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RESUMO

O sistema de educagdo brasileiro é composto por uma gama de politicas publicas que
objetivam o acesso, a permanéncia ¢ a qualidade do ensino. Essas politicas perpassam
grandes campos da educagdo, como a gestao e o financiamento. A presente dissertacao
debruca-se sobre as politicas publicas destinadas a educagao infantil, mais precisamente
sobre as possibilidades que a gestdo do financiamento através da acdo dos gestores
municipais proporciona a esse nivel de ensino, resultando ou ndo na materializagao dessas
politicas. Para delimitar esta pesquisa, os dados utilizados foram referentes a educagao
infantil no estado do Rio Grande do Sul, em seus 497 municipios. Os objetos de anélise
foram as Radiografias da Educacgao Infantil e os pareceres técnicos, ambos documentos
publicos emitidos pelo Tribunal de contas do Estado do RS, no periodo de 2009 a 2018.
Desta forma, buscou-se compreender quais os principais elementos apresentados pelo
Tribunal de Contas do Estado/RS acerca da Educacdo Infantil durante suas analises
técnicas e em que medidas tais apontamentos contribuem para a materializagdo da gestao
das politicas publicas educacionais na educagao infantil rio-grandense. A metodologia
utilizada tem carater qualitativo, com estudo de caso (RS), andlise das legislagdes
pertinentes e dos documentos publicos emitidos pelo Tribunal de Contas do Estado do
RS, assim como consultas documentais. A fundamentagdo tedrica que sustenta este
trabalho toma por base os autores Licinio Lima, Stephen Ball e Nalu Farenzena. A
pesquisa inicia pela retomada da histéria e do financiamento da educagao infantil no
Brasil, apresentando as diferentes legislagdes e o impacto delas no contexto de pratica das
politicas publicas. Em seguida apresenta a arquitetura do TCE/RS buscando esclarecer os
leitores sobre a responsabilidade e o funcionamento deste 6rgao fiscalizador do estado.
Além da Historia do TCE/RS, compreende-se a legalidade, a funcionalidade e os
procedimentos ao auditar os municipios rio-grandense, bem como as iniciativas do
Tribunal a fim de orientar os gestores municipais. A partir da categorizagdo e da analise
dos documentos publicos do TCE/RS, observa-se a dificuldade dos municipios rio-
grandenses em cumprir com as politicas publicas de acesso e permanéncia na Educacao
Infantil, principalmente no que se refere a meta 1 do Plano Nacional de Educacgdo. A
ampliacdo das vagas e a qualidade de atendimento ficam limitadas devido aos recursos
destinados serem parcos e estarem vinculados ao censo do ano anterior. Conclui-se que o
TCE/RS muitas vezes pode tornar-se uma justificativa do gestor publico municipal para

validar suas acoes de gestao. Porém, a fun¢do do TCE ¢ auxiliar, parametrizar e qualificar



as politicas educacionais. O 6rgao publico qualifica porque fiscaliza e da publicidade aos
dados que encontra nos municipios, mas a garantia do direito ndo ¢ feita pelo TCE, e sim
pelo gestor através das escolhas de gestdo que faz. Nesse sentido, cabe ao gestor colocar
ou ndo a politica em agdo, pois o TCE ndo possui tanta ingeréncia na gestdao local. Em
ultima instancia, o papel deste ¢ apresentar mecanismos que podem condicionar o gestor

a cumprir e garantir a lei, parametrizando as a¢cdes municipais.

Palavras-chave: Educagao Infantil. Gestao. Politica Publica Educacional. Tribunal de

Contas do Estado.



ABSTRACT

The Brazilian education system is composed of a range of public policies aimed at access,
permanence and quality of education. These policies span large fields of education, such
as management and financing. This dissertation focuses on public policies aimed at early
childhood education, more precisely on the possibilities that the management of funding
through the action of municipal managers provides at this level of education, resulting or
not in the materialization of these policies. To delimit this research, the data used were
related to early childhood education in the state of Rio Grande do Sul, in its 497
municipalities. The objects of analysis were the Radiographs of Early Childhood
Education and the technical opinions, both public documents issued by the Court of
Auditors of the State of RS, from 2009 to 2018. Thus, we sought to understand what are
the main elements presented by the Court of Auditors of the State / RS about Early
Childhood Education during its technical analysis and to what measures these notes
contribute to the materialization of the management of educational public policies in early
childhood education Rio Grande. The methodology used has a qualitative character, with
case study (RS), analysis of relevant laws and public documents issued by the Court of
Auditors of the State of RS, as well as documentary consultations. The theoretical
foundation that supports this work is based on the authors Licinio Lima, Stephen Ball and
Nalil Farenzena. The research begins by resuming the history and financing of early
childhood education in Brazil, presenting the different legislations and their impact on
the context of public policy practice. It then presents the architecture of TCE / RS seeking
to enlighten readers about the responsibility and operation of this state supervisory body.
In addition to the history of the TCE / RS, we understand the legality, functionality and
procedures of auditing Rio Grande municipalities, as well as the Court's initiatives to
guide municipal managers. From the categorization and analysis of the public documents
of the TCE / RS, it is observed the difficulty of Rio Grande municipalities to comply with
public policies of access and permanence in early childhood education, especially with
regard to goal 1 of the National Plan of Education. The expansion of vacancies and the
quality of attendance are limited due to the resources intended to be scarce and linked to
the previous year's census. It is concluded that TCE / RS can often become a justification
of the municipal public manager to validate their management actions. However, the role

of the ECA is to assist, parameterize and qualify educational policies. The public agency



qualifies because it monitors and publicizes the data it finds in the municipalities, but the
guarantee of the right is not made by the ECA, but by the manager through the
management choices that it makes. In this sense, it is up to the manager to put the policy
into action or not, because the ECA does not have such interference in local management.
Ultimately, its role is to present mechanisms that can condition the manager to comply

and ensure the law, parameterizing municipal actions.

Keywords: Early Childhood Education. Management. Educational Public Policy. State
Court of Auditors.
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1 INTRODUCAO

A educagdo infantil, primeira etapa da educacgdo basica tem sido “cendrio” de
implementagdes de politicas publicas delineadas por processos que envolvem a gestdo e
o financiamento da educacao no pais. Embora presente na legislacdo desde 1988, a EI, no
estado RS, constituiu-se aos mesmos passos da educag@o nacional e mundial, no que tange
a infancia e a crianga como ser historico e social. A visdo assistencialista perdurou por
muitos anos no Brasil, a criagdo das creches como local onde os filhos poderiam ficar
durante o periodo em que as maes desenvolviam suas atividades profissionais, permanece
até hoje, impregnada em alguns sistemas de ensino que utilizam a “bandeira” da creche,
da pré-escola e do atendimento em turno integral como alicerces de campanhas politicas
“partidarias” e como elementos mobilizadores de politicas publicas capazes de atentar o
atendimento para esse nivel de ensino. Os impactos educacionais nesta etapa, embargam
o entendimento de Estado' e sua participacio politica e decisoria durante a efetivacio dos

processos da educagdo. Segundo Susin (2011):

A crise do capital dos anos 1980 que assolou a economia mundial produziu
efeitos, mesmo que tardiamente, no Brasil. A redefini¢do do papel do Estado
foi a resposta para a crise principalmente no que se referia as politicas publicas.
O corte nas politicas sociais passou a ser uma das alternativas abragadas pelos
governos da época. Isso gerou perdas de direitos adquiridos pelos
trabalhadores, trazendo consequéncias também para a educacdo infantil.
(SUSIN, 2011, p.44)

Com as agdes instituidas pelos governos, houve uma reformulacdo do papel do
Estado que resultou na transferéncia para a sociedade civil de responsabilidades antes
exclusivas do Estado, criando-se assim as organizagdes sociais, também conhecidas como
terceiro setor, que passaram a permitir a relagdo publico/privado nas politicas publicas
sociais’ e educacionais’.

O entendimento da materializagdo das decisdes publicas no pais demanda a
compreensdo do significado de politica, politica publica e politica educacional. Segundo

Muller e Surel (2002):

'E um 6rgio detentor de poderes e de deveres sociais, ¢ sua legitimidade encontra-se na legalidade de suas
atribuigdes, pela forga da lei e pelo cumprimento dos principios que se determinam dentro de suas
limitagdes territoriais (BOBBIO, 2007).

2 Fazem parte satde, lazer, transporte, segurancga, minas e energia, saneamento, habitagio, etc. (PAVAN,
2017).

3 As politicas educacionais podem versar sobre: formagdo de professores, construgdo de escolas, concurso
publico, planos de carreira, cargos e salarios e financiamento da educagdo. (PAVAN, 2017).
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O analista de politicas publicas encontra dificuldade para definir “politica
publica”, devido a polissemia da palavra “politica”. Dizem eles que “...] este
termo cobre a0 mesmo tempo, a esfera da politica (polity), a atividade politica
(politics) e a agdo publica (policies) ”. (MULLER e SUREL, 2002, p.11).

Segundo os autores, a divisdo entre o0 mundo da politica e a sociedade civil,
variando de acordo com o lugar e o tempo, representa a polity. J& a politics faz mengao a
atividade politica em geral e a policy compreende os programas de agdo publica com
objetivo explicitos ja elaborados. (apud JESUS, 2014).

O entendimento de politicas publicas possui uma vasta compreensdo na literatura,
pode ser considerado segundo Reis (2010, p.1) “ todo o conjunto sistematico de acoes e
procedimentos inter-relacionados, publicamente adotado por autoridade governamental
com proposito de lidar rotineiramente com algum tema especifico. ” Para Cavalcanti

(2007):

[...] um curso de ag¢do ou inagdo, escolhido por autoridades publicas para
focalizar um problema, que é expressada no corpo das leis, regulamentos,
decisdes e agdes de governo. A politica publica estd relacionada com as
inten¢des que determinam as ag¢des de um governo; com o que O governo
escolhe fazer ou ndo fazer; com as decisdes que tém como objetivo
implementar programas para alcangar metas em uma determinada sociedade;
com a luta de interesses entre o governo e sociedade; ou ainda, com atividades
de governo, desenvolvidas por agentes publicos ou ndo, que tém uma
influéncia na vida de cidadaos. (CAVALCANTI, 2007, p. 26).

Desta forma ao afunilarmos ainda mais as politicas, buscando a compreensao de

politica publica educacional, encontramos em Oliveira (2012) a definicdo de politica

educacional a partir do conceito de politicas publicas:

Se “politicas publicas” ¢é tudo aquilo que um governo faz ou deixa de fazer,
politicas publicas educacionais ¢ tudo aquilo que um governo faz ou deixa de
fazer em educag@o. Porém, educag@o ¢ um conceito muito amplo para se tratar
das politicas educacionais. Isso quer dizer que politicas educacionais é um foco
mais especifico do tratamento da educacao, que em geral se aplica as questdes
escolares. Em outras palavras, pode-se dizer que politicas publicas
educacionais dizem respeito a educagdo escolar. (OLIVEIRA, 2012, p.4)

No Brasil, as politicas publicas educacionais ganham “corpo” através da
constituigdo de 1988 (BRASIL, 1988), onde a educacdo brasileira passou a garantir a
universalizacdo e gratuidade do ensino, também apresentando politicas de financiamento,
visando possibilitar a implementacdo pratica dessas acdes, garantidas também através da
Lei de Diretrizes e Bases da Educacao (LEI, 9394/96) e do Plano Nacional da Educagao
(LEIL 13005/2014). Com a CF de 1988 o direito ao acesso as criangas de 0 a 6 anos na
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El, ficou garantido em lei, no entanto sem nenhuma obrigatoriedade e em forma de
complemento a acdo da familia. Ao expandir e universalizar o acesso, o pais tem
apresentado grandes dificuldades na materializacdo da lei. Segundo Farenzena (2006):
O contexto politico aponta para sérias restricdes a viabilidade de politicas
publicas educacionais voltadas a expansdo, universaliza¢ao e qualificagdo da
educagdo escolar, impostas pelo ajuste estrutural e pelas dificuldades de

responsabiliza¢do e coordenacdo das esferas de governo no financiamento e
gestdo das politicas publicas sociais. (FARENZENA, 2006, p.23)

Com todos os desafios relacionados a expansdo e universalizagdo no pais, a EI
ainda contava com um agravante, a falta de financiamento, pois o FUNDEF - Fundo de
Manutengao e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizagao do Magistério,
aplicava o recurso publico, no ensino fundamental. Somente com o FUNDEB - Fundo de
Manutengao e Desenvolvimento da Educagdo Basica e de Valorizagao dos Profissionais
da Educacgdo, que a EI passa a ser contemplada com financiamento garantido em lei. A
partir da emenda constitucional 59 de 11 de novembro de 2009, torna-se obrigatério o
atendimento universal e gratuito na educacdo basica dos 4 aos 17 anos, contudo, a EI,
primeira etapa da educagdo basica, seis anos apds a promulgagao da lei, ainda possuia o
maior publico fora da escola, segundo Costa (2015) haviam mais de trés milhoes de
criangas de zero a cinco anos fora da escola.

Buscando acompanhar e fiscalizar as a¢des do estado e dos municipios, o TCE/RS
realiza estudos periddicos, acompanhando a evolugdo da taxa de atendimento desta faixa-
etaria, enfatizando a importancia do cumprimento da legislagdo e da consolidagdo da
proposta de politica publica de atendimento a EI, apresentada no Plano Nacional de
Educacdo (2014-2024), ressaltando a importancia da educagdo na primeira infancia,
objetivando o desenvolvimento integral deste sujeito e visando atingir a igualdade de
género ao proporcionar as mulheres maior acesso ao mercado de trabalho (TCE/RS,
2018). Desde dois mil e oito, o TCE/RS realizou radiografias que relatam a situacdo da
EI no estado, os municipios acompanhados foram selecionados por apresentarem grandes
dificuldades em termos de expansdo de matriculas. Ao compararmos a primeira e a ultima
radiografia emitidas pelo TCE/RS, teremos em dois mil e oito, dezesseis municipios
analisados e em dois mil e dezessete cento e setenta, em relacdo a posi¢do nacional,
quanto ao acesso (através da ampliacao de matriculas), o RS passou de décimo nono
(2008) para quarto colocado em (2017). Os investimentos também passaram de R$ 95
milhoes (2008) para R$ 881 milhdes (2017) se considerarmos FUNDEB, se utilizarmos
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FUNDEB mais MDE os investimentos evoluiram de R$ 338 milhdes (2008) para
R$1,773 bilhoes (2017).

Segundo o censo de dois mil e dez, a populagdo desta faixa etdria era equivalente
a 10.770.603 habitante, sendo que destes 85,6% vivem na zona urbana e 90% tem renda
per capita entre R$140,00 ou mais. Dos municipios com maior dificuldade em expansao
encontram-se: Porto Alegre, Novo Hamburgo, Caxias do Sul, Pelotas, Sao Leopoldo, Rio
Grande, Canoas, Gravatai, Viamao, Alvorada e Santa Maria necessitando criar mais de
quarenta e quatro mil vagas na creche e mais de vinte e duas mil vagas na pré-escola.
Mesmo nao tendo tanta ingeréncia na gestao local, o TCE fiscaliza, parametriza e torna
publica as acdes das gestdes municipais.

No entanto, o sistema “engessado” do financiamento da educacdo, tem se
mostrado uma barreira na ampliacdo de novas vagas para a EI, sem que haja a reducdo do
valor aluno atribuido, ou seja, como o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da
Educag¢ao Basica ¢ de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo - FUNDEB instituido
pela Emenda Constitucional 53 de 2006 e regulamentada pela Lei n° 11.494/2007,
(BRASIL, 2007), esta diretamente ligado ao nimero de alunos matriculados do ano
anterior e o financiamento aos 20% do total arrecadado sobre parte de alguns impostos
brasileiros, acrescido a 5% para alcancgar os 25 % legais segundo o artigo 212 da CF, para
suprir a necessidade de criacao de vagas na Educacao Infantil, expandindo as matriculas,
seria como dividir a mesma “fatia” arrecadada, por um namero cada vez maior de
criangas. Isso se traduz em escolhas da gestdo que podem impactar inclusive
negativamente devido ao mau uso desses recursos. Segundo a LDB 9394/96 considerar-
se-a0 como manuteng¢ao e desenvolvimento do ensino:

as despesas realizadas com vistas a consecucdo dos objetivos basicos das
instituigdes educacionais de todos os niveis, compreendendo as que se
destinam a: I - remunerag@o e aperfeicoamento do pessoal docente ¢ demais
profissionais da educagdo; II - aquisicdo, manuten¢do, construcdo e
conservagao de instalagdes e equipamentos necessarios ao ensino; 111 —uso e
manuten¢do de bens e servigos vinculados ao ensino; IV - levantamentos
estatisticos, estudos e pesquisas visando precipuamente ao aprimoramento da
qualidade e a expansdo do ensino; V - realizagdo de atividades -meio
necessarias ao funcionamento dos sistemas de ensino; VI - concessido de bolsas
de estudo a alunos de escolas publicas e privadas; VII - amortizag¢ao e custeio
de operagdes de crédito destinadas a atender ao disposto nos incisos deste

artigo; VIII - aquisicdo de material didatico-escolar e manutencdo de
programas de transporte escolar.(BRASIL, 2019)

Percebendo a importancia da EI e das politicas publicas para esta etapa, a presente

pesquisa busca compreender o problema a seguir:



19

Quais os principais elementos apresentados pelo TCE/RS acerca da
Educa¢ao Infantil durante suas analises técnicas e em que medidas tais
apontamentos contribuem para a materializacdo da gestio das politicas publicas

educacionais na educacio infantil rio-grandense?

Como meta de trabalho, associada ao problema de pesquisa acima proposto, a

dissertacao tem como objetivo geral:

Localizar as contribuicées do TCE/RS para a materializacio da gestao das

politicas educacionais na EI.

O TCE/RS possui sua competéncia expressa no artigo 71 da Carta Federal e da
Constitui¢ao do Estado do Rio Grande do Sul, bem como na Lei n°11.424 de 06/01/2000
através da resolucdao n°1028, de 27/03/2015. Fiscalizando se os municipios seguem o0s
principios do artigo 37 da Constituigdo Federal que prima pela legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia. (BRASIL, 1988)

As radiografias e os pareceres, fazem parte dos documentos publicos* disponiveis
no site do TCE/RS. Os pareceres emitidos pelo TCE/RS compdem o trabalho de
fiscalizacao, realizado pelos auditores, a campo, nos municipios rio-grandenses. Essas
auditorias apresentam diferentes niveis dentro do processo, sendo que no primeiro
momento os auditores apresentam as infringéncias dos municipios através da
identificacdo das falhas dos gestores, cada municipio auditado apresenta suas
justificativas dentro do principio de “ampla defesa” e a documentagdo necessaria a
solucionar o apontamento, em seguida o conselheiro do TCE/RS faz a andlise destes
apontamentos e das justificativas dos gestores, apos realiza seu voto. Tanto o Ministério
Publico como os gestores, podem recorrer da decisdo e o processo segue a ultima etapa

para a aprovagao ou desaprovacao das contas publicas pelos conselheiros do tribunal.

Para o desenvolvimento desta pesquisa buscou-se verificar como se
constituiram as politicas publicas para a EI e quais os recursos que a financiam,
compreendendo a arquitetura do TCE/RS, mapeando os principais elementos
identificados nos municipios que tracam o cenario rio-grandense e apresentando um
panorama dos impactos destes, na materializaciao das politicas publicas para essa
etapa da educacio basica, através do estudo dos documentos publicos emitidos pelo
TCE/RS.

4 Escrito elaborado por autoridade ou oficial publico no exercicio de suas fungdes. Equipara-se a documento
publico para efeitos penais o emanado de entidade paraestatal, o titulo ao portador ou transmissivel por
endosso, as agoes de sociedade comercial, os livros mercantis e o testamento particular. (Jusbrasil, 2019)
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1.1. Justificativa

Ao investigar e analisar os documentos publicos emitidos pelo TCE/RS ligados as
acOes das gestdes municipais e diretamente relacionado aos recursos publicos do
financiamento, essa pesquisa se justifica pautada no cendrio inserto e escasso de recursos,
diante de uma politica de universalizagao de acesso a pré-escola, que mobiliza os
municipios rio-grandenses a cumprir com a legalidade neste contexto, mapeando agdes
de gestao que se aproximam ou se distanciam do que prevé as politicas para EI. Para Melo

(1999, p.65):

Do ponto de vista de sua institucionaliza¢do, o campo de estudo de politicas ¢
bastante incipiente no Brasil, e sua genealogia intelectual, [...] é relativamente
curta. No Brasil observam-se aspectos comuns a trajetoria europeia continental
—no sentido das ciéncias sociais distanciarem-se da gestdo de governo e que a
analise de politicas esteve associada a entidades governamentais -, ¢ muitos
trabalhos na area, sobretudo os que estdo associados a avaliacao de politicas,
foram e continuam sendo realizados por institui¢des governamentais. (MELO,
1999, p. 65)

O financiamento da educagdo ¢ um dos mecanismos que ajuda a implementar as
politicas publicas, através das agdes tomadas pela gestdo. Segundo Bello; Jacomini e

Minhoto (2014, p. 375)

Se as politicas forem compreendidas como agdes sistematicas que visam a
garantia de direitos constitucionais para o pleno exercicio da cidadania, sua
elaboragdo, sua implantagdo e sua implementacdo podem e devem ser
protagonizadas nao somente por governos, mas também pelo Estado que
envolve um amplo conjunto de instituigdes. Assim, as politicas educacionais
devem ser entendidas e estudadas como movimentos complexos, com
participagdo de diferentes sujeitos sociais, cujas agdes e comportamentos

repercutem no conjunto da sociedade. (BELLO; JACOMINI E MINHOTO
2014, p. 375)

No caso da politica de financiamento da educag@o no Brasil, a maior parte de sua
composi¢ao se da através do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacdo
Bésica e de Valoriza¢do dos Profissionais da Educacdo - FUNDEB (aproximadamente
80%) e pelos recursos proprios dos estados e municipios, cada uma das verbas tem
determinagdo legal em sua aplicabilidade conforme dispde os artigos 70 e 71 da Lei de
Diretrizes e Bases da Educagao (BRASIL, 1996), sendo o financiamento associado
diretamente a arrecadag¢dao e ao numero de matriculas, os recursos ficam limitados e

restringem a oferta de novas vagas. Desta forma cabe a cada gestor direcionar a aplicagdo
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dos recursos para garantir o acesso, a permanéncia e a qualidade do ensino. No que se

refere a qualidade na EI, os autores Carreira; Pinto (2007) afirmam:

Nao haver divida de que uma educagdo com padrdoes minimos de qualidade
pressupde a existéncia de creches e escolas com infraestruturas e equipamentos
adequados a seus usudrios e usudrias, com professores e professoras
qualificados (preferencialmente formados em nivel superior ¢ atuando na area
de sua formagao), com remuneracao equivalente a de outros profissionais com
igual nivel de formacdo no mercado de trabalho e com horas remuneradas
destinadas a preparacdo de atividades, reunides coletivas de planejamento,
visitas as familias e avaliacao de trabalho (CARREIRA; PINTO, 2007, p. 78)

Desta forma torna-se necessario, visto serem parcos os recursos, verificar se estes
estdo sendo utilizados de forma adequada, para que ndo seja o mau uso dos recursos
publicos, um aprofundador da crise educacional. Para realizacdo desta pesquisa utilizou-
se os documentos publicos apresentados pelo TCE-RS referente a Educagao Infantil nos
municipios rio-grandenses, considerando a competéncia do Tribunal de Contas que se
encontra expressa constitucionalmente no artigo 71 da Carta Federal e da Constitui¢ao do
Estado do Rio Grande do Sul. A Lein® 11.424, de 06-01-2000, relativa a Lei Organica do
Tribunal de Contas e o Regimento Interno do Orgdo, através da Resolugdo n°® 1028, de
27-03-2015, que também definem as areas de atuagdo do Tribunal de Contas, entre elas

no artigo IV:

Julgar as contas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros, bens
e valores publicos da Administracdo Direta e Indireta, dos consorcios, das
fundagdes, das associagdes, inclusive as organizagdes da sociedade da civil, e
das demais sociedades instituidas e/ou mantidas pelos Poderes Publicos
estadual e municipais, e as contas daqueles que derem causa a perda, extravio
ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario (TCE/RS, 2018).

Assim o TCE/RS possui a competéncia necessaria técnica e legal para a apuragao
das contas publicas municipais bem como as radiografias e os pareceres técnicos
apresentam um arcabougo rico na constru¢ao do cendrio da gestdo e do financiamento
nos municipios rio-grandenses, possibilitando através desta analise verificar a
aproximacao ou o distanciamento no que tange a materializa¢do das politicas publicas
destinadas a EI no RS. A pesquisa enfatiza a necessidade de garantir o direito a educagao
para essa etapa de ensino, que embora legal, se materializa através das escolhas de gestao,
amparadas e publicizadas pelo TCE/RS.

A escolha da EI como etapa a ser pesquisada se justifica na trajetdria profissional

da pesquisadora, que atua como professora municipal da educagao basica, nesta etapa de
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ensino a mais de doze anos, atualmente estando gestora da sua institui¢do escolar e
fazendo parte efetiva dos movimentos que materializam as politicas publicas através da
gestdo e do financiamento em seu espago de trabalho. O estudo da EI a partir do TCE/RS
partiu do interesse em compreender a real atuacdo do TCE, visto que por muitas vezes,
inclusive no municipio que pesquisadora atua, o Tribunal de Contas ¢ utilizado como
justificativa para as decisoes do gestor municipal na retirada de direitos ou na negativa
deles. Assim, as justificativas de muitos gestores publicos para ndo assumir suas decisdes
de gestdo tém se amparado na existéncia do tribunal. Esta pesquisa também esta inserida
na Linha de Politicas Educacionais, do Programa de P6s-Graduagdo em Educagdo da
Universidade de Passo Fundo, vinculada diretamente ao GE-quali - Grupo de Estudos e
Pesquisa sobre gestao e indicadores de qualidade na educagdo bésica (CNPq) e ao projeto
Mapa do Financiamento em Educagdo no Rio Grande do Sul. Também emanada das
discussodes realizadas no GPEPGE — Grupo de Pesquisa e Extensao em Politicas e Gestao

da Educacdo o qual a pesquisadora também integra.

1.2 Metodologia

As perspectivas tedricas e metodologicas compreendidas pelo pesquisador sdo os
elementos fundantes das escolhas capazes de desenvolver uma pesquisa na area das
politicas publicas, buscando ultrapassar os relatos de dados e as escritas documentais. A
otica do pesquisador ao debrugar-se sobre o que pretende discutir, necessita de métodos
condizentes com o problema apresentado e com os objetivos pretendidos.

Segundo Estaban (2010):

Crotty utiliza o conceito de perspectiva tedrica para representar a postura
filosofica subjacente a uma metodologia e que proporciona um contexto € uma
fundamentagdo para o desenvolvimento do processo de pesquisa e uma base
para sua logica e seus critérios de validagao.
(ESTABAN, 2010, p. 52).

Nesta pesquisa, a base tedrica utilizada aproxima-se dos aspectos apresentados
pela Teoria Critica, que tem como pressuposto, segundo Usher (1996) detectar e
desmascarar as crencas e praticas que limitam a liberdade humana, a injustica e a
democracia. Desta forma ndo se busca apenas interpretar os dados, mas indaga-los
criticamente a fim de compreender o que estd dito nas “entrelinhas” da politica e

interpretado pelos sujeitos que a tornam “movimento”, ou seja, os atores que colocam a
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politica em acdo. A tabela a seguir apresenta as premissas basicas da Teoria Critica

apresentados por Esteban (2010):

Tabela 1 — Premissas Basicas da Teoria Critica

Premissas da Teoria Critica

Todo conhecimento esta fundamentalmente influenciado por relagdes de poder que sdo de natureza
social e estdo historicamente constituidas.
Os fatos nunca podem ser separados do campo dos valores e da ideologia.
A relagdo entre conceito e objeto e entre significante e significado ndo ¢ estavel e frequentemente se
encontra influenciada pelas relagdes sociais da produgdo capitalista e do consumo.
A linguagem ¢ fundamental na formagdo da subjetividade, tanto do conhecimento consciente quanto
inconsciente.
O fato de determinados grupos da sociedade serem mais privilegiados do que outros representa uma
opressdo mais enérgica quando os subordinados aceitam seu status como algo natural, necessario ou
inevitavel.
A opressdo tem muitas caras, e a preocupacdo ou interesse por s6 uma das formas pode ser
contraproducente devido a conexdo entre elas.
As praticas de pesquisa dominantes geralmente estdo envolvidas na reproducgdo de opressdo de classe,
raga e género.

Fonte: Steban, 2010, p.69.

A metodologia utilizada tem carater qualitativo, onde se trabalham dados
quantitativos, com estudo de caso (RS), analise das legislacoes pertinentes, dos
documentos publicos emitidos pelo Tribunal de Contas do Estado do RS e consultas

documentais.

A pesquisa qualitativa segundo Esteban (2010):

E uma atividade sistematica orientada & compreensio em profundidade de
fendmenos educativos e sociais, a transformagdo de praticas e cendrios
socioeducativos, a tomada de decisdes e também ao descobrimento e
desenvolvimento de um corpo organizado de conhecimentos. (ESTEBAN,
2010, p.127).

A estratégia de se utilizar o estudo de caso segundo Yin (2001) contempla
situagdes que incluem politica, ciéncia politica, pesquisa em administracdo publica,

sociologia e psicologia comunitéria, estudos organizacionais e gerenciais, pesquisa de

planejamento regional e municipal. Para o autor:

Em geral, os estudos de caso representam a estratégia preferida quando se
colocam questdes do tipo “como” e por que”, quando o pesquisador tem pouco
controle sobre os eventos ¢ quando o foco se encontra em fendmenos
contemporaneos inseridos em algum contexto da vida real. Pode-se
complementar esses estudos de casos “explanatorios” com dois outros tipos —
estudos “exploratdrios” e “descritivos”. (YIN, 2001, p.11)
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Ao pensar as politicas publicas educacionais no Brasil, em especial neste trabalho

na educagdo infantil, € preciso compreender que:

A pesquisa sobre avaliagdo de politicas tem destaque no Brasil a partir dos anos
80, no contexto do processo de transicdo politica que traz consigo a
necessidade de construgdo de politicas sociais que contemple toda a sociedade
(CASTRO, 1989), surge como um processo de analise ¢ acompanhamento da
implementagdo de politicas, com vistas a orientar as tomadas de decisdes para
melhorar seus processos e relagdes sociais (SOUZA, 2009). (LIMA;
MARRAN, 2013, p. 10)

Como suporte tedrico para andlise destas politicas, a dtica ira ser desenvolvida a

partir do ciclo de politicas de Stephen Ball:

A abordagem do ciclo de politicas (policy cycle approach), formulada pelo
socidlogo inglés Stephen Ball e seus colaboradores, se tornou um referencial
analitico muito utilizado, pois comporta uma analise critica e contextualizada
de programas e politicas de educagdo, considerando os contextos
macrossociais de sua claboracdo até a sua implementa¢do no contexto da
pratica e os seus resultados correspondentes (MAINARDES, 2006).

Segundo Ball, em entrevista concedida a Mainardes e Marcondes (2009, p.305):

a abordagem do ciclo de politicas ¢ um método, uma maneira de pesquisar e
teorizar as politicas, sem nenhum interesse em explica-las, dito de outra
maneira, “O ciclo de politicas ndo tem a inten¢do de ser uma descri¢do das
politicas, ¢ uma maneira de pensar as politicas e saber como sdo feitas, usando
alguns conceitos diferentes [...] o de atuacdo.” (MAINARDES;
MARCONDES, 2009, p. 305, grifo dos autores).

Outro ponto, intrinsecamente relacionado a esse, ¢ o fato de que as politicas nao
dizem exatamente o que deve ser feito, elas criam circunstancias que vao ser analisadas
e executadas de acordo com a interpretagdo de seus leitores (BALL, 2006).

A amostragem desta pesquisa tem carater probabilistico, pois contou com critério
claros e objetivos. O objeto de estudo desta pesquisa, € composto pelos pareceres técnicos
do TCE/RS que trazem os apontamentos referentes a EI nos municipios do referido estado

e pelas radiografias que apresentam o acompanhamento do TCE/RS deste dois mil e oito

para com a EI nos municipios rio-grandenses.

A pesquisa tera duas linhas de analise, a primeira ira se debrucar sobre as

adiografias da Educacao Infantil no estado do RS onde segundo o0 TCE/RS:

O processo de acompanhamento especifico na Educacdo Infantil iniciou em
2008, priorizando-se o exame das situagdes consideradas mais criticas em
relacdo a necessidade de criagdo de vagas. Com base nesse critério de selegdo,
foram avaliados 16 Municipios em 2008; 45 Municipios em 2009; 65 em 2010;



25

72 em2011; 124 em 2012; 208 em 2013; 242 em 2014; 228 em 2015; 227 em
2016 e 170 em 2017. Este ultimo concentra 91,80% das 131.658 vagas em
Educagdo Infantil que necessitam ser criadas (com base em dados de 2016).
(TCE/RS, 2018)

Para um estudo de caso mais aprofundado, foram eleitas trés radiografias,
seguindo os seguintes critérios temporais, a primeira emitida pelo TCE/RS com dados de
2009, considerando a emenda constitucional 59/2009, a segunda radiografia de dois mil
e quinze, um ano antes do término do prazo de universalizacao da pré-escola e a tltima
radiografia emitida com dados referentes a dois mil e dezesseis e dois mil e dezessete.
Essa sequéncia temporal nos permitird tragar uma linha cronologica evolutiva quanto as

radiografias emitidas pelo TCE/RS. Os passos de acesso seguem descritos:

Figura 1- Acesso ao TCE/RS através do site de busca Google, empresa multinacional de servigos online e
software dos Estados Unidos (Google).
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Para andlise serdo selecionadas as categorias que tiverem maiores incidéncias

entre as trés radiografias.

A tabulagdo e coleta dos dados seguiu a sequéncia abaixo descrita:

Figura 6- Acesso ao TCE/RS através do site de busca Google, empresa multinacional de servigos online e
software dos Estados Unidos (Google).

Nova guia x 4+ - o x
4 > @ G Tibunal de contas do estado do RS BN - I
# Appr Bl Q  Tribunal de contas do estado do RS - Pesquisa do Google >
@ tribunal de contas do estado do rs concurso
@  tribunal de contas do estada da rs enpj
a site tribunal de contas do estado do rs
O tribunal de contas do estado rs denuncia
O tribunal de contas do estado rs transparencia
™~ +
Gmail Adicionar talho
-
’ .
Fonte: Imagem extraida do sitio da google.
Figura 7 — Procura pelo site no TCE/RS.
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<« > C a s, I q=Tribul q=Tribul q: 69i57j69i6013.207725j0j8&s0u... T =) °
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WWW.ACE 1S.gov.br/ - Hospital Sao
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-
~ "Colégio Notre
Dame Passo Fundo

Consultas@
Principal > Consultas. Consulta
Processual Publica
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Cursos a distincia com inscricdes e corora |
abertas. Sobre o Portal TCE-RS W pOCHL
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Processual Privada e ...
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99010-090
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Tribunal de Contas do Estado do RS - Pagina inicial | Facebook @
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Tribunal de Contas do Estado do RS, Porto Alegre, Rio Grande do Sul. 8.545 curtidas - 112 falando

Adicionar informagdes ausentes
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Fonte: Imagem extraida do sitio da Google.
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Figura 8 — Sitio do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul.
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Fonte: Sitio do TCE/RS.

Figura 9 - Sitio do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, busca processual no site do tribunal
utilizando as palavras chaves: contas regulares e contas irregulares Educag@o Infantil 2009 a 2018.
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Tipo de documento: Relatdrio e Voto
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11570200007 (4)

Documento original | Pré-visualizacao

Tipo de processe: Processo de Contas - Executivo
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Jodo Luiz dos Santos Vargas. Gladimir Chiele, Roberto Chiele,
Gilda Maria Kirsch, Andréa Garcia Lobato, Cynthia Moreira,
Fabiano Barreto da Silva, Nelsi Lazaro, Tarcisio Ledo Jaime.

81870200123 (3)
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Esfera: Municipal Tarcisio Ledo Jaime

~... Tribunal Pieno por eonta de sugestdo de negativa de ... hd

Relator: Estilac Martins Rodrigues Xavier

Fonte: Sitio do TCE/RS.

A delimitacdo temporal juntamente com as palavras chaves atribuidas
revelam um total de cento e trinta e quatro documentos apontados, sendo referidos

a setenta e sete municipios.

Durante a primeira fase de andlise foram observados os tipos de documentos, os
relatores, a situagdo do processo, 0s principais apontamentos € a que municipios se
referiam. Na segunda etapa, os conteudos destes pareceres foram mensurados e
analisados, construindo uma tabela com o nimero dos processos, 0 municipio, 0s
principais apontamentos, as justificativas para as infringéncias legais, o voto do relator e
a decisdo de aprovagdo ou desaprovagao das contas, delineando um cenario estadual de

apontamentos, argumentos e delimitagoes.
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Durante a primeira etapa as principais incidéncias encontradas nestes documentos
foram: violagdo dos principios de transparéncia, eficiéncia e economicidade, ineficiéncia
em matriculas, compras de vagas que geraram prejuizo ao erario, construgdo e reformas
indevidas, aplicagdo dos recursos inferior aos 25% ou a meta local, contratacdes e
cedéncias indevidas, pagamentos indevidos, imprdpria aplicagdo de recursos em
Educagdo, falta de planos de carreira, ndo atingimento das metas, insuficiéncia de
investimentos. Para uma andlise mais profunda dos dados obtidos, foram selecionados os
trés municipios com maior incidéncia em nimero de documentos publicos apresentados
no periodo mensurado, sendo eles: Porto Alegre, Passo Fundo e Gravatai. No entanto,
embora nao selecionado para o aprofundamento da analise, um municipio com um
destaque interessante foi Parobé, onde em dois mil e nove o TCE passa a acompanhar

este municipio, verificando que:

Investimento realizado na Educagéo Infantil é incompativel com a obrigagéo
do Municipio de Parobé em assegurar, com absoluta prioridade, a efetivagdo
dos direitos da crianga a educagdo (fls. 1.693 e 1.694). Verificado que o
Municipio de Parobé estd entre os 69 municipios gatichos que oferecem as
menores taxas de atendimento educacional a populacdo de 0 a 5 anos. Portanto,
resta caracterizada a alocacdo insuficiente de recursos na educagao infantil,
tendo como consequéncia a oferta ndo regular de educag@o as criangas de 0 a
5 anos, em infragdo ao art. 7°, XXV, art. 208, IV e art. 227, da Constituigao
Federal, ao art. 54 da Lei Federal n°® 8.069/1990 (Estatuto da Crianca e do
Adolescente) e a Lei Federal n® 10.172/2001 (Plano Nacional de Educacao) (fl.
1.699). (TCE/RS, 2009)

Os conselheiros do TCE/RS, argumentam durante o relatério de voto que:

Cumpre salientar que a educagdo infantil desempenha um papel cada vez mais
importante no ambito das modernas politicas sociais em todo o mundo, fruto
de diversas pesquisas e estudos realizados por especialistas que apontam para
a existéncia de necessidades de estimulos cognitivos especificos ja nos
primeiros anos de vida da pessoa humana. Nessa esteira, o Plano Nacional de
Educagdo tragou como parte de seus objetivos a elevagao global do nivel de
escolaridade da populag@o e a melhoria da qualidade do ensino em todos os
niveis. Bons indicadores em educagdo, de uma forma geral, tendem a repercutir
em melhores indicadores de renda. Quanto maior a qualificagdo da populagéo,
maior ¢ a produtividade. Empresas sdo atraidas para o Municipio e até o
empreendedorismo se torna mais forte. Investir em educagdo, como se vé, €
investir em um maior Produto Interno Bruto. (TCE/RS, 2009)

Em dois mil e dezessete os indices de atendimento do municipio superam a média
do estado, embora em descumprimento da meta 1, o municipio atende mais de 93% desta

faixa etdria de 4 e 5 anos e quanto a meta 1b, da creche mais de 43% estando dentro do
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prazo, da previsao legal, para a meta 1b. Estes dados mobilizaram a pensar o quanto o
TCE, pode ter colaborado com a qualificagdo do municipio, ao fiscalizar, parametrizar e
fornecer dados capazes de mobilizar novas propostas politicas incidentes na agdo do
gestor municipal e na materializag¢do da politica publica para EIL

Apoés essa analise realizou-se uma pesquisa no site da Scielo - A Scientific
Electronic Library Online - biblioteca eletronica que abrange uma cole¢do selecionada
de periddicos cientificos brasileiros, buscando acessar material cientifico que tivesse
como temas as politicas publicas, a gestdo e o financiamento na educa¢do infantil no
Brasil. Tendo as palavras chaves a cima supracitadas encontrou-se apenas um artigo:

Figura 10 - Sitio da Scielo, busca utilizando as palavras chaves: politicas publicas, gestdo e financiamento
da educagio infantil.
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Fonte: Sitio da Scielo.

Entdo em um segundo momento modificamos as palavras chaves abrangendo
apenas financiamento da educacdo infantil. Obtendo assim com o filtro Brasil, um total

de doze artigos:

Figura 11 - Sitio da Scielo, busca utilizando as palavras chaves: financiamento da educagao infantil.
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ApoOs a andlise primaria sobre o conteudo dos artigos, onze artigos foram

tabulados na tabela a seguir e auxiliaram no encontro de bibliografias e produgdes:

Tabela 2 — Artigos tabulados do site da Scielo.

Autor

Titulo

Ano

Objetivo da publicacio

Local

Barreto,
Angela
Maria
Rabelo
Ferreira.

A educagdo infantil no
contexto das politicas
publicas

Dez
2003

Com base em dois estudos anteriores,
esse trabalho busca situar o lugar
ocupado pela crianga de 0 a 6 anos nas
politicas publicas e programas de
ambito federal, especialmente na area
de educacdo, na segunda gestdo do
Governo Fernando Henrique Cardoso.
Valendo de analise de documentos e
registros  administrativos  oficiais,
mostra inicialmente como ¢é timida e
pouco articulada a acdo da Unido
dirigida a esse segmento etario. Numa
segunda se¢do, aprofunda-se na questao
do financiamento da educac¢ao infantil e
os desafios para a implementagdo das
metas do Plano Nacional de Educacdo
para essa etapa da educagdo basica.
Estimativas de demanda por creches e
pré-escolas baseadas nas metas do PNE
sdo apresentadas, bem como cenarios de
gastos necessarios ao cumprimento
dessas metas, desenhados com base em
célculos dos recursos previstos para o
setor educacional, nas diferentes esferas
de governo, segundo o0s minimos
constitucionais. As andlises evidenciam
a necessidade de implementacdo do
principio do regime de colaboracdo
entre a Unido, os estados e os
municipios, previsto na Constituicao de
1988 ¢ na LDB de 1996, para que a
educacao infantil alcance, na politica
publica, o lugar em que a legislacao
educacional ja a reconhece.

Revista
Brasileira de
Educacao
Meétricas.

Borghi,
Raquel
Fontes; B
ertagna,
Regiane
Helena.

Que educagdo ¢ publica?
Andlise preliminar do
atendimento conveniado
na educacdo infantil nas
diferentes regioes
administrativas
brasileiras

DEZ
2006

Apresenta e discute dados referentes ao
atendimento conveniado na educagdo
infantil nas regides administrativas
brasileiras. Além do estudo
bibliografico sobre a tematica, realizou-
se um levantamento acerca do numero
de municipios brasileiros de cada estado
da  Federagdo  com  matriculas
conveniadas de educagdo infantil por
meio dos dados disponiveis no Fundo
Nacional de Desenvolvimento da
Educagio (FNDE), referentes ao ano de
2013. O objetivo foi discutir a atuagdo
do setor privado no atendimento da
educacdo infantil. Os resultados
evidenciam uma maior consolidagao
nas regides Sudeste ¢ Sul de uma
politica de conveniamento pautada em
subsidios publicos ao setor privado e
indicam a urgente necessidade de

Revista
Brasileira de
Educacao
Meétricas
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afirmacdo e luta por uma educagdo
publica, laica e de qualidade para todos.

Sales,
Luis
Carlos; S
ousa,
Antonia
Melo de.

O CUSTO ALUNO DA
EDUCACAO
INFANTIL DE
TERESINA: ENTRE A
REALIDADE DO
FUNDEB E O SONHO
DO CAQi

Mar 2
016

Por que a Unido precisa aportar mais
recursos para a area de educacao? Este
artigo faz uma contextualizagdo da
politica educacional brasileira,
enfatizando as politicas de fundo
(Fundef e Fundeb); apresenta historico
do processo de municipalizagdo ¢ o
estudo do custo aluno/ano da Educagao
Infantil em Teresina, em 2012. Por meio
do método de ingredientes, calculou-se
o custo aluno/ano, estabelecendo-se um
plano de coleta e envolvendo seis
categorias relacionadas aos custos
diretos de funcionamento das pré-
escolas. Constatou-se que o custo da
Educacdo Infantil do municipio de
Teresina ficou acima do valor Fundeb e
abaixo do valor projetado para o CAQi
e que as receitas do municipio (proprias
e do Fundeb) ndo sdo suficientes para
atender a demanda da Educagao Infantil
com a qualidade que a populagdo ha
tantos anos reclama, o que o Fundef
durante dez anos negligenciou, ¢ que o
Fundeb ainda n3o a financia
plenamente.

Revista
Brasileira de
Educagéo
Meétricas

Pinto,
José
Marcelin
0 de
Rezende.

UMA ANALISE DA
DESTINACAO  DOS
RECURSOS
PUBLICOS, DIRETA
OU INDIRETAMENTE,
AO SETOR PRIVADO
DE  ENSINO NO
BRASIL

Mar 2
016

Este artigo analisou os diferentes
mecanismos de repasse de recursos
publicos ao setor privado de ensino,
bem como os valores envolvidos. Serdo
apresentados os dados referentes a: 1)
destinacdo direta de recursos, caso do
Sistema "S", do Programa Nacional de
Acesso ao Ensino Técnico e Emprego
(Pronatec) e dos convénios na educagao
infantil e especial; 2) rentncia fiscal,
como ¢ o caso do desconto padrdo de
imposto de renda da pessoa fisica para
os contribuintes que possuem filhos na
rede privada, do Programa
Universidade para Todos (ProUni) e da
isencdo de tributos das entidades sem
fins lucrativos; e 3) subsidios ao
financiamento estudantil, como € o caso
do Fundo de Financiamento Estudantil
(FIES). Os resultados obtidos indicam
que, em 2014, o montante total
destinado ao setor atingiu 0,58% do
Produto Interno Bruto (PIB), um indice
que representa 56% de todo gasto
federal com manutencdo e
desenvolvimento do ensino no periodo.
Os dados indicam também uma
preocupante ampliagdo da destinac@o de
recursos para o setor, em especial por
meio do FIES.

Educagdo &
Sociedade

Araujo,
Raimund

DESVENDANDO O
PERFIL DOS GASTOS

Dez 2
012

Este artigo sistematiza os resultados da
pesquisa "Perfil dos Gastos

Revista
Brasileira de
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o Luiz
Silva.

EDUCACIONAIS
MUNICIPIOS
BRASILEIROS

DOS

Educacionais nos Municipios
Brasileiros - ano base 2009",
desenvolvida pela Undime. A pesquisa
foi motivada pela constatagao de que as
informagdes disponiveis sobre os custos
da  educagdo municipal estavam
imprecisas. A pesquisa comprovou a
fragilidade dos indicadores
sistematizados pelo Siope, mostrando
que ha uma subdeclaragdo dos gastos
municipais em educagdo infantil e
educacdo de jovens e adultos.
Demonstrou ainda que os fatores de
ponderagdo utilizados pelo Fundeb
estdo distantes dos valores efetivamente
praticados, especialmente para creches.
Uma das descobertas ¢ que a politica de
fundos ndo tem conseguido ser eficiente
na diminuicdo da  desigualdade
territorial. O estudo comprova a
distancia entre o padrio minimo de
qualidade instituido pelo Conselho
Nacional de Educagdo ¢ os gastos
efetivados pelos municipios
nordestinos.

Educagao
Meétricas

Domicia
no,
Cassia
Alessand
ra.

A EDUCACAO
INFANTIL VIA
PROGRAMA BOLSA
CRECHE: O CASO DO
MUNICIPIO

PAULISTA

HORTOLANDIA

DE

Dez 2
011

Este artigo apresenta ¢ analisa a
expansdo da oferta de vagas na
educacdo infantil via programa Bolsa
Creche. O programa citado é um
mecanismo de financiamento pelo qual
a prefeitura de Hortolandia transfere
recursos publicos a escola privada em
funcdo do numero de alunos
matriculados e frequentes e, embora
receba o nome de Bolsa Creche,
financia toda a educa¢do infantil, que
compreende creche e préescola. Para
subsidiar esta analise levantamos, no
periodo de 2004 a 2006, informagdes
educacionais, financeiras e legais
relacionadas diretamente a implantagao
do Bolsa Creche, por meio de
entrevistas semiestruturadas, pesquisa
documental e consultas aos sites
governamentais ¢ ao banco de dados
desenvolvido pelo Grupo de Estudos e
Pesquisa em Politica Educacional. O
estudo deste programa permite afirmar
que ele incide negativamente na oferta
da educagdao infantil putblica, ao
transferi-la para o setor privado
lucrativo, inserindo-a em uma ldogica
mercantil e privatizante

Revista
Brasileira de
Educagao
Meétricas

Bassi,
Marcos
Edgar.

FINANCIAMENTO DA
EDUCACAO
INFANTIL EM SEIS
CAPITAIS
BRASILEIRAS

Abr 2
011

O artigo apresenta os resultados de
estudo sobre o atendimento e o
financiamento da educagdo infantil
municipal em seis capitais brasileiras
realizado no Aambito da pesquisa
Educacdo infantil no Brasil: avaliagao
qualitativa e quantitativa, desenvolvida

Cadernos de
Pesquisa
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pela Fundagdo Carlos Chagas em
parceria com o Ministério da Educagao
e o Banco Interamericano de
Desenvolvimento.  Foram  ouvidos
gestores ¢ técnicos das Secretarias de
Educagdo dos municipios ¢ analisados
documentos sobre o atendimento de
educagio infantil, assim como relatorios
e registros contabeis dos recursos
aplicados na educagdo nos anos de
2007, 2008 e 2009.
Complementarmente, foram
consultados o Sistema de Informacoes
sobre  Orcamentos  Publicos em
Educacio e os dados estatisticos sobre o
Fundo de Manutengao e
Desenvolvimento da Educagao Basica e
de Valorizagdo dos Profissionais da
Educagdo, disponiveis na internet na
pagina eletronica do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagdo. Os
dados e informagdes obtidos foram
compilados e organizados em tabelas,
graficos ¢ quadros comparativos ¢ em
indicadores de gasto por aluno/ano. O
estudo evidenciou a diversidade na
composicdo do atendimento e a
existéncia de profundas desigualdades
no financiamento da educagdo infantil
nas seis capitais

Davies,
Nicholas.

OS PROCEDIMENTOS
ADOTADOS  PELOS

TRIBUNAIS DE
CONTAS DA BAHIA
PARA A
VERIFICACAO  DAS
RECEITAS E
DESPESAS
VINCULADAS A
EDUCACAO

Mar 2
010

O artigo examinou, com base em
resolucdes e/ou relatorios de contas, os
procedimentos adotados pelos
Tribunais de Contas do Estado (TCE) e
dos Municipios (TCM) da Bahia para a
verificagdo da receita ¢ despesa
vinculada a educa¢do e constatou uma
série de omissdes, inconsisténcias ¢
equivocos que muito provavelmente
reduziram o montante de recursos
legalmente vinculados & educacdo. O
TCE, por exemplo, se limitou a
contabilizacdo do percentual minimo
dos impostos e nunca mencionou as
receitas adicionais a este minimo, como
o salario-educag@o, os repasses federais
para merenda e outros programas ou
operagdes de crédito vinculadas a
educagdo, significativas no caso da
Bahia. Além disso, os relatorios contém
dados discrepantes ¢ confundem gastos
na fung¢do or¢amentaria Educagdo com
os realizados em manutengdo e
desenvolvimento do ensino, dois
conceitos diferentes. Também o TCM
cometeu muitos equivocos, em suas
resolugoes, a comegar pela
terminologia. Empregou 'ensino basico'
no lugar de ‘'educagdo infantil' e
confundiu despesas no ensino (categoria

Ensaio:
Avalia¢do e
Politicas
Publicas em
Educagéio
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mais ampla) com despesas no Fundef
(categoria mais restrita). Incorreu em
ilegalidade ao aceitar que parte dos 40%
dos recursos do Fundef (ou do Fundeb)
fossem destinados a escolas
comunitarias, confessionais ou
filantropicas.

Campos,
Bruno
Cesar; Cr
uz, Breno
de Paula
Andrade.

IMPACTOS DO
FUNDEB SOBRE A
QUALIDADE DO
ENSINO BASICO
PUBLICO: UMA
ANALISE PARA OS
MUNICIPIOS DO
ESTADO DO RIO DE
JANEIRO

Abr 2
009

Regulamentado em 2006, o Fundo de
Manutengdo e Desenvolvimento da
Educagdo Basica ¢ de Valorizagdo do
Magistério (Fundeb) representa um
avan¢o no financiamento da educagdo
publica brasileira. Ao vincular uma
parcela consideravel de receitas a
manuten¢do de todas as modalidades do
ensino basico, o fundo pode contribuir
para a reducdo do analfabetismo,
universalizacdo do ensino basico (da
educacdo infantil até o ensino médio),
entre outros beneficios. Mas a politica
de vinculagao dos recursos,
isoladamente, pode ndo ser suficiente
para a mitiga¢do de todos os problemas
apresentados pela educagdo publica
brasileira. Este artigo mostra que parece
nao existir uma correlagdo
estatisticamente significativa entre o
volume de recursos disponiveis para o
investimento em educagdo publica e o
grau de desenvolvimento da mesma. A
partir de wum exercicio estatistico
desenvolvido para os municipios do
estado do Rio de Janeiro, mostrou-se
que o Fundeb ndo garante um maior
aporte de recursos para 0s municipios
mais atrasados do ponto de vista
educacional. Ademais, argumenta-se
que o direcionamento de recursos ¢
condigdo necessaria, porém nao
suficiente, para se melhorar a educagao
publica brasileira. A boa aplicagdo das
receitas do fundo é fundamental para o
éxito do mesmo.
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Em comparagdo com os demais paises
noérdicos, a Noruega tem uma historia
mais recente de educacdo infantil. Um
sistema disseminado e com forte
financiamento publico sé se tornou
disponivel a partir dos anos 70. A
descricdo desse sistema de educacdo
infantil contida neste artigo inclui um
breve historico, informag¢des sobre
financiamento, responsabilidades e
custos, disposi¢des legais sobre pessoal
- formag@o necessaria e condigdes de
trabalho, bem como instalagdes,
equipamentos e materiais. Todo o
sistema ¢ regulado por legislagao
nacional, preservando ampla liberdade
de planejamento e a¢do para as proprias
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instituicdes e o pessoal envolvido. Os
objetivos e metas, contetidos e métodos,
a pedagogia como idéias sustentadas e
praticas assumidas constituem o foco
central do artigo, especialmente a énfase
dedicada a brincadeira e ao trabalho
criativo. Acompanhando o relato, o
artigo propde algumas comparagdes
com a situagao brasileira, enfatizando as
diferencas legais, culturais e
pedagogicas que podem ser observadas
nos dois sistemas, buscando-se refletir
sobre ligdes que podem ser extraidas e
usadas na avaliagdo do sistema de
educacdo infantil no Brasil.

Azevedo,
Janete
Maria
Lins de.

IMPLICACOES DA
NOVA LOGICA DE
ACAO DO ESTADO
PARA A EDUCACAO
MUNICIPAL

Set 2
002

Nos ultimos sete anos tem ocorrido no
Brasil uma progressiva municipalizagdo
do ensino fundamental, da educagdo
infantil e de jovens e adultos decorrente
de indugdes/programas do poder central
que assumiu a descentralizacdo como
um dos principios das politicas
educativas. Embora ndo se desconheca
que estas medidas tém contribuido para
o aumento das matriculas nesses niveis,
no presente artigo problematiza-se o seu
pouco alcance para garantir processos
de escolarizagao com efetiva qualidade.
Pontuando-se as principais
caracteristicas que passaram a nortear a
acdo do Estado, particularmente no que
concerne as mudancas da administragao
burocratica para a gestdo gerencial,
procura-se mostrar as implica¢des
dessas  mudangas na  educagdo
municipal, tendo-se por referente
resultados de pesquisa sobre impactos
de programas do governo federal
voltados para o financiamento da
escolarizagdo nos espagos locais.

Educagio &
Sociedade

Fonte: Sitio da Scielo, organizagao da autora, 2019.

Num terceiro momento a andlise traz a aproximagdo ou o distanciamento

referente a materializacdo das politicas publicas propostas para a El, fundamentando as

hipoteses destes resultados nos autores Nalu Farenzena (2006), Stephen Ball (2006) e

Licinio Lima (2014; 2018) no que se referem as politicas publicas, a gestdo e ao

financiamento da EI no contexto da pratica, considerando as interpretagdes dos gestores

do RS e as principais implicacdes das suas acdes na efetivacao destas politicas.

1.3 Estrutura da dissertaciao
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A presente dissertagdo ¢ composta por cinco capitulos, que possuem relagdo

direta de interdependéncia na propositiva de compreender e atingir os objetivos

propostos.

mmm——
B
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2. A EDUCACAO INFANTIL NO BRASIL LIMITES E POSSIBILIDADES

2.1 Rumos e legalidade

A Educagdo Infantil, primeira etapa da educacdo bésica, surge inicialmente com
o intuito assistencialista tragado historicamente pelas concepgdes de crianga, infancia e
sociedade acompanhando a revolucao industrial e o acesso da mao de obra feminina ao
mercado industrial.

No Brasil, seus primeiros passos legais constituiram-se a partir da CF de 1988,
com acesso gratuito em creches e pré-escolas para criangas de zero a seis anos, como
forma de complemento a acdo da familia e ndo obrigatoria, desvinculando a EI da
assisténcia social. Anterior a fase da escrita da Constituigcdo, integrantes da sociedade
civil e estudiosos da primeira infincia, mobilizaram-se no sentido de garantir em lei esta
etapa de ensino tdo importante e ao mesmo tempo tao fragil em termos de cuidados legais.
Apresentando a educagao infantil ndo s6 como mais uma etapa de ensino e sim como um
direito mais universal com fun¢ao educativa dentro do tempo de criagdo, necessitando do
cuidado.

Em 2006 com as alteracdes na LDB, a EI passa a contemplar criancas de zero a
cinco anos, pois 0s seis anos passa a pertencer ao Ensino Fundamental com o intuito de
um nimero maior de alunos usufruir do financiamento educacional, que neste periodo
ainda contemplava apenas o Ensino Fundamental, a intencao era receber a crianga de seis
anos respeitando suas particularidades e ndo antecipando etapas, acao essa duvidosa ou
pouco compreendida em alguns espacgos de ensino. Com a emenda constitucional 59 de
dois mil e nove, houve mudancas significativas na estrutura do artigo 208, garantindo o
direito ao atendimento para as criangas de 0 a 5 anos, com a obrigatoriedade na pré-escola.

Sendo assim a redagdo do artigo 208 passa a constituir-se da forma abaixo descrita:

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

I- educagdo basica obrigatoria e gratuita dos 4 (quatro) aos 17
(dezessete) anos de idade, assegurada inclusive sua oferta gratuita para todos
os que a ela ndo tiveram acesso na idade propria;

II - progressiva universaliza¢do do ensino médio gratuito;

III - atendimento  educacional especializado aos portadores de
deficiéncia, preferencialmente na rede regular de ensino;

IV - educacdo infantil, em creche e pré-escola, as criangas até 5 (cinco)
anos de idade;

V - acesso aos niveis mais elevados do ensino, da pesquisa e da criagdo
artistica, segundo a capacidade de cada um;
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VI- oferta de ensino noturno regular, adequado as condig¢des do
educando;

VII - atendimento ao educando, em todas as etapas da educagao basica,
por meio de programas suplementares de material didatico-escolar, transporte,
alimentagdo e assisténcia a saude.

§ 1° O acesso ao ensino obrigatério e gratuito ¢ direito publico subjetivo.

§ 2° O ndo-oferecimento do ensino obrigatorio pelo poder publico, ou sua
oferta irregular, importa responsabilidade da autoridade competente.

§ 3° Compete ao poder publico recensear os educandos no ensino
fundamental, fazer-lhes a chamada e zelar, junto aos pais ou responsaveis, pela
frequéncia a escola. (BRASIL, 2009)

Além de avangar pela obrigatoriedade e oportunidade de acesso publico gratuito,
a lei também apresenta o compromisso do gestor publico em garantir essa oferta, inclusive
aos que ndo a tiveram na idade apropriada.

Outro artigo constitucional que impactou diretamente na EI, foi o artigo 227:

Art. 227 E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a crianga, ao
adolescente e ao jovem, com absoluta prioridade, o direito a vida, a satde, a
alimentag@o, a educacdo, ao lazer, a profissionalizacdo, a cultura, a dignidade,
ao respeito, a liberdade ¢ a convivéncia familiar e comunitaria, além de coloca-
los a salvo de toda forma de negligéncia, discriminagdo, exploragdo, violéncia,
crueldade e opressao. (BRASIL, 2019)

Essa fase de escrita da Lei constituiu um passo importante na garantia do direito,
mas por si s6 ndo o efetivou.

De forma inicial a EI foi percebida como necessaria para propiciar as familias,
que enquanto os pais trabalhassem as criangas poderiam estar em seguranga nas escolas,
principalmente quando as maes, em sua maioria “pobres” partiram para o mercado de
trabalho. Com o passar dos anos a visdo assistencialista sobre esse nivel de ensino foi
sendo alterada e o direito de acesso da crianga foi garantido independente da necessidade
de seu provedor saindo da esfera assistencial para a educacional. Em 1990 o Estatuto da
Crianca e do Adolescente veio a corroborar na garantia dos direitos destes individuos a
uma educagdo de “qualidade” e gratuita, ao apresentar as caracteristicas desse sujeito, e
suas necessidades, contribuindo de forma significativa para a formulagdo de politicas
publicas mais coerentes.

O status de primeira etapa da Educagdao Basica foi adquirido em 1996 com a

aprovacao da Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educagao Nacional.

Art. 29 A educacdo infantil, primeira etapa da educagdo basica, tem com
finalidade o desenvolvimento integral da crianca até os seis anos de idade, em
seus aspectos fisico, psicoldgico, intelectual e social, complementando a agéo
da familia e da comunidade. (BRASIL, 1996)
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Art. 30 A educagdo infantil sera oferecida em: I — creches ou entidades
equivalentes, para criancas de até trés anos de idade; II — pré-escolas para
criangas de quatro a seis anos de idade. (BRASIL, 1996)

Art. 31 Na educag@o infantil a avaliagdo far — se — 4 mediante acompanhamento
e registro de seu desenvolvimento, sem o objetivo de promogdo, mesmo para
0 acesso ao ensino fundamental. (BRASIL, 1996)

A LDB trouxe consigo as preocupagdes que cunho pedagdgico apresentando a
importancia do ensino/aprendizagem dos 0 aos 6 anos como um dos pilares para a
formacao integral do individuo, no entanto como forma complementar a agdo da familia,
sendo oportunizada, mas ndo obrigatoria. Assim 0 ensino passa a ser ministrado no

seguinte formato:

Art. 3° O ensino sera ministrado com base nos seguintes principios:

I - Igualdade de condigdes para o acesso ¢ permanéncia na escola;

IT - Liberdade de aprender, ensinar, pesquisar e¢ divulgar a cultura, o
pensamento, a arte e o saber;

IITI - pluralismo de ideias e de concepgodes pedagogicas;

IV - Respeito a liberdade e apreco a tolerancia;

V - Coexisténcia de instituigdes publicas e privadas de ensino;

VI - Gratuidade do ensino publico em estabelecimentos oficiais;

VII - valorizag@o do profissional da educagdo escolar;

VIII - gestdo democratica do ensino publico, na forma desta Lei e da legislagao
dos sistemas de ensino; (BRASIL, 1996)

O artigo supracitado traz principios que devem reger a educagdo do pais, entre
eles a igualdade de condicdes, a gratuidade do ensino publico e a valorizagdo do

profissional da educacdo. Para Susin (2011):

A oferta de educacdo infantil por meio de parceria com a sociedade civil
reafirmou o afastamento do Estado desta etapa da educagao basica e repassou
para a sociedade civil o atendimento das criancas, principalmente das mais
pobres da periferia da cidade, pois aquelas, cujas familias tém condicdes
financeiras, hoje estdo em espagos privados que fazem desta oferta uma
atividade com fins lucrativos. (SUSIN, 2011, p. 46).

Em 2009 com a aprovacdo da Emenda Constitucional nimero 59, importantes
mudangas atingiram a Educacao Infantil no pais, sendo a principal delas a obrigatoriedade

nas pré-escolas para criangas de 4 e 5 anos. Esta emenda preveé:

Acrescenta § 3° ao art. 76 do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitorias
para reduzir, anualmente, a partir do exercicio de 2009, o percentual da
Desvinculagao das Receitas da Unido incidente sobre os recursos destinados a
manuten¢do e desenvolvimento do ensino de que trata o art. 212 da
Constituicao Federal, da nova redacao aos incisos I e VII do art. 208, de forma
a prever a obrigatoriedade do ensino de quatro a dezessete anos e ampliar a
abrangéncia dos programas suplementares para todas as etapas da educagdo
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basica, e dd nova redagdo ao § 4° do art. 211 e ao § 3° do art. 212 e ao caput do
art. 214, com a inser¢ao neste dispositivo de inciso VI.(BRASIL, 2009)

A obrigatoriedade para faixa de 4 e 5 anos acarretou aos municipios a necessidade

de ampliacao imediata de vagas, o que para muitos demandou a constru¢do de novas

escola, contratacdo de profissionais e aquisicdo de materiais de consumo e materiais

permanentes ndo compativeis com o financiamento que possuiam. Como alternativa, para

cumprir a lei, muitos municipios optaram pela aquisi¢do de vagas em institui¢cdes da

sociedade civil que ja atuavam na educacao infantil, conforme possibilita o artigo 8° da

Lei Federal, 11.494/2007 do FUNDEB.

Além do acesso, permanéncia e qualidade previstos na legislagdo brasileira, a

forma de organizagao do ensino também vem descrita através da LDB, que apresenta:

Art. 31. A educagao infantil serd organizada de acordo com as seguintes regras
comuns: (Redacao dada pela Lei n° 12.796. de 2013)

I - Avaliagdo mediante acompanhamento e registro do desenvolvimento das
criangas, sem o objetivo de promog¢do, mesmo para 0 acesso ao ensino
fundamental,

IT - Carga horaria minima anual de 800 (oitocentas) horas, distribuida por um
minimo de 200 (duzentos) dias de trabalho educacional; (Incluido pela Lei n°
12.796, de 2013)

IIT - atendimento a crianga de, no minimo, 4 (quatro) horas diarias para o turno
parcial e de 7 (sete) horas para a jornada integral; (Incluido pela Lei n® 12.796,
de 2013)

IV - Controle de frequéncia pela institui¢ao de educag@o pré-escolar, exigida a
frequéncia minima de 60% (sessenta por cento) do total de horas;

V - Expedi¢do de documentagdo que permita atestar os processos de
desenvolvimento e aprendizagem da crianga. (Incluido pela Lei n® 12.796, de
2013) (BRASIL, 2013)

Em 2014, o Plano Nacional de Educagdo, consolidado através da Lei n°

13.005/2014 fixa dez diretrizes que visam qualificar o ensino e auxiliar na efetivagdo das

leis até o momento em vigor no pais e que através deste documento foram amplificadas

e complexificadas:

Fixa as dez diretrizes do PNE: I — erradicagdo do analfabetismo; II —
universalizacdo do atendimento escolar; III — superagdo das desigualdades
educacionais, com énfase na promog¢ao da cidadania e na erradicagao de todas
as formas de discriminag@o; IV — melhoria da qualidade da educagdo; V —
formacao para o trabalho e para a cidadania, com énfase nos valores morais e
éticos em que se fundamenta a sociedade; VI — promogdo do principio da
gestdo democratica da educagdo publica; VII — promocdo humanistica,
cientifica, cultural ¢ tecnoldgica do pais; VIII — estabelecimento de meta de
aplicagdo de recursos publicos em educagdo como propor¢do do Produto
Interno Bruto (PIB), que assegure atendimento as necessidades de expansao,
com padrdo de qualidade e equidade; IX — valorizag@o dos(as) profissionais da
educagdo; X — promogdo dos principios do respeito aos direitos humanos, a
diversidade e a sustentabilidade socioambiental (BRASIL, 2014, p. 34)
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Para a EI o PNE determinou a universalizacao até o ano de 2016 para criancas de
quatro a cinco anos de idade e a ampliagao da oferta de Educacao Infantil em creches de
forma a atender, no minimo, cinquenta por cento das criangas de até trés anos até o final
da vigéncia deste PNE (BRASIL, 2014, p.35). A meta um do plano, traz consigo as
estratégias de sua implementagdo, onde define um regime de colaboracao entre os entes
federativos, estipula prazos, indica o levantamento de demanda de forma colaborativa, a
qualificacdo dos espacos e a aquisicdo dos equipamentos necessdrios, a forma de
avaliacdo do processo, 0s convénios para a garantia de vaga, a formagao dos profissionais,
elaboragdo de curriculos e proposta pedagdgica, acesso e atendimento especializado entre
outras estratégias que visam garantir sua efetivacao.

Juntamente com a previsdo do atendimento, o PNE prevé a expansdo com
qualidade e equidade através de uma politica de financiamento relacionada a ampliagao
dos investimentos de acordo com o PIB brasileiro, de forma a atingir, no minimo, o
patamar de sete por cento do Produto Interno Bruto (PIB) do pais no quinto ano de
vigéncia desta lei e, no minimo, o equivalente a dez por cento do PIB ao final do decénio.
(BRASIL, 2014, p. 35).

Quanto a Gestao o plano apresenta a Gestdo Democratica do Ensino que ja estava
assegurada em outras legislagdes como a CF de 1988 e a LDB de 1996, atrelando a ela

recursos € apoio técnico:

Meta 19 - Gestdo democratica da educagio assegurar condi¢des, no prazo de
dois anos, para a efetivacdo da gestdo democratica da educagdo, associada a
critérios técnicos de mérito e desempenho e a consulta publica a comunidade
escolar, no ambito das escolas publicas, prevendo recursos e apoio técnico da
Unido para tanto. (BRASIL, 2014, p.35)

Em seu art. 9° o PNE ainda apresenta que os estados, o Distrito Federal e os
municipios deverdo aprovar leis especificas para os seus sistemas de ensino, disciplinando
a gestdo democratica da educacgdo publica nos respectivos ambitos de atuagdo, no prazo
de dois anos. Embora o PNE tenha apresentado a sociedade brasileira indicativos capazes
de qualificar a educacao do pais, durante sua implementacao o Brasil passou por grandes
empasses politicos, que resultaram em troca do governo federal e mais uma vez em

modificagdes da visao do papel do Estado, mudangas essas capazes de “nebular” o cenario

de pratica desta politica publica com agdes de distanciamento dos propositos iniciais.
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2.2 Financiamento

Com a CF de 1988, a Educagao como direito social, publica e gratuita passou a

ser compromisso da familia e do Estado, a constituicdo também trouxe a vinculagdo do

financiamento para que as politicas destinadas a educacgao fossem de fato efetivadas. Os

entes federados também passaram a ter suas atribui¢des melhor definidas, sendo, a uniao

responsavel por financiar o ensino superior e as escolas técnicas federais. Tendo ainda

fungdo supletiva e redistributiva por meio da transferéncia de recursos aos estados, ao

Distrito Federal e aos municipios. O estado por sua vez financia o ensino fundamental e

o ensino médio, ficando a responsabilidade da educagado infantil a cargo dos municipios.

Segundo Pavan (2017) segue a forma de distribuicao e partilha dos impostos que

financiam a educacao:

Quadro 1 — Reparti¢do/transparéncia das receitas constitucionais.

SENTIDO

MODALIDADE DE REPARTICAO

Dia Unifio para os
estados

Distribuicio:

- 21,5% da arrecadagio liquida do IR e do IPI para o Fundo de Participagdo dos Estados
(FPE) e do Distrito Federal (Art. 159, I, “a™ da CF/88), objetivando promover o equilibrio
socioecondmico.

- 10%% da arrecadagdo liquida do IPI, proporcicnalmente ao valor das exportagdes de bens
industrializados (Art. 139, II, da CF/88).

Partilha:

- 100%% do IR incidente na fonte sobre rendimentos pagos: pela administragio pidblica
estaduval (Art. 157, 1, da CF/88);

- 30%0 do IOF incidente sobre o ouro definido como ativo financeiro ou cambial conforme
origem;

- 20% da arrecadagio de novo imposto que a Unifio venha a instituir (competéncia residual)
rateio determinado por lei federal

Da Unifio para os
MUcipios

Distribuicio:

-22.5% da arrecadagdo liquida do IR e do IPI para o Fundo de Participagio dos Municipios
(FPM), (Art. 159, I, “b™ da CF/88), oyetivando promover o equilibrio socicecondmico.
Partilha:

- 100%% do IR incidente na fonte sobre rendimentos pagos pela admimistragio pablica
municipal (Art. 158, I. da CF/88);

- 70%0 do IOF mncidente sobre o ouro defimido como ativo financeiro ou cambial, conforme
origem;

- 50% da arrecadagdo do ITE (Art. 158, II, da CF/88).

Dos estados para
os municipios

Distribuicio:

- 23% da arrecadagdo liquida do ICMS, por meio de formula, sendo, pelo menos, trés
quartos proporcionais ao valor adicionado gerado em cada localidade, e atée um guarto,
segundo critérios de lex estadual;

- 25% do ICMS (Art. 158, IV, da CF/88).

Partilha:

- 50% do IPVA, conforme veiculos licenciados em seus territérios (Art. 158, III, da CF/88).

Fonte: Adaptado pelo autor de Dourado et al. (2006, p. 36-37) ¢ Brasil (1988).

A promulgacdo da LDB implantou uma nova etapa ao atribuir as esferas de

governo, competéncias e responsabilidades especificas para com os niveis de ensino, sem,

contudo, descartar a necessidade de cooperagdo técnica e financeira entre as unidades

federadas ou infringir o principio de autonomia. (BRASIL, 2009). Desta forma:




45

A LDB introduziu a exigéncia de controle sobre a aplicagdo dos recursos
repassados, mediante prestagao de contas ao Poder Publico. Ainda em relagao
aos investimentos, a LDB, visando assegurar a qualidade da educacdo,
determinou aos entes federados o estabelecimento de padrdes minimos de
qualidade para o ensino, com base no calculo do custo anual minimo por aluno.
Fixou, ainda, como responsabilidade da Unido, calculos para defini¢do daquele
valor minimo, levando-se em consideragdo as variagdes regionais ¢ as diversas
modalidades de ensino. No que diz respeito a distribui¢do dos recursos
publicos, de acordo com o Plano Nacional de Educac¢ao, de carater plurianual,
a prioridade nacional € o ensino fundamental, o qual ¢ obrigatorio. (BRASIL,
2009)

Ao apresentar o quesito qualidade, a LDB levantou um patamar grande de
discussdes acerca do que seria essa qualidade e qual o valor investido no educando
poderia garantir ou buscar garantir essa qualidade.

A campanha Nacional pelos direitos a Educagdo em dois mil e dezoito divulgou
um estudo sobre 0 CAQI — Custo aluno qualidade inicial e sobre o CAQ — Custo aluno
qualidade. O CAQI ¢ um mecanismo que traduz em valores o quanto o Brasil precisa
investir por aluno ao ano, por etapa, na educagdo basica publica para garantir padrdes
minimos de qualidade. Enquanto o CAQ ¢ um esforco do pais em tentar avangar sobre os
padrdes minimos e se aproximar dos paises desenvolvidos em termos de financiamento
da educagdo. (CARA, 2018)

Segundo o parecer 8/2010 da Camara de Educagao Bésica do Conselho Nacional
de Educacdo, o CAQI ¢ uma estratégia de politica publica para a educacdo brasileira, no
sentido de vencer as historicas desigualdades de ofertas educacionais em nosso pais e foi
instituido no PNE na estratégia 20.6. Em dois mil e dezesseis como a agenda acordada
ndo estava sendo cumprida foi publicada a portaria n®°142/17 de margo de 2016 instituindo
uma comissao para acompanhamento do CAQIL, mas em 15 de marco de 2018 o governo
Temer editou uma portaria que cria o Comité permanente de avaliagdo de custos da
Educagao Bésica (CPACEB) e revoga a portaria supracitada.

Dados divulgados em 2018 trazem como valores necessarios ao CAQI para a
creche integral R$11.858,73 e parcial R$9.122,10 sendo o minimo do FUNDEB
respectivamente R$3921,67 e R$3.016,67 e para pré-escola integral R$5968,89 ¢ parcial
R$4591,46 sendo o minimo do FUNDEB respectivamente R$3.921,67 ¢ RS 3.016,67.
Lembrando que para esse calculo se considera: tamanho das turmas, formagdo dos
profissionais, salarios e carreira, instalacdes, equipamentos e infraestrutura, além de
insumos.

A composi¢do do valor de financiamento que chega aos municipios ¢ feita pelo

FUNDEB e MDE local, para compor os impostos que fazem parte do financiamento,



Pavan (2017) apresenta
federal de 1988.
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o quadro a seguir, construido pelo autor com base na constitui¢ao

Quadro 2 — Estrutura Constitucional dos tributos (espécie impostos)

ESFERA DE GOVEENO

TRIBUTOS - IMPOSTOS PERTENCENTES A CADA ENTE

UNIAO

II - Imposto de Importagdo

IE - Imposto de Exportagio
IPI - Imposto sobre Produtos Industrializados

IR - Imposto de renda (Pessoa Fisica e Pessoa Juridica)

IOF - Imposto sobre Operagoes Financeiras
ITR - Imposto Territorial Rural
IGF - Imposto sobre Grandes Fortunas (ndo regulamentado)

Impostos Extracrdinarios

ESTADOS

ICMS - Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos
ITCD - Imposto sobre a Transmissio Cauvsa Mortis ou Doagido
IPVA - Imposto sobre Veiculos Automotores

MUNICIPIOS

IPTU - Imposto sobre Propriedade Territorial Urbana

ITBI - Imposto sobre a Transmissdo de Bens Imoveis - Inter vivos

IS5 - Imposto sobre os servigos

Fonte: PAVAN 2017 com base na Constitui¢do de 1988.

Parte dos impostos arrecadados pela Unido, Estados e Municipios constituem o

FUNDEB, que faz parte da politica publica de financiamento da educacdo basica. Ele

teve inicio em dois mil ¢ sete, em substituicdo ao FUNDEF — Fundo de Manutencao ¢

Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizagdo do Magistério. Segundo Pavan

(2017):

O sistema educacional ptiblico brasileiro ¢ mantido com recursos oriundos dos
orcamentos dos entes da federacdo, seja ele federal, estadual, distrital e
municipal. Cada um desses entes possui autonomias para aplicar recursos
financeiros destinados a custear os dispéndios da educacdo, mantendo e
respeitando os percentuais minimos previstos na Constituicao Federal e na Lei
de Diretrizes ¢ Bases da Educagao Nacional. (PAVAN, 2017, p.95)

As principais diferencas entre 0o FUNDEF e o FUNDEB encontram-se no quadro

abaixo segundo autor supracitado:




Quadro 3 — Comparativo entre FUNDEF e FUNDEB
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ASPECTOS FUNDEF FUNDEB
Periodo de 10 anos (até 2006). 14 anos (2007 — 2020).
WVigencia

Etapa da Educagdo

Ensino Fundamental, exceto EJA (EF).

Educagido Basica (etapas e modalhidades).

Beneficiarios

31 milhdes de alunos.

47.2 milhdes de alunos (progressivamente).

Fontes de recursos

13% de parte da receita de impostos dos
estados e municipios: FPE, ICMS - cota
estadual, Fundo IPI-Exp. . FPM, ICMS - cota

municipal.

20% de parte da receita de impostos dos
estados e mumecipios: FPE., ICMS - cota
estadual Fundo IPIExp.. IPVA. ITCD. ITE.
FPML, ICMIS = cota municipal
(progressivamente)).

Complementagio da Unifo (parimetro na
Lei N® 9.424/96).

Complementago da Unifo: valores fixados
para os trés primeiros anos e depois 10% do
total de recursos.

Recursos (em R$)

Em torno de 34 bilhdes (2006).

Mais de 30 bilhdes (progressivamente).

Critérios de
distribuigio dos
recursos entre
Estados e
Municipios

N® alunos do EF (censo escolar do ano
anterior).

N® de alunos da EB apurado no Censo
Escolar (ponderagbes de etapas e
modalidades). Matriculas rede estadual no
EF e EM e matriculas rede municipal no EF
e EL

Complementagio da Umdo: garanmtia do
valor minimo nacional por alono.

ComplementagSo da UniSo: garantia dos
valores minimos nacionais e 10% para
programas de melhona da qualidade.

Critérios para
utilizagdo dos
recursos

Minimo de 60% para remuneragio
magistéric do EF e restante para qualquer
despesa de MDE do EF.

Estados: minimo de 60% para remuneragio
magistério do EF e EM e restante para
despesas de MDE do EM e EF.

Municipios: minimo de 60%  para
remuneragio magistério do EF e EI e
restante para despesas de MDE do EF e EL

Saldrio Educagdo

Vinculado ao Ensino Fundamental.

Vinculado 4 Educacio Basica

Fonte: PAVAN apud Pergher (2017)

O quadro acima apresenta o inicio do investimento em forma de politica publica
de financiamento para a Educacdo Infantil, a partir da criagdo do FUNDEB, no ano de
2007 e que tem prazo final de existéncia no ano de 2020.

Conforme o artigo Art. 69 a Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito,
e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, vinte e cinco por cento, ou o que consta
nas respectivas Constituicdes ou Leis Organicas, da receita resultante de impostos,
compreendidas as transferéncias constitucionais, na manuten¢do ¢ desenvolvimento do
ensino publico. A legislagdao ainda contempla que a Unido e os Estados agdo supletiva e
redistributiva visando garantir a corre¢do das disparidades de acesso e garantir o padrao
minimo de qualidade de ensino. (BRASIL, 1996)

O valor arrecadado deve ser utilizado de acordo com o art 70 da LDB 9394/96
que considera como despesas possiveis:

I - remuneragdo e aperfeigoamento do pessoal docente e demais profissionais
da educagao;

II - aquisi¢do, manutengdo, construcdo e conservagdo de instalagdes e
equipamentos necessarios ao ensino;

IIT — uso e manutengdo de bens e servigos vinculados ao ensino;

IV - levantamentos estatisticos, estudos e pesquisas visando precipuamente
ao aprimoramento da qualidade e a expansao do ensino;

V -realizagdo de atividades-meio necessarias ao funcionamento dos sistemas

de ensino;
VI - concessao de bolsas de estudo a alunos de escolas publicas e privadas;
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VII - amortizagdo e custeio de operacdes de crédito destinadas a atender ao
disposto nos incisos deste artigo;

VIII - aquisi¢do de material didatico-escolar e manutengdo de programas de
transporte escolar. (BRASIL, 1996)

A legislagdo também apresenta onde ndo se pode aplicar esses recursos, segundo
o art. 71, ndo constituirdo despesas de manutencao e desenvolvimento do ensino aquelas

realizadas com:

I - pesquisa, quando nao vinculada as institui¢des de ensino, ou, quando
efetivada fora dos sistemas de ensino, que nao vise, precipuamente, ao
aprimoramento de sua qualidade ou a sua expansao;

II - subvengdo a instituigdes publicas ou privadas de carater assistencial,
desportivo ou cultural;

III - formacgao de quadros especiais para a administracao publica, sejam
militares ou civis, inclusive diplomaticos;

IV - programas suplementares de alimentac@o, assisténcia médico-
odontolodgica, farmacéutica e psicoldgica, e outras formas de assisténcia social;

V - obras de infraestrutura, ainda que realizadas para beneficiar direta
ou indiretamente a rede escolar;

VI - pessoal docente e demais trabalhadores da educacdo, quando em
desvio de fungdo ou em atividade alheia a manutengao e desenvolvimento do
ensino. (BRASIL, 1996)

O Ministério da Educacdo, também possui como parte da politica de
financiamento para a educacdo infantil, o Programa Nacional de Reestruturacido e
Aquisicdo de Equipamentos para a Rede Escolar Publica de Educacdo Infantil
(Proinfancia), segundo o MEC esse programa foi instituido pela Resolucao n° 6, de 24 de
abril de 2007, ¢ uma das acdes do Plano de Desenvolvimento da Educac¢ao (PDE) do
Ministério da Educagdo, visando garantir o acesso de criancas a creches e escolas, bem
como a melhoria da infraestrutura fisica da rede de Educagao Infantil. (MEC, 2019)

O Proinfancia segundo o MEC, atua em dois eixos principais:

1. Construgdo de creches e pré-escolas, por meio de assisténcia técnica e
financeira do FNDE, com projetos padronizados que sdo fornecidos pelo
FNDE ou projetos proprios elaborados pelos proponentes;

2. Aquisi¢do de mobiliario e equipamentos adequados ao funcionamento
da rede fisica escolar da educacdo infantil, tais como mesas, cadeiras, bergos,
geladeiras, fogdes e bebedouros. (MEC, 2019)

Outro programa que foi constituido em 2005 foi o Plano Infantil que tinha como
objetivo a formagao de professores para a EI, no minimo a nivel normal (magistério),
porém muito municipios ndo aderiram visto que a contrapartida ela possibilitar aos

professores acesso virtual pois o curso era totalmente online.
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No ano de 2003 a professora Nalu Farenzena coordenou uma pesquisa a respeito
do valor aluno/ano atribuido em escolas do RS, tendo como resultado o valor de R$
5.931,79 (cinco mil novecentos e trinta € um reais e setenta € nove centavos) para as
escolas publicas em Porto Alegre, ja o valor mais elevado encontrado pago no mesmo
ano as creches comunitarias foi de R$ 1.413,86 (um mil quatrocentos e treze reais e
oitenta e seis centavos). Esse trabalho levantou dois dados extremamente importantes, um
no que se refere a quantidade de investimento minimo para alcancar a qualidade desejada
e que necessita ser ampliado e outro no que se refere a essa qualidade dentro de um
processo democratico que exige a igualdade de condi¢des e a equidade, visto a diferenca
entre ambos os financiamentos. Para Carreira e Pinto (2007) para que a qualidade seja
pensada de forma democratica, ¢ preciso que ela seja posta para todos, porque sendo
somente para alguns, ndo ¢ “qualidade na perspectiva popular’. Outro argumento
levantado pelos autores € que o valor aluno atribuido precisa ser diferenciado de acordo
com as especificidades referentes as regides do Brasil.

Segundo Susin (2011):

O referido estudo construiu um patamar minimo de qualidade para a educacio,
definido como Custo Aluno Qualidade Inicial/ CAQI, por ser esse um primeiro
passo para dimensionar a qualidade desejada para a educagdo. Planejando a
partir dos insumos indispensaveis para o desenvolvimento de uma educagdo de
qualidade, o CAQI envolve remuneragdo digna dos profissionais da educacao,
infraestrutura fisica e qualificacdo dos docentes. (SUSIN, 2011, p.47)

No entanto esse valor do CAQI ndo ¢ contemplado pelo valor distribuido através
do FUNDEB, sendo este ultimo bem menor em comparagcdo ao primeiro. Em 2011
segundo dados do site http://arquivo.campanhaeducacao.org.br, na creche segundo o
CAQI o valor deveria primar por R$ 5.266,00, mas recebia do FUNDEB R$1.556,33, ja
na pré-escola o valor era R$2.042,00 (CAQI) para R$1.414,85 (FUNDEB).

Para a autora, ao mesmo tempo que se amplia o direito da crianca a espagos de
Educagdo Infantil publicos, tera que ser assegurada a qualidade da sua oferta. (2011, p.
50).

Através da Lei n°5.692/71 no artigo 54, visando a equidade estabelece:

A concessao de auxilio federal aos sistemas estaduais de ensino e ao sistema
do Distrito Federal visara corrigir as diferengas regionais de desenvolvimento,
tendo em vista a renda per capita e a populacdo a ser escolarizada, o respectivo
estatuto do magistério, bem como a remuneragdo condigna e pontual dos
professores € o progresso quantitativo e qualitativo dos servicos de ensino
verificado no biénio anterior. (FARENZENA, 2006, p. 93)
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Embora a EI tenha avangado em direitos, registrados constitucionalmente, a
realidade de muitos municipios RS, ndo ¢ compativel com o que rege a legislagdo. Para
Peroni (2011) ndo € por acaso que apesar de termos avancado na materializagcdo de

direitos através da legislagao, temos dificuldades de implementa-los:

E uma lista bela e conhecida, mas tal Estado de Direito ndo se realiza apenas
com a garantia juridico-formal desses direitos e liberdades, expressa em
documento solene. Quanto a eles, o Estado de Direito determina a sua protecao
formalizada e institucionalizada na ordem juridica e, principalmente, reclama
a presenga de mecanismos socioecondmicos dirigidos e planificados com a
finalidade de atingir a concretizagdo desses direitos. Muitas razoes de Estado
tém conduzido a contradigdo entre simples declarag@o dos direitos e liberdades
e a sua real efetivacao (VIEIRA, 1998, p. 12)

Assim, neste contexto juridico, a Educacdo Infantil constitui seus avangos e
retrocessos € o estado do RS apresenta-se no contexto nacional como quarto colocado no

que tange a meta de universalizacdo da EI segundo os dados do TCE/RS.
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3. O TRIBUNAL DE CONTAS DO RIO GRANDE DO SUL NOS MUNICIPIOS
RIO-GRANDENSES

3.1 Historia e funcionalidade TCE/RS

O Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul € responsavel por examinar
e fiscalizar o emprego do dinheiro publico, bem como aprovar e/ou desaprovar as contas
dos gestores municipais. O estado do RS ¢ composto por quatrocentos e noventa e sete
municipios e a cede do tribunal fica localizada na capital do estado do RS, na cidade de
Porto Alegre.

Segundo o site do proprio tribunal, no que diz respeito a parte historica, o Rio
Grande do Sul, como membro componente da Unido Federal Brasileira, apos a
implantacdo do regime Republicano no pais, ndo instituiu o seu Tribunal de Contas,
preferindo, na Constitui¢do de 1892, atribuir a Camara dos Deputados Estaduais a
competéncia de examinar o emprego dos dinheiros publicos e aprovar, no todo ou em
parte, as contas anualmente apresentadas pelo Poder Executivo. (TCE/RS, 2019). Apenas

em 26 de junho de 1935, através do Decreto n® 5975, do entdo governador, General Flores

da Cunha que se instituiu no estado o atual Tribunal de Contas.

O quadro a seguir apresenta algumas datas importantes referente a trajetéria do

TCE/RS:

Quadro 4 — Apanhado historico das principais datas na histoéria do TCE/RS

Data

Decreto

Resultado

02/07/1935

Decreto n° 6004

Nomeava os cinco Juizes que constituiram o primeiro Plenario da
Corte: Ercilio Indcio Domingues Presidente, Viriato Vargas, Ulysses
Rodrigues, Fernando Olinto de Abreu Pereira e Jodo Antunes da
Cunha. Foi indicado para Procurador do Estado junto ao Tribunal
Gongalo Marinho e, para Auditores, Carlos Itiberé de Moura e
Francisco Juruena.

07/07/1939

Decreto n° 7.858

Face a implantagdo do Estado Novo, o Tribunal de Contas foi extinto,
permanecendo nessa situagao até 1945, quando foi reativado com a
fun¢do plena de fiscalizar a administragdo publica.

24/10/1945

Decreto Lei n°® 947

Em 1945, o entdo Interventor Federal, General Ernesto Dornelles,
tinha articulado a reativagdo do Tribunal de Contas, pela necessidade
urgente de controlar a administragao publica.

1970

Implantado o chamado

"Governo
Magistrados"

dos

Com mudanga total da politica nacional; contudo, estava assegurada a
existéncia do Tribunal de Contas, iniciando, assim, a segunda fase de
sua historia. Nessa etapa, a denominagdo "Juizes" foi substituida por
"Ministros" e, em 1970, por "Conselheiros".

Fonte: Adaptado pela autora através das informagdes contidas no site do TCE/RS
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O TCE/RS tem como missao exercer o controle externo sobre a gestdo do Estado
e dos Municipios do Rio Grande do Sul, contribuindo para o aperfeigoamento da

administracdo publica em beneficio da Sociedade.

Figura 12 — Apresentagdo da dinamica de funcionamento do TCE/RS.
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Fonte: Sitio do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul

A jurisprudéncia do TCE é fornecida pela Sociedade, pelos Jurisdicionados® e pelo
controle interno dos municipios. As demandas chegam ao Tribunal tanto através das
prestagdes feitas pelos gestores, como pelas auditorias, inspegdes, tomadas de contas
especiais, atos especificos e DENUNCIAS.

Apoés passar pela direcdo de controle e fiscalizagcdo, as demandas tramitam
passando pela auditoria, instrucao e no gabinete do Conselheiro-relator todos os dados
levantados sdo analisados e ele emite seu voto. Como resultado desse processo, pareceres
prévios sao emitidos, os atos sao examinados, os gestores sao orientados e posterior a isso
as contas sdo julgadas. O TCE pode frente a esses resultados impor multas e fixar débitos,
bem como exigir a devolucao de valores ao erario.

Todos os procedimentos realizados pelo TCE retornam para a Sociedade Civil,
gestores, ministério publico e poderes legislativos, dando visibilidade a agdo dos gestores

e publicizando-as.

3 Pessoa a quem se impde jurisdigdo, fiscalizagdo do cumprimento de certas leis, visando punir infragdes.
(Dicio, 2019).
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O TCE/RS criou um software chamado TCeduca, com o objetivo de verificar se

as metas do Plano Nacional de Educacdo estdo sendo efetivadas pelos gestores

municipais, este software emite alertas aos gestores no intuito de orienta-los a cumprir a

legislacdo. A funcdo do TCE ¢ a fiscalizagdo orcamentdria, financeira, contabil e

patrimonial dos municipios, mas o tribunal tem investido muito na indug¢ao de boas

praticas de gestdo, interagindo com o controle social.

Neste sentido de qualificagdo dos agentes publicos o TCE/RS apresenta:

A Escola Superior de Gestdo e Controle Francisco Juruena, 6rgdo de educagio
corporativa do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul (TCE-RS),
foi instituida através da Lei Estadual n°® 11.935/2003. A Escola Superior de
Gestdo e Controle tem como finalidade a capacitagdo de agentes publicos
integrantes do corpo técnico do Tribunal e dos 6rgdos e entes jurisdicionados,
nas esferas Estadual e Municipal e de outros segmentos da sociedade. A fungio
institucional da ESGC se efetiva mediante a articulagao de esforgos orientada
para a geracdo, a difusdo e o apoio a mobilizagdo de conhecimento técnico e
gerencial em matéria de Estado, Administragdo Piblica e Controle Externo em
todos os niveis ¢ areas para o desenvolvimento institucional do TCE e da
Administragdo Publica. (TCE/RS, 2019).

Através da imagem a seguir podemos compreender o alcance de atuacdo do

TCE/RS:

Figura 13 — Atuag@o do TCE/RS

ADMINISTRACAO DIRETA 995 ADMINISTRACAO DIRETA 37
AUTARQUIA 65 ASSOCIACAO 3
CONSORCIO ADMINISTRATIVO 50 AUTARQUIA 9
EMPRESA PUBLICA 4 EMPRESA PUBLICA 2
FUNDACAOQ 34 FUNDACAQ 21
SOCIEDADE ANONIMA 15 GOVERNO DO ESTADO 1
SOCIEDADE DE ECONOMIA MISTA 2 SOCIEDADE ANGONIMA 18
SOCIEDADE LIMITADA 3 TOTAL 91
TOTAL 1168

Dados cartograficos ©2018 Google  Termos de Usa

Fonte: Sitio do Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul

A autoridade do TCE tramita sobre todos os 6rgdos publicos ou privados que

fazem uso de bens publicos ou de “dinheiro publico”, bem como das agdes realizadas por

servidores vinculados a esses espacos.
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O organograma apresenta o funcionamento do TCE/RS, nele integram a
organizacao do Tribunal de Contas: [ — o Tribunal Pleno; I1—as Camaras; III — as Camaras
Especiais; IV — os Conselheiros; V — os Auditores Substitutos de Conselheiro; VI — a
Presidéncia; VII — a Vice-Presidéncia e a Segunda Vice-Presidéncia; VIII — a
Corregedoria-Geral; IX — a Ouvidoria; X — a Escola Superior de Gestao e Controle

Francisco Juruena; e XI — o Corpo Técnico e os Servigos Auxiliares.

Figura 14 — Organograma TCE/RS

Povo Rio-Grandense /!

Fonte: Sitio do Tribunal de Contas do‘.Estado do Rio Grande do Sul

Além das auditorias externas, o TCE/RS também realiza auditorias internas que
visam corroborar com a legalidade e o bom funcionamento desta instituicao, que possui
independéncia e autonomia frente aos poderes: legislativo, executivo e judiciario.

O quadro abaixo foi desenvolvido pela autora com base nas informagdes
existentes no site do TCE/RS e apresenta a funcionalidade e a composi¢ao de cada setor

constituinte do TCE/RS.

Quadro 5 — Setores do tribunal: composigéo ¢ funcionalidade

Setor Funcionalidade/competéncia

Tribunal Pleno O Tribunal Pleno ¢ constituido pela totalidade dos Conselheiros e suas
sessdes sao dirigidas pelo Presidente e, nos seus impedimentos,
sucessivamente, pelo Vice-Presidente, pelo Corregedor-Geral ou pelo
Conselheiro mais antigo.

Camaras As Camaras tém composi¢do e quorum de trés membros, além de
representante do Ministério Publico de Contas junto ao TCE.

Sao presididas por Conselheiro, eleito pelo Tribunal Pleno.
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Dentre outras atribui¢des, compete as Camaras (artigo 9° do Regimento
Interno do TCE-RS):

Emitir Parecer Prévio sobre as contas dos Prefeitos Municipais;

Julgar os processos de contas de gestdo, as tomadas de contas especiais, as
inspegdes especiais e as inspegdes extraordinarias, nas matérias de sua
competéncia;

Apreciar, para fins de registro, os atos de admissoes, inativagdes e pensoes;
Julgar recursos.

Camaras Especiais

A Primeira e a Segunda Camara Especial integram a organizacdo do TCE-
RS. Cada qual composta por trés Conselheiros-Substitutos, designados pelo
Tribunal Pleno, sendo presididas, respectivamente, pelos Membros da
Primeira e da Segunda Camaras, alternadamente, observada a precedéncia
pela ordem decrescente de antiguidade na Casa.

Foram inicialmente instituidas em regime de excegdo, para o julgamento
dos processos que integram o passivo processual historico do Tribunal de
Contas do Estado, constituido daqueles autuados em ano anterior a 2002,
ainda pendentes de decisdo final, exceto os processos de Consulta e de
Pedidos de Orientagao Técnica.

Desde a entrada em vigor do novo Regimento Interno do TCE-RS
(Resolugao n° 1.028/2015), em 1° de junho de 2015, passaram a também
exercer parte das competéncias atribuidas as Camaras. Atualmente, essas
competéncias estdo especificadas na Resolugdo n° 1054/2015, segundo a
qual "nas Camaras Especiais serdo julgados os processos relativos as contas
de gestdo dos administradores das Camaras Municipais e das entidades da
Administragdo Indireta dos Municipios".

Conselheiros

Agente publico, cujo dever e prerrogativas incluem a fiscalizagdo e o
julgamento das contas publicas. Sdo escolhidos na forma prevista na
Constitui¢ao Estadual e nomeados pelo Governador do Estado.

Conselheiros Substitutos

Aos Conselheiros Substitutos compete substituir os Conselheiros, nos casos
de falta, impedimento ou vacancia, assim como atuar como magistrados,
nos processos que lhes forem distribuidos originariamente, exercendo
atribuigdes de judicatura.

Tém, entre outras, as seguintes competéncias e atribuigdes:

° compor, em carater permanente, as Camaras Especiais, emitindo
relatorios e votos;

° decidir monocraticamente, nos processos de sua competéncia;

° elaborar proposta de voto, nos casos previstos regimentalmente;

° desenvolver projetos para o aperfeicoamento desta Instituicao.

Presidéncia

O Presidente exerce a representagdo externa e em juizo do Tribunal de
Contas, administra-o, preside o Tribunal Pleno e dirige o Corpo Técnico e
0s Servicos Auxiliares.

Dentre outras atribuicdes, compete ao Presidente (art. 17 do Regimento
Interno do TCE-RS):

° Cumprir e fazer cumprir as deliberagdes do Tribunal Pleno;

° Submeter ao Tribunal Pleno qualquer matéria que, direta ou
indiretamente, se integre na sua competéncia e, em especial, a programagao
orgamentaria e suas alteracoes;

° Convocar sessoes do Tribunal Pleno, dirigindo os seus trabalhos;
° Proferir voto de desempate ou, no caso de impedimento ou
suspeic¢do, convocar Conselheiro Substituto presente na sessao;

° Propor ao Tribunal Pleno alteragdes no Regimento Interno;

° Determinar a realizacdo de inspegdes especiais.

Ao Vice-Presidente ¢ ao 2° Vice-Presidente, além das demais atribuigdes
previstas em lei, compete (art.18 do Regimento Interno do TCE-RS):
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° Substituir o Presidente em seus impedimentos, faltas, licencas ou
férias e suceder-lhe em caso de vaga;

° Colaborar com o Presidente na representagdo e administragao do
Tribunal;

° Relatar no Tribunal Pleno, além dos processos que lhe forem
distribuidos, matérias de natureza administrativa.

Corregedoria Geral

A Corregedoria-Geral do Tribunal de Contas é o 6rgao de fiscalizacdo e
disciplina, sendo o cargo de Corregedor—-Geral privativo de Conselheiro
efetivo.

De acordo com o artigo 20 do Regimento Interno do TCE-RS, compete ao
Corregedor-Geral, nos termos da lei ou de resolugdo:

I — realizar, de oficio ou mediante provocagdo, inspegdes ou correigdes de
sua competéncia nos orgéos técnicos e administrativos do Tribunal;

II — relatar, perante o Tribunal Pleno, processos administrativo-disciplinares
que envolvam Conselheiros, Auditores Substitutos de Conselheiro ou
servidores deste Tribunal;

IIT — indicar, na forma da lei, a composi¢ao das comissdes de sindicancias,
processos e inquéritos administrativo-disciplinares da sua competéncia,
propondo a Presidéncia, apos a devida tramitagdo legal, a aplicagdo das
penalidades cabiveis ¢ medidas corretivas;

IV — propor a Presidéncia a adogdo de providéncias sobre o andamento dos
processos, bem como medidas de racionalizagdo e otimizagdo dos servigos
relativos a sua area de competéncia;

V — wverificar o cumprimento dos prazos regimentais, propondo a
Presidéncia a abertura de sindicancia ou processo administrativo-disciplinar
quando entender cabiveis;

VI — requisitar os meios necessarios para o cumprimento das respectivas
atribuicdes;

VII — sugerir ao Presidente planos de trabalho;

VIII — sugerir provimentos sobre as atribui¢des dos cargos do Quadro de
Pessoal, quando ndo estabelecidas em lei ou resolucdo, em fungdo das
atividades correcionais levadas a efeito; e

IX — opinar, quando solicitado, sobre pedidos de remog¢do, permuta,
transferéncia e readaptagdo de servidores.

Nas faltas, impedimentos ¢ de vacancia (até a elei¢do, no ultimo caso), o
Corregedor-Geral sera substituido pelo Ouvidor (art. 20, paragrafo tnico,
do Regimento Interno do TCE-RS).

Ministério Publico de
Contas

O Ministério Publico junto ao Tribunal de Contas, ao qual se aplicam os
principios constitucionais da unidade, da indivisibilidade e da
independéncia funcional, compde-se do Procurador, que sera seu chefe, e
de trés (3) Adjuntos de Procurador, dentre brasileiros, bacharéis em Direito
e nomeados pelo Governador do Estado, tendo como fungdo precipua zelar
pela aplicagdo da lei.

Em termos gerais, as atribui¢des do Ministério Publico de Contas podem ser
assim sintetizadas (art. 25 do Regimento Interno do TCE):

° promover a defesa da ordem juridica;

° comparecer a todas as sessdes do Tribunal, sob pena de nulidade
das deliberagdes adotadas;

° opinar em todos os processos relativos a fungao fiscalizadora do
TCE;

° propor a instauracao de tomadas de contas especiais ¢ a realizagao
de auditorias e inspecdes especiais e extraordinarias;

° representar a outros oOrgdos acerca de atos irregulares cuja
apuragdo/responsabilizagdo seja da sua respectiva competéncia;

° interpor recursos e propor pedidos de revisdo/rescisdo e zelar pelo

cumprimento ds decisdes do Tribunal de Contas do Estado.
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Corpo técnico

O Corpo Técnico e os Servigcos Auxiliares, referidos no inciso XI do art. 4°
do Regimento Interno deste Tribunal de Contas, sdo distribuidos nos
seguintes 6rgaos:

° Diregao-Geral;

° Diregdo de Controle ¢ Fiscalizacdo; e

° Dire¢do Administrativa.

Compete ao Diretor-Geral :

° atuar junto ao Presidente na fixac¢ao dos objetivos e da orientacao
das atividades do Tribunal de Contas;

° coordenar as atividades ligadas as areas técnica e administrativa,
propiciando-lhes a¢do integrada;

° prover assessoramento e informagdes aos 6rgaos referidos no art.

4° do Regimento Interno; instituir grupos de trabalho para operacionalizacao
de programas e de projetos especiais interinstitucionais; e

° desempenhar outras atribui¢des que lhe forem delegadas ou
cometidas pelo Presidente.

Compete ao Diretor de Controle e Fiscalizacio:

° articular as atividades da area de controle externo, em estreita
colaboragdo com a Dire¢do-Geral, a Direcdo Administrativa ¢ a Escola
Superior de Gestdo e Controle;

° estabelecer as diretrizes ¢ aprovar o planejamento ¢ a execugdo
das atividades de controle externo do Tribunal de Contas;

° desempenhar outras atribui¢des que lhe forem delegadas ou
cometidas pelo Presidente ou pelo Diretor-Geral; e

° aprovar as diretrizes relativas a processos ¢ atos em sua esfera de
competéncia e promover o controle de seus fluxos; e definir a distribuigdo
dos cargos e indicar a Dire¢do Administrativa a lotagdo de servidores no
ambito da DCF.

Compete ao Diretor Administrativo:

° definir as diretrizes de sua area de competéncia;

° articular as atividades da area administrativa, em estreita
colaboragdo com o Diretor-Geral ¢ com o Diretor de Controle e
Fiscalizacdo; ¢

° examinar e acompanhar os atos e os processos administrativos de
sua area de competéncia; ¢ desempenhar outras atribuigdes que lhe forem
delegadas ou cometidas pelo Presidente ou pelo Diretor-Geral.

Fonte: Site do TCE/RS, organizacao da autora, 2019.

Os conselheiros do TCE/RS sdo em um total de sete, sendo que a assembleia

legislativa escolhe cinco e o governador escolhe dois. Seguindo o que estipula o artigo 74

da Constitui¢ao Estadual:

Art. 74 CE/RS — Os Conselheiros do TCE/RS serdo escolhidos, satisfeitos
os requisitos do art. 73 § 1°da CF:

I — cinco pela AL, mediante proposta de 1/3 dos Deputados, com
aprova¢ao da maioria absoluta;

II — dois pelo Governador, mediante aprovacdo da maioria absoluta dos
Membros da AL, alternadamente, dentre Auditores ¢ membros do
Ministério Publico de Contas, indicados em lista triplice elaborada pelo
Tribunal segundo critérios de antiguidade e merecimento. (Rio Grande do
Sul, 2019).
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Ainda em mil novecentos e noventa e quatro o Superior Tribunal de Justica

declara inconstitucional a normativa abaixo:

A primeira e a segunda por indicacdo da Assembleia Legislativa; a terceira
e a quarta por indicagdo do Governador do Estado, conforme o art. 74; a
quinta, a sexta e a sétima por indicagdo da Assembleia Legislativa; apds,
repetir-se-a a mesma ordem. (Declarada a inconstitucionalidade do trecho
na ADI n.° 892/STF, DJ de 26/04/02). STF em 27/10/1994 deferiu pedido
de medida cautelar para suspender, os dispositivos até decisao final. (Rio
Grande do Sul, 2019).

Outros estados também tiveram normativas consideradas inconstitucionais na

escolha dos conselheiros, como Santa Catarina e Paran4, mas acabaram por apds ADI,

suspendendo o art. Constitucional, aprovaram Emenda as respectivas Constitui¢des

Estaduais adequando o dispositivo a CF.

3.2 Legislacio e principios constitucionais

O TCE/RS cumpri os principios da constituicdo federal de 1988 e demais

legislagdes nacionais e estaduais, ele fiscaliza, orienta, parametriza e aplica penalidades

aos gestores do estado e dos municipios. Entre as especificidades analisadas pelo TCE

estdo os principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia

postos pelo art. 37 da CF de 1988. Segundo Pavan (2017) os principios seguem o quadro

abaixo:

Quadro 6— Principios do art.37 da CF 1988

Principio Funcionamento
O principio de | Na teoria, regulamenta a Administragdo Publica, em todo seu exercicio. Contudo,
legalidade possui obrigagdes aos ditames da lei, ndo tendo poder de realizar nenhuma agao de

proprio interesse, sob pena de sua nulidade e reponsabilidade de seu agente. Logo,
toda acdo estatal sem a adequada base legal, ou que extrapole ao dominio delimitado
pela lei, € ilegitima e expde-se a invalidacdo (GASPARI, 1995).

Principio  da
impessoalidade

Refere-se a atuacdo administrativa, para todos os administradores, apontada, inclusive,
para os cidaddos em geral, sem a distingdo de classe ou de individuo. A impessoalidade
¢ o0 ato administrativo que ndo pode ser direcionado a pessoa ou aos interesses pessoais
ou particulares. Os agentes publicos agem em nome do Estado, objetivando atender
ao ordenamento juridico e satisfazer o interesse publico (MEIRELLES, 2000).

Principio  da
moralidade

E aquele que torna valido o desempenho ético e moral da Administragio Publica.
Considera-se a denominada moral administrativa distinta da moral comum,
precisamente por ser legal e pela probabilidade de extin¢ao das acdes administrativas
que sejam executadas em descumprimento desse principio. Sua diferenciagdo, assim,
estd nas agdes administrativas, enquanto a moral comum refere-se a conduta da pessoa.
E significativo entender a Constituicio, ao estabelecer a moral administrativa em
doutrina juridica, expressamente possibilita a afirmativa de que é uma condig¢@o de
legitimidade do ato administrativo (ALEXANDRINO; PAULO, 2008).
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Determina que o administrador exerga suas atividades respeitando os conceitos éticos.
Agir com moralidade ¢ agir com honestidade, pudor, lealdade, decéncia, dentre outras
qualidades. (GASPARINI, 1995)

Principio  da | Refere-se a divulgacao obrigatoria das agdes e todos os instrumentos celebrados pela
publicidade Administragdo Publica (GASPARINI, 1995)

Obviamente, em um Estado de Direito, ¢ inadmissivel a presenca de agdes secretas ou
confidenciais que desejem intervir sobre o dominio juridico dos administradores,
limitando ou suprimindo direitos, ou que vinculem o patrimdnio publico
(ALEXANDRINO; PAULO, 2008).

Principio  da | E a coeréncia dos meios aplicados para atingir determinado fim, que, na localizagao
eficiéncia da Administracdo Publica, tendem a prevalecer o interesse ¢ as necessidades dos
cidadaos, os quais prezam por uma exceléncia na aplicacdo dos recursos publicos para
atender aos interesses sociais (PAVAN, 2017)

Fonte: Quadro montado pela autora com base nas informagdes da Tese de PAVAN, 2017.

O nao cumprimento por parte dos gestores municipais, dos principios acima
citados, pode acarretar em multa, devolucdo de valores ao erario, instrugdes e
recomendacdes, aprovagdes de contas com ressalvas ou até desaprovacdo das contas

publicas.

3.3 Etapas da fiscalizagao

Dentre os procedimentos de fiscalizacdo por iniciativa propria, atinentes as
competéncias do TCE, destacam-se as auditorias. As auditorias examinam a legalidade e
a legitimidade dos atos de gestdo, quanto aos aspectos contabil, financeiro, orcamentario
e patrimonial, bem como avaliam o desempenho dos o¢rgdos, entidades, sistemas,
programas, projetos e atividades governamentais, quanto aos aspectos de economicidade,
eficiéncia e eficacia (TCE/RS, 2019). Além das Auditorias Operacionais (AOPs) e das
auditorias de Programas Governamentais Cofinanciados por Organismos Internacionais
— Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), Banco Internacional de
Reconstrugao e Desenvolvimento (BIRD) e outros, outras auditorias podem ser realizadas
pelo TCE, sendo essas denominadas “Auditorias Especiais”.

Segundo o TCE/RS, as etapas da auditoria passam por: instrucdo “in loco” ou
virtual; Relatério de Auditoria; Cientificacdo do Gestor; Esclarecimento do Gestor;
Instrugdo; Parecer MPC; Gabinete do Conselheiro Relator redige o voto (decisdo); Pauta
para julgamento na cadmara (3 conselheiros) — voto; Recurso do Gestor ou MPC (depende
da decisao); contra-razao; Decisao do pleno (voto);

O quadro a seguir apresenta um glossario com alguns dos termos técnicos

utilizados pelo TCE/RS, de linguagem mais processual e que precisam ser compreendidos
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para o entendimento claro e preciso dos pareceres que serdo objeto de uma das nossas

linhas de estudo.

Quadro 7 — Glossario de termos do TCE/RS.

Termo

Significado

Auditoria

Exame independente, objetivo e sistematico de dada matéria, baseado em normas técnicas
e profissionais, no qual se confronta uma condi¢@o com determinado critério, com o fim de
emitir uma opinido ou comentarios. No ambito do TCE-RS, trata-se de procedimento de
fiscalizagdo que envolve o exame de documentos, dados e informagdes que forem
encaminhados a Casa, inclusive por meio informatizado, magnético ou eletronico, ou
colhidos in loco, de natureza contabil, financeira, or¢amentéria, patrimonial, operacional,
social, ambiental e de pessoal, visando a verificagdo da regularidade técnica, legalidade e
legitimidade da gestdo do responsavel pelo 6rgdo ou pela entidade. O conjunto desses
elementos integra e instrui os respectivos Processos de Contas dos administradores, que
culminam com decisdo do Tribunal de Contas, no sentido da regularidade, regularidade
com ressalvas, ou irregularidade de Contas, bem como na aplicacdo de multa e/ou débito
no caso de infringéncia a regras de administragdo contabil, financeira, orcamentaria,
operacional e patrimonial, ou danos ao erario, respectivamente.

Auditoria  de
Admissao

Exame da legalidade dos atos de admissdo de pessoal a qualquer titulo, excetuando-se as
nomeagdes para cargos de provimento em comissao, ocorridos na Administragao Direta e
Indireta do Estado e nos Municipios.

Contas de
Gestao

Correspondem as contas publicas dos administradores e demais responsaveis por dinheiros,
bens e valores publicos da Administragdo Direta ¢ Indireta, incluidas as fundagdes e
sociedades instituidas e mantidas pelo poder publico, e daqueles que derem causa a perda,
extravio ou outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario. No ambito do Estado do
Rio Grande do Sul e dos Municipios que o compdem, sido julgadas pelo TCE-RS. As Contas
de Gestao abrangem: analise dos relatorios da Controladoria e Auditoria Geral do Estado —
CAGE ou Unidade de Controle Interno — UCI (se existentes), avaliagdo ¢ manifestacio
sobre a gestdo fiscal (quando poder ou drgdo autdbnomo) e resultados das auditorias e
inspe¢des realizadas.

Contas de
Governo

Correspondem as Contas do Governador do Estado do Rio Grande do Sul e dos Prefeitos
Municipais, e compreendem: analise do Balango-Geral, avaliagdo e manifestacao sobre a
gestao fiscal, cumprimento dos indices constitucionais (saude e educagdo) e avaliagdo de
acdes e programas governamentais. Resultam, no TCE-RS, na emissdo de parecer prévio,
que ¢ enviado ao Poder Legislativo (Assembleia Legislativa ou Camaras Municipais,
conforme o caso) para julgamento.

Contas
Irregulares

Juizo emitido pelo TCE-RS quando do julgamento das Contas de Gestdo, quando estas
apresentam elementos contabeis desqualificados, inobservancia de normas atinentes a
administracdo ¢ ao controle or¢amentario, financeiro, patrimonial ou operacional, e/ou
débitos que evidenciem indicios de crime ou ato de improbidade administrativa.

Contas
Regulares

Juizo emitido pelo TCE-RS quando do julgamento das contas de gestdo quando estas ndo
apresentam irregularidades.

Relatorio de

Documento técnico obrigatorio de que se serve o profissional de auditoria governamental
para relatar suas constatagdes, analises, opinides, conclusdes e recomendacdes sobre o

Auditoria objeto da auditoria. Deve obedecer a normas especificas quanto a forma de apresentacéo e
objetivos.
Parecer Opinido técnica fundamentada. No caso de opinido emitida pelo préprio Tribunal de

Contas, sobre as Contas anuais prestadas pelo Governador e pelos Prefeitos, denomina-se
Parecer Prévio, o qual ¢ submetido, respectivamente, a Assembleia Legislativa ou a Camara
de Vereadores, para aprovacao ou rejeicdo das contas. Ver Parecer Prévio.

Parecer prévio
sobre as Contas
do Governador

Elaborado em 60 (sessenta) dias a contar da data do recebimento das respectivas contas,
sera precedido de minucioso relatério sobre a gestdo fiscal, financeira e econdmica da
Administragdo Direta e dos orgdos da Administragdo Indireta, sociedades e fundacdes
instituidas ou mantidas pelo poder publico. Ndo encaminhadas as Contas no prazo
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constitucional, o Tribunal de Contas comunicard a Assembleia Legislativa para os fins de
direito, devendo apresentar minucioso relatorio sobre o exercicio financeiro encerrado.
Ver Parecer Prévio.

Parecer Prévio
Conclusivo

sobre as Contas
de Governo dos

Serdo consideradas as analises da gestdo fiscal e da aplicacdo dos recursos vinculados a
Manuten¢do e Desenvolvimento do Ensino e as A¢des e Servigos Publicos de Saude e a
Gestdo Ambiental, assim como os elementos constantes do balango anual relativo ao
exercicio sob exame e demais documentos indicados no Regimento Interno do TCE-RS.

Prefeitos Ver Parecer Prévio.
Municipais
Promocao Passagem do servidor, ocupante de cargo de provimento efetivo, de uma classe para a classe

imediatamente seguinte, dentro do respectivo cargo. As promogdes obedecerao aos critérios
de antiguidade e merecimento, alternadamente. A promogdo por antiguidade esta
condicionada a determinado tempo de efetivo exercicio no cargo; a promocdo por
merecimento, ao cumprimento de requisitos relacionados a toda atividade técnica, funcional
ou cultural do servidor que possa contribuir para o desempenho das atribuigdes do
respectivo cargo, em sintonia com o sistema de fiscalizagdo realizado pelo Tribunal de
Contas do Estado, além da conceituagdo minima obtida no PROADES, de acordo com o
contido em regulamentagdo especifica.

Tribunal Pleno

Orgio colegiado de Conselheiros que se retine em sessio ordinaria ou extraordinaria, para
apreciar e julgar as contas publicas, constituido pela totalidade dos Conselheiros. As sessdes
do Tribunal Pleno serdo dirigidas pelo Presidente e, nos seus impedimentos,
sucessivamente, pelo Vice-Presidente, pelo 2° Vice-Presidente, pelo Corregedor Geral, pelo
Ouvidor e pelo Conselheiro mais antigo. E indispensavel para seu funcionamento a
presencga de, no minimo, quatro Conselheiros, além do Presidente, na forma do disposto na
Lei Organica do TCE-RS.

Ministério
Publico de
Contas

Instituicdo permanente, essencial a fungdo de controle externo da Administragao Publica,
cabendo-lhe a defesa da ordem juridica, do Estado democratico e dos interesses sociais e
individuais indisponiveis. Através da emissdo de pareceres e dentncias, propde a adogdo
de medidas protetivas do ordenamento juridico-administrativo, contribuindo de forma
decisiva a eficiéncia da gestdo publica.

Fonte: Quadro construido pelo autor com os dados do Sitio do Tribunal de Contas do Estado do Rio
Grande do Sul

O Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, cumprindo sua atribui¢ao
constitucional, conforme consta nos artigos 71 e 75 da Constituicao Federal e artigos 70
a 72 da Constituicao Estadual, elabora anualmente o “Relatorio e Parecer Prévio sobre as
Contas do Governador do Estado”, analisando de maneira global o desempenho das a¢des
do Governo do Estado em seus aspectos orcamentdrio, financeiro,
patrimonial, operacional, ambiental, econdmico e fiscal referente a cada exercicio
financeiro.

O Controle Externo exercido pelo Tribunal de Contas do Estado, compreende
exames da legalidade e legitimidade dos atos e fatos administrativos, visando também a
preservacao das financas € do patrimonio publico, bem como o aperfeigoamento das
institui¢oes administrativas.

Segundo o auditor do TCE/RS Romano Scapin, em entrevista dada ao programa

Atitude TCE entrevista com Marcos Rolim as auditorias tradicionais sempre foram
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voltadas a gestao como cumpridora de deveres legais. Nao se preocupava com o que iSso
refletia na ponta da politica publica. Hoje muitas vozes dizem que o TCE deve se
preocupar com o resultado da politica publica compreendendo se de fato essas politicas
estdo sendo executadas, se o orgamento esta sendo planejado com aquilo que € necessario
para fazer politica publica e se os indicadores estao sendo considerados pelo gestor na
aprimoracao das politicas publicas.

Romano destaca ainda durante a entrevista que existe no TCE um grupo que
pretende focar no resultado e nas metas da politica publica visando a legalidade e a agao
politica. Olhando as irregularidades, combatendo a corrupcdo, as inconformidades e
através dos apontamentos buscando diminuir desperdicios. Na mesma ocasido o auditor
socializa que o Ministério da Educagdo parabenizou o TCE/RS e vai utilizd-lo como
matriz para os demais tribunais do pais. Esse novo olhar do TCE sobre as politicas
publicas tem mobilizado a realiza¢do periddica das radiografias da EI no estado, assim
desde 2008 os municipios com maiores dificuldades na implementacdo das politicas
publicas relacionadas a EI vem sendo acompanhados. O conjunto das Radiografias,
descrevem um arcabolso rico em dados que demonstram a trajetoria deste nivel de ensino

no Estado do Rio grande do Sul.
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4. RADIOGRAFIAS DA EDUCACAO INFANTIL NO RIO GRANDE DO SUL

O Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul, atua na fiscalizagdo do
emprego dos recursos publicos, tendo como base a legalidade constitucional. Em 2008
iniciou um processo de acompanhamento especifico na Educagdo Infantil, priorizando o
exame das situacoes consideradas mais criticas em relagdo a necessidade de criagao de
vagas.

Segundo dados do TCE/RS, com base nesse critério de sele¢do, foram avaliados
16 Municipios em 2008; 45 Municipios em 2009; 65 em 2010; 72 em 2011; 124 em 2012;
208 em 2013; 242 em 2014; 228 em 2015; 227 em 2016 ¢ 170 em 2017. A atuacao do
TCE-RS nessa seara vem apresentando resultados positivos. Em 2008, o Estado ocupava
a 19* posicdo em termos de taxa de atendimento de matriculas na Educacdo Infantil,
avancando, em 2016 e 2017, para a quarta posi¢ao segundo os estudos realizados pelo
TCE/RS (TCE/RS, 2018).

Também foram verificados resultados favoraveis no que tange a aplicagdo de
recursos na Educagdo Infantil. Em 2008, os Municipios gatchos investiram R$ 95
milhdes do FUNDEB na Educagao Infantil. Em 2015, foram R$ 693 milhdes do Fundo
aplicados na etapa. No ano de 2017 houve aplicagao de R$ 881 milhdes. Se considerados
os recursos de MDE (0020) e FUNDEB (0031), a aplicagdao dos Municipios do Rio
Grande do Sul passou de R$ 388 milhoes em 2008 para RS 1,395 bilhdes em 2015, R$
1,643 bilhdes em 2016 e RS 1,773 bilhdes em 2017. (TCE/RS, 2018, p. 4)

Esses estudos trouxeram maior visibilidade e publicidade as a¢cdes dos gestores no
que diz respeito as politicas publicas destinadas a essa etapa de ensino. Segundo a ultima

radiografia da El, divulgada pelo TCE/RS:

Com vistas ao auxilio aos gestores na continuidade do avango verificado na
educagdo infantil, o TCE-RS elabora, além dessa analise geral, dados
individualizados dos Municipios, nos quais constam: a) aspectos referentes a
receita municipal, analisando-se destacadamente o FUNDEB; b) situagdo
socioecondmica dos municipes, em especial o indice de pobreza das criangas
de 0 a 5 anos; ¢) aplicagdo de recursos na educacdo infantil; d) evolugdo no
atendimento as criangas de 0 a 5 anos e ¢) nimero de vagas a serem criadas em
creche e pré-escola. (TCE/RS, 2018, p.19)

De outra forma, com tais radiografias o TCE parece fornecer orientagdes aos
municipios, colocando-se também como agente publico promotor (mobilizador,

incentivador...) de politicas publicas:
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No exercicio de sua missao constitucional, o Tribunal de Contas do Rio Grande
do Sul (TCE-RS) seguira trabalhando para fomentar a ampliagcdo das vagas,
em consonancia com as metas do Plano Nacional de Educagao, tendo em conta
a necessidade de prestag@o, com qualidade, desse servigo que impacta o futuro
das criancas e de toda a sociedade, notadamente a situacdo das mulheres e das
populagdes social e economicamente mais fragilizadas. (TCE/RS, 2018, p.19)

Durante a andlise das radiografias foi possivel compreender que os objetivos do
TCE/RS também foram sendo aprimorados através de cada documento emitido. Em 2009
a principal fun¢do da radiografia, foi retratar a situacdo dos municipios selecionados
enfatizando a questdo legal de ampliacdo das vagas e criagdo destas, ranqueando os
municipios rio-grandenses utilizando-se de duas varidveis comparativas: o nimero de
matriculas na educa¢do infantil nos municipios e a taxa de atendimento na mesma
educacgdo infantil (TCE/RS 2010). Ja em 2015 além das questdes referentes a ampliagao
do niumero de matriculas e financiamento para essa etapa, o TCE/RS justifica o estudo
das radiografias na importancia educacional do acesso a EI, bem como no impacto social
que esta oferta proporciona tanto no que se refere a igualdade de género como a
diminui¢do da pobreza na primeira infancia. (TCE, 2015)

Na tultima radiografia, o TCE/RS ressalta a relevancia deste estudo, apresentando
a atuacdo do TCE para além da avaliagdo financeira, abarcando a implementacao da
politica publica de Educacao Infantil. Este ultimo estudo, esta estruturado em trés partes,
uma parte geral com toda normatizagao, importancia ¢ evolucao da EI, um ranque dos
municipios quanto ao nimero de atendidos em creches e pré-escolas, posicionados em
relag@o ao estado e também em sua microrregido. E por tltimo, a andlise individualizada
dos municipios com indicadores sociais € econdomicos, dados da receita local, evolugao
no numero de matriculas, além do financiamento tanto pela receita do FUNDEB como
pelas aplicagdes locais em EI nos tltimos exercicios, separadas de acordo com a natureza
das despesas. (TCE/2018).

Ao pensarmos na visibilidade dada em forma de prestacio de contas nas
radiografias, bem como nos dados de acesso, permanéncia e necessidade de criagdo de
vagas, chegamos a categoria TRANSPARENCIA. A transparéncia pressupde
publicidade, acesso fécil e rapido, bem como uma linguagem acessivel ao maior nimero
de cidaddos. Esta apresenta-se respaldada pela Lei Complementar 131, de 27 de maio de
2009, alterou a redagdo da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) no que se refere a
transparéncia da gestao fiscal, inovando ao determinar a disponibilizagdo, em tempo real,
de informagdes pormenorizadas sobre a execuc¢dao orcamentaria e financeira da Unido,

dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. Segundo Tres (2017):
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A Lei complementar n°131/2009 concedeu, para os entes federados prazos
para adequarem a Lei e darem publicidade a sua gestdo orcamentaria e
financeira. Os entes com menos de 50 mil habitantes, tiveram prazo até maio
de 2010, para aqueles com populagdo de 50 mil até 100 mil, o prazo foi de 2
anos a partir da data da promulgagao da Lei, ou seja, até maio de 2011, e para
os entes federados com menos de 50 mil habitantes o prazo foi de 4 anos a
partir da data da Lei, ou seja, até maio de 2013. (TRES, 2017, p.50)

Assim a PRESTACAO DE CONTAS existente nas radiografias das EI,
corroboram no que se refere a transparéncia dos investimentos publicos nos municipios
rio-grandenses, cumpre com uma funcdo legal e também contribui com a agdo das
gestoes.

Embora a fun¢do do TCE/RS sempre esteve ligada a averiguagdo da legalidade
nas agdes dos gestores municipais, com o passar dos anos e com uma politica de Estado
do governo brasileiro preocupada com a “equidade social”, através do acesso da camada
mais pobre da populacdo a educagdo, o TCE se viu diante de muitas legislagdes como
LDB, PNE, Diretrizes e outras que justificavam um olhar mais atento ao cumprimento

das metas estabelecidas, desta forma:

“A partir da competéncia 2007, o Tribunal de Contas do Estado incluiu, entre
as suas diretrizes especificas de fiscalizag@o, o exame das taxas de atendimento
da educag@o infantil em todos os Municipios gatichos. O foco foi estabelecido
a partir das analises técnicas realizadas pela instituicdo, que apontavam um
profundo distanciamento entre as metas fixadas pelo PNE e o desempenho dos
indicadores em todo o estado. ” (TCE, 2009)

E importante destacar que a transparéncia em sociedades democraticas devem ser
um dos pilares bases para manuten¢do de um “Estado Democratico de Direito”. Assim o

TCE/RS acredita que:

“O importante ¢ que cada cidaddo conheca a realidade da educagéo infantil no
seu Municipio, exercendo, de forma ativa, o controle social sobre a destinagdo
de recursos para a construgao e equipamento de escolas, além da contratag@o
de professores e de pessoal de apoio” (TCE/RS, 2015)

Aqui temos alguns conceitos que precisam ser clarificados para que seja a
TRANSPARENCIA um elemento efetivo e que mobilize processos emancipatorios, pois
ao conhecer o contexto de sua realidade o cidadao pode e deve fiscalizar seu municipio e
assim nao aceitar informacdes desencontradas ou até mesmo manipuladas, podendo

diante destas, realizar denuncias aos devidos orgdos de controle externo, como por
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exemplo o Tribunal de Contas do estado do Rio Grande do Sul de forma direta e anonima,
exercendo assim o controle social.

Ao pensarmos nesse controle social, precisamos ter a clareza que todas as relagoes
estabelecidas nos processos democraticos envolvem relacdes de poder, mesmo e

principalmente dentro de sociedades “democraticas” que segundo Peroni (2011):

A democracia envolve relagdes de poder, de classe, ¢ a sua implementagao
pressupde muito conflito. No caso brasileiro, um grande obstaculo, como
vimos, ¢ que historicamente pouco construimos uma cultura democratica.
Assim, o movimento de ofensiva do capital acaba tendo um solo fértil ¢ a
l6gica do produto em detrimento da légica democratica parece ser um novo
consenso. (PERONI, 2011)

Desta forma as Radiografias emitidas pelo TCE contribuem com esse processo
que lida com as relagdes de poderes dentro da politica, ao dar visibilidade, possibilita
reduzir os interesses pessoais (politicos e gestores) que se sobressaem a legalidade,
mesmo diante de um quadro de dificuldade de implementacdo daquilo que prevé a
legislacdo e garante um Estado Democratico de Direito, onde os governantes devem

respeitar e cumprir aquilo que esta definido nas leis do pais. Segundo Vieira (1998):

E uma lista bela e conhecida, mas tal Estado de Direito ndo se realiza apenas
com a garantia juridico-formal desses direitos e liberdades, expressa em
documento solene. Quanto a eles, o Estado de Direito determina a sua prote¢éo
formalizada e institucionalizada na ordem juridica e, principalmente, reclama
a presenga de mecanismos socio-econdmicos dirigidos e planificados com a
finalidade de atingir a concretizacao desses direitos. Muitas razdes de Estado
tém conduzido a contradicdo entre a simples declaracdo dos direitos e
liberdades e a sua real efetivagao (VIEIRA, 1998, p.12)

E importante destacar que o acompanhamento do TCE/RS orienta e parametriza
as agoes dos gestores, o que pode significar uma melhor organizacao das agdes destes
individuos diante das escolhas de materializar ou ndo as politicas destinadas a EI, também
ao fiscalizar e publicizar, busca garantir a materializa¢ao do direito, deixando claro que o
TCE/RS nao garante o direito, quem efetiva o direito ¢ o gestor municipal através das
suas acoes. Exemplo da agdo do Tribunal na qualificacdo das agdes dos gestores sdo os
dados apresentados pelas radiografias que mostram a evolugdo dos municipios

acompanhados pelo TCE/RS:

“MATRICULAS: no periodo em anélise, os Municipios gauchos, em média,
apresentaram aumento de 15,46% na matricula em creche, 8,81% na matricula
no pré-escolar e 11,30% na matricula na educagdo infantil. No grupo dos 45
Municipios monitorados pelas auditorias do TCE/RS, no mesmo periodo, o
aumento foi de 19,20% na creche, 13,88% no pré-escolar e 15,96% na
educacao infantil. ”
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“TAXA DE ATENDIMENTO: o conjunto dos Municipios gauchos apresentou
um acréscimo de 29,16% no numero de criangas atendidas em creche, 26,85%
no pré-escolar e 26,36% na educagdo infantil. No grupo dos 45 Municipios
auditados, o incremento foi de 32,82% na creche, 34,87% no pré-escolar e
32,04% na educagao infantil para o mesmo periodo. (TCE/RS, 2010)

Segundo o proprio TCE/RS a visibilidade dos dados proporcionada pela

Transparéncia das informagdes tem apresentado resultados significativos:

“Ao apontar os problemas como a insuficiéncia de vagas, o atendimento
inadequado, a falta de qualificacdo de recursos humanos e de instalagdes, o
TCE induz a adogao de politicas ¢ agdes que minimizem esses problemas e vao
ao encontro das metas fixadas no Plano Nacional de Educacdo, as quais, em
alguns casos, estdo longe de serem atendidas. ” (TCE/RS, 2010, p.2)

Essa indugdo apresentada pelo TCE, nos leva a uma segunda categoria presente
nas radiografias, que se refere as politicas piblicas. No que tange a POLITICA
PUBLICA, a EI apresenta-se como um direito mais universal, abrangendo assim dois
vieses muito importantes no cenario brasileiro, um referente a area educacional e outro a
equidade social.

Tomando como referéncia o Ciclo de politicas de Ball, podemos considerar os
dados apontados nas radiografias como fruto dos contextos de influéncia, do contexto de
produgdo de texto (escrita da lei) e do contexto da pratica, ou seja, quando o Tribunal
coleta os dados nas radiografias, esses resultados ja passaram pelos contextos acima
citados e considerando a interpretacdo da politica e a sua materializagdo por parte dos
individuos da ponta, esses dados se referem ao que Ball chama de contexto dos
resultados/efeitos. Os sujeitos da ponta, realizadores da politica, muitas vezes nao
participam da formula¢do desta politica, mas s3o os maiores responsaveis por
implementa-las. Segundo Mainardes (2006) em relagdo ao contexto dos resultados/efeitos

apresentados por Ball:

O quarto contexto do ciclo de politicas — o contexto dos resultados ou efeitos
— preocupa-se com questdes de justica, igualdade e liberdade individual. A
idéia de que as politicas t€m efeitos, em vez de simplesmente resultados, €
considerada mais apropriada. Nesse contexto, as politicas deveriam ser
analisadas em termos do seu impacto ¢ das interagdes com desigualdades
existentes. Esses efeitos podem ser divididos em duas categorias: gerais e
especificos. Os efeitos gerais da politica tornam-se evidentes quando aspectos
especificos da mudancga e conjuntos de respostas (observadas na pratica) sdo
agrupados e analisados. Um negligenciamento de efeitos gerais ¢ mais comum
em estudos de casos particulares que tomam uma mudanga ou um texto politico
e tentam determinar seu impacto na pratica. Tomados de modo isolado, os
efeitos de uma politica especifica podem ser limitados, mas, quando efeitos
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gerais do conjunto de politicas de diferentes tipos sdo considerados, pode-se
ter um panorama diferente. (MAINARDES, 2006, p.54)

Ball ainda faz uma distingdo entre os efeitos, que segundo Mainardes (20016):

Ball (1994a) apresenta ainda a distin¢do entre efeitos de primeira ordem e de
segunda ordem. Os efeitos de primeira ordem referem-se a mudangas na
pratica ou na estrutura e sdo evidentes em lugares especificos ou no sistema
como um todo. Os efeitos de segunda ordem referem-se ao impacto dessas
mudangas nos padrdes de acesso social, oportunidade e justica social.
(MAINARDES, 2006, p. 54)

Os dados das Radiografia conseguem emitir um parecer mais geral nos primeiros
estudos, porém essas visualizagdes dos impactos mais especificos somente aparecem nas
radiografias mais recentes, onde os municipios estdo apresentados com especificidades.

Esses dados emitidos pelo TCE/RS servem para compor o contexto da estratégia
politica, pois fornecem aos agentes publicos material capaz de mobilizar novas agoes.

Esse contexto, segunda o autor supracitado refere-se:

O ultimo contexto do ciclo de politicas ¢ o contexto de estratégia politica. Esse
contexto envolve a identificagdo de um conjunto de atividades sociais ¢
politicas que seriam necessarias para lidar com as desigualdades criadas ou
reproduzidas pela politica investigada. Segundo Ball (1994a), este ¢ um
componente essencial da pesquisa social critica e do trabalho daqueles que
Foucault chama de “intelectuais especificos”, o qual ¢ produzido para uso
estratégico em embates e situacdes sociais especificas. (MAINARDES, 2006,
p.55)

E importante destacar que o RS tem apresentado segundo TCE/RS dados

superiores a média nacional no que diz respeito a EI no estado:

“ De 2008 a 2010, o incremento da taxa de atendimento da educacdo infantil
observado no Rio Grande do Sul (7,43%) superou em 30% o desempenho
alcangado pelo indicador em nivel nacional (que registrou uma variagdo de
5,69% no mesmo periodo). Pontualmente, destaca-se que os percentuais de
atendimento de criangas em creche no RS, embora ainda baixos, sempre foram
maiores que a média brasileira. ” (TCE/RS, 2010, p.3)

E preciso deixar claro que o TCE/RS através das radiografias, contribui com esses
contextos, mas seria preciso uma investigagdo mais de ponta, com os sujeitos da politica
para podermos caracterizar todas as relagdes existentes na politica publica e vislumbrar
um cenario fidedigno.

Os estudos apresentam como reflexo do acesso e permanéncia do publico da EI

na escola, a minimizagao da desigualdade de género, ao proporcionar a mulher, maior
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responsavel pelo atendimento da crianga de zero a cinco anos, tempo para acessar o
mercado de trabalho, a escolarizagdo, a cultura, o lazer, ou seja, uma maior igualdade de
oportunidades. Esses dados passam a compor essas duas novas dimensdes apresentadas
por Ball (1994) onde o autor expande o ciclo de politicas acrescentando dois contextos
ao referencial original: o contexto dos resultados (efeitos) e o contexto da estratégia
politica.

Em 2015, o estudo traz a importancia da oferta de vagas na educacdo infantil para

a inser¢ao da mulher no mercado de trabalho:

O Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), no niimero 33 da série
Estudos e Pesquisas, denominado “Estatisticas de Género — Uma andlise dos
resultados do Censo Demografico 2010, publicou que 30,3% das familias que
contam com filhos entre 0 ¢ 5 anos tém a mulher como responsavel. De acordo
com os pesquisadores, “apesar da possibilidade de compartilhar as atividades
relacionadas ao cuidado de dependentes com o cdnjuge ou companheiro,
quando este estd presente no arranjo familiar, ainda assim estas atividades
recaem principalmente sobre a responsabilidade das mulheres, conforme
indicam diversos estudos e pesquisas neste tema. Dessa maneira, na restricao
de oferta de Creche e Pré-escola e também de maior coparticipacdo no cuidado
de criangas entre os pais, a presenga de criangas nesta faixa etaria se torna um
fator que potencialmente afeta a inser¢@o ou a evolug@o da mulher no mercado
de trabalho” (TCE/RS, 2015, p.5).

Assim o TCE reconhece que uma politica de ampliacao da oferta de Creches ¢
transversal tanto as questdes educacionais (foco nas criangas) quanto as questoes de
género e impacta diretamente na autonomia das mulheres e suas possibilidades de

inser¢ao no mercado de trabalho.

Em 2010, a taxa de matriculas em Creche no Brasil era de 18,99%3. Nesse
ano, a taxa de ocupagdo de mulheres com todos os filhos matriculados em
Creche era de 65,4%. Por sua vez, em 2012, a taxa de atendimento em Creche,
consoante a Radiografia da Educacéo Infantil do TCE-RS, passou para 22,68%
das criangas de 0 a 3 anos. E o nivel de ocupagdo das mulheres com todos os
filhos matriculados em Creche em 2012 foi de 72,9%. Nao se verificou o
mesmo avango na taxa de ocupagdo de mulheres com nenhum filho
frequentando Creche (a taxa de ocupag@o passou de 41,9% em 2010 para
42,6% em 2012).(TCE/RS, 2016, p.8)

Nas radiografias realizadas, a func¢do social da EI, no que se refere ao acesso da

mulher ao mercado de trabalho, vai muito mais além, segundo o tltimo estudo:

E a promocgdo da autonomia econdmica das mulheres passa pela melhoria de
sua inser¢ao no mercado de trabalho e de seus rendimentos e pela distribuig¢do
mais equitativa dos afazeres domésticos e das atividades de cuidado. Logo, a
igualdade dos direitos entre homens e mulheres na sociedade s6 podera se
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consolidar se as institui¢cdes sociais tiverem novas significagdes, o que inclui o
incremento no atendimento em Creches e Pré-escolas. (TCE/RS, 2016, p.7-8)

Durante a divulgacao dos efeitos da politica nas radiografias, o Tribunal contribui
para a construcdo das estratégias politicas, pois na divulgacdo dos efeitos da
materializa¢do da politica publica o TCE se preocupa nos impactos dela (da politica)
frente as desigualdades existentes. Mas ao mesmo tempo, ao orientar os gestores,
possibilita a construcao de novas estratégia que possam superar os desafios existentes de
forma ciclica.

Ao ampliar a oferta desta faixa etdria a educagdo, os municipios além de cumprir
com os dispositivos constitucionais e infraconstitucionais contribuem com questdes
sociais relevantes, como a igualdade de género, combate a pobreza e preconceitos, em

outras palavras contribuem para garantia dos direitos sociais que segundo Vieira (2007):

Nao tem havido, pois, politicas sociais desligadas dos reclames populares. Em
geral, o Estado acaba assumindo alguns desses reclamos, ao longo de sua
existéncia historica. Os direitos sociais significam antes de mais nada a
consagracdo juridica de reinvindicagdo dos trabalhadores. Nao significam a
consagracdo de todas as reinvindicagdes populares, e sim a consagracao
daquilo que ¢ aceitavel para o grupo dirigente no momento. (VIEIRA, 2007,
p. 144)

Cabe ressaltar aqui que historicamente o primeiro entendimento desta igualdade
de género ndo se deu nem pensando na mulher, muito menos na crianga, mas sim em uma
necessidade de mercado onde acompanhando a revolu¢do industrial as mulheres tiveram
que adentrar o mercado de trabalho, devido a falta de mao de obra masculina, e sendo em
maioria pobres e com um numero elevado de filhos necessitavam de locais para deixar as
criangas, por isso a El pertenceu durante tanto tempo a assisténcia social. Hoje com uma
visdo mais aprimorada de infancia os objetivos educacionais foram ampliando as

intencionalidades com a EI, desta forma acredita-se que:

“A Educacdo Infantil tem, assim, a importante funcdo de proporcionar a
vivéncia em coletividade, aprendendo a respeitar, a acolher ¢ a celebrar a
diversidade dos demais, a sair da percepgao exclusiva do seu universo pessoal,
assim como a ver o mundo a partir do olhar do outro e da compreensdo de
outros mundos sociais. Através de brincadeiras com outras criangas, de
conversas, da resolucao de conflitos, do compartilhamento de experiéncias, a
crianca aprende a se relacionar com os demais. Quanto mais cedo diferentes
criangas estiverem convivendo nos mesmos ambientes, respeitadas em suas
particularidades e caracteristicas diferenciadas, mais facil serd o combate
coletivo as manifestagdes de preconceito. ”(TCE/RS, 2015, p.2)
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As radiografias também apresentam que a area de localizagao dessas comunidades

também reforga a desigualdade e sugere a ampliagdo do acesso:

essas diferengas se mostram ainda mais expressivas na analise por situacao do
domicilio, onde o nivel de ocupacdo para mulheres que vivem em 4areas
urbanas e possuem filhos de 0 a 3 anos que frequentam Creche é cerca de 20
pontos percentuais maior que o observado para as areas rurais. Esta disparidade
estd relacionada, dentre outras razdes, a baixa oferta de Creches para estas
ultimas, o que, somado a outros fatores de cunho cultural e concernentes a
propria dindmica do mercado de trabalho rural das mulheres, contribuem para
seu baixo nivel de ocupacdo nessas areas (47,3%). Por outro lado, o diferencial
urbano/rural ndo apresenta a mesma magnitude para aquelas mulheres que ndo
possuem nenhum filho frequentando Creche ou possuem algum filho nesta
situagdo, o que reforca o argumento sobre a importancia da existéncia de
Creches para o aumento do nivel de ocupagao das mulheres (TCE/RS, 2015)

No que se refere a pobreza da populagao, os estudos revelam que:

Em 2010, 17,90% da populagdo de 0 a 5 anos encontrava-se em situagdo de
miséria5. O maior indice de pobreza estava na zona rural, onde 30,67% das
criangas de 0 a 5 anos pertenciam a familias com rendimento nominal mensal
domiciliar per capita de até R$140. Na zona urbana, esse indice era de 15,89%.
O Censo Demografico comprova que as familias em situa¢do de pobreza tém
maiores numeros de filhos, tornando indispensavel a acdo do poder publico no
acesso a educacao as criangas de 0 a 5 anos. (TCE/RS, 2016, p.10)

Segundo os estudos do TCE/RS o acesso a escola ajuda a minimizar o efeito da
pobreza e das desigualdades na busca de proporcionar equidade social. Equidade essa que
vem garantida em Lei através da politica de financiamento.

Porém, em alguns municipios o acesso ¢ ainda mais dificultado e a esfera ptblica

torna-se a unica opgao:

Nao bastasse o elevado contingente de criangas em situacdo de pobreza, ha
Municipios em que, mesmo a familia dispondo de recursos para o custeio do
ensino em instituigdo particular, o sistema publico ¢ a unica forma de acesso a
Educagdo Infantil. Isso ocorre, segundo o Censo Escolar de 2015, em 320
Municipios (64,4% do Estado), onde ndo ha escola da rede particular,
comunitaria, confessional ou filantropica como alternativa de ingresso.
(TCE/RS, 2016, p.11)

Segundo o Tribunal existe uma relagdo de acesso e pobreza que precisa ser
superada e o Estado tem papel primordial na protecao principalmente das mulheres e

criangas:
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Deve-se ampliar a oferta em Educacdo Infantil também como garantia dos
direitos das mulheres. O impacto dessa politica ptiblica ¢ maior em relag@o as
familias em situa¢@o de vulnerabilidade, onde as mulheres e criangas sofrem
mais com a auséncia de protecdo do Estado. Consoante ao verificado no
presente estudo, as trés Mesorregides do Rio Grande do Sul em que ha maior
indice de pobreza infantil e maior concentracdo de renda sdo, ndo
coincidentemente, as que tém as menores taxas de atendimento na Educacdo
Infantil. (TCE/RS, 2016, p.25)

Retomamos aqui a importancia do papel do Estado frente as politicas publicas
tanto na educa¢do como na sociedade em geral. Mas principalmente nas politicas de
equidade, ¢ preciso descortinar agdes dos entes em um contexto global de neoliberalismo.

Segundo Peroni (2011):

E importante ressaltar que o papel do Estado para com as politicas sociais é
alterado, pois com o diagnostico neoliberal, pactuado pela Terceira Via, duas
sdo as prescri¢des: racionalizar recursos e esvaziar o poder das institui¢des, ja
que instituigdes democraticas sdo permedveis as pressdes ¢ demandas da
populacao, além de serem consideradas improdutivas, pela logica de mercado.
Assim, a responsabilidade pela execucdo das politicas sociais deve ser
repassada para a sociedade: para os neoliberais através da privatizagdo
(mercado), ¢ para a Terceira Via pelo publico ndo-estatal (sem fins lucrativos).
(PERONI, 2011, p.27)

Neste sentido o TCE/RS através deste trabalho, cumpre um papel
importantissimo ao apresentar durante as radiografias a importancia da a¢ao do Estado
nesta esfera e também a falta de planejamento destes municipios no que se refere as
receitas destinadas a EI e que podem num futuro préoximo serem justificativas como
ineficiéncia da méaquina publica, em outras palavras: passar a responsabilidade da EI para
institui¢des privadas e/ou filantropicas desresponsabiliza os gestores municipais e pode o
ndo investimento nesta etapa possivelmente, justificar esse tipo de repasse de
responsabilidade do setor publico para a terceira via, porém ao publicizar esses dados de
acdo da politica publica o TCE possibilita a veracidade dos fatos e ao deixar de emiti-las
fere principios constitucionais.

Mas o papel legal apresentado nas radiografias ultrapassa a responsabilidade das
esferas administrativas e prima também pelas competéncias deste nivel de ensino,
enfatizando que a Educacdo Infantil, primeira etapa da educagdo basica, tem como
finalidade o desenvolvimento integral da crianca de até 5 (cinco) anos, em seus aspectos
fisico, psicoldgico, intelectual e social, complementando a acdo da familia e da
comunidade. (TCE/RS, 2009, p.1). Assim a EI exerce papel muito além da preparagdo
para o ensino fundamental. (TCE, 2015). Segundo o PNE:
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A meta 1 do PNE estabelece como estratégia (1.2), “garantir que, ao final da
vigéncia deste PNE, seja inferior a 10% (dez por cento) a diferenga entre as
taxas de frequéncia a educacdo infantil das criancas de até 3 (trés) anos
oriundas do quinto de renda familiar per capita mais elevado e as do quinto de
renda familiar per capita mais baixo”. Trata-se de importante estratégia que
tem como finalidade a reducdo da desigualdade educacional entre as criangas
de familias com renda mais alta e as de renda mais baixa. A reducdo da
desigualdade educacional em relagao as criangas de 0 a 5 anos de idade ndo
perpassa apenas a discussdo da qualidade dos estabelecimentos de ensino, mas
a propria oferta de vagas. (TCE/RS, 2018, p.1)

Ao pensar as politicas publicas no Brasil, precisamos compreender as relagdes de
poder existentes durante as suas construcdes, escritas e efetivacao. Para isso precisamos
pensar o pais enquanto discurso de uma sociedade democratica dentro de um sistema
capitalista. Segundo Fernades apud Peroni (2011) ao tratar sobre a atual conjuntura do

estado brasileiro ao defender a democracia ¢ redefinir suas fun¢des:

tem provocado fissuras no incipiente regime democratico em curso no pais,
fissuras estas que se espraiam em todas as dimensdes societarias. De modo
que, a politica educacional em curso ao tempo em que sustenta a democracia
como principio no ambito da concepcdo, contraditoriamente, na sua
materializagdo vem priorizando resultados avaliativos, competitivos,
centralizadores e recorrendo a formas corporativas/coercitivas como
mecanismos de seu controle. (FERNANDES APUD PERONI, 2011, p.7)

Os estudos das radiografias, fazem essa relagdo entre os resultados avaliativo e o
acesso e frequéncia na EI. Nos graficos 6 e 7 o TCE traz dados referentes a duas
avaliacdes de larga escala do pais, a Avaliacdo Nacional da Alfabetizagdao (ANA) e o
indice de Desenvolvimento da Educagdo Basica (IDEB) mostrando que os alunos de
maior resultado em ambas as avaliagdes, em grande parte frequentaram a EI. Assim os
dados levam a crer que quanto mais cedo o acesso das criangas a EI, melhores serdo seus

desempenhos nas avaliagdes externas.
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Grafico 1 - Beneficios: percentual de alunos inseridos nos dois niveis mais elevados na Avaliagdo Nacional
de Alfabetizagdo (ANA), por faixas de atendimento na Educagao Infantil, RS, 2014

20% ATEND. ED. 20 A 40% ATEND. 40 A 60% ATEND. 60 A 8B0% ATEND. +80% ATEND. ED‘
INFANTIL ED. INFANTIL ED. INFANTIL ED. INFANTIL INFANTIL
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Fonte: ANA e Censo Escolar. Elaboragao propria.

Grafico 2 — Beneficios: oferta da Educag@o Infantil ¢ nota média no IDEB ensino fundamental — séries
iniciais, RS, 2015.

20% ATEND. ED. 20 A 40% ATEND. 40 A 60% ATEND. 60 A 80% ATEND. +80% ATEND. ED.
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Fonte: IDEB e Censo Escolar. Elaboragao propria TCE/RS 2018.
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Para Peroni (2011) a politica educacional ¢ parte da materializagao do Estado que,
por sua vez, ¢ parte do movimento histérico em um periodo particular do capitalismo.
Assim a compreensdo de importancia dada a Educacdo Infantil, tanto por parte do
TCE/RS como da legislagdo brasileira compreende uma concep¢ao de Estado que
interfere diretamente na vida do cidadao comum através das politicas por ele constituida
para a resolucdo de problematicas existentes. No entanto, ndo basta a construcdo da
politica por si s6, ¢ preciso pensar a sua materializacdo e sua viabilidade, para isso ndo

podemos desconsiderar o financiamento destas politicas publicas. Segundo Tres (2017):

Atrelados ao Financiamento Publico da Educag¢do, encontram-se a
Transparéncia Governamental e o Controle Social, que também fortalecidos
pela Constituicdo Federal de 1988 e leis infraconstitucionais. Ambos sdo
fundamentalmente necessarios para que ocorra a correta e regular aplicag@o
dos recursos da educac¢do de modo a contribuir para a melhoria da qualidade
do ensino. (TRES, p.118, 2017)

Neste caso observamos a categoria FINANCIAMENTO como um mecanismo
que viabiliza a materializacdo da politica, ou seja, através das agdes da gestdo do
financiamento, as politicas ptblicas entram em agdo. E importante destacar que o

financiamento educacional no Brasil ¢ uma politica que iniciou com o FUNDEF e

o

atualmente em vigor tem o FUNDEB. Segundo Farenzena (2006) o desafio
compreender as competéncias e o regime de colaboracdo entre as esferas de governo no
financiamento da educagdo, articuladas a estrutura de financiamento e de gestdao
financeira da educagao constitucional e legalmente estabelecida. Como podemos perceber
a EI através das radiografias ndo se preocupa apenas com os aspectos educacionais
previstos em Lei, mas também com questdes ligadas a equidade social.

Segundo a autora a equidade estd contemplada na Lei n°5.692/71, que estabelecia

no artigo 54 a funcao redistributiva de recursos de assisténcia financeira da Unido:

A concessao de auxilio federal aos sistemas estaduais de ensino e ao sistema
do Distrito Federal visara corrigir as diferencas regionais de desenvolvimento,
tendo em vista a renda per capita e a populagdo a ser escolarizada, o respectivo
estatuto do magistério, bem como a remuneragdo condigna e pontual dos
professores e o progresso quantitativo e qualitativo dos servigos de ensino
verificado no biénio anterior. (FARENZENA, 2006, p. 93)

Em termos de investimento as radiografias apresentam resultados favoraveis no

que tange a aplicagao de recursos na Educacao Infantil:
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“foram verificados resultados favoraveis no que tange a aplicacdo de recursos
na Educagdo Infantil. Em 2008, os Municipios gatchos investiram R$ 95
milhdes do FUNDEB na Educagéo Infantil. Em 2015, foram R$ 693 milhoes
do Fundo aplicados na etapa. No ano de 2017 houve aplicacdo de R$ 881
milhdes. Se considerados os recursos de MDE (0020) e FUNDEB (0031), a
aplicacdo dos Municipios do Rio Grande do Sul passou de R$ 388 milhdes em
2008 para R$ 1,395 bilhdes em 2015, RS 1,643 bilhdes em 2016 ¢ R$ 1,773
bilhdes em 2017”. (TCE/RS, 2018, p.4)

E preciso lembrar que a disponibilizagio dos recursos para educagdo esta
diretamente ligada a economia do pais, pois baseiam-se em percentuais referentes a
arrecadacdo de impostos. Segundo Farenzena (2006) podemos destacar algumas
diretrizes que compdem a politica de financiamento no Brasil: como a descentralizagao,
o regime de colabora¢do no financiamento, a estabilidade do volume de recursos, a
hierarquizagdo da alocacdo de recursos, a responsabilizacdo, o controle publico e social
da gestao financeira e objetivacdo de critérios para fixacdo e distribuicdo de recursos.

Para Tres (2017):

No que se refere a publicizagdo e transparéncia dos dados sobre o
Financiamento da Educagdo, a analise das legisla¢des brasileiras pertinentes
(LDB, FUNDEF, FUNDEB, PNEs) revelem a necessidade e obrigatoriedade
dos entes publicos disporem os dados sobre as receitas e as despesas
vinculados a Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino nos portais
eletronicos (RREO), visando fortalecer o exercicio do controle social. (TRES,
2017, p.119)

Durante o primeiro estudo analisado, os municipios com maior taxa de
atendimento na EI eram: Ararica, Arroio do Meio, Presidente Lucena, Mugum ¢ Nova
Boa vista. Ja os municipios com menor taxa de atendimento: Jaquirana, Alvorada, Cristal,
Hulha Negra e Pedras Altas. Com exce¢do de Alvorada, os demais ndo possuiam
atendimento para faixa etaria da creche, embora a demanda fosse existente. A taxa de
atendimento era respectivamente: 6,39%, 7,66%, 7,85%, 7,86% ¢ 9,77%.

Na ultima radiografia emitida o TCE ampliou os dados publicizados buscando:

Com vistas ao auxilio aos gestores na continuidade do avango verificado na
Educagdo Infantil, o TCE-RS elabora, além dessa analise geral, dados
individualizados dos Municipios, nos quais constam:

a) aspectos referentes a receita municipal, analisando-se destacadamente o
FUNDEB;

b) situagdo socioecondmica dos municipes, em especial o indice de pobreza
das criangas de 0 a 5 anos;

¢) aplicagdo de recursos na Educacdo Infantil;

d) evolucdo no atendimento as criangas de 0 a 5 anos e

e) numero de vagas a serem criadas em Creche e Pré-escola. (TCE/RS,
p.27,2016)
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Para apresentacdo de alguns dados especificos do FINANCIAMENTO, vamos
utilizar aqui os municipios que serdo analisados a fundo no proximo capitulo que
considera as auditorias e os apontamentos feitos entre 2009 e 2018 na EI, selecionamos
Porto Alegre, Passo Fundo e Gravatai pois foram os com maiores incidéncias no periodo
pesquisado. Como visto no decorrer do capitulo, as maiores necessidades de criagdo de
vagas encontram-se nos municipios maiores, que inclusive recebem o chamado Plus do
FUNDEB, que nada mais ¢ do que recursos oriundos de municipios menores e que passam
a compor o financiamento de um municipio maior que atende um numero superior de
alunos e que ndo atingiu o valor minimo por estudantes matriculados através da sua
arrecadacdo. Para equidade dos municipios esses recursos sao redistribuidos e vinculados

ao numero de matriculas. Para Costa (2015):

Foi constatado que os municipios de maior porte beneficiados com recursos do
plus FUNDEB, concentram as maiores taxas de falta de vagas, uma prova de
que o sistema limita-se a atender os nele inseridos, e revela a necessidade de
adequacdo dos parametros tendo em vista novas fontes de recursos, fato que
remete a aporte de recursos para além dos auferidos das perdas/ganhos
circunscritos aos proprios recursos dos entes. (COSTA, 2015, p. 138-139)

Corroborando com essa afirmativa o TCE/RS traz os dados referentes ao
financiamento da EI nos municipios e junto a esses dados apresentam os valores que cada
um deles deixa de receber por ndo estar de acordo com as metas do Plano Nacional de

Educacao.

Tabela 03 — Dados das radiografias da EI feitas pelo TCE/RS:

de 0 a 5 anos se encontram
em situagdo de miséria
(familias com rendimento
nominal mensal per capita

de até R$ 140,00), sendo

5 anos se encontram em
situacdo de miséria
(familias com rendimento
nominal mensal per capita

de até R$ 140,00), sendo

Porto Alegre Gravatai Passo Fundo
Renda Meédia | RS 1.722,37 R$ 714,39 R$ 1.038,85
Domiciliar ~ per
capita (2010):
Populagao 1.484.941 habitantes 275.146 habitantes 198.799 habitantes
(2017):
Situagdo de | No municipio de Porto | No municipio de Gravatai | No municipio de Passo
miséria Alegre 14,45% das criangas | 15,56% das criangas de 0 a | Fundo 11,33% das criancas

de 0 a 5 anos se encontram
em situagdo de miséria
(familias com rendimento
nominal mensal per capita

de até R$ 140,00), sendo




78

que 2,24% das criangas
residentes integram
familias sem rendimento,

IBGE, 2010.

que 2,36% das criangas
residentes integram
familias sem rendimento,

IBGE, 2010.

que 1,33% das criangas
residentes integram
familias sem rendimento,

IBGE, 2010.

68.117.224.432,00.

9.730.603.904,00.

Quanto ao | Rede Municipal 7.647 | Rede Municipal 2.768 Rede Municipal 4.127
financiamento da | matriculas com RS | matriculas com R$ matriculas com
educagio, os | 36.908.771,16; Educacdo | 12.120.413,81 Educacéao R$16.622.971,17;
valores recebidos | Infantil -  Conveniadas | Infantil - Conveniadas 877 | Educagao Infantil -
do FUNDEB 12.546 matriculas com R$ | matriculas com Conveniadas 1.076
59.912.574,25; R$4.329.548,97 matriculas com RS
4.471.280,54;
Os valores | R$ 142.301.352,57 R$ 31.984.709,34 R$ 28.773.325,89
aplicados em | Representaram em Porto | Representaram em Representaram em Passo
2017 na  Ed. | Alegre 4,38% da receita de | Gravatai: 7,47% da receita | Fundo: 8,24% da receita de
Infantil com | impostos 2017: RS | de impostos 2017: R$ impostos 2017: RS
recursos MDE e | 3.255.852.519,60, 428.689.312,75 0,33% do | 349.588.094,96; 0,37% do
FUNDEB, 0,21% do PIB 2015: R$ | PIB2015: R$ PIB 2015: RS

7.817.961.526,00.

O aumento no

FUNDEB

R$ 69.210.745,11
24,89% do
FUNDEB 2017 - R$
278.026.333,51;

2,13% da

retorno do

receita de
impostos 2017 - RS
3.255.852.519,60

e 0,10% do PIB 2015 - R$
68.117.224.432,00.

R$ 37.942.627,6832,73%
do retorno do FUNDEB
2017 - R$ 115.941.287,12;
8,85% da receita de
impostos 2017 RS
428.689.312,75

0,39% do PIB 2015 - R$
9.730.603.904,00

R$ 7.412.632,56
11,00% do
FUNDEB 2017 - RS
67.397.102,99;

retorno do

2,12% da receita de
impostos 2017 - RS
349.588.094,96

¢ 0,09% do PIB 2015 - R$
7.817.961.526,00.

Fonte: Radiografias da EI, alocadas no site do TCE/RS 2018, tabela feita pela autora, 2019.

A tabela acima da visibilidade ao engessamento do sistema de financiamento na

educagdo, visto que este ndo prevé a criagdo de novas vagas e trabalha com valor aluno

atribuido considerando o ano anterior. Segundo Costa (2015):

O atual sistema financiamento da educagao, cuja maior expressdo de recursos
e alcance configura-se pelo Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento da
Educagdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo (FUNDEB),
ndo oferece mecanismos de ampliacdo da capacidade de atendimento das
redes/sistemas de ensino, suscitando que sejam fomentadas mudangas tendo
em vista o iminente acesso compulsorio a educagio publica, condicionado por
indicadores de qualidade e equidade. (COSTA, p. 144, 2015)
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Outro dado importante de ser considerado ¢ que os municipios precisam realizar
uma previsdo orcamentaria, onde elementos como a constru¢do de novas escolas, a
ampliacdo de vagas e contragdes por exemplo, estejam contemplados. O que pressupde
um conjunto de elementos na busca da garantia do direito que engloba as a¢des do gestor
municipal, a constituicdo do financiamento e suas possibilidades, a participacao e o
entendimento de Estado, a legitimidade das decisdes do povo, o controle social, a
equidade, a Transparéncia e o conhecimento. Neste caso mesmo o TCE/RS dando
visibilidade as a¢cdes dos municipios frente a EI, nos resta analisar se o alcance dessas
informacdes ultrapassa os agentes publicos que compode a gestdo e atingem os individuos
da “ponta”, aqueles que vivenciam e ajudam a materializar as politicas publicas. Bem
como nos resta compreender que embora a acdo do gestor possa agravar a crise
educacional brasileira, somente suas decisdes ndo sdo suficientes também para sana-la,
pois a viabilidade dessas politicas de universalizagdo e qualidade demandam a
reorganizacdo da politica de financiamento buscando que essa possa dar o suporte
necessario as implementacoes politicas.

Precisamos deixar claro que conquistas sociais necessitam de uma constante
vigilancia dos agentes publicos como o TCE, haja visto que o municipio de Arroio do
Meio, que em 2009 apresentava-se como segundo colocado no ranque de municipios com
maior atendimento na EI, figura no noticidrio regional por conta de questdes peculiares
em relacdo a educacdo infantil, pois segundo denuncias das proprias familias no
municipio ndo existe creche municipal, a demanda ¢ atendida nas instituicdes
filantropicas, que mesmo recebendo dinheiro publico, segundo os familiares, as escolas
cobram mensalidade, em descumprimento ao que prevé a legislacdo que determina a
gratuidade do ensino. Vale ressaltar também que a secretaria de educagdo informou que
a verba repassada ¢ equivalente a setecentos reais por aluno o que necessita ser verificado,
principalmente se esse valor contempla as despesas com tal etapa e se aproximasse ou se

distancia do valor aluno qualidade inicial necessario para tal atendimento.
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5. AS CONTRIBUICOES DO TCE/RS NOS MUNICIPIOS RIO-GRANDENSES

O segundo momento desta pesquisa, debruga-se sobre os pareceres técnicos
emitidos pelos auditores do TCE/RS frente aos municipios rio-grandenses. Através da
metodologia desenvolvida, considerando a linha de tempo entre dois mil e nove e dois
mil e dezoito, devido a obrigatoriedade de garantia de acesso a educagdo publica e gratuita
aos alunos de quatro e cinco anos, com cem por cento desta faixa etaria na escola e no
minimo cinquenta por cento de zero a trés anos, tendo como marco a emenda
constitucional niimero 59, chegou-se a um total de cento e trinta e quatro documentos,
que se dividem entre relatorio e voto (61) , parecer do MPC (13), parecer(52), relatério(2),
relatorio de auditoria(3), promog¢ao(l) e documentacdo comprobatoria(2), conforme

grafico a seguir:

Grafico 3 — Tipos de documentos obtidos no periodo relacionados aos apontamentos na EI.

TIPO DE DOCUMENTO

Documentos Comprobatdrios
Promocdo

Relatério de Auditoria
Relatério

Parecer

|
|
I
|
|
Parecer do MPC N
|

Relatdrio e Voto

B Quantidade de Processos

Fonte: grafico construido pela autora com base nos dados do TCE/RS.

Os documentos acima supracitados constituem, conforme grafico a seguir,
diferentes tipos de processos, que englobam contas do executivo, contas de gestao, contas
de governo, recursos de embargos, recursos de reconsideracdo, auditoria operacional,
auditoria de admissdo, tomada de contas especial, inspecao especial e auditoria de atos
derivados de pessoal, cada um destes documentos faz parte de um processo especifico

realizado em um dos municipios rio-grandenses pesquisados.
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Grafico 4 — Procedéncia do processo inspirados no periodo

TIPO DE PROCESSO

Auditoria de atos derivados de pessoal W
Inspecdo Especial W
Tomada de Contas Especial W
Auditoria de Admissdo GG
Auditoria Operacional [N
Recursos de Reconsideracdo [l
Recursos de Embargo [IIIEENEGEG
Contas de Governo NG
Contas de Gestdo [IEEEE——
|

Processo de contas do Executivo

Fonte: grafico construido pela autora com base nos dados do TCE/RS.

Todos esses processos foram acompanhados pelos relatores do tribunal,
totalizando dez profissionais que participaram das avaliagdes do Tribunal neste periodo.
Conforme o grafico abaixo, setenta e sete municipios no estado do Rio Grande do
Sul foram apontados pelo tribunal por alguma forma de conduta ndo compativel com a

legislag@o nacional.



Grafico 5 — Compde-se pela quantidade de municipios indicados nos documentos encontrados.

Quantidade de Processos

Viamao

Uruguaiana
Trindade do Sul

Trés Cachoeiras
Torres

Taquara

Selbach

Sdo Sepé

Sdo Martinho da Serra

Sdo Leopoldo

Sdo Borja
Santana do Livramento
Santa Rosa

Rio Grande

Porto Alegre

Passo Fundo

Palmeira das Missdes
Nova Romada
Muliterno

Mariano Moro
Jaquirana

Itaara

Igrejinha

Guaiba

Gramado dos Loureiros

Frederico Wesphalen
Esteio

Dom Pedrito

Chui

Catuipe

Carazinho
Canoas

Camaqua

Cachoeira do Sul

Bom Jesus

Arroio Grande

Alvorada

Alegrete

o
=
N

3 4 5 6 7 8
B Quantidade de Processos

Fonte: grafico construido pela autora com base nos dados do TCE/RS.
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Segundo o levantamento realizado, os municipios que mais possuem
apontamentos no periodo estudado, os com maior incidéncia sao: Porto Alegre com nove,
Passo Fundo com seis, Gravatai com cinco, Palmeira das MissGes com cinco,

Cachoeirinha com quatro, Caxias do Sul com quatro e Parobé com quatro.

Tabela 4 — Dados dos municipios com maiores incidéncias.

Municipio Ne° de Populacao Posi¢do no
apontamentos Total RS (tamanho do
municipio)
Porto Alegre nove 1.484.941 1°
hab.
Passo Fundo Seis 198.799 12°
hab.
Gravatai Cinco 255.660 6°
hab.
Palmeira das Cinco 34.844 hab. 67°
Missdes
Cachoeirinha Quatro 127.318 15°
hab.
Caxias  do Quatro 483.377 2°
Sul hab.
Parobé Quatro 51.502 hab. 40°

Fonte: Dados organizados pela autora, extraidos do site TCE/RS

Destes municipios com maior nimero de apontamentos, segundo o ultimo
levantamento do TCE/RS, cinco deles estdo entre os que mais necessitam criar vagas na
etapa creche, sendo eles Porto Alegre 5811 vagas, Gravatai com 4754 vagas, Caxias do
Sul com 3567 vagas, Cachoeirinha com 1144 vagas e Passo Fundo com 1105 vagas,
considerando as vagas para o ano de dois mil e dezessete.

J& na etapa da pré-escola os mesmos municipios sdo reincidentes em necessidade
de criacao de vagas sendo: Porto Alegre 64645 vagas, Gravatai com 2494 vagas, Caxias
do Sul com 1878 vagas, Cachoeirinha com 649 vagas e Passo Fundo com 311 vagas,

considerando as vagas para o ano de dois mil e dezessete.
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Os setenta e sete municipios mapeados possuem em seus pareceres apontamentos
ligados as mais variadas agdes de gestao que impactam diretamente no ndo cumprimento
dos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade administrativa, publicidade e
eficiéncia descritos no artigo 37 da constituicdo federal. Alguns destes apontamentos

estao representados no grafico a seguir:

Grafico 6 — Contém os principais apontamentos encontrados no periodo 2009/2018.

Apontamentos

Violagdo do principio da transparéncia s
Violagdo do principio da eficiéncia
Ineficiéncia em matriculas
Compras de vagas
Construgdes ou reformas indevidas
Aplicagdo dos recursos inferior aos 25% ao a meta...
Contratag0es e cedéncia indevidas
Pagamentos indevidos
Indevida aplicagdo de recursos em Educacgao
Violagdo da economicidade
Planos de Carreira

Nao atingiu as metas

Insuficiéncia de Investimentos

o

5 10 15 20 25 30 35 40 45 50
Fonte: grafico construido pela autora com base nos dados do TCE/RS.

Os principais elementos apontamentos pelos auditores, trazem um cendrio onde
os municipios rio-grandenses estudados ferem a constituicdo ao realizar contratagdes
indevidas, tanto de servidores como de empresas terceiras, ao realizarem vdrios
pagamentos indevidos, construcdes e reformas com valores incompativeis, insuficiéncia
de investimentos e até aplicagdes improprias de recursos da educacdo. Mais da metade
destes municipios ndo atingiu as metas para a educagao infantil.

Para analise destes documentos de forma completa e aprofundada teoricamente,
foram selecionados trés municipios com maior incidéncia dentro da sele¢cdo acima
descrita, sendo eles: Porto Alegre, Gravatai e Passo Fundo. Apds a andlise dos
documentos proprios de cada um deles, foram selecionados onze processos nos quais o
Tribunal através da sua equipe técnica fez diversos apontamentos referentes a possiveis
improbidades por parte destes municipios, orientando-os e em alguns casos aplicando-

lhes as penalidades pertinentes. Embora os pareceres técnicos contemplem diversos
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segmentos dentro dos municipios, para este estudo vamos nos ater as questdes
diretamente ligadas a educagao.

E importante ressaltar que o acesso a estes documentos exige um conhecimento
mais profundo durante a navega¢ao no site do TCE/RS e para realizacdo das leituras se
faz necessario, nos mais recentes, programas compativeis com as versdes expressas no
site. Durante a leitura alguns elementos foram sendo compreendidos como prestacao de
contas, legalidade, acesso, permanéncia, politica educacional, gestdo, transparéncia,
responsabilizagdo e financiamento. Para aprofundamento utilizaremos as seguintes
categorias: politica educacional, gestao e financiamento.

Ao pensarmos a POLITICA EDUCACIONAL, devemos deixar claro que esta

faz parte das politicas publicas, porém de carater educacional. Segundo Farenzena (2011):

A busca da qualidade da educacdo tem mobilizado diversos setores
educacionais, especialmente aqueles ligados ao proprio poder publico, a
entidades representativas de profissionais da educacdo e a academia. Nesse
sentido, os processos de avaliagdo das politicas publicas vém adquirindo uma
dimensdo e importancia crescente, na medida em que dao subsidios para o
redesenho da politica, bem como para a sua continuidade ou nao.
(FARENZENA apud PERONI, 2011, p.188)

Durante a analise dos trés municipios, o primeiro dado importante a ser destacado
¢ que nenhum deles cumpri na totalidade o que estabelece a meta designada para a EI no
pais, descumprindo assim com a politica publica vigente para esse nivel de ensino.

Ao debrugar-se sobre os pareceres com énfase na questdo da politica educacional,
percebemos que o municipio de Porto Alegre por exemplo, tem sido orientado por varios
anos consecutivos a se reorganizar quanto ao atendimento as criancas de 0 a 5 anos,
necessitando construir, conforme o TCE/RS um plano de agdo e metas que possibilite
vislumbrar o atendimento a EI. O municipio tem optado por materializar a politica através
do terceiro setor, repassando as institui¢des filantropicas a maior parte das criangas nesta

faixa-etaria. Segundo os auditores:

“Resultado de uma politica que remonta a década de 90, o crescente
conveniamento das vagas ao longo dos anos culminou com uma conjuntura em
geral desfavoravel aos alunos da rede conveniada, com prejuizos em termos de
qualidade dos servigos prestados e pela infringéncia ao principio da gratuidade.
(PORTO ALEGRE, 2013, 1542-0200/15-9)

As auditorias realizadas na capital, bem como as radiografias emitidas pelo

TCE/RS, mostraram que esse conveniamento durante a materializagdo da politica tem
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proporcionado perdas aos alunos e infringido principios constitucionais pois segundo os

auditores:

Os alunos da rede conveniada, quando comparados aos demais matriculados
na rede municipal propria, sujeitam-se a condigdes inferiores em diversos
aspectos da dimensdo escolar, tais como: areas de recreagdo, condigdes das
edificagdes e instalagdes, salubridade, politica nutricional e materiais
pedagogicos. No que tange a relacdo “oferta x demanda” de vagas,
demonstrou-se, em diversos cotejamentos, a desconfortavel posicdo que a
capital gaticha assume quando se consideram as outras capitais nacionais.
Posi¢ao que ¢ ainda mais desconfortdvel quando se recorta somente as trés
capitais sulistas (Subsegao 1.1.3.1). (PORTO ALEGRE, 2013, 1542-0200/15-
9)

A capital gaucha apresenta-se no ranque de oferta da vaga e garantia da lei, em
posi¢do bem inferior se comparada as demais capitais ou as proprias cidades gauchas. O
atendimento fora da rede municipal pressupde um valor aluno muito inferior do que
aquele gasto na rede publica. As competi¢des pelo clientelismo fazem das instituicdes

terceiras uma concorréncia desigual e que desqualifica. Segundo Lima (2018):

A antinomia publico/privado foi substituida por um continuum de articulagdes
e de parcerias comandadas segundo o chamado espirito empreendedor,
anunciado como capaz de combater a burocracia, de reinventar o governo da
coisa publica através da introdugdo de logicas de mercado, da contratacdo, da
competicdo entre fornecedores, da medi¢do da performance, da escolha do
consumidor, entre outras dimensdes do chamado governo indireto. (LIMA,
2018, p.130)

Além de terceirizar o atendimento, a capital ndo consegue atingir as metas e ainda
deixa de receber valores referentes ao FUNDEB o que impacta diretamente nos
investimentos educacionais e na economia da cidade. Durante as auditorias de dois mil e

treze:

Na esteira das conclusdes arroladas nas Subsecdes anteriores, a Ultima etapa
do Relatorio demonstrou, por meio da observagao dos auditores, de fotografias
e de entrevistas protagonizadas com os responsaveis pelas escolas, o hiato
qualitativo existente entre as conveniadas e aquelas que compdem a rede
propria (Subsegdo 1.1.3.4). (...) A radiografia tragada suscitou a sugestdo que
se reiterou ao longo do trabalho, seja pela conjuntura atual, seja pelas
perspectivas para os proximos anos: a municipalizagdo das vagas hoje
disponibilizadas na rede conveniada ¢ medida que se impde, considerando a
iminente vigéncia do artigo 8°, §3°, da Lei Federal n°® 11.494/2007. (...).
(PORTO ALEGRE, 2013, 1542-0200/15-9)
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O mal desempenho da cidade frente ao que prevé o PNE, ja havia sido apontado
no exercicio 2010, onde além de ndo cumprir com a politica de atendimento da EI, o
municipio infringe a Lei ao investir recursos no atendimento do ensino médio, etapa essa

que nao ¢ responsabilidade dos municipios. Tendo o seguinte aponte:

Considerados os dados do IBGE de 2010, para cumprimento das metas fixadas
no PNE até o exercicio de 2011 (50% das criangas de 0 a 3 anos e 80% das
criangas de 4 a 5 anos), faz-se necessario a criagdo de 12.451 novas vagas em
creche e 4.157 novas vagas em pré-escola. As informagdes constantes do
Censo Escolar do MEC mostram que o ntimero de alunos matriculados em
creche e pré-escolar no Municipio Auditado se manteve em patamares
reduzidos desde a edi¢do do Plano Nacional de Educagdo. Os resultados
obtidos foram inferiores aos observados na Regido, no Estado ¢ no Pais e
colocam Porto Alegre entre os 306 Municipios gatichos que oferecem menores
taxas de atendimento educacional a populagdo de 0 a 5 anos. A situagdo
demanda previsdo no plano plurianual, em atendimento ao disposto no art. 5°
do Plano Nacional de Educagéo (fls. 2743/2746 ¢ 4349/4350). 15.1.e — Embora
ndo plenamente atendida a educagdo infantil, verificou-se a alocagdo de R$
7.185.932,39 no ensino médio, com 1.468 alunos atendidos pela rede
municipal, havendo, desta forma, desobediéncia ao art. 11, inciso V, da LDB
(fls. 2746 e 4350). 15.2 — MDE. Os dados arrolados nos itens precedentes
mostram que a alocacdo insuficiente de recursos na educagao infantil resultou
em baixo atendimento da populacdo infantil. E consideradas as regras do
FUNDEB (EC n° 53/2006), o repasse estimado do Fundo para o Municipio de
Porto Alegre seria de R$ 163.947.591,42 em 2010, se o Municipio atendesse
as metas do Plano Nacional de Educacdo. Ao deixar de atender as metas do
PNE, um acréscimo de 30,01% no retorno do FUNDEB, correspondente ao
montante de R$ 37.842.415,10, deixou de circular na economia local, o que
representa, por exemplo, 1,95% da receita total de impostos do Municipio ou
0,10% do seu PIB. Em suma, houve infrac¢do ao art. 7°, inciso XXV, art . 208,
inciso IV e art. 227, todos da Constituicdo da Reptblica, ao art. 54 da Lei
Federal n° 8.069/1990 (Estatuto da Crianga e do Adolescente), a Lei Federal n°
10.172/2001 (Plano Nacional de Educag@o) e ao art. 11, inciso V, da LDB (fls.
2746/2750 e 4350/4352). (PORTO ALEGRE, 2010, 001080-0200/10-9)

Através da averiguacdo a campo os auditores perceberam a precariedade do ensino
em muitas institui¢des, ndo apenas no que diz respeito a estrutura fisica, mas também no
que tange a formacgdo dos professores e a quantidade de alunos por profissionais, que
embora garantida através das leis nacionais € municipais, em muitos locais ndo ¢

cumprida pela falta de recursos. O TCE/RS orienta o municipio:

Buscando atender plenamente os anseios da sociedade, missdo basilar desta
Corte, da-se por encerrada a analise promovida, na expectativa de que subsidie
os agentes pensantes com as informagdes necessarias para uma discussdo
ampla e participativa, que os permita tracar estratégias alinhadas com o
ordenamento juridico e, principalmente, que preserve a relevancia que a
Educacio Infantil merece. (PORTO ALEGRE, 2013, 1542-0200/15-9)
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Assim os elementos apresentados pelo Tribunal, podem e devem servir como
mobilizadores de estratégias politicas que visem reorganizar a atual situacdo da capital
gaucha. O TCE advertiu o municipio que 0 acesso ao ensino obrigatorio e gratuito
constitui direito publico subjetivo, sendo que o ndo oferecimento do ensino obrigatdrio
pelo poder publico ou sua oferta irregular importa responsabilidade da autoridade

competente. Segundo o Tribunal:

bons indicadores em educacdo, de uma forma geral, tendem a repercutir em
melhores indicadores de renda. Quanto maior a qualificagdo da populagao,
maior ¢ a produtividade. Empresas sdo atraidas para o Municipio e até o
empreendedorismo se torna mais forte. Investir em educag@o, como se vé, ¢
investir em um maior Produto Interno Bruto. Tais observagdes se fazem
necessarias para que possam ser aferidos, com maior precisdo, 0s nocivos
efeitos aos quais esta exposta parcela significativa da populacdo municipal que
se ressente de niveis satisfatorios, legalmente fixados e cientificamente
embasados, de investimentos em educa¢do. (PORTO ALEGRE, 2010,
001080-0200/10-9)

J& o municipio de Passo Fundo, teve como irregularidade apontada o pagamento
em duplicidade de refeicdes para professores e funcionarios da EI, os auditores
concluiram que mesmo recebendo o beneficio do vale alimentacdo, esses profissionais
ainda se alimentavam na escola, assim propos a devolucao deste valor ao erario com
sugestdo de glosa de R$ 86.520,99. No entanto, durante a fase de ampla defesa do
municipio, o gestor alegou que o pagamento dessas alimentagdes se devia ao projeto de

estimulo alimentar na EI:

Em seus esclarecimentos, o Gestor alega que a alimentacdo desses servidores
ocorria juntamente com os alunos, fazendo parte de um projeto pedagdgico
adotado pela Secretaria Municipal de Educacdo e denominado “Bons Habitos
Alimentares na Educac¢do Infantil”, cuja finalidade € a existéncia de modelo de
aprendizado de habitos alimentares para as criangas, diante da interagdo com
os adultos. (PASSO FUNDO, 2009, 005489-0200/09-1)

Na analise restrita da Lei o conselheiro do TCE manteria a glosa e seu voto seria
pela manutengdo do apontamento, porém ao interpretar a politica e os beneficios que a

sua materializagdo traz para esse nivel de ensino, o Tribunal concluiu:

Tais argumentos mostram-se plausiveis se levarmos em consideragdo que a
situagdo envolve tdo-somente os funcionarios das creches municipais,
estabelecimentos que atendem criangas de 0 a 5 anos, periodo de extrema
importancia para o desenvolvimento psiquico e cognitivo do ser humano, e que
demanda constante supervisdo. De acordo com o Plano Nacional pela Primeira
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Infancia - PNPI (2010)°, a educagdo ¢ o mais poderoso instrumento de
formag¢ao humana e fator decisivo no desenvolvimento social ¢ econdmico,
assim como, condi¢do indispensavel para a realizagdo do sujeito. Considera-se
basica a educacdo que toda pessoa precisa percorrer para se integrar na
dindmica da sociedade e realizar seu potencial. (PASSO FUNDO,
2009, 005489-0200/09-1)

Para justificar sua decisdo o TCE fundamentou-se nas orientacdes do Banco

Mundial e em estudos da primeira infancia que dizem:

Nesse sentido, uma pesquisa realizada pelo Banco Mundial’, indica que os
anos frequentados pelos brasileiros na educagdo infantil, influenciam
substancialmente na sua escolaridade final. A educagdo infantil, refere-se a
primeira etapa da educacdo basica. O ensino chamado “fundamental”, trata-se
da segunda etapa do processo educacional do sujeito, e ¢ construido sobre as
estruturas psicomotoras, afetivas, sociais e cognitivas dos primeiros cinco ou
seis anos de vida. E nesse periodo que sdo construidas as estruturas do
aprender, que abrem vias para as aprendizagens seguintes. Em virtude dessa
concepedo, a educagdo infantil entra no planejamento dos sistemas de ensino
ndo apenas tangencialmente, mas constitutivamente (PNPI, 2010). Os
professores sdo responsaveis por mediar o processo de aprendizagem e
desenvolvimento da crianga. E necessario que haja uma indissociagdo entre
educagdo e cuidado, a superacao das praticas historicas de que a creche existe
para cuidar da crianga e a pré-escola para ensinar, vem se dando na medida em
que os profissionais vdo se dando conta que uma agdo aparentemente de
cuidado transmite valores, ensina e forma percepc¢des sobre algum angulo da
vida e que uma agdo aparentemente “educacional” é envolvida por um gesto
permanente de cuidado (PNPI, 2010). (PASSO FUNDO, 2009,
0054890200/09-1)

Quanto a alimentagdo deste individuo, o TCE compreende a importancia da
alimentacdo conjunta entre professores e alunos, bem como a necessidade destes
processos de aprendizagens estarem contemplados na proposta pedagogica das
instituigdes de ensino, acdo essa contemplada pelo municipio de Passo Fundo e que deu
novo significado a compreensdo da politica nacional a partir da anélise e entendimento
da politica local. Assim, ao construir uma politica na rede municipal baseada na
alimenta¢do saudavel da primeira infancia, construido bons habitos alimentares, o
municipio ndo apenas construiu embasamento para as agdes educacionais na rede, mas
também se adequou a legislagcdo vigente. Desta forma o TCE/RS embasou sua decisdo a

respeito do tema, considerando que:

6 PLANO NACIONAL PELA PRIMEIRA INFANCIA. Rede Nacional Primeira Infancia. Brasilia:
dezembro, 2010. 61 paginas. Disponivel em: <http:/primeirainfancia.org.br/wp-content/uploads/PPNI-
resumido.pdf> . Acesso em: 14 ago. 2013.

7 Banco Mundial, Desenvolvimento da Primeira-Infancia: Foco sobre os Impactos da Pré-Escola,
Brasilia, 2002.



90

A proposta pedagodgica deve ser elaborada com a participacao dos professores,
contemplando fundamentos da formacdo da crianca para o exercicio
progressivo da autonomia, responsabilidade, sensibilidade, solidariedade,
criticidade, orientando uma pratica de cuidado e educacdo onde aspectos
fisicos, emocionais, afetivos, cognitivos e sociais sejam integrados,
promovendo ainda, a interagdo com as familias (PNPI, 2010).

E reconhecido que a escola cumpre fungdes de controle e socializagio, neste
entendimento, as criangas com nivel socioecondmico baixo, planejam melhor
suas vidas quando tém experiéncias positivas na escola, pois proporcionam
apoio para amenizar as condi¢des hostis que enfrentam em casa ou em outros
ambientes fora da escola (Poletto, 1999%).

A presenca da escola promove o desenvolvimento da crianga, que internaliza
modelos e experiéncias que formam seu mapa social. O menor tempo dos pais
com os filhos, leva a novos arranjos de estimulac@o e cuidados, sendo que as
criangas passam mais tempo em atividades coletivas em contato com a escola
(Poletto, 1999).

Portanto, o acompanhamento das criangas durante os periodos de alimentacao
por aqueles que as cuidam certamente traz beneficios ao desenvolvimento dos
pequenos, sendo imperioso destacar que as criangas atendidas tém de zero a
cinco anos, ou seja, necessitam de constante acompanhamento e, na maioria
das vezes, sequer aceitam a substitui¢do daquelas pessoas com as quais
possuem convivio diario e constante por pessoa desconhecida ou com pouca
afinidade, situag@o que pode conduzir a experiéncias traumaticas.

Além disso, dependendo da idade, a crianga sequer possui condi¢des de
alimentar-se autonomamente, necessitando de auxilio parcial ou total, como ¢
o caso dos bebés. Nestes casos, recomendavel, e até mesmo imprescindivel, a
presenca de seus educadores e cuidadores. (PASSO FUNDO, 2009,
0054890200/09-1)

Assim, com todos estes fundamentos, e, inclusive, prestigiando a importancia que
esta Corte vem conferindo as questdes que envolvem a Educacao Infantil, o Tribunal
entendeu que a despesa foi efetuada ao abrigo do interesse publico e, por este motivo, ndo
deve ser glosada.

Durante a analise dos pareceres finais duas situagdes nos pareceram importantes
de serem apresentadas, uma € o grande numero de processos referentes a capital e que se
encontram sobrestamento, o que significa que estdo parados, sem julgamento, inclusive
sendo apresentadas a nivel de preocupacao por parte de alguns conselheiros, e a outra a
etapa final de aprovagdo de contas que muitas vezes com todos os indicios para serem
reprovadas sdo aprovadas, prevalecendo possivelmente um viés politico sobre esses
municipios, necessitando de uma postura firme do Ministério Publico, que ao ndo

concordar com as decisdes emitidas pelo TCE/RS pode solicitar novos encaminhamentos.

8 POLETTO, Raquel Conte. Rede de apoio social e afetivo de criangas em situagdo de pobreza. Dissertagdo
(Mestrado) - Universidade Federal do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, 1999.
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Durante estes apontamentos o TCE levanta um elemento muito importante ao
possibilitar a “ampla defesa”, que se refere a visao do gestor diante dos fatos e claro suas
acdes comprobatorias. Apresenta-se aqui uma proxima categoria que ao que tudo indica
¢ a materializadora das politicas construidas e que chegam aos municipios, essa categoria
se refere a GESTAO.

Precisamos ter muito cuidado ao afirmar que a gestdo ¢ responsavel pela
materializagdo das politicas educacionais, essa afirmativa seria precipitada e ingénua
dentro de um panorama repleto de relagdes de poder, interesses politicos, econdmicos e
até mesmo por que ndo, interesses globais, vamos considerar aqui que a gestdo ¢ uma das
responsaveis pela materializagdo, pois se observamos as legislacdes, os Orgdos de
fiscalizagdo e os proprios sujeitos do processo, o gestor muitas vezes encontra-se com
pouca autonomia frente ao contexto.

Os organismos internacionais ditam politicas globais seguidas por uma gama
enorme de paises. Os gestores, s3o sujeitos que trabalham tanto com as politicas internas
como com as externas e necessitam fazer um equilibrio, considerando a legalidade e suas
realidades, assumindo decisoes de gestdo carregadas de projetos coletivos, sociais e até
mesmo pessoais (ferindo principios legais), visto o que prevé nossa constituicdo federal

em relacdo a gestdo democratica. Peroni (2011) reforga que:

A gestdo educacional brasileira, historicamente, foi atravessada pelo
clientelismo e o patrimonialismo. Porém, a gestdo democratica em nosso pais
¢ algo novo e que estava comegando a dar seus primeiros passos quando foi
interrompida, sendo implantada nas escolas a concep¢do da nova gestao
publica, trazendo elementos da logica de mercado para a gestdao escolar, com
a retorica de a gestdo privada ser mais eficiente que a gestdo publica.
(PERONI, 2011, p.98)

Mesmo avangando em termos legais, a democracia instituida a partir da
constituicao de 1988, tem se mostrado refém da mercantilizagdo da educacao na otica da

eficiéncia e da produtividade. Segundo Lima (2018):

A ténica tem sido colocada na eficiéncia, em mais resultados com menos
recursos € com menos regras ¢ em novos processos de regulagdo, induzindo
uma competi¢cdo publico-publico e ndo apenas entre o setor publico e o setor
privado, embora seja este Ultimo a fonte de inspiracdo doutrindria e
reformadora. Aqui reside uma das mais importantes bases da transformagao
em curso, segundo a “nova gestdo publica” e outras teorias normativas de
gestdo, que alguns apelidaram ja de revolugdo, garantindo que a agdo publica,
mesmo quando ndo pode ser conduzida de forma pura como um negdcio ou
como uma agdo privada, serd, contudo, orientada segundo principios
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competitivos e modelos de organizacao e gestdo tipicos da empresa capitalista
privada. (LIMA, 2018, p.130)

Essa visao economica e lucrativa ndo comporta uma demanda preocupada com as
necessidades da sociedade mais dependente da acdo do Estado, em outras palavras, esse
gerencialismo no capitalismo dentro da educagdo, cumpre as metas estabelecidas a

qualquer custo, sem, no entanto, se preocupar com a qualidade. Segundo Lima (2018):

Nas ultimas décadas, o Estado e os diversos setores da administracido publica
tém sido sistematicamente confrontados com uma crise de legitimidade, em
boa parte assente em acusagdes de burocratismo, de ineficacia e de
ineficiéncia, de indiferenga perante as necessidades dos cidadaos, de processos
de decisdo pouco democraticos, de corrup¢do, de auséncia de prestacao de
contas, entre outros anatemas. Sabendo-se que a pesquisa tem estabelecido
uma forte relacdo entre esta visdo negativa do setor publico ¢ as agendas
politicas de orientacdo neoconservadora e neoliberal, que propdem reformas
do Estado mais ou menos assentes na filosofia do mercado e que apresentam o
“privado”(LIMA, 2018, p.130)

Exemplo disso sdo algumas decisoes de gestdo que impactam diretamente na
negativa da qualidade do ente publico, buscando apresenta-lo como ineficiente sem
considerar o contexto em que se encontram, assim muitos gestores podem ser solucao ou

problema diante das necessidades do povo. Para o autor acima:

As dificuldades de democratizacdo do Estado, das suas institui¢des, dos seus
aparelhos organizacionais e administrativos, das politicas sociais, ndo relevam
da sua incapacidade generalizada, como se a sua complexidade e diversidade
pudessem ser reduzidas a uma realidade absolutamente unitaria, homogénea e
altamente articulada, representada de forma insular, fora de contextos politicos
de influéncia mais alargados. Tais dificuldades resultam de resisténcias varias
a projetos de aprofundamento da democracia politica e social, da agdo de certas
elites do poder, de teorias normativas ¢ de ideologias de ampla circulacao, de
interesses privados que penetraram profundamente no dominio publico e que
resultaram em miscigenagdes complexas e em hibridismos juridicos e
organizacionais que ainda ha pouco tempo seriam considerados inéditos.
(LIMA, 2018, p.132)

O gestor municipal, em Porto Alegre ao ser questionado sobre as péssimas

condigdes da terceirizagdo das vagas na EI, de forma objetiva alega:

ser “baixo” o custo de um aluno matriculado na rede conveniada,
veementemente defendido pelo Administrador como uma alternativa
economicamente justificavel para deixar de auferir repasses do FUNDEB, sob
a “frieza” do calculo acaba ocultando todos esses fatores demonstrados, que
retratam a insuficiéncia no atendimento prestado por essas instituigdoes, em
prejuizo as criancas e as familias que dependem desse servico, e evidenciam a
larga diferenca em relag@o aos padrdes de qualidade, salubridade, seguranca,
politica nutricional e quanto aos profissionais do corpo pedagogico presentes
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nas escolas da rede prépria do Municipio. (PORTO ALEGRE, 2013, 1542-
0200/15-9)

Neste caso a acdo do gestor busca sim a garantia da vaga, mas a qualquer custo,
situagdo essa que tem ocorrido muito no cendrio politico do nosso pais, visto que apds a
troca de governo, o PNE continuou mantido, mas as metas “adormecidas” estdo sendo

cumpridas a “grosso modo”. Segundo Lima (2018):

Neste sentido, 0 “novo gerencialismo” retoma, atualiza e radicaliza alguns dos
tragos principais das teorias da gestdo empresarial; evidencia uma grande
capacidade para se afirmar como uma nova teoria geral; naturaliza o mundo
privado e o seu ascendente como referencial racional no dominio publico; faz
corresponder a cultura organizacional a cultura empresarial ¢ do mundo dos
negocios; institucionaliza a competitividade e a meritocracia em contextos
educativos altamente administrados; burocratiza, no sentido de uma
racionalizagdo formal, a educagdo e submete-a a critérios e processos contabeis
alienantes. Contudo, ao conseguir influenciar de forma decisiva a gestdo da
educagdo publica confronta-se com os limites axioldgicos e €tico politicos da
sua acdo, a qual tende, no limite, a assumir uma feicdo deseducativa e
desumanizadora, por referéncia a um conceito de educagdo democratica ¢
como pratica da liberdade, da igualdade e da justica. (LIMA, 2018, p.135-136)

Ao fiscalizar o municipio neste caso o TCE/RS orienta o gestor que:

no caso de o Municipio continuar com a politica de conveniamento, explicitar
as medidas que serdo empreendidas para que a qualidade da prestacdo desse
servigo alcance o mesmo padrao da ofertada pela rede municipal, observando
parametros nacionais antes referidos; indicar o plano de ampliag¢@o progressiva
da oferta de vagas em Educacgdo Infantil para atingimento da Meta 1 no prazo
legal. (PORTO ALEGRE, 20131542-0200/15-9)

A justificativa do gestor municipal, demonstra que as escolhas aqui realizadas pela
economicidade de valores sem preocupacdo com a qualidade possui dois vieses: o
primeiro de caracterizacao da maquina publica como institui¢ao incapaz, burocratizada e
ineficiente, muitas vezes provocada por acdes das gestdes que ao ndo planejar seus
orcamentos recaem na falta de investimento, bem como pela falta de politicas publicas,
principalmente na area do financiamento que priorizem a educacdo e deem suporte para
a implementa¢do da universalizacao do acesso e da qualidade durante a permanéncia. O
outro viés retrata os interesses do mercado que veem na educagao um solo rico e lucrativo,

mobilizando agdes de gestdes onde:

A introducdo de novos “instrumentos de governo” persegue a maximizagdo da
produtividade e a efetividade, promovendo a competicdo, a escolha, os
mercados internos e a contratualizacdo, a medi¢cdo da performance, a
descentralizacdo e a autonomia sob comando de uma ‘“accountability”
empresarial, performativa e maximizadora, que varios autores t€ém considerado
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nao apenas duvidosa no mundo dos negdcios mas, especialmente, no mundo
da educagdo, embora a sua influéncia seja notéria, defendida seminalmente na
obra muito influente de Chubb ¢ Moe (1990).(LIMA, 2018, p.136)

A fiscalizacdo do TCE/RS também mostrou na capital que embora o gestor nao
tenha conseguido atingir as metas da EI, optou este por investir no ensino médio e também
em distribuir bolsas de estudos a funcionarios publico municipais e seus dependentes.

Conforme destaca a auditoria:

O DMAE concede bolsas de estudos aos seus servidores e dependentes
alegando como fundamento legal o artigo 37 da Lei Complementar n°
170/1987, que estabelece que as instituicdes educacionais particulares terdo
direito a Tarifa Social de 4gua (reduzida em comparagdo a tarifa basica pelo
servico de dgua e esgoto) caso concedam “ao Municipio, gratuitamente e, no
minimo, bolsas de estudo na proporcdo de 3% (trés por cento) sobre o nimero
de alunos matriculados nos respectivos cursos”, ¢ a Instrugdo DG n° 473/2013,
que disciplina a distribui¢do de bolsas de estudo a servidores do DMAE ativos
(efetivos, comissionados, adidos), bem como a seus dependentes.

Pelo cotejo dos regramentos acima mencionados, a equipe de auditoria
constatou o desvirtuamento da utilizagdo das bolsas de estudos concedidas ao
Municipio, que ficam restritas aos servidores/dependentes do DMAE, quando
deveriam ser colocadas a disposicdo do Municipio, conforme a Lei n°
170/1987 (1.5.1).

Verificou, ainda, que a Instru¢cdo Normativa n® 473/2013 extrapolou os limites
de sua competéncia ao impor restricdo ndo contida em lei (limitando a
concessao a servidores/dependentes do DMAE) e, com isso, desrespeitando o
interesse publico visto que as bolsas, de acordo com o dispositivo legal, sdo
devidas ao Municipio. Que, 'muito possivelmente as concederia a populacdo
carente ¢ interessada, tal qual o faz em relagdo as bolsas concedidas pelas
instituigdes privadas por conta do desconto na aliquota de ISSQN” (1.5.2)
Esta em recurso (PORTO ALEGRE, 2016, 002137-0200/16-3)

A decisdo de gestdo contraria o que prevé a legislacdo em ambas as acdes, tanto
no atendimento a outro nivel de ensino que ndo esta sob sua responsabilidade, tanto por
distribuir bolsas de forma especifica a seus funcionarios, sendo que estas bolsas deveriam
estar a disposicao da comunidade e ndo ter o vinculo empregaticio como moeda de troca.
E agravante ainda a situagdo de cobranga de valores nas instituigdes comunitéarias, que
ferem o principio de gratuidade de ensino, segundo o gestor esses valores sdo espontaneos
e cada familia colabora como pode, porém, as instituigdes comunitarias visitadas, alegam
que necessitam destes valores para pagar as necessidades minimas para o ensino.

Mesmo o sistema sendo falho e garantindo o financiamento aos que a ele ja
pertencem, ¢ importante questionar o quanto as acdes dos gestores agravam esse quadro.
Segundo Lima (2018), os discursos reformistas da educacdo empreendedora tem

impactado nas agdes de gestdo e na proporcao dos seus efeitos. De acordo com o autor:
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A investigacdo, porém, tem produzido conhecimentos que diferem
consideravelmente do sentido épico assumido pelos discursos reformistas
empreendedores. Entre outros, Luiz Carlos Freitas (2012, p. 389-396)
inventariou algumas consequéncias de tais politicas, tendo incluido fenomenos
como o estreitamento do curriculo, a competi¢do entre profissionais e escolas,
a pressao sobre o desempenho dos alunos e a preparacdo para os testes, as
fraudes, o aumento da segregagdo social no territorio e nas escolas, a
precarizagdo e desprofissionalizagdo dos professores. (LIMA, 2018, p.138)

J4 o municipio de Gravatai ao ser auditado, o gestor municipal ndo se manifestou
sobre os apontamentos realizados que demonstram o ndo atingimento das metas, assim o
TCE/RS, solicitou que o gestor apresente planos de acdo anuais atualizando o aumento

de vagas de forma progressiva. Segundo o processo de auditoria:

Manutengdo ¢ Desenvolvimento do Ensino — diante das estratégias
estabelecidas na Lei Federal n° 13.005/2014, com vistas ao atingimento das
metas do Plano Nacional de Educacgao - PNE (50% de criangas com idade entre
0 e 3 anos em creche até 2024 e 100% de criangas de 4 e 5 anos em pré-escola
até 2016), recomenda-se ao Administrador a apresentag@o dos planos de acdo
anual atualizado para aumento progressivo das vagas em pré-escolas, com
intuito de atender 100% das criangas de quatro a cinco anos até 2016, ¢ de
aumento progressivo das vagas em creches, com intuito de atender no minimo
50% das criangas de zero a trés anos até 2024. Além disso, também se
recomenda ao Gestor comprovar o levantamento realizado e publicagdo da
demanda manifesta no municipio. Sugestao de alerta para o fato de que o nao
atingimento das metas do PNE poderd ensejar emissdo de parecer prévio
desfavoravel (fls. 693/703 e 815). Referente a Informagao SAG n° 190/2015
da Auditoria (descumprimento de metas do PNE), ndo houve qualquer
manifestagdo por parte do gestor a oportunidade dos esclarecimentos, quando
intimado. (GRAVATAI, 2014, 002206-0200/14-7)

Quanto a falta de vagas nos municipios apresentados, os gestores levantam o
sistema de financiamento como empecilho para cumprimento da legalidade, o que nos
leva a categoria FINANCIAMENTO como politica de materializagdao. Segundo dados
apresentados pelo TCE/RS:

A educacdo infantil representa prerrogativa constitucional indisponivel, que,
deferida as criangas, a estas asseguram, para efeito de seu desenvolvimento
integral, e como primeira etapa do processo de educacao basica, o atendimento
em creche e o acesso a pré-escola (CF, art. 208, IV). - Essa prerrogativa
juridica, em consequéncia, impde, ao Estado, por efeito da alta significag@o
social de que se reveste a educacdo infantil, a obrigagdo constitucional de criar
condigdes objetivas que possibilitem, de maneira concreta, em favor das
"criangas até 5 (cinco) anos de idade" (CF, art. 208, IV), o efetivo acesso ¢
atendimento em creches ¢ unidades de pré-escola, sob pena de configurar-se
inaceitavel omissdo governamental, apta a frustrar, injustamente, por inércia,
o integral adimplemento, pelo Poder Publico, de prestagdo estatal que lhe
impds o proprio texto da Constituicio Federal. (GRAVATAI, 2014, 002206).
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A prerrogativa juridica existente impde ao Estado e consequentemente aos
gestores que deem conta da criagdo das vagas respeitando o direito da crianca e
configurando inaceitavel a omissdo governamental nessa etapa do ensino. Mesmo alguns
gestores alegando a falta de financiamento publico para concretizd-las o TCE/RS

argumenta que:

Embora inquestionavel que resida, primariamente, nos Poderes Legislativo e
Executivo, a prerrogativa de formular e executar politicas publicas revela-se
possivel, no entanto, ao Poder Judiciario, ainda que em bases excepcionais,
determinar, especialmente nas hipodteses de politicas publicas definidas pela
propria Constitui¢do, sejam estas implementadas, sempre que os Orgaos
estatais competentes, por descumprirem os encargos politico-juridicos que
sobre eles incidem em carater mandatdrio, vierem a comprometer, com a sua
omissdo, a eficicia e a integridade de direitos sociais e culturais impregnados
de estatura constitucional. A questdo pertinente a "reserva do possivel".
Doutrina. Cumpre salientar que a ideia de reserva do possivel, citada na
decisdo anteriormente referida, vem frequentemente associada a alegacdo de
insuficiéncia de recursos apresentada pelo Estado como forma de se eximir do
cumprimento de suas obriga¢des no campo dos direitos sociais. A invocagao
da clausula da reserva do possivel serviria como uma escusa, utilizada de forma
genérica pelos entes estatais, para ndo concretizar os direitos sociais. Porém,
convém lembrar que tal teoria, importada da pratica verificada no Tribunal
Constitucional Federal Alemao desde 1972, e de igual sentido pelo Supremo
Tribunal Federal (STF), impdem que tal instituto diz respeito a razoabilidade
na exigéncia, ou seja, o que ¢ racional ao individuo exigir do Estado e,
consequentemente, da sociedade. Deste modo, a questdo da eficicia e da
integridade dos direitos sociais, em especial destaque aqui para o direito a
educagao infantil, por possuir estatura constitucional, é razoavel, por parte de
qualquer cidadao, exigir do Estado seu cumprimento. Razdo pela qual, diante
da andlise da Auditoria, resta manter o aponte verificado. (GRAVATAL 2014,
0022006)

No municipio de Porto Alegre o gestor realizou pagamentos indevidos com verbas
da satde e da educagdo, pagamentos esses que foram apontados pelo Tribunal no que se

refere a:

Indevida utilizacdo de recursos da satde ¢ da educagdo para o custeio de
despesas com processamento de dados pagas a Procempa. As despesas
deveriam ser custeadas com recursos/secretarias de acordo com o objetivo e
efetiva prestagdo de servigos, ¢ ndo com base em estimativas imprecisas.
Matéria relatada nos processos de 2008 e 2012 (fls. 753/758). (PORTO
ALEGRE, 2014, 002638-0200/14-0)

Segundo os auditores, ndo se encontrou uma correlagdo entre a aplicacdo do

recurso e sua finalidade. Assim,

De acordo com os dados levantados pela Equipe Auditora, do total de despesas
com processamento de dados realizadas pelo Executivo Municipal de Porto
Alegre e pagas a Procempa no exercicio de 2014, 60% (sessenta por cento)
foram provenientes das Secretarias de Saude e de Educagfo, mediante
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utilizagdo de recursos relativos a ASPS (Ag¢des e Servigos Publicos de Saude)
e MDE (Manuteng¢ao e Desenvolvimento do Ensino). Nesse contexto, afigura-
se irregular o custeio de despesas sem a precisa correlagdo com o0s servigos
disponibilizados, sobretudo em se tratando de recursos vinculados, que fazem
parte do calculo dos indices constitucionais de investimento em saude e
educagdo, os quais, por oObvio, ndo devem ser utilizados com base em
estimativas imprecisas. Por esses motivos, deve ser mantido o aponte, com a
consequente determinaciio ao atual Administrador para que providencie a
elaboracdo de estudos voltados ao calculo efetivo das despesas a serem
suportadas com recursos da saude e da educagdo, com a devida formalizagao
contratual da discriminagdo dos servicos e dos respectivos quantitativos.
(PORTO ALEGRE, 2014, 002638-0200/14-0)

Nessa seara, o tribunal ndo apenas orienta o gestor, mas também lhe imputa as

penalidades cabiveis:

As infragdes as regras, aos principios constitucionais e a legislagdo ensejam a
aplicagdo de penalidade pecuniaria, a fixagdo de débito e o julgamento pela
irregularidade das contas do Gestor. (PORTO ALEGRE, 2014, 002638-
0200/14-0)

No caso de Porto Alegre o gestor alega o engessamento do sistema de

financiamento como um problema onde valeria mais para capital, custear as institui¢des

comunitarias do que investir na complementacdo do FUNDEB:

Alega o Administrador que houve evolugdo de mais de 70% nos gastos com
Educacdo Infantil de 2010 e 2014, enquanto o Ensino Fundamental obteve
crescimento de 29%, a demonstrar que a gestdo estd valorizando a nivel de
ensino acima de qualquer outro de sua competéncia. Em relag@o ao raciocinio
desenvolvido pela Auditoria, no sentido de existir prejuizo ao Municipio pela
manuten¢do de matriculas na rede conveniada da Educacdo Infantil, face a
perda de mais de R$ 4 milhdes de recursos do FUNDEB, aduz o Gestor que é
preciso analisar o custo da crianga em cada uma das redes. Afirma que, em
2013, o valor médio por aluno matriculado na estrutura conveniada foi de R$
3.053,02, enquanto que na rede propria foi de $ 9.001,96; que seria necessario
investir R$ 5.948,95 a mais por aluno se fosse trocado da rede conveniada para
a propria; que sao 7.213 alunos que hoje recebem recursos a menor via
FUNDEB por estarem matriculados na rede conveniada; que a mudanga destes
para a propria acarretaria um aumento nos gastos da Prefeitura em R$ 42
milhdes para conseguir um retorno de R$ 4,3 a mais do FUNDEB. Também,
com relagdo a perda de recursos do FUNDEB por ndo estar o Municipio
cumprindo a Meta 1 do PNE, destaca que se fossem abertas vagas para todos
0s 15.965 alunos considerados como déficit, haveria um incremento de receita
na ordem de R$ 62 milhdes; contudo, os custos chegariam a R$
143.716.369,68. Haveria, segundo ele, necessidade de buscar em fontes
proprias R$ 81.741.995,83 além dos recursos transferidos do FUNDEB para
fazer frente a essa demanda. (PORTO ALEGRE, 2013, 1542-0200/15-9)

Quanto a Passo Fundo na questdo da duplicidade do pagamento da merenda o

TCE/RS além de justificar a acdo pela necessidade da referida faixa-etaria desenvolver

essa aprendizagem, também compreende a questdo econdmica que a ela se relaciona:
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Sob o prisma da economicidade, também se mostra vantajosa a sistematica
adotada. O Relatorio de Auditoria consigna que a refei¢do mais cara, o almoco,
custava R$ 1,52 (um real e cinquenta e dois centavos) a partir de margo de
2009, sendo que as demais tinham prego inferior a R$ 1,00 (um real).
Diariamente, o dispéndio, por pessoa, totalizava R$ 4,16 (quatro reais e
dezesseis centavos), englobando café da manha, almogo e 2 lanches.vTal valor,
R$ 4,16 (quatro reais e dezesseis centavos) certamente ndo cobriria o custo
com a contratacdo de servidor para assistir as criancas para que aquele
profissional por elas responsavel pudesse ausentar-se do local de trabalho para
realizar sua refei¢do, devendo ser considerado, ainda, que seriam necessarias
diversas contratagdes extraordinarias especialmente para atendimento das
criangas nestes intervalos. E muito importante que as criangas tenham acesso
a um ambiente estimulador, que cultive suas capacidades cognitivas e
socioemocionais, para que, na idade adulta, ndo sofram ao fracasso nas mais
diversas dimensdes. A formagao de um trabalhador qualificado ¢ resultado de
um processo educacional que comeca antes da escola e continua durante toda
a infincia e adolescéncia (RIO GRANDE DO SUL, 2007°).

Além destes beneficios, os investimentos em educagéo infantil representam em
desdobramentos positivos nas questdes referentes a garantia da equidade de
género, do enfrentamento da criminalidade, do combate a pobreza e a exclusao
social, segundo consta em estudo promovido pela Secretaria Estadual da Satde
para o Programa PIM (RIO GRANDE DO SUL, 2007).

Os trés municipios ao longo das auditorias, apresentaram insuficiéncia de
investimentos na Educacdo Infantil, o que remonta a falta de planejamento or¢amentario.

Em Passo Fundo:

a) Investimento em educagao infantil. O investimento em Educagao Infantil no
ano de 2011 atingiu o montante de R$ 10.854.456,67. Com recursos MDE e
FUNDEB foram liquidados R$ 10.435.961,32. O valor total ajustado aplicado
com recursos MDE e FUNDEB atingiu o montante de R$ 62.209.322,54.
Logo, do total aplicado em ensino com recursos MDE e FUNDEB, 16,78%
foram canalizados para o Ensino Infantil. Em relagdo a base de calculo
constitucional da receita de educagdo (MDE + FUNDEB), o montante aplicado
em Educacdo Infantil com recursos da MDE representou 5,37% das receitas
advindas de impostos (R$ 194.248.605,72) e 0,28% do PIB municipal (R$
3.728.977.522,00 — IBGE — 2009). Os valores investidos se revelaram
insuficientes para o cumprimento das metas do Plano Nacional de Educagao
para a Educagdo Infantil (fls. 1250/1252 e 2234/2236). (PASSO FUNDO,
2011, 0720-02.00/11-6)

Em Gravatai a situacao se assemelha:

A merecer destaque o fato de que, do total aplicado em ensino com recursos
do MDE e FUNDEB, 14,73% foram canalizados para o Ensino Infantil, o que
ndo encontra amparo no ordenamento juridico vigente, ja que a propria
Constituicdo Federal determina que os Municipios atuardo prioritariamente no
ensino fundamental e na educaciio infantil. Frisa-se, por derradeiro, que, de
acordo com os dados constantes no site do TCE (www.tce.rs.gov.br) -
Radiografia da Educacdo Infantil no RS - o Auditado encontra-se em 474°
lugar na ordem da taxa de atendimento a educacdo infantil. Em face de todo o

® RIO GRANDE DO SUL. Secretaria da Saude. Programa Primeira Infancia Melhor. Conhecendo o
Programa Primeira Infincia Melhor. Contribuigdes para politicas publicas na area do desenvolvimento
infantil. 1* edi¢do. Porto Alegre: Relampago, 2007.
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expendido, opina este Parquet pela manutencdo dos apontamentos analisados.
(Gravatai, 005421-0200/08-0, 2008-2016)

A situagdo da politica de financiamento brasileira, embora com grandes
dificuldades, apresentou grandes avangos no que tange a educacgdo. Segundo Costa

(2015):

Sdo inegaveis os avangos conferidos pelos fundos de financiamento
educacionais, tanto o FUNDEF quanto o FUNDEB, foram e sao fundamentais
as melhorias empreendidas no provimento da educag@o publica como um
direito. Todavia, tendo em vista o contexto de universalizacdo do acesso a
educagdo basica ¢ preciso enfrentar as problematicas que por ventura
acometam o processo financiamento tendo em vista a necessaria criagdo de
novas fontes de recursos, ou simplesmente o reposicionamento dos entes
federados no processo. (COSTA, 2015, p. 143)

Os apontes financeiros feitos pelo TCE/RS nos fornecem dados capazes de pensar
uma continuidade de politica piblica de financiamento, visto que embora o FUNDEB
possua desafios e limitagdes, sua existéncia qualificou a educagdo e a tornou possivel em
varios municipios. O FUNDEB tem prazo de vigéncia até 2020, fica a pergunta, no atual
contexto do pais, com a politica de Estado vigente, com as medidas restritivas a educagao,
como se manterdao os municipios diante da extingdo ou modificagdo da politica de

financiamento do pais?



100

CONSIDERACOES FINAIS

A presente dissertacdo buscou compreender quais elementos apontados pelo
Tribunal de Contas do RS acerca da Educagao Infantil durante suas analises técnicas ¢
em que medidas tais apontamentos contribuem para a materializagdo da gestdo das
politicas publicas para EI no RS. Com o objetivo de localizar as contribui¢cdes do TCE/RS
para a materializacdo da gestdo das politicas educacionais na El, inicialmente realizamos
um apanhado historico da EI, onde se pode perceber o sentido mais universal deste nivel
de ensino, que ndo demanda apenas as questdes educacionais de acesso, permanéncia e
qualidade, mas também aspectos ligados a questdes de equidade social como igualdade
de género, combate a pobreza, ao preconceito € a todos os tipos de violéncia relacionados
a primeira infancia.

Observou-se uma gama de legislagdes (CF, LDB, PNEs, ECA, ...) que de forma
gradativa foram dando embasamento legal a esta etapa da educacdo basica. Com o estudo
historico foi possivel compreender que de forma inicial a preocupagdo com a crianca
como sujeito de direitos sé se efetivou a partir da constitui¢do de 1988, antes deste periodo
sua existéncia pertencia a assisténcia social, pois foi mobilizada a partir da revolucao
industrial, onde com a falta de mao de obra masculina, as mulheres, em maioria pobres e
com muitos filhos adentraram ao mercado de trabalho e necessitavam de um local para
deixar os filhos.

Com a ampliacao do direito legal consolidado através da emenda constitucional
59/2009, a EI passa a ter obrigatoriedade para os 4 ¢ 5 anos e ainda com o PNE
(2014/2024) os municipios, responsaveis pela oferta desta faixa etdria ficaram diante da
obrigatoriedade de atender 100% da pré-escola até 2016 e 50% da creche até 2024,
necessitando criar novas vagas e assegurar um ensino de melhor qualidade.

Com a compreensdo da EI, partimos para o estudo do TCE/RS, na busca de
entender seu funcionamento ¢ analisar suas contribuicdes. Durante este estudo
verificamos que o TCE/RS ampliou seu campo de investigagdo referente ao
acompanhamento dos municipios rio-grandenses, historicamente criado para fiscalizar a
utilizagdo de verbas e bens publicos, bem como as a¢des dos entes estadual € municipais
que pudessem infringir a legislagdo, principalmente no que se refere ao artigo 37 da
constituicdo federal, passa a partir de 2007 a acompanhar a EI através de estudos que
apresentaram a Radiografia da Educagao Infantil no estado, esse trabalho desenvolveu-se

a partir das auditorias que verificaram que muitos municipios estavam distantes do que
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previa o PNE. Assim gradativamente o nimero de municipios acompanhados pelo TCE
foi sendo ampliado. Em paralelo ao processo de auditar os municipios, o TCE passa a
considerar a politica publica e o resultado desta politica.

Concluimos que o TCE, ao realizar tanto as Radiografias como as auditorias,
auxilia, parametriza e qualifica as acdes dos gestores e consequentemente as politicas
educacionais. Ele qualifica porque fiscaliza e da publicidade aos dados que encontra nos
municipios, tendo em vista que conquistas sociais necessitam de constante vigilancia de
orgaos publicos como o TCE para que possam ser mantidas.

Embora seja uma instituicdo importante que colabora com o controle social, a
garantia do direito ndo ¢ feita pelo TCE, e sim pelo gestor através das escolhas de gestao
que faz, em colocar ou ndo a politica em agdo. Por exemplo quando existe falta de vagas
em um municipio, o TCE da visibilidade ao direito e aponta a necessidade legal da criagao
de vagas, mas € o gestor que coloca o direito em pratica, € a interpretagdo desse sujeito e
suas agoes que garante o direito. Assim o TCE ndo garante e ndo faz politica educacional,
mas da visibilidade e transparéncia as acdes das gestdes, além de dar subsidios que podem
impactar em planejamento or¢gamentario € novas construcoes politicas.

Os apontamentos existentes nos documentos publicos produzem um efeito
pequeno nos municipios, a publicidade deles € que acaba por direcionar as a¢des do gestor
para que coloque a politica em acdo. O TCE nao possui tanta ingeréncia na gestao local
mas apresenta mecanismos que podem condicionar o gestor a cumprir e garantir a lei,
parametrizando as agdes municipais e aplicando penalidades prevista em lei.

Ao conhecer o TCE na veracidade da sua fun¢do, o sujeito leitor, atuante no
cenario educacional municipal, se emancipa, compreendendo os caminhos pelos quais
pode exigir do gestor a materializacao das politicas, ndo permitindo que o TCE/RS sirva
de justificativa do gestor publico municipal para validar suas a¢des de gestdao, algumas
vezes de forma equivocada, pois como as informagdes ndo chegam na ponta (cidadao
comum) embora disponiveis no site, essas informagdes sdo de acesso comum aos gestores
e areas ligadas a prestacdo de contas, muitas vezes o cidaddo acata as decisdes como
“verdades absolutas”.

Ao analisarmos os documentos publicos um dos elementos observados foi a falta
de planejamento do or¢amento, a falta de previsibilidade dos gestores € o grande niimero
de investimentos incoerentes ou ilegais, que geram mau uso do dinheiro publico e acabam
ndo sendo aplicados em educagdo gerando prejuizos ao erario, nesses casos 0 TCE/RS

faz recomendacgodes, solicita devolucdes ou acata o feito dependendo da justificativa do



102

gestor. Percebemos também que o Ministério Publico tem papel importantissimo visto
que em algumas situacdes “estranhas”, sdo eles que podem questionar as decisdes dos
conselheiros do TCE.

E importante ficar claro que os apontamentos feitos pelo TCE em relagio aos
municipios durante as auditorias, demonstram a falta de planejamento financeiro e a
tentativa de realocar para o terceiro setor responsabilidades dos entes federados. Aqui a
propria politica de financiamento do pais ndo comporta materializar o que prevé as
politicas publicas para EI principalmente nos municipios maiores. Por escolhas de gestao
como no caso de Porto Alegre os alunos que deveriam adentrar nas instituicoes
municipais passam para as filantropicas, a um custo bem inferior, deixando essas criangas
a mercé de um ensino precario e sem qualidade. Inclusive infringindo além da prépria
proposta politica, elementos bésicos da constitui¢do como a gratuidade do ensino, visto
que algumas dessas institui¢des cobram financeiramente as familias.

Durante as justificativas dos gestores, percebe-se o que Ball chama de
interpretagdo da politica bem como a concep¢ao de Estado que possuem. A ldgica
mercadologica também se verifica nas agdes de alguns gestores que em suas escolhas
buscam optar pelo menor custo € acabam investindo o que possuem em esferas que nao
lhes pertencem como Porto Alegre que mesmo tendo baixo investimento na EI, investiu
no Ensino Médio que nao ¢ sua responsabilidade.

Como as politicas nao dizem exatamente como devem ser materializadas, ficam a
mercé de inumeras interpretacdes e o TCE/RS nesse sentido através da fiscalizagdo
contabil, financeira, orgamentaria e patrimonial, bem como com a analise do desempenho
de orgados, entidades, sistemas, programas, projetos e atividades governamentais
direciona o gestor publico ao cumprimento das politicas.

O TCE nao s6 recomenda como aponta se o or¢amento estd sendo pensado com o
que precisa para se efetivar a politica. O indice dos municipios acompanhados pelo
TCE/RS nas radiografias ¢ mais eficiente em relagdo ao numero de matriculas, segundo
o proprio Tribunal, fato esse que se deve a publicizacdo da insuficiéncia de vagas,
atendimento inadequado, a falta de qualificagdo de recursos humanos e de instalagdes que
induz a adocdo de politicas e agdes que minimizem os problemas por parte desses
municipios.

Os documentos publicos analisados fazem parte dos contextos dos
resultados/efeitos e estratégia politica apresentados por Ball, mas para construgao integral

desses contextos, torna-se necessario uma analise mais aprofundada junto aos sujeitos das
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politicas, analisando suas interpretacoes e as relagdes de poder estabelecidas, formando
assim um panorama mais fidedigno considerando os diversos fatores que interagem nesse
processo.

Como vimos ndo basta a vontade politica, nem a normativa legal, se ndo existir
uma politica de financiamento para implementa-la. E preciso considerar a importancia e
os avancos que o FUNDEB proporciona a educacao quanto a universalizacao e qualidade,
mas € preciso existir uma aproximagdo maior com o que preve o custo aluno qualidade
inicial, custo esse que possuia uma comissao ligada a sociedade civil para avalia-lo e que
a partir de 2018, com a troca de governo e consequente modificagdo da visdo de Estado
passa a ser acompanhada pelo proprio governo a partir do Comité de avaliagdao de custos.

Em suma, os documentos publicos possibilitam identificar elementos que
demonstram a capacidade do TCE/RS na interferéncia da materializagdo das politicas
publicas, mesmo em um cendrio de inimeros fatores colaborativos. Concluimos que
mesmo com essa colaboracdo, a decisdo final demanda da ag¢do do gestor publico e que
esse necessita contar com um sistema de financiamento que se aproxime do valor
aluno/qualidade necessario ao bom atendimento de nossas criangas.

E importante destacar que o TCE/RS tem construido mecanismos de qualificacio
e orientagdo dos gestores como o TC educa, que emite alertas aos gestores afim de
orienta-los para cumprimento das metas ¢ a Escola Superior de Gestao e Controle
Francisco Jurena que busca a qualificacdo do gestor através dos conhecimentos técnicos
e gerenciais sobre Estado, Administracdo Publica e Controle Externo.

E preocupante em algumas situagdes o motivo que leva municipios como Porto
Alegre a estarem com processos sobrestamento, seria a condi¢do politica partidaria
mobilizadora de processos com pouco transparéncia? Seria a falta de penalizagdo mais
severas a alguns municipios? Ou a falta de uma politica interna mais preocupada de fato
com a educagdo? Por que alguns municipios como como Porto Alegre mesmo infringindo
principios constitucionais como a gratuidade do ensino permanecem na ilegalidade? Os
dados das radiografias sofrem algum tipo de influéncia politica? Como um municipios
chamado Arroio do Meio aparece em segundo lugar em maior numero de atendimento
em 2009 e hoje em 2019, estd sendo questionado pelo MP por ndo possuir atendimento
municipal na etapa creche e ainda possuir indicios de cobranca nesta faixa-etaria, nas
instituicdes filantropicas, que ao prestar atendimento recebem financiamento publico, o
que fere a constitui¢do, mas no entanto seus indices de atendimento estdo regulares e o

valor aluno repassado pelo municipio segundo a propria secretaria ¢ de setecentos reais,
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bem distante do valor aluno qualidade para nosso estado? Por que tal municipio passou
desapercebido?

Todos esses questionamentos levam a um cendrio que necessita ser melhor
explorado, sendo os dados publicos emitidos pelo tribunal, passiveis de diversos estudos

capazes de corroborar com a construcao de nossas alternativas para a educagao.
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