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RESUMO

O estudo avaliou a eficiéncia da fiscalizacdo exercida pelo Tribunal de Contas do Estado do
Acre (TCE/AC) no que se refere as analises das prestagdes de contas dos recursos por parte
do municipio de Rio Branco (no periodo de 2010 a 2013), quanto a aplicacdo dos recursos e 0
cumprimento das contrapartidas do ente federado no que concerne a oferta do ensino
fundamental. Dessa maneira, buscamos compreender as seguintes inquietagdes: A forma de
fiscalizacdo efetuada pelo Tribunal de Contas do Estado do Acre tem se mostrado eficiente e
efetiva para a garantia da aplica¢do dos recursos do fundo no desenvolvimento da Educacao
Basica no municipio de Rio Branco? E em que medida possiveis falhas nas fiscalizagdes
podem comprometer a oferta e ampliacdo do acesso as etapas iniciais da educacdo basica pelo
poder publico municipal? A pesquisa abordou também a questdo do financiamento da
educacdo no Brasil. Para sistematizacdo do estudo, adotamos as técnicas de pesquisa a
bibliografica e documental, em que a analise e interpretacdo dos resultados assumiram carater
qualitativo. A investigacdo concluiu que a atual estrutura de fiscalizacdo, para além de nédo ser
eficiente, tem sido conivente com possiveis perdas de recursos que deveriam compor a cesta
do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e Valorizacdo dos
Profissionais da Educacdo (FUNDEB), bem como em permitir manobras contabeis, como
exemplo a ndo contabilizagdo de juros e multas da Divida Ativa Tributéria (DAI), o que tem
impactado no total da receita disponivel para gastos com o fundo e que as analises sobre as
prestacOes de contas encaminhadas ao TCE ndo fazem nenhuma observacao.

Palavras-chaves: Fiscalizacdo e controle externo. Educacdo Basica. FUNDEB. Tribunal de
Contas.



ABSTRACT

The study evaluated the efficiency of the audit carried out by the Court of Auditors of the
State of Acre (TCE / AC) regarding to the analysis of the resources accountabilityfrom the
city of Rio Branco (from 2010 to 2013), also the application of resources and the fulfillment
of the counterparts of the federated entity regarding to the provision of elementary education.
Therefore, we seek to understand the following concerns: Has the form of inspection carried
out by the Court of Auditors of the State of Acre been efficient and effective in guaranteeing
the application of the fund's resources in the development of Basic Education in the city of
Rio Branco? And, to what extent can failures in inspections jeopardize the provision and
expansion of access to the initial stages of basic education by county public authorities? The
research also addressed the issue of financing education in Brazil. To systematize the study,
we adopted bibliographic and documentary research techniques, in which the analysis and
interpretation of the results assumed a qualitative character. The research concluded that the
current inspection structure, in addition to not being efficient, has been conniving with
possible losses of resources that should compose the coop of the Fund for Maintenance and
Development of Basic Education and Valorization of Education Professionals (FUNDEB), as
well as allowing accounting maneuvers, such as the non-accounting of interest and fines of
the Active Tax Debt (DAI), which has impacted on the total revenue available for
expenditures with the fund and that the analyzes on the resources accountability sent to the
ECA do not make any remark.

KEY WORDS: Inspection and internal control. Basic Education.FUNDEB. Court of
Auditors.
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1 INTRODUCAO

A garantia do financiamento da educagdo em um pais de dimensdes continentais como
o0 Brasil, com caracteristicas, disparidades e assimetrias no plano do desenvolvimento
econdmico, social e cultural entre as regides e entes federados, € uma tarefa complexa e que,
se coloca para além das lutas sociais que, ap6s muitos anos, garantiram o direito de vincular
recursos de impostos na Constituicdo Federal para gastos especificos com o desenvolvimento
da educacéo.

De igual modo, exige ainda esforcos que caminham em direcGes distintas, a saber:
evitar que entes com maior poder econdmico possam investir mais em suas redes de ensino,
evitando assim a criagdo de cenario com condi¢des desiguais que impossibilitam uma
educacdo de qualidade para todos os brasileiros; coibir que possa haver desvios na destinacédo
dos recursos publicos para uso em atividades difusas ao cumprimento do direito a educacao
por parte dos gestores publicos, além de necessidade imperiosa de criar condi¢cdes para que
ocorra um acompanhamento e fiscalizacdo efetiva e eficiente, sobretudo nos municipios com
menor capilaridade de arrecadacao.

Embora, desde a publicacdo do Manifesto dos Pioneiros da Educagdo Nova, em 1932,
juridicamente o Brasil tenha avancado sobre a questdo educacional, efetivamente foi somente
a partir da aprovagdo da Constituicdo Cidada de 1988 que em seu Art. 212 determinou aos
entes federativos a vinculacdo de receitas de imposto para o financiamento da educacédo. Por
seu turno, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional LDBN, Lei n°® 9.394, de 20 de
dezembro de 1996, além de ratificar o texto constitucional ainda acrescenta que, caso 0S
Estados, o Distrito Federal e os Municipios em suas Constituicbes ou Leis Organicas
possuissem valor diferente, esse valor deveria ser 0 seu minimo, ndo precisando seguir o
minimo da CF.

A presente dissertacdo de mestrado se insere no contexto das preocupagdes em
contribuir com o desenvolvimento de pesquisas e reflexdes circunscritas na realidade
educacional acreana com foco sobre a questdo do financiamento da educacdo bésica. Para
tanto, a pesquisa se vincula as atividades do Grupo de Pesquisa em Politica Educacional,
Gestdo e Financiamento da Educacdo, inserida na Linha de pesquisa em Politicas e Gestao
Educacional do Mestrado em Educacdo da UFAC e tem como objetivo de anélise a forma de
controle sobre o financiamento dos anos iniciais do ensino fundamental em Rio Branco no
periodo de 2010 a 2013.
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Neste sentido, o financiamento das etapas iniciais da educagdo bésica em Rio
Branco serd investigado tendo como objeto de estudo a acdo de controle exercido pelo
Tribunal de Contas do Estado do Acre (TC/AC) sobre a aplicacdo dos recursos do Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Bésica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacdo (FUNDEB) no periodo de 2010 a 2013, com a finalidade de identificar e analisar as
situacOes (limites/dificuldades) enfrentadas pelo TCE/AC na fiscalizagdo dos recursos do
FUNDEB destinados as etapas iniciais da Educacdo Basica e analisar a atuacdo do TCE/AC
na fiscalizacdo e controle dos gastos publicos com a Educacdo Basica no periodo de 2010 a
2013.

O recorte temporal se justifica pelo fato de que, no ano de 2010, o percentual
progressivo das fontes de recursos do fundo bem como o das matriculas ja teriam, em
perspectiva, atingido o percentual maximo definido pela Lei que criou o fundo e pela
constatacio de o ano de 2013 ser o Gltimo ano em que o TCE recebeu a prestacdo de contas’
por meio fisico, ja que a partir de 2014 esse recebimento passou a ser realizado apenas por
meio eletrénico. A base das andlises serdo as informacdes apresentadas nas Prestacdes de
Contas julgadas pelo Tribunal de Contas do Estado do Acre (TCE/AC) no periodo de 2010 a
2013, na perspectiva de compreender como se configura a fiscalizagdo sobre os recursos do
fundo e quais pontos séo considerados relevantes na emissdo do parecer dos auditores, bem
como da decis&o definitiva emanada do Tribunal Pleno.

Para tanto, a pesquisa sera guiada pelas seguintes questdes:

- Como a forma de fiscalizacdo efetuada pelo Tribunal de Contas do Estado do Acre
tem contribuido para a eficiéncia e efetividade da aplicacdo dos recursos do fundo no

desenvolvimento da Educagdo Basica no municipio de Rio Branco?

Assim, ao investigar o controle exercido pelo Tribunal de Contas do Estado do Acre,
no municipio de Rio Branco, no periodo de 2010 a 2013, a investigacdo abordou também a
questdo do financiamento e desenvolvimento da educagéo.

A possibilidade da investigacdo sobre o objeto nasceu da minha experiéncia
profissional como Auditora de Controle Externo (ACE) do Tribunal de Contas do Estado do

Acre (TCE/AC), funcdo que exerco desde janeiro de 2009. Envolvida nesta ambiéncia, foi

! Segundo as Normas de Auditoria Governamental (NAGs) aplicaveis ao Controle Externo - “Conjunto de
informagdes orcamentarias, financeiras, econdmicas, patrimoniais, de custos, operacionais, sociais e de outra
natureza, registradas de forma sistematizada, ética, responsavel e transparente com o objetivo de evidenciar 0s
atos e fatos da gestdo publica em determinado periodo, possibilitando o controle, a afericdo de resultados e
responsabilidades e o atendimento dos principios e das normas”.
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possivel observar que, embora a area técnica me capacitasse para exercer a fiscalizagdo sobre
a correta aplicacdo dos recursos publicos, na pratica, em especial quanto aos recursos da
educacdo, me deparava com inimeras barreiras dentre as quais destaco: pouca disponibilidade
de recursos tecnoldgicos, o que ndo assegurava a veracidade da informacéo enviada; a falta de
vontade dos agentes publicos quanto a celeridade no envio das informacdes; auséncia de
congruéncia entre o relatorio que sai da area técnica e do entendimento no acérdéo ou parecer
prévio® aprovado pelo Pleno do TCE e do julgamento das contas do Chefe do Poder
Executivo pelo Poder Legislativo. Estes, dentre outros fatores, sdo aspectos que me
impulsionaram a buscar compreender se a forma de fiscalizagdo efetuada pelo Tribunal de
Contas do Estado, tem se mostrado eficiente e efetiva para a garantia da aplicagdo dos
recursos do FUNDEB no municipio de Rio Branco.

Por outro lado, o estudo se justifica com base nas indagacdes da sociedade no que se
refere a efetividade de instituicGes responsaveis pelo controle da despesa publica, como é o
Tribunal de Contas, a considerar que a Carta Maior definiu-lhe competéncias exclusivas
sendo a questdo da eficiéncia um paradigma em suas acfes no tocante especificamente a
fiscalizacdo dos recursos do FUNDEB no municipio de Rio Branco.

Dito isto, evidencia-se que o objetivo geral da investigacdo é analisar a atuagdo da
fiscalizacdo exercida pelo TCE/AC no que se refere a prestacdo de contas dos recursos por
parte do municipio de Rio Branco (no periodo de 2010 a 2013).

A partir do objetivo geral da pesquisa, foram definidos ainda os seguintes objetivos

especificos:

- Contextualizar a questdo do financiamento da Educacdo Basica no Brasil a partir
da Constituicdo Federal de 1988, da LDB 9.394/96 e do Fundo de Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e Valorizacdo do Magistério (FUNDEF) como indutor do financiamento

da educacdo no pais.

- Identificar e analisar as situacdes (limites/dificuldades) enfrentadas pelo TCE/AC na

fiscalizacdo dos recursos do FUNDEB destinados as etapas iniciais da Educacdo Basica;

- Identificar os procedimentos adotados pelo TCE/AC, tendo em vista aperfeigoar 0s

mecanismos de controle sobre a aplica¢do dos recursos para a Educacdo Basica;

2 O Parecer Prévio é uma deciséo proferida pelo Tribunal de Contas sobre as contas prestadas anualmente pelo
chefe do Poder Executivo. O mesmo so deixara de prevalecer por decisao de dois tergos dos membros da Camara
Municipal — art. 31, § 2°, CF/88.



21

- Analisar a atuacdo do TCE/AC na fiscalizagdo e controle dos gastos publicos com a
Educacédo Bésica no periodo de 2010 a 2013;

- Avaliar se o controle exercido pelo TCE na fiscalizacdo dos recursos do FUNDEB
tem se mostrado eficiente e efetivo no que concerne a garantia dos recursos do fundo segundo

sua origem e destinagé&o;

- Apresentar e analisar os dados constantes das prestacdes de contas do FUNDEB no
periodo de 2010 a 2013, na perspectiva de mensurar os investimentos destinados ao Ensino

Fundamental em Rio Branco.

Segundo Minayo (2015), metodologia € o caminho do pensamento, que inclui
simultaneamente os métodos, ou seja, a teoria de como abordar; as técnicas, que sdo 0sS
instrumentos de operacionalizacdo do conhecimento e a criatividade, que representa
experiéncias, sensibilidade e capacidade pessoal do pesquisador.

Nesse entendimento, a pesquisa cientifica tem inicio com um questionamento
ainda nédo respondido, no qual o pesquisador, ao reconhecer que 0 que se conhece sobre o
objeto investigado é insuficiente para responder a divida. Mais do que esclarecer a questdo
proposta, essa resposta deve ser segura e confidvel o suficiente para que, ainda que ndo seja a
Unica possivel, mas que seja uma boa resposta. (KOCHE, 2015, p. 30).

Para buscar sistematizar as questdes de estudo, adotamos 0 método de abordagem
qualitativa, sendo a técnica de pesquisa aplicada a documentacdo indireta, ou seja, a pesquisa
bibliografica e documental em que examinaremos a Lei n°® 9.424, de 24 de dezembro de 1996,
que criou 0 FUNDEF; o decreto n° 2.264, de 27 de junho de 1997, que regulamenta o fundo, e
a Emenda Constitucional n° 14/94, que modificou os art. 34, 208, 211 e 212 da CF e deu nova
redacdo ao art. 60 do Ato das Disposi¢bes Constitucionais Transitérias (ADCT); a Lei n°
11.494, de 20 de junho de 2007, que criou 0 FUNDEB, o decreto n° 6.253, de 13 de novembro
de 2007, que regulamentou o novo fundo, a Lei de Responsabilidade Fiscal, a Lei Organica e
Regimento Interno do TCE Acre, bem como Resolugdes e Instrucbes Normativas e as
decisdes do TCE/AC sobre a prestacao de contas no periodo de 2010 a 2013.

A pesquisa documental e de base legal junta-se a pesquisa bibliografica que teve como
embasamento tedrico pesquisadores especialistas no tema politica educacional e
financiamento da educacdo no Brasil como, por exemplo, Cury (2007), Azevedo (2010),
Carvalho (2012), Lima (2004), Melchior (1997), Negri (2014), Amorim (2007), Oliveira
(1998), Davies (2010) e Dourado (2013). Quanto a anélise e a interpretacdo de resultados, a
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pesquisa assumiu carater qualitativo, pois tenta oferecer uma apreciacdo global sobre as
conclusdes a que a investigagdo chegou.

Esse caminhar metodoldgico ao ser percorrido e ao permitir o entrecruzamento das
informacdes devera servir de suporte para responder as questdes que balizam a presente
investigacéo.

O estudo seré configurado a partir do retorno aos marcos iniciais do financiamento da
educacdo publica no lastro das questbes defendidas no Manifesto dos Pioneiros da Educacgéo
Nova de 1932, perpassa as discussées em torno da aprovacdo da primeira Lei de Diretrizes e
Bases (LDB) e os debates nas décadas subsequentes relativamente a agdo do Estado frente ao
financiamento da educagdo no contexto das reformas educacionais, da aprovacdo da
Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), da Lei n° 9.394/96 e de todo processo de
reordenamento da educacdo nacional, além da institucionalizacdo do financiamento da
educacéo via fundos como FUNDEF e FUNDEB.

Além do estudo do referencial tedrico e da legislacdo relacionada com a educacéo, a
coleta de dados para a pesquisa proposta foi feita a partir das Prestacfes de Contas do
FUNDEB no municipio de Rio Branco, encaminhadas anualmente ao Tribunal de Contas do
Estado no periodo de 2010 a 2013, bem como as planilhas disponiveis no site do INEP,
sinopse estatistica e Sistema Integrado de Orgamento Publico em Educacdo (SIOPE), além
dos sistemas informatizados do Tribunal de Contas (TC).

Na analise sobre as prestacdes de contas anuais foram estudados os relatorios emitidos
pela area técnica, buscando compreender como o parecer sobre a prestacdo de contas emitido
pelo CACS-FUNDEB, e que faz parte da Prestacdo de Contas, contribuiu para o parecer por
parte da auditoria, bem como os resultados sdo tratados pelo Ministério Publico de Contas
junto ao TCE e o entendimento do Conselheiro Relator através do voto e como o Pleno se
posicionou nos acérdaos.

Para que se possa ter uma melhor visualizacdo do que sera este trabalho, propde-se a
organizagdo em cinco secdes, as quais estdo assim configuradas:

A secdo | contextualiza o financiamento da educacdo desde o Manifesto do Pioneiros
da Educacdo até os dias atuais, além de demonstrar o caminhar metodoldgico do estudo. Na
Secédo Il ha um destaque os marcos iniciais do financiamento da educagdo publica com a
publicacdo do Manifesto dos Pioneiros da Educacdo Nova em 1932, os debates e embates
travados no percurso de discusséo e aprovacdo da primeira LDB, bem como o carater que a
acdo estatal passou a ter ante o financiamento da educacgéo e o Plano Nacional de Educacgéo

(PNE) como estratégia de consolidacdo do sistema educacional brasileiro.
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Na secdo Il serdo abordadas questdes diretamente relacionadas a institucionalizacdo
do financiamento via aprovacdo dos fundos. Inicialmente a Lei n° 9.424/96, que criou 0
FUNDEF, e o Decreto n°® 2.264/97, que regulamentou a referida norma e seus impactos sobre
o financiamento do ensino fundamental e, mais posteriormente, a transformacéo do FUNDEF
em FUNDEB com a aprovacdo da Lei n® 11.494/2007, regulamentada pelo Decreto n°
6.253/2007.

A secdo IV abordara o controle exercido pelos Tribunais de Contas; os antecedentes
historicos da criagdo dos Tribunais de Contas no Brasil; o Tribunal de Contas da Unido e a
cooperagdo técnica com demais entidades nacionais e internacionais de controle; 0s
fundamentos do controle no contexto das finangas publicas; a estrutura e funcionamento do
TCE/AC, bem como a fiscalizacao exercida pelo TCE/AC sobre os recursos do FUNDEB, em
que a descricdo dos procedimentos compreende a analise detalhada das prestacdes de contas,
analise das informacbes do sistema informatizado de dados do TCE; o parecer do
CACS_FUNDEB sobre a prestacdo de contas do fundo, e que acompanha a prestacdo de
contas do fundo enviada ao TCE.

A secdo V versa sobre a analise dos dados constantes das Prestacdes de Contas do
FUNDEB enviadas anualmente ao TCE, o Relatério de Gestdo do FUNDEB, sob a
responsabilidade da Secretaria Municipal de Educacdo (SEME), na analise sobre os aspectos
de crescimento da matricula, dos gastos com investimentos para a ampliacdo da rede
municipal de ensino, do cumprimento dos 60% gastos na remuneracdo dos profissionais do
magistério e sobre como falhas nas analises podem contribuir com perdas de receitas para o
fundo.

Por fim, nas consideragfes finais, retoma-se o objeto do estudo e a questdo central,
bem como seus desdobramentos, apresentando uma sintese geral dos achados da pesquisa

frente as questdes de estudo e aos objetivos propostos nesta investigacao.
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2 PRINCIPIOS E FUNDAMENTOS DO FINANCIAMENTO DA EDUCACAO
PUBLICA BRASILEIRA

2.1 0S MARCOS INICIAIS DA EDUCACAO PUBLICA NO BRASIL

A Carta de 1934 além de definir como seria a questdo da vinculacdo de impostos
estabeleceu também que dentre as competéncias da Unido estdo as de tracar as diretrizes da
educacdo nacional, fixar o Plano Nacional de Educacéo (PNE), nele incluidos todos os graus e
ramos, comuns e especializados do ensino, a coordenagéo, fiscalizagdo e execucdo do plano
em todo o Pais, e a organizagdo e manutencdo de sistemas educativos nos territorios
considerando as diretrizes estabelecidas pela Unido.

Segundo Cury (2007), embora a Constituicdo Imperial de 1824 j& acolhesse em seu
texto o ensino primario como direito do cidaddo, e a Constituicdo Liberal de 1891 impusesse
a laicidade como caracteristica inerente a todas as escolas publicas da Unido, Estados e
Municipios, o marco logico de uma intervencdo estatal decisiva nos sistemas de ensino foi a
Constituicao Federal de 1934.

A situacdo comeca a se alterar a partir da Revolucdo de 1930, especialmente com o
processo sécio-politico conducente & Assembleia Nacional Constituinte de 1933-
1934.5 Ela estabeleceu, para todos os entes federativos, a gratuidade e a
obrigatoriedade do (entdo) ensino primario, um Plano Nacional de Educacdo sob
Diretrizes e Bases e uma vinculacdo porcentual para a educacdo advinda da
arrecadagdo dos impostos. Tais constrangimentos se ddo dentro de um capitulo
préprio em que a educagdo é reconhecida como direito de todos (art. 150), sendo a
sua oferta sujeita ao reconhecimento e fiscalizagdo oficiais. Importa salientar os
aspectos do financiamento obrigatorio. A Constituicdo Federal de 1934, em seu
artigo 156, assevera: “A Unido e os Municipios aplicardo nunca menos de dez por
cento, e os Estados e o Distrito Federal nunca menos de vinte por cento, da renda
resultante dos impostos, na manutengdo e no desenvolvimento dos sistemas
educativos”. (CURY, 2007, p. 834).

Grosso modo, a ideia de vincular receitas para financiar as despesas em educacgéo tem
evoluido desde sua primeira ocorréncia, quando os Pioneiros da Educacdo Nova apontaram no
Manifesto a necessidade de criacdo de um fundo préprio para a manutencdo das despesas com

educacdo. De acordo com Oliveira (1998, p. 127-128), a

[...] vinculagdo é a expressdo legal da prioridade estratégica que se atribui a
educacdo, quando se pensa num projeto de desenvolvimento econémico e de
construcdo de cidadania, numa perspectiva de universalizacdo do saber, da cultura e
da riqueza social.
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No que concerne a educagdo brasileira, ¢ importante compreender duas diretrizes
bésicas para o financiamento da educacédo: a primeira diz respeito a vinculagdo constitucional
de recursos para a manutengdo e desenvolvimento do ensino, adotada pela primeira vez na
Carta de 1934 e consolidada na Constituicdo de 1988; a outra diretriz foi a implantacdo da
gestdo dos recursos da educacdo por meio de fundos de natureza contébil e contas especificas.
O Fundo vincula os recursos, permitindo mais eficacia ao controle social buscando evitar a
aplicacdo dos mesmos em atividades meio e visando evitar sua aplicacdo em atividades
distintas daquelas para as quais foi definido.

Ao se tratar das estratégias de desenvolvimento e financiamento da educacdo no
Brasil, é imperativo reconhecer o papel primordial exercido pelo Manifesto dos Pioneiros da
Educacdo Nova de 1932, como um dos marcos da luta pela educacao publica, gratuita e de
qualidade para todos. Pode-se dizer que os signatarios do Manifesto e as reformas econémicas
estavam sempre dissociados das educacionais e essas ndo se entrelacavam e nem possuiam o
mesmo sentido, aspecto que contribuia para que os esfor¢os dos educadores ndo passassem de
planos sem espirito de continuidade e sem possibilidades de criacdo de um sistema escolar
compativel com as necessidades do pais, ndo passando de fragmentos desarticulados, segundo
pontua Azevedo (2010), ao considerar que o Manifesto “foi um documento em que um grupo
de educadores comprometidos com uma reforma educacional efetiva decide protestar contra a
atual situacdo em que se encontrava o sistema educacional”.

Para os pioneiros, o sistema de ensino da época refletia a desorganizacdo do aparelho
escolar que perpassava por questbes de natureza filoséfica e cientifica na resolucdo dos
problemas da administracdo escolar. Uma critica recorrente dos educadores era referente a
falta de consideracdo nos planos e reformas educacionais dos aspectos econdémicos, pois a
auséncia deles tornava as reformas educacionais parciais e arbitrarias. Os intelectuais
criticavam ainda o fato do educador que, ao trabalhar cientificamente no terreno da educacéo,
mantinha o foco ndo na determinacdo dos fins da educacdo, mas negligenciando, muitas
vezes, 0S meios necessarios para a sua realizacao.

Os questionamentos levantados pelo movimento de acordo com o entendimento de
Azevedo (2010) tornaram-se renovadores e agitaram o ambiente educacional da época, sendo
base para as primeiras reformas e forca motriz para a multiplicacdo de associagdes e
movimentos escolares, despertando ainda a consciéncia de que para o dominio da obra
educacional era preciso possuir um alto grau, buscando aprender sobre bases solidas e largas,
um conjunto de ideias abstratas e de principios gerais, e assim armar um éangulo de

observacao, em que ao ver mais claro e mais longe, pudessem desvendar os problemas sociais
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em sua complexidade. Assim, os trabalhos cientificos em educacdo passaram a possuir uma
consciéncia de que os problemas educacionais, como na engenharia e nas finangas, deveriam
possuir rigor cientifico.

O estudo realizado por Davies (2010), com objetivo de concentrar em um Unico
documento as disposi¢Bes constitucionais bem como suas emendas no periodo, identifica
também que a Constituicdo Federal de 1934 tratava das vinculagfes de receitas e de impostos

para a educacao:

Art. 156. A Unido e os Municipios aplicardo nunca menos de dez por cento, e 0s
Estados e o Distrito Federal nunca menos de vinte por cento, da renda resultante dos
impostos na manutencédo e no desenvolvimento dos sistemas educativos.

Paragrafo Unico - Para a realizacdo do ensino nas zonas rurais, a Unido reservarg, no
minimo, vinte por cento das cotas destinadas a educagdo no respectivo orgamento
anual.

Art. 157. A Unido, os Estados e o Distrito Federal reservardo uma parte dos seus
patrimonios territoriais para a formacdo dos respectivos fundos de educagéo.

§ 1° - As sobras das dotagdes orcamentérias, acrescidas das doacfes, percentagens
sobre o produto de vendas de terras publicas, taxas especiais e outros recursos
financeiros, constituirdo, na Unido, nos Estados, e nos Municipios, esses fundos
especiais, que serdo aplicados exclusivamente em obras educativas, determinadas
em lei.

§ 2° - Parte dos mesmos fundos se aplicard em auxilios a alunos necessitados,
mediante fornecimento gratuito de material escolar, bolsas de estudo, assisténcia
alimentar, dentaria e médica, e para vilegiaturas. (DAVIES, 2010, p. 268).

O que os Pioneiros ja pensavam era que, s6 com a vinculacdo de receitas especificas
para a educacdo gerida pelos atores responsaveis pela politica educacional, a educacdo nédo
dependeria de interesses pessoais, 0 que poderia contribuir para produzir autonomia técnica,
administrativa e econémica. Assim sendo, o termo referente a vinculacdo de recursos
especificos para a educacdo é garantido pela primeira vez na Constituicdo de 1934, em que
foram vinculados 10% das receitas de impostos da Unido e dos municipios, e 20% para 0s
estados e Distrito Federal.

No entendimento de Azevedo (2010), o conceito de uma educacdo comum deveria
considerar 0s seguintes principios basicos: a escola unificada, a laicidade, a gratuidade, a
obrigatoriedade e a coeducacdo, sendo o Estado responsavel pela organizacdo de um plano
geral de educacdo, que tornasse a escola acessivel em todos os seus graus, porém, nem todos
0s pais de criangas de 07 a 15 anos confiavam & escola a funcdo de educar. Entretanto, ja se
sabia, por exemplo, que a escola unificada ndo significava o0 monopdlio da educacdo pelo
Estado, mas sim o dever de garantir, dentro do regime escolar do Estado, classes ou escolas,
que apenas uma minoria privilegiada economicamente tivesse acesso.

O autor assevera que os principios fundamentais da laicidade, gratuidade e
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obrigatoriedade defendidos desde os idos de 1932 sdo condic¢des essenciais a organizacdo de
um regime escolar, pois se a educacao se propde desenvolver ao maximo a capacidade vital
do ser humano, deve ser “uma s6” sua fungédo, e que os diferentes graus sdo diferentes fases
de seu crescimento, que se equiparam a “partes organicas de um todo bioldgico levando a sua
completa formagao” (AZEVEDO, 2010).

22 0S EMBATES EM TORNO DAS ACOES DO ESTADO FRENTE AO
FINANCIAMENTO DA EDUCACAO PUBLICA

Em linhas gerais, pode-se dizer que tanto o texto da Constituicdo de 1934 quanto o
texto da primeira LDB, Lei n°. 4.024/61, foram fortemente influenciados pelo documento
produzido pelos Pioneiros da Educacdo Nova de 1932, no que se relaciona especificamente a
ideia de vincular receitas oriundas de impostos para serem diretamente aplicadas na educacao.

Saviani (1988) argumenta que a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional tem
origem no que determinava o art. 5, inciso XV, da Constituicdo Federal de 1946, em que
concedeu a Unido competéncia para a fixacdo das diretrizes e bases da educacdo nacional. A
partir dai comeca uma longa jornada legislativa até a aprovacao da primeira LDB, que teve
inicio em 29 de abril de 1947, quando o entdo Ministro da Educacdo Clemente Mariano da
Unido Democratica Nacional (UDN), forma uma comissdo de educadores de Vvérias
tendéncias, o que resultou no projeto de Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo, que passou

por uma extensa tramitacédo, conforme Quadro 1:

Quadro 1 — Tramitacéo do Projeto de Lei de criacdo da primeira LDB

Data Tramitacdo

29/10/1948 Projeto encaminhado pelo Presidente da Republica 8 Camara Federal.

08/12/1948 Submetido para apreciagdo da Comissdo Mista de Leis Complementares do Senado e
definido que o senador Gustavo Capanema (PSD) seria o relator.

14/07/1949 Gustavo Capanema sugeriu 0 arquivamento.

17/07/1951 Cémara solicita o desarquivamento do projeto e tem como resposta do senado que 0
projeto fora extraviado.

14/11/1956 Depois de desarquivado o projeto tramita na Comissdo de Educacdo e Cultura por
cerca de cinco anos.

29/05/1957 Plenario da Camara inicia discussdes sobre o projeto.
No Congresso Nacional o lider do PSD, com o apoio da maioria taxa o projeto que ja
ndo era 0 mesmo que iniciou na Camara em 1948, de infeliz, inconstitucional e
incorrigivel.

Fonte: (SAVIANI, 1988).
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Saviani (1988) relata que muitas foram as discussfes e divergéncias entre 0s
defensores da escola publica e da escola privada. Os escolanovistas, por exemplo, criticavam
a descentralizacdo do ensino, enquanto que Carlos Lacerda, defensor dos interesses
privatistas, desviou a aten¢dao do debate defendendo a “liberdade de ensino” e, em 1959,
apresentou um novo substitutivo defendendo claramente a iniciativa privada, a igualdade de
condicBes entre as escolas publicas e particulares. Tal argumento estava fortemente
fundamentado nas teses do Ill Congresso Nacional dos Estabelecimentos Particulares de
Ensino, ocorrido em 1948.

Tdo veemente oposicdo a escola publica na realidade devia-se, além do aspecto
financeiro, ao fato de ser o ensino publico obrigatorio e gratuito democratizava e possibilitava
ao povo 0 acesso a vida econdmica e participacdo politica consciente, 0 que ameaca as elites
dominantes. Os catolicos se identificaram com as propostas do substituto Lacerda, entre os
principais o padre Irineu Leopoldino de Souza, que chegou a compara-lo com o substitutivo
da Comissdao de Educagdo e Cultura, em que o de Carlos Lacerda ¢ considerado “o melhor
trabalho ja apresentado no Congresso Nacional”, e 0 da Comissdo de Educacdo recebe a
avaliacdo como um “projeto inspirado numa falsa visdo de natureza humana”.

Assim, para Saviani (1988) os defensores da escola privada encontraram na igreja
catolica o apoio que precisavam para engendrar os argumentos de “liberdade de ensino” e
“direito na educagdo dos filhos” ja que ndo possuia outro que fosse forte o suficiente para
debater com os defensores da escola publica. O estopim do conflito aconteceu quando em
1956 o entdo deputado, padre Fonseca e Silva, acusa Anisio Teixeira e Almeida Janior de
tentarem destruir as escolas confessionais, 0 que culminou com o envolvimento da sociedade
civil nos debates, e entre as entidades envolvidas estava a igreja, 0s pioneiros e a imprensa,
em que as posi¢oes eram as mais diferentes possiveis.

Os ataques a Anisio Teixeira ndo vinham apenas do parlamento, mas do alto escaldo da
igreja catolica. Assim é que, em 29 de margo de 1958, Dom Vicente Scherer, porta voz das
escolas confessionais e arcebispo de Porto Alegre, representando os bispos do Rio Grande do
Sul, formalizou a Presidéncia da Republica inimeras criticas a Anisio Teixeira e ao INEP, que
tinham como objetivo afastad-lo do cargo de diretor do instituto. Mais uma vez a acgdo
provocou uma reacdo dos educadores que imediatamente deram a resposta aos bispos atraves
do abaixo-assinado de 529 intelectuais, educadores, cientista e professores reconhecidos
nacionalmente em defesa de Anisio Teixeira. Tal movimento de defesa fez com que o
presidente Juscelino Kubitschek tomasse a decisdo de manter Anisio Teixeira no Cargo de
Diretor do INEP.
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Scherer expressava-se abertamente, defendendo as posi¢des da Igreja como guardido
da liberdade de ensino e da escola livre (ou escola privada), langando contra Anisio
Teixeira uma série de acusacgdes, que iam desde o fato de, supostamente, o educador
baiano estar “ameagando o direito da familia de escolher a educag@o dos filhos” até
abracar livremente posigdes marxistas (comunistas), contrarias a fé e a Igreja
Catolica (ESQUINSANI, 2002, p. 46).

Passados 25 anos do Manifesto dos Pioneiros, em 1959, surgiu o Manifesto dos
Educadores “Mais uma vez convocados®, em que os educadores sio chamados para uma nova
etapa do movimento de reconstrucdo educacional, desta feita com o apoio dos novos
educadores na formacdo de um plano menos doutrinario e que ndo representava um projeto
para o futuro, mas para aplicacdo imediata do que os idealizadores do manifesto ja esperavam
desde o primeiro movimento, como a liberdade de pensamento e a igualdade de oportunidade
para todos.

Um novo movimento dos educadores foi necessario, pois o cenario educacional do
Manifesto de 1959 era um ensino desorganizado, arcaico e antiquado, com professores de
ensino primario e de grau médio mal preparados, do ponto de vista cultural e pedagdgico, a
maioria era formada por leigos, chegando a 2/4 em alguns Estados, salarios inadequados com
a responsabilidade assumida, sem possibilidade de capacitacdo periddica na area de atuacéo,
além da proliferacdo desordenada e eleitoral das escolas superiores e faculdades de filosofia, 0
que provavelmente rebaixou a qualidade do ensino de todos os graus. Para complicar o
quadro, a populacao de analfabetos ultrapassava 50% da populagéo geral.

No mesmo espirito de luta do “Manifesto dos Pioneiros da Educagdo Nova”, os “Mais
uma vez convocados” s@o a resisténcia contra a igreja catolica e o discurso de “liberdade de
ensino”, do deputado Carlos Lacerda, que na realidade era defensor dos interesses privatistas
em educacdo. Sobre os deveres para com as novas geracgdes, 0 Manifesto dos Educadores de
1959 estava consciente de que o futuro do Brasil ndo dependia de conluios, nem de debates e

tumultos em assembleias, mas do milagre de sua juventude, ainda que o Estado fosse omisso:

Que o pais pelos seus 6rgdos competentes ndo tenha cumprido os seus deveres para
com as novas geracdes, sistematicamente esquecidas e entregues, em grande parte, a
sua propria sorte, ndo ha sombra de divida. Os fatos ai estdo para atesta-lo com uma
evidéncia agressiva. NOs mesmos, 0s que mais por elas temos lutado e
exaustivamente temos cuidado dessa questdo em vidas inteiras dedicadas ao seu

¥ O manifesto dos educadores "Mais uma vez convocados”, reafirmagdo do "Manifesto dos Pioneiros da
Educacdo Nova", de 1932, veio a luz em 1 de julho de 1959. Redigido novamente por Fernando de Azevedo,
contou com 189 assinaturas, entre as quais as de Anisio Teixeira, Florestan Fernandes, Caio Prado Janior, Sérgio
Buarque de Holanda, Fernando Henrique Cardoso, Darci Ribeiro, Alvaro Vieira Pinto. Disponivel em:
<http://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/JK/artigos/Educacao/ManifestoMaisUmaVez>. Acesso em: 11 set. 2017.


http://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/JK/biografias/fernando_de_azevedo
http://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/JK/biografias/anisio_teixeira
http://cpdoc.fgv.br/producao/dossies/JK/biografias/darci_ribeiro
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estudo e as suas solugdes, ndo temos escapado, da parte dos que s6 agora
despertaram estremunhados, para discuti-la, as suas criticas e acusagdes. Cremos,
porém, que ndo temos traido, em momento algum, a nossa missdo e ndo nos cabe a
minima responsabilidade no estado, desolador e inquietante, a que chegou a
educacdo no Brasil. Dos educadores que assinaram o Manifesto de 32 e éste também
subscrevem, apoiados nos da nova geracdo, nenhum, de fato, teve nas maos, com
autoridade ministerial, o poder e os instrumentos para uma acdo de larga
envergadura e, quando déles um ou outro dispds por periodos curtos e para uma obra
de &mbito nacional ou circunscrita a ésse ou aquéle Estado, foi sem desfalecimentos
e sob a inspiracdo dos mesmos ideais que se empenharam em reformas profundas e
em realizagOes que ficaram. No entanto, ndo desejamos de forma alguma, também,
nds, esquivar-nos a confissdo publica de culpa, onde porventura a tenhamos tido, por
ato, negligéncia ou omissdo. (MANIFESTO DOS EDUCADORES: MAIS UMA
VEZ CONVOCADOS - 1959)

Os autores do Manifesto dos Educadores: Mais uma vez convocados - 1959, relatam
que na aprovacao da primeira LDB, Lei n°. 4.024/61, na fase de discussdes do projeto, surgiu
um ataque inusitado contra a escola publica, sendo a justificativa para a tal ofensiva a
liberdade de ensino. Uma estranha concepgdo de liberdade para os educadores da época, em
gue na verdade o que se vestia de liberdade de ensino ndo passava de disfarce dos defensores
da escola privada contra a escola publica, defendida com maestria pelos educadores. Luta
semelhante nosso pais ja havia enfrentado entre a escola religiosa, outrora conhecida como
“escola “livre”, e a escola leiga, a qual o movimento de 1959 atribui o desenvolvimento da
educacdo publica. Segundo os educadores os embates ja relatados, os movimentos propagados
contra a escola publica tinham aspectos econdmicos no sentido de garantir mais recursos do
Estado para o setor privado. Pior ainda, empobrecer 0s investimentos na escola publica, para

assim manter com recursos publicos as escolas privadas.

Para se proceder a um exame mais detalhado do processo de formacgdo da
comunidade de intelectuais da educacdo no Brasil, entro o inicio dos anos 20 e o
final dos anos 60, é necessario levar em consideragdo o impacto desse sentimento de
dualidade na elaboracdo dos principais escritos dos intelectuais educadores que
ocuparam a cena nesse periodo. Claramente a referéncia diz respeito a Anisio
Teixeira, Fernando de Azevedo, Vicente Lacinio Cardoso, Lourenco Filho, Paschoal
Lemme, e a varios outros que, no &mbito universitario, tornaram-se, anos mais tarde,
interlocutores desse grupo, tais como Florestan Fernandes, Antonio Céandido, Luiz
Pereira, etc. (FREITAS, 2001, p. 15).

Freitas (2001) argumenta que entre os educadores havia um consenso de que a
Republica ndo cumprira a promessa educacional, ja que parte significativa da populacéo

brasileira permanecia sem perspectiva de projecao futura:

Também é necesséario levar em consideracdo que boa parte do pensamento
educacional brasileiro do século XX esteve muito envolvida com a necessidade
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politica de defender a escola puUblica. Isto conduziu varios educadores, muito
especialmente Anisio Teixeira, a elaborar sinteses historicas com o objetivo de
refutar, recorrendo aos exemplos do passado, o predominio da esfera privada sobre a
esfera publica. (FREITAS, 2001, p. 17).

Os artigos 125 e 129 da CF/1937 definem a educacdo como dever dos pais e coloca o
Estado como colaborador subsidiario. J4 o art. 130 da mesma norma, embora tenha definido
como obrigatério e gratuito, aponta a educacdo mais para uma politica social, além de colocar
a responsabilidade dos que ndo demonstravam necessidades de contribuir com a caixa
escolar®. Assim, o que houve foi a exclusdo dos artigos voltados para a obrigatoriedade de

gastos especificos para a garantia do financiamento da educacé&o.

Art. 125. A educacdo integral da prole é o primeiro dever e direito natural dos pais.
O Estado ndo sera estranho a esse dever, colaborando, de maneira principal ou
subsidiaria, para facilitar a sua execucdo ou suprir as deficiéncias e lacunas da
educacao particular.

Art. 129. A infancia e a juventude, a que faltarem os recursos necessarios a educagao
em instituicBes particulares, é dever da Nacgdo, dos Estados e dos Municipios
assegurar, pela fundacdo de instituices publicas de ensino em todos 0s seus graus, a
possibilidade de receber uma educacdo adequada as suas faculdades, aptidGes e
tendéncias vocacionais.

Art. 130. O ensino priméario é obrigatério e gratuito. A gratuidade, porém, ndo
exclui o dever de solidariedade dos menos para com 0s mais necessitados; assim,
por ocasido da matricula, sera exigida aos que ndo alegarem, ou notoriamente nédo
puderem alegar escassez de recursos, uma contribuicdo mddica e mensal para a
caixa escolar. (BRASIL, 1937).

Oliveira (1998) relata que a partir de 1937, sob 0 comando de um governo ditatorial, a
vinculacdo sofre algumas oscilacdes, sendo suprimida da Carta Magna de 1937 e
reintroduzida na Constituicdo Federal de 1946 por forca da pressdo exercida pela Conferéncia
Interestadual de Educacgédo (CIE) e com a proposta de criacdo do Fundo Nacional do Ensino
Priméario e o Convénio Nacional de Ensino Primério, que previa um adicional de 5% sobre
impostos de consumo de bebidas. Nessa constituicdo foi novamente definida aliquota de 10%

para a Unido e 20% para estados, Distrito Federal e municipios.

Art. 169. Anualmente, a Unido aplicara nunca menos de dez por cento, e os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios nunca menos de vinte por cento da renda
resultantes dos impostos na manutenc¢do e desenvolvimento do ensino.

Art. 170. A Unido organizard o sistema federal de ensino e o dos territorios.
Paragrafo unico. O sistema federal de ensino tera carater supletivo, estendendo-se a
todo o pais nos estritos limites das deficiéncias locais.

Art. 171. Os Estados e Distrito Federal organizardo os seus sistemas de ensino.

* A caixa escolar representava a tentativa de financiamento da educacdo por parte da sociedade sem a
coercitividade presente nos impostos.
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Apesar da retirada da vinculagdo na Constituicdo Federal de 1937 e do Decreto n°
4.958/1942, que criou o Fundo Nacional do Ensino Priméario ter definido apenas como
vinculagdo para a educacdo 5% de impostos sobre o consumo de bebidas para a educacgéo, a
Carta Constitucional de 1946 novamente reintroduz os percentuais vinculados, sendo que
desta vez a Uni&o ficaria com 10% da receita de impostos e os demais entes federados com o
percentual de 20% para o financiamento da educag&o.

De acordo com as analises de Cury (2007), a Constituicdo Federal de 1946 absorveu,
em parte, os principios da Constituicdo de 1934 como a vinculacdo de impostos para o
financiamento da educagdo como direito de todos, a distin¢do entre rede publica e privada, a
gratuidade e obrigatoriedade do ensino primario.

Sob a égide da Constituicdo de 1946, que definiu inicialmente no art. 169 que “a
Unido aplicard nunca menos de dez por cento, e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios nunca menos de vinte por cento da renda resultante dos impostos na manutencao e
desenvolvimento do ensino”, foi aprovada em 1961 a primeira lei de diretrizes e bases no
Brasil (Lei n°® 4.024/61), a qual manteve as vinculacdes e estabeleceu metas quantitativas e

qualitativas através de um Plano Nacional de Educacéo, conforme descrito a seguir:

Art. 92. A Unido aplicara anualmente, na manutencéo e desenvolvimento do ensino,
12% (doze por cento), no minimo de sua receita de impostos e os Estados, o Distrito
Federal e o0s Municipios, 20% (vinte por cento), no minimo.
§ 1° Com nove décimos dos recursos federais destinados a educacdo, serdo
constituidos, em parcelas iguais, o Fundo Nacional do Ensino Primario, o Fundo
Nacional do Ensino Médio e o Fundo Nacional do Ensino Superior.
§ 2° O Conselho Federal de Educagdo elaborard, para execugdo em prazo
determinado, o Plano de Educagdo referente a cada Fundo.
§ 3° Os Estados, o Distrito Federal e os municipios, se deixarem de aplicar a
percentagem prevista na Constituicdo Federal para a manutengdo e desenvolvimento
do ensino, ndo poderdo solicitar auxilio da Unido para ésse fim.
Art. 93. Os recursos a que se refere o art. 169, da Constituicdo Federal, serdo
aplicados preferencialmente na manutencdo e desenvolvimento do sistema pulblico
de ensino de acdrdo com os planos estabelecidos pelo Conselho Federal e pelos
conselhos estaduais de educacéo, de sorte que se assegurem:

1. O acesso a escola do maior nimero possivel de educandos;

2. A melhoria progressiva do ensino e o aperfeicoamento dos servigos de educagéo;
3. O desenvolvimento do ensino técnico-cientifico;

4. O desenvolvimento das ciéncias, letras e artes. (BRASIL, 1961).

Segundo Oliveira (1988), a LDB n° 4.024/61 amplia para 12% a vinculagdo da Uniao,
mantendo os 20% para estados, Distrito Federal e municipios. Todavia, a Constituicdo de
1967, por ser uma Constituicdo aprovada em um regime de governo ditatorial, suprime
novamente a vinculacdo dos recursos para o financiamento da educacdo, mas a Emenda

Constitucional n° 1, de 1969, no art. 15, paragrafo 3° retomou para 0S municipios a
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responsabilidade de aplicagdo minima de 20% da sua receita tributaria no ensino primario,

sendo a falta dessa aplicagao inclusive um dos motivos para intervengéo do ente:

§ 3° A intervengdo nos municipios sera regulada na Constituigdo do Estado, somente
podendo ocorrer quando:

a) se verificar impontualidade no pagamento de empréstimo garantido pelo Estado;
b) deixar de ser paga, por dois anos consecutivos, divida fundada;

c) ndo forem prestadas contas devidas, na forma da lei;

d) o Tribunal de Justica do Estado der provimento a representacdo formulada pelo
Chefe do Ministério Publico local para assegurar a observancia dos principios
indicados ndo Constituicdo estadual, bem como para prover a execucgdo de lei ou
de ordem ou deciséo judiciaria, limitando-se o decreto do Governador a suspender
0 ato impugnado, se essa medida bastar ao restabelecimento da normalidade;

e) forem praticados, na administracdo municipal, atos subversivos ou de corrup¢&o;
f) ndo tiver havido aplicado, no ensino primério, em cada ano, de vinte por
cento, pelo menos, da receita tributaria municipal. (EC n° 1 de 1969, grifo
N0ss0).

Considerando o contetido da emenda em epigrafe, torna-se possivel ressaltar que ela,
ao afirmar a autonomia dos municipios, prevé em contrapartida intervencao, caso 0 municipio
ndo comprove aplicacdo da receita vinculada no ensino primario.

Com a reforma do ensino de 1° e 2° Graus decorrente da aprovacédo da Lei n® 5.692/71,
foi mantida a questdo da vinculacdo de 20% da receita tributaria para 0s municipios
vinculados ao ensino de primeiro grau, conforme definido no Artigo 59:

Art. 59. Aos municipios que ndo aplicarem, em cada ano, pelo menos 20% da receita
tributaria municipal no ensino de 1° grau aplicar-se-a o disposto no artigo 15, 3°,
alinea f, da Constituicéo.

Paragrafo Gnico. Os municipios destinardo ao ensino de 1° grau pelo menos 20%

das transferéncias que lhes couberem no Fundo de Participacdo. (BRASIL 1971)

Ainda de acordo com o que analisa Oliveira (1988), em 1983 com a aprovacao da
Emenda Constitucional n® 24, de dezembro de 1983 (chamada emenda Jodo Calmon), foi
novamente introduzida a vinculacdo, definindo percentuais em torno de 13% para a Uniéo e
25% para estados, Distrito Federal e municipios. Somente com a aprovacdo da Constituicdo
Federal de 1988 é que ficaram estabelecidos os 18% para a Unido e 0s 25% para os demais

entes federativos.

Artigo Unico. O art. 176 da Constituicdo Federal passa a vigorar com 0 acréscimo
do seguinte paragrafo:

"§ 4° Anualmente, a Unido aplicard nunca menos de treze por cento, e os Estados, 0
Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita
resultante de impostos, na manutencéo e desenvolvimento do ensino.” (EC n° 24 de
1983).
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No que concerne a questdo da vinculacdo de recursos constitucionais, Davies (2014
p.191) argumenta que possuem alguns percalgos, entre eles:
A sonegacao fiscal; inflacdo e artificios juridicos para retirar recursos da educacéo, a
exemplo da Desvinculacdo das Receitas da Unido (DRU); criagdo de impostos com
0 nome de contribuicbes (CPMF); o descumprimento generalizado da exigéncia de
aplicagdo do percentual minimo e a impunidade dos governantes; a contabilizagdo
indevida da receita e despesa de manutencdo e desenvolvimento do ensino (MDE):
nela esta incluso o salario educacdo, bem como ganhos do FUNDEF/FUNDEB na
base de célculo do percentual minimo e de merenda e inativos como MDE; a
maquiagem contabil, valores lancados como MDE que ndo foram realmente
aplicados em MDE; O exemplo dos empenhos ndo pagos em um exercicio que séo
cancelados no exercicio seguinte sem ser devidamente contabilizado o
cancelamento; a pouca ou nula confiabilidade politica, ética e técnica dos 6rgdos
fiscalizadores: Tribunais de Contas, Camara dos Vereadores, Assembleia
Legislativa, Congresso Nacional; o desconhecimento e/ou desvalorizacéo do assunto
por educadores e suas entidades académicas e sindicais e a enorme desigualdade
tributaria entre os diferentes niveis de governo (federal, estadual e municipal) e

mesmo entre municipios de um mesmo estado, que ndo foi resolvida pelo FUNDEF
nem o serd pelo FUNDEB.

Sobre o tema do financiamento da educacdo € recorrente o0 reconhecimento das
mudancas trazidas em funcdo da aprovacdo da Constituicdo Federal de 1988 e da Lei
9.394/96. Em linhas gerais, pode-se ressaltar que a Carta Magna de 1988 priorizou a educacao
basica vinculando o percentual de impostos para a Unido em 18% e estados e municipios em
25%, aferindo maior autonomia e responsabilidades aos estados e municipios, pois, a medida
que aumentou a parcela de transferéncias tributarias para estes, também aumentou as
vinculacgdes de receitas para gastos na manutencédo e desenvolvimento do ensino.

Apds a aprovacao da Lei n° 4.024/61, na tentativa de aprimorar a primeira LDB,
professores e demais profissionais da educacao realizaram varias discussfes sobre a educacdo
publica no Brasil. O debate envolvia inclusivo os defensores da escola privada.

Para Melchior (1997) as discussdes em torno da LDB n° 9.394/96 sofreram fortes
influéncias de manobras regimentais do Senado Federal, que com o apoio do governo e do
Senador Darcy Ribeiro substituiu o anteprojeto de Lei da Camara dos Deputados de autoria de
Jorge Hage, relator do projeto, e que incluiu no mesmo uma ampliacdo de recursos para a
educacdo publica.

O projeto de Jorge Hage foi amplamente discutido em inimeras audiéncias publicas,
debates e seminarios que contavam com convidados especialistas na area. Entretanto, os
interessados em defender o setor educacional privado continuavam firmes na oposi¢cdo a
alguns pontos da proposta e, como possuiam o apoio de alguns parlamentares, promoveram
outros debates, que culminaram com a origem de duas novas versoes da proposta inicial.

A aprovacdo da LDB n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996, apesar de ter sua origem
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em intmeras discussfes, trouxe avancos para a educagdo, em que pese as manobras
regimentais do Senado Federal, através do Senador Darcy Ribeiro, que contava como o apoio
do Governo, com 0 argumento que o anteprojeto de Lei da Camara dos Deputados, de autoria
do deputado Jorge Hage era considerado corporativista, o substituiu pelo do deputado Darcy
Ribeiro, tudo com o apoio de alguns setores do MEC.

Segundo Melchior (1997), embora o anteprojeto aprovado trouxesse mudangas em
relacdo ao financiamento da educacédo, elas ndo foram significativas. Dentre as alteracfes
relacionadas ao aspecto dos recursos financeiros, constam: o conceito de receita corrente
liquida, as antecipagBes da receita or¢camentéria, a incidéncia dos créditos adicionais com
fonte de impostos, a fixacdo de prazos para os repasses dos recursos e definigdo dos termos
“manutencao ¢ desenvolvimento”.

Embora a nova LDB tenha proporcionado importantes avangos a educacdo publica no
Brasil, dentre eles a criagio do Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e
Valorizacdo do Magistério (FUNDEF), posteriormente substituido pelo Fundo de
Desenvolvimento da Educacdo Baésica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacgédo
(FUNDEB); a implantacdo de programas como o Exame Nacional do Ensino Médio (ENEM)
e 0 programa Universidade para Todos (PROUNI), os embates em torno da educagéo
continuaram entre os defensores da escola publica e os representantes do setor privado sobre a
questdo da concessao de bolsas para cursos de graduacdo em instituicdes particulares através
do PROUNI, o que para os defensores da educacdo publica gratuita significava transferéncia
de recursos publicos para o setor privado, fato que certamente comprometeria 0 envio para as
instituigdes de ensino governamental.

Apos a aprovacgdo da Constituicdo Federal de 1988, os educadores ansiavam por uma
Lei de Diretrizes e Bases que fosse capaz de organizar o sistema Nacional de Educacdo, bem
como que estabelecesse sua unidade, o que comeca a acontecer a partir de 1993 com a
aprovacdo na Camara dos Deputados do Projeto de Lei n® 101/93, de autoria do deputado
Otévio Elisio e no Senado Federal o substitutivo Cid Sabdia.

Bollmann e Aguiar (2016) argumentam que apos tramitar em diversas comissdes como
Educacgdo, Financas e Tributacdo, e Constituicdo e Justica, além de passar por diversos
relatores, como o deputado Jorge Hage (PDT/BA), o projeto ficou conhecido como o
Substituto Jorge Hage, e em 1993, sob a relatoria da deputada Angela Amin, recebe o nimero
45/91 e com 1.263 emendas foi aprovado no Plenario da Camara Federal em 13 de maio de
1993, ficando identificado como PL n° 1.258-C, de 1993.

Apos seis anos de intenso debate entre a sociedade civil, educadores e diversos
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parlamentares e varios partidos, em um processo que procurou contemplar muitos anseios da
sociedade relacionados a educacdo publica de qualidade e gratuita, através de manobras
politicas entre o governo, o MEC e alguns parlamentares, surge um projeto de lei de autoria
do senador Darcy Ribeiro, que chegou a ser mais ditatorial que o periodo militar, e isto
comprometeu severamente a luta dos educadores que defendiam uma escola publica
democrética e de qualidade.

Conquanto tenha havido forte resisténcia por parte dos defensores do ensino publico,
pouco pode ser feito para a aprovacdo do referido projeto. As irregularidades e manobras
politicas foram tantas e contavam com o apoio explicito do presidente da Comissdo de
Educacdo, senador Roberto Requido, e, como também possuia 0 apoio do governo, chegou a
ser chamado de Projeto Darcy/MEC.

Para que o Projeto Darcy Ribeiro ganhasse forca, foi necessario que o Substitutivo Cid
Sabdia (PL 101/93) fosse arquivado, o que foi conseguido apds a acusacdo de 0 mesmo ser
inconstitucional, detalhista e corporativista. Todavia, as pressdes de entidades como o Férum
Nacional em Defesa da Escola Publica (FNDEP), o PL 101/93 volta a tramitar sobre a
relatoria do proprio Darcy Ribeiro.

Conforme relatam Bollmann e Aguiar (2016), comegava mais uma batalha no campo
da educacéo:

A elaboracdo, entre os anos de 1986 e 1996, de uma nova LDB, que culminou na
aprovacao da Lei n° 9.394, de 1996, ocorreu em um contexto ndo sem contradicGes,
mas de intensos embates politico-ideoldgicos, pois, mais do que uma lei, estava em
questdo a construcdo de um projeto de sociedade, haja vista que no Brasil
vivenciava-se um periodo pés-ditatorial, e a sociedade civil mobilizava-se para a
redemocratizacdo do Pais. Em uma sociedade profundamente desigual, como a
brasileira, cindida em classes sociais, a discussdo de uma lei nacional reflete
diferentes concepgdes de mundo e, portanto, as forgas sociais contraditorias que nela
atuam. No embate ideoldgico entre essas forgas sdo definidos fins, estratégias e

conteddo da educagdo nacional. Educar para qual sociedade, para que e a favor de
quem sdo questdes fundamentais. (BOLLMANN; AGUIAR, 2016, p. 409).

O Projeto recebeu cinco versdes e nenhuma delas contemplava as conquistas incluidas
no PL 101/93, fato que levou os defensores da escola publica a provocar manifestagcdes que

culminaram com a tramitacdo concomitante dos seguintes Projetos de Lei: PL 45/91, PL

> O FNDEP foi criado no ano de 1986, na IV CBE, inicialmente nomeado como Férum Nacional pela
Constituinte, tinha o objetivo de aglutinar forcas em defesa da educagéo publica no bojo do processo constituinte
(1986-1988) e formado por entidades académico-cientificas, sindicais, de classe e estudantis. Compunham a
CBE trés entidades de carater académico: ANPED (Associacdo Nacional de Pesquisa e Pds-graduacao - fundada
em 1977); ANDE (Associacdo Nacional de Educacdo - fundada em 1979); CEDES (Centro de Estudos de
Educacdo e Sociedade- fundado em 1978). As conferéncias aconteceram respectivamente nos anos de 1982,
1984, 1986, 1988 e 1991. (BOLLMANN; AGUIAR, 2016).
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101/93 e Darcy/MEC (VI versédo). Embora todos tenham recebido emendas, o substitutivo
Darcy Ribeiro foi o que, em 17 de dezembro de 1996, acabou por ser aprovado, sendo
sancionado em 20 de dezembro do mesmo ano.

Bruno (2013), ao se referir ao Artigo 6° da Constituicdo Federal, ressalta que 0 mesmo
nos traz direitos minimos exigidos para que haja dignidade da pessoa humana, conforme
prescrito no Artigo 1° inciso Ill, da mesma norma. Entretanto, a CF/88, com o ideal de
assegurar tal direito, ampliou o tema e, no Artigo 205, impds a prestacdo de servicos
educacionais como um direito de todos e dever do Estado, visando assim garantir o pleno
desenvolvimento da pessoa, bem como seu preparo para 0 exercicio da cidadania e sua
qualificacéo para o trabalho.

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos

Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de
Direito e tem como fundamentos:

(.-)

Il - a dignidade da pessoa humana;

()

Art. 6° Sdo direitos sociais a educacdo, a salde, o trabalho, a moradia, o lazer,
seguranga, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia
aos desamparados, na forma desta Constituicéo.

Art. 205. A educacdo, direito de todos e dever do Estado e da familia, sera
promovida e incentivada com a colaboragdo da sociedade, visando ao pleno
desenvolvimento da pessoa, seu preparo para 0 exercicio da cidadania e sua
qualificacdo para o trabalho. (BRASIL, 1988).

Por decorréncia, no Artigo 6° da Constituicdo, ha destaque para a importancia na
compreensdo dos elementos basicos que regem a educacdo escolar e definicdo dos principios
fundamentais do ensino, como os direitos a igualdade, a liberdade, ao pluralismo, a gratuidade
do ensino publico, a gestdo democratica, a qualidade do ensino e a valorizacdo dos
profissionais da educacdo. (CANOTILHO, 2013).

Considerando o arcabouco constitucional que define a educacdo como direito social e
base para a dignidade da pessoa humana, essa garantia s6 pode ser efetivada com o
compromisso estatal de assumir ndo apenas o dever de assegurar a oferta do ensino, mas de
garantir a qualidade deste. Sem qualidade, esse dever pode tornar-se mero cumprimento
matematico do dever de gastar o minimo definido na norma. O que podera culminar inclusive
com lesdo tacita aos principios da finalidade e eficiéncia, além de configurar desobediéncia ao
art. 206, V11, combinado com o art. 208, §1° e 2°, ambos da CF/1988.

Art. 206. O ensino serd ministrado com base nos seguintes principios:

()
VII - garantia de padréo de qualidade.



38

Art. 208. O dever do Estado com a educacéo sera efetivado mediante a garantia de:

I - ensino fundamental, obrigatério e gratuito, assegurada, inclusive, sua oferta
gratuita para todos os que a ele ndo tiveram acesso na idade propria;

Il - progressiva universalizacdo do ensino médio gratuito;

(...

O Estado brasileiro possui caracteristicas de desigualdades sociais e assimetrias entre
os entes federados, o que limita a efetivacdo das politicas educacionais. Todavia, a CF/88
sinaliza novas diretrizes para os direitos sociais e colocou o novo pacto federativo no centro
das discussdes e estruturou a logica politica que sinaliza para a autonomia e o regime de
colaboracédo, que ainda precisa ser regulamentado entre os entes federados. Essas questdes
ndo podem ser dissociadas de temas como reforma tributaria, novo pacto federativo e efetiva

descentralizacéo das politicas.

A CF de 1988, em seu artigo 23, paréagrafo Unico, sinaliza para a necessidade de lei
complementar para a fixacdo de normas de cooperagdo entre 0s entes federados. De
acordo com o paragrafo unico, a “Lei complementar fixard normas para a
cooperacao entre a Unido e os estados, o Distrito Federal e os municipios, tendo em
vista o equilibrio do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional”. O
paragrafo foi alterado e passou a ter a seguinte redagdo: “Paragrafo unico. Leis
complementares fixardo normas para a cooperacdo entre a Unido e os estados, o
Distrito Federal e os municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e
bem-estar em dmbito nacional (redagdo dada pela Emenda Constitucional n. 53, de
2006). (DOURADO, 2013, p. 763).

O autor trata acima sobre a simples, mas significativa alteracdo no texto
Constitucional que substitui a forca de uma lei complementar por varias leis complementares,
0 que demonstra o esforco federativo para que a cooperacdo entre oS entes garanta a
coordenacdo das politicas nacionais e 0 processo de descentralizacdo sem prejuizo da
autonomia dos mesmos.

Para Duarte (2005), o federalismo no Brasil historicamente tem convivido com
excessiva desigualdade socioeconémica entre seus entes e com a centralizacdo da formulacao
de politicas educacionais na Unido, cabendo analisar se a atual organizacdo federativa da
politica de financiamento na regulacdo dos sistemas publicos responsaveis pela oferta de
servicos de fato efetiva o direito comum a educacdo bésica. Para a autora a estrutura de
financiamento é complexa, pois a ampliagdo dos recursos dependente do crescimento da
arrecadacdo proveniente de fontes do aparato fiscal especifico e desigual dos estados e

municipios, com expressiva participacdo das transferéncias constitucionais obrigatorias.

Nas Ultimas décadas, o Governo Federal teve como estratégia para a educagdo ampliar

0 acesso e garantir o financiamento através das vinculagfes das receitas a gastos especificos.
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Essas vinculagfes com a Constituicdo Federal de 1988 atingem os percentuais vigentes hoje
no pais, sendo 18% para a Unido e 25 % para estados, Distrito Federal e municipios das
receitas de impostos para gastar especificamente na educagdo. Assim, fica demonstrado que o
financiamento publico da educacdo com a CF/88 garantiu o direito ao acesso, embora a
qualidade do ensino dependa de outras variaveis.

Dentre essas varidveis esta o fato das vinculagdes dos recursos para a educagao, nos
periodos considerados democraticos: 1934-1937 e 1946-1964, 1988; sendo deixados em
segundo plano em constituicdes de periodos autoritarios: 1937-1945 1964-1985. Logo, sem 0
financiamento o retrocesso no processo de conquistas educacionais era certo, 0 que trouxe
muito desgaste para garantir apenas o acesso como direto, o que prejudicou a questdo das
conquistas no quesito qualidade do ensino. O quadro 2 demonstra 0s percentuais das
vinculagdes de recursos para a educacao nas respectivas constituicdes e nos textos das LDBs,
de 1934 a 1988:

Vinculagdes de recursos para a edQul::Z(;gg ia CF/1988 e LDB de 1934 a 1988
Esfera da Vinculagéo

Ano RERCGla i Unido Estado/DF Municipios
1934 CF-1934 10%° 20% 10%
1937 CF -1937 Nenhuma Nenhuma Nenhuma
1942 DL — 4.958/1942 Nenhuma 15 a 20%’ 10 a 15%
1946 CF/1946 10% 20% 20%
1961 LDB 4.024/1961 12% 20% 20%
1967 CF/1967 Nenhuma Nenhuma Nenhuma
1969 EC 01/1969 Nenhuma Nenhuma 20%°
1971 LDB 5.692/1971 Nenhuma Nenhuma 20%
1983 EC 14/1983 13% 25% 25%
1988 CF/1988° 18% 25% 25%

® 20% do montante deveriam ser aplicados na educacéo rural.

" Estes valores (15% para estados e 10 % para 0s municipios) cresceram 1% ao ano a partir de 1942 até atingir
respectivamente 20 e 15%.

¥ Na emenda de 1969 e na Lei n° 5.692/1971, menciona-se receita tributaria, e ndo impostos. O termo imposto
representa género da espécie de receita tributaria, logo a receita tributaria inclui as taxas e as contribuicdes de
melhoria.

A EC 14/1996 subvinculou 60% desses percentuais definidos para Estados, DF e municipios para o ensino
Fundamental.
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Fonte: Romualdo Portela de Oliveira — Formagao de Conselheiros e Técnicos da Area de Financiamento da
Educagdo — 1998.

O debate sobre o financiamento da educacdo passou a ser reconhecido e tomar
centralidade politica a partir de 1920 e 1930, ganhando forca para ingressar na agenda das
politicas publicas com o advento dos educadores pioneiros, que propuseram a vinculagdo de
recursos de impostos a educacdo, sendo que a gestdo desses seria por meio de fundos e que
em momentos de fechamentos politicos as vincula¢Ges sofreriam ataques, e em processos de
redemocratizacdo seriam revigoradas.

No relatério do Forum de Avaliagdo do Financiamento da Educacdo Basica

Nacional*®

, em 2013, o professor José Marcelino Rezende Pinto, em sua fala, discute o
financiamento no contexto de uma federacdo em que o sistema de distribuicdo de tributos é
claramente desequilibrado. Para fundamentar seus argumentos, o autor cita o fato de a
principal fonte de financiamento da educacdo ser proveniente de impostos. Entretanto,
pagamos outros tipos de tributos. Se a vinculacdo fosse sobre a carga tributéria total, o pais ja
estaria proximo de atingir a meta 20 do PNE de aplicar até o final do plano 10% do PB em
educacdo.

Outro problema em relacdo ao sistema tributario é o uso da logica de distribuicdo do
tributo, o local em que ele é gerado, e ndo o destino final do produto, o que faz com que
Estados e municipios mais industrializados, como a Bahia, possuam quase o0 dobro de
recursos que os Estados do Acre e Roraima. Em resumo, a educacdo nao conta com
vinculacdo para seu financiamento com a base de calculo de 100% dos tributos, mas apenas
59%, e isto corresponde as receitas de impostos mais a contribui¢do do salério-educacéo.

O Art. 205 da Constituicdo de 1988 definiu a educagdo como um dever do Estado, e o
artigo 212 da mesma norma tratou da obrigacdo de percentuais minimos de gastos com a
manutencdo e desenvolvimento do ensino. J& o artigo 73 da Lei de Diretrizes e Bases da

Educacdo Nacional (LDB), Lei n°® 9.394, de 20 de dezembro de 1996, definiu que os 6rgéos

190 Férum de Avaliacdo do Financiamento da Educacdo Basica Nacional foi organizado pelo Ministério da
Educacdo através da Secretaria de Articulagio com os Sistemas de Ensino do Ministério da Educacéo
(Sase/MEC) na cidade de Brasilia, nos dias 02 e 03 de julho de 2013. O férum foi um espaco qualificado de
diélogo e de analise do tema a partir da vivéncia de gestores, especialistas e organizagdes sociais, na perspectiva
da identificacdo de alternativas para o aperfeicoamento e a continuidade do Fundeb. O Férum foi também uma
oportunidade para promover e divulgar estudos realizados por especialistas e instituicGes de pesquisa sobre o
funcionamento dos fundos contébeis estaduais, o papel da Unido para a complementacéo do valor aluno-ano e 0s
impactos do Fundeb para a superacdo das desigualdades regionais.

Disponivel em: <http://pne.mec.gov.br/imagens/pdf/publicacdes/Relatorio>. Férum Avaliacdo Financiamento
Educacdo Basica Nacional julho 2013.pdf. Acesso em: 12 set. 2017.
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de fiscalizagdo, quando da andlise das prestacbes de contas, deveriam priorizar 0
cumprimento do disposto no art. 212, ratificado no art. 60 do Ato das Disposi¢Oes
Constitucionais Transitorias (ADCT) e ainda o art. 11 da Lei do FUNDEF, que deu aos
Tribunais de Contas, bem como aos responsaveis pelos sistemas de ensino a competéncia para
criar mecanismos adequados de fiscalizagcdo na busca do pleno atendimento ao disposto no
art. 212** da CF/88.

Entretanto, os mecanismos de fiscalizacdo e controle sobre os recursos da educacdo no
Brasil ainda apresentam algumas fragilidades. O debate sobre a educagdo ser um direito de
todos e um dever do Estado, bem como a garantia constitucional da gratuidade tornam-se
ineficazes quando ndo forem devidamente acompanhados de proviséo de recursos especificos
para esse fim. (OLIVEIRA, 1998).

A Constituicdo Federal assegura como fontes de financiamento da educacdo brasileira,
conforme prescrito no artigo 212, fontes bésica, sendo essas as receitas recebidas pelos entes
federativos, transferidas pela Unido, bem como as receitas recebidas pelos municipios
oriundas de transferéncias dos estados conforme a reparticdo tributaria; as transferéncias do
Fundo de Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizacdo do Magistério (FUNDEF);
0s programas suplementares de alimentacdo e assisténcia a salde previstos no artigo 208,
inciso VII, sendo esses financiados com recursos procedentes das contribuicGes sociais e
outros recursos orcamentarios; e ainda como fonte adicional de financiamento da educacédo a
contribuicdo social do salario-educacio®. (BRASIL, 2015).

Quanto as discussdes que antecederam a aprovacdo da LDB, Lima (2004) relata que
diversos grupos passaram a influenciar a elaboragéo da legislagdo educacional, sendo eles, os
publicistas, os privatistas, religiosos e executivos. A influéncia, seja por pressao das entidades
da sociedade civil, seja pelo acesso ao debate por parte do legislativo, também encontrou
motivacao na desconfianca nos representantes e partidos, o que fez com que os setores ligados
a educacdo lutassem para legitimar o processo, bem como o proprio texto da LDB, que para
alguns foi uma tentativa de garantir, através da lei, os principios basicos de uma educacao

' Art. 212. A Unido aplicara anualmente, nunca menos de dezoito e os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios vinte e cinco por cento, no minimo da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente de
transferéncias na manutencéo e desenvolvimento do ensino.

12 A contribuicdo social do salario-educacio foi criada em 1964 pela Lei n® 4.440/64 tendo como objetivo a
suplementacdo das despesas publicas com educacdo. A base de célculo inicialmente era de 2% do salario minimo
local. Em 1965, a aliquota passa a ser de 1,4% do salario de contribuicéo definido na legislagdo previdenciaria, e
em 1975, o Decreto-Lei n® 1.422/1975, e do Decreto n° 76.923/75, a aliquota passa a ser de 2,5% do salario de
contribuicdo das empresas. A contribuicdo foi regulamentada pela Lei n® 9.766, de 18 de dezembro de 1998, e o
Decreto n° 6.003, de 28 de dezembro de 2006, regulamentou a arrecadacdo, a fiscalizacdo da mesma. A
arrecadacgdo é compartilhada entre o Instituto Nacional da Seguridade Social (INSS) que fica com 1% a titulo de
taxa de administracdo e credita 1,5% em favor do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE).
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democrética. A falta de credibilidade no parlamento foi ampliada quando, na segunda fase de
elaboracdo da LDB, fica clara a intencdo em manter afastados os publicistas do debate
deixando-o a cargo dos parlamentares eleitos. Nessa etapa foram utilizadas inimeras medidas
para retardar a aprovacao do projeto na Camara dos Deputados.

Segundo Lima (2004), as primeiras versGes da LDB aconteceram em meio a
reorganizacdo da sociedade civil, questionando a cultura politica autoritéria e excludente da
sociedade brasileira, apropriando-se dos espagos publicos e abrindo horizontes para a
presenca de varios atores. A construcdo da nova lei refletiu nas expectativas de diferentes
grupos de ensaio na luta pela educacdo gratuita e de qualidade, como um direito a ser
reconhecido pelo Estado. Nesse contexto, reconheceu-se também a importancia da legislacéo
educacional como conformadora de um tipo ideal tanto de homem, quanto de sociedade.

Da aprovacdo da LDB n° 4.024/61 e até a origem da EC n° 14, que criou 0 FUNDEF,
inimeras Propostas de Emendas a Constituicdo (PEC) foram colocadas em discussdo na busca
de uma educacdo de qualidade. Entre elas, Melchior (1997) ressalta a PEC 233 proposta pelo
Ministério da Educacdo (MEC) criando o Fundo Nacional do Ensino Fundamental
(FNDEFVM), que estabelecia a criacdo de um mecanismo de financiamento que ia ao
encontro dos anseios dos educadores a época, que era eliminar as diferencas marcantes entre
as escolas publicas estaduais e municipais, bem como entre as escolas urbanas e as da zona
rural. Para o autor, 0 mecanismo de financiamento da educacdo via fundo, embora nao
garantisse a eliminacdo das diferencas, criaria as condi¢Ges para que tais diferencas fossem
atenuadas.

Compreender o esquema de financiamento da educagdo no Brasil de acordo com o
entendimento de Amorim (2007), exige, a compreensdo do contexto de aprovacdo do
FUNDEF, bem como da LDB, pois ambos trouxeram avancos diretamente ligados com
incentivos e responsabilidades para as trés esferas de governo. Assim, a criacdo do FUNDEF
buscou garantir que 0os compromissos assumidos na CF/88, no que se refere ao financiamento
do ensino fundamental, fossem efetivamente cumpridos.

O financiamento em educacdo publica no Brasil, mais que um investimento em uma
politica social, assume aspectos relacionados com a melhoria da qualidade da méo de obra.
Segundo informacgdes do relatorio da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento
Econdmico (OCDE 2014)", ao tratar de dados sobre a estrutura, o financiamento e o

3 Education at a glance 2014. OCDE indicators é a principal fonte de informag@es relevantes e precisas sobre o
estudo da educacdo ao redor do mundo. Disponivel em: <http://www.oecd.org>. Acesso em: 9 de ago. 2017.
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desempenho de sistemas educacionais de 34 paises, membros da OCDE, assim como de
alguns parceiros e do G20™, trazem informacdes de que o gasto em educacdo do governo
brasileiro em 2011 representou 19% do gasto total, bem acima da média da OCDE, que foi de
13%, sendo o quarto mais alto entre todos os paises parceiros. No que se refere ao PIB, 0
gasto em educagéo representou 6,1%, da mesma forma superando os 5,6% da OCDE.

O relatério da OCDE demonstra que em 2000 o gasto em educacdo no Brasil
representava apenas 3,5% do PIB e que ao atingir 6,1 em 2011 obteve o maior crescimento
entre os parceiros. Ja o valor do gasto publico calculado por estudantes foi de 2.985 dolares,
bem abaixo do gasto médio da OCDE, de 8.952 doblares, sendo o segundo mais baixo entre 0s
paises parceiros.

No que se refere ao crescimento das matriculas, o relatério da OCDE coloca o
crescimento para todos os grupos de idades da pré-escola e anos iniciais do ensino
fundamental. Sendo os crescimentos entre 2005 e 2012 de 37% para 61% para criancas de 4
anos e de 63% para 83% para criancas de 5 anos de idade. Nesse entendimento, a OCDE
compara a taxa de matricula de 2012, de 84% para crian¢as de 4 anos e 94% entre as criancgas
de 5 anos.

A taxa de matricula dos jovens, apesar de ter crescido, foi em um ritmo mais lento,
sendo tal crescimento na faixa de 15 a 19 anos de 78%; e de 20 a 29 anos, de 22% em 2012.
Para a OCDE, as taxas estdo muito aquém da média para os grupos de idade entre 3 e 29 anos,
no periodo de 2005 a 2012 o percentual de jovens e adultos que ndo trabalham nem estudam
(NEM-NEM) tem se mantido estavel, em torno de 20% para todos os niveis educacionais,
enquanto a média da OCDE permanece 15%.

A criacdo de fundos especificos para o financiamento da educacdo, como o FUNDEF
em 1996 e o FUNDEB em 2006, contribuiu significativamente com a elevacdo dos
investimentos em educacdo, ja que tais fundos definem percentuais minimos de gastos para a
implementacdo de politicas publicas.

O Relatério o Brasil no PISA 2015 — analises e reflexdes sobre o desempenho dos

A OCDE, Organizagdo para Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico, é uma organizacéo global que visa
ajudar os governos-membros a desenvolverem melhores politicas nas areas econdmicas e sociais. As questdes
tratadas pelos paises-membros refletem as principais preocupacdes atuais de seus lideres e cidadaos, entre elas a
busca do enriquecimento do capital humano das nagdes por meio da educacdo e do aprimoramento dos sistemas
de ensino. (Relatorio o Brasil no Pisa 2000 - Disponivel em: <http://www.inep.gov.br>. Acesso em: 8 jul. 2017.
15 G20 trata-se de um grupo que retine as 20 maiores economias do mundo.

160 documento Brasil no PISA 2015: analises e reflexdes sobre o desempenho dos estudantes brasileiros/fOCDE
é um relatério com informagdes sobre o desempenho dos jovens dos estudantes de 15 anos e esta em sua sexta
edicdo e tem como foco de sua sexta edigdo o desempenho em ciéncias. Os dados do relatério foram analisados
de forma a facilitar o acesso e a compreensdo dos principais resultados da avaliacdo por parte dos gestores,
professores, pesquisadores, bem como de todos os interessados nos resumos da educacao nacional. O relatério
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estudantes brasileiros demonstra, informagdes sobre o Program for International Student
Assement (PISA)Y, em que o Brasil ocupa a 602 colocac&o no ranking de educagéo entre os 76
paises participantes. Sendo o primeiro lugar Cingapura, seguido de Hong Kong e Coreia do
Sul; no topo da lista estdo os paises asiaticos, sendo os paises da América do Sul os ocupantes
das ultimas posicoes. No que se refere ao desempenho dos estudantes brasileiros na avaliacdo
de leitura, a pontuagdo de 407 pontos foi muito abaixo da média de 493 dos estudantes dos
paises membros da OCDE.

E inegavel que desde a criacdo de fundos multigovernamentais o Brasil tem ampliado
os investimentos em educacdo, e assim, melhorado seus indicadores educacionais, todavia
esses ainda estdo inferiores aos de outros paises.

As avaliacdes a que a Educacdo Basica é submetida no Brasil sdo coordenadas pelo

INEP e séo nacionais e internacionais, conforme informag6es do Quadro 3:

Quadro 3
AvaliacGes da educagao basica - nacionais e internacionais
NACIONAIS INTERNACIONAIS
e Avaliacdo da Alfabetizacéo Infantil (Provinha e Estudos Regionais Comparados (LLECE).
Brasil). e PISA
e Sistema de avaliagdo da Educacdo Basica

(SAEB).
o Avaliacdo Nacional da Educacdo
Basica (ANEB).
o Avaliacdo Nacional do Rendimento
Escolar (Anresc/Prova Brasil).
o Avaliacdo Nacional de
Alfabetizacdo.

Fonte: Relatorio o Brasil no PISA 2015.

De acordo com o relatério Brasil no PISA 2015, que permite a afericdo de
conhecimentos e habilidades dos estudantes de 15 anos em leitura, matematica e ciéncias,
fazendo a comparacdo dos resultados de desempenho de alunos de paises membros da OCDE,
além de 35 paises economias parceiras. O PISA estd em sua sexta edi¢do, sendo a primeira
realizada no ano 2000 e acontece a cada trés anos. A média dos estudantes brasileiros, da
OCDE, bem como o ranking do Brasil estdo representados na Tabela 1:

trds como novidade analises dos fatores que melhor contextualizam os resultados do pais, como o interesse, a
motivagdo e as crengas dos estudantes em seu aprendizado. Além de alguns itens sobre o ambiente escolar e as
condicbes de aprendizagem no Brasil e indicadores sobre equidade nas oportunidades de aprendizagem.
Disponivel em <http://www.inep.gov.br. Acesso em: 8 jul. 2017.

7 O PISA faz parte de um conjunto de avaliagBes e exames nacionais e internacionais considerados pela
Diretoria de Avaliacdo da Educagdo Basica (DAEB) do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira (INEP). Atualmente, estudantes brasileiros participam de avaliagdes nacionais, dos estudos
regionais coordenados pelo Laboratorio Latino-Americano de Avaliacdo de Qualidade da Educacdo (LLECE) e
do PISA, coordenado pela OCDE. Disponivel em <http://www.inep.gov.br. Acesso em 08 de julho de 2017.
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Tabela 1
Meédia dos estudantes brasileiros e da OCDE no Brasil nas seis edi¢cGes do PISA

EDICAO N° DE PAISES MEDIA GERAL OCDE  MEDIA GERAL BRASIL
PARTICIPANTES
2000 32 500 368
2003 41 497 383
2006 57 497 384
2009 62 500 401
2012 65 498 402
2015 76 490 407

Fonte: EdicGes Relatdrio Brasil no PISA.

As informacdes presentes na Tabela 1 demonstram que desde a primeira edicdo do
PISA a média geral do Brasil tem crescido, embora esse crescimento esteja aquém do
esperado. De 2000 para 2015 a diferenca chega a 39 pontos acima da meédia do pais na
primeira edicdo. O crescimento se mostra presente a cada edicdo, enquanto a média geral da
OCDE, ao comparar a media geral da primeira edicdo em 2015, teve decréscimo de 10
pontos.

A evolucdo na pontuacdo do Brasil tem relagdo com os esforgos dos educadores, que
ao longo da historia da educacdo batalham e ndo desistem de fazer do Brasil uma nacdo com
uma educacao de mais qualidade.

Segundo Amorim (2007), o sistema de financiamento da educacao basica no Brasil via
um sistema de fundos tem contribuido significativamente para a melhora de indicadores
educacionais, como: qualificacdo e remuneracdo dos docentes, taxa de retencdo e
analfabetismo. Entretanto, a melhora nos indicadores ndo se refletiu na analise de
desempenho dos alunos no PISA, pois, embora a cada edicdo a média esteja melhor, a
evolucdo é lenta e ndo apresenta avangos na melhora da educacéo.

Segundo informacdes constantes no relatorio preliminar da Educacéo para Todos no
Brasil 2000-2015 (2014), a Conferéncia Mundial de Educacdo para Todos realizada em
Jomtiem na Tailandia no ano de 1990, foi um marco mundial no que se refere a esforcos
coletivos na busca de melhores condic¢des de vida de criangas, jovens e adultos via educagéo.
O chamamento foi renovado no ano 2000 em Dakar (Senegal), em que a Capula Mundial pela
Educagdo avalia e dimensiona as metas estabelecidas na década de 1990. Assim, os 164
paises participantes propdem uma nova agenda de politicas educacionais para 0s proximos 15

anos visando ao fortalecimento da cidadania e a promoc¢éo de habilidades necessarias a um
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desenvolvimento humano pleno e sustentavel. A terceira edi¢do aconteceu na Coreia no ano
2015.

A Lei n° 9.394/96 estabelece que os entes federados possuem incumbéncias
especificas no que se refere a educacdo. Assim, € responsabilidade dos Municipios a
Educacgdo Infantil (0 a 5 anos), que se divide em Creche e Pré-escola, também o Ensino
Fundamental (6-14 anos), que tem essa etapa dividida com os Estados, que Sdo oS
responsaveis pela Etapa do Ensino Meédio (15-17). Quanto ao nivel fundamental, o papel da
Unido é exercer a funcdo supletiva e distributiva para toda a Educacdo Baésica, buscando
assim a equidade educacional entre os entes federados, bem como um padrdo minimo de
qualidade do ensino, via assisténcia técnica e financeira aos Estados, Distrito Federal e
Municipios, conforme prescrito no art. 211, § 1° da CF/1988.

O Quadro 4 apresenta a estrutura do sistema educacional  brasileiro por ente

responsavel.
Quadro 4
Estrutura do sistema educacional brasileiro por ente responsavel
Ente Federado Niveis Etapas Duracéo Faixa Etaria
Unido Educacdo Ensino Superior Variavel Acima de 18 anos
Superior

Estados e DF Ensino Médio 3 anos 15-17 anos
Municipios Educacéo Ensino Fundamental 9 anos 6-14 anos

Basica Educacéo Pré-escola 2 anos 4-5 anos

Infantil Creche 3 anos 0-3 anos

Fonte: Adaptado do Relatério preliminar Educacéo para Todos no Brasil 2000-20015.

Segundo o Relatdrio preliminar Educacio para Todos 2000-2015 (2014)*8, conforme as
demandas e necessidades, 0s niveis e etapas podem ser ofertados como: Educacdo Especial,
Educacdo Profissional, Educacdo a Distancia (EaD), Educacdo de Jovens e Adultos (EJA),
Educacdo Escolar Indigena, Educacdo Quilombola e a Educacdo do Campo. Considerando o
compromisso assumido na conferéncia Mundial pela Educacao para Todos em Dakar, o Brasil
inicia um processo de mudanca na busca do atingimento dos objetivos firmados.

O movimento teve a participacdo efetiva dos educadores em todo o pais. Em 1994 foi
realizada a Conferéncia Nacional de Educacdo para Todos, em 1996 foi aprovada Lei de
Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional — LDB (Lei n° 9.394/96), entre essas mudancas esta
o fortalecimento do financiamento da educacdo basica, 0 que se deu com a criacdo do
FUNDEB, e a ampliacéo da escolaridade obrigatoria, que sai de 7 a 14 anos e passa para de 4

18 Relatério Educagdo pata Todos no Brasil 2000-2015. Disponivel em: <http://www.portal. mec.gov.br>. Acesso
em: 11 ago. 2017.
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a 17 anos, séo consideradas como marcos significativos no esfor¢o do Brasil em fortalecer as
politicas em educacéo.
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3 A INSTITUCIONALIZACAO DO FINANCIAMENTO DA EDUCACAO VIA
APROVACAO DE FUNDOS: O FUNDEF E O FUNDEB

3.1 A FORMULACAO DAS LEIS DOS FUNDOS: O FUNDEF E O FUNDEB COMO
INDUTORES DAS POLITICAS DE FINANCIAMENTO

Na esteira da aprovacao da atual LDB, foi aprovada a Emenda Constitucional n® 14,
que criou o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino e de Valorizacdo do
Magistério (FUNDEF), regulamentado pela Emenda Constitucional n® 14/96, a lei n® 9.424
(BRASIL, 1996), de 24 de dezembro de 1996 (BRASIL, 1996) e o Decreto n° 2.264
(BRASIL, 1997), e tinha como objetivo vincular receitas de impostos as despesas com 0
ensino fundamental. Sua vigéncia foi de 1996 a 2006 sendo de natureza contabil, sua
execucdo se dava nas esferas estadual e municipal. As receitas do FUNDEF eram depositadas
em contas especificas e respeitava 0s coeficientes de distribuicdo de recursos. A
responsabilidade pela elaboracdo desses coeficientes era do Ministério da Educacéo.

Negri (2014) ressalta que o Brasil € um pais com caracteristicas de desenvolvimento
econdémico onde as regides Sul e Sudeste possuem maior concentragdo de renda e as regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste representam baixa renda per capita e tributaria e é nas regides
Nordeste e parte da regido Norte que estdo 0os municipios menores e mais pobres. Assim, é
justamente nessas regides onde foram identificadas as maiores redes de ensino. Tal situacdo
colocou essas regides no ranking dos piores indicadores educacionais, e 0 FUNDEF surge
com o objetivo de enfrentar essa situagéo.

De forma resumida o mesmo autor define os principais aspectos do FUNDEF:

a) Fundo transitdrio, com prazo para execucgdo de 10 anos, onde estados, Distrito
Federal e municipios ficam obrigados a destinar, pelo menos 15% de seus
impostos e transferéncias constitucionais na manutencdo e desenvolvimento do
ensino fundamental, com o objetivo de assegurar a universalizacdo do ensino e
melhorar a remuneracdo dos professores;

b) Os municipios devem aplicar mais 10% de seus impostos e transferéncias,
priorizando a educacdo infantil;

c) Ja estados e Distrito Federal devem destinar mais 10% de seus impostos e
transferéncias ao ensino médio;

d) Mediante assisténcia técnica e financeira aos estados, distrito Federal e
municipios, assume a funcdo supletiva de equalizacdo de oportunidades
educacionais e padrdo minimo de qualidade do ensino. (NEGRI, 2014, p. 21)
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A Lei n°® 9.424, de dezembro de 1996, ao regulamentar o FUNDEF, tornou claras as
regras de financiamento e de aplicagdo dos recursos na educacgdo basica. Assim, trés aspectos
relevantes sobre a criacdo do FUNDEF merecem ser destacados. O primeiro diz respeito ao
aprimoramento na arrecadacdo da Contribuicdo Social do Salario Educacdo, que vetou
repasses ao setor educacional particular, contribuindo, assim, para a ampliagdo de sua
arrecadacdo. O segundo foi a regulamentacdo do que pode ser gasto com manutencdo e
desenvolvimento do ensino, o que reduziu desvios de recursos. O terceiro foi a disposicao do
governo federal em colocar a educacgéo basica na agenda de prioridades e complementando os
gastos quando os entes ndo atingissem o gasto minimo por aluno. (NEGRI, 2014, p. 24).

Lima; et al (2004), relata que o estabelecimento de um Fundo de Manutencdo e
Valorizacdo do Magistério, mesmo com a necessidade sendo reafirmada quando da aprovacgéo
da LDB, ndo garantiria sua aplicagdo. Segundo a autora, outros dispositivos seriam
necessarios para garantir tanto as condigdes de ensino, como melhor remuneracdo aos
docentes.

O Fundo ndo contemplou etapas importantes da educacdo basica, considerando o
redimensionamento do conceito preconizado pela propria LDB, como é o caso da educacao
infantil (primeira etapa da educacdo bésica) e o ensino médio (Ultima etapa da educacdo
basica), tampouco a modalidade “educagdo de jovens e adultos” (EJA) no segmento do ensino
fundamental e médio, por exemplo.

Nesse sentido, o0 FUNDEF, apesar de suas limitacGes, ndo pode deixar de ser visto
como um avanco na gestdo do financiamento da educacdo, pois além de vincular as receitas
para gastos especificos, a alocacdo dos recursos tinha por base as necessidades e
compromissos de cada sistema, tendo como critério o nimero de matriculas. (BRASIL, 2013).

Segundo Negri (2014), a simplicidade da proposta de criacdo do FUNDEF favoreceu a
celeridade em sua aprovacdo pelo Congresso Nacional. A simplicidade estava relacionada ao
fato de parte das parcelas dos impostos federais, como IR e IPI, que ja era transferida aos
estados e municipios através do Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e Fundo de
Participacdo dos Municipios (FPM), o FUNDEF apenas passou a reter, automaticamente, 15%
do total das transferéncias e redistribui-las, também de forma automatica, para cada estado e
municipios com base no nimero de matriculas do ensino fundamental publico, conforme
registro no censo escolar do MEC.

Situacdo idéntica também acontece no &mbito de cada estado com a retencdo de 15%
do ICMS. O FUNDEF, ao assegurar o minimo de 60% do fundo para o pagamento de

docentes em efetivo exercicio, valoriza o profissional docente. Como 0s recursos Sao
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transferidos de forma automatica em conta corrente especifica e especial do Banco do Brasil,
além de evitar atrasos e desvios, favorece a transparéncia e fiscalizagdo pelo controle social,
bem como pelos érgdos de controle. Segundo Negri (2014), a questdo da transparéncia e da
fiscalizacdo passou a receber reforgcos com a criacdo do Conselho de Acompanhamento e
Controle Social do FUNDEF em cada estado, no Distrito Federal e em todos 0s municipios.

No ano de 2007, foi aprovada a Lei n°® 11.494 de 20 de junho de 2007, criando o
Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Baésica e de Valorizacdo dos
Profissionais da Educacdo (FUNDEB). Conforme a referida norma, o fundo seria composto
por recursos dos proprios estados, Distrito Federal e municipios, o que foi ratificado no art.
60, 1I, do Ato das Disposi¢fes Constitucionais Transitorias (ADCT), sendo, conforme
prescrito no art. 3° da norma que criou o fundo, sua composicdo de 20% das receitas
provenientes do Fundo de Participacdo dos Estados (FPE); Fundo de Participacdo dos
Municipios (FPM); Imposto sobre Circulagdo de Bens e Servicos (ICMS), incluindo nesses o0s
relativos a desoneragdo de exportacdes, tratados na Lei Complementar n® 87/96 (conhecida
Lei Kandir); Imposto Sobre Produtos Industrializados (IPI), proporcional as exportagdes;
Imposto sobre Transmissdo Causa Mortis e DoacGes de quaisquer bens ou direitos (ITCMD);
Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA); Imposto sobre a Propriedade
Territorial Rural (ITR); e Receitas da Divida Ativa e de juros e multas, incidentes sobre as
fontes acima relacionadas. (BRASIL, 2007). Importante observar a diferenca do percentual da
cesta dos impostos saindo de 15% no FUNDEF para 20% no FUNDEB.

Para melhor compreendermos a questdo do financiamento da educacédo via fundos, é
necessario compreendermos a questdo das transferéncias constitucionais dos tributos que
compdem fundos, como o FUNDEB. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
sd0s 0s entes responsaveis pela arrecadacdo tributaria, e a CF/1988, nas Secoes I, IV e V,
define respectivamente as competéncias de tributar da Unido, dos Estados e do Distrito

Federal e dos Municipios:

Art. 153. Compete a Unido instituir impostos sobre:

I - Impostos de produtos estrangeiros;

Il - Exportacdo, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados;

111 - Renda e proventos de qualquer natureza;

IV - Produtos industrializados;

V - Operagdo de crédito, cAmbio e seguro, ou relativas a titulos e valores
mobiliarios;

VI - Propriedade territorial rural;

VII - Grandes fortunas nos termos da Lei complementar.

[..]

Art. 155. Compete aos Estados e ao Distrito Federal instituir impostos sobre:
I — Transmisséo causa mortis e doacdo, de quaisquer bens ou direitos;
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Il — Operacoes relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de servigos
de transporte interestadual e intermunicipal e de comunica¢do, ainda que as

operaces e as prestacdes se iniciem no exterior;

111 — propriedade de veiculos automotores.

Art. 156. Compete aos Municipios instituir impostos sobre:
| — Propriedade predial e territorial urbana;

I - Transmissdo inter vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens imoveis, por
natureza ou acessao fisica, e de direitos reais sobre imdveis, exceto os de garantia,

bem como cesséao de direitos a sua aquisi¢éo;

Il — servicos de qualquer natureza, ndo compreendidas no art. 155, 11, definidos em

lei complementar; (BRASIL, 1988).

A LDB no Art. 68, ao especificar as fontes de recursos para a educagéo, coloca as

receitas de impostos da Unido dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios como partes

dessas receitas, e ainda acrescenta que também serdo consideradas as transferéncias

constitucionais e outras transferéncias, as receitas do salario-educacdo e de outras

contribuigdes sociais, bem como demais recursos, desde que previstos em lei.

O Quadro 5 apresenta os tipos de impostos por esfera, bem como os seus simbolos:

Quadro 5 - Tipos de impostos por esfera e simbolo.

Esfera Tipos de Impostos Simbolos
Impostos de produtos estrangeiros. 1.1
Exportagdo, para o exterior, de produtos nacionais ou nacionalizados. LE
Renda e proventos de qualquer natureza. IR
Unido Produtos industrializados. IPI
CF - Art. 153. | Operacdo de crédito, cambio e seguro, ou relativas a titulos e valores IOF
mobilirios.
Propriedade territorial rural. ITR
Grandes fortunas nos termos da Lei complementar. I.GF
Estados e Transmissao causa mortis e doacdo, de quaisquer bens ou direitos. -
Distrito Federal | Operag0es relativas a circulagdo de mercadorias e sobre prestagdes de servigos ICMS
CF—Ar. 155. | de transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagdo, ainda que as
operagdes e as prestacdes se iniciem no exterior.
Propriedade de veiculos automotores. IPVA
Municipios Predial e territorial urbano. IPTU
CF —Art. 156. | Transmissdo inter vivos, a qualquer titulo, por ato oneroso, de bens iméveis, por -
natureza ou acesséo fisica, e de direitos reais sobre imoveis, exceto os de
garantia, bem como cessdo de direitos a sua aquisicao.
Servigos de qualquer natureza, ndo compreendidos no art. 155, |1, definidos em ISS
lei complementar.

Fonte: CF/1988.

Em sua Secédo VI, a CF/1988 define como se dara a reparticdo das receitas tributarias,

em que os tributos sdo divididos entre os trés entes federativos, pois cada um recebeu da

propria Constituicdo competéncias politico-administrativas, logo é necessario que haja uma

reparticdo tributaria para que possam assim cumprir suas finalidades. Assim, foram definidos

nos arts. 157 e 158 os impostos da Unido que teriam parcelas transferidas aos Estados,

Distrito Federal e Municipios, sucessivamente. A reparticdo das receitas tributérias previstas
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nos arts. 157-162, em tese, representa uma espécie de prevencdo de desequilibrios na
arrecadacdo dos entes, o que poderia ser causada por fatores socioecondmicos que afetam os
ingressos de receitas. Dessa forma, os entes maiores transferem percentuais de suas receitas
para 0s entes menores.

Segundo Oliveira (2011), fixadas as atribuicdes dos entes, o segundo passo é a
distribuicdo dos recursos de forma a equalizar as a¢Ges do estado federado de modo que suas

partes funcionem de forma adequada.

Em sendo assim, o federalismo fiscal significa a partilha dos tributos pelos diversos
entes federativos, de forma a assegurar-lhes meios para atendimento de seus fins.
N&o s6 dos tributos, no entanto, mas também das receitas ndo tributérias, como as
decorrentes da exploragdo de seu patrimoénio (preco), da prestacdo de servigos
através de concessdo ou da partilha de produto da producgdo de energia elétrica e da
producdo mineral, na forma do § 1° do art. 20 da Constituicdo. Faz-se um bolo
arrecadatorio, destinado a fornecer os meios para que o Estado cumpra suas
finalidades, podendo atender aos servigos publicos, exercitando o poder de policia,
intervindo no dominio econdmico, preservando situaces através de documentos e
mantendo sua estrutura, tais como adquirindo imdveis (por compra ou
expropriacéo), moveis, objetos artisticos, monumentos, alugando imoveis, mantendo
seu pessoal, etc. (OLIVEIRA, 2011, p. 45-46).

A reparticdo das receitas tributarias tem como objetivo garantir que os entes possuam
recursos suficientes para a execugdo de suas agOes. Todavia, para que 0s entes maiores
transfiram recursos aos entes menores, é necessario que haja o cumprimento efetivo do pacto
federativo e que ndo haja por parte dos entes maiores concessdes de imunidades tributarias
que possam comprometer as finangas dos entes menores.

Os impostos que a Unido transfere aos Estados e ao Distrito Federal séo o IPl, 0 IR e 0
IOF, sendo em percentuais de 21.5%, 21,5% e 30%, respectivamente. Entretanto, o Imposto
de Renda retido na fonte dos servidores publicos estaduais fica 100% nos Estados e no

Distrito Federal, conforme demonstrado no Quadro 6:

Quadro 6 - Percentuais dos impostos da Unido transferidos aos Estados e Distrito Federal e Municipios

Impostos | Ente Federado recebedor Percentuais transferidos pela Unido
da Unido
21.5% do IPI
IPI Estados e DF 10% sobre o IPI cobrado de exportacdes
Municipios 22,5%
IOF Estados e DF 30% do IOF das opera¢es com Ouro
Municipios 70% do IOF das operacbes com Ouro
21.5 % do IR, apds retirar o IR descontado na fonte pelos Estados,
Estados e DE Distrito Federal e Municipios dos servidores_pﬂblicos
100% do IR descontado na fonte dos servidores dos Estados e do
IR Distrito Federal
23.5 % do IR, apds retirar o IR descontado na fonte pelos Estados,
Municipios Distrito Federal e Municipios dos servidores publicos
100% do IR descontado na fonte dos servidores dos Municipios
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Fonte: Adaptado de (AMARAL, 2012)
Segundo Amaral (2012), apds todos os repasses a Unido fica com os seguintes

impostos: 0 montante total do IPl, o montante total do Imposto sobre a Exportacdo, 56% do
montante do IPI, menos os 10% do que fora repassado aos Estados e DF, 50% do IR, apés
subtrair o descontado na fonte dos servidores estaduais, do DF e dos municipios. Os
municipios ndo recebem transferéncias s6 da Unido, mas do ICMS e IPVA dos Estados aos
quais pertencem, conforme Quadro 7:

Quadro 7 - Percentuais dos impostos dos Estados e DF transferidos aos Municipios

Impostoz %0; S Ente Federado recebedor Percentuais transferidos pelos Estados e DF
ICMS Municipios 25% do ICMS
IPVA P 50% do IPVA

Fonte: Adaptado de (AMARAL, 2012)

Ap0s as transferéncias aos Municipios, Amaral (2012) argumenta que ficam para 0s
Estados e DF os seguintes percentuais dos impostos: 75% do ICMS, 100% do ITCD, 50% do
IPVA, o IPI sobre exportacGes repassados pela Unido, 100% do IR descontado na fonte dos
servidores dos Estados, o IOF sobre o ouro repassado pela Unido, o repasse referente a
desoneracdo do ICMS, LC n° 87/96 (Lei Kandir) e o Fundo de Participacdo dos Estados
(FPE), constituido de 21,5% do IPI, mais os 21,5% do IR.

No que se refere aos percentuais dos impostos que ficam com o municipio, 0 mesmo
autor acrescenta que estes tém sua receita composta por 100% do IPTU, 100% do ITBI, 100%
do ISS, 25% do ICMS, repassados pelos Estados, o I0OF sobre o ouro repassados pela Unido,
desoneracdo do ICMS repassados pela Unido e o Fundo de Participagdo dos Municipios
(FPM) repassado pela Uni&o e composto por 50% do ITR.

Ao criar o FUNDEB, a Emenda Constitucional n° 53, de 19 de dezembro de 2006,
estabeleceu sua vigéncia para quatorze anos contados a partir de sua promulgacdo. Nesse
sentido, o fundo terd sua validade encerrada no final de 2020 e incorpora as etapas da
educacao béasica ndo contempladas pelo FUNDEF, além de ter introduzido um conjunto de
coeficientes, com o objetivo de distribuir os recursos de forma diferenciada considerando a
complexidade e localizagéo, seja urbana, seja rural nas diferentes modalidades de ensino.

Considerando que o FUNDEF possuia limitages, 0 FUNDEB foi pensado como uma
alternativa que prometia sanar essas imperfeicdes. Para a formulacdo dos coeficientes, foi
formada uma comissdo composta por representantes do MEC, CONSED e UNDIME, que

definiu os coeficientes considerados para efeito de distribuicdo dos recursos do FUNDEB. A
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composicdo obedecia aos seguintes critérios: para cada modalidade foi atribuido um fator, que
tem variagdo de 0,7 a 1,3. Sendo que a referéncia sdo os custos por aluno das séries iniciais do
ensino fundamental urbano, cujo fator é 1. Para a creche, 0,80; e pré-escola, 0,90.

O FUNDEB é considerado um fundo especial de natureza contabil. Neste cenario
Furtado (2012, p. 203) assim o define como um: “fundo especial do produto de receitas
especificas que por lei se vinculam a realizagcdo de determinados objetivos ou servigos”. Em
sentido mais amplo, o fundo especial de natureza contabil significa que ndo é necessario de
estrutura fisica para operar os recursos destinados aos fundos, mas apenas uma vinculagédo
para o gasto especifico.

Nasce entdo um fundo constituido por recursos provenientes dos impostos e
transferéncias dos estados, Distrito Federal e municipios vinculados a educacdo, com
aplicacdo exclusiva na educacdo basica, conforme disposto no Art. 212 da Constituicdo
Federal. Além disso, com o diferencial de quando, no ambito de cada Estado, seu valor ndo
alcancar o nimero minimo de alunos, possibilita-se a complementacdo com recursos federais.

Melchior (1997) acrescenta que, embora nasca com o fundo proposto o sonho de
eliminar as distor¢fes das escolas publicas conforme o ente mantenedor, ele, em si, ndo
aumenta os recursos financeiros, mas apenas traz a subvinculagdo de parte das transferéncias
aos estados e Municipios e altera o Art. 60, do Ato das Disposi¢cdes Constitucionais
Transitérias (ADCTF)™, no qual o percentual de subvinculacdo para o ensino fundamental
que era de 50%, foi majorado para 60%, o0 que se aplicava aos estados, Distrito Federal e
municipios.

Relativamente a Unido, em vez de ter que aplicar 5% no ensino fundamental e em
programas de erradicacdo do analfabetismo, passou a ter como obrigacéo apenas o percentual
de 30%. Além dessas alteracdes, de acordo com a proposta, a Unido complementaria 0s
Fundos que ndo atingissem o minimo per capita por aluno, sendo a principal alteracéo
proposta o fato do Fundo subvincular 60% dos recursos aos salarios dos professores. Em suas
analises, Melchior (1997) se refere a questdo da formacdo dos professores ressaltando que
sem salarios ndo ha como garantir trabalho digno nem ensino de qualidade.

O Art. 31 da Lei 11.494/2007 define que “os fundos serdo implantados
progressivamente nos primeiros trés anos de vigéncia. Conforme o disposto neste artigo”.

Assim, a busca do atingimento dos 20% sobre as fontes que compdem o fundo sera

9 Tem natureza de norma constitucional, contendo regras para assegurar a harmonia da transicdo do regime
constitucional anterior (1969) para o novo regime (1988), além de estabelecer regras de carater meramente
transitdrio.
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progressiva, sendo totalizada no terceiro ano de criagdo do mesmo.

Da mesma forma foi pensado no atingimento progressivo das matriculas também para o
terceiro ano da data de inicio de execuc¢do, que se deu em 1° de janeiro de 2007, assim, em 1° de
janeiro de 2009, atingiria a totalidade das matriculas. No primeiro ano a totalidade foi apenas para
o ensino fundamental regular e especial publico. Considerando que o dmbito da pesquisa sera
circunscrito entre os anos de 2010 e 2013, ou seja, apds o quarto ano de execucdo do FUNDEB, o
percentual progressivo das fontes bem como o das matriculas ja teria, em perspectiva, atingido o
percentual maximo definido na Lei.

A transicdo entre 0 FUNDEF e o FUNDEB possuia dois pontos basicos que era o0 nimero
de alunos e o aporte financeiro. Assim, para evitar que essa passagem de um sistema para 0 outro
causasse maiores transtornos, a EC n® 53/2006 definiu que essa fosse gradual, e ao longo de trés
anos totalmente concluida.

Quanto ao numero de alunos, o paragrafo 4° do artigo 60 do Ato das DisposicGes
Constitucionais Transitorias (ADCT)? definiu que seria levado em conta o total de alunos do
ensino fundamental, conforme o FUNDEF. J& para o ensino infantil, médio e de jovens e adultos,
serdo considerados em 2007 apenas um terco das matriculas, em 2008 dois tercos e em 2009, ano
em que a transicdo se efetivou, a totalidade das matriculas destas modalidades de ensino.

O mesmo se deu com o comprometimento dos recursos financeiros, que teve a elevagéo
do percentual de retencdo das receitas gradativamente em relagdo as que ja compunham o
FUNDEF (FPE, FPM, ICMS, IPI Exportagdo, Lei Complementar 86/1997), elevando de 15% para
16,66% em 2007, para 18,33 em 2008, e em 2009 ¢ efetivada a transicdo e alcanga 0s 20%. Ja
para as novas receitas que passaram a compor a cesta do FUNDEB (IPVA, o ITCD e 0 ITR), a
elevacdo gradual do percentual de retencdo se deu de 6,66% em 2007, 13,33% em 2008 e 20% em
20009.

O quadro 8 apresenta a composi¢cdo das receitas de composicdo do FUNDEF e que
compdem o FUNDEB:

Quadro 8 - Composicao da Receita do FUNDEF e FUNDEB

FUNDEF FUNDEB
Imposto (Fonte) Percentual Imposto (Fonte) Percentual
FPE 15% FPE 20%
FPM 15% FPM 20%
IPI-Exp 15% IPI-EXxp. 20%
ICMS 15% ICMS 20%
Lei n° 87/1996 (Lei Kandir) 15% IPVA 20%
ITCD 20%

% Segundo Alexandrino (2008) tem natureza de norma constitucional, contendo regras para assegurar a harmonia
de transicdo do regime constitucional anterior (1969) para o novo regime (1988), além de estabelecer regras de
carater meramente transitério, relacionado com essa mudanca.
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| ITR | 20%

|

Fonte: Adaptado de Amaral (2012).
A Tabela 2 contém os dados da distribuicdo dos recursos no periodo de transigdo entre

FUNDEF e FUNDEB, segundo valores de receitas em 2006.

Tabela 2 - Distribuic&o de recursos no periodo de transi¢édo entre FUNDEF e FUNDEB em 2006 no Brasil

_— FUNDEB

RECURSOS (em R$ milhoes) FUNDEF 2007 2008 2009
TOTAL 24.882,30 27.905,40 30.945,30 33.985,60
FPE 24.882,30 27.905,40 30.945,30 33.985,60
ICMS 19.317,60 21.455,40 23.606,10 25.756,80
IPI Exp 371,60 412,70 454,10 495,50
LC 86/97 220,00 244,30 268,80 293,30
IPVA - 206,80 413,80 621,10
ITCD - 62,70 125,40 188,10

Fonte: Tabulagdes Especiais: IBAM. Banco de Dados Municipais (IBAMCO).

A distribuicdo dos recursos do FUNDEF, que tem um avancgo significativo com o
FUNDEB ao ser submetido a uma analise mais aprofundada, mostrara distor¢oes
socioecondémicas que merecem atencdo dos pesquisadores sobre o tema, todavia ndo serdo
tratadas em nossa pesquisa. Assim, 0s dados apresentados na Tabela 4 buscam esclarecer
apenas o quanto foi acrescido com a mudanca para o FUNDEB.

O FUNDEB é composto por 20% das receitas dos seguintes impostos e transferéncias
constitucionais: ITCMD, ICMS, IPVA, imposto residual da Unido (ainda ndo criado), ITR,
parcela do IR e IPI devida ao FPE e FPM, parcela do IPI, e receitas da divida ativa tributaria
desses impostos. O FUNDEB é uma espécie de cesta na qual devem ser alocadas as receitas
vinculadas com finalidades de gastos especificos na educacdo. O principal critério para a
distribuicdo dos recursos € o nimero de alunos matriculados, logo a afericdo se dara pelos
resultados constantes do Censo Escolar, que é coordenado pelo Instituto Nacional de Estudos
e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira (INEP), mediante coordenacdo entre todos os entes
federados.

Na perspectiva da analise de Andrade (2013), a criacdo do FUNDEB representa o
estabelecimento de mudangas significativas na politica de financiamento da educacdo béasica
brasileira. Por se tratar de um fundo de natureza estritamente contabil, ndo foi necessario criar
um 6rgéo especifico para operacionalizar sua administracdo, pois sua finalidade é de apenas
abrigar recursos que atendessem a saques em contas bancarias dos estados, Distrito Federal e
municipios, sendo as cotas de cada um desses entes federados definidas e transferidas

automaticamente com base no numero de matriculas regular das respectivas redes de ensino.
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Por aproximacéo e seguindo a linha de desenvolvimento das estratégias que visavam a
definicdo de pardmetros de referéncia para o financiamento da educacdo publica, pode-se
dizer entdo que a criacdo do FUNDEB, para além das demais finalidades e interesses, muito
se relaciona ao clamor dos educadores, cuja génese repousa nos principios constantes do
Manifesto dos Pioneiros da Educacdo Nova (1932) que ja advogavam favoravelmente em se
garantir reservas de parte do orcamento publico especificamente para investimentos em

educacdo publica, conforme se depreende das referéncias a seguir:

Mas, subordinada a educagdo publica a interesses transitorios, caprichos pessoais ou
apetites de partidos, sera impossivel ao Estado realizar a imensa tarefa que se prop6e
da formacédo integral das novas geracdes. Ndo ha sistema escolar cuja unidade e
eficécia ndo estejam constantemente ameacadas, sendo reduzidas e anuladas, quando
o Estado nédo o soube ou ndo o quis acautelar contra o assalto de poderes estranhos,
capazes de impor a educacdo fins inteiramente contrarios aos fins gerais que assinala
a natureza em suas funcbes bioldgicas. Toda a impoténcia manifesta do sistema
escolar atual e a insuficiéncia das solucfes dadas as questBes de carater educativo
ndo provam sendo o desastre irrepardvel que resulta, para a educagdo publica, de
influencias e intervencBes estranhas que conseguiram sujeitd-la a seus ideais
secundrios e interesses subalternos. Dai decorre a necessidade de uma ampla
autonomia técnica, administrativa e econdmica, com que os técnicos e educadores,
que tém a responsabilidade e devem ter, por isso, a direcdo e administracdo da
funcdo educacional, tenham assegurados 0os meios materiais para poderem realiza-la.
Esses meios, porém, ndo podem reduzir-se as verbas que, nos orcamentos, sdo
consignadas a esse servigco publico e, por isto, sujeitas as crises dos erarios do
Estado ou as oscilagbes" do interesse dos governos pela educagdo. A autonomia
econdmica ndo se poderd realizar, a ndo ser pela instituigdo de um "fundo especial
ou escolar", que, constituido de patriménios, impostos e rendas préprias, seja
administrado e aplicado exclusivamente no desenvolvimento da obra educacional,
pelos préprios 6rgdos do ensino, incumbidos de sua direcdo. (Manifesto dos
Pioneiros da Educacao, 1932).

Sobre a criacdo de um fundo especifico para alocacdo de recursos para a educacéo,
Carvalho (2012) relata que em 1946 Anisio Teixeira apresentou a proposta de constitui¢éo de
um fundo de educacdo municipal voltado exclusivamente ao ensino primario. Em linhas
gerais, a proposta visava ampliar 0 nimero de vagas no ensino primario, prevendo recursos
financeiros oriundos de dotacbes orcamentarias dos estados e dos municipios e produtos de
algumas taxas e impostos.

Assim, os recursos do fundo seriam administrados e aplicados pelos conselhos
municipais de ensino. Entretanto, tal proposta se mostrava ambiciosa demais para a época,
pois exigia do Estado maior compromisso financeiro e descentralizacdo da gestdo dos
recursos para os conselhos. Além disso, como fundo municipal, este ndo seria capaz de

resolver as disparidades regionais no financiamento da educacéo.
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Sobre o financiamento para o setor educacional, Carvalho (2012) destaca que o Estado
tem se mostrado minimo e que a destinacdo dos recursos para o setor nunca foi efetivamente
concebida a partir das necessidades reais dos alunos. Ao contrario, foi estabelecida uma
quantidade minima de recursos, 0 que Carvalho (2012) considera como logica perversa de
financiamento que, embora seja um passo inicial importante, ndo favorece a concretizacao de
uma educacdo de qualidade, além de poupar o governo central (Unido), que mantém a
situacdo do financiamento da educacéo distante do minimo aceitavel.

Duarte (2005), destaca que a parcela menos expressiva dos recursos provém da
contribuicdo social criada para a educacdo - o salario-educacdo; outra parte é originaria das
operacOes de crédito com agéncias internacionais e, por ultimo, hd fontes em que entram
desde as aplicacdes financeiras do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao
(FNDE), os recursos arrecadados diretamente pelos sistemas de ensino (estaduais e
municipais) e pelas institui¢ces vinculadas ao setor privado.

Para Giambiagi e Além (2011, p.33) “o governo é uma entidade que coleta recursos
através dos impostos cobrados de uma parte da populacdo, para transferir esses recursos para
outra parte da populacdo”. Destarte, a principal fonte de recursos do governo vem de uma
parcela mais abastada da populacdo, para transferir para a parte impossibilitada de
contribuicdo. Considerando que existem fungdes que sdo “tipicas de governo”, ou seja, se 0
governo ndo as assumir, o mercado ndo ira fazer, e, se fizer, serd de modo insatisfatorio.

Entre as funcdes de governo as mais relevantes sdo: salde, educacao, defesa nacional,
policiamento, regulacao, justica e assistencialismo. Ainda que a salde e a educagdo sejam as
funcBes que em muitos casos sdo também ofertadas pela iniciativa privada, através de
médicos e escolas particulares, o governo nao pode permitir que o setor privado iniba o0 acesso
da populacgdo cobrando pregos abusivos. Logo, o Estado deve garantir que a populacéo tenha
acesso a hospitais e escolas de qualidade.

As politicas voltadas para a educacdo no Brasil fazem parte da agenda politica. No
entanto, é na administracdo que sua execucdo sera viabilizada. Conforme a administracédo
gerencial, o cidaddo € o foco, assim sua participacdo na execucdo das politicas educacionais

esta garantida através da composicdo do CACS-FUNDEB.
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32 O PLANO NACIONAL DE EDUCACAO COMO ESTRATEGIA DE
CONSOLIDACAO DO SISTEMA DE EDUCACAO NO BRASIL

A primeira ideia de um plano que considerasse a educacdo como prioridade para todo
0 pais aconteceu simultaneamente ao processo de instalacdo da Republica, em meio ao ideério
republicano de preocupagdo com a instrucdo como fator de desenvolvimento e do progresso.
Diante do quadro social, politico e econémico, a Constituicdo de 1934, no art. 150 definia
como competéncia da Unido “fixar o plano nacional de educagao, compreensivo do ensino de
todos o0s graus e ramos, comuns e especializados; e coordenar e fiscalizar a sua execugéo, em
todo o territorio do Pais".

Cury (2007) esclarece que a Assembleia Nacional Constituinte de 1933-1934
estabeleceu para todos os entes federativos a gratuidade e a obrigatoriedade do ensino
primario e também a definicdo da criacdo de um Plano Nacional de Educagéo sob Diretrizes e
Bases e uma vinculagdo porcentual para a educacdo financiada com recursos da arrecadagéo
dos impostos. Embora ao longo dos anos os percentuais tenham melhorado a garantia desses
na Constituinte de 1934, bem como a previsdo de um Plano Nacional de Educacéo,
representou uma significativa conquista para a educagéo.

Na vigéncia da LDB 4.024/61 surgiu no Ministério da Educacéo um conjunto de metas
a serem alcancadas em oito anos. Em 1962, o Conselho Federal de Educagdo aprovou o
primeiro Plano Nacional de Educacéo, o qual foi revisado em 1965, oportunidade na qual foi
inserida a descentralizacdo que estimularia a elaboracéo de planos no &mbito dos Estados.

Com excecéo da Constituicdo de 1937, as demais cartas constitucionais defenderam a
ideia de criagdo de um Plano Nacional de Educacdo, e o entendimento dos educadores era que
o0 plano fosse instituido por lei. A razdo do anseio tomava lastro na compreensdo de que assim
as metas estabelecidas para o periodo de execuc¢édo teriam mais chances de serem atingidas.

Contudo, o primeiro Plano Nacional de Educagdo - (PNE) em formato de lei foi o
plano para 2001-2010 e teve origem nos diversos acordos firmados em diversos encontros
educacionais, entre eles a Conferéncia Mundial de Educacdo para Todos, em Jontiem, no ano
de 1990, e, na sequéncia, na Conferéncia de Dacar no ano 2000, e, ainda, na Reunido de
Ministros de Educagdo da Ameérica Latina e do Caribe em 2014. O Plano Nacional de
Educacdo (PNE) 2001-2010 foi uma determinacéo constitucional, conforme preconizava o
art. 214 da Constituicdo Federal de 1988:
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A lei estabelecera o plano nacional de educagdo, de duragdo decenal, com o objetivo
de articular o sistema nacional de educacdo em regime de colaboracdo e definir
diretrizes, objetivos, metas e estratégias de implementacdo para assegurar a
manutencdo e desenvolvimento do ensino em seus diversos niveis, etapas e
modalidades por meio de acles integradas dos poderes publicos das diferentes
esferas federativas que conduzam a:

| - erradicacdo do analfabetismo;

Il - universalizacdo do atendimento escolar;

111 - melhoria da qualidade do ensino;

IV - formagdo para o trabalho;

V - promogdo humanistica, cientifica e tecnolégica do Pais.

VI - estabelecimento de meta de aplicagdo de recursos publicos em educagdo como
propor¢éo do produto interno bruto. (BRASIL, 1988).

A aprovacdo do PNE contou com ampla participacdo da sociedade civil e foi aprovado
para o decénio de 2001-2011 através da Lei n® 10.172, de 9 de janeiro de 2001, e deveria se
desdobrar em planos estaduais e municipais de educacdo. O plano trouxe metas bem definidas
e alinhadas para educacdo especial, para a educacdo de jovens e adultos, bem como para a
poés-graduacdo, além de contemplar os povos indigenas, a autonomia escolar, as diferencas
regionais do pais e a formacdo de professores. Contudo, os resultados obtidos por esse plano
ficaram aquém do esperado, por problemas de financiamento?.

Apds a promulgacdo da Constituicdo Federal e aprovacdo da Lei de Diretrizes e Bases
da Educacéo e a lei do FUNDEF, o PNE representaria mais uma conquista para a educagao
brasileira e seus defensores. O plano era um sonho daqueles que sempre defenderam uma
escola publica de qualidade e com mais recursos disponiveis. A ideia com um plano era a de
se evitar a descontinuidade administrativa sobre as acGes educacionais.

Segundo Valente e Romano (2002), o PNE 2001-2010 foi aprovado por pressdo e
vontade popular doze anos apés o previsto no art. 214 da CF/1988. O entdo governo Fernando
Henrique, diante da inesperada acdo da sociedade, ndo teve outra saida sendo desengavetar o
plano e encaminha-lo em 11 de fevereiro de 1998 para aprovacdo da Camara. Entretanto, o
plano materializava duas propostas conflitantes. De um lado, o plano que expressava uma
proposta democratica produzida pela sociedade que reivindicava o fortalecimento da escola
publica e uma gestdo democréatica com a ideia de mudar o dispéndio com educacdo de menos
de 4% para 10% ao final dos dez anos do PNE, e do outro, um plano que expressava a politica
do capital financeiro internacional, bem como a ideologia das classes dominantes, conforme

estava explicito nas diretrizes e metas propostas pelo governo.

2! Disponivel em: <http://www.deolhonosplanos.org.br/planos-de-educacao/>. Acesso em: 10 set. 2017.
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Para a execucdo do PNE, Unido, estados e municipios precisavam agir de forma
articulada e em regime de colaboragéo, e considerar em seus or¢camentos as consequéncias
financeiras que as metas demandavam. O Plano Plurianual (PPA) deveria contemplar as metas
que deverdo receber atencdo também na Lei de diretrizes Orcamentérias (LDO) e Lei
Orcamentéaria Anual (LOA).

Assim compreendido, O PNE deveria ser um plano de Estado, e ndo de governo,
originado nas discussfes sociais e democraticas, e deveria contar com 0s trés poderes e nas
trés esferas de administracdo do governo. As metas definidas no primeiro PNE estavam
resumidas nos seguintes pontos: elevacao no nivel de escolaridade da populagdo; melhoria da
qualidade da educacdo; democratizacéo educacional e da gestdo do ensino publico.

Entre as metas definidas no PNE estava o sucesso no ensino fundamental, incluindo
aqueles que ndo tiveram acesso ou concluiram na idade propria; ampliacdo do acesso aos
demais niveis; valorizagdo aos profissionais da educacdo e desenvolvimento de sistemas de

informacdo e avaliagéo, conforme quadro 9:

Quadro n° 9 — Sintese das metas do PNE 2001-2010

Niveis e modalidades de ensino e Faixa etaria Metas do PNE
educacéo Em 5 anos Em 10 anos
Educacdo infantil 0 a 3 anos 30% 50%

1 a6 anos 50% 80%
Ensino fundamental 7 a 14 anos 100% -
Educacdo de jovens e adultos
Alfabetizacdo 10 milhdes de 100%

pessoas
EF — séries iniciais 15 anos e mais 50% 100%
EF — séries finais 50% 100% da demanda
Ensino médio Dobrar atendimento Quadruplicar
atendimento

Educacdo especial: 0 a 14 anos - 100%
Ed. Infantil e EF
Educacdo superior 18 a 24 anos - 30%

Fonte: Plano Nacional de Educacdo. Disponivel em: <http://www.unesco.org>. Acesso em: 13 set. 2017.

Helene (2013) atribui o atraso educacional no Brasil a falta de escolarizacdo adequada
de criancas e jovens. A mudanca no quadro atual necessita de mais recursos do que é investido
hoje. Segundo o autor, estudos mostram que 0s recursos publicos investidos na educacéo
devem atingir 10% do Produto Interno Bruto (PIB) e permanecer alto até que os atrasos sejam
superados e a consolidagdo do sistema educacional seja uma realidade. Para o autor a
educacdo ndo é cara, 0 que precisa € o pais destinar recursos de setores menos importantes
para o setor educacional, e isso significa que o pais ndo precisard inventar recursos, apenas

alocar uma maior parte do PIB para a educagéo reduzindo de outros setores.
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A defesa de 10% do PIB para a educacdo é uma bandeira hasteada desde as
discussBes ocorridas por ocasido da elaboracdo do Plano Nacional de Educacdo
2001/2011 e na esteira da Constituicdo de 1988. Em sua defesa estiveram muitas
pessoas e entidades comprometidas com uma educacdo democratica, igualitaria e
republicana, que garanta a todos os plenos direitos de cidadania e ao pais a formagao
de forca de trabalho de que precisa. Mas de onde saiu este valor: 10%? Sera que
precisamos realmente disso? Como 10% pode parecer cabalistico ou apenas um
valor “redondo” adequado para fazer campanhas publicas, ¢ bom revermos sua
origem, que de fato é técnica, baseada em estimativas rigorosas e correspondente a
um valor tipicamente encontrado nos paises que superaram seus atrasos
educacionais. (HELENE, 2013, p. 64).

Ao detalhar os célculos feitos no PNE, Helene (2013) tratou também dos custos, pois
precisava considerar a realidade orcamentaria na época para que, ao final da década, os
investimentos para a educacdo atingissem cerca de 10% do PIB. O célculo para chegar aos
10% consideram os investimentos médios por pessoa na educacdo infantil, e no ensino
fundamental e médio foram estimados em 25% a 30%, e no ensino superior estimados em
60% da renda per capita com base em relacdes aplicadas internacionalmente. Assim, ao
combinar 0s percentuais com 0s nimeros de criangas e jovens a serem atendidos para se
chegar a uma boa estimativa dos investimentos necessarios para viabilizar a educacdo que o
pais precisa, em que progressivamente ao longo de dez anos chegariam a 10% do PIB.

Em que pese aos estudos sobre a necessidade de aplicacdo de 10% do PIB na
educacéo, a Lei que aprovou o PNE 2001-2010 definiu apenas 7% do PIB como meta para 0s
dez anos. Além da falta de recursos, o plano teve outros fatores que contribuiram com seu
fracasso, como € o caso da falta de compromisso dos poderes legislativo, executivo e
judiciario em cumprir suas metas.

Souza e Menezes (2016), ao avaliarem os Planos Estaduais de Educacdo (PEE), com o
objetivo de contribuir para os desafios nas discussdes do Plano Nacional de Educacdo (PNE)
para 0 decénio 2014-2024, chegaram a conclusdo de que no tocante ao Plano Estadual de
Educacdo, apenas doze estados da federacdo possuiam PEESs aprovados por lei, vide Tabela 3:

Tabela 3 — Enquadramento legal dos PEEs

PEE Lei n° Data de aprovacéo Periodo Duragédo em anos
Alagoas 6.757 03 de agosto de 2006 2006-2015 10
Amazonas 3.268 07 de julho de 2008 2008-2017 10
Bahia 10.330 15 de setembro de 2006 2006-2015 10
Goias LC n° 62 09 de outubro de 2008 2008-2017 10
Mato Grosso 8.806 10 de janeiro de 2008 2008-2017 10
Mato Grosso do Sul 2.791 30 de dezembro de 2003 2003-2010 08
Minas Gerais 19.491 12 de janeiro de 2011 2011-2020 10
Paré 7.441 02 de julho de 2010 2010-2019 10
Paraiba 8.043 30 de julho de 2006 2006-2015 10
Pernambuco 12.252 08 de julho de 2002 2002-2011 10
Rio de Janeiro 5.597 18 de dezembro de 2009 2009-2018 10
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Tocantins | 1.859 | 06 dedezembrode 2007 |  2006-2015 | 10

Fonte: Souza e Menezes (2016)

Considerando que dos 12 Estados da Federacdo que possuiam o enguadramento legal
dos PEEs, Mato Grosso do Sul e Pernambuco tiveram sua vigéncia expirada a tempo de
participar das discussdes do novo plano que estava nascendo, mas que os estados do
Amazonas, Goias, Mato Grosso, Minas Gerais, Para e Rio de Janeiro estdo ainda vigentes.

Souza e Menezes (2016) destacam que o PNE 2001-2010 determinou que as
avaliacOes periddicas fossem articuladas entre os entes federados e a sociedade civil, bem
como acompanhadas pelo Poder Legislativo. Todavia sdo poucos os planos que definem com
clareza, o responsavel pelo acompanhamento e avaliacdo do PEE. Para os autores, a auséncia
de mecanismos de avaliagOes institucionais foi um dos principais problemas que marcaram a
implantacdo do PNE 2001-2010, fato que deve ser observado com rigor no proximo plano.

O novo Plano Nacional de Educacdo (PNE), aprovado pela Lei n° 13.005, de 25 de
junho de 2014, buscou dar continuidade ao projeto educacional para o pais na luta pela
consolidacdo de um sistema educacional capaz de romper com 0 atraso, garantir 0 acesso e a
permanéncia na escola. Em 20 de dezembro de 2010, o Projeto de Lei n° 8.035 de autoria do
Poder Executivo, foi apresentado depois de tramitar por mais de trés anos, fruto de amplo
debate com a sociedade, sendo convertido na Lei Federal n° 13.005/2014.

O Plano Nacional de Educacdo, com vigéncia de 2014 a 2024, contempla 20 Metas e
254 Estratégias. Dentre as principais diretrizes estdo a erradicacdo do analfabetismo, a
universalizacdo do atendimento escolar, a superacdo das desigualdades educacionais, a
melhoria da qualidade da educacdo, a fixacdo de meta de aplicacdo de recursos publicos em
educacdo, como proporcao do Produto Interno Bruto (PIB) e a valorizagdo dos profissionais
da educacéo.

Conforme o art. 3° do PNE, as metas deverdo ser cumpridas até 2024, com excecao
das metas especificas com prazo inferior, como a Meta 1 (universalizar a educacdao na pré-
escola), a Meta 3 (universalizar o ensino médio) e a Meta 18 (plano de cargos e carreiras com
piso salarial nacional para todos os sistemas de ensino), cujo atingimento do prazo aconteceu
no ano de 2016.

Importante esclarecer que as unidades federativas ndo atingiram as metas citadas. Para
0S responsaveis o tempo para o atingimento foi insuficiente ja que algumas metas exigiam o
comprometimento de todos para que fossem atendidas. O Quadro 10 demonstra as Metas do

PNE com a definicdo do prazo de vigéncia:
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Dispositivo Publico % Atingimento | Prazo
Universalizar a educacéo infantil Criancas de 4 a 5 anos 100% 2016
Meta 1
Ampliar a oferta de educacéo infantil Criancas de até 3 anos 50% 2024
2016
Meta 2 | Universalizar o ensino fundamental Criangas e adolescentes de 6 100% 2024
(9 anos) a 14 anos
Conclusdo na idade recomendada Adolescentes de até 14 anos 95% 2024
Meta 3 | Universalizar o ensino médio Adolescentes de 15a 17 100% 2016
anos
Elevar taxa de matricula liquida* Adolescentes e jovens 85% 2024
cursando ensino médio
Meta 4 | Universalizar a educacéo infantil pré- Criangas e adolescentes com
escolar, o ensino fundamental e médio | deficiéncia 4 a 17 anos 100% 2024
Meta 5 | Alfabetizar Até 3° ano do ensino 100% 2024
fundamental
Meta 6 | Oferecer educacdo integral em 50% das | Educacéo bésica 25% dos alunos| 2024
escolas publicas
Meta 7 | Melhorar a qualidade da educacéo Educacéo bésica Atingir médias| 2021
nacionais do
IDEB
Elevar a escolaridade média Minimo 12
anos de estudos
Meta 8 | Melhorar a escolaridade média 25% mais
Jovens e adultos de 18 a 29 | pobres 2024
Igualar a escolaridade média entre anos Igualar
negros e ndo negros
Elevar a taxa de alfabetizagdo 93,50% 2015
Erradicar o analfabetismo Adolescentes de 15 ou mais | 100% 2024
Meta 9 | Reduzir taxa de analfabetismo funcional 50% 2024
Meta 10 | Educacdo de Jovens e Adultos integrada | Adolescentes, jovens e Minimo 25% 2024
a educacdo profissional adultos acima de 17 anos das matriculas
Triplicar matriculas da educagdo Triplicar 2024
Meta 11 | profissional técnica
Expansdo da educacdo profissional Populacéo geral Ofertar 50% 2024
técnica no segmento publico
Elevar a taxa de matricula do ensino 18 a 24 anos Bruta** 50% e 2024
Meta 12 | superior Liquida 33%
Expansdo da oferta de novas matriculas | Populagédo geral 40% 2024
no segmento publico
Elevar a qualidade da educacgdo superior | Professores universitarios | 75% 2024
Meta 13 | —ampliar mestre e doutores
Ampliar a propor¢do de doutores Professores universitarios | Minimo 35% 2024
doutores
Melhorar os resultados de aprendizagem, - 60% de 2019
de modo que, em cinco anos, pelo menos desempenho
60% dos estudantes apresentem positivo igual
desempenho positivo igual ou superior a| Ensino Superior ou superior a
60% no Exame Nacional de 60% no -
Desempenho de Estudantes - ENADE, ENADE
em cada area de formagcdo profissional.
Meta 14 | Elevar matriculas na pds-graduacéo Formar mestres 60 mil 2024
stricto sensu*** Formar doutores 25 mil 2024
Meta 15 | Garantir formacéo especifica em nivel | Professores da educagéo art. 61 da Lein°| 2015
superior por meio de cursos de basica 9.394/96
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licenciatura.

Meta 16 | Formar em nivel de p6s-graduagao Professores da educacéo 50% 2024
Garantir formag&o continuada bésica

Meta 17 | Equiparar o rendimento médio dos Profissionais do magistério
Profissionais com escolaridade das redes publicas de - 2020
equivalente. educacdo basica

Meta 18 | Planos de Carreira Educacéo Basica e Superior

Publica - 2016
Piso salarial nacional profissional para | Educacdo Basica
todos os sistemas de ensino

Meta 19 | Efetivacdo da Gestdo Democrética da Escolas publicas - 2016
educacdo

Meta 20 | Ampliar o investimento publico em 7% do PIB 2019
educagdo 10% do PIB 2024

Fonte: Relatorio final Grupo de Trabalho criado pela Atricon.*

Embora as metas do PNE, configuradas nos planos dos Estados e do Municipios,
sejam de real importéncia, o fato do financiamento ter sido colocado como a ultima tem forte
influéncia no ndo cumprimento das demais. Outro fator que dificulta o atingimento das metas
previstas tem a ver com a falta de planejamento das acdes relacionadas com o Plano no Plano
Plurianual, na Lei de Diretrizes Orcamentérias e na Lei Orcamentaria Anual, no d&mbito da
Unido, dos Estados e dos Municipios, comprometidas com a falta e dotagdes orcamentarias
para a concretizacdo das metas.

O art. 8° da Lei n° 13.005/2014 fixou o prazo de junho de 2015 para que os Estados,
Distrito Federal e os Municipios elaborassem seus planos de educacdo e, em caso dos entes
que ja possuiam o plano, fizessem as adequacBes necessarias para o0 atingimento das metas
conforme previsto no Plano Nacional.

O Plano Estadual de Educacdo do estado do Acre (PEE/AC) foi aprovado pela Lei n°
2.965, de 2 de julho de 2015, ou seja, tecnicamente, no prazo previsto no Plano Nacional. O

22 A Associacio dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON) é uma entidade civil, sem fins
lucrativos, de carater nacional, constituida por tempo indeterminado, com sede em Brasilia, Distrito Federal e
possui entre seus objetivos principais proporcionar constante entrosamento e coordenagdo das atividades
profissionais dos associados; manter intercAmbio de informacGes e experiéncias sobre aperfeicoamentos
cientificos e técnicos, inclusive a nivel internacional; propugnar pelo entrosamento e coordenagdo das atividades
dos Tribunais de Contas do Brasil, visando a uniformizacdo dos métodos de controle, atendidas as caracteristicas
das &reas de jurisdicdo de cada uma; estimular e manter intercdmbio entre os associados, bem como entre 0s
Tribunais de Contas, buscando a troca de informacdes e experiéncias sobre inovacdes e aperfeicoamentos
cientificos, técnicos e de legislacdo, visando a ampliar a eficécia dos sistemas de controle da Administracdo
Pdblica; incentivar a instalacdo e o aprimoramento, pela Administracdo Publica, de sistemas especializados de
controle interno; estimular a Administracdo Publica a adotar medidas que possam otimizar a aplicacdo de seus
recursos; estudar e recomendar aos Tribunais de Contas do Brasil métodos e procedimentos de fiscalizagdo;
coordenar a implantagdo, nos Tribunais de Contas do Brasil, de um sistema integrado de controle da
Administracdo Publica, buscando a uniformizacéo de procedimentos e garantindo amplo acesso do cidaddo as
informagdes respectivas. (Estatuto da Atricon disponivel em: <http://www.atricon.org.br>. Acesso em: 3 ago.
2017).

O relatério final do Grupo de Trabalho criado pela Atricon em parceria com o IRB estd disponivel em:
<http://www.atricon.org.br/imprensa/relatorio-do-pne-e-disponibilizado-em-e-book/>. Acesso em: 23 mar. 2017.
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PEE teve sua efetivacdo com a instituicdo do Forum Estadual de Educacdo (FEE), em 24 de
agosto de 2015, através da Portaria n® 4.497, com funcdo de coordenar as Conferéncias

Municipais, intermunicipais e estaduais, sendo representadas pelas seguintes entidades:

Secretaria de Estado de Educacéo e Esporte - SEE; Conselho Estadual de Educacéo -
CEE; Unido dos Dirigentes de Educagdo — UNDIME/AC; Universidade Federal do
Acre - UFAC; Instituto Federal do Acre - IFAC; Instituto de Educacdo Profissional
Dom Moacyr - IDM; Assembleia Legislativa do Estado do Acre - ALEAC;
Ministério Publico Estadual - MPE; Tribunal de Contas do Estado do Acre - TCE;
Sistema S - SESI/SENAI, SESC/SENAC, SEST/SENAT, SENAR e SEBRAE;
Sindicato dos Trabalhadores em Educacdo do Acre - SINTEAC; Sindicato dos
Professores Licenciados do Acre - SINPLAC; Colegiado dos Dirigentes de Escolas
Publicas do Acre - CODEP; Casa do Estudante Acreano - CEA; Diretério Central
dos Estudantes - DCE/UFAC; Central Unica dos Trabalhadores - CUT; Federagio
dos Trabalhadores na Agricultura do Acre - FETACRE; Conselho de
Acompanhamento e Controle Social do FUNDEB e Coordenadoria Estadual da
Associacdo Nacional pela Formacdo dos Profissionais da Educacdo - ANFOPE.
(ACRE, 2015, p. 43)

Com a aprovacdo do Plano Estadual de Educacdo e a inclusdo do TCE/AC no Férum
Estadual de Educacdo, fortaleceu-se o acompanhamento da atividade de fiscalizacdo aos
recursos da educacdo exercida pelo TCE/AC no que se refere a previsdo de metas, podendo
elaborar diagnosticos periddicos e recomendar a aprovagao dos Planos Municipais de

Educacao (PME) aos municipios.

Art. 5° A execucdo e o cumprimento das metas deste plano serdo objeto de
monitoramento e avaliagdo periddica, realizadas pelas seguintes Instancias: | —
Secretaria de Estado de Educagdo e Esporte — SEE; Il — Comisséo de Educagéo,
Cultura e Desporto da Assembleia Legislativa do Estado do Acre — ALEAC; Il —
Conselho Estadual de Educagdo — CEE; e IV — Férum Estadual de Educacédo — FEE.
Paragrafo Gnico. Compete, ainda, as instancias referidas no art. 5°: | — divulgar os
resultados do monitoramento e das avaliagdes deste plano nos respectivos sitios
institucionais da internet; Il — analisar e propor politicas publicas para assegurar a
implementacdo das estratégias e o cumprimento das metas deste plano; e Il —
analisar e propor a revisdo das estratégias deste plano. (ACRE, 2015, p.3).

Como o art. 5° do PEE definiu o TCE/AC como participante do FEE, devera monitorar
e fiscalizar o cumprimento das metas e estratégias previstas no mesmo. O previsto no Plano
Estadual corrobora com o Acordo de Cooperacdo assinado entre a Associacdo do Membros
dos Tribunais de Contas do Brasil e do Instituto Rui Barbosa (IRB) com o Ministério da
Educacao e o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacdo (FNDE), em 3 de marco de
2016, na cidade de Brasilia, que tem como objeto o estabelecimento de formas de cooperacéo,
no que se refere a fiscalizagcdo sobre a execugdo dos planos de educagdo e a utilizagdo de

mecanismos de monitoramento que colaborem com a transparéncia e com o efetivo controle
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social sobre os recursos da educagéo.
A aprovacédo do Plano Municipal de Educacdo (PME) para o municipio de Rio Branco
se deu por meio da Lei n° 2.116, de 29 de junho de 2015. O Tribunal de Contas do Estado do

Acre também é membro do Forum Municipal de Educacdo (FME) previsto no art. 5° do PME:

Art. 5° A execucdo do PME e o cumprimento de suas metas serdo objeto de
monitoramento continuo e de avaliagdes periddicas, realizados pelas seguintes
instancias:

| - Secretaria Municipal de Educac&o;

Il - Comissdo de Educacdo da Camara Municipal;

111 - Conselho Municipal de Educacéo;

IV - Férum Municipal de Educacéo;

V- Conferéncia Municipal de Educacéo.

A participagdo dos d6rgdos de controle nos féruns estadual e municipal tem sido fruto
de inimeras reuniBes realizadas entre a Comissdo Especializada em Educacdo do TCE/AC,
formada para estudar, monitorar e avaliar os Planos de educacdo do Estado e dos Municipios,
considerando ser competéncia dos Tribunais de Contas a fiscalizagdo sobre os recursos da
educacdo com o objetivo de avaliar a qualidade do servico educacional prestado pelo Estado
ao cidaddo.

Com o entendimento de que, para fiscalizar € necessario conhecer o objeto de
fiscalizacdo, o TCE/AC precisava conhecer mais que as normas que refletiam os
compromissos assumidos, era preciso participar do processo em todas as etapas, caso
contrario corria o risco de fracassar em sua missdo de fiscalizador. No apoio aos TCs
estaduais, a Atricon instituiu no ano de 2016 um Grupo de Trabalho conjunto que culminou
com a elaboracdo de uma agenda de debates com trés eixos condutores: (I) diagnostico e
monitoramento; (I1) Auditorias e Indicadores; e (Ill) Interlocugdo com outros atores e
transparéncia.

Para a elaboracdo de diagndsticos periodicos, o Grupo de Trabalho recomendou aos
Tribunais de Contas que estimulassem a aprovacdo e sancdo dos planos de educacéo;
realizassem diagndsticos periddicos da situacdo da qualidade e quantidade da oferta
educacional através de 6rgaos oficiais como 0 MEC, o INEP e o IBGE; utilizasse a Pesquisa
Nacional por Amostragem de Domicilios (PNAD/IBGE) para o acompanhamento das metas
de oferta da educacdo em nivel estadual; utilizassem os Censos Escolares da Educacéo Basica
produzidos anualmente pelo INEP; realizasse levantamentos e aplicasse questionarios para
conhecer o contetido dos planos de educacdo e divulgarem em seus enderecos eletrénicos o

“Mapa da Universaliza¢do da Educacao Bésica no Brasil”.
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O Grupo de Trabalho criado pela Atricon aprovou o modelo de questionério que os
TCs deveriam usar para obter os dados necessarios das principais metas, sendo sua aplicagdo
obrigatdria para Estados e Municipios. Assim, em 2016, foi possivel definir a evolucdo do
Estado do Acre, bem como de seus municipios quanto ao atingimento das metas dos referidos
planos. Os questionamentos seguem um padrdo para 0 manuseio dos dados, priorizando
respostas objetivas, como observado no exemplo da Meta 1, a seguir demonstrada:

Figura 1: Questionario padrdo para o monitoramento das Metas dos Tribunais de Contas.

Preenchim ento da simagdo amaal
referente 20 indicador da meta

L 1. Qual a taxa de atendimento em creche? 30%

A dainfc’":::gf" da sitaac3o } 1.1.1. A gquec ano sc refere o dado informado acima? 2014

132 A Meta do Plano de Educagido que prevé ampliar a
oferta de educacdo infantilem creches de formaa atender,
no minimo, 50% (cinquenta por cento) das criangas de até
(trés)anos até o final da vigéncia do PNE foi instituida?

[L!m estab elecida para o indicador ! (X)Sim ( )N3o( ) Nio se aplica

no Plano de Educagio

1.2.1. Qual a Meta da taxa de atendimento estabelecida?

[ Ano de atendimento da meta. ; 80%

1.2.2. Indique o prazo da Mecta: 2022

Intesm ediana a Meta final prevista no

[ Houwe o estabelecim ento de Meta r 1.3. Existe Mecta Intermedidria? (X )} Sim { ) Nio
PNE.

:a(:;i?n:jica:l::a:;;:::;:egdd:- 1.3.1. Qu'ala Meta Intermediiria da taxade atendimento es-
tabelecida? 502

1.3.2. Imndique o prazo da Mcta Intermedidria: 2019

Em caso de existéncia de Meta Intermediaria, informe:
cacio }

Ano de atendimento da Meta In-
termediznia

Fonte: Relatorio final do Grupo de Trabalho criado pela Atricon em parceria com o Instituto Rui Barbosa.

A disponibilizagdo dos questionarios em cada Tribunal de Contas aconteceu via
Plataforma Moodle? apés ampla divulgacdo aos gestores da educacdo contando com o apoio
da Undime e dos Conselhos de Fiscalizagéo.

A Resolucdo Atricon n® 03/2015 assevera que o controle externo deverd abranger,
dentre outros: a criagdo de um sistema de alertas a serem expedidos regularmente aos
jurisdicionados que se encontrem em risco de nédo atingirem as metas previstas nos planos, o
que o TCE/AC fez com os municipios que indicavam o ndo cumprimento das Metas 1
(universalizagdo do acesso a pré-escola da populagdo de 4 a 5 anos), a Meta 3
(universalizacdo do acesso ao ensino médio da populagédo de 15 a 17 anos) e a Meta 18 (Plano
de Carreira e Piso salarial nacional profissional para todos os sistemas de ensino) com

vigéncia para 2016.

2 0 Moodle é uma plataforma de aprendizagem a distancia baseada em software livre. E um acrénimo de
Modular Object-Oriented Dynamic Learning Environment (ambiente modular de aprendizagem dinamica
orientada a objetos).
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A funcdo primordial da emissdo dos alertas € demonstrar aos gestores dos recursos
que, caso as coisas ndo acontecam conforme planejado, € preciso mudar o curso antes que
expirasse 0 prazo. O dispositivo do alerta tem previsdo no art. 59, § 1° da Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF) e define que os Tribunais de Contas alertardo os Poderes ou
orgdos federais, estaduais e municipais quando constatarem que estes excederam os limites de

despesa com pessoal por exemplo:

Art. 59. O Poder Legislativo, diretamente ou com o auxilio dos Tribunais de Contas,
e o sistema de controle interno de cada Poder e do Ministério Publico, fiscalizardo o
cumprimento das normas desta Lei Complementar, com énfase no que se refere a:

L]

§ 1° Os Tribunais de Contas alertardo os Poderes ou 6rgdos referidos no art. 20
quando constatarem:

V - Fatos que comprometam os custos ou o0s resultados dos programas ou indicios de
irregularidades na gestdo orgamentaria.

No que se refere ao controle e monitoramento, 0 PNE 2014-2024 j4 se mostrou
inovador em relagdo ao seu antecessor, PNE 2001-2010, que ndo envolveu os 6rgdos de
controle externo no monitoramento de sua execucdo, o que fragilizou a efetiva execucdo e
cumprimento das metas estabelecidas.

Nesse particular, pode-se dizer que o PNE 2014-2024%* representa, a0 menos do ponto
de vista da sua proposi¢do, a garantia do direito a educacdo de qualidade a todos os
brasileiros, bem como a promocdo dos direitos humanos e a formacdo para o trabalho e

exercicio da democracia, conforme diretrizes e metas definidas no quadro 11:

Quadro 11 — Diretrizes e metas do PNE 2014-2024

Diretrizes Detalhamento Metas

Diretrizes para a | — Erradicagdo do analfabetismo.
superacao das Il — Universalizacdo do atendimento escolar. Metas: de 1 a 5; 9;
desigualdades Il — Superacgéo das desigualdades educacionais, 11e12;14.
educacionais com énfase na promocdo da cidadania e na

erradicagdo de todas as formas de discriminacéo.
Diretrizes para a IV — Melhoria da qualidade da educacéo.
promogao da qualidade V — Formagdo para o trabalho e para a cidadania, | Metas: 6 e 7; 10; 13.
educacional com énfase nos valores morais e éticos em que se

fundamenta a sociedade.
D|ret_r|zes~paraa IX - ~Va|or|za<;ao dos (as) profissionais da Metas: 15 a 18.
valorizagéo dos(as) educacdo.
profissionais da educacéo
Diretriz§s para a _ VI - ] Eromogéo d~o pripcipio da gestdo Metas: 8 e 19,
promocao da democracia e | democrética da educacédo publica.
dos direitos humanos VIl — Promocgdo humanistica, cientifica, cultural e

2 Disponivel em: <http://pne.mec.gov.br/images/pdf/pne_alinhando_planos_educacao.pdf>. Acesso em: 2 set.
2017.
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tecnoldgica do Pais.

X — Promogdo dos principios do respeito aos
direitos humanos, a diversidade e a
sustentabilidade socioambiental.

Diretrizes para o VIl — Estabelecimento de meta de aplicacdo de
financiamento da recursos publicos em educagdo como proporcdo
educacao do Produto Interno Bruto (PIB), que assegure Meta; 20.

atendimento as necessidades de expansdo, com
padrdo de qualidade e equidade.

Fonte: Elaborado pela Dired/Inep com base na Lei n° 13.005 de 25 de junho de 2014.

O acompanhamento da situacdo das Metas do PNE pelo Tribunal de Contas do Estado
do Acre tem sido feito basicamente pelos dados disponibilizados no MEC, os quais sdo
relevantes para a fiscalizacdo e elaboracdo de diagnosticos, sendo possivel acompanhar por
Estados e por Municipios, todavia ndo séo suficientes para a efetividade no cumprimento das
metas pelos gestores.

Ao pesquisarmos sobre a condicdo do Estado do Acre no sitio eletrdnico do MEC,
constatamos que ndo constam informacdes relativas a situacdo das metas individualizadas por
municipios, o que impossibilitou trazermos dados sobre o Municipio de Rio Branco. No que
se refere ao Estado do Acre, no Indicador 1A (percentual da populacdo de 4 a 5 anos que
frequenta a escola/creche — taxa de atendimento escolar) com 74,7%, embora abaixo da
situacdo da Regido Norte com 80,9% e do Brasil com 91,08%, esta avancando, todavia no
Indicador 1B (percentual da populacdo de 0 a 3 anos que frequenta a escola/creche — taxa de
atendimento escolar), em que a meta estabelecida para o Brasil foi de 50% e o atingimento
demonstrado é de 34,10%. Na Regido Norte o atingimento estd em 15,3%, no Acre 0
atingimento esta em 15,4. Assim, embora distante dos 50%, encontrasse um pouco acima do

cumprimento da Regido, conforme a Figura 2:
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Figura 2 — Situacdo da Meta 1 no Brasil e no Acre.

Meta 1 — Educacao Infantil

Universalizar, até 2016, a educacgéo infantil na pré-escola para as criancas de 4 (quatro) a 5 (cinco) anos de idade e ampliar
a oferta de educacgédo infantil em creches de forma a atender, no minimo, 50% (cinquenta por cento) das criangas de até 3
(trés) anos até o final da vigéncia deste PNE.

Indicador 1A: Percentual da populagdo de 4 a 5 anos que frequenta a escola/creche (Taxa de atendimento escolar)

Meta Prevista Meta Prevista Meta Prevista B Meta Prevista
Situacao Atual Situacdio Atual Situacao Atual Situacae Atual

Meta Brasil: 100% Meta Regido: % Meta Estado: %

91,0% 80,9% ‘ 74,7%

Brasil Norte Acre

Fonte: Estado, Regido e Brasil - PNAD - 2015
Fonte: Municipio & Mesorregido -

Indicador 1B: Percentual da populagido de 0 a 3 anos que frequenta a escola/creche (Taxa de atendimento escolar)

Meta Prevista Meta Prevista Meta Prevista M Meta Prevista
Situacao Atual Situacsio Atual Situacao Atual Situacae Atual

Meta Brasil: 50% Meta Regido: % Meta Estado: %

34,1% 15,3% My 15.4%

Brasil Norte Acre

asil - PNAD - 2015
ido -

Fonte: Estado, Regido
Fonte: Municipio e Mes:

Fonte: MEC.

Através do menu “Monitorando e Avaliando”, 0 MEC disponibiliza mapas em que é
possivel ter acesso a situacdo das metas conforme previstas nos respectivos planos
construidos a partir dos indicadores publicados no documento “Plano Nacional de Educacéo
PNE 2014-2024: Linha de Base” do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira (INEP)?*.

Amaral (2016), ao analisar os efeitos da Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) n°
241, que congelara o gasto publico no pais por um periodo de vinte anos a partir de 2017,
tendo como ajuste apenas a inflacdo do ano anterior, faz os seguintes questionamentos: como
cumprir as metas constantes do PNE 2014-2024? Sera possivel afirmar que a aprovacdo da
PEC 241 significou a morte do PNE?

O Novo Regime Fiscal (NRF), valido para a Unido, significa, na pratica, “congelar”,
nos valores de 2016, as despesas primarias do Poder Executivo, do Poder Judiciério,
do Poder Legislativo, do Tribunal de Contas da Unido (TCU), do Ministério Publico
Federal (MPF) e da Defensoria Publica da Unido (DPU) pelo longo prazo de 20
anos, uma vez que os valores somente poderdo sofrer reajustes até os percentuais
referentes & inflagdo do ano anterior, medida pelo indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA), divulgado pelo Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE). Esses 20 anos, que se estenderdo até 2036, abrangerdo o periodo
do Plano Nacional de Educacéo (PNE), aprovado pela Lei n® 13.005 de 25 de junho
de 2014, o PNE (2014-2024), e também o periodo do proximo PNE que devera ser o
de 2025 a 2035. (AMARAL, 2016, p. 654).

Amaral (2016) faz uma analise detalhada sobre para onde irdo os recursos dos

impostos arrecadados que ultrapassarem a inflagéo, as condi¢des do MEC em uma disputa

% Disponivel em: <http://www.publicacoes.inep.gov.br/portal/download/1362>. Acesso em: 12 set. 2017.
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com o Poder Executivo e se com o limitador de reajuste com base na inflagdo do exercicio
anterior serd possivel atingir um montante equivalente a 10% do PIB aplicados em educacao
no ano de 2024.

No que se refere ao destino dos recursos acima da inflacdo, Amaral (2016) explica que
esses serdo feitos de forma individualizada por Poder, o que significa que a chance de reajuste
nas despesas primarias do MEC é com a diminuicéo em outro setor do mesmo Poder. Todavia,
ficardo com o recurso 0s setores que argumentarem precisar de mais or¢camento para expandir
a economia. Caso 0 MEC néo venca a acirrada disputa com outros setores por reajuste em
suas despesas primarias, ja que os apelos econdmicos sdo sempre mais convincentes que as
necessidades educacionais, serd impossivel nesses vinte anos o orgamento do MEC ser maior
gue a variacdo da inflacdo. Dessa forma, o0s gastos associados a Manutencdo e
Desenvolvimento do Ensino (MDE) serdo negativamente impactados.

Amaral (2016) conclui que a Meta 20 do PNE (2014-20024) s6 poderéa ser alcancada
caso o0 PIB, por longos periodos, apresente resultados negativos, o que levaria ao atingimento
dos 10% do PIB por inanig¢do. Para o autor esse cenario ¢ de “caos”, com 0 aumento de
desigualdade social, a elevacdo do nivel de pobreza a niveis dramaéticos e a queda da renda per
capita a valores inimagindveis. A catastrofe anunciada ndo estd constante nos estudos
divulgados pelo Governo Federal, que previu na Lei Orcamentéaria Anual (LOA) para 2017
que o PIB tera crescimento positivo, conforme Tabela 4:

Tabela 4 - Projecoes do PIB e do IPCA para o periodo 2016-2024

Ano PIB projetado em R$, Valores Variagdo % do PIB em relagdo ao | IPCA projetado
Correntes ano anterior

2016 6.247.067.000.000 5,8 55
2017 6.788.098.000.000 8,66 5
2018 7.427.233.000.000 9,42 4,5
2019 8.097.801.000.000 9,03 4,5
2020 8.701.289.000.000 7,45 4,5
2021 9.337.816.000.000 7,32 4,5
2022 10.022.384.000.000 7,33 4,5
2023 10.748.039.000.000 7,24 4,5
2024 11.576.116.000.000 7,4 4,5

Fonte: Amaral, 2016, p. 662.

Conforme dados constantes da Tabela 3 em que o Governo Federal prevé crescimento
do PIB no periodo de 2016 a 2024, Amaral (2016) conclui que a Meta 20 do PNE (2014-
2024) foi fracassada pela PEC 241 antes mesmo do cumprimento do prazo por ter seus
recursos financeiros vetados por estratégias do Governo Federal.

Na continuidade do estudo, a Secdo Il tratard da institucionalizagdo do financiamento
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da educacéo via a criagdo e aprovacgdo da Lei dos fundos, respectivamente o0 FUNDEF e o
FUNDEB e sua importancia como indutores da politica da manutencgéo e desenvolvimento da

educacdo publica no Brasil principalmente na questao do financiamento.
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4 O CONTROLE EXERCIDO PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS

4.1 ANTECEDENTES HISTORICOS DA CRIACAO DOS TRIBUNAIS DE CONTAS NO
BRASIL

A criacdo de um tribunal de contas que fiscalizasse a aplicacdo dos recursos publicos,
segundo Mileski (2011), remonta a fase imperial do estado brasileiro. Entretanto foram os
senadores Visconde de Barbacena e José Inécio Borges, em 26 de junho de 1826, os pioneiros
na tentativa de aprovar a criagdo de tdo esperado 6rgdo apresentando projeto a Camara Alta,
que, apesar de amplamente debatida foi rejeitada.

Além dos dois senadores, outros homens publicos e juristas também defensores da
criacdo de um tribunal de contas fizeram vérias tentativas, entre eles, Pimenta Bueno em
1957; José de Alencar, em 1861; Gaspar Silveira Martins, em 1878; Visconde de Ouro Preto,
em 1879 e Jodo Alfredo, em 1889. Os trés ultimos foram Ministros da Fazenda do Império e
incansaveis em seus relatorios pela defesa da criacdo de um Tribunal de Contas, a fim de

garantir a boa administracdo do dinheiro publico.

Com a proclamacéo da Republica, a partir de 1889 foi introduzida no pais essa nova
mentalidade de governar, permitindo a conducdo de rui Barbosa ao ministério da
Fazenda, circunstancia que o levou a dedicar especial atencdo a criacdo do tribunal
de contas e, por sua iniciativa, ser elaborado o Decreto n® 966-A, de 07 de novembro
de 1890, assinado pelo Marechal Deodoro da Fonseca, instituindo o tribunal de
contas com a atribuicdo de examinar, rever e julgar as operagdes concernentes a
receita e & despesa. [...] ainda na exposi¢do de motivos ao Decreto, define o tribunal
de contas como um “corpo de magistratura intermediaria a sua administracdo e a sua
legislatura que, colocado em posi¢cdo autbnoma, com atribuicbes de revisdo e
julgamento, cercado de garantias contra quaisquer ameagas, possa exercer as suas
fungdes vitais no organismo constitucional, sem o risco de converter-se em
instituicdo de ornato aparatoso e inutil”. (MILESKI, 2011, p. 232).

Mileski (2011), ressalta que o Decreto que criou o tribunal de contas nunca esteve
regulamentado. Todavia, foi fundamental para o fortalecimento e consolidacdo da ideia de
criagdo de uma instituicdo com o poder de controlar os atos de interesse das financas da

Republica recentemente implantada.

[...] ndo basta julgar a administracdo, denunciar o excesso cometido, colher a
exorbitancia ou prevaricagdo para as punir. Circunscrita a estes limites, essa funcéo
tutelar dos dinheiros publicos serd muitas vezes indtil, por omissa, tardia ou
impotente. (LIMA,; et al, 2014, p. 52).
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Com a evolucdo do conceito de Estado, independentemente do sistema de governo,
além da estrutura administrativa responsavel pela funcionalidade dos poderes executivo,
legislativo e judiciario, a maioria das na¢6es em todo 0 mundo passaram a instituir um 6rgéo
especifico para exercer o controle sobre as finangas publicas. Tais instituicbes na maioria dos
paises funcionam em forma de colegiado e sdo denominadas Tribunais de Contas.

Os Tribunais de Contas no Brasil sdo 06rgdos autbnomos e possuem autonomia
orcamentaria, embora sejam auxiliares ao Poder Legislativo possuem atribuicdes especificas e
possuem dedicacgdo exclusiva ao controle da execucdo orcamentéria, financeira, operacional e
patrimonial da gestdo publica.

Para Barretto (2004), o Tribunal de Contas da Unido (TCU) foi criado apds a
Proclamacdo da Republica, em 7 de novembro de 1890, e a primeira Constituicdo a
institucionaliza-lo foi a primeira Constituicdo Republicana de 1891 no art. 89. Ja os Tribunais
de Contas em todos os Estados da Federacdo foram instituidos ao longo do século XX, e 0
atual sistema de controle externo do Estado brasileiro estrutura-se conforme Quadro 12:

Quadro 12 — Atual estrutura dos Tribunais de contas no Brasil

Unido Estados Distrito Federal S&o Paulo e Rio de Bahia, Ceara,
Janeiro Goias e Maranhéo
Tribunal de | Cada Estado da | O Distrito Federal | Os municipios de | Os Estados da
Contas da Unido | Federagdo  possui | possui um Tribunal | Sdo Paulo e Rio de | Bahia, Ceard, Goias

(TCU) com sede | um Tribunal de | de Contas com sede | Janeiro possuem | e Pard possuem 0s
em Brasilia e | Contas do Estado | em Brasilia. Tribunais de Contas | Tribunais de Contas
Secretarias em | (TCE) com Municipais com | dos  Municipios®
todas as capitais | jurisdi¢do nas jurisdicdo especifica | (TCM), com
dos Estados. administracGes aos municipios e | jurisdicdo exclusiva
publicas do 6rgdos auxiliares do | nas administracdes
respectivo estado e Poder Legislativo | pablicas dos
de seus municipios. Municipal. municipios de
determinados

Estados.

Fonte: Adaptado de Barretto (2004).

Considerando a atual estrutura dos Tribunais de Contas, observa-se que, além do TCU,
ha mais 34 Tribunais de Contas. Desses, vinte com jurisdicdo nos Estados e respectivos
municipios, um possui jurisdicdo estritamente distrital, seis deles possuem jurisdicdo
especifica estadual, quatro com jurisdicdo exclusiva em municipios de determinados estados e
dois com jurisdi¢do especifica no dmbito municipal. A constituicdo Federal de 1988 néo
definiu explicitamente ao TCU competéncias para desenvolver agdes com o0s demais

Tribunais de Contas brasileiros, com o objetivo de formar um Sistema de Controle Externo

%% Esses Tribunais de Contas, conforme o art. 31, paragrafo 4° da CF/1988, ndo podem mais ser criados.
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nacional. Também ndo definiu nenhuma subordinacdo hierarquica entre o TCU e os demais
Tribunais de Contas dos estados, dos municipios e municipais ndo estdo subordinados ao
TCU.

N&o obstante o TCU é a instituicdo de controle padrdo e referéncia aos demais
Tribunais de Contas brasileiros, e a Lei Organica do TCU, Lei n°® 8.443/92, no art. 100, previu
a cooperacdo técnica entre o TCU e demais Tribunais de Contas como um paradigma no que

se refere ao fortalecimento do sistema de controle.

[...] o Tribunal de Contas da Unido podera firmar acordo de cooperagao técnica com
os Tribunais de contas dos Estados e do Distrito Federal, dos Municipios ou dos
Conselhos ou Tribunais de Contas dos Municipios, na forma estabelecida no
regimento Interno. (BRASIL, 1992).

Em consonancia com a Lei Orgéanica do 6rgdo de controle federal, o seu Regimento
Interno, em seu art. 296, ratifica o entendimento e acrescenta que, objetivando o intercdmbio
de informacgdes que visem ao aperfeicoamento do sistema de controle e fiscalizagdo, bem
como treinamento de servidores, 0 TCU podera fazer parcerias com entidades congéneres
internacionais e com entidades civis.

Barretto (2004) observa que mesmo antes da Constituicdo de 1988, com a implantagéo
dos primeiros planos nacionais de desenvolvimento, o governo Federal, através dos
respectivos Ministérios responsaveis pelas funcdes de educacéo, salde, transportes, habitacdo
e saneamento basico, vem desenvolvendo programas nacionais que financiam verticalmente
ac0Oes integradas com o objetivo de enfrentar problemas dessas areas.

Destarte, tais acGes por parte do executivo exigem dos responsaveis pelo controle das
financas publicas planejamento conjunto e integrado, mesmo ainda ndo havendo nos planos e
orcamentos do TCU a indicacdo de programas e projetos voltados para o desenvolvimento das
demais instituigcdes de controle brasileiro, as agdes de parcerias continuam sendo firmadas em
todo o pais.

O Quadro 13 apresenta de forma sintetizada as competéncias do TCU estabelecidas

pela Constituicdo Federal:

Quadro 13 — Sintese das competéncias do Tribunal de Contas da Unido estabelecidas na
Constituicdo Federal

Competéncias Constitucionais Artigos
Emitir parecer prévio sobre as contas anuais prestadas pelo Presidente da 71,inc. |
Republica.
Julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e 71, inc. I
valores publicos.
Apreciar a legalidade dos atos de admissdo de pessoal e de concessdo de 71, inc. Il
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aposentadorias, reformas e pensdes civis e militares.

Realizar inspeces e auditorias por iniciativa prépria ou por solicitagdo do 71,inc. IV
Congresso Nacional.

Fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais. 71,inc. V
Fiscalizar a aplicacdo de recursos repassados pela Unido aos Estados, ao Distrito 71, inc. VI
Federal e aos municipios.

Prestar informagdes ao Congresso Nacional sobre fiscalizagfes realizadas. 71, inc. VII
Aplicar san¢des e determinar a corre¢do de ilegalidades e irregularidades em atos 71, inc. VIl a Xl
e contratos.

Sustar, se ndo atendido, a execucdo de ato impugnado, comunicando a decisdo a 71, inc. X
Camara dos Deputados e ao Senado Federal.

Emitir pronunciamento conclusivo, por solicitacdo da Comissdo Mista 72,81°

Permanente de Senadores e Deputados, sobre despesas realizadas sem
autorizacdo.

Apurar denuncias apresentadas por qualquer cidaddo, partido politico, associacdo 74,82°

ou sindicato sobre irregularidades ou ilegalidades na aplicacdo de recursos

federais.

Fixar os coeficientes do Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal 161, paragrafo

(FPE) e do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) e fiscalizar a entrega
dos recursos aos governos estaduais e as prefeituras municipais.
Fonte: Relatorio Anual de Atividades TCU 2016.

De acordo com o quadro 13, as competéncias das Cortes de Contas definidas pela
Constituicdo Federal vao desde a avaliacdo prévia das contas do Chefe do Executivo, através
da emissdo de Parecer Prévio até o julgamento dos responsaveis pela gestdo dos recursos

publicos, bem como apreciar a legalidade dos atos de pessoal.

4.2 O TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO E A COOPERACAO TECNICA COM
DEMAIS ENTIDADES NACIONAIS E INTERNACIONAIS DE CONTROLE

O Tribunal de Contas da Unido é o 6rgdo responsavel pela correta aplicacdo dos
recursos da sociedade na esfera federal, na perspectiva de manter a efetividade da moralidade
administrativa, bem como corrigir e impedir a incidéncia de falhas que acarretem além de
desperdicio por parte de seus jurisdicionados, também inibir e desestimular a préatica de atos
de corrupcédo. Na busca pelo fortalecimento das atividades de controle o TCU torna disponivel
ao gestor publico, bem como a sociedade, acdes especificas de controle como: orientacdes,
recomendac0es, avaliacdes e determinaces.

Britto (2011), reforgca a importancia de o6rgdos como os Tribunais de Contas para o
fortalecimento da democracia. Que a Unica razdo da existéncia dos TCs, de acordo com o
Titulo IV da Constituicdo, Capitulo 1, do Poder Legislativo, Secdo IX, da Fiscalizacdo
contabil, Financeira e Orcamentaria (arts. 70 a 75), é executar o controle externo sobre a

gestdo governamental. Essa fiscalizacdo se da sobre a arrecadacéo da receita e a execugéo da
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despesa. O controle externo constante nos arts. 70 a 76 da Constituicdo Federal tem como
principais finalidades a Lei Orcamentaria Anual (LOA) e o acompanhamento do prescrito no
art. 37 da CF/1988, que materializa os principios constitucionais: “A administracdo publica
direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecera aos principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e
eficiéncia [...].” (CF/1988, Art. 37).

Britto (2011), acrescenta que a CF/1988 instrumentalizou os Tribunais de Contas para
exercer o controle externo dando a eles prerrogativas e garantias de Tribunais Judiciarios, em
que os Ministros, no caso do TCU, tém prerrogativas, direitos e vantagens de Ministros do
Superior Tribunal de Justica (STJ), e Conselheiros dos Tribunais de Contas dos Estados tém
as mesmas prerrogativas, direitos e vantagens dos desembargadores do Estado. Segundo o
autor, com dignidade constitucional elevadissima, 0 TCU tem se afirmado como merecedor
da confianca a ele definida pela Carta Maior, todavia acrescenta que 0 mesmo ndo acontece
com os demais Tribunais de contas brasileiros. A critica é um convite a reflexdo com a
perspectiva que os demais TCs tirem proveito dessas prerrogativas para servir a sociedade
brasileira e a democracia com mais autenticidade. E que a constitui¢do, além dos principios
presentes no art. 37, no artigo 70 da mesma norma, fala da economicidade e ela se revela no
controle insistente pela verdade orcamentaria, financeira, patrimonial e contéabil.

A competéncia dos Tribunais de contas, para além da analise sobre as contas dos
gestores publicos, relne uma gama de outras definidas pela LRF e, apesar da confianca
depositada na constituicdo Federal, para a sociedade os TCs possuem déficits no que se refere
ao cumprimento de suas fungdes.

A Associacdo dos Membros dos Tribunais de contas do Brasil (Atricon) publica desde
2013 diagndstico sobre a atual situacdo dos Tribunais de Contas dos Estados, Municipios e
Distrito Federal quanto a avaliacdo da qualidade e agilidade do controle externo, em que
demonstra a realidade dos 28 tribunais participantes. O diagndstico faz parte das acGes
previstas no Planejamento Estratégico da Atricon e busca atingir o objetivo estratégico de
fortalecer a imagem da instituicdo Tribunal de Contas, posto que ela é essencial ao controle
dos recursos publicos e instrumento indispensavel a cidadania e ao fortalecimento da
democracia. Também estimula a transparéncia das informagdes, das decisdes e da gestdo dos
tribunais, estabelecendo assim iniciativas de elaboracgdo de indices de qualidade e agilidade no

ambito dos mesmos.
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A participagdo dos 28 drgdos de controle foi voluntéria e possibilitou o documento
historico no que se refere ao fortalecimento das a¢bes da Atricon junto a seus associados, ja
que o diagndstico foi revelador inclusive no ambito interno dos préprios tribunais, porquanto,
dada a importancia dos topicos analisados, foi possivel observar que hd muito a ser feito para
que todos os Tribunais de Contas atuem de forma harmonica e oferegcam 0s servicos esperados
pela sociedade e mudem a imagem depreciativa formada ao longo da historia do controle
externo no Brasil.

A participacdo dos orgdos de controle se deu através de reuniées que resultaram no
Regulamento Atricon n°® 01/2013, em que dos 33 Tribunais de Contas dos Estados, Distrito
Federal e Municipios do Brasil, 28 formalizaram o acordo que tinha como objetivo avaliar a
qualidade e agilidade de suas acdes. A avaliacdo foi feita no espaco de trés meses através de
visitas in loco nos tribunais participantes. Para a Atricon, a participacdo de 85% dos tribunais
foi uma amostra satisfatéria. Os topicos destacados para a constru¢do do diagnostico foram:
estratégias de desenvolvimento organizacional, normas e metodologias de auditoria, da
administracdo e estrutura de apoio, dos recursos humanos e lideranca e comunicacdo e
transparéncia.

Os resultados extraidos dos relatdrios das visitas técnicas, elaborados pelos Membros
do comité gestor, foram baseados nas respostas de cada Tribunal de Contas ao questionério
formulado pela Atricon, que tratou de varios aspectos. Entretanto destacaremos os resultados
consolidados sobre a composicao dos tribunais de acordo com o estabelecido na Constituicdo
Federal, a agilidade nas acdes de controle externo, as normas de auditoria governamentais, a
realizacdo de pelo menos duas auditorias operacionais em 2012 e 2013 e os acordos e
parcerias firmados com outras instituicdes de controle.

Quanto & composicdo em consonancia com os art. 732" e 75% da Constituicdo Federal,

atendendo aos critérios de formacdo por conselheiros, conselheiros substitutos e procuradores

2" Art. 73. O Tribunal de Contas da Unido, integrado por nove Ministros, tem sede no Distrito Federal, quadro
préprio de pessoal e jurisdicdo em todo o territorio nacional, exercendo, no que couber, as atribui¢des previstas
no art. 96.

§ 1° - Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido serdo nomeados dentre brasileiros que satisfacam os
seguintes requisitos:

I - mais de trinta e cinco e menos de sessenta e cinco anos de idade;

Il - idoneidade moral e reputacéo ilibada;

111 - notérios conhecimentos juridicos, contabeis, econdmicos e financeiros ou de administragdo publica;

IV - mais de dez anos de exercicio de fungdo ou de efetiva atividade profissional que exija 0s conhecimentos
mencionados no inciso anterior.

8§ 2° - Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido serdo escolhidos:

I - um terco pelo Presidente da Republica, com aprovacdo do Senado Federal, sendo dois alternadamente dentre
auditores e membros do Ministério Publico junto ao Tribunal, indicados em lista triplice pelo Tribunal, segundo
os critérios de antiguidade e merecimento;
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de contas; a escolha de quatro conselheiros pelo Poder Legislativo e trés pelo Chefe do Poder
Executivo, sendo este Ultimo um dentre os conselheiros substitutos, um dentre os
procuradores de contas e outro de livre escolha; a nomeacgdo de conselheiros substitutos e
procuradores de contas mediante concurso publico, e se aos primeiros sdo distribuidos
processos para relatoria propria. Para esses critérios, o diagnostico da Atricon chegou aos
seguintes resultados: dos 28 tribunais, apenas 10 (36%), atende plenamente de acordo com a
Constituicdo, enquanto 18 (64%) atende apenas parte dos critérios estabelecidos para o item.

No que se refere a agilidade do controle externo, em que os critérios estabelecidos
foram o julgamento dos processos em até 5 anos desde a autuacao e apreciagdo das dendncias
e consultas em até 6 e 4 meses dos seus recebimentos, respectivamente, os resultados
consolidados foram: dos 28 tribunais 10 deles (36%) atendem parcialmente, enquanto 18
(64%) ndo atendem aos critérios estabelecidos pelo item.

Quanto a metodologia adotada nas fiscalizagdes, com os critérios de adocdo formal e
aplicacdo das Normas de Auditoria Governamental (NAGs), realizacdo das fiscalizagdes
exclusivamente por servidores efetivos, o resultado consolidado foi que dos 28 tribunais, 8
(28.57%) atendem a todos os critérios, ja 16 (57%) atendem em parte e 4 (14%) ndo atendem
aos critérios estabelecidos.

O relatério, ao tratar da Auditoria Operacional®, definiu os critérios de realizacdo de
no minimo duas nos anos de 2012 e 2013 e capacitagdo dos servidores em auditoria
operacional. Para o item o resultado consolidado foi que dos 28 tribunais, 23 (82%) atendem
aos critérios definidos, 4 (14%) os observa em parte e 1 (4%) ndo se enquadra em nenhum
deles.

O resultado consolidado ao item acordos de cooperagdo firmados com outros érgaos
de controle, dos 28 tribunais participantes, 28 (100%) atendem ao estabelecido no item, assim,

a Atricom se posicionou sobre o percentual atendido:

Il - dois tercos pelo Congresso Nacional.

8 3° Os Ministros do Tribunal de Contas da Unido terdo as mesmas garantias, prerrogativas, impedimentos,
vencimentos e vantagens dos Ministros do Superior Tribunal de Justica, aplicando-se lhes, quanto a
aposentadoria e pensao, as normas constantes do art. 40.

§ 4° - O auditor, quando em substituicdo a Ministro, terd as mesmas garantias e impedimentos do titular e,
quando no exercicio das demais atribui¢des da judicatura, as de juiz de Tribunal Regional Federal.

% Art. 75. As normas estabelecidas nesta secdo aplicam-se, no que couber, & organizacdo, composicdo e
fiscalizac@o dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de
Contas dos Municipios.

Paragrafo Unico. As ConstituicGes estaduais dispordo sobre os Tribunais de Contas respectivos, que serdo
integrados por sete Conselheiros.

2 Auditoria de Natureza Operacional (ANOp) é o exame independente e objetivo da economicidade, eficiéncia,
eficacia e efetividade de organizacg@es, programas e atividades governamentais, com a finalidade de promover o
aperfeicoamento da gestdo poblica. (Manual de auditoria operacional — TCU disponivel em:
<http://www.portal.tcu.gov.br>. Acesso em 10 de junho de 2017).
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Verifica-se que todos os Tribunais de Contas firmaram termo de coopera¢do com
outras instituicbes, o que denota a conjugacdo de esforgos para a integragdo,
otimizacdo de recursos, troca de informaces e experiéncias.

Principais parceiros — Tribunal de Contas da Unido, Ministério Publico Estadual,
Receita Federal do Brasil, Controladoria Geral da Unido, Controladorias Gerais dos
Estados, Estratégia Nacional de Combate a Corrupcdo e a Lavagem de Dinheiro,
Ministério Publico Federal, Policia Civil, Policia Federal e Ministério Publico do
Trabalho. (ATRICON, 2013).

Para cada item definido e seus critérios, a Atricon definiu recomendacdes aos

Tribunais de Contas participantes, conforme Quadro 14:

Quadro 14 - Critérios definidos, resultado consolidado e recomendagdes da Atricon

Critérios

Resultado Consolidado

Recomendac6es

Composicéo em
consonancia com os arts.
73 e 75° da Constituicéo
Federal

Apenas 10 (36%) atendem
plenamente de acordo com a
Constituicdo, enquanto 18
(64%) atendem apenas parte
dos critérios estabelecidos
para o item.

Preenchimento de vagas para membros do Tribunal
de Contas na medida em que surgirem por
conselheiros substitutos e procuradores de contas
respectivamente.

Realizagdo de concurso publico para os cargos de
conselheiro substituto e de procurador de contas;
Distribuicdo  originaria de  processos
conselheiros substitutos para relatoria propria

aos

Agilidade do controle
externo.

Dos 28 tribunais 10 deles
(36%) atendem
parcialmente, enquanto 18
(64%) ndo atendem aos
critérios estabelecidos pelo
item.

Estabelecimento de metas para apreciacdo de
dendincias em até 6 meses da apresentacdo e de
consultas em até 4 meses de seu recebimento, bem
como para a liquidacdo do estoque de processos
autuados ha mais de 5 anos.

Metodologias para
realizacdo das auditorias
conforme as NAGsS.

Dos 28 tribunais, 8 (29%)
atendem a todos os critérios,
ja 16 (57%) atendem em
parte e 4 (14%) ndo atendem
aos critérios estabelecidos.

Adocdo e aplicacdo das Normas de Auditoria
Governamental;

Realizacdo de fiscalizacdo exclusivamente por
servidores efetivos do Tribunal de Contas.

Realizacdo de no
minimo duas auditorias
operacionais nos anos de
2012 e 2013.

Dos 28 tribunais, 23 (82%)
atendem aos critérios
definidos, 4 (14%) os
observam em parte e 1 (4%)
ndo se enquadra em nenhum
deles.

Dar continuidade & capacitacdo de servidores em
auditoria operacional;

Dar continuidade a realizacdo de auditoria nessa
modalidade

Formalizacdo de acordos
de cooperagdo com
outras instituicbes de
controle.

Dos 28 tribunais
participantes, 28 (100%)
possuem acordos de
cooperagao  com  outros
orgdos de controle.

Sem recomendagdes.

Fonte: Relatério Atricon sobre os Tribunais de Contas (2013).

%0 Art. 75. As normas estabelecidas nesta secdo aplicam-se, no que couber, a organizagdo, composicao e
fiscalizacdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de
Contas dos Municipios.

Paragrafo Unico. As ConstituicGes estaduais dispordo sobre os Tribunais de Contas respectivos, que serdo
integrados por sete Conselheiros.
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Os resultados do diagnostico da Atricon sobre a situagdo dos tribunais possuem mais
relevancia ainda pelo fato de ser a Associacdo que, na auséncia do Conselho Nacional dos
Tribunais de Contas, tem desenvolvido a¢Ges na busca de mudar a atual imagem das cortes de
contas e do aprimoramento de suas acoes.

Na busca pelo atingimento de sua misséo institucional de controlar a administracéo
publica, o TCU firmou desde sua criagdo inimeros acordos de cooperacgdo técnica com 6rgdos
e entidades publicas nacionais e internacionais, alem da sociedade civil organizada, e em 25
de marco de 2009, a partir da celebracdo do Protocolo de IntencGes, por meio da realizacdo de
Oficinas de Trabalho em Brasilia, iniciou-se a efetivacdo da Rede de Controle da Gestéo
Publica®.

Ao ampliar as cooperacdes técnicas, a rede de controle ganha mais forca no que se
refere as pesquisas e intercambios de informac6es, organizacdo de atividade e atividades de
treinamentos do corpo técnico do érgao.

Embora o foco da pesquisa seja a fiscalizagcdo dos recursos destinados ao Ensino
Fundamental, abordamos as auditorias coordenadas pelo TCU e demais Tribunais de Contas
do Brasil no Ensino Médio, demonstrando que os 6rgdos de controle na atualidade so
possuem agdes nesse sentido voltadas para essa etapa de ensino.

Na atualidade, encontram-se em vigéncia inimeros acordos firmados entre o0 TCU e
outras Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS) como exemplo de entidades em que o érgao
de controle figura como membro estdo a Organizacdo Internacional de Entidades
Fiscalizadoras Superiores (Intosai)*® e a Organizagdo Latino-americana e do Caribe de

Entidades Fiscalizadoras Superiores (Olacefs)®, a Organizacdo das Instituicdes Supremas de

31 A Rede de Controle da Gestdo Pdblica é um centro decisrio Interorganizacional que visa aprimorar a
efetividade da funcdo de controle do Estado sobre a gestdo publica, que possui como objetivo principal de
desenvolver agdes direcionadas a fiscalizagdo da gestdo publica, ao diagnostico e combate a corrupgdo, ao
incentivo e fortalecimento do controle social, ao compartilhamento de informacGes e documentos, ao
intercAmbio de experiéncias e a capacitagdo dos seus quadros. <http://www.rededecontrole.gov.br>. Acesso em
06 de jun. de 2017.

%2 A Internacional Organization of Supreme Audit Institutions (Intosai) foi fundada em 1953 por 34 paises, entre
eles o Brasil. A organiza¢do conta hoje, agosto de 2008, com 188 membros. A “Declaragdo de Lima sobre
Preceitos de Auditoria”, adotada no Congresso Internacional de 1977 e conhecida como a Magna Carta da
auditoria governamental, fornece as bases filosoficas e conceituais dos trabalhos desenvolvidos pela Intosai. A
organizagdo trabalha no sentido de promover o intercambio de informacfes e de experiéncias sobre os principais
desafios enfrentados pelas EFS no desempenho de suas fungdes. Disponivel em: <http://www.portal.tcu.gov.br>.
Acesso em 10 de jun. de 2017.

% A Organizacdo Latino-americana e do Caribe de Entidades Fiscalizadoras Superiores (Olacefs) é um
organismo internacional autdnomo, independente, apolitico e de carater permanente e foi criada em 1990 em
Assembleia Extraordinaria realizada em Buenos Aires/Argentina. Surgiu como resposta as demandas de maior
institucionalizacdo da cooperacéo entre as EFS do subcontinente. A organizacdo incentiva a pesquisa cientifica
especializada e desenvolve atividades de estudo, capacitacdo, especializagdo, assessoria e assisténcia técnica,
informacdo e coordenacdo com o objetivo de fomentar o desenvolvimento e o aperfeicoamento das EFS
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Controle (ISC)**, a Organizacdo das Entidades Fiscalizadoras Superiores dos Paises do
Mercosul, Bolivia e Chile®.

Sé&o varias as participacdes do TCU entre Comités Técnicos e Grupos de Trabalho das
mais diversas areas de atuacdo do orgao de controle externo. Além da cooperacdo com as
EFS tratadas no Quadro n® 3, em 21 de mar¢co de 2013 o TCU, seguindo padrbes
internacionais de Auditoria de Natureza Operacional (ANOp)* da Intosai, e conforme Plano
de Trabalho anexo ao Acordo de Cooperacdo Técnica firmado entre a Corte de Contas federal
e mais 28 Tribunais de contas brasileiros, entre eles o TCE/AC, que planejou a auditoria
coordenada na area da educacéo.

O acordo foi articulado institucionalmente pela Associacdo dos Membros dos
Tribunais de Contas do Brasil (Atricon) do Instituto Rui Barbosa (IRB)*" e o Tribunal de
Contas da Unido para uma auditoria coordenada no ensino médio, com base em planejamento
conjunto. Todavia, ao final, resultou em relatorios independentes e um sumario executivo
consolidado que sintetizou dados nacionais e estaduais sobre a situagdo do ensino médio no
Brasil. Ficaram de fora do trabalho realizado os Tribunais de Contas dos Estados de S&o Paulo
e Roraima, Tribunais de contas dos Municipios da Bahia e do Para e Tribunal de Contas do
Municipio de S&o Paulo.

O trabalho foi executado ao longo do exercicio de 2013 e teve como finalidade
identificar os principais problemas que afetam a qualidade e a cobertura do ensino médio no
Brasil, além de avaliar as acBes governamentais que procuram eliminar ou mitigar suas
causas. O escopo da auditoria foi orientado por cinco eixos tematicos: gestao; infraestrutura;
professores; financiamento e cobertura, sendo os eixos gestdo e infraestrutura integrantes do
nacleo comum avaliados por todos os Tribunais de Contas participantes do trabalho. A

auditoria foi realizada apenas no ensino médio regular, ficando sem andlise a Educacdo de

membros e atualmente conta com 23 paises membros e é um dos grupos regionais da Intosai.
<http://www.portal.tcu.gov.br>. Acesso em 10 de junho de 2017.

% Organizagdo das Instituicdes Supremas de Controle (ISC) é uma associagdo autbnoma e independente, criada
para fomentar o desenvolvimento e aperfeicoamento de suas Instituicdes Membros, mediante a promocéo de
acOes de cooperagdo técnica, cientifica e cultural no campo do controle e da fiscalizagdo do uso dos recursos
publicos. <http://www.portal.tcu.gov.br>. Acesso em 10 de junho de 2017.

% Organizacdo das Entidades Fiscalizadoras Superiores dos Paises do Mercosul, Bolivia e Chile, atualmente é
composta pela Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Equador, Paraguai, Uruguai e \Venezuela e surgiu como
resultados do interesse comum em acompanhar atos resultantes da integracdo dos paises por meio do tratado de
Assuncdo em 1991, assim como de compartilhar informagdes e experiéncias das instituicGes.
<http://www.portal.tcu.gov.br>. Acesso em 10 de junho de 2017.

% Auditoria de Natureza Operacional.

%0 IRB é uma associacao civil fundada em 1973 pelos Tribunais de Contas do Brasil, sem fins lucrativos, de
carater nacional, com prazo de duragdo indeterminado. As atividades do instituto possuem carater técnico,
pedagdgico, cientifico e cultural com as finalidades principais de estudar os métodos e procedimentos de
controle, externo e interno, para promover o desenvolvimento e o aperfeicoamento das atividades dos Tribunais
de Contas. (Estatuto do IRB disponivel em: <http://wwuw.irbcontas.org.br>. Acesso em: 10 jun. 2017).
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Jovens e Adultos (EJA) e o ensino profissional. (TCU, 2014).

Conforme informacdes constantes do Sumaério Executivo do TCU, para a execugdo do
trabalho foram realizados o0s seguintes procedimentos de auditoria: inspecdo em
estabelecimentos de ensino; entrevista e aplicacdo de questionario eletrénico com gestores de
escolas; entrevistas com professores e coordenadores pedagdgicos; entrevista com gestores da
secretaria de educagdo; consulta & base de dados escolares; e requisicdo de documentos de
registros administrativos.

Com base nos termos do disposto na Declaracdo de Campo Grande/MS, durante o |11
Encontro Nacional dos Tribunais de Contas do Brasil, ocorrido em 14 de novembro de 2012,
foi deliberado a execucdo de Auditoria de Natureza Operacional na &rea de Educagdo, por
meio do Acordo de Cooperagdo Técnica materializado entre os Tribunais de Contas do Brasil
(Estaduais e Municipais) e Tribunal de Contas da Unido (TCU), com a participacdo da
Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON) e do Instituto Rui
Barbosa (IRB). A escolha pelo tema educacdo partiu da necessidade dos 6rgdos de controle
compreenderem os problemas que afetam a qualidade e cobertura do Ensino Médio no Brasil,
bem como a eficacia das acdes governamentais na busca de eliminar as causas destes.

Ao assinar o acordo, o TCE/AC procedeu a Auditoria Operacional Coordenada pelo
TCU na Secretaria de Estado de Educacédo do estado do Acre (SEE/AC) através do Processo
n°: 17.522.2013-01, que teve como objeto o Ensino Médio, em que a finalidade foi identificar
o0s principais problemas que afetam esta modalidade de ensino, especificamente no Estado do
Acre. Inicialmente os eixos tematicos definidos seriam: Professores; Financiamento;
Infraestrutura e Gestdo, o que em reunides de trabalho ficou definido que haveria os eixos
obrigatorios (Gestdo e Infraestrutura) e facultativos a todos os Tribunais de Contas
(Financiamento e Professores), o que possibilitou ao TCE/AC definir como eixos tematicos
para o trabalho: Gestdo, Infraestrutura, professores e Alimentacao Escolar.

A selecdo do eixo tematico opcional Professores foi motivada pelo fato do Estado do
Acre ocupar a terceira posicdo no ranking nacional em quantidade proporcional de
professores provisorios. Quanto ao eixo opcional Merenda Escolar, embora ndo estivesse
previsto inicialmente, foi recorrente a preocupacéo dos gestores nas entrevistas realizadas na

fase de planejamento.

Na fase de execucdo foram visitadas 18 escolas (urbanas e rurais), considerando o
espaco amostral delimitado pelo Tribunal de Contas da Unido. Estas Unidades
Escolares (UEs) estdo localizadas nos seguintes Municipios: Brasiléia,
Epitaciolandia, Xapuri, Capixaba, Senador Guiomard, Rio Branco, Porto Acre,
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Bujari, Sena Madureira, Tarauacd, Cruzeiro do Sul e Rodrigues Alves, contemplando
assim todas as regides, como destacado na fase de planejamento.

A selecdo das escolas, de acordo com a amostra, para a visita in loco observou os
critérios preestabelecidos de acordo com a classificacdo de alto risco (piores
escolas), médio risco (escolas com desempenho médio) e baixo risco (dez melhores
desempenhos), cada Tribunal procedeu a selecdo de no minimo cinco escolas de
cada faixa de risco, para obtencdo de uma amostra que demonstrasse a realidade.
(Relatério da ANOp no Ensino Médio do Estado do ACRE, p.12, 2013).

Quanto aos trés eixos objetos da auditoria operacional, no eixo Infraestrutura, as
escolas de Ensino Médio visitadas no Estado do Acre ndo atendem plenamente as
necessidades da comunidade escolar, conforme 0s requisitos minimos necessarios para o
desenvolvimento de uma educacgéo de qualidade definidos pela Lei Federal n® 10.172/01 (item
3.3.6, 0 qual assegura os padrdes minimos nacionais de infraestrutura para o Ensino Médio) e
a Constituicdo Federal de 1988, Art. 208, Ill, que trata do atendimento educacional
especializado aos portadores de deficiéncia na rede regular de ensino.

Concernente ao Eixo Professores, embora a SEE tenha reduzido o quantitativo de
professores com contratos temporarios e afirmado que até 2018 contrataria mais de dois
servidores por concurso, 0 numero de contratos provisorios ainda € significativo, o que fez
com que a recomendacdo ao gestor fosse que elaborasse um cronograma para solucionar o
problema e encaminhasse 0 ao TCE no prazo de 90 dias. Quanto ao Eixo Alimentagédo Escolar
foi possivel constatar que varias Unidades Escolares ndo possuem alimentos adequados ao
consumo.

Segundo Santos (2002), para que haja uma gestdo publica trilhada nos principios da
moralidade e eficiéncia, a colaboracdo entre os agentes controladores é um dos aspectos mais
relevantes, seja no incremento de intercAmbio na area de treinamento de pessoal, seja em
acOes de cooperacdo nas fiscalizagOes, acrescenta 0 autor ainda que essa integracdo deva

estender-se entre 6rgaos controladores e sociedade civil organizada.

43 CONTROLE E FISCALIZACAO DAS FINANCAS PUBLICAS: BASES E
FUNDAMENTOS

No Brasil o termo controle é frequentemente confundido como excesso de burocracia
e assume um sentido negativo. Contudo, o controle segundo Dal Pozzo (2014, grifo do autor)
é uma das funcBes administrativas ja prevista por Fayol e Taylor na Escola Cléssica da

Administracdo®, sendo essas funcdes administrativas definidas como: planejar, organizar,

% A Escola classica de Administragdo surgiu na transicdo para o século XX, em que seus integrantes criaram os
fundamentos da administragdo com base na eficiéncia dos processos produtivos e o combate ao desperdicio.
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comandar, coordenar e controlar, e no dizer da mesma autora, controlar é “[...] em Ultima
instancia, proteger o patriménio publico e defender a res publica contra sua dominagdo pelos
interesses privados. E a democracia € o regime politico que torna possivel essa defesa”.

Esse controle ver-se-4, pertence, de direito, ao Poder Legislativo como autorizador dos
recursos financeiros de que se utilizam os governos para a realizacdo dos fins do estado.
Ocorre que, no exercicio dessa funcdo, o Poder Legislativo se socorre de um 0rgédo
especializado: o Tribunal de Contas.

No mesmo entendimento, Ferraz (1999), citando Fayol, ressalta que o controle nédo
devera substituir a administracdo publica, mas através de seus elementos conduzir suas a¢es

buscando evitar as ingeréncias quanto a execucéo dos servicos por ela prestados.

a) Aatividade de controle tem como parametros 0s programas, as ordens (normas)
e 0s principios;

b) O controle é o elemento da administragdo que concilia todos os elementos
precedentes — planejamento, organizacdo, comando e coordenacéo;

c) Objetiva detectar umas falhas, evitando outras futuras ocorréncias;

d) Dependendo da complexidade da atividade controladora, é necessario valer-se
de controladores e inspetores especializados;

e) O controle deve ser realizado em tempo hébil e, detectadas as falhas os
responséveis devem sofres as consequéncias;

f)  Os responsaveis pelo controle devem possui conhecimentos técnicos e isengéo,
no momento de realizar a sua atividade. (FERRAZ, 1999, p. 75).

Ferraz (1999) acrescenta que, para conduzir suas ac¢oes, o controle deve se afastar
0 méaximo possivel do que chamou de controle irresponsavel, ou seja, aquele que munido de
poder de obstrucdo avance contra o Poder Executivo, que muitas vezes passa a conduzir suas
acOes apenas para se defender de um controle hostil.

O Dec-Lei n° 200*, de 20 de fevereiro de 1967, em seu art. 6°, ao relatar os

principios fundamentais da Administracéo Federal, demonstra o controle entre eles:

Art. 6°. As atividades da Administracdo Federal obedecerdo aos seguintes principios
fundamentais:

| — Planejamento.

Il — Coordenagéo.

111 — Descentralizag&o.

IV — Delegacdo de competéncias.

V — Controle.

Henry Fayol é conhecido como o pai da teoria classica da administracdo. A administracdo Cientifica de Taylor
nasce com a expansdo da revolucdo industrial, e com a necessidade de aprimoramento de novas técnicas e
métodos administrativos, também conhecida como administracdo da eficiéncia do trabalho.

% 0 Dec.-Lei n° 200/1967, dispde sobre a organizacio da Administragdo Federal e estabelece as diretrizes para a
Reforma Administrativa.
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Ja no art. 13 da mesma norma, ha o detalhamento do termo controle como limitador
quanto a legal aplicacdo do gasto publico e vigilante quanto a observancia das normas

relacionadas a coisa publica:

Art. 13. O controle das atividades da Administracdo Federal devera exercer-se em

todos os niveis e em todos os 6rgdos, compreendendo particularmente:;

a) O controle, pela chefia competente, da execucdo dos programas e da
observancia das normas que governam a atividade especifica do oOrgao
controlador;

b) O controle pelos 6rgdos préprios de cada sistema, da observancia das normas
gerais que regulam o exercicio das atividades auxiliares;

c) O Controle da aplicagao dos dinheiros publicos e da guarda dos bens da Unido
pelos 6rgéos proprios do sistema de contabilidade e auditoria. (DEC-LEI n° 200,
1967).

A Constituicdo Federal de 1946, na Secdo VI, em seu art. 77, Paragrafo 2° definiu as
competéncias dos Tribunais de Contas estabelecendo que: “Sera sujeito a registro no Tribunal
de Contas, prévio ou posterior, conforme a lei o estabelecer, qualquer ato de administracéo
publica de que resulte obrigacdo de pagamento [...]".

Com o pretexto de que a exigéncia de registro prévio dos atos da administracdo
publica nos TCs dificultava as atividades do Estado, a Constituicdo Federal de 1967, imposta
pelo Regime Militar, em seu art. 71, inseriu os Tribunais de Contas na Se¢do VII que dispde
sobre a Fiscalizagdo Financeira e Orcamentéria e determinou a fiscalizagdo a posteriori. As
intencdes do governo militar com os Tribunais de Contas nao favoreciam o controle sobre as
contas publicas, o que era a marca dos regimes autoritarios.

Com a mudancga, do controle prévio para o posteriori os Tribunais de Contas ndo
possuiam a época quadro técnico qualificado e nem aparelhamento ja que, para exercer o
controle prévio, ndo necessitava de especialistas em auditoria e sim de servidores especialistas
em financas e orcamento. A partir da nova norma, os TCs passaram a investir em formacéo de
quadro de servidores especialistas em auditoria financeira, contabil, patrimonial, orcamentéria

e operacional, bem como em tecnologia da informacéo.

No caso do Tribunal de Contas do Estado do Acre, este, até o ano de 2008 funcionou
sem servidores especialistas em auditoria, sendo que somente a partir de janeiro de 2009 teve
formado seu quadro de auditores. A atividade de auditoria possui complexidades que exigem
habilidades e competéncias especificas. A razdo é que a auditoria requer exame de uma

situacdo em confronto com padrdes previamente estabelecidos.

Segundo as Normas de auditoria do Tribunal de Contas da Unido (NAT)*, o conceito

*0 Normas de Auditoria do Tribunal de Contas da Uni&o - NAT. Disponivel em:


http://portal.tcu.gov.br/lumis/portal/file/fileDownload.jsp?fileId=8A8182A14DB4AFB3014DBAC9E0C6493C
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de auditoria evoluiu ao longo do tempo, deixando de focar os fatos passados, mas agir
prevenindo e orientando a gestdo governamental na perspectiva de contribuir com o alcance

dos objetivos e melhoria do desempenho.

Com o objetivo de contribuir com o desenvolvimento da auditoria e melhoria da
eficiéncia da gestdo publica foi criado o Portal de Licitagcbes do TCE/AC, o (LICON),
regulamentado pela Resolucdo TCE n° 97, de 14 de maio de 2015, e estda embasado
legalmente no que prescrevem, respectivamente, os arts. 70, 71 e 74 da Constituicdo Federal
de 1988. O LICON foi uma estratégia criada para fiscalizar previamente as despesas publicas,
ainda que o gestor tenha obrigacdo constitucional de prestar contas e o TCE analisar a
posteriori, com o sistema, essa fiscalizacdo ¢é feita a tempo de corrigir falhas antes do

desperdicio ou fraude sobre o gasto.

Dentre as prerrogativas do 6rgao de controle externo consta a verificagdo da legalidade
dos atos praticados pelos seus jurisdicionados e o disposto no art. 113, §2°, da Lei n° 8.666, de
23 de junho de 1993, conhecida como a lei de licitacdes, que faculta aos Tribunais de Contas
solicitar para analise prévia, até o dia util imediatamente anterior a data de recebimento das
propostas, cépias de editais de licitacbes ja publicados.

O Paragrafo Unico do Art. 1° da Carta Magna de 1988 prescreve que “todo o poder
emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos, ou diretamente, nos termos
desta Constitui¢do”. Todavia, para que esse poder fosse efetivado, a CF/88 definiu os termos
em que esses representantes deveriam seguir quanto as regras voltadas ao cumprimento da
correta aplicacdo dos recursos publicos, 0s governantes ao assumirem a representacdo do
povo assumiriam por consequéncia a responsabilidade legal de a esse prestar contas.

Como o cidadédo por si mesmo ndo pode administrar as finangas publicas, 0s gestores
publicos ao fazerem isso tém sua atuacdo por este controlada. Assim, a fiscalizacdo dos
recursos deve acontecer pelo proprio agente governamental, o que a Constituicdo definiu
como controle interno, o controle exercido pelo Poder Legislativo com o auxilio do Tribunal
de Contas, o controle externo®* e o controle social como aquele em que o préprio povo

controla a acdo governamental.

<http://portal.tcu.gov.br/comunidades/fiscalizacao-e-controle/normas-de-auditoria-do-tcu>. Acesso em: 2 out.
2017.

*1 0 controle politico efetuado pelo Poder Legislativo que advém da prépria Constituicio Federal. (NOBREGA,
2011, p. 64).
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O controle externo como o exercido pelo Poder Legislativo, que se desdobra em duas
vertentes: “O controle politico, realizado pelas Casas Legislativas, e o controle técnico, que
abrange a fiscalizacdo contabil, financeira e orcamentaria, exercido com o auxilio do Tribunal
de Contas da Unido”. (ZYMLER, 2010, p. 189).

Assim, ha uma clara divisdo de competéncias das atividades de controle, em que as
competéncias do Poder Legislativo, titular do controle politico, ndo se confundem com as
especificas do Tribunal de contas, como o 6rgdo responsavel pelo controle técnico. Os
principais mecanismos de que o Poder Legislativo faz uso em sua funcdo de controlador
politico séo solicitacdes escritas de informac6es, convocagdo para comparecimento, em que 0
ndo atendimento configura crime de responsabilidade, instauragdo de Comissoes
Parlamentares de Inquérito (CPI), aprovacdes de atos do Executivo e sustacdo de atos
normativos do Poder Executivo.

O controle técnico exercido pelos Tribunais de Contas quanto as suas funcGes
fiscalizadoras se resumem em fiscalizar a aplicacdo de subvencdes econdmicas*’ e sociais®,
as rendncias de receitas, a realizacdo de inspecdes e auditorias, seja por iniciativa propria, seja
por solicitacdo da casa Legislativa, fiscalizar as contas de estatais dependentes, fiscalizar a
aplicacdo de recursos da Unido repassados a Estados, ao distrito Federal e aos municipios,
prestar informacdo a Casa Legislativa sobre fiscalizacbes realizadas, aplicar sansfes e
determinar as providéncias necessarias ao cumprimento de normas vigentes descumpridas,
apurar dendncias apresentadas pelos cidaddos, entre outras tantas funcbes, o Tribunal de
contas também é o responsavel por fixar os coeficientes dos fundos de participacdo dos
estados, do Distrito Federal e dos municipios.

A Lei n®4.320, de 17 de marco de 1964, que estatui as normas de direito financeiro no
Brasil, a qual definiu regras ndo apenas para a elaboracdo, mas, sobretudo para o controle do
Balanco Geral da Unido (BGU)*, dos Estados, do Distrito Federal e dos municipios,
conforme art. 1° a seguir: “Esta lei estatui normas gerais de Direito Financeiro para

elaboracdo e controle dos orgamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do

*2 530 as Transferéncias Correntes destinadas a empresas com fins lucrativos de carater publico ou privado,
sempre decorrente de expressa autorizacdo em lei especial, conforme prescreve o art. 19 da Lei n® 4.320/64.
SFURTADO, 2012 p. 217).

® As subvencdes sociais sdo concedidas no limite das possibilidades financeiras s&o concedidas com o objetivo
de promover a prestacdo de servigos essenciais de assisténcia social, médica e educacional. (FURTADO, 2012).
* 0 BGU é o documento que como parte da Prestagio de contas do Presidente da Repdblica mostra as principais
acoes e o0 orcamento dos 6rgdos e entidades do Poder Executivo, além dos investimentos das empresas estatais. A
divulgacio do BGU amplia a transparéncia e estimula a participacdo da sociedade para o efetivo controle social
dos gastos publicos. Disponivel em: <http://www.brasil.gov.br>. Acesso em: 8 jun. 2017).
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Distrito Federal, de acordo com o disposto no art. 5°, inciso XV, letra b, da Constitui¢do
Federal”. O termo “normas gerais” define que sdo aplicaveis obrigatoriamente aos entes
federativos, e ndo apenas a Unido. O Estado para exercer suas funcgdes, entre elas a educacao,
necessita de recursos financeiros, além de gerar ele mesmo essas receitas e assim cobrir as
despesas necessarias a manutengdo dos seus servigos.

O art. 75 da lei n° 4.320/1964 vai esclarecer que na elaboracdo e execucdo dos
orcamentos a administracdo publica devera cumprir normas juridicas e contabeis, ou seja,
observar os atos legais e os fatos administrativos e contabeis, para que ndo haja prejuizo ao

controle sobre os recursos da sociedade:

O controle da execugdo orcamentaria compreendera:

| — a legalidade dos atos de que resultem a arrecadacgdo da receita ou a realizagdo da
despesa, 0 nascimento ou a extin¢do de direitos e obrigacoes;

Il — a fidelidade funcional dos agentes da administragdo responsavel por bens e
valores publicos;

Il — o cumprimento do programa de trabalho, expresso em termos monetarios e em
termos de realizacdo de obras e prestacdo de servigos. (BRASIL, Lei n° 4.320/1964,
ar. 75).

Castro (2008) relata que o termo controle no Brasil assumiu o sentido de dominacao,
visto de forma inoportuna e pejorativa. A atividade de controle traz efeitos negativos sobre o
controlado. Todavia, 0 sentimento do controlador é positivo, pois a medida que é negativo ser
fiscalizado, o ato de fiscalizar tem um sentido de correcdo de rumos, visando ao alcance de
objetivos. Quando esse controle se da de forma institucionalizada no ambiente da propria
administragdo puablica, é o controle interno previsto na Constitui¢do Federal.

A Secdo IX do Cap. | da CF/88 dispbe sobre a fiscalizacdo contabil, financeira e
orcamentaria da Unido, que define que o controle externo no Brasil é competéncia do Poder
Legislativo, sendo o controle interno responsabilidade de cada poder, sendo essa fiscalizagdo

fortalecida pelo art. 70, transcrito a seguir:

Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e renudncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada Poder.

Paragrafo Unico. Prestara contas qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou
privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma
obrigacdes de natureza pecuniéria.
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A questdo da obrigacdo de prestar contas vai muito além da condicdo de gestor
publico, segundo o paragrafo acima, ainda que ndo haja um vinculo legal, o responsavel
respondera por bens e valores publicos. Com essa obrigatoriedade de prestar contas é
necessario garantir ao cidadao que aquele que ndo o fizer, ou ao fazer, serd considerado
irregular. O Tribunal de Contas é o 6rgdo competente para julgar administrativamente essa
obrigagéo.

O art. 15 da Declaracdo de Diretos do Homem e do cidaddo de 1789 prescreve que: “A
sociedade tem o direito de pedir contas a todo agente publico pela sua administracao”.
Entendendo que o instituto da prestacdo de contas € tdo antigo quanto o ato de administrar,
Aguiar (2008, p. 16 e 19) divide o ato de prestar contas em duas espécies:

A prestacdo de contas de governo — ou simplesmente contas de governo — € a
espécie de prestacdo de contas a qual estd obrigado, anualmente, o chefe do Poder
Executivo, nas &reas dos governos federal, estadual, distrital e municipal (art. 71, |
da CF/88). Tendo em vista ser ele um representante direto do povo, escolhido
mediante processo eleitoral, cabe a esse mesmo povo — e somente a ele — ditar-lhes
as normas de conduta, fiscaliza-lo no cumprimento dessas normas, julga-lo e puni-
lo.

A prestacéo de contas de gestdo — é a espécie onde os gestores publicos submetem a
exame e julgamento dos Tribunais de Contas, os resultados especificos da
administracdo financeira das unidades orcamentarias, postas em pratica mediante
seus atos administrativos de gestdo orcamentaria, financeira, patrimonial e
operacional, durante o exercicio financeiro. (AGUIAR, 2008, p. 16 e 19).

Sobre as duas espécies de prestacdo de contas citadas acima, o autor corrobora com o
texto constitucional no que se refere as competéncias de fiscalizagdo do Congresso Nacional,
ou simplesmente o Poder Legislativo em cada ente federativo, sendo as Cortes de Contas,
conforme o art. 71 da CF/88. O controle externo representa aquele exercido fora da estrutura
da administracdo publica e esté previsto na Constituicdo Federal de 1988 e relatado no Artigo
71, como segue:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual compete:

| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da Republica, mediante
parecer prévio que devera ser elaborado em sessenta dias a contar de seu
recebimento;

Il - julgar as contas dos administradores e demais responséveis por dinheiros, bens e
valores publicos da administracdo direta e indireta, incluidas as fundagdes e
sociedades instituidas e mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles
que derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao
erario publicol...].
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A definicdo constitucional das responsabilidades do Poder Legislativo e dos Tribunais
de Contas mostra que ndo ha hierarquia entre os dois, mas evidencia que ambos possuem
competéncias exclusivas. A funcdo do Tribunal de Contas quanto as contas de governo é
apenas apreciar as contas e manifestar-se como 6rgdo técnico via Parecer Prévio, sendo o
julgamento das mesmas competéncias atribuida ao Poder Legislativo. O Tribunal de Contas
fard o julgamento das contas de gestdo e sobre elas se manifestara via Acordao.

Sobre quais aspectos sdo considerados para efeitos de apreciacdo de contas de governo
e julgamento de contas de gestdo ndo ha um entendimento pacifico entre as Cortes de Contas
Estaduais. No caso do TCE Acre, para efeitos de apreciacdo de contas de governo, ou seja, a
fiscalizacdo sobre as contas do chefe do Poder Executivo leva em consideragdo os aspectos
predominantemente politicos da gestdo; numa visdo macro da execucdo orcamentaria; a
conduta do governante na execucdo das pecas orcamentarias™; o cumprimento dos
percentuais destinados a educacdo e se 0 gestor abriu créditos suplementares e especiais sem
autorizacdo legislativa. Nesse caso serd feito o julgamento politico.

Em relacdo as contas de gestdo, o Tribunal de Contas do Estado do Acre analisa de
forma detalhada os atos dos gestores de cada érgdo entendendo que se houve fraude ou erro
em uma licitacdo, ou uma obra ndo foi executada como deveria, ndo é responsabilidade do
Chefe do Executivo, mas dos gestores publicos, e assim estes estdo sujeitos ao julgamento do
Tribunal de Contas.

Os tribunais de contas sdo Orgaos independentes e autbnomos com competéncia
constitucional para exercer o controle externo sobre a gestdo governamental, possuindo,
inclusive, poder sancionatério sobre os administradores publicos que se comportarem de
forma contréria ao direito administrativo.

De acordo com Castro (2008), a palavra controle e financas ao longo da histéria
caminharam lado a lado. O controle é responsavel pelo equilibrio entre as receitas e as
despesas. Assim também acontece nas finangas publicas, sem um controle eficiente sobre 0s
gastos publicos, ndo ha como garantir equilibrio nas financas publicas.

No Art. 31 da Constituicdo Federal estdo presentes as regras para o controle na esfera
municipal, em que define a existéncia do controle interno no ambito do Poder Executivo,

conforme segue:

Art. 31 A fiscalizacdo do Municipio sera exercida pelo Poder Legislativo Municipal,
mediante controle externo, e pelos sistemas de controle interno do Poder Executivo
Municipal, na forma da lei.

** plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orcamentarias e Orcamento Anual.
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§ 1°- O controle externo da Camara Municipal sera exercido com o auxilio dos
Tribunais de Contas dos Estados ou do Municipio ou dos Conselhos ou Tribunais de
Contas dos Municipios, onde houver.

A existéncia do sistema de controle interno nos municipios é de fundamental
importancia para a fiscalizagdo sobre os recursos, e os Tribunais de Contas brasileiros tém
sido incisivos na orientacdo e estimulo para que sejam criados, além de punir os gestores
responsaveis pela ndo implantacéo.

As competéncias do controle interno constam no art. 74 do texto constitucional:

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma
integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execug¢do dos
programas de governo e dos or¢gamentos da Uni&o;

I - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos Orgdos e entidades da
administracdo federal, bem como da aplica¢do de recursos publicos por entidades de
direito privado;

Il - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Unido;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

§ 1° - Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciéncia ao Tribunal de Contas da Uniédo,
sob pena de responsabilidade solidéria.

§ 2° - Qualquer cidaddo, partido politico, associacdo ou sindicato é parte legitima
para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal
de Contas da Unido.

O texto constitucional explicita que os entes manterdo de forma integrada o “sistema

de controle interno” “¢.

, logo, fica claro que ndo pode resumir-se na criacdo do cargo de
controlador interno como acontece na maioria dos municipios. Mas remete a uma estrutura
organizada em todos os entes com competéncias especificas, entre elas apoiar o controle
externo em sua misséo institucional.

Quanto as competéncias do controle interno Giacomoni (2012) traz indaga¢des como:
Quem sdo os responsaveis pelo controle interno? Como organizar o exercicio dessa atividade?
Onde localizar a unidade responsavel na estrutura administrativa? Qual é a autonomia ou
independéncia concedida aos responsaveis pelo controle interno face as autoridades do Poder
Executivo? Para o autor, tais indagacfes ndo possuem respostas ja que as normas que
fundamentam o controle interno ndo sdo precisas e nao possuem regras gerais, nem

penalidades aos responsaveis pela sua implantacgéo.

* De acordo com o dicionario Barsa da Lingua Portuguesa, sistema significa: sm 1. Conjuntos de elementos
relacionados entre si em funcdo de uma finalidade. 2. Disposicdo das partes de um todo, coordenadas entre si, e
que funcionam como estrutura organizada. [...] 4. O conjunto das entidades relacionadas com determinado setor
de atividade.
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4.4 O TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO ACRE (TCE/AC): NOTAS BREVES DE
SEU PERCURSO

A Emenda Constitucional (EC) n° 17, publicada no Diario Oficial n® 4.649, do dia 18
de setembro de 1987, criou o Tribunal de Contas do Estado do Acre. A referida norma
determinava que os seus membros, denominados Conselheiros, seriam em ndmero de sete,
nomeados pelo Governador do Estado. Apos a aprovacao de suas indicacdes pela Assembleia
Legislativa, os Conselheiros gozariam das mesmas garantias, prerrogativas, vencimentos,
vantagens e impedimentos dos desembargadores do Tribunal de Justica do Estado. Apesar de
sua criacdo ter sido em 1987, a primeira composi¢do do Tribunal de Contas do Estado do Acre
sO veio a ser nomeada no dia 27 de setembro de 1989. A Lei Complementar Estadual n° 25, de
14 de setembro de 1989, foi a primeira Lei Orgénica do Orgéo de Controle no Estado, sendo a
Lei Complementar n° 38, de dezembro de 1993, a atual Lei Organica da Corte de Contas.

O primeiro Regimento Interno do TCE/AC foi aprovado em 30 de outubro de 1989,
através da Resolucdo TCE n° 2, e na primeira gestdo do Conselheiro José Augusto Aradjo de
Faria, através da Resolucdo TCE n° 30, de 28 de novembro de 1996, foi criado um novo
Regimento Interno, dispondo sobre a constituicdo, estrutura, atribuicdes, competéncias e
julgamento de processos no ambito do TCE/AC.

O ato de nomeacdo dos primeiros Conselheiros foi efetuado pelo entdo Governador
Flaviano Flavio Baptista de Melo, e empossados no mesmo dia, em sessdo solene realizada na
Assembleia Legislativa do Estado do Acre (ALEAC), sendo os primeiros Conselheiros da
Corte de Contas acreana: Alcides Dutra de Lima, Hélio Saraiva de Freitas, Marciliano Reis
Fleming, José Eugénio de Ledo Braga, Isnard Bastos Barbosa Leite, José Augusto Aradjo de
Faria e Valmir Gomes Ribeiro. Na mesma sessdo de posse foi realizada a primeira sesséo do
TCE, em ato continuo, para proceder a eleicdo do primeiro presidente e vice-presidente, sendo
que os trabalhos foram conduzidos pelo Conselheiro Alcides Dutra de Lima e secretariado
pelo Conselheiro Hélio Saraiva de Freitas. O primeiro presidente e vice-presidente do 6rgao
de controle foram respectivamente os Conselheiros Alcides Dutra de Lima e José Augusto
Araujo de Faria, que ficaram na administracdo até janeiro de 1991.

O Controle Externo no Estado do Acre antes da criagdo do Tribunal de Contas era
realizado pela Auditoria Geral de Contas, 6rgdo auxiliar do Poder Legislativo, que foi extinta

com a criacdo do TCE. Da primeira composi¢cdo em 1989, apenas os Conselheiros José
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Augusto Araujo de Faria e Valmir Gomes Ribeiro ainda estdo em efetivo exercicio sendo o
ultimo, o atual presidente do TCE/AC para o biénio 2017/2018.

A Constituicdo Federal define que dos nove ministros que compdem o TCU, 1/3, ou
seja, trés ministros serdo escolhidos pelo Presidente da republica, sendo que dois desses
alternam entre os cargos de Auditor e Procurador do Ministério Publico junto ao Tribunal de
Contas. Nos Estados a composicao € de sete Conselheiros, e as Constituicdes estaduais devem
seguir o mesmo texto no que se refere a formacao do TCU.

A Constituicdo do Estado do Acre, em seu art. 63, assim prescreve:

Art. 63. O Tribunal de Contas do Estado, integrado por sete Conselheiros, tem sede
na Capital do Estado, quadro préprio e jurisdi¢cdo em territorio estadual, exercendo,
no que couber, as atribui¢des previstas nesta Constituicéo.

Paragrafo Unico. Os Conselheiros do Tribunal de Contas do Estado serdo escolhidos
dentre brasileiros com mais de trinta e cinco e menos de sessenta anos de idade, de
idoneidade moral, reputagdo ilibada, notdrios conhecimentos juridicos, contabeis,
econdmicos, financeiros e de administragdo publica, com mais de dez anos de
exercicio de funcdo ou de efetiva atividade profissional, obedecidas as seguintes
condicoes:

I. trés, pelo Governador do Estado, precedida a nomeacdo de aprovagdo da
Assembleia Legislativa;

I1. quatro, pela Assembleia Legislativa do Estado.

A Lei Organica do TCE/AC em seu art. 108 define a forma de escolha dos

Conselheiros do TCE/AC, como segue:

Art. 108 - O processo de escolha de Conselheiro do Tribunal de Contas do Estado,
em caso de vaga que venha a ocorrer apés a promulgacdo da Constituicdo Estadual
de 1989, obedecera ao seguinte critério:

| - na la, 2a, 4a, 5% e 7a vagas, a escolha sera da competéncia da Assembleia
Legislativa;

Il - na 3a e 6a vagas, a escolha caberd ao Governador do Estado, devendo recair a
Gltima, alternadamente, em Auditor e membro do Ministério Publico Especial junto
ao Tribunal, a comecar pelo primeiro.

A CE trouxe da Constituicdo Federal apenas os critérios de idade, notaveis
conhecimentos e nacionalidade, entretanto os critérios de indica¢cdo manteve-se conservadora
e deixou prevalecer o critério politico das indicagdes ao cargo de Conselheiro, todavia a Lei
Organica do TCE no art. 108 define que a 3?2 e a 62 vagas serdo alternadas entre uma indicacéo
de Auditor Substituto de Conselheiro e um membro do Ministério Pablico junto ao TCE.

A forma como se dara a escolha do Auditor Substituto, bem como o Membro do
Ministério Publico junto ao TCE, néo é esclarecedora e d& margem a seguinte interpretacéo:
se a 3% vaga e de escolha de um dos cargos ja citados, entende-se que com a saida do
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Conselheiro Marciliano Reis Fleming a vaga deveria ter sido de um desses cargos, conforme a
Lei Organica, 0 que ndo aconteceu.

No mesmo entendimento, a 62 vaga, hoje ocupada pelo entdo conselheiro José Augusto
Araujo de Faria, seria uma chance de vermos um dos ocupantes de cargos concursados como
Auditor ou Membro do Ministério Publico junto ao TCE ascender ao cargo de Conselheiro?
Teremos que aguardar e esperar que a lei seja cumprida e que ndo haja nenhum outro tipo de
nomeacao gque ndo seja a prescrita na propria Lei Organica do érgéo.

Assim, entende-se que além da escolha dos Conselheiros do TCE/AC ndo cumprir
com o que esta previsto na LO, ndo h4 transparéncia na escolha dos membros do mesmo. Tal
situacdo demonstra fragilidade e pde em xeque a credibilidade do 6rgdo responsavel pela
fiscalizacdo da gestdo publica no Estado por parte da sociedade. Ainda mais quando se tem
um cenario de vinte anos em que a mesma coligacdo partidaria domina a politica no Estado.
Na atualidade, 100% dos membros do TCE/AC foram nomeados pela coligacdo dominante,
sendo que nenhum deles faz parte do quadro técnico, o que fortaleceria a confianca nas
decisdes da referida Corte de Contas.

A Instrucdo Normativa (IN) TCE n° 11, de 27 de outubro de 2016, ao dispor sobre o
Planejamento Estratégico do TCE/AC para o quadriénio 2016/2022, em que ratifica a misséo
de “exercer o controle externo, orientando e fiscalizando a gestdo publica e incentivar a
sociedade ao exercicio do controle social”, bem como a Vvisdo de: “ser uma institui¢do de
referéncia na fiscalizagdo, orientagdo e acompanhamento da gestdo publica”. A mesma
Resolucao define valores como: compromisso, credibilidade, efetividade, ética, independéncia
e transparéncia.

Destacaremos aqui dois dos valores acima citados, sendo o primeiro a credibilidade,
em que almeja “cumprir sua fungdo institucional com retiddo e transparéncia para adquirir a
confianga dos jurisdicionados, servidores e sociedade”, e a independéncia, em que, para ser
independente o TCE deve “atuar com imparcialidade, liberdade e autonomia de forma a
rejeitar a interveniéncia de qualquer interesse que nao seja o publico”.

Diante do exposto, cabem o0s seguintes questionamentos: é possivel com a atual
estrutura de formacdo, em que ndo ha entre os conselheiros do TCE nenhum escolhido entre
0s cargos de Auditor Substituto e Membros do Ministério Pablico junto ao TCE, o Tribunal de
Contas do Estado do Acre obter a credibilidade dos jurisdicionados, dos servidores e da
sociedade? No mesmo entendimento, como confiar que nesse formato com énfase no critério
politico para escolha dos Conselheiros, 0 TCE/AC atua de forma independente, imparcial,

livre e autbnoma?
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Para além do que possa constar em sua Lei Organica e nas demais normas do Tribunal
de Contas do Estado, ainda que sua misséo, visdo e valores sejam os mais bem definidos no
que se refere a transparéncia, a ética, a independéncia e a autonomia, pode tornar-se obsoleto
quando na pratica a formacdo do Copo Especial do érgdo de controle possui uma composi¢do
baseada em critérios politicos.

Em nova redacdo dada ao Artigo 63 da Constituicdo Estadual os critérios de escolha

dos Conselheiros passaram assim a ser definidos:

Art. 63. O Tribunal de Contas do Estado, integrado por sete Conselheiros, tem sede
na Capital do Estado, quadro préprio e jurisdicdo em territério estadual, exercendo,
no que couber, as atribuicdes previstas nesta Constituicao.

Paragrafo Gnico. Os Conselheiros do Tribunal de Contas do Estado serdo escolhidos
dentre brasileiros com mais de trinta e cinco e menos de sessenta anos de idade, de
idoneidade moral, reputacdo ilibada, notérios conhecimentos juridicos, contéabeis,
econdmicos, financeiros e de administragdo publica, com mais de dez anos de
exercicio de fungdo ou de efetiva atividade profissional, obedecidas as seguintes
condicoes:

I. dois, pelo Governador do Estado, precedida a nomeacdo de aprovacdo da
Assembleia Legislativa;

I1. cinco, pela Assembleia Legislativa do Estado. (ACRE, 1989)

Observa-se que a referida alteracéo diz respeito somente ao quantitativo de indicacfes
feitas por ato do Governador do Estado que passou de trés para todos, conforme se identifica
no Artigo citado acima.

O detalhamento do processo de substituicdo dos Conselheiros consta no art. 108 da Lei
Complementar n° 38, de 27 de dezembro de 1993, que dispbe da Lei Orgéanica do TCE/AC.
No entanto, conforme o texto, ndo é tdo simples o entendimento. Ainda mais para o cidaddo

comum:

Art. 108 - O processo de escolha de Conselheiro do Tribunal de Contas do Estado,
em caso de vaga que venha a ocorrer apés a promulgacdo da Constituicdo Estadual
de 1989, obdeceréa o seguinte critério:

I - na 1a, 2a, 4a, 5a, e 7a vagas, a escolha sera da competéncia da Assembléia
Legislativa;

Il - na 3a e 6a vagas, a escolha cabera ao Governador do Estado, devendo recair a
Gltima, alternadamente, em Auditor e membro do Ministério Publico Especial junto
ao Tribunal, a comecar pelo primeiro.

11 - a partir da oitava vaga, reinicia-se 0 processo previsto nos incisos anteriores,
observada a alternancia quanto a escolha de auditor e membro do Ministério Publico
Especial junto ao Tribunal, a comegar pelo primeiro. (ACRE, 1989).

Desde a sua fundagdo em 1987, da primeira formacgéo dos conselheiros do TCE/AC,
aconteceram cinco substituicdes efetivas. Se considerarmos a regra conforme a Lei Organica

do 6rgdo, apenas as 3% e 6% vagas seriam as pertencentes ao cargo tecnico de Auditor
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Substituto de Conselheiro e de Procurador do MPE junto ao Tribunal de contas. H& uma
dificuldade natural para o cidaddo acompanhar o que prescreve a Lei Organica, sendo
necessario recorrer ao termo da primeira posse dos Conselheiros para poder interpretar a
posicdo das vagas que seriam dos Conselheiros Marciliano Reis Fleming (3?%) e José Augusto
Araljo de Faria (6%). Mas a Unica possibilidade de um dos Conselheiros ser um Auditor
Substituto ou um membro do Ministério Publico seria na 62 vaga.

A metodologia de escolha dificulta a ascensdo de um técnico ao cargo de Conselheiro
do TCE/AC, o que so fortalece o sentimento, diante da sociedade, de que o Tribunal de
Contas é um 0rgdo que muitas vezes decide sobre pressdes politicas. Desde a primeira
formacdo em 1989 e depois de cinco substitui¢des, até entdo nenhum dos membros pertence
ao quadro de servidores concursados. Logo, 100% dos membros do TCE sdo indicados
politicos, seja da ALEAC, seja do Chefe do Executivo.

Em 2016, na gestdo da conselheira Naluh Maria Gouvea, o art. 108 da Lei Organica
sofreu alteragcdes que ampliaram a possibilidade de um conselheiro-substituto e um membro
do Ministério Publico Especial junto ao TCE chegar a ser Conselheiro e passou a vigorar com

0 seguinte texto:

Art. 108 - O processo de escolha de Conselheiro do Tribunal de Contas do Estado,
em caso de vaga que venha a ocorrer apés a promulgacdo da Constituicdo Estadual
de 1989, obedecera ao seguinte critério:

I —na 1% 22 42 e 5% vagas, a escolha sera da competéncia da Assembleia Legislativa;
(Redacdo dada pela Lei Complementar n°® 327, de 29 de dezembro de 2016).

Il —na 3% 6% e 72 vagas, a escolha cabera ao governador do Estado, devendo a 62 ser
preenchida por um auditor, também denominado conselheiro-substituto, e a 72 por
membro do Ministério Publico Especial junto ao TCE; e (Redagdo dada pela Lei
Complementar n°® 327, de 29 de dezembro de 2016);

I11 — apos o preenchimento, as vagas ficam marcadas de modo que a nomeagdo para
a vacancia obedecera aos critérios e exigéncias feitos no seu primeiro
preenchimento. (Redagdo dada pela Lei Complementar n® 327, de 29 de dezembro
de 2016).

Assim, quando a (6%) vaga, hoje ocupada pelo Conselheiro José Augusto Araujo de Faria,
gue se entende como a que sera assumida pelo conselheiro-substituto, e a (7%) vaga, ocupada
pelo Conselheiro Valmir Gomes Ribeiro, devera ser assumida por um membro do Ministério
Publico.

O Regimento Interno do Tribunal de Contas esta fundamentado na Resolu¢do TCE n°
30, de 28 de novembro de 1996, e dispOe sobre a constituicdo, a estrutura, atribuicdes,
competéncia e funcionamento do TCE/AC, e regula o processo de fiscalizagcdo em todas as

etapas. Conforme o art. 5° do Regimento Interno, o Tribunal de Contas do Estado do Acre
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possui a estrutura de funcionamento conforme demonstrada no Quadro 16:
Quadro 16 — Estrutura de funcionamento do TCE/AC

Orgéo Composicio

Tribunal Pleno

(Constituido por 7 (sete) Conselheiros e dirigido pelo Presidente ou pelo
Conselheiro mais antigo).

Camaras

As Cémaras, em numero de 2 (duas), terdo composi¢do e “quérum” de 3 (trés)
membros, sendo presididas uma pelo Vice Presidente e a outra pelo Conselheiro
mais antigo que a integrar.

Orgéos Colegiados

Funciona junto a cada Camara um Procurador do Ministério Publico Especial.

Orgéos Diretivos | Composto pela Presidéncia, Vice-presidéncia e Corregedoria.

Os Auditores no numero de 2 (dois), serdo nomeados pelo Governador do Estado

Corpo Especial e tomardo posse, em Sessdo Especial perante o Presidente do Tribunal de Contas.

Corpo Técnicoe | Art. 45 - O Corpo Técnico e 0 de Apoio Operacional terdo quadro préprio e
Corpo de Apoio atribuicGes definidas no manual de estrutura organizacional e no Plano de Cargos
Operacional e Saldrios.

O MPE junto ao TCE/AC, ao qual se aplicam os principios institucionais da
Ministério Publico | unidade, da indivisibilidade e da independéncia funcional, é composto do

(MPE) Procurador-Chefe e 02 (dois) Procuradores, nomeados pelo Governador, dentre
brasileiros, bacharéis em Direito.

Fonte: Elaborado com base no Rl do TCE/AC.

De acordo com o que prescreve o art. 9° do RI estdo dentre as principais competéncias
do Tribunal Pleno a emissdo de Parecer Prévio sobre as contas que o Governador envia
anualmente, julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens e
valores publicos da administracdo direta e indireta, incluindo as fundacbes e sociedades
instituidas ou mantidas pelo Poder Publico Estadual e Municipal e as contas daqueles que
derem causas a perda, extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario.

Conforme o art. 71 da Lei Organica, o prazo para a elaboracdo do parecer é de 60
(sessenta) dias a contar de seu recebimento, no caso das contas do governador, e conforme o
art. 712 no caso dos prefeitos, tanto as contas de governo, quanto as contas de gestdo enviadas
até o dia 31 de marco do exercicio seguinte ao do exercicio de execucdo, terdo até 31 de
marco do exercicio vindouro ao do recebimento para a emissdo do parecer prévio pelo TCE.

O art. 11 do RI define como principais competéncias das cdmaras apreciar, para fins de
registro a legalidade das admissdes de pessoal na administracdo direta e indireta, e das
concessOes iniciais de aposentadorias, reformas, pensdes, bem como das revisdes, e decidir
sobre as inspecdes ordinarias realizadas, determinando as providéncias cabiveis. Ja o art. 3° da

Lei Organica estdo detalhadas as competéncias da primeira e segunda camaras:

§ 3° Compete a Primeira Camara decidir sobre processos pertinentes a fiscalizagdo
financeira, or¢camentaria, contabil, operacional e patrimonial dos municipios, incluidas
as entidades da administracéo indireta municipal, além das demais atribuicfes fixadas
no regimento Interno. (Acrescido pela Lei Complementar n° 192, de 31 de
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dezembro de 2008).

§ 4° Compete a Segunda Camara, além das atribui¢cdes fixadas no Regimento Interno,
instituir e examinar a legalidade de atos e procedimentos licitatérios, de modo especial
dos editais, das atas de julgamento e dos contratos celebrados pelo Estado e pelos
Municipios, bem como dos processos de dispensa e inexigibilidade de licitacdo e, com
parecer conclusivo, submete-lo a decisdo plenaria. (ACRE, 1989, art. 3°).

De acordo com o art. 15 da Lei Organica as principais competéncias do Presidente do

TCE/AC, sio:

| - dirigir o Tribunal e seus servicos;

Il - dar posse aos Conselheiros, aos Auditores, aos Membros_do Ministério Pablico
Especial junto ao Tribunal e aos demais servidores; dar posse aos conselheiros, aos
Conselheiros-substitutos, aos membros do Ministério Publico Especial junto ao tribunal
e aos demais servidores. (Redacdo dada pela Lei Complementar n° 327, de 29 de
dezembro de 2016);

Il - nomear, contratar, exonerar, dispensar, demitir, promover, aposentar e praticar
quaisquer atos relativos aos servidores do Tribunal, observadas as normas legais
aplicaveis inclusive a publicacéo de todos os atos no Diério Oficial;

Quanto a nomeacao do Auditor, é importante observar a contradicao entre o prescrito

no art. 39, §2° do Rl com o que esta definido no art. 16 da Lei Orgénica, afinal, quem dara

posse ao Auditor?

Art. 8 2° - Os Auditores serdo nomeados pelo Governador do Estado e tomardo

posse, em Sessdo Especial perante o Presidente do Tribunal de Contas. (RI

TCE/AC)

Art. 16 - Os auditores, também denominados Conselheiros-substitutos, em ndmero de
dois, serdo nomeados e empossados pelo presidente do Tribunal, dentre os cidadaos
que satisfagam aos requisitos exigidos para o cargo de conselheiros do TCE, mediante
concurso pablico de provas e titulos promovido pelo Tribunal, observada a ordem de
classificacdo. (Redacdo dada pela Lei Complementar n° 327, de 29 de dezembro de
2016).

O Corpo Especial formado pelos Auditores tem provimento através de concurso

publico de provas e titulos por profissionais das areas de Economia, Direito, Contabilidade e

Administracdo Publica, com experiéncia minima de 10 (dez) anos e idade minima de 35

(trinta e cinco) anos, sendo a idade maxima para assumir o cargo 65 (sessenta e cinco) anos.

Os Auditores sdo equiparados aos Juizes de Direito da Capital e hierarquicamente estéo

abaixo apenas dos Conselheiros, e a ele cabe a relatoria e votagdo das matérias distribuidas ao

Conselheiro gque esteja substituindo.

Importante esclarecer que o cargo de Auditor Substituto de Conselheiro possui

atribuicdes, competéncias e garantias diversas do cargo de Auditor de controle Externo, que é

o técnico responsavel pelas analises e relatérios dos processos.
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O Auditor de Controle Externo (ACE) pertence ao Corpo Técnico e de Apoio
Operacional, tem sua investidura por concurso publico de provas e titulos e atribuicbes
definidas no Plano de Cargos e Salédrios do TCE/ACRE. Para exercer o cargo, 0 servidor
deverd apresentar os quesitos de instrucdo, complexidade, responsabilidade por erros e
esforgo mental e visual condizentes com o cargo ocupado.

De acordo com o que consta no Anexo | do PCCR dos servidores do TCE/AC,
relativamente ao grau de instru¢cdo do ACE do Tribunal de Contas do Estado é de nivel
superior, pois ao ocupar 0 cargo, estard exercendo atividades que envolvem uma técnica
especifica e cientifica com conhecimentos adquiridos em &reas como: Engenharia, Ciéncias
Contébeis, Administracdo, Sistemas, Direito, Economia, Geografia, Ciéncias Biologicas,
dentre outras.

Conforme o art. 32 da Lei Organica do TCE/AC, o controle externo contabil,
financeiro, orcamentario, operacional e patrimonial do Estado, serd exercido pelo TCE,
através da Diretoria de Auditoria Financeira e Orcamentéria (DAFO), que se desdobra em
cinco unidades: Primeira Inspetoria Geral de Controle Externo (12 IGCE); Segunda Inspetoria
Geral de Controle Externo (22 IGCE); Terceira Inspetoria Geral de Controle Externo (32
IGCE); Quarta Inspetoria Geral de Controle Externo (42 IGCE); e Quinta Inspetoria Geral de
Controle Externo-5% — IGCE.

As competéncias das Inspetorias estdo definidas no art. 34 da Lei Orgénica do
TCE/AC:

Art. 34 - As Inspetorias Gerais de Controle Externo terdo a seu cargo exame das
demonstracBes contabeis das unidades administrativas dos Poderes Legislativo,
Executivo e Judicidrio, a instrucdo dos processos do julgamento da regularidade das
contas dos administradores e demais responsaveis, bem como a realizacdo das
inspec¢des julgadas necessarias pelo Tribunal de Contas, competindo: (LO TCE/AC,
1989).

A 12 IGCE exerce o controle sobre os 6rgdos da Administracdo direta e dos Poderes
Legislativo e Judiciario bem como sobre o Ministério Publico do estado (MPE) e sobre o
proprio Tribunal de Contas. E de sua competéncia a fiscalizacdo dos recursos da educacéo,
bem como do FUNDEB no Estado do Acre; A 22 IGCE fiscaliza os municipios, sendo a
responsavel pelo FUNDEB no municipio de Rio Branco; a 3% IGCE fiscaliza a Administracéo
Indireta composta pelas autarquias, empresas publicas, fundacbes publicas e sociedades de
economia mista; a 4% IGCE tem como competéncia a analise sobre a legalidade das admissdes,
aposentadorias, reformas e pensdes; e a 5% IGCE tem como competéncia matéria relativa aos

servigos de obras e engenharia, bem como ao meio ambiente e sua preservagao e recuperacao.
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A DAFO, através das Inspetorias de controle Externo, é a responsavel pelo
planejamento, metodologia e execucdo de auditorias, inspecOes e andlises das prestagdes de
contas anuais dos gestores publicos jurisdicionados do TCE/AC e desde 2009, com a
nomeacdo dos primeiros auditores, os cargos de Diretor e Inspetor foram substituidos por
servidores efetivos, de forma que desde 2014 até os dias atuais todos os chefes lotados na
Diretoria de Auditoria pertencem ao cargo de Auditores de Controle Externo, e embora ainda
ndo conste em nenhuma regra, ja € uma conquista para a garantia da autonomia dos processos
de controle da gestdo publica. Além da estrutura especifica de controle da Diretoria de
Auditoria, o TCE/AC possui uma ouvidoria para que o didlogo com a sociedade seja mais
préximo, e assim haja melhoria na gestdo dos 6rgaos e entidades publicas.

45 O TRIBUNAL DE CONTAS E O CONTROLE SOBRE OS RECURSOS DA
EDUCACAO E DO FUNDEB

Os Tribunais de Contas sdo 6rgdos independentes e autbnomos com competéncia
constitucional para exercer o controle externo sobre a gestdo governamental, possuindo,
inclusive, poder sancionatorio sobre os administradores publicos que se comportarem de
forma contréria ao direito administrativo.

A Lei n°® 4.320/64, conhecida como a lei do direito financeiro no Brasil, disciplina o
funcionamento dos fundos especiais e delega aos Tribunais de Contas, como 0rgéao

competente, a tarefa de fiscalizar, como segue:

Art. 71. Constitui fundo especial o produto de receitas especificadas que por lei se
vinculam a realizagdo de determinados objetivos ou servicos, facultada a adogao de
normas peculiares de aplicacéo.

Art. 72. A aplicacdo das receitas orcamentarias vinculadas a fundos especiais far-se-
4 através de dotacdo consignada na Lei de Orgamento ou em créditos adicionais.

Art. 73. Salvo determinagdo em contrario da lei que o instituiu, o saldo positivo do
fundo especial apurado em balanco sera transferido para o exercicio seguinte, a
crédito do mesmo fundo.

Os artigos acima elencados, além de conceituarem o fundo especial como uma forma
de vincular receitas para fins especificos, ainda definem que essas receitas deverdo constar na
lei orcamentéria anual ou via créditos adicionais. Considerando ainda o fato dos recursos de
fundos especiais, que ndo forem gastos dentro do mesmo exercicio financeiro, poderdo, caso a

lei que criou o fundo ndo determine o contrario, ser transferidos com vistas a execugio no

exercicio seguinte, sendo seu crédito no mesmo fundo.
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O Artigo 74 determina ainda que a lei que instituiu o fundo poderé determinar normas
especificas de controle, sem prejudicar a competéncia do Tribunal de Contas: “A Lei que
institui o fundo especial podera determinar normas peculiares de controle, prestacdo e tomada
de contas, sem, de qualquer modo, elidir a competéncia especifica do Tribunal de Contas ou
orgdo equivalente”.

O Capitulo VI da Lei n° 11.494/2007 trata especificamente do acompanhamento,
controle social, comprovacao e fiscalizacdo dos recursos do fundo, e em seus artigos 24, 26 e

27 define o funcionamento e controle sobre a execu¢do do FUNDEB, como segue:

Art. 24. O acompanhamento e o controle social sobre a distribui¢do, a transferéncia
e a aplicagdo dos recursos dos fundos serdo exercidos, junto aos respectivos
governos, no &mbito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
por conselhos instituidos especificamente para esse fim.

Art. 26. A fiscalizaco e o controle referentes ao cumprimento dos dispostos no art.
212 da Constituicdo Federal e do disposto nesta lei, especialmente em relagdo a
aplicacéo da totalidade dos recursos dos fundos, seréo exercidos:

I — pelo 6rgdo de controle interno no ambito da Unido e pelos 6rgdos de controle
interno no ambito dos estados, Distrito Federal e dos Municipios;

Il — pelos Tribunais de Contas dos Estados, do Distrito Federal e dos municipios,
junto aos respectivos entes governamentais sob suas jurisdicGes;

I11 — pelo Tribunal de Contas da Unido, no que tange as atribuicdes a cargo dos
6rgdos federais, especialmente em relagdo a complementagdo da Unido.

Art. 27. — os estados, o Distrito Federal e os municipios prestardo contas dos
recursos dos fundos, conforme os procedimentos adotados pelos tribunais de contas
competentes, observada a legislagdo aplicavel.

Paragrafo Unico. As prestacdes de contas serdo instruidas com parecer do conselho
responsavel, que devera ser apresentado ao Poder Executivo em até trinta dias antes
do vencimento do prazo para a apresentacdo da prestagcdo de contas prevista no
caput deste artigo.

A fiscalizacdo e o controle sobre a correta aplicacdo dos recursos do FUNDEB,
conquanto tenha amparo legal, tanto na lei que criou o fundo, quanto na lei que trata do direito
financeiro no Brasil, encontra inimeras dificuldades. Um exemplo da dificuldade encontrada
estd na forma de operacionalizacdo do funcionamento do CACS-FUNDEB, pois como nao €
uma unidade administrativa do Governo, para exercer suas atribuicdes necessita de apoio
material e logistico do Poder Executivo. Referente a competéncia dos Tribunais de Contas,
embora esses sejam Orgdos autbnomos e possuam autonomia orgamentéria, fato € que os
mesmos ainda demonstram fragilidades no que se refere ao controle sobre os recursos da
educacéo, especificamente sobre o FUNDEB.

Segundo Castro (2008), a palavra controle e financas ao longo da histéria caminharam
lado a lado. O controle é responsavel pelo equilibrio entre as receitas e as despesas. Assim
também acontece nas financgas publicas, sem um controle eficiente sobre os gastos publicos,

ndo h& como garantir equilibrio nas finangas publicas.
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Embora a aplicagdo dos recursos publicos no Brasil esteja em constante
aprimoramento e desenvolvimento, é sabido que mesmo sendo constante o0 uso de termos
como economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade, o que prevalece ainda ¢ a avaliacdo de
legalidade, ou seja, se a aplicacdo do recurso esta ou ndo de acordo com o prescrito na norma.

No que concerne aos recursos na funcdo educacdo, em que existem inimeros
regramentos especificos, a funcdo do controle externo, além de primar pela anélise da
legalidade das acBes, ja que estas iniciam com a obrigacdo de gasto minimo definido
respectivamente nos arts. 208 e 2012 da CF/1988, e art. 60 do Ato das Disposi¢des
constitucionais Transitdrias, o cumprimento dos deveres de oferta regular de ensino, a
universalizacdo de oferta, até 2016, da educacao bésica dos 4 (quatro) aos 17 (dezessete) anos
de idade e que o ndo oferecimento ou oferta irregular é de acordo com o art. 208, § 2° da
CF/1988 e art. 54, 82° do Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA), Lei n° 8.069, de 13 de
julho de 1990, é considerado crime de responsabilidade da autoridade competente, devera
desenvolver estratégias aprimoradas no sentido de desenvolver fiscalizagBes avangadas no
sentido de demonstrar a sociedade avangos ocorridos na gestdo quanto a eficiéncia,
efetividade e economicidade.

Além dos patamares minimos de gasto com manutencado e desenvolvimento do ensino
definidos no art. 212 da CF/1988, a fiscalizac&o sobre as aplicagdes dos recursos da educacao
devera observar também a eficiéncia, efetividade e economicidade do gasto do Fundo de
Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da
Educacdo Basica (FUNDEB), conforme o art. 60 do ADCT, e a Lei Federal n° 13.005, de 25
de junho de 2014, que estabeleceu o Plano Nacional de Educacdo (PNE) para o periodo de
2014 a 2024, e ao atingimento por parte dos gestores responsaveis pelas vinte metas previstas,
que tratam de universalizacdo, garantia de padrdo de qualidade e da equidade.

O PNE previu, como forma de possibilitar o atingimento de suas metas, estratégias
especificas de colaboracdo entre o Ministério da Educacdo, as Secretarias de Educacdo dos
Estados e municipios e os Tribunais de Contas da Unido, dos estados e dos Municipios, com o
objetivo de fortalecer os instrumentos de controle sobre a execu¢do dos recursos aplicados em
educacdo, conforme estratégia (20.4).

Conforme definido no art. 2°, inciso Il e art. 3°, incisos I, IV, V e VI, do Estatuto da
Associacdo dos Membros dos Tribunais de contas do Brasil (Atricon), constituem objetivos

da associagéo:

Art. 2° — Constituem objetivos da Associacéo:
Il — congregar os membros dos Tribunais de Contas na defesa de interesse e solucéo
de problemas comuns, relacionados com o livre exercicio de suas competéncias e
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prerrogativas constitucionais, perante as respectivas esferas de Governo, a opinido
publica e a sociedade;

Art. 3° — Sdo também objetivos da Associacao:

I — propugnar pelo entrosamento e coordenacdo das atividades dos Tribunais de
Contas do Brasil, visando a uniformizacdo dos métodos de controle, atendidas as
caracteristicas das areas de jurisdicdo de cada uma;

IV — estimular a Administracdo Publica a adotar medidas que possam otimizar a
aplicacdo de seus recursos;

VV — estudar e recomendar aos Tribunais de Contas do Brasil métodos e
procedimentos de fiscalizag&o;

VI — coordenar a implantagdo, nos Tribunais de Contas do Brasil, de um sistema
integrado de controle da Administragdo Publica, buscando a uniformizagdo de
procedimentos e garantindo amplo acesso do cidaddo as informacdes respectivas.
(Estatuto da Atricon).

Desse modo, no que se refere aos recursos da educagéo, a Atricon, que, enquanto nao
é aprovado o conselho Nacional dos Tribunais de Contas tem feito esse papel juntos aos
Tribunais de Contas, através da Resolucdo Atricon n° 03, de 06 de dezembro de 2015, aprova
as Diretrizes de controle Externo nas despesas com educacdo, com a tematica: Controle
externo dos recursos publicos destinados a Educacdo. O Anexo Unico da referida Resolugéo
traz as seguintes diretrizes para o controle sobre os recursos da educacdo pelos Tribunais de

contas:

1. Os Tribunais de Contas do Brasil, no cumprimento de suas competéncias
constitucionais, deverdo estabelecer em seu planejamento estratégico que € atividade
prioritaria o controle externo da aplicacdo de recursos publicos destinados a
educacdo, orientada a observancia dos principios inscritos no art. 206 da
Constituicdo Federal de 1988 — CF/88 e ao cumprimento tempestivo das metas e
estratégias fixadas no Plano Nacional de Educacdo — PNE, de que trata a Lei no
13.005/2014.

2. O controle externo da educacdo abrangerd ndo apenas a fiscalizacdo contabil,
financeira, orcamentaria e patrimonial, mas também avaliard, quantitativa e
qualitativamente, a evolucdo de cumprimento das metas e estratégias previstas no
PNE, em seus aspectos de governanca, tempestividade e operacionais, de modo a
assegurar a legalidade, legitimidade, eficicia, eficiéncia, efetividade e
economicidade da aplicacdo dos recursos publicos destinados a educagéo.

3. Os Tribunais de Contas desenvolverdo, de forma continuada, competéncia técnica
para analisar a governanca das politicas publicas de educacdo, a qualidade do
planejamento e 0s aspectos operacionais da gestdo da rede de ensino, bem como
incentivardo o uso de tecnologia de informacdo para 0 acompanhamento de gastos e
resultados referidos as metas e estratégias do PNE.

4. A atuacdo dos Tribunais de Contas serd objeto de planejamento anual especifico
que descrevera as acBes a serem desenvolvidas no exercicio, e prevera metas,
estratégias e indicadores que mensurem o resultado de sua atuacdo na area da
educacao.

5. Os Tribunais de Contas deverdo acompanhar a elaboracdo e a execucdo dos
Planos Estaduais e Municipais de Educacgdo, de modo a zelar pelo cumprimento das
metas e estratégias fixadas em conformidade com os parametros e prazos da Lei
Federal no 13.005/2014.

6. O risco de ndo atingimento das metas e estratégias educacionais nos termos e
prazos definidos legalmente deverd ser considerado critério para a sele¢cdo dos
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jurisdicionados a serem fiscalizados, sem prejuizo de que os Tribunais de Contas
realizem outras a¢des de controle que entender necessarias.

7. No exame das contas anuais 0s Tribunais de Contas deverdo analisar o
cumprimento das metas dos planos de educacdo e avaliar a necessidade de
responsabilizacdo administrativa pela ma ou ineficiente gestdo dos recursos

Publicos de educacéo. (Resolugdo Atricon n° 03/2015).

A Resolucdo TCE/AC n° 062, de 18 de julho de 2008, disciplina a documentagéo que
os jurisdicionados tém que enviar para comprovacao dos gastos anuais, e em seu Anexo |,
constam o rol de documentos que o Governo do Estado (Contas de Governo) deve enviar
anualmente. O item XII, por exemplo, define o envio de demonstrativos dos limites
constitucionais e legais quanto as despesas com MDE e FUNDEB, entretanto o 6rgdo de
controle ndo possui nenhuma norma especifica sobre o controle dos gastos com educacao.

A caréncia de uma Resolucdo ou até mesmo uma Nota Técnica especifica sobre 0s
recursos da educacdo no Estado e em seus municipios tem causado divergéncias nas analises
ja que ndo ¢é privilégio do TCE/AC a diversidade de entendimento sobre o que pode ser
classificado como MDE e o que ndo pode. Outra questdo recorrente tem sido as fontes
adicionais do ensino que, mesmo ndo sendo oriundas de impostos, devem ser aplicadas no
ensino e consideradas para o calculo dos 25%, conforme o art. 212 da CF.

No que se refere ao percentual minimo para gasto na educagdo, a Constituicao
Estadual, em seu art. 197, determinou a aplicacdo de um percentual de 30%, em que pese 0

fato de art. 69 da LDB reiterar o percentual estipulado pela Constituicdo Federal.

Art. 197. O Estado do Acre aplicara, anualmente, com a educagdo, nunca menos de
trinta por cento da receita resultante de impostos, inclusive a proveniente de
transferéncias constitucionais da Unido.

§ 1° Qitenta e cinco por cento dos recursos de que trata este artigo serdo destinados a
manutencdo e desenvolvimento do ensino. (ACRE, 1989).

No aspecto concernente aos recursos do FUNDEB, o0s governos estaduais e municipais
séo obrigados, conforme o art. 25 da Lei n® 11.494/2007, a comprovar a utilizacdo dos

recursos em trés momentos, quais sejam:

a) Mensalmente ao CACS-FUNDEB, através de relatdrios gerenciais;

b) Bimestralmente conforme disposto no § 3°, art. 165 da CF, e art. 72 da Lei n°
9.394/96 (LDB) através do RREO, onde evidenciara as despesas de manutencéo
e desenvolvimento do ensino, a conta do FUNDEB,;

¢) Anualmente ao Tribunal de Contas do Estado, conforme definido nos normativos
internos do drgdo. (BRASIL, 2007).

Na prestacdo de contas enviada anualmente, deverd constar o parecer do CACS-
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FUNDEB. Sendo os gestores do FUNDEB jurisdicionados do TCE Acre, conforme art. 41 da
Lei Complementar n° 38, de 27 de dezembro de 1993, a Lei Orgéanica do TCE/AC), devem

atender o prescrito nos arts. 42 e 43 da norma.

Art. 41 - Ajurisdi¢éo do Tribunal abrange:

| - qualquer pessoa fisica, 6rgdo ou entidade a que se refere o art. 36 desta lei, que
utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiro, bens e valores pablicos ou
pelos quais o Estado ou Municipio responda, ou que, em nome destes, assuma
obrigacdes de natureza pecuniaria;

Art. 42 - Estdo sujeitas a tomada de contas e, ressalvado o disposto no inciso XXXV
do art. 50 da Constituicdo Federal, sé por decisdo do Tribunal de Contas do Estado
podem ser liberadas dessa responsabilidade, as pessoas indicadas no art. 41, desta
lei. Art. 43 - As contas dos administradores e responsaveis a que se refere o artigo
anterior serdo anualmente submetidas a(o) julgamento do Tribunal, sob a forma de
tomada ou prestacdo de contas, organizadas de acordo com normas estabelecidas em
instrucdo normativa. Paragrafo Unico - Nas tomadas ou prestagdes de contas a que
alude este artigo devem ser incluidos todos 0s recursos, orcamentarios e extra
orcamentarios, geridos ou ndo pela unidade ou entidade.

Para que o jurisdicionado atenda ao que esta determinado na Lei Orgénica, o TCE
Acre detalha como devera ser o envio das prestagdes de contas através de resolucdes. Assim,
em 18 de julho de 2008, foi aprovada a Resolucdo TCE n° 062, que no anexo VII vai detalhar
a documentacdo necessaria para analise da prestacdo de contas dos fundos constitucionais e
legais do Estado e dos Municipios.

Dentre os principais documentos exigidos pelo 6rgdo de fiscalizacdo, estdo: o relatério
circunstanciado sobre o gerenciamento e execucdo dos planos; o relatério dos decretos de
abertura dos créditos adicionais; 0s anexos exigidos pela Lei n° 4.320/64 no que diz respeito a
receita, despesa e os demonstrativos contabeis; o0s extratos bancarios e a atualizacdo do
inventario analitico dos bens moveis e imoveis.

E fato que no rol de documentos para Prestacio de Contas ndo conste o parecer do
CACS-FUNDERB, aspecto que contribui para fazer com que o gestor, ao ser questionado pela
falta deste documento pela auditoria, argumente que ndo enviou porque ndo consta no anexo a
solicitacdo. Sobre a questdo em evidéncia, os artigos. 13 e 14 da Resolugdo 062 se constituem

na base da fundamentacéo legal do auditor para que o gestor envie o referido parecer.

Art. 13. A andlise das Prestacdes de Contas abrangidas por esta Resolucdo
compreendera exames técnicos e acompanhamento das execugdes orcamentaria,
financeira, patrimonial e operacional, os quais poderdo ser subsidiados por
auditorias e inspec¢des realizadas por este Tribunal de Contas.

Art. 14. Poderdo ser solicitados outros documentos além dos constantes nesta
Resolucdo, caso sejam necessarios a analise técnica das Prestacdes de Contas.
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Ao solicitar documentos que ndo constam no rol descrito no anexo, o auditor busca
compreender situacdes que ndo estdo claras na documentacdo encaminhada e garantir que a
analise seja feita com seguranca. Como a Lei do FUNDEB define que a Prestacdo de Contas
do fundo devera acompanhar o parecer, a falta do mesmo implicara uma analise incompleta.

Ainda sobre a documentacdo que o TCE solicita para a prestacdo de contas do
FUNDEB, o Anexo VII, item I, determina o envio de Relatorio Circunstanciado sobre o
gerenciamento e a execuc¢do dos planos, programas, gastos e investimentos do periodo,
estabelecendo comparacdo entre as metas previstas com as realizadas e avaliagdo dos
resultados obtidos, sendo 0 mesmo também solicitado nas contas do Poder Executivo.

No tocante a fiscalizacdo do FUNDEB, o TEC/AC também ndo possui uma norma
especifica. Mesmo diante da principal fonte de financiamento da educacdo, ndo constar norma
propria, mas uma resolucdo que disciplina o envio de documentos para todos os
jurisdicionados. A falta de uma norma especifica tem dificultado aos auditores como proceder
no caso de contabilizacdo dos bens adquiridos com os recursos do fundo, ou como devem ser
analisadas as contas do fundo, juntas ou separadas da do Poder Executivo. Sem a norma, fica
a critério de cada auditor e decisdo do Conselheiro Relator.

A questdo esta presente no periodo analisado em que o exercicio de 2010 esta
apensado ao processo de prestagcdo de contas da Prefeitura porque, de acordo com o Relator,
essa é a forma mais adequada de se proceder a andlise. J& nos demais exercicios, foram
analisadas separadamente.

A anélise das duas prestacdes de contas juntas e as vezes pelo mesmo auditor encontra
justificativa no fato de, por ser o FUNDEB a principal fonte de financiamento da Educacao
Basica, possuir o maior volume de recursos para analise. No caso do FUNDEB no Estado, as
contas da Secretaria de Estado de Educacdo geralmente sdo analisadas conjuntamente, pois o
seu orcamento é basicamente composto pelos recursos do fundo.

Considerando que o TCE/AC nao possui normas especificas para a fiscalizacdo dos
recursos da educacdo, o embasamento legal de suas anélises é balizado pelas normas federais,
estaduais e municipais, a LDB, bem como decisées do TCU e outros Tribunais de Contas.
Ainda conta com o apoio da Atricon no tocante a orientacGes estratégicas para o exercicio de
suas competéncias. A mais efetiva tem sido a metodologia do indice de Efetividade da Gestdo
Municipal (IEGM) Brasil*".

T Anuério IEGM Brasil 2015. Disponivel em: <http://iegm.irbcontas.org.br/base/anuario_2015.pdf>. Acesso em
2 out. 2017.
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Certamente, a norma especifica deve considerar a Constituicdo Federal, a Constituicdo
Estadual, a LDB, a Lei do FUNDEB e demais normas relativas ao financiamento da educacéo
no Brasil. Entretanto € fundamental para que o jurisdicionado saiba exatamente como o
Tribunal de Contas interpreta as regras para receitas e despesas vinculadas a educacéo, pese 0
fato de no acordo com o TC haver interpretagdes diversas. Um exemplo patente é a questdo
acerca da interpretacdo do minimo que os TCs consideram: o da CF ou das Constituicfes
Estaduais e Leis Organicas quando superior aos 25%? Ou sobre se juros e multas de impostos
e as receitas da divida ativa dos impostos compdem a base de calculo do percentual minimo?

O IEGM Brasil 2015 é o indice de desempenho elaborado pelo Tribunal de Contas do
Estado de S&o Paulo (TCESP) e difundido para os demais Tribunais de Contas do Brasil e se
compde de 7 (sete) dimensdes do orcamento publico: Planejamento, Saude, Educacdo, Gestao
Fiscal, Meio Ambiente, Cidades Protegidas e Governanca em Tecnologia da Informacdo. O
indice tem foco na analise da infraestrutura e dos processos dos entes municipais, e busca
avaliar a efetividade das politicas e atividades publicas desenvolvidas pelos gestores. As
informacBes do IEGM séo fornecidas pelos proprios Municipios e validadas por amostragem
pelas equipes de fiscalizacdo dos Tribunais de Contas e possui cinco faixas de resultados.

O IEGM Brasil teve a adeséo de 22 Estados, mais o Distrito Federal, e tem como
responsavel pela execucdo o Tribunal de Contas de cada Estado que se encarrega de observar
0s meios utilizados pelos municipios jurisdicionados no exercicio de suas atividades. As
informacBes sdo as constantes das inspecdes e auditorias ja realizadas dos dados coletados
através do Sistema de Andlise e Prestacdo de Contas (SIPAC) e diversas informacdes
requeridas via questiondrio no i-Planejamento, oportunidade na qual sdo apuradas
informacdes sobre o cumprimento dos limites constitucionais da educacéo e da saude.

O Estado do Acre teve adesdo de 100% ao IEGM e os 22 (vinte e dois) municipios
preencheram os questionarios das sete dimensdes. Na analise dos dados, o Acre ficou na faixa
C (Baixo nivel de adequacdo) sendo que o municipio de Rio Branco foi o Gnico a alcancar a
faixa B (Efetiva IEGM entre 60,0% e 74,9% da nota maxima), sendo a média do Brasil C+
(Em fase de adequacéo - IEGM entre 50,0% e 59,9% da nota maxima).

Embora o municipio de Rio Branco tenha alcancado a faixa B (Efetiva IEGM entre
60,0% e 74,9% da nota maxima) no que se refere a dimensdo Educacdo, na questdo sobre o
cumprimento do art. 212 da CF que prescreve que 0s municipios devem aplicar, no minimo,
25%, da receita de impostos na Educagdo, o questionério ndo obteve resposta. Também néo

foi enviada resposta sobre a aplicacdo dos recursos do FUNDEB.
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i-Educ/IEGM Brasil O indice Municipal da Educacdo mede o resultado das acdes da
gestdo publica municipal nesta area por meio de uma série de quesitos especificos
relativos a educacdo infantil e Ensino Fundamental, com foco em aspectos
relacionados a infraestrutura escolar. Este indice retne informacgdes sobre avaliacdo
escolar, planejamento de vagas, atuacdo do Conselho Municipal de Educacéo,
problemas de infraestrutura, merenda escolar, situacdo e qualificacdo de professores,
quantitativo de vagas, material e uniforme escolares. (Anuario IEGM, 2015).

Isso posto € interessante observar que, mesmo sem responder aos itens relacionados ao
financiamento da Educacdo, o municipio de Rio Branco na dimensdo Educacao ficou na faixa
B+ (Muito efetiva - IEGM entre 75,0% e 89,9% da nota méaxima). Contudo, cumpre destacar
que o questionario ndo é a Unica fonte de dados do IEGM.

4.6 OS TRIBUNAIS DE CONTAS E O CONTROLE SOCIAL

O Tribunal de Contas do estado do Acre em seu Planejamento estratégico se
comprometeu em “Exercer o controle externo, orientando e fiscalizando a gestdo publica, e
incentivar a sociedade ao exercicio do controle social”, sendo este o exercido pela sociedade.

Sobre a questdo da participacdo do cidaddo no controle e execucdo dos gastos, Di
Pietro (2012) afirma que o cidaddo pode participar em que pese ao fato deste ser atribuicédo de
natureza estatal. Essa intervencdo social deve ser em favor de interesses coletivos. O controle
interno é o controle da administracdo sobre os seus proprios atos, sendo idealizado através de
um sistema estruturado que garanta ao gestor que os atos de sua gestdo sdo executados
conforme o que a legislagdo determina, ja que ele s6 pode fazer o que a lei autoriza.

Para Aguiar (2011), o controle social é diretamente exercido pelo cidad&o, e € um bom
indicador do desenvolvimento de um povo. Um controle social forte é aquele no qual o

cidaddo preocupa-se com a eficiente aplicacdo das verbas governamentais.

Um controle social forte depende tanto da vontade do povo como da vontade do
Estado. Caso o povo ndo possua bom nivel de instrugdo, ndo poderd checar se as
acOes desenvolvidas pelo governo estdo ou ndo consoante com o desejo, bem como
se estd havendo ou ndo respeito as normas aplicAveis & Administragdo Publica.
(AGUIAR, 2011, p. 152).

A Lei Complementar n® 101, de 4 de maio de 2000, conhecida como Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF), alterada pela Lei Complementar n° 131, de 2009 (Lei da
Transparéncia) e Lei Complementar n° 156, de 2016, refor¢a a questdo da transparéncia como

condic&o essencial ao controle do gasto publico.
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Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais sera dada
ampla divulgacgdo, inclusive em meios eletrdnicos de acesso publico: os planos,
orcamentos e leis de diretrizes orcamentarias; as prestacdes de contas e 0 respectivo
parecer prévio; o Relatdrio Resumido da Execucdo Orcamentaria e o Relatério de
Gestdo Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos.

§ 1° A transparéncia sera assegurada também mediante: (Redacdo dada pela Lei
Complementar n° 156, de 2016)

I — Incentivo a participacdo popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante os
processos de elaboracdo e discussdo dos planos, lei de diretrizes orcamentarias e
orcamentos; (Incluido pela Lei Complementar n® 131, de 2009).

Il - Liberaco ao pleno conhecimento e acompanhamento da sociedade, em tempo
real, de informag6es pormenorizadas sobre a execucdo orcamentaria e financeira, em
meios eletronicos de acesso publico; (Redacdo dada pela Lei Complementar n® 156,
de 2016).

111 — adocéo de sistema integrado de administracdo financeira e controle, que atenda
a padrdo minimo de qualidade estabelecido pelo Poder Executivo da Unido e ao
disposto no art. 48-A._incluido pela Lei Complementar n® 131, de 2009). (Vide
Decreto n° 7.185, de 2010). (grifo do autor)

Assim, a LRF busca subsidiar o cidaddo para o efetivo controle social. O objetivo
maior da lei, ao criar instrumentos de transparéncia, era capacitar o cidadao para o exercicio
do controle, pois com as informacgdes disponiveis em tempo real ndo ha necessidade de
depender da vontade dos governantes para garantir a aplicacdo eficiente e efetiva dos recursos
publicos.

A CF/88, no art. 165, ao tratar das leis orcamentarias, em seu inciso 3° ja previa a
criacdo do principal instrumento para o controle social, que é o Relatério Resumido da
Execu¢do Orcamentaria (RREO): “O Poder Executivo publicarg, até trinta dias ap6s o
encerramento de cada bimestre, relatorio resumido da execugdo orgamentaria”. O RREO € o
mesmo relatorio definido no Art. 48 da LRF. Todavia, a nova norma incrementou ao incluir
mais um relatério, o Relatorio de Gestéo Fiscal (RGF).

O Art. 72 da LDB também define que as receitas e despesas com manutencao e
desenvolvimento do ensino serdo apuradas e publicadas nos balancos do Poder Publico, assim
como nos relatorios a que se refere o § 3° do art. 165 da Constituigdo Federal.

A Secretaria do Tesouro Nacional (STN), através da edicdo da Portaria n® 577, de 15
de outubro de 2008, aprovou a 1? edicdo do Manual Técnico de Demonstrativos Fiscais
(MTDF), e a Portaria STN n°. 403, de 28 de junho de 2016, aprovou a 72 edicdo do manual
que agora € Manual de Demonstrativos Fiscais (MDF). O MDF tem como base legal o
disposto no § 2° do art. 50 da LRF, que estabelece que “a disponibilidade de caixa constara de
registro préprio, de modo que os recursos vinculados a 6rgédo, fundo ou despesa obrigatdria
fiquem identificados e escriturados de forma individualizada”.

A LRF estabelece ainda as normas para a elaboracdo e publicacdo do Relatorio

Resumido da Execucdo Orcamentéria, que abrange os 6rgdos da Administracdo Direta e


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp156.htm#art27
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp156.htm#art27
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp131.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp156.htm#art27
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp156.htm#art27
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/LCP/Lcp131.htm#art1
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2010/Decreto/D7185.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2010/Decreto/D7185.htm

112

Indireta, e todos os Poderes. Sua elaboragdo e publicacdo é competéncia do Chefe do Poder
Executivo da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios, sendo os dados
contabeis considerados o consolidado de todas as unidades gestoras, no ambito da
administracdo direta, autarquias, fundagbes, fundos especiais como o FUNDEB, empresas
publicas e sociedades de economia mista.

O RREO possui publicacdo bimestral e esta devera ser efetuada trinta dias apos o
encerramento do semestre de referéncia. O anexo oito do referido relatorio demonstra a
receita e a despesa com Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino (MDE), e demais
informagdes de interesse do controle financeiro relacionadas a educacdo. A elaboragdo do
RREO é fator determinante para o efetivo controle sobre os recursos da educagdo, e caso 0
ente ndo o elabore ficara impedido de receber transferéncias voluntarias.

Com o objetivo de reduzir divergéncias e fortalecer a transparéncia e controle sobre 0s
recursos da educacgéo, em 08 de julho de 2008 o MEC publica a Portaria n°® 844 que determina
a Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios o preenchimento dos formularios do Sistema
de Informacg6es sobre Orcamentos Publicos em Educacdo (SIOPE), relativas a MDE como
condicdo indispensavel ao recebimento das transferéncias voluntarias pelo Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacgdo (FNDE).

Segundo o anexo 8 da 72 edicdo do Manual de Demonstrativos Fiscais (2016), o
Demonstrativo das Receitas e Despesas com MDE identifica:

a) as receitas resultantes dos impostos e transferéncias destinados a MDE,
constituidos por receita de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias,
e as despesas com agdes tipicas de MDE;

b) as fontes adicionais para o financiamento da educagéo, como por exemplo a
contribuigdo social do saldrio-educacdo, as transferéncias do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagdo — FNDE, as transferéncias de convénios, as
operacles de crédito e a aplicagdo financeira de outros recursos de impostos
vinculados a educagdo, bem como as despesas custeadas por estas fontes;

c) informagdes relativas ao Fundo de Manutencéo e Desenvolvimento da Educacédo
Bésica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo — FUNDEB, tais como as
receitas a ele destinadas e por ele recebidas, a complementacdo da Unido, as
despesas com profissionais do magistério e o controle da utilizacdo de recursos no
exercicio subsequente;

d) outras informacBes para controle, tais como 0s restos a pagar inscritos com
disponibilidade financeira de recursos de impostos vinculados a educacdo e o fluxo
financeiro dos recursos destinados a educagdo. (grifo do autor)

Considerando o fortalecimento da transparéncia na gestéo fiscal defendido pela LRF, o
MDF define que os dados dos demonstrativos devem demonstrar os cumprimentos dos limites

minimos de aplicagdo em MDE do percentual dos impostos destinados ao FUNDEB na
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remuneracdo do magistério da educacdo béasica e ser explicitos e inteligiveis de forma a
favorecer o controle pelos 6rgéaos de fiscalizagcdo, bem como pelo cidad&o.

O MDF eé referéncia na metodologia para a elaboracdo dos demonstrativos que
possibilitardo ao governo, aos 6rgdos de controle, e dada a simplificacio do mesmo, ao
controle social, entretanto é necessario que haja publicidade sobre as informacdes tratadas no
mesmo para que haja efetividade nas diversas formas de controle.

Com esse entendimento, Aguiar (2011) acredita que, conforme a ma-fé do gestor
publico, pode haver falta de interesse em capacitar a sociedade para o desenvolvimento do
controle social. Por entender que o controle social é o mais eficiente em sua fiscalizacéo, a
legislacdo brasileira vem, ao longo dos anos, aprovando leis que incentivem o cidaddo a
participar do controle sobre os atos da gestdo governamental.

Mais recentemente, o termo “accountability” tem sido ampla e recorrentemente

divulgado no Brasil quando se trata de controle governamental.

Accountability trata do controle dos atos dos governantes em relacdo ao programa de
governo, a corrupgdo ou & preservacéo de direitos fundamentais dos cidadéos. Mais
recentemente, esse tema tem sido estudado em sua intersec¢do com a reforma do
Estado, analisando como o aperfeicoamento das instituicbes estatais pode
contemplar, a0 mesmo tempo a melhoria do desempenho dos programas
governamentais e sua maior transparéncia e responsabilizacdo do poder publico
frente a sociedade. (ABRUCIO; ARVATE, 2004, p.76).

O termo em sua traducdo mais fiel quer dizer “responsabilizagdo politica” dos
governantes perante seus governados. A tematica ganhou forca nas financas publicas, a partir
da reforma do Estado na década de 90 do século passado com os efeitos das boas praticas
governamentais no desenvolvimento econdmico.

Nobrega (2011) define o termo em trés tipos: a) accountability vertical, b)
accountability horizontal e; c¢) accountability social. Sendo o vertical, o controle exercido pelo
povo no periodo eleitoral, o horizontal desempenhado pelas agencias institucionalizadas para
esse fim e o social o praticado por conselhos como 0 CACS-FUNDEB Assim, accountability
é a responsabilidade das agéncias para fiscalizar os governantes, pois segundo o referido autor
0s tribunais de contas e os conselhos de acompanhamento do FUNDEB fazem parte de uma
rede de agéncias estatais de controle.

E oportuno ainda diferenciar a atuac&o dos tribunais de contas e dos CACS-FUNDEB,
visto que foram criados especificamente para a fiscalizacdo. Os Tribunais de Contas tém
previsdo constitucional e sdo 6rgdos autbnomos e independentes, com dotacdo orgamentéria

definida, logo, pode exercer suas competéncias, inclusive com poder sancionatorio sobre os
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fiscalizados ja que séo tribunais administrativos.

O CACS-FUNDEB é um colegiado que tem sua fundamentacdo também no Art. 24 da
Lei n° 11.494/2007 e tem como funcdo principal acompanhar e controlar os recursos do
FUNDEB, conforme cada esfera de poder. Ainda que possua atuacdo independente, o CACS-
FUNDEB depende do Poder Executivo para executar suas funcdes, sendo esse apoio
relacionado ao material, logistica, equipamentos, ou seja, toda a estrutura necessaria ao
efetivo funcionamento.

Entre suas atribuicOes estd previsto supervisionar o censo escolar, acompanhar a
elaboracédo da proposta orcamentéria anual e instruir parecer que acompanharia a Prestagdo de
Contas do fundo, conforme previsto no artigo 27 da mesma norma:

Art. 27. Os estados, o Distrito Federal e os municipios prestardo contas dos recursos
dos fundos conforme os procedimentos adotados pelos tribunais de contas
competentes, observada a regulamentacéo aplicavel.

Paragrafo Unico. As prestacBes de contas serdo instruidas com parecer do conselho
responsavel, que devera ser apresentado ao Poder Executivo respectivo em até trinta
dias antes do vencimento do prazo para a apresentacdo da prestacdo de contas
prevista no caput deste artigo.

Também compete ao CACS-FUNDEB o acompanhamento e controle sobre as
transferéncias e aplicacdo dos recursos do FUNDEB, o acompanhamento da elaboracdo da
proposta or¢camentaria anual e instrucdo com pareceres as prestagdes de contas a serem
apresentadas ao Tribunal de Contas.

Nesse aspecto € importante esclarecer os tipos de controle previstos na constitui¢do
Federal e exercidos pelo CACS-FUNDEB, bem como pelo Tribunal de Contas. O controle
exercido pelo CACS-FUNDEB ¢é o conhecido controle social e tem sua fundamentag&o no art.
5°, 8 LXXIII e art. 74, § 2°, ambos da CF/88:

Art. 5°, 8§ LXXIII — Qualquer cidadéo é parte legitima para propor agdo popular que
vise a anular ato lesivo ao patriménio publico ou de entidade de que o Estado
participe, a moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patriménio histérico e
cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas judiciais e do
onus da sucumbéncia.

Art. 74, § 2° - Qualquer cidaddo, partido politico, associa¢do ou sindicato é parte
legitima para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o
Tribunal de Contas da Unido.

Considerando o fato da CF/88 consolidar o controle social nos artigos acima citados,
inimeras outras normas foram aprovadas referente ao fortalecimento do apoio da sociedade
sobre o0s recursos publicos, sobretudo os recursos vinculados. Tal tipo de controle, seja

individualmente por cada cidadédo, seja de forma organizada em colegiados, como € 0 caso
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dos conselhos paritarios, € o que se entende por controle social.

Os conselhos como o CACS-FUNDEB séo instancias mais modernas de exercicio da
cidadania, nos quais a participacdo popular na gestdo publica se efetiva através da funcéo
fiscalizadora e acompanhamento dos atos praticados pelos governantes. Além de controlar os
recursos, os conselhos exercem também a funcdo deliberativa na qual decide sobre as
estratégias utilizadas nas politicas publicas.

No Brasil existem inimeros conselhos de politicas publicas que podem ter ou ndo agéo
nacional e outros com atuacdo mais restrita a esfera de poder em que se da a politica publica
propriamente. No caso do CACS-FUNDEB sua atuagdo se da na esfera de poder em que esta
inserido. Suas atribuicdes e formacéo sdo definidas conforme o Quadro 15:

Quadro 15 — Composicao e atribuicdes do CACS-FUNDEB

O QUE FAZ QUEM FAZ PARTE
v' Examina os gastos realizados com recursos v" Representantes do  Poder  Executivo
do Programa. Municipal (Prefeitura), dos quais pelo
v" Supervisiona 0 censo escolar anual e a menos 1 (um) deve ser da Secretaria
elaboracéo da proposta or¢amentéria anual, Municipal de Educagdo ou de 6rgédo
com o objetivo de concorrer para o regular e educacional equivalente.
tempestivo tratamento e encaminhamento v' Representante dos professores da educagdo
dos dados estatisticos e financeiros. bésica pablica.
v" Acompanha a aplicagdo dos recursos v" Representante dos diretores das escolas
federais referentes ao Programa Nacional de bésicas puablicas.
Apoio ao Transporte do Escolar (Pnate) e ao v" Representante dos  servidores  técnico
Programa de Apoio aos Sistemas de Ensino administrativos das escolas basicas pablicas.
para Atendimento a Educagdo de Jovens e v" Representante (s) dos pais de alunos da
Adultos, e, ainda, recebe e analisa as educagdo basica publica.
prestacbes de contas referentes a esses v" Representante (s) dos estudantes da
Programas, formula pareceres conclusivos educacdo bésica publica, um € indicado pela
sobre a aplicacdo desses recursos e entidade de estudantes secundaristas.
encaminha-os ao Fundo Nacional de v" Representante (s) do respectivo Conselho
Desenvolvimento da Educagdo (FNDE). Municipal de Educacéo.
v" Representante do Conselho Tutelar da
Crianca e do Adolescente, indicado por seus
pares, quando houver ho municipio.

Fonte: Cartilha Olho vivo no Dinheiro Plblico — Controladoria Geral da Unido (CGU).

O CACS-FUNDEB tem sua competéncia limitada ja que ndo possui autonomia, sendo
dependente da gestdo municipal para exercer suas funcGes. Sem autonomia orcamentaria e
financeira, além de ndo possuir poder sancionatorio, sua fiscalizagdo possui apenas poder de
cunho moral ou de restricdo publica. Mesmo sem autonomia, o conselho de acompanhamento
do FUNDEB possui importancia fundamental para o efetivo controle da gestdo, podendo
contribuir com os tribunais de contas no que se refere a acessibilidade que possui com a
execucgéo do recurso do fundo.

Para Nobrega (2011), as informacgdes ndo devem apenas ser divulgadas, mas ser
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tempestivas e inteligiveis ao cidaddo para que seja utilizada como instrumento de
transparéncia. Como forma de fortalecer a participacdo popular no acompanhamento do gasto
publico, a Lei n° 101, de 05 de maio de 2000, conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF), em seu artigo 48 obriga aos gestores publicos a divulgacdo de relatérios e

demonstrativos para o0 acompanhamento da gestdo publica.

4.7 CONTROLE E PRESTACAO DE CONTAS: O QUE PODE REVELAR A ANALISE?

Para a anélise dos dados retomaremos o objetivo geral da investigacdo que € analisar a
atuacdo da fiscalizagdo exercida pelo TCE/AC no que se refere a prestacdo de contas dos
recursos por parte do municipio de Rio Branco (no periodo de 2010 a 2013). Interessou
verificar a questdo da aplicacdo dos recursos e o cumprimento das contrapartidas do ente
federado no tocante a oferta da educacdo infantil e anos iniciais (1° ao 5° ano) do ensino
fundamental, razdo pela qual apoiaremos a andlise nos dados constantes das prestacfes de
contas do FUNDEB no periodo definido para o estudo na perspectiva de mensurar 0s
investimentos e dimensionar o crescimento das matriculas.

Considerando o Parecer do CACS-FUNDEB, constatamos que ele trata basicamente
do aspecto orcamentario do Fundo, ou seja, a receita arrecadada e a despesa empenhada,
sendo bastante sucinto e genérico quanto aos demais assuntos relacionados a prestacdo de
contas do Fundo. Um exemplo tacito é a questdo referente ao valor dos restos a pagar que ndo
consta nenhum comentario sobre se, de fato, os recursos foram aplicados nas despesas
vinculadas, considerando que o valor do mesmo no exercicio de 2011 foi significativo

conforme pode ser percebido a partir dos dados constantes na Tabela 5:

Tabela 5 — Dados da Receita e Despesa Total do FUNDEB no Municipio de Rio Branco no
periodo de 2010 a 2013.

ANOS
INDICADOR (em milhoes) 2010 2011 2012 2013
Receita Total® R$ 37.272.831,74 | R$ 46.553.718,87 | R$49.341.226,35 | R$53.092.815,00
Despesa R$ 36.338.221,85 | R$ 46.205.863,70 | R$ 48.269.962,78 | R$ 53.078.344,51
Restos a Pagar R$ 917.773,76 R$ 342.382,28 R$ 64.336,49 R$ 40.000,00
Saldo Disponivel R$ 2.467,04 R$ 5.472,89 R$ 328.564,77 R$ 14.471,41

Fonte: Dados constantes das Prestacdes de Contas nos periodos acima definidos.

Considerando o periodo pesquisado 2010 a 2013, a anélise dos dados tem por base as
informagdes constantes do parecer do CACS-FUNDEB, o Relatério de Gestdo do FUNDEB

*8 Incluidos juros sobre aplicages financeiras e receitas ndo contabilizadas nos exercicios anteriores.
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sob a responsabilidade da Secretaria Municipal de Educacdo (SEME) e a analise sobre a
Prestacédo de Contas por parte do TCE.

No concernente ao parecer do CACS-FUNDEB, nao ha nenhuma irregularidade na
gestdo do fundo, e em todas as prestacfes de contas consta 0 mesmo texto, e a Unica alteracao
é do exercicio de execu¢do do fundo:

Face o exposto e, atendidas, ainda, as demonstragdes financeiras elaboradas de
acordo com a Lei n° 4.320, de 17 de mar¢o de 1964, Lei complementar n° 101, de 4
de maio de 2000, Lei Federal n® 9.494, de dezembro de 1996, Lei n° 8.666, de 21 de
julho de 1993 e, com base nos relatérios contabeis, referentes ao periodo de janeiro a
dezembro/2013, somos de parecer de que tais pecas representam a situacdo
administrativa —financeira do FUNDEB, no exercicio de 2013, da Prefeitura

Municipal de Rio Branco, assim manifestamo-nos, favoravelmente, pela sua
aprovacdo. (PARECER CACS-FUNDERB, PC, 2013, p. 13).

Além do parecer do CACS-FUNDEB, o TCE-Acre orienta na elaboracdo do Relatério
de Gestdo do FUNDEB a ser feito pela Secretaria Municipal de Educagdo (SEME) de Rio
Branco, cuja previsdo consta da Instrucdo Normativa da Controladoria Geral do Municipio
(CGM) n° 001, de 4 de janeiro de 2011, e estabelece prazos e condi¢des para apresentacdo das
pecas que constituem a Prestacdo de Contas dos 6rgdos, entidades e fundos municipais. O
Relatério mostra a ampliacdo das matriculas, bem como da receita do FUNDEB conforme
Tabela 6:

Tabela 6 — Comparativo da evolugdo da Receita Arrecadada do FUNDEB com a evolugédo da
matricula no Municipio de Rio Branco no periodo de 2010 a 2013

ANOS

INDICADOR 2009-2010 2010-2011 2011-2012 2012-2013
Receita * R$ 37.039.193,96 R$ 45.365.167,93 R$ 49.191.361,09 R$ 52.637.517,41
% evolugdo da 8,90 22,48 8,43 7,01
arrecadacao
Evolucéo da 18.811 19.046 19.268 21.692
matricula
% ampliacdo da 7,53 1,25 1,17 12,58
matricula

Fonte: Dados constantes das Prestagdes de Contas nos periodos acima definidos.

Ao analisarmos as informac6es sobre a ampliacdo das matriculas no municipio de Rio
Branco no periodo pesquisado, identificamos que o crescimento da receita arrecadada foi
superior as matriculas no mesmo periodo. O exercicio de 2011 apresenta a maior discrepancia
ao demonstrar variacdo de arrecadacdo de 22,48% e apenas 1,25 de variacdo no numero de

matriculas no mesmo periodo. O exercicio de 2013 foi 0 Gnico em que a variagdo do nimero

9 Receita do FUNDEB arrecadada.
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de matriculas foi superior em 12,58%, e a variacdo na receita arrecadada representou 7,01%
no mesmo periodo.

Entretanto, o Relatorio de Gestdo do FUNDEB e o Parecer do CACS-FUNDEB néao
detalnam os gastos especificos nos anos iniciais da Educacdo Basica, aspecto que
consideramos dificultar e/ou limitar uma analise mais detalhada sobre o objeto da pesquisa,
razdo pela qual recorreremos a outras fontes de dados como, por exemplo, a Sinopse
Estatistica.

Assim, consultando a Sinopse Estatistica da Educacdo Basica do INEP (2010-2013),
conforme Tabela 7, foi constatado que no quantitativo das matriculas no municipio de Rio
Branco os dados ndo conferem com os demonstrados no Relatorio de Gestdo do FUNDEB, e
a analise do TCE ndo faz nenhum questionamento sobre como o municipio confirma o real
nimero das matriculas, nem possui uma metodologia de confirmacdo do real nimero das
matriculas:

Tabela 7— Matriculas na Educacdo Infantil e Ensino Fundamental séries iniciais no Municipio de
Rio Branco no periodo de 2010 a 2013.

Etapas de Ensino

Educacéo Infantil (a) Ensino Fundamental (b)
Ano Total Total (a) | Creche Pré- Total | Anos iniciais (1° ao 5°) Anos
(atb)) Escola (b) finais (6°

ao 99
2010 76.161 11.281 1.041 10.240  64.880 36.077 28.803
2011 | 75468 | 11532 | 1.200 | 10332 | 63.936 | 35.103 | 283833
2012 74.717 11.561 1.981 9.580 63.156 35.220 27.936
2013 | 75249 | 12809 | 2575 | 10.234 | 62440 | 35.866 | 26574

Fonte: Sinopse Estatistica do INEP (2010-2013) — Adapta pela autora

No Relatério de Gestdo do FUNDEB, o aumento de matriculas é destacado como
consequéncia do Regime de Colaboracdo, previsto na Lei Estadual n° 1.694, de 21 de
dezembro de 2005, além dos esforgos do municipio. Embora os gestores considerem positivo
0 aumento nas matriculas, o municipio absorveu também o aumento nas despesas
provenientes da ampliacdo da rede fisica e do quadro de servidores, sendo 276 novos
contratados somente em 2010, o que impactou na parcela minima de 60% dos recursos do
fundo destinados a remuneracao dos profissionais do magistério.

Consoante os termos do Relatdrio os recursos repassados pelo FUNDEB praticamente
sdo gastos com as despesas de pessoal, 0 que impde limitacdes para se fazer investimento na
rede fisica de ensino, ampliagdes e reformas escolares. N&o raro, essas sdo agdes que ficam

em segundo plano e executadas com recursos do préprio poder publico municipal.
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A educacdo é um setor intensivo em mao-de-obra, motivo pelo qual no exercicio de
2010, quase toda a integralidade dos recursos repassados pelo FUNDEB foram
utilizados em folha de pagamento, sendo seu maior percentual com professores em
sala de aula [...].

Valorizar o profissional de magistério com melhores salarios, formacao continuada e
adequado espaco fisico escolar, sdo motivos a serem constantemente avaliados e
perseguidos pela administracdo publica, notadamente esta SEME, que mesmo
contando com recursos provenientes do FUNDEB de reduzida monta, dispde de
recursos proprios para a realizacdo de acBes emergentes e necessarias.
(RELATORIO DE GESTAO DO FUNDEB, PC, EXERCICIO 2010, p. 30).

J& no exercicio de 2011, o Relatério do FUNDEB demonstrou um aumento na
matricula de 18.811 em 2010 para 19.046 em 2011. Entretanto, novamente fica destacado que
0 aumento se mostra pouco significativo em relacdo aos gastos com os recursos do FUNDEB
a considerar que o gasto com a folha de pessoal efetivo e terceirizados chegou a 98,41% do
valor do Fundo, sendo a razéo para tal a transferéncia da responsabilidade do pagamento dos
professores contratados pela Secretaria de Educacdo Estadual (SEE) em exercicios anteriores
(2006, 2007, 2008, 2009 e 2010) passando entdo a responsabilidade da SEME.

Resultante, sobretudo da contribuicdo dos recursos do fundo, observou-se um
crescimento real na matricula da Rede Municipal de 2011 em relacdo ao
atendimento do ano anterior, de 18.698 alunos para 19.046, segundo dados do
Censo.

Entretanto, tais nimeros ainda se mostram pouco significativos no contexto geral da
aplicacdo dos recursos do FUNDEB que disp8e de quase toda a sua integralidade
para 0 pagamento de pessoal e terceirizados, perfazendo um percentual de 98,41%,
considerando que parte dos professores nos exercicios anteriores (2006, 2007, 2008,
2009 e 2010) pela Secretaria de Educacdo do Estado para atuarem nas escolas
municipalizadas, passaram a ser responsabilidade desta SEME, motivo pelo qual foi
realizado concurso para contratacdo devida. (RELATORIO DE GESTAO DO
FUNDEB, PC, EXERCICIO 2011, p. 24).

A SEME/RBR ¢ a gestora dos recursos do FUNDEB no municipio de Rio Branco e
responsavel pela oferta da Educacdo Infantil (Creche e Pré-Escola), pelo Ensino Fundamental
(Séries Iniciais — 1° ao 5° ano) e Educacédo de Jovens e Adultos (EJA) no primeiro segmento.
Assim, no municipio, 0 FUNDEB esta para auxiliar a efetivacdo das condicdes fisicas e
reformas estruturais dos prédios escolares, bem como contribuir na reducéo das desigualdades
educacionais existentes.

No Relatorio de Gestdo do FUNDEB os gestores municipais esclarecem a dificuldade
em investir em condices fisicas e reformas estruturais ja que a Folha de Pagamento (FOPAG)
consome quase a totalidade dos recursos e que a evolugdo da receita arrecadada era em
percentuais inferiores ao da evolucgdo da folha. Esta situacdo pode ser verificada a partir dos

dados explicitados na tabela 8:
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Tabela 8 — Comparativo da evolugéo da Receita Arrecadada do FUNDEB com a ampliagdo do
gasto com a FOPAG no Municipio de Rio Branco no periodo de 2010 a 2013

Anos

Indicador 2009-2010 2010-2011 2011-2012 20102013
Receita Arrecadada | R$ 37.039.193,96 R$ 45.365.167,93 R$ 49.191.361,09 R$ 52.637.517,41
% evolugdo da 8,90 22,48 8,43 7,01
arrecadacdo
Evolugdo da | R$31.696.365,48 R$ 37.763.672,48 R$ 35.852.279,00 R$ 49.877.919,47
FOPAG
% de evolucdo dos 11,95 19,14 -5,06 39,12
gastos da FOPAG

Fonte: Dados constantes das Prestagdes de Contas nos periodos acima definidos.

Ao analisarmos as informacdes da Tabela 8, destaca-se que, nos periodos de 2010 e
2013, o percentual do gasto com a FOPAG esta sempre acima da Receita Arrecadada, mas no
exercicio de 2011 apresentou leve diferenca a menor e, em 2012, a receita teve ampliacéo de
8,43%, enquanto o gasto com a FOPAG teve involugéo de -5,06%.

A maior discrepancia aconteceu no exercicio de 2013 a medida que se identifica que a
evolucdo da Receita Arrecadada foi de 7,01% enquanto que os gastos da FOPAG tiveram
evolucdo de 39,12%, perfazendo uma diferenca em torno de 32,11% maior que a receita.
Considerando o Relatério de Gestdo do FUNDEB, essa crescente evolugdo nos gastos da
FOPAG pode ser um indicativo de que a rede municipal precisou investir além dos recursos
do FUNDEB na ampliacdo da rede de ensino e manuten¢do da estrutura fisica das escolas.

Considerando ainda o que revelam as informacgdes constantes no Relatério de Gestao
do FUNDEB no periodo de 2010 a 2013 demonstra-se que o0 municipio de Rio Branco aplicou
acima dos 60% dos recursos do Fundo na remuneragdo dos profissionais da educacdo em
todos os exercicios, sendo o0 ano de 2013 o exercicio no qual se atingiu 0 maior percentual de
investimento, ou seja, 94% das despesas totais foram feitas com a folha de pagamento

(FOPAG), conforme se ilustra com os dados da Tabela 9:

Tabela 9 — Comparativo da evolugédo da Despesa Total do FUNDEB com a evolucgéo da despesa
com a FOPAG no Municipio de Rio Branco no periodo de 2010 a 2013

Anos
Indicador 2010 2011 2012 2013
Despesa Total R$ 37.255.995,51 R$ 45. 630.463,32 | R$49.018.134,47 R$ 53.078.344,51
Evolugdo da | R$31.696.365,48 R$ 37.763.672,48 R$ 46.815.170,89 R$ 49.877.919,47
FOPAG
% FOPAG sobre a 85,08 82,68 95,50 94,0
Despesa Total

Fonte: Dados constantes das Prestacdes de Contas nos periodos acima definidos.

No geral, pode-se depreender dos dados da tabela 9 que o municipio de Rio Branco,
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no periodo de 2010 a 2013, aplicou acima de 80% na remunera¢do dos profissionais do
magistério. Todavia, ao se analisar as prestagdes de contas do mesmo periodo, os dados

apresentam divergéncias, conforme Tabela 10:

Tabela 10 — Comparativo entre o percentual de aplica¢do da remuneracédo do magistério da SEME e
o efetivamente definido pelo TCE no Municipio de Rio Branco no periodo de 2010 a 2013

Anos
Indicador 2010 2011 2012 2013
Despesa Total R$ 37.255.995,51 R$ 45. 630.463,32 R$ 49. 018.134,47 R$ 53.078.344,51
Despesa
conforme R$ 31.696.365,48 R$ 37.763.672,48 R$ 46.815.170,89 R$ 49.877.919,47
FOPAG
% SEME 85,08 82,68 95,50 94,0
Despesa
conforme TCE R$ 24.688.600,97 R$ 37.763.642,48 R$ 46.815.170,89 R$ 39.186.635,50
66,42 82,68 95,50 74,27

Fonte: Dados constantes das Prestacdes de Contas nos periodos acima definidos.

Os periodos recobertos pela pesquisa (2010 e 2013) demonstram que 0 gasto com
remuneracdo dos profissionais do magistério foi em termos percentuais bem menores do que
os declarados no Relatorio de Gestdo do FUNDEB, demonstrando congruéncia apenas nos
exercicios de 2011 e 2012.

Ao analisarmos o relatério do FUNDEB e o do TCE/AC na tentativa de entender o
fendmeno, a explicacdo encontrada foi que nos exercicios de 2011 e 2012 ndo consta no
relatério da auditoria nada relacionado com glosas de despesas, as quais constardo nos
exercicios de 2010 e 2013. As glosas representam a exclusdo das despesas da classificacdo da
SEME em que o auditor, através de analise minuciosa e praticamente manual, ja que o sistema
ndo favorece a analise, abre empenho, a empenho e através do histérico vai ou excluindo do
gasto do FUNDEB ou excluindo apenas do percentual dos 60% e lan¢ando para MDE.

Nesse particular, as glosas em questdo consistiram basicamente em excluir qualquer
gasto com merenda, pagamento de fatura de energia e telefone, pagamento de folha rescisoria
de provisorios, pagamentos de camisetas para atender diversos programas da Secretaria de
Educacéao, pagamentos de danos materiais, aluguel de gabinete do secretario e décimo terceiro
de prestador de servicos de limpeza da composicdo do FUNDEB.

Sobre a questdo em evidencia, destaca-se que no calculo dos 60% foram glosados
gastos como: prestacdo de servicos de limpeza e conservacdo, pagamento de técnicos,
recolhimentos do INSS de técnico, FGTS de técnico, servicos de reforma e recuperacdo de

escolas, rescisoria de técnicos, patronal de técnicos e pagamento de servigcos de portaria
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diurno e noturno. Interessante observar que 0s exercicios em que ndo houvera glosas dos
gastos as prestacOes de contas foram julgadas regulares sem nenhuma ressalva, conforme
Tabela 11:

Tabela 11 — Parecer do CACS-FUNDEB e do TCE/AC sobre as prestagdes de contas do
FUNDEB periodo de 2010 a 2013

Anos
2010 2011 2012 2013
Parecer CACS-
FUNDEB Aprovada Aprovada Aprovada Aprovada
Parecer TCE/AC Aprovada com Aprovada Aprovada Aprovada com
Ressalva Ressalva

Fonte: Dados constantes das Prestacdes de Contas nos periodos acima definidos.

Apesar de ndo constar na prestacdo de contas do FUNDEB, no exercicio de 2011,
glosas de despesas, tanto do FUNDEB, como dos 60%, o que deveria ter sido questionado
pelo Conselheiro-Relator, antes de emitir seu voto, o parecer da auditoria € pela aprovacéo e
o0 Tribunal Pleno, assim decide:

Vistos, relatados e discutidos o0s autos do processo acima identificados, ACORDAM
os membros do Tribunal de Contas do Estado do Acre, a unanimidade, nos termos
do voto do Conselheiro-Relator, considerar regular a Prestacdo de Contas do Fundo
Municipal de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacéo Bésica e de Valorizagdo
dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB), exercicio orcamentario de 2011 [...].
(ACORDAO N° 8.722, EXERCICIO 2011, p. 292).

Sobre as raz6es e/ou motivos das ressalvas destaca-se que nenhuma delas teve relacdo
com a tentativa de inclusdo de despesas ndo pertencentes ao FUNDEB e sim com o saldo
financeiro no exercicio de 2010 e com a falta de inventario dos bens referentes ao exercicio de
2013. Em analise mais detalhada sobre o Relatério Resumido da Execucdo Orcamentaria
(RREOQ) do municipio de Rio Branco foi possivel verificar que os dados divergem tanto no
que se refere a receita e despesa do Fundo quanto com os percentuais de gasto com a
remuneracao do magistério. Esta ponderacdo fica mais plausivel a medida que se confere os

dados constantes da Tabela 12:

Tabela 12 — Receita total do FUNDEB e percentual do gasto com Profissionais do Magistério no
Municipio de Rio Branco no periodo de 2010 a 2013.

Ano Receita Total | Gasto minimo com Profissionais Gasto total com %
FUNDEB do Magistério (60%) Profissionais do Magistério | Gasto

2010 | 37.039.265,66 22.223.559,40 31.696.365,48 85,57

2011 | 45.365.167,93 27.219.100,76 37.763.672,29 83,24

%0 0 Acérdao é o instrumento pelo qual o TCE decide em caso de contas de gestéo.
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2012 | 49.191.361,09

29.514.816,65

35.829.390,23

72,84

2013 | 52.637.517,41

31.582.510,45

39.186.635,50

74,45

FONTE: Sistema de Administragdo Orcamentéria, Financeira e Contabil — RREO (2010 — 2013)

A falta de compatibilidade entre os dados causa incerteza sobre qual deles é o correto.
O RREO é um documento bimestral exigido pelo art. 165 da CF e art. 52 da Lei de
Responsabilidade Fiscal que define que o mesmo sera publicado até 30 (trinta) dias apds o
encerramento de cada bimestre, sendo de responsabilidade do chefe do Poder Executivo sua
elaboragéo.

Os dados e informacdes expressos na Tabela 13 concorrem para apresentar uma visao

geral das divergéncias presentes nas informac6es da execucao orcamentaria do FUNDEB:

Tabela 13 — Despesa e Percentuais de remuneracao dos profissionais do magistério pela SEME,
TCE/AC e RREO do municipio de Rio Branco no periodo de 2010 a 2013

Ano SEME % TCE/AC % RREO - Rio Branco %

2010 R$ 31.696.365,48 85,08 R$ 24.688.600,97 66,42 R$ 31.696.365,48 85,57
2011 R$ 37.763.672,48 82,68 R$ 37.763.642,48 82,68 R$ 37.763.672,29 83,24
2012 R$ 46.815.170,89 95,50 R$ 46.815.170,89 95,50 R$ 35.829.390,23 72,84
2013 R$ 49.877.919,47 94 R$ 39.186.635,50 74,27 R$ 39.186.635,50 74,45

FONTE: Elaborada pela autora

Com base na Tabela 13 as informagfes aproximam-se apenas no exercicio de 2011,
porém nos demais exercicios sdo absolutamente divergentes, inclusive nos valores do gasto. O
complexo é que excluindo o fato de que o TCE faz uso da técnica de glosar as despesas em
todas as situacdes, pois as informacGes sdo geradas no sistema de administracdo financeira do
municipio de Rio Branco, sendo o0 RREO a fonte oficial para inUmeros dados educacionais
disponiveis na rede ja que € um dos principais instrumentos de transparéncia da execucdo
orcamentaria.

A Tabela 14 demonstra as informacgdes da Receita do FUNDEB de acordo com o
RREO onde consta a Receita destinada ao FUNDEB e a efetivamente recebida pelo municipio
de Rio Branco, 0 que parece demonstrar na pratica que em todos os exercicios houve mais

contribuigdes do que recebimentos por parte do Fundo, conforme dados abaixo:

Tabela 14 — Receitas destinadas ao FUNDEB e recebidas pelo Municipio de Rio Branco no
periodo de 2010 a 2013

Ano Receita destinada ao FUNDEB Receita recebida do FUNDEB Diferenca

2010 42.600.487,63 37.039.265,66 (5.561.221,97)
2011 49.935.880,15 45.365.167,93 (4.570.712,23)
2012 55.486.295,88 49.191.361,09 (6.294.934,79)
2013 63.671.364,15 52.637.517,41 (11.033.846,74)

FONTE: Sistema de Administracdo Orgamentaria, Financeira e Contabil — RREO (2010 — 2013)
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De acordo com o RREO, no que se refere aos percentuais gastos da receita total de
impostos com MDE, o municipio de Rio Branco atendeu ao previsto na Constituicdo Federal,
e como a Lei Organica do Municipio seguiu a CF, conclui-se entdo que em todos 0s exercicios

houve o cumprimento do minimo constitucional com MDE.

Tabela 15 — Receita total de impostos e especifica para MDE no Municipio de Rio Branco no

periodo de 2010 a 2013
Ano Receita Total de Impostos MDE (25%o) Gasto com MDE % Gasto
2010 268.614.749,55 67.153.687,39 68.860.439,95 25,64
2011 318.938.399.97 78.734.599,99 80.291.245,24 25.49
2012 352.377.060,78 88.094.265,19 95.113.893,63 26,99
2013 407.131.411,79 101.782.852,95 111.558.536,19 27,40

FONTE: Sistema de Administracdo Orcamentaria, Financeira e Contabil — RREO (2010 — 2013)

Considerando os dados presentes no Relatério de Gestdo do FUNDEB de
responsabilidade da SEME, bem como no relatério da auditoria do TCE/AC, observam-se
estratégias de fiscalizagdo com excessiva preocupacgdo nas questdes or¢camentarias, ou seja,
com énfase no valor arrecadado e onde foi efetuado o gasto sem, contudo, haver qualquer
conexdo com indicadores de eficiéncia e efetividade do gasto, o que remete para um
tratamento de natureza prioritariamente técnica.

De acordo com o Relatério de Gestdo do FUNDEB, o investimento foi minimo. No
ano de 2010, ja com recursos do FUNDEB, foram reformadas apenas 03 (trés) unidades de
ensino e em 2011 mais 02 (duas) unidades; no exercicio de 2012 apenas 02 (duas) unidades
foram reformadas e parte da construcdo de outra unidade de ensino foi paga com recursos do
FUNDEB, e em 2013 houve parte da ampliacdo de duas creches paga com recursos do Fundo.

No que se refere ao investimento com recurso do Fundo, embora a SEME apresente
dificuldades em aumentar a oferta de matriculas mediante a ampliacdo da rede, sendo
inclusive previsto no Plano Plurianual a construcdo de creches e escolas no decorrer do
periodo pesquisado, s6 foi constatar no periodo reformas em unidades escolares conforme
Tabela 16:

Tabela 16 — Gastos comprovados com reformas de unidade de ensino com recursos do FUNDEB
no Municipio de Rio Branco no periodo de 2010 a 2013

Ano Natureza da Despesa Descri¢do do Gasto Valor do Gasto

2010 4.4.90.51™ Reforma de 04 unidades de ensino R$ 917.773,66

5! Elemento de despesa (51) - Obras e Instalagdes - Elemento de despesa (52) - Equipamentos e Material
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2011 4.4,90.51 Reforma de 03 unidades de ensino R$ 553.304,32

2012 4.4,90.51 Reforma de 03 unidades de ensino R$ 748.171,69

2013 4.4.90.52 Aquisicdo de equipamentos R$ 147.739,83
Total do Gasto R$ 2.366.989,50

FONTE: Elaborado pela autora com base nas Prestacfes de Contas Anuais do FUNDEB.

Ao analisar a Tabela 16, € importante esclarecer o que preconiza a Portaria Conjunta
STN/SOF n° 163, de 04 de maio de 2001, que dispde sobre a Consolidagdo Nacional das
Contas Publicas e considera que a uniformizacdo desses procedimentos impde,
necessariamente, a utilizacdo de uma mesma classificagdo orcamentéaria de receitas e despesas

publicas, conforme estabelece o art. 3°, § 1°:

Art. 3° A classificacdo da despesa, segundo a sua natureza, compde-se de:

| - Categoria econbmica;

I - Grupo de natureza da despesa;

111 - elemento de despesa;

§ 1° A natureza da despesa serd complementada pela informagdo gerencial
denominada “modalidade de aplicacdo”, a qual tem por finalidade indicar se os
recursos sdo aplicados diretamente por érgdos ou entidades no ambito da mesma
esfera de Governo ou por outro ente da Federacdo e suas respectivas entidades, e
objetiva, precipuamente, possibilitar a eliminacdo da dupla contagem dos recursos
transferidos ou descentralizados.

§ 2° Entende-se por grupos de natureza de despesa a agregacdo de elementos de
despesa que apresentam as mesmas caracteristicas quanto ao objeto de gasto.
(BRASIL, 2001).

A Portaria STN/SOF n° 163/2001 define o Investimento no item do Grupo de Natureza
de Despesa (4) pertencente a Categoria Econdmica de Despesas de Capital (4) do qual fazem
parte os gastos efetuados com as despesas que contribuem para a construcdo ou ampliacéo de
um bem de capital e entre eles estdo gastos com aquisicdo de softwares e com o planejamento
e execucdo de obras, inclusive com a aquisicdo de imdveis como terrenos, aquisicdo de
instalagdes, equipamentos e material permanente.

Destarte, os gastos com as reformas das unidades de ensino sdo considerados na
Categoria Econémica de Despesa Corrente (3) nas quais estdo classificadas as despesas que
ndo contribuem para a construcdo e ampliacdo de um bem de capital, mas séo consideradas
como Custeio. Logo, apenas mantém a acdo governamental. Na Categoria Econémica
Despesa Corrente sO existem trés Grupos de Natureza de Despesa, que sdo: (1) Pessoal e

Encargos Sociais, (2) Juros e Encargos da Divida e (3) Outras Receitas Correntes.

Permanente.
52 Disponivel em: <http://www.planejamento.gov.br/assuntos/orcamento-1/legislacao/legislacao/portaria-interm-
163_2001_atualizada_2015_04jul2016_ultima-alteracao-2016-2.docx/view>. Acesso em: 8 de out. 2017.
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A anélise da Tabela 16 evidencia que apenas o gasto na Natureza da Despesa 4.4.90.52
(Equipamentos e Material Permanente) podem ser classificados como Investimentos
representando apenas 6,24% do total gasto. Na verdade, o que a SEME classifica como Obras
e Instalacbes na Natureza da Despesa (4.4.90.51) deve receber, na realidade, a classificacdo
orcamentaria de 3.3.90.39 (Outros Servicos de Terceiros Pessoa Juridica), que é exatamente a
classificacdo recomendada para reformas desta natureza.

Assim, a classificacdo equivocada pode ser considerada mera formalidade contabil por
parte dos gestores do Fundo. Todavia, dado seu reflexo no patriménio da SEME é certamente
uma das razdes pelas quais as analises do TCE indicam “motivo para ressalvas” sobre as
prestacOes de contas do Fundo.

A demarcacdo de ressalva prende-se ao fato de que esta camufla o resultado
patrimonial no seguinte aspecto: ao considerar as despesas com a reforma das unidades de
ensino como Investimento, a mesma foi classificada como despesa de capital, logo consta no
Balanco Patrimonial como se fosse Construgdo ou Ampliacdo da rede de ensino, quando na
verdade isto deveria constar no Inventario dos Bens Imoveis.

Apesar dos efeitos contabeis comprovados na classificacdo equivocada, influenciando
negativamente inclusive a Consolidagdo Nacional das Contas Publicas e de forma recorrente
no periodo, o TCE ndo emite qualquer questionamento sobre o assunto.

O fato de ndo constar nenhuma observacdo sobre a classificacdo equivocada da
despesa com reformas por parte da auditoria, pode ter influenciado a decisdo do Conselheiro-
Relator pela aprovacdo das contas sem nenhuma ressalva, o que no dizer de Davies (2001)
pode ser um indicativo que o TCE “ndo parece atento ou interessado em apurar”.

Historicamente, a gestdo dos recursos publicos tem os normativos dos tribunais de
contas como indicador no momento da prestacdo de contas. Assim, a falta de interesse do
TCE em fiscalizar, tanto a correta classificacdo orcamentaria, quanto a aplicacdo dos 60% nos
exercicios de 2011 e 2012, e ainda assim a prestacdo de contas sair regular, faz com que 0s
gestores da SEME identifiquem a fragilidade do sistema de controle do 6rgdo. O que fica
evidente no Item 10 do Relatério de Gestdo do FUNDEB: “9 — Informagdes sobre as
providéncias adotadas para atender as deliberacGes de acorddos do Tribunal de Contas do
Estado do Acre, ou as justificativas para o nao cumprimento”. No caso em questdo a resposta
do item por parte do gestor do fundo foi: “ndo houveram deliberacdes de acordaos por parte
do Tribunal de Contas do Estado do Acre a esta Secretaria Municipal de Educagao”.

Nas andlises da prestacdo de contas do Fundo tanto pela SEME quanto pela auditoria e

decisdo do Pleno do TCE/AC, ao observamos o0s principais aspectos fica evidente que as
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instancias envolvidas ndo tém énfase no controle da evolucdo patrimonial visto que sequer
exigem o envio do Inventario dos Bens Mdveis e Imdveis e nem o cumprimento das metas
estabelecidas pela propria Secretaria, pois ndo questionam o fato das metas descritas no
Relatorio de Gestdo do Fundo nédo serem efetivadas e, conforme relatado anteriormente, tal
fato sequer enseja uma ressalva para os gestores do Fundo.

Na execugdo orcamentéria a figura dos Restos a Pagar € uma excec¢do ao principio
orcamentario da anualidade que possui previsdo no art. 2° da Lei n°® 4.320/64 que assim
prescreve: “A Lei do Orcamento conterd a discriminacdo da receita e despesa de forma a
evidenciar a politica econémica financeira e o programa de trabalho do Governo, obedecidos
0s principios de unidade universalidade ¢ anualidade”. Logo, quando a despesa ¢ empenhada
e ndo passa pela fase da liquidacdo e do pagamento para ser executada no exercicio seguinte
devera ser contabilizada como Restos a Pagar, conforme o art. 36, da Lei n® 4.320/64, que

estabelece:

Art. 36. Consideram-se Restos a Pagar as despesas empenhadas, mas ndo pagas até o
dia 31 de dezembro, distinguindo-se as processadas das ndo processadas.

Pardgrafo Unico. Os empenhos que correm a conta de créditos com vigéncia
plurianual, que ndo tenham sido liquidados, s6 serdo computados como Restos a
Pagar no ultimo ano de vigéncia do crédito. (BRASIL, 1964).

A andlise sobre os Restos a Pagar com os recursos do Fundo conforme dados da
prestacdo de contas constataram que ndo houve cancelamento, sendo todos pagos no exercicio
seguinte ao da inscricdo. Conforme analise, em nenhum dos exercicios houveram
cancelamentos de restos a pagar, o que é o procedimento correto para garantir que o gasto foi
mesmo efetivado pelo fundo.

No que se refere a receita arrecadada pelo FUNDEB o Relatério da SEME demonstrou

sua composi¢do conforme dados da Tabela 17:

Tabela 17 — Composi¢édo da Receita do FUNDEB no periodo de 2010 a 2013

Descricdo da 2010 2011 2012 2013 bl
Receita %
COTAF'PPQRTE R$ 24.464.474.16 | R$31.137.969,95 | R$ 31.893.099,99 R
75.89
COTAF'Ff’I\AARTE' R$3.688.90117 | R$4.719.777.76 | R$4.84051457 | 32740-33214
COTA&FI;ARTE RS 3.686,03 RS 4.442,82 R$ 4.411,76 R$ 5.216,82 0,009
LEl KQ%%;R (LC | R¢26.02584 RS 26.891,64 R$26.71938 | R$ 26.860,25 0,06
COTA-PARTE RS
e R$8398.24530 | RS$8917.82497 | RS1LS6L29613 | 1) oo | 22,08
COTA-PARTE RS 440.048,74 RS 528.433,50 R$507.796.96 | RS 681.280,75 121
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IPVA
COTA-PARTE IPI

A PORTACAO RS 5.535,91 RS$ 8.219,68 RS 6.098,96 R$ 3.113,82 0,03

COITTACP@DRTE RS 11.376,81 RS 21.607 61 R$20.31035 | R$24.860,75 0,04

JUROS DE
APLIC. R$ 132.678,52 R$ 310.013,68 R$390.978,25 | R$510.499,40 0,52
FINANCEIRAS
RS
TOTAL R$37.17187242 | R$45.675.18158 | R$4934122635 | .o (00 o) 100

Fonte: Elaborado pela autora conforme dados da Prestagdo de Contas do FUNDEB no periodo pesquisado.

A andlise referente a Tabela 17 foi delineada considerando o que normatiza a Portaria
Interministerial STN/SOF n° 163/200 no que se refere a classificagdo orcamentaria da receita
publica em seu art. 2°: “A classificagdo da receita, a ser utilizada por todos os entes da
Federacdo, consta do Anexo | desta Portaria, ficando facultado o seu desdobramento para
atendimento das respectivas peculiaridades”.

Assim, para compreendermos o quanto a classificagdo orcamentaria tem favorecido a
falta de transferéncia dos recursos oriundos de juros e multas dos impostos que compdem a
cesta do FUNDEB e ao determinado pelo art. 212 da Constituicdo, bem como da Divida
Ativa™ tributaria, é necessario esclarecer como acontece essa classificacao.

O art. 212 da CF determina o gasto minimo em educacdo para 0S municipios em
percentuais de 25% da receita de impostos, o fato de ndo ter deixado explicito que juros e
multas e a divida Ativa Tributaria também sdo recursos da educacdo tem feito com que as
perdas sejam sempre crescentes. Até porque em tempos de crise a inadimpléncia nos impostos
é cada vez mais significativa.

A partir da Tabela 17, observamos que a receita de composicdo do FUNDEB no
municipio de Rio Branco ndo considera as receitas oriundas de juros e multas sobre os
impostos que compdem o fundo, nem as receitas de arrecadacdo da Divida Ativa Tributéria.
Para que tais receitas fossem consideradas, teria que ter uma coluna com a rubrica
1.9.0.0.00.0.0 (Outras Receitas Correntes), na qual devem ser classificadas as receitas com
juros e multas e as oriundas do recolhimento da Divida Ativa de acordo com a Portaria 163.

Sabe-se que com a crise fiscal, a queda na arrecadacdo dos impostos chega em
percentuais suficientes para comprometer os indicadores de superavit primario, o que
significa que além da educacdo perder quando a receita de impostos cai, perde duplamente

qguando os entes encontram na classificacdo da receita orcamentaria uma maneira de burlar o

%% Registra 0 total da arrecadacio da receita da divida ativa, constituida por créditos da Fazenda Pdblica, de
natureza tributaria ou nao tributaria, exigiveis pelo transcurso do prazo para pagamento, inscritos na forma de
legislacdo prdpria, depois de apurada sua liquidez e certeza. Manual de Contabilidade Aplicada ao Setor Publico.
Disponivel em: <www.tesouro.fazenda.gov.br/mcasp>. Acesso em: 7 out. 2017.
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envio das transferéncias sobre as receitas auferidas em outros exercicios.

Os valores mais significativos na composi¢do do FUNDEB sdo do FPE, FPM e ICMS,
sendo em percentuais da receita total do Fundo o equivalente as respectivas médias
percentuais de 75,89% e 22,03%. Assim, chama a atencdo o fato do Tribunal de Contas nédo
fazer nenhuma exigéncia quanto & comprovacdo da transferéncia por parte do Governo do
Estado do Acre das receitas oriundas de juros e multa e da Divida Ativa Tributaria oriundas
dos impostos que compdem o FUNDEB. Essas falhas no envio por parte dos entes
responsaveis pelo repasse e pelos orgaos de fiscalizacdo tém causado prejuizos vultosos ao
desenvolvimento da educag&o basica no municipio de Rio Branco.

Em tempos de crise econdmica, o primeiro reflexo sentido na economia do setor
publico tem sido no repasse do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM), pois tendo
como fonte de recursos o percentual de 22,5% do Imposto de Renda e Proventos de Qualquer
Natureza (IR) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), que sdo as principais
receitas auferidas pelo setor publico, ndo ha como desconsiderar o fato de que, em caso de
frustacdo da receita orcamentaria, providéncias urgentes devem ser tomadas para garantir que
sejam efetivamente contabilizados como direitos para o fundo sobre juros e multas sobre o
pagamento com atrasos de tais impostos, o fato se repete no que se refere ao Fundo de
Participacdo dos Estados (FPE) que é composto do percentual de 21,5% sobre os mesmos
impostos.

Apbs a transferéncia dos recursos aos Estados, Distrito Federal e Municipios, compete
aos Tribunais de Contas Estaduais a fiscalizacdo, inclusive a formalizacdo das parcerias
necessarias junto a Receita Federal e ao proprio TCU na busca de auferir a receita do
FUNDEB. A falta de uma efetiva fiscalizagdo sobre essas receitas “ocultas” ao longo dos
ultimos anos pode ter causado perdas vultosas para a educacdo, ja tdo prejudicada pelos
artificios da equipe econdmica do Governo Federal em aquecer a economia com a isenc¢éo do
IP1, uma das fontes do FPM e FPE.

O FUNDEB também tem sido muito prejudicado quanto as perdas com juros e multas
dos recursos oriundos do ICMS por parte do Governo do Estado. A razdo mais uma vez € que
ndo consta na Tabela 17 nenhuma informacgdo quanto a transferéncias dessas ao Fundo no
periodo pesquisado. Sendo que o mesmo é responsavel pela média percentual de 22,03%
sobre a receita total, aspecto que contribui para que seja dimensionado o tamanho dos
prejuizos causados quando do ndo envio dessas receitas ao Fundo.

No caso do ICMS, ndo fica dificil fazermos o célculo das perdas para a educagdo, pois

a situacdo mais complicada refere-se aos recursos oriundos de juros e multa e, principalmente,
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da Divida Ativa Tributéaria oriundas do IPVA, posto que o Governo do Estado ndo contabiliza
corretamente tais receitas, conforme as Normas Brasileiras de Contabilidade Aplicadas ao
Setor Publico (NBCASP), o crédito tributario serd contabilizado conforme o principio
contabil da competéncia, ou seja, no momento do fato gerador. Isto significa dizer que o 6rgao
responsavel pela tributacdo reconhecera o direito sobre a receita do IPVA no momento do
langamento do crédito, o que nada tem a ver com o momento em que o contribuinte vai ao
agente arrecadador e paga o imposto.

Certamente, a falha na fiscalizacédo por parte do TCE/AC se configura quando permite
ao Governo do Estado do Acre, de forma totalmente alheia aos principios de contabilidade,
ndo contabilizar a Divida Ativa do IPVA usando como desculpa o fato de que, ao vender o
veiculo, a transferéncia s6 acontecera se o proprietario pagar o imposto devido. Essa situacdo
pode ser considerada totalmente equivocada e, comprovadamente, transgressdo, uma burla
consentida pelo TCE as transferéncias constitucionais e legais como no caso do FUNDEB.

A despeito das questdes que estdo sendo expostas e considerando as limitaces desse
estudo, ndo nos € possivel e nem permitida uma comprovacao dos valores em termos reais,
mas apenas a titulo de exemplificacdo e com base em andlises do Balanco Orcamentario do
Governo do Estado do Acre. O percentual de frustacdo da receita com o IPVA no periodo
pesquisado (2010 a 2013), da receita efetivamente arrecadada em média 40% ndo foram
devidamente contabilizadas para o Fundo.

Assim, para que a fiscalizacdo fosse eficiente e efetiva na Tabela da receita do
FUNDEB, deveriam constar volumes de recursos relativos a Outras Receitas Correntes,
detalhando quais pertenciam ao ICMS e quais pertenciam ao IPVA.

Enquanto a fiscalizagdo se limitar a questdes meramente orgamentarias e mais
precisamente financeiras, ou seja, a aspectos mais técnicos, ao invés de estar revestida de uma
conotacdo de natureza eminentemente politica que reconheca a questdo do financiamento
como a pedra de toque para garantir e fazer avancar a questdo do direito a educacdo, 0s
recursos e/ou investimentos financeiros continuardo a ser reduzidos e insuficientes frente a
efetiva garantia do direito a educacdo e a elevacdo progressiva da qualidade do ensino,
sobretudo no dmbito das redes municipais para as quais convergem exatamente as demandas
da escolarizagdo que requerem mais investimentos, no caso, a educagédo infantil e os anos

iniciais do ensino fundamental.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O estudo articulou-se com o objetivo de avaliar a eficiéncia da fiscalizacdo
exercida pelo TCE/AC no uso e prestacao de contas dos recursos por parte do municipio de
Rio Branco (no periodo de 2010 a 2013) quanto a aplicacéo dos recursos € o cumprimento das
contrapartidas do ente federado no que concerne a oferta da educacdo infantil e anos iniciais
(1° ao 5° ano) do ensino fundamental.

Para tanto, buscamos respostas as seguintes inquietacdes: a forma de fiscalizacéo
efetuada pelo Tribunal de Contas do Estado do Acre tem se mostrado eficiente e efetiva para a
garantia da aplicagdo dos recursos do fundo no desenvolvimento da Educacdo Bésica no
municipio de Rio Branco? E em que medida possiveis falhas nas fiscalizacbes podem
comprometer a oferta e ampliacdo do acesso as etapas iniciais da educacdo basica pelo poder
pablico municipal?

Para sistematizar as questfes de estudo, adotamos a técnica de pesquisa aplicada a
documentacao indireta, ou seja, a pesquisa bibliografica e documental em gque examinamos
normas e documentos relacionados ao FUNDEB.

No que concerne a pesquisa bibliogréafica, consultamos, como embasamento tedrico,
pesquisadores especialistas no tema politica educacional e financiamento da educacdo no
Brasil como, por exemplo, Cury (2007), Azevedo (2010), Carvalho (2012), Lima (2004),
Melchior (1997), Negri (2014), Amorim (2007), Oliveira (1998), Davies (2001 e 2010),
Saviani (1988), Martins (2011) e Dourado (2013).

Os resultados desta pesquisa foram sendo revelados a partir do
estabelecimento do objetivo geral, que foi avaliar a eficiéncia da fiscalizacdo exercida
pelo TCE/AC no uso e prestacdo de contas dos recursos por parte do municipio de Rio Branco
(no periodo de 2010 a 2013) quanto a aplicacdo dos recursos.

Assim, com vistas a atingirmos 0s objetivos 0s quais nos propusemos, buscamos
contextualizar a questdo do financiamento da educacdo bésica no Brasil a partir da
Constituicdo Federal de 1988, da LDB 9.394/96 e do Fundo de Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e Valorizacdo do Magistério (FUNDEF) como indutor do financiamento da
educacdo no pais; identificar e analisar as situacdes (limites/dificuldades) enfrentadas pelo
TCE/AC na fiscalizacdo dos recursos do FUNDEB destinados as etapas iniciais da Educagéo
Basica; identificar os procedimentos adotados pelo TCE/AC, tendo em vista aperfeicoar o
controle sobre a aplicacdo dos recursos para a Educacdo Basica; analisar a atuacdo do

TCE/AC na fiscalizacdo e controle dos gastos publicos com a Educagdo Basica no periodo de
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2010 a 2013; diagnosticar o papel do controle exercido pelo TCE na execucdo dos recursos do
FUNDEB e se esse tem se mostrado eficiente e efetivo no que concerne & garantia dos
recursos do fundo, segundo sua origem e destinacdo, e apresentar e analisar os dados
constantes das prestacdes de contas do FUNDEB no periodo de 2010 a 2013, na perspectiva
de mensurar os investimentos e dimensionar o crescimento da matricula na educacao infantil e
nos anos iniciais do ensino fundamental em Rio Branco.

A luz destas formulacdes, a medida que nos aproximamos dos dados e emergiam 0s
primeiros resultados da analise, determinadas questdes passavam a se apresentar de maneira
mais reveladoras, no que se refere a fiscalizagdo exercida pelo Tribunal de Contas do Estado
do Acre sobre os recursos do FUNDEB. Nesse particular ndo seria impertinente a constatagéo
de que a falta ou ineficiéncia da fiscalizacdo exercida pelo TCE/AC, além de ndo inibir o mau
uso dos escassos recursos destinados a educacdo em determinados situacdes, pode estar
contribuindo para produzir a ineficiéncia ou mesmo a transgresséo e a burla de determinados
preceitos legais quando, por exemplo, ndo faz a correta e adequada contabilizag&o de recursos
vinculados bem como a execucdo dos mesmos.

A partir da regressao histérica que pudemos empreender, remontando a génese dos
primeiros movimentos dos defensores da escola publica, identificamos um processo marcado
por avangos, conquistas e retrocessos no tocante a questdo da vinculagdo dos recursos
financeiros para manutencdo da educacdo. Entretanto, o percentual de recursos que o pais
destina para gastos na educacdo ainda ndo tem sido suficiente para elevar o padrdo de
qualidade se compararmos com outras nacgoes.

Neste sentido, as analises que podemos formular nos dao boas indicacdes de que ndo
havendo possibilidade de aumentar os percentuais de financiamento, deve-se buscar garantir a
méaxima eficiéncia tanto no recebimento das receitas quanto na execucdo da despesa. A ideia
de gestdo de recursos para educacdo via fundos, como o FUNDEF, e o atual FUNDEB foi
uma das grandes conquistas, entretanto, a cada crise econbmica, 0 Poder Executivo sO
consegue visualizar a saida com cortes severos nas reas sociais, sobretudo na educagéo.

A historia mostra que entre tantos gastos desnecessarios, a escolha é sempre na funcao
educacdo. E necessario que outras pesquisas busquem um aprofundamento no tocante aos
prejuizos causados a educagdo pelo ndo envio de receitas de juros e multas e da Divida
Tributaria, fato que certamente garantiria uma substancial elevacdo nos recursos pertencentes
a educagcéo.

Ressalta-se que os objetivos das consideragfes presentemente feitas ndo tém como

objetivo demonstrar que os gestores sdo ineficientes, que os recursos disponiveis, caso
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fossem bem fiscalizados, seriam suficientes. Também ndo se teve a pretensdo de
culpabilizar a questdo do controle pela falta de investimentos em educacgéo.
Diferentemente disso, buscou-se elucidar o quanto a eficiéncia desse controle pode
contribuir positivamente para inibir o mau uso dos recursos, os desvios de funcédo e
finalidades e o desperdicio das verbas publicas destinadas a educagao.

Se a forma demonstrada de como o processo desse controle esta sendo executado
ndo esta conseguindo ser eficiente e efetiva na pratica, nem assimilando os ideais do bom
controle publico, pode ser um indicativo de que careca de uma ampla revisdo do fluxo do
processo e a consequente eliminagdo de pontos que ndo se mostraram efetivos desde a
fundacdo do 6rgdo de controle no Estado em 1989, isto, do Tribunal de Contas do Estado.

Doutra feita, € sabido que o principal desafio dos Tribunais de Contas no Brasil é
garantir a sociedade que, embora a forma constitucional e duramente criticada como seus
Conselheiros sdo escolhidos, estes sdo capazes de exercer suas atribuicdes de fiscalizagdo
com eficiéncia, eficicia, efetividade e com a tempestividade necessaria a tomada de
decisdo pela sociedade.

A tomada de decisdo, segundo Abrucio e Arvate (2004), se refere a accountability
vertical exercida pelo cidaddo através do voto livre. Entretanto, embora o TCE/AC
possua instrumentos bem definidos de como o controle devera ser realizado, entre esses a
anélise das Prestacdes de Contas anualmente encaminhadas para apreciacdo, com prazo
regimental definido de 60 (sessenta) dias para emissdo de parecer prévio, o que apds
trinta anos de existéncia o TCE/AC ainda ndo cumpre o prazo. Como pode o cidaddo
tomar a decisdo de ndo votar em um gestor se em alguns casos as contas enviadas em um
ano so6 sdo apreciadas em média trés anos depois?

Para além das prestacGes de contas que sdo anuais, 0 TCE/AC domina técnicas de
outros instrumentos de fiscalizacdo bem mais eficientes e céleres, a exemplo das
auditorias e inspec0des. Tais instrumentos, quando usados adequadamente e fazendo uso
do instituto da transparéncia, servem tempestivamente para o processo de julgamento da
gestdo pela sociedade, bem como para fins de julgamento no ambito do préprio 6rgao
sobre a regularidade ou irregularidade dessas contas.

Por fim, conforme andlise dos dados das prestacGes de contas, ficou evidente que a
fiscalizacdo exercida pelo TCE/AC sobre os recursos do Fundo, tanto nos normativos
especificos, quanto nos procedimentos nas analises, apesar dos avangos destacados na
pesquisa, ndo sao suficientes para garantir que os recursos do FUNDEB sejam, de fato,

aplicados conforme seus objetivos bem como que ele mesmo seja garantidor do
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desenvolvimento da educagdo basica no municipio de Rio Branco.

Levando-se em consideracdo o fato dos recursos do FUNDEB serem destinados a
remuneracdo e aperfeicoamento de docentes e demais profissionais da educacdo; Aquisicao,
manutencdo, conservacdo de instalacbes e equipamentos necessarios ao ensino; Uso e
manutencdo de bens e servicos vinculados ao ensino, a lei n° 11.494/2007, no art. 24, definiu
a criacdo de um Conselho de fiscalizagdo, com participacdo de membros da sociedade, entre
eles, pais e alunos como forma de permitir ao controle social o acompanhamento do
cumprimento dos objetivos do fundo.

Conforme o art. 25 da lei n° 11.494/2007 prescreve que, 0 envio dos registros
contdbeis e gerenciais, além dos relativos as despesas realizadas devem ficar
permanentemente a disposicdo do Conselho. Contudo, para uma fiscalizacdo efetiva, ndo
basta disponibilizar as informacdes, mas garantir que os conselheiros tenham capacidade
técnica para a correta analise sobre elas.

Nesse entendimento, observou-se que, o Poder Executivo ndo desenvolveu no periodo
pesquisado, nenhuma acdo voltada para a capacitacdo desses conselheiros da educacdo em
assuntos relacionados com as financas publicas, como: aquisicdes no setor publico,
contratacdes de pessoal, contabilizacdo dos bens adquiridos, instrumentos de planejamento da
acdo governamental e execucao das despesas publicas.

Ainda na perspectiva do controle sobre os recursos do FUNDEB, o § 1lI, do art. 26, da
lei n°. 11.494/2007 estabelece que os tribunais de contas sejam 0s responsaveis pela
fiscalizacdo e controle referentes ao cumprimento do art. 212 da CF. Nesse entendimento, €
oportuno esclarecer que, ndo constam acOes de controle permanentes relacionadas ao
fortalecimento do controle social via capacitagdo de conselhos de educagdo, embora estes
insistam em solicitar tais capacitacdes, elas raramente acontecem.

Como possibilidades de afericdo da eficiéncia e efetividade da aplicacdo dos recursos,
podemos citar os dados enviados via o IEGM, que o TCE/AC pode utilizar como orientador
para a melhoria nos processos de controle sobre a gestdo municipal, especificamente sobre 0s
recursos da salde e educacdo.

A exigéncia do envio da prestacdo de contas anualmente ao Tribunal de Contas
presente no art. 27, da lei de criacdo do fundo, deu ao dérgéo de controle uma ferramenta de
afericdo da qualidade, pois esta possui uma gama de informagdes que possibilitam uma visdo
ampla da gestdo do fundo. Deste modo, as anélises devem evoluir para a busca por aferigdo de

resultados qualitativos e ndo apenas quantitativos.
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