Resolugdes é de facil compreenséo para os
executores dos recursos?

Bloco IV — Sobre a aderéncia dos itens financiados pelos Programas de Apoio
a Novas Turmas e do Programa de Apoio a Novos Estabelecimentos as necessidades
dos municipios.

1-Qual a relevancia dos Programas de Apoio a Novas Turmas e de Apoio a

Novos Estabelecimentos de Educacéo Infantil?
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2- O rol de itens financiados esta de acordo com as necessidades da
Educacao Infantil?

Bloco V — Sobre a assisténcia técnica prestada pelo FNDE

1 —O FNDE tem canais de comunicacgao definidos para atender as demandas
dos gestores acerca das duvidas sobre a execugao dos programas?

2- Os executores dos recursos repassados pelo FNDE sabem a quem se
dirigir em caso de duvidas na aplicagao dos recursos?

3 — Qual o canal de comunicagédo com o FNDE que vocé julga mais eficiente
e eficaz para auxiliar os entes na execugéo dos programas?

Bloco VI — Sobre a prestacao de contas dos recursos financeiros
recebidos

1 — Vocé considera que os normativos que orientam as prestacdes de contas
desses recursos sao suficientemente claros para auxiliar a apresentacao da
prestacédo de contas?

Bloco VII- motivos para nao utilizagao dos recursos

1. E do seu conhecimento que existem recursos financeiros repassados pelo
FNDE que permanecem sem utilizagdo na conta corrente dos entes executores?

2 — Utilizando a escala de 1 a 5 (onde 5 é muito provavel), como vocé
classificaria as opgdes abaixo, em ordem de possibilidades para justificar a ndo
aplicagao desses recursos?

a) desconhecimento sobre o recebimento dos recursos

(1)(2)(3)(4) (5)

b) desconhecimento dos normativos que regem os programas para 0s

quais recebeu 0s recursos

c) (1)(2)(3)4)(5)

d) baixa capacidade operacional do corpo técnico impossibilitando a

aplicagao dos recursos

(1)(2)(3)(4) (5)

e) baixa capacidade operacional do corpo técnico impossibilitando a

aplicagao dos recursos

(1)(2)(3)(4) (5)

f)  Auséncia de interesse em aplicar os recursos do FNDE em razao de

haver repasses para a mesma finalidade realizados pelos municipios

(1) (2) (3) (4) (5)
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g) A auséncia de padronizacéo nas Decisdes dos 6rgdos de controle-
Tribunais de Contas Municipais, Estaduais e da Unido

(1)(2)(3)4) (5)

h) Nao se sente apto a prestar contas dos recursos recebidos

(1)(2)3)4) (5)
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ANEXO 1 - TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIMENTO (TCLE)

Prezado(a) Entrevistado(a),

Trata-se de convite para participar da pesquisa académica Financiamento da
Educacao Basica: Aplicacdo dos recursos financeiros repassados aos Programas
Suplementares de Apoio a Novas Turmas e de Apoio a Novos Estabelecimentos da
Educacéo Infantil no periodo de 2018 a 2021.

A entrevista conduzida pela pesquisadora Maria Angélica Gonsalves Correa,
sera semiestruturada.

O objetivo principal é coletar dados para pesquisa sobre a execugéo s dos
Programas de Apoio a Novas Turmas e do Programa de Apoio a Novos
Estabelecimentos, tentando esclarecer as razdo da ndo aplicagdo desses recursos
pelos municipios beneficiarios.

Vocé recebera todos os esclarecimentos necessarios a maior clareza dos
trabalhos, antes e no decorrer da pesquisa.

Vocé nao é obrigado a responder as questdes, principalmente, caso se sinta
constrangido (a), pode, inclusive, solicitar o encerramento da entrevista a qualquer
momento ou o0 seu cancelamento.

Os resultados da pesquisa poderao ser publicados em revista cientifica da
area de Educacdo. A eventual citagao de trechos da sua participagao em trabalhos
académicos estara condicionada a sua autorizacao.

Em relacdo aos possiveis riscos aos participantes desta pesquisa, cabe
ressaltar:

a) N&o havera danos a dimensao fisica, psiquica, moral, intelectual, social,
cultural ou espiritual do ser humano durante a entrevista.

b) A resposta as perguntas dos entrevistadores € facultativa. Caso vocé néo
se sinta a vontade para responder qualquer pergunta, sua opgao sera
respeitada.

c) Os entrevistados somente serao identificados, caso autorizem previamente

d) A entrevista sera imediatamente suspensa em caso da ocorréncia de
qualquer risco acima previsto, ou qualquer outro, relacionado direta ou
indiretamente com as atividades da presente pesquisa.

E de responsabilidade do pesquisador a assisténcia integral, caso ocorra
danos que estejam diretamente ou indiretamente relacionados a pesquisa.

Desde ja agradecemos a participagéao.

Brasilia, 03 de junho de 2023

Maria Angélica Gonsalves Correa
Pesquisador
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ANEXO 2 - RESPOSTAS AO CONVITE PARA PARTICIPAR DA ENTREVISTA

Prezada Maria Angélica, bom dia!

Informamos que o0s Projetos de Pesquisa devem ser protocolados neste
Departamento de Educagédo Basica, onde sdo submetidos a analise da Assessoria
Técnico Pedagodgica. Somente apds deferimento do Secretario de Educacdo e
Cidadania poderéo ser colocados em pratica.

Para protocolar o pedido, € necessario comparecer pessoalmente neste
Departamento - DEB, munido(a) da seguinte documentagéao:

- Oficio expedido pela Universidade, A/C do Secretario Sr. Jhonis Rodrigues Almeida
Santos — Secretario de Educacdo e Cidadania da Prefeitura de S&o José dos
Campos-SP, encaminhando o(a) estudante a realizagéo da Pesquisa (O Oficio devera
conter numeragéo, logotipo, carimbo e assinatura do responsavel técnico da
Universidade, também devera constar nome e contato do professor orientador, nome
do projeto, além do nome do(a) estudante e demais informagdbes pertinentes.

- Projeto ou Pré-Projeto de Pesquisa contendo justificativa, objetivo, metodologia e
detalhamentos gerais com quem e como sera proposto (perguntas, nomes das
escolas onde sera desenvolvido, etc.).

- Preenchimento de ficha especifica neste Departamento — no horario das 8h as 12h
e 13h as 17h, de segunda a sexta-feira (exceto feriados), a Estrada Municipal
Glaudiston Pereira de Oliveira, 811, Residencial Flamboyant — Sdo José dos Campos-
SP.

Atenciosamente,

Boa tarde;

Prezada Angélica;

Informamos que para pesquisa de mestrado, doutorado, licenciatura, faz-se
necessario protocolar no setor uma copia do trabalho na integra, oficio da

Universidade solicitando a autorizagdo para o secretario e preenchimento do Termo
de Responsabilidade.

Atenciosamente,
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