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RESUMO

A presente pesquisa analisou a importancia da Capacidade Estatal na reducao das irregularidades
da execucao dos recursos na educacao do Espirito Santo a partir dos relatorios de fiscalizacao da
Controladoria Geral da Unido (CGU) entre os anos de 2003. A hipotese central ¢ de que existe
relacdo entre a reducdo das irregularidades constatadas pela CGU nos municipios com o fato de
terem sido fiscalizados mais de uma vez, e que as capacidades estatais, presentes nesses
municipios interferiram nessas constatacdes. Para identificar a variagdo entre as irregularidades
nas fiscalizagdes realizadas nos municipios capixabas, comparamos os resultados das
constatagoes de irregularidades entre a primeira e a segunda fiscalizagdo, nos quais identificamos
um aumento de 23,68% nessas irregularidades. Para sustentara pesquisa, foram utilizados os
estudos de Abrucio e Segatto (2020) sobre o Indice de Capacidade Municipal, considerando trés
dimensodes de analise: a) institucionalizacao e autonomia, b) técnico-burocratica, e c) politico-
relacional, adaptados para a andlise. Os resultados mostraram-nos que, entre a primeira e a
segunda fiscaliza¢do realizada pela Controladoria, nos municipios que possuem Capacidade
Estatal abaixo da média ocorreu um aumento nas irregularidades de 75%. Ja nos municipios que
ficaram acima da média do indice, houve uma redugdo de 16,33% nas irregularidades. Como
resultado, identificamos que as fiscaliza¢des realizadas pela CGU ndo tiveram efeito positivo na
redu¢do do numero de irregularidades constatadas, visto que tais irregularidades continuam
acontecendo nos municipios auditados, mesmo apds serem fiscalizados mais de uma vez, sendo
assim confirmamos que as capacidades estatais presentes nesses municipios contribuem para a

redugdo das irregularidades encontradas na gestdo educacional.

Palavras-chave: Educacdo Basica. Financiamento da Educacdo. Controladoria Geral da Unido.

Capacidade Estatal. Federalismo e Politicas Educacionais.



ABSTRACT

This work analysed the importance of the State Capacity in the reduction of the irregularities in
the execution of resources in education in the state of Espirito Santo, Brazil. Utilising the control
reports of the Controladoria Geral da Unido (CGU) during 2003 and 2018. The main hypothesis
is that there is a relationship between the reduction of irregularities found by the CGU in the
cities with the fact that they were inspected more than once. Besides the state capacity present in
these cities played a role in this verification. In order to identify the variation with the
irregularities in the inspection performed in the Espirito Santo’s cities, the results of the
irregularity verification were compared between the first and second inspection, where an
increase of 23.68% in these irregularities were identified. Besides, in order to supplement the
research analysis, inspired by the studies of Abrucio and Segatto (2020), an index of Municipal
Capacity was elaborated, considering three dimensions of analysis: a) institutionalisation and
autonomy, b) technical-bureaucratic, and c) political-relational. The results showed that, between
the first and the second inspection carried out by the Controladoria, in the cities that have a State
Capacity lower than the average, there was an increase in irregularities of 75%. Whereas the
cities that stayed above average in the index, there was a reduction in irregularities of 16.33% As
a result, the inspections made by the CGU did not have a positive effect in the reduction of the
number of verified irregularities, Taking into account that such irregularities continue to occur
in the audited cities, even after being inspect more than once. Therefore it can be confirmed that
the state capacity in these cities contribute to the reduction of the irregularities found in the

educational management.

Key words: Basic Education, Educational funding, Controladoria Geral da Unido. State

Capacity. Federalism and Educational Policies.
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INTRODUCAO

O interesse pelo campo do financiamento da educacdo relaciona-se com minha experiéncia
social, académica, profissional e politica, pois além de pesquisador, sou professor do ensino
fundamental e da educagdo infantil em Serra, municipio que integra a Regido Metropolitana da
Grande Vitoria no estado do Espirito Santo. Ao longo da minha trajetdria profissional, atuei como
diretor escolar, como conselheiro e secretario executivo do Conselho Municipal de Educacao,
representando os trabalhadores em educacao, presidindo a Comissdao Permanente de Finangas;
também fui membro do Féorum Municipal de Educagdo e, atualmente, sou conselheiro do
Conselho de Acompanhamento e Controle Social do Fundo de Manutencao e Desenvolvimento
da Educacdao Basica (Cacs/Fundeb), representando a Campanha Nacional pelo Direito a

Educagao (CNDE).

Além dessa trajetoria, esta dissertagdo compde os trabalhos desenvolvidos no ambito do Grupo

de Pesquisa Federalismo e Politicas Educacionais!, da Linha de Pesquisa Educagio, Formagio

Humana e Politicas Publicas do Programa de P6s-Graduagao em Educacdo da Universidade
Federal do Espirito Santo (Ufes), que se propde a analisar as relagdes entre a organizacao do

Estado em contextos federativos e as politicas educacionais.

O objetivo da pesquisa foi analisar a relagdo entre a incidéncia de irregularidades na execuc¢do
dos recursos federais dos programas de assisténcia financeira da Unido na educacao no estado do
Espirito Santo e as Capacidades Estatais dos entes fiscalizados mais de uma vez pela
Controladoria Geral da Unido (CGU) entre os anos de 2003 e 2018. A hipdtese ¢ que existe
relacdo entre a reducdo das irregularidades constatadas pela CGU nos municipios e o fato de
terem sido fiscalizados mais de uma vez, e que as capacidades estatais presentes nesses

municipios na segunda fiscalizacao interferiram nessas constatagoes.

Como meio de auxiliar no alcance desse objetivo geral, estabelecemos os seguintes objetivos
especificos: a) compreender as discussdes no campo cientifico acerca da fiscalizacdo de
programas pela CGU; b) investigar as relacdes federativas nos contextos da oferta educacional
no Brasil e de seu financiamento; c) identificar as capacidades estatais dos municipios do Espirito
Santo fiscalizados em dois momentos no contexto do PFSP/PFEF, a partir das irregularidades

indicadas nos relatorios da CGU; d) examinar a atuagdo da CGU nas perspectivas de sua

I Grupo de pesquisa Federalismo e Politicas Educacionais. dgp.cnpq.br/dgp/espelhogrupo/9974772407621162.
p pesq gp.cnpq gp/esp grup
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historicidade e de sua atuagdo como instancia fiscalizadora de programas de transferéncia de
recursos destinados a educagdo basica publica; e ) analisar a relagdo entre as capacidades estatais
de municipios do Espirito Santo e as irregularidades apontadas pela CGU na execugdo de
programas de transferéncia de recursos destinados a educagao basica publica, no periodo de 2003

a2018.

Sendo assim, esta pesquisa se pautou em duas questdes de investigagdo: a) as fiscalizagdes
realizadas pela CGU no estado do Espirito Santo tiveram efeito positivo na redugdo das
irregularidades constatadas nos entes fiscalizados mais de uma vez?; e b) as capacidades estatais
dos municipios fiscalizados mais de uma vez interferiram na variacdo dessas irregularidades

constatadas pelos auditores da CGU?

Salienta-se que a CGU ¢ o 6rgao central do Ministério da Transparéncia, Fiscalizagao e Controle.
e exerce as funcoes de auditoria interna, corregedoria, ouvidoria e transparéncia, prevengao e
combate a corrup¢do do Sistema de Controle Interno (SCI) do Poder Executivo Federal. Sua
estrutura organizacional, com sede administrativa situada em Brasilia encontra-se distribuida nos
26 estados da federacao, em unidades técnicas estaduais (Controladorias Regionais). Sua atuagao
esta fundamentada no artigo 74 da Constituigao Federal de 1988 (CF/1988), que estabelece que
os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario devem manter um sistema de controle interno de

forma integrada (BRASIL, 1988).

Em 2003, a CGU criou um programa de fiscalizagdo para realizar um acompanhamento mais
eficiente do uso dos recursos transferidos pela Unido aos entes subnacionais, de modo a reduzir
a corrupgao € o mau uso de recursos publicos pelos gestores em todas as esferas da administragao
publica, chamado Programa de Fiscalizagdo a partir de Sorteios Publicos (PFSP). O Programa
utilizava a metodologia de sorteios das loterias da Caixa Econdmica Federal para selecionar,

aleatoriamente, municipios para serem fiscalizados.

Apos as fiscalizagdes, os auditores emitiam relatorios descritivos contendo as constatagdes das
irregularidades encontradas na execu¢do dos programas federais, indicando aos gestores locais
as medidas que necessitavam adotar para corrigi-las. Com o tempo, por meio da experiéncia
adquirida em edig¢des anteriores, a metodologia do programa foi aprimorada. Em 2015, o
programa adotou outros critérios de selecdo além dos sorteios, passando a ser chamado de

Programa de Fiscalizacdo em Entes Federativos (PFEF).
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Dentre as areas fiscalizadas, a educagdo aparece em destaque devido aos diversos programas de
transferéncias existentes entre os entes federados para a manutencgao da educagdo basica no pais,

tornando-se um dos alvos das fiscalizagdes promovidas pela CGU.

Os motivos pelos quais ocorrem essas transferéncias e os caminhos que esses recursos percorrem
antes de chegarem ao seu destino, bem como o funcionamento do financiamento da educagao no
Brasil estdo relacionadas a diversos fatores da organizagdo federativa do pais, principalmente no
que diz respeito a divisao de responsabilidades entre os entes federados e as regras de arrecadagao

e distribui¢ao dos tributos e contribuigoes.

O Brasil ¢ uma federagdo composta por 26 estados, um distrito federal e mais de 5 mil
municipios, o que, historicamente, dificultou a implementagdo de politicas publicas que
alcancassem todo o territdrio nacional, caso da educagdo bdasica. Isso pode ser observado,
principalmente, no ensino fundamental pois, mesmo com a implementacao da Lei de Diretrizes
e Bases da Educacdo Nacional (LDB) em 1996, a Unido ainda ndo conseguiu implementar um
padrdao minimo de qualidade que seja oferecido de forma equanime em todo o territorio nacional.
Conforme os dados educacionais da Pnad Continua de 2020, apresentados pela Campanha
Nacional Pelo Direito a Educagao, a média nacional dos estudantes do ensino fundamental em
atraso escolar chega a 18%, e cerca de 505 mil criangas entre 6 e 14 anos ndo frequentam essa

etapa da educacao basica, estando fora da escola.

Outro ponto a destacar ¢ o processo de municipalizagdo na educagdo, impulsionado pela
implantacdo do Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagao do Magistério (Fundef), a partir da segunda metade da década de 1990, invertendo
a tendéncia estadualista da oferta de instrucdo elementar que ocorria hd mais de um século

(ARAUJO, 2010).

Durante cerca de sessenta anos, entre 1935 e 1995, os municipios foram responsaveis por, no
maximo, um ter¢o da matricula total no Brasil. A partir de 1995 iniciou-se uma rapida inflexao,
de forma tal que, em 2013, os municipios ja eram responsaveis por 56% do total de matriculas,
os estados, por 29% e a rede privada, por 15%. Considerando apenas a rede publica, a esfera

municipal respondia por 69% das matriculas do ensino fundamental (PINTO, 2014).

Nesse contexto, justifica-se a necessidade de se analisar as relagdes federativas que incidem no

financiamento da educacao bésica nos municipios, dentre elas as politicas de transferéncias de
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recursos da Unido, bem como sua implicagdo na qualidade da educagdo bésica nos entes
subnacionais. Portanto, a andlise produzida nesta pesquisa recaira sobre as irregularidades na
execug¢ao dos recursos da assisténcia financeira da Unido transferidos para a educacao basica no
estado do Espirito Santo entre os anos de 2003 e 2018. A justificativa para essa delimitacao
temporal se deve a disponibilizacdo dos relatérios pela CGU, referentes a esse mesmo periodo,

no inicio desta pesquisa.

A definicdo do locus da pesquisa se deu em razdo da escassez de estudos que analisassem a
efetividade do programa de fiscalizagdo da CGU nos municipios auditados mais de uma vez.
Desse modo, a escolha do estado do Espirito Santo a se faz relevante nao apenas por sua relagao
com o pesquisador, mas, sobretudo, porque esse ente federado foi incluido em todas as fases do
programa de fiscalizagdo da CGU por sua dimensao territorial e sua divisdo politica permitirem

um acompanhamento mais proéximo, facilitando a atuagao da Controladoria.

Este trabalho estd organizado da seguinte forma: no primeiro capitulo, apresentamos o
levantamento bibliografico e as discussdes no campo cientifico sobre a atuagdo dos programas
de fiscalizagdo da CGU e sua inser¢ao na educagdo. No segundo capitulo, discutiremos as
relagdes federativas na oferta educacional no Brasil e seu financiamento. Em seguida,
apresentaremos o referencial teérico-metodologico que fundamentou as analises desenvolvidas
no capitulo final a partir das categorias de andlise extraidas, de modo a subsidiar a discussao
sobre os indicadores de capacidades estatais na busca por identificar o perfil dos municipios e
relaciona-los aos resultados das constatagdes de irregularidades encontradas nos relatorios da

CGU.
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CAPITULO1

AS DISCUSSOES NO CAMPO CIENTIFICO SOBRE A ATUACAO DOS PROGRAMAS
DE FISCALIZACAO DA CGU E SUA INSERCAO NA EDUCACAO.

Este capitulo apresenta as contribui¢des académicas no periodo de 2004 a 2020 que versam sobre
a atuacao da CGU sobre os programas de transferéncia para educacao basica. A partir da leitura
das obras, identificamos as categorias de andlise que nos auxiliaram no alcance dos nossos
objetivos, bem como nas respostas as nossas questdes de investigagdo. Primeiramente,
apresentaremos o levantamento bibliografico realizado junto aos principais portais académicos,
em seguida, apontaremos as relagdes identificadas nesses estudos que coadjuvaram no

desenvolvimento da nossa pesquisa.

1.1 LEVANTAMENTO BIBLIOGRAFICO

Com os objetivos de buscar informagdes para o desenvolvimento da pesquisa e de conhecer a
producdo académica nacional sobre a atuagdo dos programas de fiscalizacdo da CGU —
“Fiscalizagdo por Sorteios Publicos” e “Fiscaliza¢do por Entes Federativos” —, efetivamos um
levantamento bibliografico no Banco de Teses & Dissertagdes da Coordenagdo de
Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior (Capes); no Portal de Periddicos Capes; no
Instituto Brasileiro de Informagdao em Ciéncia e Tecnologia (IBICT) da Biblioteca Digital
Brasileira de Teses e Dissertacdes (BDTD); no Scientific Electronic Library Online (SciELO);

e no banco de artigos da Revista? da CGU, periddico cientifico editado pelo 6rgao.

As buscas foram realizadas no més de junho de 2021, para a qual utilizamos operadores
booleanos que permitiram a combinacao dos seguintes descritores: “Controladoria Geral da
Unido AND Educacdao” OR “Controladoria Geral da Uniao AND Sorteios Publicos” OR
“Controladoria Geral da Unido AND Fiscalizacdo em Entes Federativos”. Desconsiderando
as publicagdes repetidas nos portais pesquisados, identificamos 84 (oitenta e quatro) trabalhos,

entre artigos cientificos, dissertagdes de mestrado e teses de doutorados, das mais diferentes

2 Periddico cientifico editado pela Controladoria Geral da Unido, voltado a difusio e promogdo do conhecimento e
da pesquisa nos diversos temas relacionados a atuacdo a CGU, com destaque para accountabillity e politicas
anticorrupcao; controle interno e auditoria publica; governanga e riscos; correicdo e responsabilizacio
administrativa; transparéncia e controle social; integridade e ética publica; ouvidoria e participacdo social; e
prevencao e combate a corrupcao (CGU, 2020).
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areas do conhecimento cientifico, dentre elas, das Ciéncias da Saude, Ciéncias Agrarias,

Ciéncias Sociais e Ciéncias Humanas (Tabela 1).

Tabela 1 - Teses de doutoramento, dissertagdes de mestrado e artigos cientificos encontradas
nos portais.

Jeibict B =T

Dissertacdes . s

et oo

“Controladoria Geral da Unido AND Educag¢ao”; OR
Descritores utilizados: “Controladoria Geral da Unido AND Fiscalizag¢ao por Sorteios Publicos”; OR
“Controladoria Geral da Unido AND Fiscalizagdo em Entes Federativos”.

07 Teses de doutorado

Resultados: IBICT
30 Dissertagdes de mestrado

07 Teses de doutorado

Resultados: CAPES 29 Disserta¢des de mestrado

99 Artigos cientificos

Resultados SciELO 08 Artigos cientificos

Resultados Revista CGU 11 Artigos cientificos

Foram encontradas entre os portais 06 Teses, 14 Dissertagdes e 50 artigos repetidos.

Fonte: Elaboragao do autor a partir dos portais.

A partir da leitura dos trabalhos, selecionamos aqueles que apresentaram maior aproximagao com
0 nosso objetivo, e desconsideramos aqueles que ndo dialogavam com a tematica proposta, ou
seja, os que nao abordavam a atuagao da CGU e seus programas e nem discorriam sobre as
transferéncias de recursos para educacdo basica. Como fonte complementar, foram feitas
consultas a Revista Brasileira de Administragao e a rede de pesquisa ResearchGate. Dessa forma,
ao final da triagem, foram selecionados 29 trabalhos que dialogavam diretamente com o objeto
desta pesquisa, sendo 03 (trés) teses de doutoramento, 10 (dez) dissertagdes de mestrado e 16

artigos académicos.

Apesar dos programas de fiscaliza¢do da CGU existirem h4 quase duas décadas, poucos trabalhos
foram desenvolvidos sobre sua atuacdo nas politicas educacionais e sobre sua relagdo com o
financiamento da educacao. Tanto as etapas do Programa de Fiscalizacdo por Sorteios Publico
(PFSP), de 2003 a 2014, quanto os ciclos do Programa de Fiscalizacdo em Entes Federativos

(PFEF), a partir de 2015, sdo discutidos principalmente em trabalhos nas areas da administragao
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publica, das Ciéncias Contabeis e da Economia, recaindo especialmente sobre as irregularidades

das contratagdes publicas em municipios brasileiros.

Encontramos pesquisas que utilizaram suas constatagdes para identificar o descumprimento dos
dispositivos constitucionais que asseguram os direitos de criangas e adolescentes (RUA, 2017);
pesquisas que analisaram a aplica¢do dos recursos federais destinados as areas de saneamento e
habitacdo dos municipios brasileiros por meio do Programa de Aceleragdo do Crescimento
(PAC) (RODRIGUES; SANTO & FARONI, 2018); trabalhos que discorreram sobre a atuacao
da Agricultura Familiar no fornecimento de produtos agricolas, (GOMES, 2017); estudos que
avaliaram as fragilidades nos processos de licitagdo na area de saide (LAURINHO, DIASA e
MATTOSA, 2017), entre outros. Tais pesquisas serviram como apoio para a identificacdo da
diversidade da atuacao da CGU no pais, todavia nos debrucaremos apenas sobre sua relagdo com

as politicas educacionais.

Os estudos selecionados na revisdo se inserem nesta pesquisa a partir do agrupamento dos
trabalhos em duas tematicas predominantes: aqueles que apresentam a relacdo entre as
irregularidades constatadas nos relatorios da CGU e a Capacidade Estatal dos entes fiscalizados,

e os estudos que focam no debate sobre corrupgao.

1.2 0OS PROGRAMAS DE FISCALIZACAO DA CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO E
O DEBATE SOBRE A UTILIZACAO DE RECURSOS PUBLICOS FEDERAIS NA
EDUCACAO BASICA

O primeiro grupo de trabalhos encontrados (Quadro 1) abordam questdes relacionadas as
capacidades estatais dos entes federados em executar, de forma adequada, as politicas publicas,
tais como as condi¢des estruturais e 0s processos organizacionais e administrativos, que deveriam
viabilizar o cumprimento dos objetivos estabelecidos. Dessa forma, os estudos desse grupo
abordam questoes relacionadas a analise da atuacao dos conselhos de controle social, bem como
a gestdo dos programas de transferéncias de recursos do governo federal a partir das constatagdes

dos relatorios da CGU.

Quadro 1 - Pesquisas que apontam irregularidades relacionadas as capacidades estatais dos entes
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Ano Trabalho/Autores

2004 Analise das Irregularidades na Administragdo Municipal do FUNDEF: Constatagdes do Programa de
Fiscalizacdo a Partir de Sorteios Publicos da Controladoria-Geral da Unido./ Marcos Mendes

O FNDE e os Conselhos de Acompanhamento ¢ Controle Social nos municipios de pequeno porte./ Jesse
Rodrigues Ferreira.

Atuagdo dos conselhos de politicas publicas do fundo de manutengdo e desenvolvimento da educagdo
basica e de valorizacdo dos profissionais da educacdo e o combate a corrup¢do./ André Gomes Pontes
2015 | Avaliagdo de impacto das auditorias da CGU nos recursos do FUNDEF./ Gustavo Frederico Longo
Atuagdo de nutricionistas responsaveis técnicos pela alimentagdo escolar de municipios de Minas Gerais
2016 |e Espirito Santo./ Anelise Andrade de Souza, Olivia Maria de Paula Alves Bezerra, Elido Bonomo,
Camilo Adalton Mariano da Silva

Analise da Implementagdo do Programa Nacional de Alimenta¢do Escolar — PNAE a partir de
2017 | Instrumentos de Avaliagdo de Politicas e Fiscalizacdo de Programas Governamentais./ Bruno de Jesus
Lopes

Avaliagao da atuagdo do controle interno no FNDE: estudo de caso nos Programas Educacionais./ Elésio
Brasileiro Duarte

Gestdo municipal e corrup¢do na implementagdo de programas educacionais federais./ Cecilia Olivieri,
Bruno Martinelli, Pedro Massucatto e Carolina Braganca Silva

Relagdo entre a Atuacdo dos Conselhos Municipais do FUNDEB e os Desperdicios Ativos e Passivos./
Daniele Silva Rodrigues, Nalbia de Araujo Santos e Luana Aparecida Pereira

Controle social: a atuagdo dos conselhos municipais na Regido Nordeste./ Rosane Maria Pio da Silva,
Andréa de Oliveira Gongalves, Carlos Santos ¢ Elaine Cristina Pirkiel

2018 | Ensaios Sobre Auditorias Municipais e Oportunidades./ Daniella Medeiros Cavalcanti

Programa de Fiscalizagdo de Entes Federativos: Uma Comparagao dos Resultados entre os Municipios
2019 | Fiscalizados Por Mais de Uma Vez./ Daniele Silva Rodrigues, Carlos Alexandre Moreira Martins, Nalbia
de Aratjo Santos, Gislaine Aparecida Santana Sediyama e Ronan Pereira Capobiango

Analise das principais irregularidades ocorridas na execucdo das agdes do Programa Nacional de
2019 | Alimentagdo Escolar (PNAE), durante o periodo de 2003 a 2018, no estado de Roraima./ Alessandre
Franklin Evangelista Pinagé

2013

2015

2017

2018

2018

2018

Fonte: Elaboragao propria (2022).

O trabalho mais antigo encontrado foi o do economista Marcos Mendes (2004), que tratou sobre
as irregularidades identificadas pela CGU na gestdao do Fundef em 67 municipios brasileiros no
ano de 2003. As constatacdes foram categorizadas pelo autor conforme o tipo de irregularidade,
frequéncia de ocorréncia e montante financeiro envolvido, as quais identificaram irregularidades
em 13% dos recursos transferidos aos municipios. O autor identifica a existéncia de uma baixa
capacidade administrativa dos municipios que descreve como “mais carentes”, ou seja, aqueles
que possuem menor capacidade de arrecadagdo e de infraestrutura para executar as politicas
publicas, apontando a necessidade de maior atuagdo do governo federal junto a esses entes, no
que tange a oferta de formacdo adequada e a instaura¢do de instrumentos de controle locais.
Descreve, ainda, que tais fragilidades incapacitam a atuagdo dos conselhos de controle social,

que nao conseguem exercer suas funcoes devido a falta de estrutura.

A discussao sobre os conselhos de controle social também aparece nos trabalhos de Jesse
Rodrigues Ferreira (2013); André Gomes Pontes (2015); Rosane Maria Pio da Silva, Andréa de
Oliveira Gongalves, Carlos Santos e Elaine Cristina Pirkiel, (2018); e Daniele Silva Rodrigues,

Nalbia de Aratijo Santos e Luana Aparecida Pereira (2018).
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Ferreira (2013), ao analisar os relatorios do PFSP entre os anos de 2003 e 2010, identificou que
96% dos Conselhos de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb demonstraram
fragilidades na execucdo de suas atribuicdes, devido a auséncia de formagdo adequada e de
infraestrutura, além de uma forte relagdo partidaria entre os presidentes desses Conselhos e os

prefeitos de suas cidades, constatado em 86% dos municipios.

Na mesma linha, Pontes (2015) identificou que a atuacdo desses conselhos ocorre de forma
eficiente nas agdes de controle consideradas “mais simples”, como as identificadas a partir da
conferéncia de extratos bancéarios de movimentacao de recursos nas folhas de pagamento. No
entanto, demonstram uma significativa limitagdo no que diz respeito a capacidade de identificar
indicios de corrupgao, principalmente, por falta de estrutura e de conhecimento técnico para o

exercicio da fiscalizacdo e por falta de clareza em relacao as competéncias do poder publico.

Silva et. al (2018) identificaram falhas quanto a atuag¢ao dos conselhos no acompanhamento das
diversas politicas publicas relacionadas a area de saude, educagao e assisténcia social. Os autores
constataram problemas recorrentes relativos a atuacdo dos conselhos, principalmente no que diz
respeito ao acompanhamento da execugdo dos recursos publicos e a falta de capacitagdao dos

conselheiros, o que dificulta o pleno alcance de seus propdsitos.

J4 o estudo de Rodrigues et. al, (2018) indicou que a ineficiéncia da atuagdo dos conselhos
municipais na execucdo dos programas contribui significativamente para a incidéncia da
constatagdo de casos com indicios de corrup¢cdo e ma gestdo nos gastos publicos, além do
aumento consideravel das constatagdes dessas irregularidades nos municipios nos quais os

administradores exerciam o segundo mandato eletivo.

Tais estudos apontaram que as fragilidades dos conselhos de controle social dos entes em
executar suas politicas estdo relacionadas as capacidades estatais, como falta de infraestrutura
fisica e logistica para atuagdo dos conselheiros, auséncia de formagao especifica para execucao
de suas atribui¢des e baixo comprometimento do governo central na oferta de condigdes para que

a Unido, os estados, municipios e o0 DF possam desenvolver suas funcdes.

Vale ressaltar que o desenvolvimento das capacidades estatais dos municipios ndo se deu de
forma linear em todo territorio nacional, pois tais competéncias estao atreladas a diversos fatores
geograficos, econdmicos, sociais e politicos, sendo que a descentralizagao da oferta educacional

promovida pela CF/88 e LDB/96 ndo vislumbraram essas adversidades, deixando de garantir aos
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entes municipais as condigdes minimas para uma atuagdo satisfatoria frente a esse processo,

culminando numa atuagdo limitada dos conselhos de controle social.

Ainda sobre como as capacidades estatais dos entes municipais interferem na execucao dessas
politicas descentralizadas, foram encontrados diversos estudos que utilizam os relatérios de
fiscalizagdo da CGU para analisar os programas de transferéncia de recursos na educacgdo. O
programa da educacdo que mais se destacou entre as pesquisas encontradas foi o Programa
Nacional de Alimenta¢ao Escolar (PNAE), em razao da grande incidéncia de irregularidades

identificadas em sua execugao.

Dentre os estudos que apresentam as fragilidades identificadas nos relatérios da CGU nos
diversos periodos da implementacdo do programa estdo os de Bruno de Jesus Lopes (2017),
Elésio Brasileiro Duarte (2017), Cecilia Olivieri, Bruno Martinelli, Pedro Massucatto e Carolina
Braganca Silva (2018), Carlos Alexandre Moreira Martins, Nalbia de Aratjo Santos, Gislaine
Aparecida Santana Sediyama e Ronan Pereira Capobiango (2019), Anelise Andrade de Souza,
Olivia Maria de Paula Alves Bezerra, Elido Bonomo, Camilo Adalton Mariano da Silva (2016),
e Alessandre Franklin Evangelista Pinagé (2019).

Lopes (2017) aponta que os problemas encontrados na implementagao do PNAE se originam de
dois fatores: o primeiro, do modelo do programa, considerado centralizador e pouco pluralista; o
segundo, pela burocracia no nivel da sua implementacdo, que se intensifica com as falhas dos
gestores em executd-la. O autor explorou o contetido dos relatorios de fiscalizagdo dos anos de
2009 a 2016 e identificou que mais de 80% dos municipios fiscalizados possuiam irregularidades
na execucao do PNAE, com destaque para o controle social e os processos de aquisicdo de
alimentos. Tais fatores, podem ser considerados inerentes a implementagado local da politica, cuja
efetividade estd vinculada a capacidade dos municipios. O autor identificou, ainda, maior
incidéncia de irregularidades nos municipios com menor arrecadagdo, e concluiu que o problema
na implementacao das politicas publicas no Brasil nao se da apenas pelo desenho institucional

federativo mas, também, pelas fragilidades na atuagdo de gestores municipais.

O estudo de Duarte (2017) também apontou a incapacidade municipal em alguns aspectos da
execu¢ao do PNAE, principalmente no que tange as condi¢cdes de operacionalizacdo das
legislagdes que regem as licitagdes, a auséncia de formagao e de pessoal qualificado, além de
problemas nos conselhos de controle social. Ao analisar os relatorios dos anos de 2009 e 2010,

Duarte (2017) considerou que tais fatores foram os principais motivadores das irregularidades
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identificadas pela CGU. O autor afirma, ainda, que as mesmas dificuldades foram encontradas
na execucdo do Programa Nacional de Apoio ao Transporte do Escolar (PNATE), delimitando
as fragilidades na condugdo dos processos, tanto por parte do FNDE, no que tange a agdes de
capacitacdo de agentes publicos, quanto por parte dos entes subnacionais, que necessitam

implementar a¢des mais efetivas de controle interno.

As pesquisas de Souza et. al (2016), ao analisar a atuacao de técnicos nutricionistas responsaveis
pela alimentagdo escolar de municipios dos estados de Minas Gerais e Espirito Santo, ¢ a de
Pinagé (2019), ao analisar as irregularidades ocorridas na execuc¢ado das agdes do PNAE no estado
de Roraima, encontraram resultados muito semelhantes. Afetando a qualidade da alimentagao
ofertada aos escolares, ambas as pesquisas identificaram o descumprimento de atribuigdes
essenciais do programa, tais como: insuficiéncia de nutricionistas para atuagao nos municipios,
falta de infraestrutura basica para o seu funcionamento, caréncia de programas de capacitagao
continuada para os profissionais, desconhecimento dos gestores em relacdo ao funcionamento do
programa, assim como falta de capacitacdo e infraestrutura para os conselheiros desempenharem

seu papel de fiscalizadores de forma eficiente.

Nesse sentido, o estudo de Olivieri et. al (2018) ressalta a necessidade de uma atuacao mais
afirmativa do governo federal para melhorar a execuc¢ao dos programas federais nos municipios,
visto que os programas que concentram mais casos de ma gestdo e indicios de fraude foram o
PNAE, o Fundeb e o PNATE. Esse estudo foi desenvolvido a partir dos relatdrios de fiscalizagdo
da CGU do ano de 2014 e demonstrou que a maior parte das pesquisas que utilizam esses
relatorios enfatizam os casos de corrupgdo, sendo que esses trabalhos indicam que o maior
problema dos municipios ndo seria a corrup¢ao, mas a ma gestao, ou seja, a dificuldade de aplicar
esses recursos de forma eficiente. Apontou ainda que a supervalorizagdo do debate sobre a
corrupgao reforca o estereotipo negativo em relagdo ao servigo publico e acaba desviando o foco
das andlises dos problemas da qualidade da gestdo, que ocorrem com maior frequéncia e estao

interligados as capacidades dos municipios de executarem as politicas publicas.

Alguns trabalhos analisam se o controle exercido pela CGU promove algum efeito disciplinar
capaz de diminuir as irregularidades constatadas ou melhorar as praticas administrativas nos
municipios fiscalizados. Nesse grupo encontramos os estudos de Gustavo Frederico Longo
(2015), Daniele Silva Rodrigues, Carlos Alexandre Moreira Martins, Nalbia de Araujo Santos,
Gislaine Aparecida Santana Sediyama e Ronan Pereira Capobiango (2019) e de Daniella

Medeiros Cavalcanti (2018).
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Longo (2015) identificou que a atuagdo da CGU ndo incidiu de forma significativa no
comportamento dos gestores municipais fiscalizados, promovendo, tdo-somente, mudangas
pontuais em alguns aspectos da gestdo municipal, entre eles a dimensao dos equipamentos
pedagdgicos, que apresentaram melhores indices no provimento de materiais audiovisuais e de
informatica pelas escolas dos municipios do grupo de controle, diferente das demais dimensoes
analisadas que ndo apresentaram variagao, tais como a infraestrutura das escolas, as dependéncias

das escolas, os docentes/ funcionarios das escolas.

Cavalcanti (2018), por sua vez, apresenta um impacto positivo da fiscalizacio da CGU ao
constatar uma, mesmo que pequena, redugdo de irregularidades nas prestacdes de contas do
PNAE e uma melhora na oferta de merenda escolar. A autora acrescenta que a possibilidade de
serem fiscalizados novamente acaba por disciplinar a atuagdo dos gestores, exigindo maior

qualificacao dos técnicos que atuam nos programas.

Rodrigues et. al (2019) comparam as constata¢des de irregularidades entre os relatdrios dos
municipios que foram fiscalizados mais de uma vez, na hipdtese de que tenha ocorrido uma
reducgdo de “desperdicios” entre a primeira e a segunda fiscalizagao nos mesmos municipios. Os
resultados apontaram uma redugao nos casos que apresentam indicios de corrupgao na aplicagdo
desses recursos. Entretanto, em relagdo a irregularidades identificadas como produzidas pela ma
gestdo aumentaram na segunda fiscaliza¢do. Apontam, ainda, que os prefeitos e administradores
publicos, muitas vezes, cometem irregularidades por desconhecimento da parte técnica e das
normas e, embora isso nao seja uma desculpa para as irregularidades observadas, ¢ um possivel

sintoma da falta de incentivos governamentais na capacitacdo dos gestores.

As semelhangas encontradas nos estudos selecionados demonstram o quanto as capacidades dos
entes subnacionais interferem na execucdo das politicas publicas, e que uma andlise voltada
apenas para as irregularidades encontradas pelas fiscalizagdes da CGU nao representa a
diversidade de fatores que interferem na sua execuc¢ao. Como apresentado, dentre as principais
irregularidades identificadas nas fiscalizacdes, os casos provenientes da deficiéncia estrutural e
financeira da estrutura administrativa e as falhas ocasionadas por erros de gestdao ou por falta de
capacitacdo e conhecimento normativo aparecem com maior incidéncia de que os casos
envolvendo agdes ilicitas, como o favorecimento de grupos nos processos licitatorios, ou o desvio

dos recursos publicos, conforme apresentaremos a seguir.
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1.3 INDICIOS DE CORRUPCAO NAS CONSTATACOES DA CGU NA EDUCACAO

O segundo grupo de trabalhos selecionados (Quadro 2) aborda, especificamente, a questdo da
corrup¢ao no servigo publico. Esses estudos buscam identificar, por meio dos relatorios de
fiscalizacao da CGU, os casos de corrup¢ao que promoveram o desperdicio do recurso publico.
Essa categoria se destaca devido a abordagem assumida pelos autores, enfatizando os casos de
corrupcao como objeto de suas pesquisas. Acredita-se que o motivo de realizagdo desses estudos
esteja relacionado a atuacdo da CGU e aos objetivos dos programas de fiscalizagdo no combate

a corrupgao e ao desperdicio de recursos publicos.

Quadro 2 - Pesquisas que apontam corrupg¢ao como objeto

Ano Trabalho/Autores

2008 Corrupcao, ma gestdo, e desempenho educacional: evidéncias a partir da fiscalizagdo dos municipios./
Claudio Ferraz, Frederico Finan e Diana Bello Moreira.

2010 | Corrupgdo e politicas publicas: uma analise empirica dos municipios brasileiros./ Clovis Alberto Vieira
Corrupcao e composi¢cdo dos gastos governamentais: evidéncias nos municipios do Brasil a partir do
2013 | programa de fiscaliza¢do por sorteios publicos na Controladoria-Geral da Unido./ Olavo Venturim
Caldasem

Corrupgao e composi¢do dos gastos governamentais: evidéncias nos municipios do Brasil a partir do
2016 | programa de fiscalizagdo por sorteios publicos na Controladoria-Geral da Unido./ Olavo Venturim
Caldasem, Cristiano Machado Costa, Marcelo Sanches Pagliarussi

Evidéncias de efeitos da corrupgdo no desempenho social de municipios brasileiros./ Guilherme Viana
Ferreira

Corrupgao e ma gestido nos gastos com educagdo: fatores socioecondmicos ¢ politicos./ Daniele Silva
2020 | Rodrigues, Walmer Faroni, Nalbia de Aratjo Santos, Marco Aurélio Marques Ferreira e Josedilton
Alves Diniz

2018

Fonte: Elaboragao propria (2022).

Antes de adentrar nessa questdo, se faz necessario compreender a defini¢do legal para corrupgao,
que esta instituida por meio do Cddigo Penal, relacionada de duas formas, como crimes de
corrupgao passiva (Artigo 317) e corrupgao ativa (Artigo 333), vejamos:

Corrupgao passiva - Art. 317 - Solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta ou

indiretamente, ainda que fora da fun¢do ou antes de assumi-la, mas em razao dela,
vantagem indevida, ou aceitar promessa de tal vantagem: [...]

Corrupgao ativa - Art. 333 Oferecer ou prometer vantagem indevida a funcionario
publico, para determina-lo a praticar, omitir ou retardar ato de oficio: [...] (BRASIL,
1940).

Dessa forma, vale destacar que a atuacdo da CGU com os referidos programas de fiscalizacdo ¢
limitada a identificagdo das irregularidades, que podem ser caracterizadas por possuirem indicios
de corrupgao e de desperdicio dos recursos publicos. Nao compete a institui¢ao julgar e condenar
tais agdes, mas encaminha-las as instituigdes responsaveis, € prevenir para que nao voltem a

OCOrrer.
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Nesse sentido, os estudos de Claudio Ferraz, Frederico Finan e Diana Bello Moreira (2008),
Clovis Alberto Vieira (2010), Guilherme Viana Ferreira (2018), Daniele Silva Rodrigues,
Walmer Faroni, Nalbia de Araujo Santos, Marco Aurélio Marques Ferreira e Josedilton Alves
Diniz (2020) utilizaram a mesma metodologia para categorizar os casos de corrupgao e de ma
gestdo diante das irregularidades encontradas nos relatérios de fiscalizagdo da CGU. Os autores
definiram como corrup¢do toda irregularidade que apresente indicios de fraude, de
superfaturamento ou de desvio de recursos, mesmo sem que tenham sido julgadas, e como ma
gestdo, qualquer outra irregularidade administrativa que nao se enquadre em uma das trés

categorias anteriores.

Acreditamos que tal abordagem, sem a adequada contextualizacdo, se mostra enviesada, pois
desconsidera as capacidades individuais de cada ente federado fiscalizado, suas particularidades
ou até a possibilidade da ocorréncia de falhas dos auditores na analise dos documentos,
generalizando a ideia de que o servigo publico estatal ndo funciona, ¢ mal gerido ou deveria ser
gerido com as normativas gerenciais do mercado, sendo, assim, deletéria ao imaginario da

populagdo sobre o servigo publico brasileiro.

Ferraz, Finan e Moreira (2008) criaram a metodologia replicada pelos demais autores, na qual
procuraram relacionar os casos de corrupgao e de ma gestdo encontrados nos relatorios da CGU
a reducdo da oferta e da qualidade dos servicos publicos. Além dos relatorios dos auditores do
PFSP da CGU, os autores utilizaram os dados de desempenho dos alunos do ensino fundamental
da Prova Brasil® de 2005. Os resultados dessa pesquisa indicaram que a “corrupgio” afetou os
indicadores escolares, diminuindo a taxa de aprovagdo dos estudantes e o aproveitamento na

Prova Brasil em 2005.

Na mesma linha, Vieira (2010) identificou que a maior incidéncia de casos passiveis de corrupcao
presentes nos relatdrios de fiscalizacdo da CGU interferiram no desenvolvimento das politicas
educacionais nos municipios, resultando em maiores taxas de reprovagao e abandono escolar e
menores notas nas avaliagdes externas, relacionando, portanto, as irregularidades passiveis de
corrupgao e os indicadores educacionais. O autor mostra que foi encontrado um nimero maior

de irregularidades com indicios de corrup¢ao nos municipios com piores condigdes estruturais,

3 A Prova Brasil e o Sistema Nacional de Avaliagdo da Educacdo Basica (Saeb) sdo avaliagdes para diagnostico, em
larga escala, desenvolvidas pelo Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
(Inep/MEC). Tém o objetivo de avaliar a qualidade do ensino oferecido pelo sistema educacional brasileiro a partir
de testes padronizados e questiondrios socioecondmicos. Disponivel em: http://portal.mec.gov.br/prova-brasil.
Acesso em: 25 jun. 2022.
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como menor nimero de bibliotecas, de equipamentos pedagdgicos, com turmas maiores € com
maior contingente de professores menos qualificados e com menor remuneragao,
desconsiderando que tais fatores possam interferir nessa incidéncia, alegando apenas que

ocorrem em consequéncia da corrupgao.

O estudo de Ferreira (2018) buscou explicar a relagdo entre a corrupcao e o desempenho social.
Para isso, classificou todas as irregularidades constatadas pelos auditores da CGU que
promoveram alguma distor¢do no gasto publico como corrupgdo. Seus resultados apontaram
indicios de corrup¢do em 88,1% dos municipios auditados nas Ordens de Servicos da Saude, e
82,3% mnas Ordens de Servigos da Educagdo. Correlacionando esses dados aos de
desenvolvimento municipal, o autor conclui que, na area social, a corrupcao afeta o desempenho
dos municipios, assim como na area de educacdo afeta negativamente o desempenho

educacional.

Considerando a metodologia utilizada pelo autor, os indices apresentados aparecem de forma
exorbitante, diferente daqueles que constatamos nos demais trabalhos analisados, que apontam
para o sentido contrdrio, ou seja, que os casos passiveis de serem considerados corrupgao

aparecem em menor quantidade entre as irregularidades constatadas pelas fiscalizagdes da CGU.

Como constatado por Ribeiro (2008) e reafirmado por Martinelli, Massucatto e Silva, (2017),
tais casos ocorreram com menos frequéncia que as outras falhas e inconformidades na execucdo
dos programas, nos quais os indicios de corrup¢do identificados podem nao ser exclusivamente
decorrentes da ma-fé de servidores, agentes publicos ou atores privados, mas, também, de
fragilidades da gestdo e de outros fatores inerentes a Capacidade Estatal. Assim também
concluiram Rodrigues et. al (2020) ao apontarem que a maior parte do desperdicio de recursos
publicos identificados pela CGU nao favoreceu agentes publicos, todavia decorreram do descaso

e despreparo desses agentes na sua aplicagao.

Diferentes dos estudos anteriores, a dissertacao de Olavo Venturim Caldasem (2013) e o artigo
do autor, escrito juntamente com Cristiano Machado Costa e Marcelo Sanches Pagliarussi
(2016), buscaram em condenagdes judiciais que tiveram comprovados os casos de corrupgao e
nos relatorios de auditoria da CGU, elementos para tipificar os casos de corrupcao e analisar a
sua relagcdo com a composic¢ao dos gastos governamentais nos municipios brasileiros no periodo
entre 2006 e 2010. Como resultado, os autores apontaram que, quanto maiores os niveis de

corrupcao nos municipios, maiores as despesas em fungdes de educacdo e saude, aumentando,
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desse modo, o gasto publico municipal total sem, no entanto, oferecer o servigo publico conforme

previsto.

As constatagdes de Calderam (2013) e de Caldasem, Costa e Pagliarussi (2016) demarcaram a
associacao entre o aumento do gasto publico e o aumento de irregularidades encontradas. Tal
fator ¢ passivel de ocorrer, pois, ao analisar apenas o aumento do gasto publico, desconsiderando
outras varidveis como condi¢des de gestdo, controle e fiscalizagdo, o crescimento dessas
irregularidades ndo corresponde aos piores resultados, pois a tendéncia ¢ de ocorrerem

irregularidades com maior frequéncia onde o gasto publico ¢ maior.

As pesquisas que abordam os casos de corrupgao aparecem fortemente na administragdo publica,
visto que a tematica se encontra em evidéncia no cendrio brasileiro, o que, por vezes, acaba
desqualificando, de modo geral, o servigo publico. A atuacdo da CGU nado se limita a essa
questdo, atuando na defesa do patrimdnio publico € no incremento da transparéncia da gestao,
por meio das atividades de controle interno, auditoria publica, correi¢do, ouvidoria e prevencao

e combate a corrupgao.

Nos estudos analisados, identificamos que os indicios de corrupcao na educagdo apresentados
ocorreram, principalmente, por falta de estrutura e de conhecimento técnico na execugao dos

programas federais e no exercicio da fiscalizagdo por parte do ente subnacional.

Outro fator a considerar ¢ a relacdo entre os entes fiscalizados que possuem menor capacidade
de arrecadacdo e de infraestrutura para executar as politicas publicas apresentarem um maior
quantitativo de irregularidades. Como o desenvolvimento das capacidades estatais ndo ocorreu
de forma linear em todo o pais, € a descentralizagao da oferta de educagao promovida pela CF/88
e pela LDB/96 ndo previram as condigdes minimas que garantissem aos entes municipais um
desempenho satisfatério no processo, acabaram por resultar em uma atuagdo limitada por parte
do poder publico local. Tal fator demarca que, por ndo possuirem as condi¢des necessarias para
uma oferta condizente com o servigo publico, os entes municipais necessitariam de uma maior
atuacdo do governo central, oferecendo suplementagdo adequada para o fortalecimento dos

instrumentos de controle locais.

Dessa forma, demonstra-se que as principais irregularidades constatadas pelos auditores da CGU
estao relacionadas a falta de condi¢des dos entes federados para executar as politicas publicas,

dentre as quais citamos a escassez de recursos, a falta de infraestrutura, a auséncia de pessoal



35

qualificado e a incapacidade de gestdo, implicando necessarias melhorias na atuagdo, tanto por
parte do governo federal, no que tange a agdes de capacitagdo de agentes publicos, quanto por
parte dos entes subnacionais, que necessitam implementar acdes mais efetivas de controle
interno, rompendo com o discurso sobre a qualidade do servigo publico brasileiro, que atribui, a
corrupcao, a responsabilidade pelo seu mal funcionamento, desconsiderando diversos outros

fatores que interferem no processo.

A partir das consideragdes da revisao bibliografica foi possivel identificar a relevancia do
trabalho desenvolvido pela CGU, pois as informagdes divulgadas nos relatérios de fiscalizagao
do orgao, além de apontarem irregularidades na execugdo dos programas federais, proporcionam
indicadores sobre a atuagdo das politicas de assisténcia financeira da Unido nos demais entes

federados.

Considerando essa diversidade de fatores, acreditamos que uma pesquisa sobre a atuagao de
fiscalizacdo da CGU na educagdo deva ponderar, além das constatagdes presentes em seus
relatdrios, as capacidades individuais dos entes fiscalizados. Assim, foi possivel contextualizar a
relevancia da nossa pesquisa e identificar os caminhos para melhor contribuir com a construgao

do conhecimento sobre o tema, além de justificar o ineditismo deste trabalho.

Para identificar as irregularidades na execugdo dos recursos transferidos a educagdo, faz-se
necessario compreender os processos que envolvem a sua oferta. Tais questoes estao relacionadas
aos fatores da organizacdo federativa do pais, principalmente no que diz respeito a divisdo de

responsabilidades entre os entes federados e as regras da arrecadacgao e distribui¢ao dos tributos.

No capitulo seguinte, explanaremos sobre os motivos pelos quais ocorrem as transferéncias de
recursos entre os entes federados, bem como sobre os caminhos que esses recursos percorrem
antes de chegarem ao seu destino e sobre o funcionamento do financiamento da educagdo no

pais.
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CAPITULO 11
EDUCACAO E FEDERALISMO NO BRASIL

A atual organizacdo da educacdo no Brasil esta fundada na Constituicdo Federal de 1988,
marcada pelo processo de redemocratizacao do pais, e seus desdobramentos estabelecidos na Lei
de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (Lei n° 9.394/96). Com a abertura democréatica do
pais, ap6s um obscuro periodo de ditadura civil-militar, caracterizado pela centralizagdo e pelas
restri¢des dos direitos sociais e das politicas publicas, o federalismo brasileiro assume uma
configuragdo descentralizada e democratica, sob a qual , a educagdo passa a ser idealizada a partir
de uma organizagdo colaborativa entre os entes nacionais, cabendo aos sistemas de ensino se

organizarem em regime de colaboracdo para oferta da educacio nacional.

Essa distribuicado de competéncias administrativas esta prevista na CF/88, que estabelece, no
Artigo 23, as competéncias comuns entre os entes federados e, no Artigo 24, as competéncias
concorrentes. Vale destacar que as competéncias legislativas e comuns previstas caracterizam o
federalismo cooperativo que, de acordo com Araujo (2013), ¢ uma forma de organizagdo nacional
que concede aos entes federados capacidades horizontais comuns e concorrentes que lhes
permitem atuar em conjunto para alcangar objetivos comuns. Segundo a autora, o “[...] modelo
cooperativo ¢ o estimulo a uma maior integragdo entre as politicas, com énfase na equalizacdo

de condicao de vida em todo o territorio nacional” (2013, p. 790).

A importancia dessa cooperagdo ¢ diminuir a possibilidade de conflito entre os entes, uma vez
que nao hé hierarquia entre eles, se configurando, assim, na coexisténcia de entes autonomos
com diferentes esferas de atuagdo, os quais devem cooperar para melhor cumprir as competéncias

que lhe foram constitucionalmente atribuidas.

Dessa forma, o Artigo 8° da LDB/96 instituiu as responsabilidades e obrigacdes de cada ente
federado no que se refere a oferta de educacao no pais. Designa a Unido a responsabilidade pela
coordenagdao da politica nacional de educacao e pelo estabelecimento das competéncias e
diretrizes para a educacdo basica no pais, conduzindo a elaboragdo do Plano Nacional de
Educagao e cuidando das informagdes sobre os indices da educagdo nacional. Atribui, ainda, a
Unido, a funcdo de estabelecer normas sobre cursos de graduagdo e pos-graduagdo, bem como

de avaliar e credenciar as instituicdes de ensino superior em todo territorio nacional.
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Dentre as atribuigdes de colaboragdo federativa, a LDB determina que a Unido preste assisténcia
técnica e financeira aos estados, Distrito Federal e municipios, exercendo a fungcdo normativa,

redistributiva e supletiva em relagao as demais instancias educacionais.

Para os estados e o Distrito Federal, a LDB estabelece que esses entes devem organizar, manter
e desenvolver os 6rgdos e instituicdes oficiais de ensino que estdo aos seus cuidados, dividir a
responsabilidade pelo ensino fundamental com os municipios, elaborar e executar politicas e

planos educacionais e assumir o transporte escolar dos alunos da rede estadual.

Ja& aos municipios, a LDB/96 estipula que também devem organizar, manter e desenvolver os
orgaos e institui¢des oficiais dos seus sistemas de ensino, exercendo a acdo redistributiva apenas
em relacdo as suas escolas, bem como, autorizar, credenciar e supervisionar os estabelecimentos
do seu sistema de ensino, responder prioritariamente pela educacdo infantil e, de forma
compartilhada com os estados, o ensino fundamental, e prover o transporte escolar para os alunos

da rede municipal.

Vale destacar que o texto original da Constituicdo de 1988 estabeleceu no artigo 208 o dever do
Estado para com a educacdo e a obrigatoriedade apenas pela oferta do ensino fundamental,
definido como de oito anos de duracao pela LDB em 1996. Posteriormente, essa obrigatoriedade
foi alterada por meio da Lein® 11.114, de 16 de maio de 2005, que estabeleceu o inicio do ensino
fundamental aos seis anos de idade e, no ano seguinte, outra alteragdo pela Lei n® 11.274, que

ampliou o ensino fundamental para nove anos.

Por fim, em 2009, a Emenda Constitucional (EC) n° 59 estendeu a obrigatoriedade do ensino dos
quatro aos 17 anos, abrangendo toda educacdo basica, que consiste na pré-escola, no ensino
fundamental e no ensino médio. Essa mudanca ampliou demasiadamente a responsabilidade dos
municipios que, além do atendimento ao ensino fundamental, incorporou a universaliza¢do do

atendimento das criangas de 4 € 5 anos na pré-escola.

Essa variagdo pode ser observada no distanciamento entre as esferas municipal e estadual em

relacdo a oferta das matriculas para educacao basica nos ultimos anos (Grafico 1).



38

Grifico 1 - Evolucio do nimero de matriculas na educacio bésica no Brasil entre 2003 e 2018*
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Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados LDE e microdados do Censo Escolar/INEP 2003 —2018.

Ao analisar a variagao de matriculas por dependéncia administrativa, observa-se que, em 2003,
a Unido se responsabilizava diretamente apenas por 0,19% das matriculas na educacio bésica em
sua rede de ensino, chegando a 0,84% em 2018. J4 os estados, em 2003, respondiam por 42,54%
das matriculas, apresentando, em 2018, uma queda para 32,9%. J& os entes federativos que
apresentaram a maior sobrecarga por essa oferta foram os municipios que, em 2003, atendiam
44,71% das matriculas da educagdo basica, sofrendo variacao positiva em 2018, ultrapassando
47,6% dessa oferta. Vale destacar que a educacdo privada variou de 12,5% em 2003 para 18,6%
em 2018.

Como a oferta educacional acontece, majoritariamente, em escolas estaduais e municipais, € a
responsabilidade pelo financiamento da educagdo ¢ compartilhada entre os trés niveis de
governo, a Constituicdo determinou, no Artigo 211, que a Unido suplementasse os demais entes
federados, oferecendo assisténcia técnica e financeira, com objetivo de equalizar as
oportunidades educacionais e alcancar um padrao minimo de qualidade no pais. Dessa forma,
anualmente, a Unido transfere recursos aos estados e municipios para o financiamento da

educagdo basica, como apresentado no grafico 2.

4 Nota sobre o grafico 1: Numero de Matriculas por Dependéncia Administrativa (federal, estadual, municipal) -
Brasil, 2007 a 2018. Censo Escolar/INEP 2007 —2018.
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Grifico 2 - Gasto em educacgdo da Unido 2008-2017 (R$ bilhdes constantes de 2017)°

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

M Superior e Profissional 31,8 36,3 46,3 51,4 58,1 694 779 79,1 773 754
Basica 189 236 266 32,5 372 383 391 389 374 346
Outros 10,7 11,12 17 149 172 11,6 13,1 9 9 7,2
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Fonte: Elaboragio propria a partir do relatério do Tesouro Nacional (2018).

Como foi possivel verificar, o gasto federal total em educagdo cresceu gradativamente até 2014,
principalmente no ensino superior e profissional e, em menor quantidade, na educacio basica. A
partir de 2014, esse gasto foi reduzido gradativamente chegando, no ano de 2017, a um gasto
total inferior ao investido em 2013. Entre altos e baixos, a descentralizagdo dos gastos na
educagao, que ocorreu desde 1988, sobrecarregou estados e municipios com a responsabilidade

pela oferta da educacao bésica, atualmente respondendo, conjuntamente, por cerca de 80% desse

total (LDE, 2020).

Esse processo de descentralizagdo de gastos ndo ocorreu na mesma intensidade em relacao a
arrecadagdo de tributos no pais, continuando centralizada em nivel federal e com menor

propor¢ao nos estados e municipios, como demonstrado no grafico 3, a seguir.

Grifico 3 - Distribuicdo federativa da arrecadagdo direta (AD) - 1987-2017

5 Notas sobre o grafico 2: (1) Outros inclui despesas com pessoal ativos, inativos e beneficios ao servidor, exceto os
vinculados a Ifes, Ifet e Hospitais Universitarios; bolsas de pos-graduagdo ofertadas pela Capes e assisténcia ao
estudante. (2) Educagdo Basica inclui as despesas de Complementa¢do do Fundeb, Salario-Educagéo, Programa
Nacional de Alimentagdo Escolar, Dinheiro Direto na Escola, Transporte Escolar, Programa Nacional do Livro
Didatico, Enem e Prova Brasil e Bolsas Capes para a formacao de professores.
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Fonte: Elaborado a partir de Afonso & Castro (2019).

Entre os estudos econdmicos mais atuais, a analise de Afonso e Castro (2019) aponta que a
participagdo no total da arrecadagao direta dos municipios cresceu de 2,5%, em 1987, para 7,4%,
em 2017. Na esfera estadual, a variagdo foi, proporcionalmente, ainda menor, saindo de 25,2%,
em 1987, para 27,1%, em 2017, confirmando a centralidade de arrecadagdo na esfera federal, que

se mantém em 2017 com a arrecadacdo correspondendo a mais de 65% do total.

Como a arrecadagdo dos estados e municipios ¢ significativamente inferior a da Unido, fica
evidente o desequilibrio no sistema de reparticdo de receitas tributarias no pais. Os governos
estaduais e municipais, além de sua arrecadacdo prdpria, incorporam recursos provenientes da
reparticao de receitas do governo federal e de outras receitas dos estados para os municipios,

visando equilibrar essa relagao.

Dentre as transferéncias mais significativas, o Fundo de Participac¢do dos Estados e do Distrito
Federal (FPE) e o Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) possuem um papel fundamental
na redistribui¢do da receita arrecadada da Unido aos entes subnacionais. Na relacao subnacional,
os estados transferem uma quota-parte do ICMS para os municipios, equivalente a 25% de sua

arrecadacao.

Ja a educagdo possui uma estrutura propria de financiamento, pois a Constitui¢cdo vinculou a
arrecadagdo de impostos e transferéncias tributarias de cada ente federado para uso nessa area. A

Unido ficou responsavel por investir em educa¢do nunca menos de 18% dessa receita, enquanto
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os Estados, Distrito Federal e os Municipios, nunca menos do que 25%. A educag¢do basica conta
ainda com outro sistema fiscal importante, o Fundeb. Esse Fundo ¢ composto por uma
subvinculacao de receitas entre os estados € municipios e conta com uma complementagao da
Unido, operando de maneira redistributiva no interior dos estados, sendo alocado de acordo com
as matriculas de cada rede de ensino. Essas transferéncias sdo incorporadas a receitas estaduais
€ municipais, incidindo na Receita Disponivel (RD) para execugdo dos servigos publicos. Tais

receitas aparecem discriminadas no orgamento de cada ente federado.

Grafico 4 - Distribuigdo federativa da Receita Disponivel (RD) - 1987-2017
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Fonte: Elaborado a partir de Afonso & Castro (2019).

Essas transferéncias de recursos amenizam o desequilibrio na arrecadacdo entre os entes
federados, mas ndo de forma suficiente. Os estados e municipios ndo conseguiram ampliar
significativamente sua participacdo nesse processo. Considerando a receita disponivel, que
engloba a arrecadacdo propria e as transferéncias interfederativas, o governo federal ainda
concentra cerca de 55% do total das arrecadacdes, enquanto os municipios alcancam 20% e os
estados decrescem no percentual total, alcancando 25% da receita disponivel. Houve ampliagdo
da participagdo municipal na receita disponivel. Esse desequilibrio na distribuicdo de receitas
reflete uma historica dificuldade em estabelecer um modelo de federalismo fiscal que
promova, de forma organizada, a oferta dos servigos essenciais de qualidade em todo territorio
nacional. Como visto anteriormente, no esfor¢o de amenizar esse desequilibrio, a Constitui¢ao

atribuiu @ Unido a funcdo redistributiva e supletiva, tanto para assisténcia técnica quanto
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financeira, em relacdo aos estados e municipios. Na proxima se¢do, apresentaremos como ela

ocorre na educagao.

2.1 FINANCIAMENTO DA EDUCACAO

O financiamento da educagdo ndo estd relacionado apenas as questdes administrativas e
econdmicas; ele envolve toda organizagdo federativa do pais, no que diz respeito a divisdo de
responsabilidades entre os entes federados e, também, as regras da arrecadacao e distribui¢cdo dos

tributos.

Com a redemocratizacdo do pais e a promulgacao da Constituicdo Federal no ano de 1988, o
financiamento da educacdo teve como base a vinculacdo de receitas de cada esfera
governamental, garantindo o percentual da Unido de, no minimo, 18% de sua receita de impostos,
depois de deduzidas as transferéncias obrigatoérias, e dos estados e municipios, 0 minimo de 25%
dos seus recursos provenientes de impostos e transferéncias constitucionais na manutenc¢do e

desenvolvimento do ensino.

Dessa forma, dentre todos os tributos arrecadados pela Unido, estados e municipios, ficou
estabelecido pelo Art. 212 da CF/88, assim como pelo Art. 69 da LDB, que somente a receita
proveniente de impostos fosse destinada a educagdo. Vale destacar quais sdo esses impostos € a

qual ente federado compete a responsabilidade por sua arrecadacao.

Os impostos federais sdo:
e Imposto de Importacdo, Imposto de Exportacao (II);
e Imposto de Renda (IR);
e Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI);
e Imposto sobre Operagdes Financeiras (I0F); e
e Imposto Territorial Rural (ITR).
e Impostos Exportacao (IE)
e O Imposto sobre Grandes Fortunas (IGF)

Os impostos de responsabilidade estadual sdo:
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e Imposto sobre Operacgdes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre Prestacdes de
Servigos de Transporte Interestadual, Intermunicipal e de Comunicagao (ICMS);
e Imposto sobre Propriedade de Veiculos Automotores (IPVA); e

e Imposto de Transmissao Causa Mortis e Doagdo (ITCMD).

Vale destacar que, para além dos impostos proprios dos estados, incidem nos recursos destinados
a educacdo a compensacao da desoneracdo do ICMS regulamentada pela Lei Kandir, bem como
as transferéncias federais do Fundo de Participac¢ao dos Estados (FPE) e as transferéncias federais
relativas a reparticdo do IPI-Exportacao, correspondente a 10% da tributagdao sobre os produtos

exportados (BRASIL, 1988).

Ja os impostos de arrecadacao dos municipios sao:
e Imposto sobre a Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU);
e Imposto sobre Servigcos de Qualquer Natureza (ISS);
e Imposto de Renda Retido na Fonte (IRRF); e

e Imposto de Transmissdao de Bens Imoveis (ITBI).

Assim como nos estados, os recursos provenientes das transferéncias federais por meio do Fundo
de Participagdo dos Municipios (FPM) incidem nos recursos destinados a educacdo, além da
quota-parte do ICMS arrecadado pelo Estado ( 25% do valor total); a quota-parte do IPVA (50%
do valor arrecadado pelo Estado); a quota-parte do ITR (50% do produto da arrecadacdo do
imposto pela Unido sobre a propriedade territorial rural); a quota-parte sobre o IPI-Exportacao
que, do montante recebido pelo estado, 25% sao repassados aos municipios; assim como a quota-

parte da arrecadag@o do imposto recolhido sobre as operagdes de que trata a Lei Kandir (BRASIL,

1988).

Por outro lado, a educacao basica conta com outro sistema fiscal importante, o Fundeb, criado a
Emenda Constitucional n® 53/2006, regulamentado partir da Lei n° 11.494/2007° que trata da

subvinculacdo de receitas entre os estados e municipios e da complementacdo da Unido de até

% A Lei n° 11.494/2007 foi revogada a partir de 1° de janeiro de 2021, ressalvado o art. 12 e mantidos seus efeitos
financeiros no que se refere a execugdo dos Fundos relativa ao exercicio de 2020, pela Lei n° 14.113, de 25 de
dezembro de 2020, que regulamenta o Fundo de Manutengdo ¢ Desenvolvimento da Educagdo Basica ¢ de
Valorizacdo dos Profissionais da Educagdo (Fundeb), de que trata o art. 212-A da Constituigdo Federal; revoga
dispositivos da Lei n® 11.494, de 20 de junho de 2007; e da outras providéncias (Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2021/Lei/L.14276.htm#artl. Acesso em: 27 jun. 22). Essa lei,
por sua vez, foi alterada pela Lei n°® 14.113, de 25 de dezembro de 2020, que regulamenta o Fundo de Manutengao
e Desenvolvimento da Educagdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educagdo (Fundeb). Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2019-2022/2020/lei/L.14113.htm. Acesso em: 27 jun. 22.
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10% aqueles fundos que ndo alcangarem o valor minimo por aluno estipulado por portaria
publicada anualmente, operando de maneira redistributiva no interior dos estados, alocando
recursos de acordo com o numero de matriculas de cada rede de ensino. A composicao desse
fundo corresponde a 20% de alguns impostos especificos e possuem regras proprias para sua

execucao.

Essas receitas sdo provenientes:

e Fundo de Participagdo dos Estados;

e Fundo de Participagdo dos Municipios;

e Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos;

e Imposto sobre Produtos Industrializados, proporcional as exportagdes;
e LC 87/96 (Lei Kandir - Desoneracao de Exportagdes);

e Imposto sobre Transmissao Causa Mortis e Doagdes;

e Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores; e

e Quota-Parte de 50% do Imposto Territorial Rural devido aos Municipios.

As regras de execugdo desse recurso estdo delimitadas na referida lei, sendo que no minimo 60%
do valor apurado pelo Fundeb deve ser utilizado para pagamento de profissionais do magistério,

e os demais 40%, na manuten¢ao ¢ no desenvolvimento do ensino.

Além dos percentuais minimos da receita de impostos e transferéncias, ¢ da subvinculagdao dos
recursos do Fundeb, existe ainda uma outra fonte para o financiamento da educa¢ao, o Salario-
Educagio’, uma contribuigdo social prevista no § 5° do Art. 212 da CF/88, que toma por base o
total das remuneragdes salariais pagas pelas empresas privadas, na propor¢ao de 2,5%, que sdo

destinados a educagdo basica publica.

Dentre o os valores arrecadados, 10% ¢ destinado ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educagao (FNDE), que aplica os recursos no financiamento de projetos, programas e agdes da
educacao basica; os outros 90% sdo divididos em quotas entre os entes federados, sendo 1/3 (um
terco) a quota federal e 2/3 (dois tergos) a quota estadual e municipal, distribuidos de forma
proporcional ao niimero de matriculas de cada rede de ensino, considerando o montante

arrecadado em cada ente.

7 Entendendo o Saldrio-Educacdo. Disponivel em: https:/www.fnde.gov.br/index.php/financiamento/salario-
educacao/sobre-o-plano-ou-programa/entendendo-o-salario-educacao. Acesso em: 27 jun. 22.
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O FNDE ¢ uma autarquia federal criada pela Lein® 5.537, de 21 de novembro de 1968, e alterada
pelo Decreto—Lei n® 872, de 15 de setembro de 1969, com objetivo de captar recursos financeiros
e canalizé-los para o financiamento de projetos de ensino e pesquisa, alimentagao escolar e bolsas
de estudo. Atualmente, o 6rgao responde pela execugao das politicas educacionais do Ministério
da Educag¢dao (MEC), pelos projetos e pelos programas de assisténcia técnica e financeira da
Unido. Dentre essas acdes, sdo alvo das fiscalizagdes realizadas pela CGU nos entes
subnacionais: Alimentacdo Escolar, Livro Didatico, Dinheiro Direto na Escola, Biblioteca da
Escola, Transporte do Escolar, Caminho da Escola, Reestruturagao e Aquisi¢do de Equipamentos

para a Rede Escolar Publica de Educagdo Infantil.

A partir da apresentacdo dessa organizagdo fiscal e administrativa existente no pais na area de
educagdo, passaremos a destacar especificamente as atribui¢cdes constitucionais da Unido, que
possui a responsabilidade de prestar assisténcia técnica e financeira aos estados, Distrito Federal
e municipios, exercendo funcdo normativa, redistributiva e supletiva em relagdo as demais

instancias educacionais.

Nesse sentido, a assisténcia técnica na educagao ocorre com objetivo de solucionar adversidades
relacionadas a prestacao do servigco publico, por meio da oferta aos entes subnacionais de suporte
intelectual, tecnoldgico e material, tais como programas de capacitagdo/formacao, realiza¢ao de

estudos ¢ avaliagdes.

Interessa-nos nesse estudo particularmente a assisténcia financeira da Unido, que pode ocorrer
de forma direta, automatica ou voluntaria. Segundo o estudo de Cruz (2009), quando o governo
federal adquire bens e distribui aos governos subnacionais, temos uma transferéncia considerada
como direta, como ¢ o caso do Programa Nacional do Livro Didatico (PNLD) e do Programa

Nacional Biblioteca na Escola (PNBE).

A transferéncia automatica ocorre quando sdo transferidos recursos por meio dos programas
previstos na legislacdo, tais como o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), o
Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE) e o Programa Nacional de Apoio ao Transporte do

Escolar (PNATE), dentre outros e, nesses casos,

A automaticidade esta determinada pela definigdo clara de critérios que permitem que
a distribuicdo de recursos ocorra sem outros elementos que intervenham no
financiamento previamente determinado, assim como pela dispensa de convénio,
contrato, acordo, ajuste, ou qualquer outro instrumento congénere, embora sempre exija
algum tipo de ag@o do pleiteante, mesmo que simplificada, como a adesdo ou
atualizacdo de cadastro, para que o recurso seja repassado. As transferéncias
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automaticas ocorrem pelo repasse direto em conta corrente especifica aberta para a
descentralizagdo, em nome do beneficiario (CRUZ, 2009, p. 216).

Ainda de acordo com Cruz (2009), a transferéncia voluntéria ocorre por meio de programas ou
projetos oferecidos e a partir da assinatura de acordos e convénios para o financiamento de
projetos educacionais, com elaboracao de Planos de Trabalhos Anuais (PTA), hoje, substituidos

pelos Planos de Ag¢des Articuladas (PAR), com critérios definidos pelo FNDE.

Com relevante potencial para pesquisa, tais politicas de transferéncias de recursos da Unido para
os entes subnacionais, bem como suas implica¢des na educagdo basica, precisam ser melhor
analisadas, visto que existe um intenso debate sobre essa questdo, no qual alguns defendem que
a educagdo possui recursos suficientes para fornecer servigos de qualidade em todo o pais, mas
que problemas de gestdo tém impedido que isso aconteca; enquanto outros até consideram a
existéncia de problemas de gestao, mas afirmam que os recursos para educagao sao insuficientes

e precisam ser ampliados. (OLIVIERI et al, 2018)

Portanto, a analise desta pesquisa recaira sobre as irregularidades na execucao dos recursos desse
tipo de assisténcia financeira da Unido, transferidos para a educacao basica do estado do Espirito
Santo entre os anos de 2003 e 2018. Do mesmo modo, nos debrugaremos sobre a questdo da
capacidade dos entes subnacionais para executar tais politicas. Serdo utilizados, para isso, 0s
relatorios dos programas que, sob a responsabilidade de 6rgaos estaduais e municipais da CGU,
fiscalizam a aplicacdo desses recursos federais, a fim de identificar as principais fragilidades
existentes na execucdo desses recursos federais transferidos para a manuten¢do da educacgdo

basica.

Para compreender como as politicas se desenvolvem nos municipios, faz-se necessario discutir
sobre as capacidades que eles possuem para o seu desenvolvimento. Apresentaremos, destarte, a
partir do conceito de Capacidade Estatal, os tipos de capacidades presentes nos municipios na
execugdo das politicas publicas, bem como suas implicagdes na educagdo, pois partimos do
principio de que um estudo que considere essas capacidades, correlacionadas as constatagdes
presentes nos relatorios de fiscalizagdo da CGU, pode nos proporcionar compreender se esses
municipios possuem, ou ndo, condi¢cdes de reduzir as irregularidades na execugdo das politicas,
bem como avaliar se a atuagdo da Controladoria tem produzido algum efeito disciplinador que

leve a essa reducao.

No proximo capitulo, apresentaremos o conceito de Capacidade Estatal no campo cientifico, as

discussoes encontradas nas pesquisas desenvolvidas no Brasil e os caminhos que nos levaram ao
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uso desse conceito na analise das capacidades dos entes subnacionais na oferta de educagdo
basica no estado do Espirito Santo. Por fim, apresentaremos a metodologia aplicada neste estudo
para analisar os relatérios de fiscalizacdo da CGU e as capacidades estatais na educagao dos

municipios capixabas.

CAPITULO III
AS CAPACIDADES ESTATAIS E A METODOLOGIA DE ANALISE NA EDUCACAO

A atual organizagdo federativa brasileira, implementada pela Constitui¢do de 1988, foi marcada
pela descentralizagdo dos poderes politicos e administrativos, em que foram incluidos os
municipios enquanto entes federados e a eles se atribuiu a responsabilidade pela oferta de parcela

significativa dos servigos publicos do pais.

Todavia, nesse processo de divisdo de responsabilidades entre a Unido e os entes federados,
estados e municipios, ndo foram consideradas as condi¢des estruturais e politicas desses tltimos
para arcar com essas novas obrigagdes, visto que a maioria dos governos municipais possui baixa
capacidade administrativa e gerencial para realizar politicas publicas (GRIN; DEMARCO;
ABRUCIO, 2021). Nesses termos, a partir da CF/1988, os municipios brasileiros se viram

compelidos a conciliarem novas demandas com suas capacidades para executa-las.

As condig¢oes de implementacao dessas politicas estdo associadas a capacidade que os municipios
possuem para executa-las. E essas capacidades sdo discutidas na literatura académica nas areas

da Ciéncia Politica e da Administracdo Publica, por meio do conceito de Capacidade Estatal.

O conceito de Capacidade Estatal se desenvolveu na literatura na segunda metade do século XX,
quando as demandas por politicas publicas para a promog¢ao do desenvolvimento econdmico e
social exigiam um Estado cada vez mais capaz de prové-las e com mais recursos para enfrentar
os novos desafios, principalmente com a inclusdo das questdes sociais na agenda publica
(DRAIBE, 2006). Compreender como alguns Estados foram mais bem sucedidos nessa tarefa do
que outros mobilizou estudiosos de diversos paises, que buscaram identificar os fatores e as

variaveis que interferiam nos seus resultados.

Os primeiros estudos desenvolvidos sobre essas capacidades destacaram os processos histdricos

de formacao dos Estados e da construg¢do dos “aparatos governamentais” em locais em que elas
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ndo existiam ou eram frageis e insuficientes (CINGOLANI, 2013). Esses estudos ddo énfase a
autonomia do Estado em relacdo a sociedade para garantir que ele ndo seja influenciado por

grupos de interesse que tenham o poder de interferir nas decisdes do governo.

Nos ultimos anos, o conceito de Capacidade Estatal passou a fazer parte dos estudos produzidos
no Brasil. Ao ser incorporado a dindmica do Estado brasileiro, observamos forte influéncia dos
estudos com base nas concepgdes weberianas de Estado e de burocracia, segundo as quais, Estado
¢ a comunidade humana que, dentro de um determinado territério, reclama para si 0 monopolio
da coacao fisica legitima e que entende a politica como a acao que resulta na distribuigao relativa
da forga entre Estados ou entre grupos dentro de um Estado (WEBER, 1982). Nesse ambito, a
burocracia imprime caracteristicas ao Estado, tais como estruturas formalizadas, padronizadas,
hierarquicas e especializadas, além de profissionais com empregos vitalicios baseados em

desempenho e carreiras organizadas (WEBER, 1999, p.198).

O estudo de Gomide, Pires (2014a), que define Capacidade Estatal como sendo as habilidades
necessarias para que os governos viabilizem suas agdes e implementem seus objetivos, mesmo
que em circunstancias nao favoraveis. Assim, tais capacidades correspondem as estruturas e
circunstancias criadas pelo setor publico com o objetivo de transformar a realidade social,

utilizando suas competéncias na formulagdo e na implementacao de politicas publicas.

Kathryn Sikkink (1993), por sua vez, definiu Capacidade Estatal como sendo as habilidades e as
estruturas presentes no Estado capazes de proporcionarem as condigdes necessdrias para
realizagdo dos seus objetivos. Dentre essas habilidades, destaca-se o papel dos servidores
publicos e das estruturas organizacionais como dimensdes importantes para uma atuacao efetiva
na sociedade. Gomide, Pereira, Machado (2017) também advertem que, para ampliar a
efetividade de suas a¢des na sociedade, o Estado necessita possuir fundamentos essenciais, como

servidores qualificados e recursos financeiros.

Na mesma linha, Bertranou (2012) registrou que a Capacidade Estatal seria a competéncia das
unidades governamentais para formular objetivos e para cumprir as tarefas que lhe competem,
por meio da agdo dos servidores publicos, de recursos organizacionais e na relagdo com as demais

institui¢des presentes na sociedade.

Alguns autores apontam que as capacidades do Estado vao além das necessidades de uma

burocracia profissional, elas se expressam na capacidade dos governos para constituirem arenas,
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incluirem atores, negociarem e construirem consensos em torno de politicas de desenvolvimento

do pais (GOMIDE, PIRES, 2014; BOSCHI, 2016; GOMIDE, 2016).

A coordenacao federativa ¢ apontada por Coutinho (2014, p 275) como uma das capacidades
essenciais para o desenvolvimento de politicas publicas. Ele esclarece que ¢ a “[...] capacidade
do Estado brasileiro de oferecer respostas tanto para os imperativos de descentralizacdo e
orquestra¢do quanto para as exigéncias de participagdo e controle social”. Essas capacidades
também sao descritas por Brandao (2014), ao apontar que a Capacidade Estatal se manifesta nos
pactos federativos em torno de planos de desenvolvimento, como “capacidades governativas” (p.
214). A habilidade em formular e perseguir metas coletivas com o fortalecimento da democracia
e na estruturacao de espacos participativos €, para Herrlein Junior (2014, p. 102), a “Capacidade
de coordenacdo da burocracia”. Santos (2017) apresenta ainda a capacidade de promover

“coordenacao interinstitucional” e as suas capacidades “técnico-administrativas” (2017, p. 181).

Em seus estudos, Completa (2017) descreveu a Capacidade Estatal como sendo as capacidades
administrativas, politicas, técnicas e institucionais que os Estados devem possuir para articular
os interesses sociais, decidir um rumo e tomar decisdes de forma autonoma, superar as
dificuldades presentes no ambiente institucional e, assim, alcancar seus objetivos. Desse modo,
o conceito em tela se debruca sobre os atributos que os Estados devem possuir para atingir, de

forma efetiva, os objetivos que pretendem por meio de suas politicas publicas.

Como a Capacidade Estatal est4 relacionada as condi¢des do Estado para manter suas fungdes
institucionais, técnicas, administrativas e politicas. Grin, Demarco e Abrucio (2021) destacam
nos estudos da Cientista Politica Merilee Grindle (1996), quatro capacidades que os estados
devem possuir para desempenhar bem suas fungdes: a) a capacidade institucional, que representa
a capacidade dos Estados de estabelecerem e implementarem regras que governam as interagoes
politicas e econdmicas; b) a capacidade técnica, para gerenciar politicas publicas de forma mais
geral; ¢) a capacidade administrativa, que se refere a capacidade dos Estados de fornecerem os
servigos publicos; e d) a capacidade politica, para os Estados responderem as demandas da

sociedade.

Dessa forma os autores sintetizaram essas capacidades em duas dimensdes, as técnico-
administrativas e as politico-institucionais. Para os autores, as “Capacidades politico-relacionais
e técnico-administrativas condicionam as possibilidades do exercicio do “poder infraestrutural”

para o Estado implementar suas a¢des junto a sociedade” (201, p. 46).
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Nessa perspectiva, a capacidade técnico-administrativa compreende as condigdes fisicas,
estruturais, de recursos humanos, financeiros e tecnoldgicos adequados e disponiveis,
principalmente nas areas estratégicas como a pedagogica, administrativa e financeira. Ja a
capacidade politico-relacional inclui as condi¢des de atuacdo dos conselhos de participagdo
social, de comunicagdo entre secretarias de educagao e de escolas, de participagdo em consorcios
e arranjos € no relacionamento com Legislativo, Judicidrio e o6rgdos de controle (GRIN,

DEMARCO, ABRUCIO, 2021).

Nessa concepgao, torna-se possivel compreender que a Capacidade Estatal considera tanto as
condicdes estruturais quanto 0s processos organizacionais e¢ administrativos, que deveriam
viabilizar o cumprimento de objetivos e metas estabelecidos pelos governos. Compreende-se,
pois, que essas capacidades interferem diretamente na capacidade de planejamento e de gestao

das politicas publicas.

Essa definicao coaduna-se com a perspectiva adotada nesta pesquisa, no sentido de compreender
a Capacidade Estatal como toda estrutura institucional e politica presente no Estado que o permite
executar as politicas publicas. Diante disso, pressupomos que analisar os relatorios de
fiscalizacao da CGU, a partir dessas dimensdes, nos proporcionard as condigcdes necessarias para
discutir se as capacidades estatais nos municipios capixabas interferiram na reducdo das

irregularidades constatadas pela CGU.

Como ja apontado anteriormente, os municipios sdo cada vez mais confrontados com crescentes
demandas na oferta de servicos publicos, e que carecem de recursos financeiros € humanos. Em
razdo dessa condicdo, fez-se necessaria a criagdo de estratégias de financiamento
intergovernamental para a atuagdo dos municipios, pois, como ja exposto, a descentralizag¢ao de
receitas ndo ocorreu da mesma forma que a descentralizagdo das responsabilidades federativas

promovida pela Constitui¢ao de 1988.

Bichir (2011) aponta que no Brasil existe uma tendéncia de mudanga nas estruturas da
administragdio municipal por causa das demandas federais para melhorar a capacidade
organizacional das estruturas da administragdo municipal e, assim, gerir e implementar as

transferéncias intergovernamentais de recursos.
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Embora esse processo de descentralizagao politico-administrativa interfira na Capacidade Estatal
dos municipios, certas dimensdes das capacidades administrativa e politica podem ser analisadas

separadamente para determinar seu impacto na gestdo municipal.

Dessa forma, na proéxima se¢do apresentaremos os caminhos que nos levaram a considerar as
constatagdes nos relatdrios de fiscalizacdo da CGU como objeto de andlise e as estratégias que

permitiram contrasta-los as capacidades estatais dos entes federativos fiscalizados.

3.1 METODOLOGIA DE ANALISE

Para analisar as irregularidades da execugdo dos recursos federais dos programas de assisténcia
financeira da Unido na educagdo, no Estado do Espirito Santo, utilizamos os relatorios dos
programas de fiscalizagdo da CGU, entre os anos de 2003 e 2018. Esse recorte temporal esta
atrelado ao ano de criacao desses programas e aos relatorios disponiveis para analise no ano em

que a pesquisa foi iniciada.

A analise preliminar culminou na escolha dos relatérios da CGU como fonte para esta pesquisa
devido a abrangéncia de informagdes neles disponiveis, tendo em vista que, para sua elaboragao,
os auditores foram pessoalmente até os municipios selecionados e realizaram a analise de todos
os documentos relativos a aplicagdo dos recursos de programas federais, tais como atas de
conselhos, processos de compras, notas fiscais, extratos bancarios, além de efetuarem entrevistas
com servidores, conselheiros e com a propria comunidade. A pesquisa pauta-se na abordagem
qualitativa, a partir de um estudo bibliografico e documental, no qual as fontes foram analisadas
a partir das contribuigdes de Bardin (2002), excetuando-se o aprofundamento sistémico e

metodologico das técnicas de andlise de contetido desenvolvidas pela autora.

A defini¢do do locus da pesquisa deu-se em razdo de ndo terem sido identificadas pesquisas
académicas que discutiram a atuagdo dos programas de fiscalizagdo da CGU numa perspectiva
local atrelada as Capacidades Estatais dos entes fiscalizados. Do mesmo modo, a escolha pelo
estado do Espirito Santo ocorreu em fun¢do da constatacdo de que esse mesmo estado esteve
contemplado em todas as etapas dos programas de fiscalizagdo da CGU, e de que sua divisdo
politica nos permite um acompanhamento mais proximo da atuacao da Controladoria, visto que

essa unidade da federagdo possui pequena extensao territorial, com apenas 78 municipios.
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Assim, a partir da leitura dos 41 relatdrios do Programa de Fiscaliza¢do de Sorteios Publicos e
dos 10 relatérios do Programa de Fiscalizagao dos Entes Federativos, correspondentes ao periodo
de fiscalizacdo de 2003 a 2018, realizadas pela CGU no estado do Espirito Santo, foram
identificadas diversas irregularidades comuns entre os Entes auditados, possibilitando um
agrupamento por tipo numa planilha de controle, culminando na selecdo de 10 municipios

fiscalizados mais de uma vez para compor a amostra a ser analisada.

Tabela 2 - Municipios selecionados e ano em que foram fiscalizados

Municipio Primeira Fiscalizacao Segunda Fiscalizacio Terceira Fiscalizaciao
Alegre 2005 2008 2009
Colatina 2004 2007 -
Iconha 2003 2008 -
Laranja da Terra 2005 2010 -
Nova Venécia 2005 2017 -
Pancas 2004 2015 2018
Pedro Canario 2004 2006 2010
Rio Bananal 2004 2016 -
Sao Mateus 2006 2011 -
Venda Nova do Imigrante 2005 2010 -

Fonte: Elaboragao propria (2022).

Como critério para a selecdo da amostra, foram destacados os municipios capixabas fiscalizados
mais de uma vez pelos programas da CGU, ja que pretendemos identificar se essas fiscalizagdes
promoveram algum efeito positivo na redugdo das irregularidades identificadas, o que sera
possivel verificar entre uma fiscalizacdo e outra. Como alguns municipios ja haviam sido
fiscalizados por até trés vezes, optamos por analisar os resultados entre a primeira e a segunda

fiscalizacdo, garantindo o mesmo critério para todos os selecionados.

Essa primeira questdo sera significativa, pois conseguiremos relacionar se os mecanismos de
controle interfederativos, neste caso, se as fiscalizagdes promovidas nos entes subnacionais por
auditores federais possibilitaram a tais entes as condi¢cdes necessarias para superar as
irregularidades identificadas no periodo, uma vez que, de acordo com Fernandez (2014), as

capacidades estatais devem

[...] gerar e executar um complexo integral de agdes que sustentem uma estratégia
institucional e espacialmente coerente, articulada e sustentavel, baseada em uma
estrutura estatal com autonomia, qualidade de organizacdo e coesdo interna, a partir da
qual se elaboram, de forma endogena, ferramentas conceituais e de financiamento, que
operam de maneira combinada tanto no disciplinamento quanto no desenvolvimento de
interagdes sinérgicas em um conjunto de um espaco, partindo de um compromisso ativo
por parte das instancias estatais regionais (FERNANDEZ, 2014, p. 268).
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Observa-se que o compromisso com as politicas descentralizadas esta além da fiscalizagdo, pois
as capacidades devem ser instrumentos e processos que, coordenados, capacitam o Estado para

a produgao de politicas publicas (PIRES; GOMIDE, 2016).

Em continuidade, discutimos sobre os indicadores de Capacidades Estatais a partir do modelo
estipulado por Abrucio e Segato (2020), na busca por identificar o perfil dos municipios da

amostra e relaciona-los as constatagdes de irregularidades encontradas nos relatorios da CGU.

As questdes de investigacao que pautaremos em nossa pesquisa sao: a atuagao da CGU possui
efeito disciplinador da atuagao dos gestores para que as irregularidades constatadas nos relatorios
possam ser superadas entre uma fiscalizagao e outra? As Capacidades Estatais podem interferir
nessa relacdo ao ponto de também contribuirem para a redugao das irregularidades apuradas pelos

auditores?

Nosso proposito foi realizar uma comparagdo das capacidades dos municipios no ano de
realizacdo da segunda fiscalizag¢do, em relagdo ao ano de realizacdo da primeira, para identificar

se elas influenciaram nas constatagdes de irregularidades pelos auditores da CGU.

Dessa forma, as Capacidades Estatais na gestao educacional municipal serdo identificadas a partir
dos indicadores elaborados por Abrucio e Segatto (2020), considerando as trés dimensdes de
analise seguintes: a) a institucionalizagdo e a autonomia, que compreende a existéncia de 6rgdo
gestor e sua autonomia financeira; b) a técnico-burocratica, incluindo recursos humanos,
provisdo do servigo e instrumentos de planejamento e gestdo; e ¢) a politico-relacional, que se

refere aos mecanismos de participagdo social, organizadas conforme quadro abaixo.

Quadro 03 - Variaveis da Capacidade Estatal das Secretarias Municipais de Educagao

VARIAVEL IDENTIFICADOR DE CAPACIDADE
Institucionalizacio e autonomia | Orgdio gestor independente
Formagao do gestor
Servidores estatutarios
Formacgao docente
Plano de Carreira para o Magistério
Acesso ao cargo de gestores escolares
Numero de creches sob responsabilidade municipal
Provisio do servico Numero de matriculas em creche por unidade de ensino
Numero de estabelecimentos de ensino infantil e fundamental
Numero de matriculas total por Unidade de Ensino
Plano Municipal de Educagéo
Instrumentos da politica Conselho Municipal de Educagao
Foérum Permanente de Educagio

Recursos Humanos

Fonte: Elaborado a partir de Abrucio e Segatto (2020).
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A institucionalizag¢@o e a autonomia dos municipios serdo mensuradas conforme as condi¢des
organizacionais dos orgdos gestores de educacdo e de acordo com sua independéncia
administrativa e pedagdgica. Como apontado por Cingolani (2013), essa autonomia garante ao
Estado que ele ndo seja influenciado por grupos de interesse que tenham o poder de interferir nas

decisoes.

Os recursos humanos e a provisdo de servigos se enquadram na dimensdo das burocracias
profissionalizadas descritas por Kathryn Sikkink (1993), que destaca a importancia da existéncia
de quadros profissionais permanentes e das estruturas organizacionais. Essa dimensao, alinhada
a dimensdo da autonomia, proporciona as capacidades para que esse corpo efetivo de
profissionais desenvolva as politicas municipais de educagdo a partir das suas trajetorias e

experiéncias na area.

Do mesmo modo, a variavel dos instrumentos da politica, como apontam Gomide e Pires (2014),
Boschi (2016) e Gomide (2016), se expressa na capacidade dos governos em constituirem arenas,
incluirem atores, negociarem e construirem consensos em torno de politicas de desenvolvimento

do pais.

Cada variavel destacada sera analisada isoladamente, considerando os dados disponiveis de cada
municipio nos portais oficiais de informag¢ao nos anos em que foram fiscalizados pela CGU, pois
assim sera possivel estabelecer um pardmetro de comparacgao das capacidades de cada um e entre
os municipios. Apos a identificacdo das capacidades de cada municipio da amostra, faremos uma
comparacao com os dados dos relatorios de fiscalizagdo da CGU para buscar identificar se essas
capacidades influenciaram na gestdo municipal ao ponto de interferirem na superagao das

irregularidades constatadas.

Para isso, no proximo capitulo, serdo utilizados como fonte de pesquisa os relatdrios de
fiscalizacao dos programas da CGU, os indicadores educacionais do Inep, as informagdes do
Censo Escolar, do IBGE, além dos dados disponiveis nos Portais de Transparéncia de cada
municipio e das publicagdes nos Didrios Oficiais dos 10 municipios capixabas que foram
fiscalizados mais de uma vez pela CGU, que s3o: Alegre, Colatina, Iconha, Laranja da Terra,
Nova Venécia, Pancas, Pedro Canério, Rio Bananal, Sdo Mateus ¢ Venda Nova do Imigrante.
Como fonte complementar, serdo utilizados os dados disponiveis do Laboratério de Dados
Educacionais da Universidade Federal do Parana (UFPR) e da Universidade Federal de Goiés
(UFQ).
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CAPITULO IV

A CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO E OS PROGRAMAS DE FISCALIZACAO
NA EDUCACAO

Para uma maior organizacao das informacdes, este capitulo esta dividido em trés segdes. Na
primeira, trataremos do historico e da atuagdo da CGU; no segundo, apresentaremos seus
programas “Fiscaliza¢@o a partir de Sorteios Publicos”, “Fiscalizagdo em Entes Federativos” e
sua inser¢ao na educacdo e; por fim, descreveremos a atuacdo da CGU por meio desses

programas no estado do Espirito Santo.

4.1 HISTORICO DA CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO

As bases do controle interno do Poder Executivo Federal remetem a Lei n° 4.320/1964, que
estabeleceu as “Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboragdo e controle dos orgamentos
e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal”, marcando a estruturagdo
do controle interno na administragdo publica do pais, instituindo ao Congresso Nacional e ao
TCU a responsabilidade pelo controle externo das contas publicas, e a propria administragao,

pelo controle interno.

Atualmente, a CGU ¢ o 6rgdo encarregado de realizar o controle interno do governo federal,
responsavel pela defesa do patrimdnio publico e do incremento da transparéncia da gestdo, por
meio das atividades de auditoria, fiscalizacdo, correi¢cdo, prevencdo e combate a corrupgdo e

ouvidoria (CGU, 2020).

A CGU foi criada no dia 2 de abril de 2001, pela Medida Provisoria n® 2.143-31, inicialmente
chamada de Corregedoria-Geral da Unido (CGU/PR) e vinculada diretamente a Presidéncia da
Republica, com a exclusiva competéncia de assistir, direta e imediatamente, ao Presidente da

Republica, no ambito do Poder Executivo, em assuntos relativos a defesa do patrimonio publico.

A partir do Decreto n° 4.177, de 28 de marco de 2002, foram remanejadas para a estrutura da
CGU a Secretaria Federal de Controle Interno (SFCI) e a Comissao de Coordenagao de Controle
Interno (CCCI), vindas da Casa Civil, e as competéncias de ouvidoria-geral provenientes do

Ministério da Justi¢a. Dessa forma, a atuacdo da CGU foi estendida para além da defesa do



56

patrimdnio publico, incorporando as competéncias de controle interno, auditoria publica e

ouvidora-geral.

Uma reorganizagdo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios, promovida em 2003,
inicialmente pela Medida Proviséria n° 103, de 1° de janeiro de 2003 e, posteriormente,
convertida na Lei n° 10.683, de 28 de maio de 2003, alterou a denominacdo do 6rgdo para
Controladoria-Geral da Unido e atribuiu sua estrutura ao Ministro de Estado do Controle e da

Transparéncia.

Em 2006, foi promulgado o Decreto n° 5.683 reestruturando e ampliando a atuagdo da CGU na
defesa do patriménio publico, incorporando as competéncias de prevencdo e combate a
corrupgdo, correi¢do e incremento a transparéncia na gestdo publica. Nesse contexto, foram
atribuidas a CGU as responsabilidades de verificar como os recursos publicos federais estdo
sendo aplicados, de avaliar a execugao dos or¢gamentos da Unido, de fiscalizar a implementacao
dos programas de governo e de realizar auditorias sobre a gestdo dos recursos publicos federais

sob a responsabilidade de 6rgdos e entidades publicos e privados.

Os programas de fiscalizacao criados pela CGU compdem um leque de instrumentos de controle
sob a responsabilidade do Governo Federal. A seguir, dissertaremos sobre como foram
desenvolvidos esses programas e como operam, atualmente, na fiscalizagdo dos entes

subnacionais.

4.2 OS PROGRAMAS DE FISCALIZACAO DA CGU

Ainda em 2003, com os objetivos de melhorar a gestdo no ambito da administracdo publica
brasileira, de reduzir a corrup¢dao e o mau uso dos recursos publicos entre gestores de todas as
esferas da administracdo publica, foi criado, na estrutura da CGU, o Programa de Fiscalizagdo a
partir de Sorteios Publicos (PFSP) (CGU, 2003), em que a fiscalizagdo ocorria mediante a
atuacdo presencial dos auditores da CGU nos 6rgaos executores dos programas de recursos

federais dos municipios selecionados.

A Portaria n° 247, de 20 de junho de 2003, do Ministério do Controle e da Transparéncia,
instituiu, em carater permanente, esse mecanismo de sorteio publico ja realizado pela Caixa

Economica Federal, para defini¢do das unidades municipais que seriam alvo da fiscalizagao.
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Conforme o Relatorio de Gestdo da CGU de 2003, o PFSP fiscalizava a aplicagdo de recursos na
area geografica dos municipios sorteados, fossem eles executados pelo gestor municipal,
estadual, federal ou, ainda, por entidades privadas (CGU, 2003). Como estratégia, o programa
optou por fiscalizar municipios abaixo de 500 mil habitantes, tendo em vista as grandes

diferengas existentes entre os grandes e os pequenos e médios municipios (CGU, 2007).

Apods as fiscalizagdes, eram emitidos relatorios descritivos contendo as constatacdes das
irregularidades encontradas na execugao dos programas federais, indicando, aos gestores locais,
as medidas que necessitavam adotar para corrigir, realizar o ressarcimento de recursos publicos
aplicados indevidamente, ou instaurar Tomada de Contas Especial® no Tribunal de Contas da
Unido (TCU). Todos esses relatorios sdo publicos e ficam disponiveis no portal eletronico da

CGU.

Em 2004, o Programa de Sorteios foi estendido a fiscalizacdo da aplicagdo de recursos federais
aplicados pelos Estados. Em 2007, as capitais € os municipios com populagdo acima de 500 mil
habitantes passaram a ser objeto de um programa continuo de fiscalizag¢do, sem que precisasse,

portanto, utilizar a metodologia dos sorteios (CGU, 2007).

Desde sua implantagdo, a metodologia do PFSP foi aprimorada por meio das experiéncias
adquiridas em edigdes anteriores. Em 2015, o programa passou a contemplar duas formas de
selecdo das unidades a serem fiscalizadas: a aleatdria, por meio de sorteio publico; e a seletiva,
por meio da Matriz de Vulnerabilidade e do Censo. Assim, a aleatoriedade do processo de selecao
foi substituida pela adogdo de critérios justificados pela existéncia ou pela possibilidade de
existéncia de alguma irregularidade a ser verificada. A partir dessa mudanca, o programa passou
a ser chamado de Programa de Fiscalizagdo em Entes Federativos (PFEF) e os processos de
fiscalizacdo passaram a ser organizados em ciclos, padrdo que vigora at¢ o momento (CGU,

2015).

Vale destacar que a Matriz de Vulnerabilidade ¢ um modelo econométrico criado pela CGU para
selecionar, de forma analitica, os entes a serem fiscalizados em determinada regido, a partir de
indicadores divididos em quatro dimensdes: Controle, Transparéncia, Desenvolvimento

Economico-Social e Materialidade (CGU, 2015).

8 Tomada de Contas Especial (TCE) ¢ um processo administrativo [...] para apurar responsabilidade por ocorréncia
de dano a administragdo publica federal, com apuracdo de fatos, quantificagdo do dano, identificagdo dos
responsaveis e obter o respectivo ressarcimento (Art. 2°, caput, da IN/TCU 71/2012).
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Anteriormente, qualquer municipio poderia ser sorteado e auditado e, a partir do 1° Ciclo do
PFEF, utilizando a Matriz de Vulnerabilidade, os municipios mais vulneraveis passam a ter mais
chances de serem fiscalizados, o que pode mudar o comportamento dos agentes publicos, uma

vez que essa matriz ¢ amplamente divulgada.

Essa Matriz de Vulnerabilidade® ¢ formada por 12 indicadores divididos em quatro dimensdes:
Controle, Transparéncia, Desenvolvimento Econdmico Social e Materialidade. Os dados sdo
levantados a partir de sistemas governamentais e informacdes produzidas pela CGU (CGU,

2015).

Na dimensao de Controle sdo considerados a quantidade de dias desde a tltima A¢ao de Controle
realizada, as dentincias recebidas pela CGU, as Tomadas de Contas Especial (TCE) analisadas
pela CGU e encaminhadas ao TCU, e a alternancia de gestao ocorridas no periodo. Na dimensao
de Transparéncia sao considerados a aplicagdao da LC 131/2009 que considera a Transparéncia

Ativa e a realizacdo da Declaracdo de Contas Anuais.

Na Dimensio do Desenvolvimento Econémico-Social sdo considerados o Indice de
Desenvolvimento Humano Municipal — IDHM, os dados sobre o Bolsa Familia, a evolugao do
ndice de Desenvolvimento da Educagdo Basica — Ideb e as informagdes sobre a produgdo da

Atencao Baésica.

Na ultima dimensdo, da Materialidade, sdo considerados as faixas de transferéncias realizadas
pelo Programa de Aceleracdo do Crescimento e as demais Transferéncias de Recursos. Cada
indicador recebe uma pontuagdo entre 1 (baixo) e 4 (muito alto), nos quais os entes federativos
podem pontuar de 12 a 48 pontos, estabelecendo assim os entes com maiores chances de serem

fiscalizados.

Ao utilizar o Censo, a CGU verifica a regularidade da aplicagdo dos recursos em todos os entes
da amostra. Por outro lado, a Matriz de Vulnerabilidade, por meio da andlise de indicadores,
agrega informagdes para identificar essas vulnerabilidades e selecionar os entes que serdo

fiscalizados em uma determinada area. J4 os sorteios, permaneceram aleatorios.

Os programas de fiscalizagdo da CGU ja percorreram mais de 3 mil municipios brasileiros, e os

municipios capixabas estiveram presentes em todas as etapas até 2018 (CGU, 2019). Dessa

% Disponivel em: https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/auditoria-e-fiscalizacao/programa-de-fiscalizacao-em-
entes-federativos/1-ciclo/1o-ciclo/entenda-os-indicadores
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forma, veremos, na proxima se¢do, como se desenvolveram as fiscalizagdes realizadas pela

Controladoria no estado do Espirito Santo.

4.2.1 Atuacio dos programas da CGU no estado do Espirito Santo

Entre os anos de 2003 e 2014, periodo de vigéncia do Programa Fiscalizacdo Por Sorteios
Publicos, 40 municipios capixabas foram contemplados nos sorteios da CGU, nos quais foram
fiscalizados R$ 319,2 milhdes  provenientes das transferéncias federais, sendo que, desse valor,

apenas R$ 38,7 milhdes correspondiam a transferéncias para a educagao.

Quadro 4 - Municipios capixabas fiscalizados no programa PFSP por ano.

ANO MUNICIPIO
. Jerbnimo . . Sao José
2003 | Iconha Itaguacu Jaguaré Monteiro Muniz Freire do Calcado
2004 i .de S0 Colatina Marataizes MIEED 60 Pancas Pedrro. K
Francisco Sul Canario Bananal
Laranjada | Nova Rio Novo | Venda Nova
2005 | Alegre Terra Venécia do Sul do Imigrante
2006 | Conceigdo | Pedro Sio Mateus
da Barra Canario
. Conceigdo
2007 | Colatina do Castelo Ecoporanga
2008 Alegre Ibitirama Iconha
2009 Alegre Alto Rio Itarana Jodo Neiva
Novo
2010 Laranja da Pedro Venda Nova
Terra Canario do Imigrante
Sao
2011 Ponto Belo Mateus
Sao Roque
22 do Canai
, Presidente
2013 | Iina Kennedy
2014 Cariacica

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados disponiveis no portal da CGU (2019).

Dentre os municipios fiscalizados nesse periodo, 07 foram sorteados mais de uma vez pelo
programa. Sao eles: Alegre (2005, 2008 e 2009), Colatina (2004 e 2007), Iconha (2003 e 2008),
Laranja da Terra (2005 e 2010), Pedro Canario (2004, 2006 ¢ 2010), Sao Mateus (2006 e¢ 2011)
e Venda Nova do Imigrante (2005 ¢ 2010).

J4 o Programa de Fiscalizagdo em Entes Federativos, iniciado em 2016, havia fiscalizado 10
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municipios capixabas e o ente federativo estadual até o ano de 2018, os quais movimentaram R$
197,7 milhdes provenientes das transferéncias federais, sendo que R$ 59,5 milhoes
correspondiam a transferéncias para a educagdo. Vale destacar que desse valor transferido para
a educacdo, a maior parcela corresponde a transferéncia realizada para a rede escolar do estado

do Espirito Santo, que contabilizou R$ 37,8 milhdes.

Quadro 5 - Entes federativos capixabas fiscalizados no PFEF por ano

2015 2016 2017 2018
Fundio Estado do Espirito Santo Cachoeiro do Itapemirim Pancas
Pancas Serra Nova Venécia Vila Velha

Viana Rio Bananal Colatina

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados disponiveis no portal da CGU (2019).

Dentre os entes fiscalizados nesse periodo, o estado do Espirito Santo, os municipios de
Cachoeiro do Itapemirim, Funddo, Serra, Viana e Vila Velha foram contemplados pela primeira
vez, enquanto os municipios de Colatina, Nova Venécia, Pancas e Rio Bananal ja haviam sido

fiscalizados no programa anterior.

Dessa forma, os entes federativos do estado do Espirito Santo foram alvo das fiscalizagdes da
CGU por 51 vezes entre os anos de 2003 e 2018, sendo que 26 municipios e o governo estadual
foram fiscalizados uma vez, 06 municipios duas vezes, 4 municipios trés vezes, conforme

identificado no mapa do estado (Figura 1) a seguir.

Figura 1 — Mapa da frequéncia de municipios auditados pela CGU entre 2003 e 2018.
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Fonte: Elaboracao propria a partir dos relatérios de fiscalizagdo da CGU com base cartografica do IBGE.

Como apresentado, as fiscaliza¢des ocorreram de forma bem distribuida, englobando todas as
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regides do territorio estadual. Cada ente fiscalizado recebeu a equipe de auditores da CGU in
loco, que, por sua vez, realizou a averiguacdo de todos os documentos comprobatérios da
execug¢ao dos recursos federais empreendidos no periodo correspondente, e emitiu os relatorios

descritivos, que estdo disponiveis no portal eletronico da CGU.

Ao analisar esses relatorios, foi possivel identificar as a¢des relacionadas a assisténcia técnica e
financeira, oferecidas pela Unido no periodo, que incidiram sobre a gestdo dos sistemas
municipais e estaduais de ensino no que tange a educagdo basica. Os programas de assisténcia

técnica identificados nos relatorios da CGU foram agrupados conforme quadro a seguir.

Quadro 6 - Programas/agdes Federais de Assisténcia Técnica na Educacao (2003 a 2018)

Programas de Assisténcia Técnica

Forma Direta

Censo Escolar de Educac¢ao Basica - O Censo Escolar ¢ um instrumento de coleta de informagdes da educagao
bésica brasileira. E coordenado pelo Inep e realizado em regime de colaboragdo entre as secretarias estaduais e
municipais de educacdo e com a participagdo de todas as escolas publicas e privadas do pais, conforme Portaria
MEC n° 316, de 4 de abril de 2007.

Forma voluntaria

Formaciao Continuada de Professores de Educacido Infantil para Implementacdo dos Referenciais
Curriculares Nacionais

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos relatorios de fiscalizagdo da CGU entre os anos de 2003 ¢ 2018 no estado do
Espirito Santo.

O programa “Censo Escolar da Educacao Basica” ocorreu de forma direta, oferecendo sistema
unificado para gestao das matriculas nas redes de ensino. O programa “Formacgao Continuada de
Professores de Educacdo Infantil para Implementagdo dos Referenciais Curriculares Nacionais”
foi identificado como sendo de forma voluntaria por ter oferecido assisténcia as redes de ensino

que aderiram a proposta de formagao para os profissionais da Educacao Infantil.

Ja as agOes referentes a assisténcia financeira foram identificadas em maior quantidade nos

relatorios da CGU, e foram agrupadas segundo o quadro a seguir.

Quadro 7 - Programas/agdes Federais de Assisténcia Financeira na Educagao (2003 a 2018)

Programas de Assisténcia Financeira

Forma direta




63

Distribuicio de Materiais e Livros Didaticos para o Ensino Fundamental - Prover de livros e materiais
didaticos e de referéncia as escolas publicas do ensino fundamental visando garantir a equidade nas condi¢des de
acesso ¢ a qualidade do ensino publico.

Forma automatica

Participacio em Programas Municipais de Garantia de Renda Minima Associados a Ac¢des Socioeducativas
— Bolsa Escola - Programa de transferéncia de renda com condicionalidades brasileiro implementado em 2001
pelo governo de Fernando Henrique Cardoso, cujo objetivo era pagar uma bolsa mensal em dinheiro, as familias
de jovens e criangas de baixa renda como estimulo para que essas frequentassem a escola regularmente.

Programa Dinheiro Direto na Escola — PDDE - Foi criado em 1995 a partir da Resolugdo do FNDE n? 12,
de 10 de maio de 1995, com o nome de Programa de Manuten¢do e Desenvolvimento do Ensino — PMDE
tendo por objetivo promover melhorias na infraestrutura fisica e pedagégica das Unidades de Ensino e incentivar
a autogestdo escolar. Posteriormente foi instituido pela Lei n® 11.947 de 16 de junho de 2009 como PDDE, e
alterado pela Lei n°® 12.695, de 25 de julho de 2012, mantendo seus objetivos de aprimorar a infraestrutura fisica
e pedagogica das escolas, reforgar a autogestdo escolar nos planos financeiro, administrativo e didatico e
contribuir para elevar os indices de desempenho da educagio basica por meio da assisténcia financeira, em carater
suplementar.

Programa Nacional de Alimentacio Escolar — PNAE - Programa de aquisicdo de géneros alimenticios para as
escolas, fornecimento de merenda aos alunos e atua¢ao do Controle Social, com vistas a contribuir para a melhoria
do desempenho escolar, para a redugdo da evasdo e da repeténcia, e, para formar bons habitos alimentares.

Programa Nacional de Apoio ao Transporte Escolar na Educacio Basica — PNATE - Transferéncia
automatica de recursos financeiros para custear despesas com manutengdo ¢ transporte de alunos da educagio
bésica publica residentes em area rural.

Forma voluntaria

Acio referente ao Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil — Peti - Programa destinado a implantagao
de politicas publicas voltadas ao enfrentamento do trabalho infantil.

Educaciao para a diversidade e cidadania - Apoio a Atividades Educacionais de Valorizacdo da Diversidade
no Espago Escolar

Apoio a Manutencdo da Educacao Infantil - Acéio Brasil Carinhoso - Concede estimulos financeiros para o
aumento da quantidade de vagas para as criangas de 0 a 48 meses nas creches publicas ou conveniadas com o
poder publico.

Apoio ao Desenvolvimento da Educagio Especial — AEE - Transferéncia de recursos destinado a formacao
continuada de profissionais em funcdes docentes mediante proposta pedagdgica que promova o crescimento
profissional em suas diferentes dimensdes, possibilitando atualizagdes e aprofundamento de tematicas
educacionais.

Apoio ao Desenvolvimento de Atividades Educativas Complementares nos Municipios - Transferéncia de
recursos destinado a implementar agdes educativas que promovam a reducdo da exposicdo de criangas,
adolescentes e jovens as situagdes de risco, desigualdade, discriminagdo e outras vulnerabilidades sociais, bem
assim dos indices de repeténcia e evasdo escolar na rede publica de ensino.

Combate ao abuso e a exploracao sexual de criancas e adolescentes - Transferéncia de recursos destinado ao
apoio educacional a criangas e Adolescentes em situagdo de discriminacdo e vulnerabilidade social

Convénio 599374 Apoio ao Desenvolvimento da Educacio Basica - Apoio financeiro para o desenvolvimento
de agdes que visam proporcionar a sociedade a melhoria da infraestrutura da rede fisica escolar, com a construcao
de escolas.

Convénio n° 828163/2003 Educacio de Jovens e Adultos - Formacgao continuada de professores em classes de
educagdo de jovens e adultos, para implementago da proposta curricular nessa modalidade de ensino.
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Expansao e Melhoria da Rede Escolar — Promed - Promover a melhoria da qualidade do Ensino Médio e
aumentar a sua oferta junto as Unidades da Federag@o, por intermédio da expansdo da rede de escolas existentes
no Pais e da capacitagdo de profissionais da educag@o.

Implantacio de Centros Escolares de Educacao Profissional — Proep - Assisténcia para implementagdo da
educagdo profissional com estrutura educacional técnica na oferta de cursos de nivel basico e de aperfeicoamento,
visando obter uma oferta dentro do pais de mao-de-obra qualificada.

Programa Nacional de Reestruturacio e Aquisicio de Equipamentos para a Rede Escolar Piblica de
Educacio Infantil — Proinfancia - Assisténcia técnica e financeira visando garantir o acesso de criangas a
creches e escolas de educacdo infantil da rede ptblica por meio da construg@o de unidades de ensino, bem como
a aquisi¢ao de equipamentos para a rede fisica escolar.

Programa Nacional de Transporte Escolar — PNTE - Aquisi¢do de veiculos destinados ao transporte dos
alunos do ensino fundamental e da educagdo especial de modo a garantir o seu acesso a escola.

Fonte: Elaboragao propria a partir dos relatorios de fiscalizagdo da CGU entre os anos de 2003 e 2018 no estado do
Espirito Santo.

Os programas/agoes federais de assisténcia financeira na educacao, identificados no quadro 7,
serdo alvo da andlise desta pesquisa. Dentre eles, estdo as transferéncias de forma direta, como a
distribuicdo de materiais e livros didaticos; as de forma automadtica, que envolveram
principalmente as politicas para a garantia do acesso (e permanéncia) a educagdo, como
programas de transferéncias financeiras, combate a fome e transporte escolar; as transferéncias
de forma voluntaria verificadas sdo relativas a reestruturacao e aquisicdo de equipamentos e
moveis para a educacao infantil, apoio a infraestrutura para educagao basica, estruturas esportivas

e capacitacao de pessoal.

Nos 16 anos (de 2003 a 2018) de fiscalizagdes realizadas no estado do Espirito Santo, a CGU
verificou a regularidade da execucdo de aproximadamente R$ 100 milhGes, distribuidos

conforme tabela a seguir:

Tabela 3 - Recursos fiscalizados entre 2003 ¢ 2018 na func¢io educacdo no ES'’.

ACOES VALORES AUDITADOS
Apoio Alimentagdo Escolar RS 62.468.071,10
Bolsa Escola R$ 20.286.086,00
Transporte Escolar RS 7.440.294,21
Obras R$ 4.185.912,77
Programa Dinheiro Direto na Escola R$ 2.525.186,13
outros R$ 2.311.975,53
Total RS$ 99.326.776,03

Fonte: Elaboragdo do autor a partir dos relatorios da CGU entre 2003 e 2018 no ES.

0 valores nominais.
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Dentre os recursos transferidos pela Unido, a maior parcela foi empreendida nos programas de
assisténcia automatica, com especial destaque ao Programa Nacional de Alimentagcdo Escolar
(PNAE), que compreende mais de 60% do total desses recursos, seguido pelo Bolsa Escola'!,

programa que fez parte do or¢amento da educagao até o ano de 2003.

Desconsiderando os valores fiscalizados na Rede Estadual de Ensino em 2016, os municipios
receberam um pouco mais de R$ 183 milhdes, sendo que, desses, R$ 38 milhdes foram destinados

a area da educagao, distribuidos nos mais diversos programas de transferéncia.

A partir do levantamento dos dados realizados nos relatérios de fiscalizagdo da CGU,
identificamos as principais fragilidades existentes na execucdo dos recursos transferidos da
Unido para a manutencdo da educagdo basica no estado do Espirito Santo e, dessa forma,
exploraremos, na sequéncia, as duas questoes centrais de investigacao: as fiscalizagdes realizadas
pela CGU no estado do Espirito Santo tiveram efeito positivo na redugdo das irregularidades
constatadas nos entes fiscalizados mais de uma vez?; as capacidades estatais desses municipios

interferiram na variagdo dessas irregularidades constatadas pelos auditores da CGU?

1O Bolsa Escola fez parte do or¢amento da educagio até o ano de 2003, ele assegurava transferéncia de renda para
as familias em situacdo de extrema pobreza que tivessem os filhos matriculados na escola publica. Tal programa,
foi substituido pelo Bolsa Familia por meio da lei 10.836 de 2004, deixando de fazer parte do or¢gamento da educacao
e incorporando ao da Seguridade Social.
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CAPITULO V

ESPIRITO SANTO: A RELACAO ENTRE AS CAPACIDADES ESTATAIS E AS
IRREGULARIDADES NA EXECUCAO DOS RECURSOS NA EDUCACAO BASICA.

Neste capitulo, apresentaremos os municipios fiscalizados mais de uma vez pela Controladoria
Geral da Unido no Estado do Espirito Santo, entre os anos de 2003 e 2018, as irregularidades
identificadas nesse processo, bem como as capacidades de cada municipio para promog¢ao da
educagao publica, tendo como objetivos identificar se as fiscalizagdes realizadas pela CGU no
estado tiveram efeito na reducdo das irregularidades constatadas nos entes fiscalizados mais de
uma vez, ¢ se as capacidades estatais desses municipios interferiram na variacdo dessas

irregularidades constatadas pelos auditores da CGU nas fiscaliza¢des realizadas.

5.1 EDUCACAO NO ESPIRITO SANTO

O estado do Espirito Santo esta localizado na regido Sudeste do Brasil e tem como capital a
cidade de Vitoria. Constituido por 78 municipios, tem uma populagao estimada em 4 milhdes de
habitantes, sendo que 83% dela residem em zonas urbanas. O estado possui uma economia
diversificada, que movimentou R$ 137 bilhdes no ano de 2018. De acordo com dados do IBGE
(2020), o Espirito Santo é o 6° no ranking dos estados da federacio em relagdo ao Indice de

Desenvolvimento Humano (IDH).

De acordo com os dados do Inep (2018), na oferta de educagdo basica, o estado possuia, no ano
de 2018, 3.110 unidades de ensino, das quais 22 sao responsabilidade federal, 459 sdo estaduais,
2.277 municipais e 352 privadas, atendendo a 774.721 matriculas no referido ano, distribuidas

conforme demonstrado na Tabela 4.

Tabela 4: Numero de Matriculas por Etapas de ensino - Espirito Santo (2018)

ETAPAS TOTAL
Educacao Infantil 159.116
Ensino Fundamental 470.770
Ensino Médio 144.835
Total 774.721

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados LDE e microdados do Censo Escolar/INEP 2018
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A etapa que contempla o maior nimero de matriculas no Espirito Santo € o ensino fundamental,
com 60,7% do total, seguido pela educagao infantil, com 20,5%, e pelo ensino médio, com 18,7%
do total de matriculas do estado. Vale destacar que a educacdo infantil ¢ responsabilidade
prioritaria dos municipios € o ensino fundamental tem responsabilidade compartilhada com o

Estado, conforme preconiza a LDB.

Art. 10. Os Estados incumbir-se-do de:

[.]

II - definir, com os Municipios, formas de colaborag@o na oferta do ensino fundamental,
as quais devem assegurar a distribui¢do proporcional das responsabilidades, de acordo
com a populacdo a ser atendida e os recursos financeiros disponiveis em cada uma
dessas esferas do Poder Publico; (LDB, 1996).

Grafico S: Percentual de Matriculas por Dependéncia Administrativa - Espirito Santo (2003 e
2018)
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Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados LDE e microdados do Censo Escolar/INEP 2003 — 2018.

Ao comparar o numero de matriculas na educagdo basica ofertado no estado do Espirito Santo
entre os anos de 2003 e 2018, podemos observar que no ano de 2003 os municipios respondiam
por 39,5% do total, enquanto a rede estadual, responsabilizando-se por 46,55%. J4 em 2018 esse
quadro se inverte, os municipios passam a responder pela maior parcela, chegando a 57,9% do
total, enquanto a rede estadual fica com a segunda maior parcela, responsabilizando-se por
28,5%. Se analisarmos a variacdo dessas matriculas na oferta da educacdo basica publica dos
ultimos anos, ¢ possivel identificar uma tendéncia de responsabilizagdo das redes municipais, em

detrimento das redes estadual e federal nessa oferta.
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Para a realizagdo da analise do percurso temporal dos dados educacionais disponiveis nos portais
eletronicos, utilizamos como fonte o conteudo sistematizado do Laboratério de Dados
Educacionais da UFPR e UFG, que foram disponibilizados apenas a partir do ano de 2007, sendo

os mais antigos da plataforma.

Grafico 6: Variacdo de matriculas na educagdo basica no estado do Espirito Santo entre 2003-
20182
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Fonte: Elaborago propria a partir dos dados LDE e microdados do Censo Escolar/INEP 2003 - 2018)

A inversao pode ser observada a partir do ano de 2004 e continua ampliando com os anos.
Considerando que os estados € municipios “[...] devem assegurar a distribui¢gdo proporcional
das responsabilidades” na oferta do ensino fundamental (LDB, 1996), verificamos que, no
estado do Espirito Santo, existe um desequilibrio no que se refere a oferta de matriculas entres
as redes de ensino, sobrecarregando os municipios, consequéncia dos processos de incentivo a

municipalizacao.

No grafico 7, € possivel perceber, com grande clareza, a situacao da distribuicdo de matriculas

no Ensino Fundamental nas redes publicas de ensino.

Grafico7: Numero de matriculas no ensino fundamental publica 2003-2018

12 Nota sobre o grafico 6: Numero de Matriculas, dependéncia administrativa (federal, estadual, municipal) por
Dependéncia Administrativa - Espirito Santo, 2007 a 2018, Censo Escolar/INEP 2007 — 2018.
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Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados LDE e microdados do Censo Escolar/INEP 2003 - 2018

No ano de 2003, a rede estadual publica atendia a 43,8% das matriculas do ensino fundamental,
ficando sob a responsabilidade dos municipios, as demais 44,7%. A tendéncia de queda nas
matriculas ¢ perceptivel, mas a desresponsabilizacao da rede estadual permanece, e amplia para
71,2% a oferta pelos municipios, ficando o Estado com apenas 22,7% do total da oferta no ano
de 2018. Esse desequilibrio na oferta do ensino fundamental pode acarretar diversas
consequéncias aos municipios, como a auséncia de estrutura de gestao e planejamento capaz de

responder aos desafios colocados a esses entes federados.

5.2 MUNICIPIOS DA AMOSTRA

Nessa se¢do, serao apresentados os 10 municipios capixabas que foram fiscalizados mais de uma
vez pela CGU e suas capacidades para a oferta educacional. Para auxiliar na organizagdo, os
municipios serdo selecionados por ordem alfabética e ndo pela data de realizacdo das
fiscalizagdes, visto que o periodo em que essas ocorreram nio incidird na andlise, que se
debrucara apenas sobre a relacdo das constatagdes e os desdobramentos entre uma fiscalizagao e

outra.

Figura 2 — Mapa dos municipios da amostra auditados pela CGU
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Fonte: Elaboragao propria a partir dos relatorios de fiscalizagdo da CGU com base cartografica do IBGE.

Cada municipio selecionado foi, portanto, fiscalizado pelo menos duas vezes pelos programas da

CGU. Em seguida, faremos a comparacao entre as constatagdes presentes nos relatorios de cada
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uma dessas fiscalizacdes, a fim de identificar se ocorreu alguma variacdo entre os resultados

apresentados entre uma fiscalizag@o e outra.

Para melhor identificagdo de cada municipio da amostra, apresentaremos, inicialmente, suas
caracteristicas geograficas, populacionais e educacionais, atualizadas, a fim de situarmos o ente
em relacdo ao estado. Na sequéncia, apresentaremos os dados das fiscalizagdes realizadas pela

CGU e realizaremos as analises de varia¢ao percentual entre as irregularidades constatadas.
Municipio 1 - Alegre

O municipio de Alegre localiza-se no Sul do estado do Espirito Santo, a 198 km de Vitoria, com

populacdo estimada em 29.869 habitantes e economia baseada na agricultura e pecuaria (IBGE,

2021).

As fiscalizagdes da CGU no municipio de Alegre foram realizadas nos anos de 2005, 2008 e
2009, nas quais foi auditada a execucdo dos recursos transferidos pela Unido de
aproximadamente R$ 20,3 milhoes, sendo R$ 530 mil destinados a educa¢ao municipal pelos

programas PNAE, PNATE e PDDE.

No ano de 2005 o municipio apresentava 15 unidades de ensino municipais urbanas, respondendo
por aproximadamente 1.794 matriculas, das quais 400 na Educacdo infantil (creche/urbana). Sua
Secretaria de Educacao atuava conjuntamente a de Cultura e Esporte. Contava com 222 docentes,

sendo 54,7% com vinculo estatutario (LDE, 2021; Censo Escolar/INEP 2005).

J& em 2008, o municipio ainda apresentava 15 unidades de ensino municipais urbanas,
respondendo agora por um total de 2.580 matriculas, das quais 488 na Educacao infantil (creche).
Sua Secretaria de Educagao se desvinculou das demais e passou a ser autonoma. Apresentava em
se quadro 253 docentes, com o percentual de 54,9% com vinculo estatutario. (LDE, 2021; Censo

Escolar/INEP 2008).

Nesse periodo, foram constatadas 9 irregularidades relacionadas a gestdo dos programas,

conforme demonstrado na Tabela 5.

Tabela 5 — Irregularidades por fiscalizacdo no municipio de Alegre

Alegre 2005 2008 2009
PNAE - - 2
PNATE - - 1
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PNLD - - 6
TOTAL 10

Fonte: Elaboragao propria a partir dos relatoérios da CGU 2005, 2008 e 2019.

Todavia, como se observa na Tabela 5, nesse municipio da amostra ndo foi possivel realizar a
comparagdo entre as etapas de fiscalizacdo, pois nos anos de 2005 e 2008 os recursos destinados
para a educagdo nao foram alvo da fiscalizacao dos programas da CGU, o que ocorreu apenas no

ano de 2009.
Municipio 2 - Colatina

O municipio de Colatina localiza-se na regido Noroeste do estado do Espirito Santo, a 132 km
de Vitoria, com populacdo estimada em 124.283 habitantes. Sua economia ¢ baseada na

agricultura, industria e comércio (IBGE, 2021).

As fiscalizagdes da CGU no municipio de Colatina foram realizadas nos anos de 2004, 2007 e
2017, nas quais foi auditada a execucdo dos recursos transferidos pela Unido de
aproximadamente R$ 54,8 milhdes, sendo R$ 9,7 milhdes destinados a educagdo municipal,

pelos programas PNAE, PNATE e PDDE.

No ano de 2004 o municipio apresentava 43 unidades de ensino municipais urbanas, respondendo
por aproximadamente 10.502 matriculas, das quais 1.112 na Educagdo infantil (creche/urbana).
Sua Secretaria de Educagao atuava conjuntamente com a de Cultura, e contava com 664 docentes,

sendo 48% com vinculo estatutario (LDE, 2021; Censo Escolar/INEP 2004).

Ja em 2007, o municipio apresentava 44 unidades de ensino municipais urbanas, respondendo
agora por um total de 15.010 matriculas, das quais 1.300 na Educag¢ao infantil (creche/urbana).
A Secretaria de Educagdo se desvinculou e passou a ser autdnoma. Apresentava em se quadro
717 docentes, com o percentual de 45% com vinculo estatutdrio. (LDE, 2021; Censo

Escolar/INEP 2007).

Nesse periodo, foram identificadas 19 irregularidades, as quais apresentaram uma regularidade
entre as duas primeiras fiscalizagdes realizadas pela CGU. Em relagdo a ultima fiscalizagao,
promovida em 2017, ndo foi possivel estabelecer um parametro linear de comparacao com as
anteriores, pois apenas o Programa Dinheiro Direto Na escola (PDDE) foi considerado na analise

dos auditores no referido ano.
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Tabela 6 — Irregularidades por fiscalizagdo no municipio de Colatina

Colatina 2004 2007 2017
PNAE 3 6 -
PNATE 0 2 -
PDDE 0 1 1
EJA 2 0 -
AEE 4 0 -
TOTAL 9 9 1

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos relatérios da CGU 2004, 2007 e 2017.

No ano de 2004 foram constatadas no municipio nove (9) irregularidades ao todo, das quais cinco
(5) estavam associadas as inconformidades na gestdo dos programas federais, trés (3) estavam
relacionadas ao descumprimento das normas de licitagdo e aquisi¢ao de materiais, e uma (1) tinha
relagdo com a falta de estrutura ou de pessoal qualificado para execucdo dos servigos. Vale
destacar que a maior parte das irregularidades estava associada aos programas de transporte do

escolar (PNATE) e de alimentagdo escolar (PNAE).

Em 2007 também foram constatadas nove (9) irregularidades, com poucas alteragdes, mantendo
0 mesmo quantitativo de cinco (5) irregularidades associadas a gestdo dos programas federais,
reduzindo para duas (2) as relacionadas ao descumprimento das normas de licitagdo e aquisi¢do
de materiais; e aumentando para duas (2) as irregularidades com relagdo com a falta de estrutura

ou de pessoal qualificado para execugao dos servigos.

Ainda sobre a acdo da CGU em 2017 no municipio, ressaltamos que as agdes de fiscalizagao
focaram apenas no Programa de Transferéncia Direta de Recurso (PDDE). Assim, os auditores
selecionaram uma amostra composta de 9 escolas, que representaram 29,75% do montante total
de recursos transferidos naquele ano para o municipio, e efetuaram sua andlise, na qual apenas

uma irregularidade foi constatada.

As irregularidades identificadas no municipio de Colatina foram diversas e, dentre elas, as
irregularidades relacionadas ao descumprimento das normas dos programas federais apareceram
com maior incidéncia e sem variagdo nas duas primeiras fiscaliza¢des realizadas, contando com
uma redugdo de casos nas constatagoes referentes ao descumprimento dos dispositivos legais dos

processos de licitagao.

Dessa forma, identificamos que ndo ocorreu variagcdo no nimero de irregularidades encontradas
pelos auditores entre as duas primeiras fiscalizacdes realizadas, nem uma mudanca de

comportamento possivel de se mensurar na conducao dos programas, visto que as irregularidades
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continuaram ocorrendo no municipio entre uma fiscalizagdo e outra, com destaque para os casos
relacionados a dispensa de licitacdo ou a utilizagdo de modalidade de licitagdo indevida na
aquisicdo de materiais € na contratacao de servicos no municipio, irregularidade que se repetiu

durante os anos.
Municipio 3 - Iconha

O municipio de Iconha localiza-se no Sul do Estado do Espirito Santo, a 90 km de Vitéria, com
populagdo estimada em 14.083 habitantes. Sua economia ¢ baseada na agricultura e agropecuaria

(IBGE, 2021).

As fiscalizagdes da CGU no municipio de Iconha foram realizadas nos anos de 2003 e 2008, nas
quais foi aferida a execug@o dos recursos transferidos pela Unido de aproximadamente R$ 10
milhdes, dos quais R$ 352 mil eram destinados a educacdo municipal, pelos programas PNAE,

PNATE, PDDE.

No ano de 2003 o municipio apresentava 8 unidades de ensino municipais urbanas, respondendo
por aproximadamente 1.271 matriculas, das quais 203 na Educag¢ao infantil (creche/urbana). Sua
Secretaria de Educacdo atuava conjuntamente com a de Cultura, e contava com 106 docentes,

sendo 32,1% com vinculo estatutario (LDE, 2021; Censo Escolar/INEP 2003).

Ja em 2008, o municipio apresentava 8 unidades de ensino municipais urbanas, respondendo por
um total de 1.914 matriculas, das quais 262 na Educac¢do infantil (creche/urbana). A Secretaria
de Educagdo se desvinculou e passou a ser autdbnoma. Apresentava em se quadro 113 docentes,

com o percentual de 35,4% com vinculo estatutario. (LDE, 2021; Censo Escolar/INEP 2008).

Entre as duas fiscalizagdes realizadas pela CGU no municipio, foram constatadas 11
irregularidades nos programas da educagdo, com uma pequena reducdo de casos entre a primeira

e segunda, conforme pode ser observado na tabela 7.

Tabela 7 — Irregularidades por fiscalizagdo no municipio de Iconha

Iconha 2003 2008

PNAE 3 2
PNATE 3 1

PDDE 0 2
TOTAL 6 5

Fonte: Elaboracéo propria a partir dos relatorios da CGU 2003 e 2008.
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Na fiscalizacdo realizada no municipio no ano de 2003, foram identificadas seis (6)
irregularidades, com destaque para o programa de transporte (PNATE), com trés (3)
constatagdes, € para o programa de alimentacdo escolar (PNAE), também com trés (3)
constatagcdes. Dentre elas, quatro (4) irregularidades estavam associadas as inconformidades na
gestdo dos programas federais, uma (1) relacionada ao descumprimento das normas de licitagdo
e aquisicao de materiais e uma (1) irregularidade em funcdo da falta de estrutura ou de pessoal

qualificado para a execugao dos servigos.

Ja no ano de 2008, o quantitativo de irregularidades encontradas pela CGU foi menor, somando
apenas cinco (5) casos, um (1) caso no programa de transporte escolar (PNATE), um (1) no
programa de alimentagdo escolar (PNAE), e dois (2) no programa de transferéncia de recursos

(PDDE).

Acreditamos que as fiscalizagdes possam ter promovido um efeito positivo no municipio, visto
que nenhuma das irregularidades identificadas em 2003 se repetiu em 2008, o que nos leva a

inferir que foram sanadas apos a constatacdo dos auditores.

Vale destacar que identificamos algumas questdes comuns com os outros municipios da amostra,
como a fragilidade da atuagdo dos conselhos de controle social e a auséncia de profissionais com

qualificagdo especifica para atender ao programa de alimentacdo escolar.
Municipio 4 - Laranja da Terra

O municipio de Laranja da Terra localiza-se na regido central do estado do Espirito Santo,
distante 160 km da capital, € com populagdo estimada em 10.919 habitantes. Sua economia ¢

baseada na agricultura (IBGE, 2021).

As fiscalizagdes da CGU no municipio de Laranja da Terra foram realizadas nos anos de 2005 e
2010 e nelas foi aferida a execugdo dos recursos transferidos pela Unido de aproximadamente R$
10,2 milhdes, dos quais R$ 1,3 milhdes destinados a educagdo municipal, repassados pelos

programas PNAE, PNATE, PNTE, Censo, PNLD e PDDE.

No ano de 2005 o municipio apresentava 5 unidades de ensino municipais urbanas, respondendo
por aproximadamente 1.299 matriculas, das quais 67 na Educagdo infantil (creche/urbana). Sua
Secretaria de Educacdo atuava conjuntamente com a de Cultura, e contava com 80 docentes,

sendo 46,8% com vinculo estatutario (LDE, 2021; Censo Escolar/INEP 2005).
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J4 em 2010, o municipio mantinha 5 unidades de ensino municipais urbanas, com um total de
1.171 matriculas, das quais apenas 29 na Educacdo infantil (creche/urbana). A Secretaria de
Educagao continuava atrelada a Cultura, apresentava em se quadro 71 docentes, com o percentual
de 47% com vinculo estatutario. (LDE, 2021; Censo Escolar/INEP 2010). Nesse periodo foram

constatadas 25 irregularidades.

Tabela 8 - Irregularidades por fiscalizagdo no municipio de Laranja da Terra

Laranja da Terra 2005 2010
PNAE 6 7
PNATE 4 2
PDDE 1 1
PNLD 0 1
Censo 1 2
TOTAL 12 13

Fonte: Elaboracéo propria a partir dos relatorios da CGU 2005 e 2010.

No ano de 2005, a fiscalizagdo da CGU aconteceu entre os dias 22 de junho e 07 de julho, e nela
foram identificadas 12 irregularidades, entre as quais quatro (4) estavam relacionadas ao
programa de transporte (PNATE), um (1) referente ao programa de transferéncia direta de

recursos (PDDE) e seis (6) ao programa de alimentagdo escolar (PNAE).

Essas irregularidades estavam associadas as inconformidades na gestdo dos programas federais
em oito (8) casos, ao descumprimento das normas de licitagdao e aquisicdo de materiais em trés

(3) casos ¢ a falta de estrutura ou pessoal qualificado para execugao dos servigos em um (1) caso.

Em 2010, a fiscaliza¢do ocorreu entre os dias 02 de agosto e 11 outubro, e nela as constatacdes
aumentaram para 13 irregularidades, sendo duas (2) relacionadas ao programa de transporte
(PNATE), uma (1) referente ao programa de transferéncia direta de recursos (PDDE) e,
aumentando para 7 as irregularidades relativas ao programa de alimentacgdo escolar (PNAE). Das
13 irregularidades, 11 estavam associadas as inconformidades na gestdo dos programas federais,
uma (1) ao descumprimento das normas de licitacdo e aquisicdo de materiais ¢ uma (1)
irregularidade estava vinculada a falta de estrutura ou de pessoal qualificado para a execucao dos

Servigos.

No caso de Laranja da Terra, as irregularidades aumentaram entre uma fiscaliza¢do e outra,
demonstrando que a atuagdo da CGU no municipio ndo promoveu uma mudanca de

comportamento dos gestores na execucdo dos programas federais, visto que as mesmas
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irregularidades continuaram ocorrendo no municipio, como nos casos de utilizagdo de
modalidade de licitagdo indevida na aquisi¢ao de materiais e contratagcdo de servigos; fragilidades
na distribui¢do, armazenamento e controle de mercadorias e servicos; inconformidades na
aplicacdo dos recursos; inconsisténcia nos dados fornecidos no Censo escolar; fragilidades na
fiscalizagdo dos contratos e auséncia de profissionais com habilitagdo especifica para execugao

dos programas.
Municipio 5 - Nova Venécia

O municipio de Nova Venécia localiza-se no litoral Norte do estado do Espirito Santo, a 251 km
de Vitoria, com populagdo estimada em 50.751 habitantes. Sua economia gira em torno da

mineracdo e agricultura (IBGE, 2021).

As fiscalizagdes da CGU no municipio de Nova Venécia foram realizadas nos anos de 2005 e
2017, nas quais foi aferida a execugao dos recursos transferidos pela Unido de aproximadamente
R$ 13,4 milh&es, dos quais R$ 1 milhdo era destinado a educagdao municipal, repassados pelos

programas federais PNAE, PNATE, PNTE, PDDE, Censo e PNLD.

No ano de 2005 o municipio apresentava 19 unidades de ensino municipais urbanas, respondendo
por aproximadamente 8.454 matriculas, das quais 381 na Educacdo infantil (creche/urbana). Sua
Secretaria de Educagdo atuava conjuntamente com a de Cultura e Esporte, e contava com 389

docentes, sendo 34,2% com vinculo estatutario (LDE, 2021; Censo Escolar/INEP 2005).

J4 em 2017, o municipio mantinha 20 unidades de ensino municipais urbanas, com um total de
7.103 matriculas, das quais apenas 603 na Educa¢ao infantil (creche/urbana). A Secretaria de
Educagdo continuava atrelada a Cultura, apresentava em se quadro 488 docentes, com o

percentual de 34,4% com vinculo estatutéario. (LDE, 2021).

Entre as duas fiscalizacdes realizadas pela CGU, foram constatadas oito (8) irregularidades nos
programas da educacdo, com uma pequena reducao de casos entre a primeira e segunda. Vale
destacar que na fiscalizacdo promovida em 2017, apenas o programa de transferéncia direta de
recursos (PDDE) foi considerado na analise dos auditores, e ele teve aumento de casos de

irregularidades em relagdo a fiscalizagdo de 2005 (Tabela 9).

Tabela 9 - Irregularidades por fiscalizagao no municipio de Nova Venécia

Nova Venécia 2005 2017
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PNAE 2 -
PNATE 2 -
PDDE 0 3
Censo 1 -
TOTAL 5 3

Fonte: Elaboracao propria a partir dos relatérios da CGU 2005 e 2017.

No ano de 2005, na fiscalizag¢ao ocorrida entre os dias 27 de abril e 06 de maio, foram constatadas
no municipio, cinco (5) irregularidades ao todo, e delas, quatro (4) estavam associadas as
inconformidades na gestao dos programas federais e uma (1) relacionada ao descumprimento das
normas de licitacdo e aquisi¢do de materiais, com destaque para os programas de transporte
(PNATE) e de alimentagdo escolar (PNAE), que contabilizaram quatro (4) dessas

irregularidades.

Como em 2017 as agdes de fiscalizacdo da CGU se debrucaram apenas no programa de
transferéncia direta de recurso (PDDE), os auditores selecionaram uma amostra composta de 8
escolas, que representou 30,06% do montante total de recursos transferidos naquele ano para o
municipio, e efetuaram sua analise, na qual foram identificadas trés (3) irregularidades, sendo
duas (2) associadas as inconformidades na gestao do programa e uma (1) ao descumprimento das

normas de licitagao e aquisicdo de materiais.

Nao foi possivel estabelecer um parametro linear de comparagao entre as fiscalizagdes realizadas,
visto que, em 2017, apenas um programa foi alvo da fiscalizagdo da CGU. Mesmo assim, vale
destacar que, no caso especifico, as irregularidades continuaram ocorrendo no municipio entre
uma fiscalizagdo e outra, com a realizacdo de pagamentos antecipados sem a efetiva entrega das
mercadorias. O municipio justificou que tal fato permanece acontecendo devido as unidades de
ensino e a Secretaria de educacdo ndo possuirem condi¢des para o armazenamento de materiais

em grande quantidade.
Municipio 6 - Pancas

O Municipio de Pancas localiza-se no Noroeste do Estado do Espirito Santo, distante 185 km de
Vitoria, com populagdo estimada em 23.426 habitantes. Sua economia ¢ baseada na agricultura

(IBGE, 2021).

As fiscalizagdes da CGU no municipio de Pancas foram realizadas nos anos de 2004, 2015 e

2018, nas quais foi aferida a execugao dos recursos transferidos pela Unido de aproximadamente
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RS 23 milhdes , dos quais R$ 2,4 milhdes eram destinados a educagdo municipal, repassados

pelos programas PNAE, PNATE, e de Apoio a Educagdo Infantil.

No ano de 2004 o municipio apresentava 6 unidades de ensino municipais urbanas, respondendo
por aproximadamente 2.646 matriculas, das quais 84 na Educacao infantil (creche/urbana). Sua
Secretaria de Educagdo atuava conjuntamente com a de Cultura e Esporte, e contava com 131

docentes, sendo 42,5% com vinculo estatutario (LDE, 2021; Censo Escolar/INEP 2004).

Ja em 2015, o municipio mantinha 6 unidades de ensino municipais urbanas, com um total de
1.933 matriculas, das quais apenas 603 na Educa¢ao infantil (creche/urbana). A Secretaria de
Educacao se desvinculou e passou a ser autdnoma, apresentando em seu quadro 125 docentes,

com o percentual de 45% com vinculo estatutario. (LDE, 2021).

As trés fiscalizagdes realizadas pela CGU no municipio constataram 19 irregularidades nos

programas da educagdo, nas quais foi possivel identificar uma variacao dos casos entre os anos.

Tabela 10 - Irregularidades por fiscalizagdo no municipio de Pancas

Pancas 2004 2015 2018
PNAE 3 8 4
PNATE 1 2 0
Apoio a Educagao Infantil - 1 0
TOTAL 4 11 4

Fonte: Elaboracao propria a partir dos relatérios da CGU 2004, 2015 e 2018.

No ano de 2004, a fiscalizacdo no municipio de Pancas aconteceu entre os dias 17 e 21 de maio
e nela foram identificadas 4 irregularidades, sendo uma (1) no programa de transporte (PNATE)
e trés (3) constatagdes no de alimentacdo escolar (PNAE). Sobre as irregularidades, uma (1)
estava associada as inconformidades na gestdo dos programas federais, e trés (3) estavam

relacionadas a falta de estrutura ou de pessoal qualificado para a execugao dos servigos.

Em 2015, a fiscalizacdo aconteceu entre os dias 23 e 27 de fevereiro e o quantitativo de
irregularidades encontradas pela CGU foi ainda maior que a anterior, somando 11 constatacdes,
sendo duas (2) no programa de transporte escolar (PNATE) e oito (8) no programa de
alimentagdo escolar (PNAE). Oito (8) casos estavam associados as inconformidades na gestao
dos programas federais, e duas (2) relacionadas a falta de estrutura ou de pessoal qualificado para

a execucao dos servigos.
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Jano ano de 2018, entre 14 e 18 de maio, o quantitativo de irregularidades encontradas pela CGU
tem uma reducao para quatro (4) casos, sendo trés (3) relacionados as inconformidades na gestao
dos programas federais, e uma (1) a falta de estrutura ou de pessoal qualificado para a execucao

dos servigos, todos no programa de alimentacao escolar (PNAE).

Ao analisar os relatorios foi possivel identificar que as irregularidades encontradas no municipio
de Pancas estdo relacionadas, principalmente, ao cumprimento das normas dos programas
federais. Nas trés etapas da fiscalizagcdo, apenas uma irregularidade se repetiu, relacionada a

auséncia de profissionais com habilitagdo especifica para a execugao dos programas.

Como o municipio foi contemplado trés vezes pelas auditorias da CGU, foi possivel identificar
uma variacdo nas constatacdes das irregularidades, trazendo uma reflexdo sobre os efeitos

indutivos ou nao da atuacdo da CGU na regularidade dos servigos publicos.
Municipio 7 - Pedro Canario

O municipio de Pedro Canario localiza-se no litoral Norte do estado do Espirito Santo, a 265 km
de Vitoéria, com uma populacdo estimada em 26.575 habitantes. Sua economia ¢ baseada na

agricultura, pecudria, servicos e industrias (IBGE, 2021).

As fiscalizagdes da CGU no municipio de Pedro Candrio foram realizadas nos anos de 2004,
2006 e 2010, e nelas foi aferida a execucdo dos recursos transferidos pela Unido de
aproximadamente R$ 15,8 milhdes, sendo R$ 2,7 milhdes destinados a educagdo municipal,

repassados pelos programas PNAE, PNATE, PNTE, PDDE, Censo e PNLD.

No ano de 2004 o municipio apresentava 8 unidades de ensino municipais urbanas, respondendo
por aproximadamente 2.355 matriculas, das quais 42 na Educacao infantil (creche/urbana). Sua
Secretaria de Educacao atuava conjuntamente com a de Esporte e Turismo, e contava com 113

docentes, sendo 35% com vinculo estatutario (LDE, 2021; Censo Escolar/INEP 2004).

Ja em 2006, o municipio mantinha 8 unidades de ensino municipais urbanas, com um total de
3.366 matriculas, das quais apenas 46 na Educacdo infantil (creche/urbana). A Secretaria de
Educacao se desvinculou e passou a ser autdnoma. apresentava em seu quadro 122 docentes, com

o percentual de 37,1% com vinculo estatutario. (LDE, 2021; Censo Escolar/INEP 2006).

Foram identificadas irregularidades nos programas da educagdo em numero expressivo de 43

constatagdes, o que chama a atengdo devido a pequena estrutura educacional da municipalidade
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em relagdo aos demais municipios da amostra. Também ndo apresentou melhora significativa

entre as trés fiscalizacdes realizadas.

Tabela 11- Irregularidades por fiscalizagdo no municipio de Pedro Canario

Pedro Canério 2004 2006 2010
PNAE 6 10 4
PNATE 0 11 1
PDDE 0 5 0
PNLD 0 0 5
Censo 0 1
TOTAL 6 27 11

Fonte: Elaboracao propria a partir dos relatérios da CGU 2004, 2006 ¢ 2010.

No ano de 2004, a fiscaliza¢do aconteceu entre os dias 12 ¢ 16 de abril ¢ foram identificadas
apenas seis (6) irregularidades, todas no programa de alimentacdo escolar (PNAE), sendo cinco
(5) delas associadas as inconformidades na gestdo do programa e uma (1) relacionada ao

descumprimento das normas de licitagao e aquisicao de materiais.

Ja em 2006, entre os dias 01 julho e 15 de agosto ocorreu a segunda fiscalizagdo no municipio, e
o quantitativo de irregularidades encontradas pela CGU foi maior, alcancando 27 constatacdes,
com destaque para os programas de transporte (PNATE), com 11 constatagdes, de transferéncia
direta de recursos (PDDE), com cinco (5) constatacgdes, e de alimentagdo escolar (PNAE), com
dez (10) constatacdes. Dentre as irregularidades, 23 estavam associadas as inconformidades na
gestdo dos programas federais, uma (1) relacionada ao descumprimento das normas de licitagdo
e aquisicao de materiais, e trés (3) vinculadas a falta de estrutura ou de pessoal qualificado para

a execucao dos servigos.

A esperada mudanca de comportamento no municipio a partir da fiscalizagao de 2004 pela CGU
ndo surtiu efeito, visto que, em 2006, as irregularidades ndo s6 continuaram ocorrendo como
ocorreram com maior incidéncia. Consta no relatério de auditoria que o municipio de Pedro

Canario, em 2006, ndo se manifestou sobre nenhuma das irregularidades apontadas pela CGU.

Na terceira fiscalizacdo realizada pela CGU, entre os dias 01 de julho e 27 de agosto de 2010, foi
constatada uma melhora nas condi¢des encontradas pelos auditores e uma redugdo no nimero de
constatagdes, somando 13 irregularidades, todas associadas as inconformidades na gestao dos

programas de transporte (PNATE) e de alimentacao escolar (PNAE).
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Entre os anos de 2006 e 2010 ocorreu uma redug¢do no numero de irregularidades encontradas
pelos auditores, mas ainda assim ndo demonstrou uma mudanca de comportamento significativa,
visto que as irregularidades continuaram se repetindo entre as fiscalizagdes, com destaque para
os casos de impropriedade nos processos licitatorios de aquisicao de matérias e na contratacao
de servigos, e de fragilidades na distribuicdo, armazenamento e controle de mercadorias e

Servigos.
Municipio 8 - Rio Bananal

O Municipio de Rio Bananal localiza-se na regido Norte do estado do Espirito Santo, a 175 km
de Vitéria, com populacdo estimada em 19.398 habitantes. Sua economia ¢ baseada na

agricultura (IBGE, 2021).

As fiscalizacdes da CGU foram realizadas nos anos de 2004 ¢ 2016, nas quais foi aferida a
execucao dos recursos transferidos pela Unido de aproximadamente R$ 11 milhdes, sendo RS 1

milhdo destinado a educa¢do municipal, com repasses pelos programas PNAE, PNATE e PDDE.

No ano de 2004 o municipio apresentava 7 unidades de ensino municipais urbanas, respondendo
por aproximadamente 2.042 matriculas, das quais 101 na Educagdo infantil (creche/urbana). Sua
Secretaria de Educacgdo atuava conjuntamente com a de Cultura, e contava com 159 docentes,

sendo 41,5% com vinculo estatutario (LDE, 2021; Censo Escolar/INEP 2005).

J4 em 2016, o municipio mantinha 6 unidades de ensino municipais urbanas, com um total de
3.409 matriculas, das quais apenas 269 na Educac¢do infantil (creche/urbana). A Secretaria de
Educagdo continuava atrelada a Cultura, apresentando em se quadro 176 docentes, com o

percentual de 44% com vinculo estatutario. (LDE, 2021).

Nas duas fiscalizagdes realizadas pela CGU foram constatadas oito (8) irregularidades nos

programas da educagdo, sem variagcdo de casos entre a primeira e segunda.

Tabela 12 - Irregularidades por fiscalizagdo no municipio de Rio Bananal

Rio Bananal 2004 2016
PNAE 2 3
PNATE 0 1
PDDE 2 0
TOTAL 4 4

Fonte: Elaboragéo propria a partir dos relatorios da CGU 2004-2016.
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No ano de 2004, foram constatadas quatro (4) irregularidades, das quais duas (2) estavam
associadas as inconformidades na gestdo dos programas federais, uma (1) relacionada ao
descumprimento das normas de licitagdo e aquisicdo de materiais € uma (1) relacionada a falta
de estrutura ou de pessoal qualificado para a execucao dos servigos, no programa de alimentagao
escolar (PNAE), que contabilizou duas (2) dessas irregularidades, e duas (2) no de transferéncia

direta de recursos (PDDE).

Em 2016, o quantitativo de irregularidades encontradas pela CGU continuou o mesmo das
encontradas na fiscalizagdo anterior, assim como a incidéncia por tipo, somando quatro (4)
irregularidades, variando apenas nos programas que, dessa vez, foram o programa de alimentagao
escolar (PNAE), com trés (3) casos, € o programa de transporte escolar (PNATE), com dois (2)

Casos.

Nao ocorreu variacao em relagdo ao nimero de irregularidades encontradas pelos auditores nas
duas fiscalizacdes realizadas, ¢ nem uma mudanca de comportamento na execu¢do dos
programas possivel de se mensurar, visto que as irregularidades continuaram ocorrendo no
municipio entre uma fiscalizagdo e outra, com destaque para os casos relacionados a dispensa e
a utilizagdo de modalidade de licitacao indevida na aquisi¢do de matérias e na contratacao de
servigos; fragilidades na distribuicdo, armazenamento e controle de mercadorias e servigos; e

auséncia de profissionais com habilitacdo especifica para a execug¢do dos programas.
Municipio 9 - Sao Mateus

O municipio de Sao Mateus localiza-se no litoral Norte do estado do Espirito Santo, a 219 km de
Vitoéria, com populagdo estimada em 134.629 habitantes. Sua economia ¢ baseada na oferta de

servigos e na exploragdo e producdo de petréleo (IBGE, 2021).

As fiscalizagdes da CGU no municipio foram realizadas nos anos de 2006 e 2011, nas quais foi
aferida a execug@o dos recursos transferidos pela Unido de aproximadamente R$ 38 milhdes,
sendo R$ 11,2 milhdes destinados a educagdo municipal, em repasses dos programas PNAE,

PNATE, PNTE, PDDE, Censo, Obras.

No ano de 2006 o municipio apresentava 45 unidades de ensino municipais urbanas, respondendo
por aproximadamente 17.758 matriculas, das quais 1.118 na Educacdo infantil (creche/urbana).
Possuia Secretaria de Educacao independente, e contava com 781 docentes, sendo 46% com

vinculo estatutario (LDE, 2021; Censo Escolar/INEP 2005).
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Ja em 2011, o municipio mantinha 47 unidades de ensino municipais urbanas, com um total de
19.502 matriculas, das quais apenas 1.443 na Educac¢do infantil (creche/urbana). Apresentava em

seu quadro 874 docentes, com o percentual de 47,6% com vinculo estatutario. (LDE, 2021)

Entre os municipios da amostra, Sd3o Mateus foi o que apresentou o maior nimero de
irregularidades identificadas, mesmo sendo um dos maiores municipios capixabas e um dos que
tém grande poder de investimento, devido a alta arrecadacdo. O municipio também ndo

apresentou melhora significativa entre as duas fiscalizag¢des realizadas pela CGU.

Tabela 13 - Irregularidades por fiscalizacdo no municipio de Sdo Mateus

Sao Mateus 2006 2011

PNAE 4 6
PNATE 8 4
PDDE 6 2
PNLD 0 7
Censo 1 2
EJA 6 0
Obras - 2
TOTAL 25 23

Fonte: Elaboragéo propria a partir dos relatorios da CGU 2006-2011.

No ano de 2006 foram identificadas 25 irregularidades, com destaque para os programas de
transporte (PNATE) com oito (8) constatagdes, de transferéncia direta de recursos (PDDE), com
seis (6) constatagoes e alimentacdo escolar (PNAE), com 4 constatagdoes. Dentre elas, 24
irregularidades estavam associadas as inconformidades na gestdo dos programas federais, quatro
(4) relacionadas ao descumprimento das normas de licitacao e aquisicdo de materiais e trés (3)
irregularidades ligadas a falta de estrutura ou de pessoal qualificado para a execugao dos servigos.
Vale destacar que nesse ano o municipio de Sdo Mateus ndo se manifestou nos relatdrios sobre

as irregularidades identificadas pela CGU.

Jano ano de 2011, o quantitativo de irregularidades encontradas pela CGU foi um pouco menor,
somando 23. Essa redugdo também ocorreu nos programas de transporte escolar (PNATE), com
apenas cinco (5) constatagdes, e transferéncia de recursos (PDDE), com duas (2). Todavia, no
programa de alimentacao escolar (PNAE), as irregularidades identificadas aumentaram para seis

(6) em relagdo a fiscalizagao anterior.

Nesse mesmo ano, ocorreu ainda uma redugdo em relacao as constatagdes relacionadas a gestao

dos programas federais, que computaram 16 irregularidades e nas licitagdes, que reduziram para
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trés (3) irregularidades. Em relagdo as irregularidades referentes as condigdes estruturais e a falta

de pessoal qualificado para a execugdo dos programas, essas aumentaram para quatro (4) casos.

Foi possivel identificar uma redu¢ao no numero de irregularidades encontradas pelos auditores,
mas isso ndo demonstrou uma mudanga de comportamento significativa, visto que as mesmas
irregularidades continuaram ocorrendo no municipio entre uma fiscaliza¢do e outra, como nos
casos de utilizagdo de modalidade de licitagdo indevida na aquisi¢do de materiais e contratagcdo
de servigos; fragilidades na distribuicao, armazenamento e controle de mercadorias e servigos;
inconformidades na aplicacdo dos recursos; inconsisténcia nos dados fornecidos ao Censo
escolar; fragilidades na atuacdo dos conselhos de controle social; e auséncia de profissionais com

habilitag¢do especifica para a execugdo dos programas.
Municipio 10 - Venda Nova do Imigrante

O municipio de Venda Nova do Imigrante localiza-se na regido serrana do estado do Espirito
Santo, a 105 km de Vitdria, com populacdo estimada em 26.204 habitantes. Sua economia ¢é

baseada na agricultura (IBGE, 2021).

As fiscalizacdes da CGU no municipio de Venda Nova do Imigrante foram realizadas nos anos
de 2005 e 2010, e nelas foi aferida a execucdo dos recursos transferidos pela Unido de
aproximadamente R$ 6 milhoes, sendo R$ 713 mil destinados a educagdo municipal, repassados

pelos programas PNAE, PNATE, PNTE, Censo Escolar e o PNLD.

No ano de 2005 o municipio apresentava 8 unidades de ensino municipais urbanas, respondendo
por aproximadamente 1.912 matriculas, das quais 151 na Educagdo infantil (creche/urbana). Sua
Secretaria de Educacdo atuava conjuntamente com a de Cultura, e contava com 99 docentes,

sendo 33,1% com vinculo estatutario (LDE, 2021; Censo Escolar/INEP 2005).

J4 em 2010, o municipio mantinha 8 unidades de ensino municipais urbanas, com um total de
2.236 matriculas, das quais 230 na Educagao infantil (creche/urbana). A Secretaria de Educacao
continuava atrelada a Cultura, apresentava em seu quadro 128 docentes, com o percentual de

33% com vinculo estatutario. (LDE, 2021)

Entre as duas fiscalizagdes realizadas pela CGU, foram constatadas 20 irregularidades nos
programas da educagdo, e em relacdo a primeira fiscalizagdo, houve um aumento de casos na

segunda.
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Tabela 14 - Irregularidades por fiscalizagdo no municipio de Venda Nova do Imigrante

Venda Nova do Imigrante 2005 2010
PNAE 3 5
PNATE 4 3
PNLD 0 3
Censo 1 1
TOTAL 8 12

Fonte: Elaboragéo propria a partir dos relatorios da CGU 2005-2010.

A atuacao da CGU no municipio de Venda Nova do Imigrante ndo promoveu o efeito de redugao
das irregularidades na execucgdo dos recursos federais, pois houve um aumento dos casos entre

uma fiscalizagdo e outra, conforme pode ser observado nas constatagdes dos auditores.

No ano de 2005, foram identificadas oito (8) irregularidades no municipio, sendo seis (6)
associadas as inconformidades na gestao dos programas federais e duas (2) relacionadas a falta
de estrutura ou de pessoal qualificado para a execucdo dos servicos, com destaque para os
programas de transporte (PNATE), que aparece com quatro (4) constatagdes, ¢ de alimentagao

escolar (PNAE), com trés (3) constatagdes.

No ano de 2010, as constata¢des se tornaram mais comuns, somando 12 irregularidades, dentre
as quais ocorreu um aumento em relacao as constatacdes ligadas a gestao dos programas federais,
que computaram nove (9) irregularidades; as associadas as condigdes estruturais e a falta de
pessoal qualificado para a execucdo dos programas mantiveram-se em dois (2) casos; € as
relacionadas ao descumprimento das normas de licitagcdo e aquisicdo de materiais, um (1) caso.
Em relagdao ao programa de alimentagdo escolar (PNAE), as irregularidades aumentaram para

cinco (5) casos, € no de transporte escolar (PNATE), reduziram para trés (3) constatagoes.

No caso de Venda Nova do Imigrante, as mesmas irregularidades continuaram acontecendo entre
uma fiscalizagdo e outra, mostrando que a atuagcdo da CGU no municipio ndo promoveu uma
mudanga de comportamento da gestdo na execucao dos programas federais, com destaque para
as inconformidades encontrada na distribui¢cao, armazenamento e controle de mercadorias ¢
servigos; na aplicacdo dos recursos no mercado financeiro; na inconsisténcia dos dados

fornecidos ao Censo escolar; e na atuagao fiscalizadora dos contratos.

Desse modo, foi possivel observar, caso a caso, a variagao das irregularidades constatadas em
cada um dos municipios da amostra, identificando os principais programas em que ocorrem € as

principais situagdes em que se repetiram durante as a¢des da CGU.



87

5.3 VARIACAO PERCENTUAL ENTRE AS FISCALIZACOES REALIZADAS PELA CGU

Para identificar, de maneira geral, se ocorreu alguma variagdo entre as fiscalizagdes realizadas
nos municipios capixabas, e constatar nossa primeira hipotese — de que a atuagao dos programas
de fiscalizagdo da CGU possuem algum efeito positivo na reducdo das irregularidades
encontradas nos entes fiscalizados mais de uma vez —, comparamos os resultados da soma das
irregularidades constatadas entre a primeira e a segunda fiscalizacdo promovidas pela CGU, por
meio do calculo de variacdo percentual (V), que consiste na subtracdo do numero de
irregularidades identificadas na primeira fiscalizacao (VI) pelo namero identificado na segunda
fiscalizagdo (VF), dividido pelo valor inicial (VI), multiplicado por cem. Utilizando a seguinte

formula:

Variagao Percentual = (VI-VF) x 100
Vi

Tabela 15 - Variacdo percentual do total de irregularidades identificadas nos municipios da

amostra

Fiscalizacdes Primeira Segunda %

Irregularidades 76 104 23,68

Fonte: Elaboragéo propria a partir dos relatorios da CGU 2003-2018.

Com esse calculo foi possivel mensurar a variacdo percentual das irregularidades constatadas
entre uma fiscalizagdo e outra. Assim, foram contabilizadas na primeira fiscalizacdo de cada
municipio um total de 76 irregularidades, e na segunda, 104 irregularidades; aplicando o célculo
de variacdo, constatamos um aumento de 23,68 % no ntimero de irregularidades encontradas

entre as fiscalizagoes.

Tabela 16 - Variagao percentual das irregularidades identificadas nos municipios da amostra por
programa.

Fiscalizacoes Primeira Segunda %
Irregularidades PNAE 32 48 50
Irregularidades PNATE/PNTE 22 26 18,2
Irregularidades PDDE 9 14 55,5
Total 63 88 39,7

Fonte: Elaboragéo propria a partir dos relatorios da CGU 2003-2018.
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Se considerarmos apenas os principais programas de transferéncia PNAE, PNATE e PDDE, que
envolvem um montante maior de recursos transferidos aos municipios, identificamos um

aumento ainda maior, de 39,7% dessas irregularidades.

Tabela 17 - Variagao percentual de irregularidades por categoria de acdo

Fiscalizacoes Primeira Segunda %
Licitagdo/Compras 14 10 -28,6
Gestdo dos Programas 62 94 51,6

Fonte: Elaboracao propria a partir dos relatérios da CGU 2003-2018.

Ao classificar as irregularidades constatadas pelos auditores da CGU por categoria de acao,
observamos que as irregularidades referentes as licitagdes e compras sofreram uma reducgdo de
28,6%, enquanto aqueles referentes a gestdo dos programas federais apresentaram um aumento

de 51,6%.

Destarte, podemos inferir que, de maneira geral, as fiscalizacdes realizadas pela CGU nao
possuem um efeito positivo na redugdo do nimero de irregularidades constatadas, visto que tais
irregularidades continuam acontecendo nos municipios auditados, mesmo apds eles serem
fiscalizados mais de uma vez. O Unico fator que incidiu positivamente na redugdo das
irregularidades encontradas nos municipios da amostra foi em relagdo as constatagoes de

irregularidades presentes nas licitagdes e compras.

Desse modo, pudemos observar, caso a caso, a varia¢ao das irregularidades constatadas em cada
um dos municipios, identificando os principais programas em que ocorrem € as principais

situagdes que se repetiram durante as acoes de fiscalizacdo da CGU.

Na proxima secdo, nos apropriaremos do modelo estipulado por Abrucio e Segatto (2020) para
realizar a discussao sobre os indicadores de capacidades estatais, na busca por identificar o perfil
dos municipios fiscalizados pela CGU mais de uma vez no estado do Espirito Santo e relaciona-
los aos resultados disponiveis das politicas educacionais e das constatagdes de irregularidades

encontradas nos relatorios da CGU.

Nesse sentido, vamos nos aprofundar na analise das capacidades dos municipios a fim de
verificar se elas podem contribuir na superacao das irregularidades encontradas pelos auditores

da CGU na execuc¢ao dos recursos repassados pela Unido a esses entes subnacionais.
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5.4 IDENTIFICANDO AS CAPACIDADES ESTATAIS NOS MUNICIPIOS DA AMOSTRA

Como vimos, a caracterizagdo dos municipios serviu para nos situar no contexto encontrado no
estado do Espirito Santo, considerando o territorio em que estdo inseridos, assim como as
condicdes de suas redes de ensino e a abrangéncia de sua atuacdo nos anos em que foram
realizadas as fiscalizacdes. As capacidades estatais na gestdo educacional desses municipios
selecionados serdo identificadas a partir do desdobramento dos indicadores elaborados por
Abrucio e Segatto (2020), considerando trés dimensdes de andlise, a saber: a institucionalizagao
¢ a autonomia, que compreende a existéncia de 6rgdo gestor e a autonomia financeira; a técnico-
burocratica, incluindo recursos humanos, provisao do servico e instrumentos de planejamento e
gestdo; e a politico-relacional, que se refere aos mecanismos de participacao social. Dessa forma,
a partir da analise dessas dimensoes, foram elencados onze indicadores de capacidades (Quadro

8).

Quadro 8 - Indicadores de Capacidade Estatal das Secretarias Municipais de Educagao

Variaveis Indicadores de Capacidade
IC1 Orgio gestor independente
1C 2 Formagao do gestor na area da Educacao
IC3 Acesso ao cargo de Direcdo Escolar
1C 4 Numero de matriculas totais por docente
IC5 Quantitativo de servidores Estatutarios
IC 6 Formacgao docente
1C7 Plano de carreira do magistério
IC8 Numero de matriculas total por Unidade de Ensino
1C9 Numero de matriculas em creche por Unidade de Creche
IC 10 Conselho de educagdo com carater normativo
IC 11 Possuir Forum Permanente de Educagao

Fonte: Elaboracdo propria a partir de Abrucio e Segatto (2020).

Para obtermos um pardmetro de comparacdo entre os niveis de Capacidade Estatal de cada
municipio da amostra, quantificamos as variaveis de capacidade encontradas entre 0 (zero) e 1
(um). A partir da soma dessas varidveis, obtivemos uma referéncia que nos dara condic¢des de
identificar se tais capacidades podem ou ndo ter afetado a gestdo municipal no ano em que foram
realizadas as fiscalizagdes da CGU, a ponto de incidirem nas irregularidades encontradas nos

relatorios da Controladoria.

A primeira dimensao a ser considerada foi a da capacidade de “Institucionalizagdo e autonomia”
das Secretarias municipais responsaveis pela educacao. Para tal constatagdo, consideramos se os
municipios possuem secretaria propria para tratar especificamente da educagdo ou se as

compartilham com outra politica, seus recursos humanos para o provimento do servigo publico,
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bem como a existéncia de instrumentos de planejamento. Para isso, foram utilizados como fonte,
os dados do Censo Escolar, a organizacdo municipal apresentada nos organogramas e nas
legislacdes locais, e o portal transparéncia de cada municipio no ano em que foram realizadas as
segundas fiscalizacdes pela CGU. Vale destacar que todos os municipios disponibilizam, sem

restri¢des para consultas, o portal de transparéncia em suas paginas eletronicas oficiais.

Quadro 9 - Municipios com 6rgao gestor independente (secretaria propria/secretaria conjunta.)

(IC1)

1? Fiscalizac¢ao 2? Fiscalizacio

Secretaria Propria Secretaria Conjunta Secretaria Propria Secretaria Conjunta
Sdo Mateus Alegre Alegre Pancas

Colatina Colatina Rio Bananal

Iconha Iconha Venda Nova do Imigrante

Laranja da Terra Laranja da Terra

Pedro Canario Pedro Canario

Nova Venécia Sao Mateus

Pancas Nova Venécia

Rio Bananal

Venda Nova do Imigrante

Fonte: Elaboracao propria a parir dos dados disponiveis nas Camaras Municipais 2003 - 2018.

Dessa forma, na primeira variavel (IC1) da dimensdo a ser considerada, identificamos que na
primeira fiscalizagdo, apenas o municipio de Sao Mateus possuia secretaria propria, as demais
estavam atreladas a outras pastas junto ao municipio. Ja na segunda fiscalizagdo, a maioria dos
municipios apresentou possuir secretaria prorpia para atuar da educacdo, com excecdo de Venda
nova do Imigrante, Pancas e Rio Bananal, que ainda acumulam fung¢des e dividem sua atuacgao
em mais de uma politica. Venda Nova do Imigrante concilia a atuagao da secretaria de educacgao

com a de cultura, enquanto Pancas e Rio Bananal, conjugam educagao, cultura e turismo.

Como apontado por Cingolani, 2013, a autonomia garante ao ente que ele ndo seja influenciado

por grupos de interesse que tenham o poder de interferir nas decisoes.

No que se refere a segunda variavel (IC2), das caracteristicas dos recursos humanos, os
municipios apresentam algumas similaridades nos indicadores relacionados as informagdes dos
gestores das Secretarias. Nesse quesito, ndo foram encontrados os dados sobre os secretarios de
educagao no periodo em que foram realizadas as primeiras fiscalizagdes. Em relagao a segunda
fiscalizagdo, constatamos que a maioria dos gestores possui nivel superior completo na area da

educagdo, com exce¢do do municipio de Venda Nova do Imigrante cuja pasta era ocupada, no
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ano de 2010, quando foi realizada a segunda fiscaliza¢do pela CGU, por um servidor municipal
com escolaridade de nivel médio e ex-vereador do municipio. Nesse sentido, remetemo-nos
novamente a Gomide e Pires (2014) para apontar que as competéncias dos agentes do Estado
servem para levar a efeito suas politicas, produzindo agdes coordenadas e orientadas para a

producao de resultados.

A existéncia de Secretarios sem formagao na area da educagao nos remete as reflexdes de Paro
(2009) ao apontar que a formagao do gestor na educacao nao pode se restringir apenas as questoes
técnicas e administrativas, sendo primordial que parta das relagdes pedagdgicas, inerentes aos
objetivos da educagdo, pois, como mostra o autor, aqueles que tém a capacidade de fazer com
que os alunos queiram aprender estardo, sem duvida, mais bem preparados para fazer com que
seus parceiros educacionais queiram ensinar, € para coordena-los no processo de alcancgar seus

objetivos.

Isso ndo desqualifica, todavia, a atuagao desses gestores, visto que a administra¢ao enriquece a
pratica pedagdgica, provendo-a de racionalidade na busca de fins, mas a pratica administrativa
pode e precisa ser enriquecida pela relagdo pedagogica, na medida em que esta seja entendida

como pratica democratica (PARO, 2009).

Em relacdo a essas praticas democraticas, durante a primeira fiscalizagdo, identificamos que
todos os municipios da amostra utilizavam o critério de indicacdo a partir da nomeacao direta do
chefe do executivo municipal para o acesso aos cargos de diretores escolares (IC3). Na segunda
fiscalizacdo, a maioria dos municipios ainda utilizavam esse critério, apenas os municipios de
Iconha, Laranja da Terra e Rio Bananal adotam o critério de elei¢do ou de consulta publica para
esse fim. J& o municipio de Venda Nova do Imigrante utiliza o critério de lista triplice, que
funciona como processo de elei¢do por pares, combinado com a indicagdo, cabendo a escolha

final apenas ao chefe do executivo municipal.

Quadro 10 - Acesso ao cargo de Direcao Escolar por tipo durante a segunda fiscalizagao.

ELEICAO INDICACAO OUTRO
Rio Bananal Pedro Canario Venda Nova do Imigrante
Laranja da Terra Nova Venécia
Iconha Pancas
Colatina
Alegre
Sado Mateus

Fonte: Elaboracéo propria a partir dos microdados do Censo Escolar/INEP 2003 - 2018.
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Mesmo sabendo que a nomeagao direta do chefe do Executivo para os cargos de dire¢do escolar
¢ prerrogativa constitucional, vale refletir sobre o contexto dessas indica¢des. Como aponta o
professor Vitor Paro, “[...] precisamos superar a atual situa¢ao que faz a democracia depender de
concessdes € criar mecanismos que construam um processo inerentemente democratico na
escola” (2005, p. 19). A educacdo voltada para a gestdo democratica ¢ necessaria para atingir os
propositos estabelecidos por todos os envolvidos, sem se afastar das questdes e valores sociais,
politicos e culturais que existem na diversidade do ambiente escolar. Para exercer praticas
verdadeiramente democraticas, a educagao precisa criar e consolidar mecanismos de intervengao
e participagdo coletiva, pois esses sdo fatores importantes na qualidade e eficicia do ensino

escolar.

Para analise do proximo item, considerando que os municipios da amostra possuem
caracteristicas populacionais e econdmicas bem diferentes, foi necessario estabelecer uma média
de comparagdo relacionada aos dados oficiais disponiveis de cada municipio. Desta forma,
quando considerarmos o numero de docentes por regido, para saber se esse quantitativo €
relevante em relacdao aos demais municipios faremos a comparagao do niumero das docentes pelo

namero de matriculas em cada rede de ensino.

Tabela 18 - Numero de matriculas totais por docente (1C4)!?

1” Fiscalizacio 2% Fiscalizacao
Municipio Docentes Matriculas D/M Docentes Matriculas D/M
Alegre 222 1.797 8,1 253 2.580 10,2
Colatina 664 10.502 15,8 717 15.010 20,9
Iconha 106 1.271 12,0 113 1.914 16,9
Laranja da Terra 80 1.299 16,2 71 1.171 16,5
Nova Venécia 389 8.454 21,8 488 7.103 14,6
Pancas 131 2.646 20,3 125 1.938 155
Pedro Canario 113 2.355 20,9 122 3.366 27,6
Rio Bananal 159 2.042 12,8 176 3.409 19,4
Sao Mateus 781 17.758 22,8 874 19.502 22,3
Venda Nova do Imigrante 99 1.912 19,4 128 2.236 17,5

Fonte: Elaboragdo propria a partir dos dados LDE e microdados do Censo Escolar/INEP 2003 - 2018.

Os dados mostram uma diferenca significativa na relacao entre o quantitativo de docentes e
numero de matriculas entre os municipios verificados, dos quais, Alegre apresentou a melhor
relacdo nas duas fiscalizagdes, contabilizando 8,1 e 10,2 matriculas por docente. J4 o municipio

de Sao Mateus na primeira fiscalizacdo e Pedro Canario na segunda fiscalizacdo apresentam um

13 Nota sobre ao Tabela 19: A sigla D/M corresponde a porcentagem de docentes por matricula.
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cenario oposto, com a piores relagdes, de 22,8 e 27,6 matriculas por docente. A média encontrada
na primeira fiscaliza¢@o entre os municipios da amostra foi de 17 matriculas por docente, e os
municipios de Sao Mateus, Pedro Canario, Pancas, e Nova Venécia apresentaram uma relagao
superior a média. J4 média encontrada na segunda fiscalizagdo entre os municipios da amostra
foi de 18,1 matriculas por docente, e os municipios de Colatina, Iconha, Sio Mateus e Pedro
Candrio apresentaram essa mesma relagdo. Essa relacdo pauta-se nos estudos que balizaram a
elaboragdo do Custo Aluno Qualidade, que considera “o nimero de alunos por professor muito
elevado incompativel com os processos de ensino e aprendizagem de qualidade”. (CARREIRA

e PINTO, 2007, p 29)

Tais aspectos compreendem dimensdes fundamentais para efetivagdo da politica educacional,
que incidem nas condigdes de trabalho dos profissionais da educacdo e na capacidade de
apropriacdo dos conhecimentos socialmente produzidos pelos estudantes. “Menores médias nas
relacdes entre alunos por turma, alunos por docente e alunos por funciondrio sdo aspectos
importantes das condi¢des da oferta de ensino de qualidade” (DOURADO; OLIVEIRA, 2009, p
211).

Além da relagdo entre matriculas e docentes apresentada, uma outra varidvel deve ser
considerada: o tipo de vinculo desses docentes com os municipios. Nessa relacdo foram
encontrados quatro tipos diferentes de vinculo, a saber: Concursado, Contrato temporario,

Contrato Terceirizado e Contrato CLT.

Tabela 19 - Percentual de Servidores estatutarios (IC5).

17 Fiscalizacdo  2° Fiscalizacao

Municipio % %
Alegre 54,78 54,98
Colatina 42,64 45,16
Iconha 31,59 35,46
Laranja da Terra 46,84 47,01
Nova Venécia 34,29 34,42
Pancas 42,52 45,04
Pedro Canario 35,04 37,11
Rio Bananal 41,55 44,02
Sao Mateus 46,12 47,67
Venda Nova do Imigrante 33,10 33,23

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados LDE e microdados do Censo Escolar/INEP 2003 - 2018.

A relagdo entre o quantitativo de servidores estatutarios presente nas redes municipais de

educagdo também variaram bastante. Os municipios de Venda Nova do Imigrante, Nova Venécia,
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Iconha e Pedro Candrio apresentaram taxas inferiores a média estabelecida de 42,4% entre os

municipios da amostra.

Esse fator deve ser destacado como variavel, uma vez que a estabilidade dos servidores no
municipio, além de oferecer uma seguranca juridica ao trabalhador mediante o tipo de vinculo
que se estabelece com o servigo publico, proporciona a continuidade dos trabalhos desenvolvidos

nas escolas.

Outra variavel considerada entre as capacidades estatais ¢ a formagdo dos docentes (IC6). Entre
os municipios verificados, foram encontrados servidores com diferentes tipos de formagao, do
nivel médio a poés-graduagdo, passando pelos niveis intermediarios, tal como apresentado por

Gomide e Pires (2014, p. 20), as “[...] competéncias dos agentes do Estado”.

O grafico 8, que segue, apresenta a formagdo docente nos municipios selecionados para a

amostra.

Grafico 8: Formagdo dos professores durante a primeira fiscalizagdo.
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Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados LDE e microdados do Censo Escolar/INEP 2003 - 2018.
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Durante a primeira fiscalizagdo identificamos que a maioria dos docentes possuem escolaridade
superior em licenciatura com especializa¢cdo, mas ainda apresentavam indices significativos de
profissionais com nivel médio, e docentes com formacgdo em nivel fundamental, nos municipios

de Alegre, Colatina, Nova Venécia e Sao Mateus.

Grafico 9: Formacao dos professores durante a segunda fiscalizagao.
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Fonte: Elaboragao propria a partido dos dados LDE (2021).

Durante a segunda fiscalizacdo, um dado positivo ¢ que a maioria dos docentes possuem
escolaridade superior em licenciatura com especializagao; em segundo plano, com taxas
menores, encontramos os docentes apenas com formacao superior em licenciaturas ou com

complementacdo pedagdgica.

As informacdes estatisticas revelam que o nimero de docentes com mestrado e doutorado ¢ muito
baixo, ou inexistente, em alguns municipios. Esse dado nos faz refletir se os municipios estdo
empenhando esfor¢os para proporcionar o acesso dos servidores aos programas de pds-graduagao
stricto sensu, visto que, praticamente todos, assumiram esse compromisso em seus Planos

Municipais de Educacao.

Um dos pilares da valorizagao dos profissionais da educacdo, assegurada na Lei de Diretrizes e

Bases da educacao Nacional - LDB, Artigo 67, a promogao dos Planos de Carreira do Magistério
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(IC7), ainda encontra barreiras para sua implementagao, pois dentre os municipios analisados,

Pedro Canario ainda ndo possui um plano especifico para o magistério.

No quesito de provisao do servico, quando relacionados o nimero de estabelecimentos
educacionais ao nimero total de matriculas nas redes de ensino, identificamos uma diferenca
significativa entre os municipios, o que nos remete a necessidade de expansdo das redes de
ensino, visto que tal capacidade estéd atrelada ao conjunto de instrumentos e instituigdes de que
dispde o Estado para estabelecer objetivos, transformd-los em politicas e implementa-las

(CASTRO, 2016).

Tabela 20 - Numero de matriculas por unidades de ensino urbana (IC8)'

1? Fiscalizacao 2? Fiscalizacao
Municipio UEM Matriculas M/U UEM Matriculas M/U
Alegre 15 1.570 107,4 15 1.906 127,1
Colatina 43 9.949 230,5 44 14.220 3232
Iconha 7 998 142,6 8 1.914 239,3
Laranja da Terra 5 614 125,9 5 678 135,6
Nova Venécia 19 5.982 306,8 20 5.693 284,7
Pancas 6 1.155 196,2 6 1.271 211,8
Pedro Canario 8 2.119 269,9 8 3.028 378,5
Rio Bananal 7 1.161 169,1 6 3.409 568,2
Sao Mateus 45 13.654 304,7 47 15.122 321,7
Venda Nova do Imigrante 8 1.578 202,3 8 1.825 228,1

Fonte: Elaboracdo propria a partido dos dados LDE (2021).

Durante a primeira fiscalizacao identificamos que os municipios de Nova Venécia e Sao Mateus
apresentaram o numero de matriculas por estabelecimento de ensino elevado em relagdao aos
demais municipios da amostra. Quando comparamos com os dados da segunda fiscalizacao, essa
relagdo aparece junto ao municipio de Rio Bananal, que apresenta o quantitativo quatro vezes
maior que o dos municipios de Alegre e Laranja da Terra. Todavia, essa comparacdo nao levou
em consideracdo as unidades de ensino multisseriadas distribuidas na zona rural desses
municipios, que atendem um nimero reduzido de estudantes. Assim, para uma comparagao mais
condizente, utilizaremos o nimero de creches por matricula na educacdo infantil, uma vez que

elas estdo sob a responsabilidade prioritaria dos municipios.

Tabela 22 - Numero de matricula por creche na educagdo infantil etapa creche urbana (IC9)

1? Fiscalizacao 2? Fiscalizacao

!4 Nota sobre a Tabela 21: A sigla M/U corresponde ao niimero de matriculas por unidade de ensino no ano da
segunda fiscalizagdo realizada pela CGU.
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Municipio Creche Matriculas M/C Creche Matriculas M/C'S
Alegre 10 400 41,0 11 488 44,4
Colatina 15 1.112 75,6 15 1.300 86,7
Iconha 1113 203 69,8 3 262 87,3
Laranja da Terra 2 67 34,6 1 29 29,0
Nova Venécia 8 381 48,8 10 603 60,3
Pancas 4 84 21,4 4 173 43,3
Pedro Canario 1 42 42,7 1 49 49,0
Rio Bananal 2 101 51,4 3 269 89,7
Sao Mateus 24 1.118 46,8 27 1.443 53,4
Venda Nova do Imigrante 4 151 38,8 4 230 57,5

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados LDE e microdados do Censo Escolar/INEP 2003 - 2018.

A analise dos dados apresentados na tabela 21 demonstram que na primeira fiscalizacdo os
municipios de Colatina e Iconha apresentam um niimero elevado de matriculas por creche em
relagdo aos demais municipios. J& na segunda fiscalizagcdo, o municipio de Laranja da Terra
demonstrou uma relacao mais conveniente entre os fatores, uma vez que o municipio possui uma
creche para cada 29 matriculas. Entretanto, no municipio de Rio Bananal essa relacao € trés vezes
maior, contabilizando uma creche para mais de 89 matriculas. Observamos que o niimero de
creches varia bastante em funcao das diferengas populacionais entre as municipalidades, porém
essa diferenca nao ¢ proporcional quando a relacionamos ao niimero de matriculas na educagao

infantil.

A meta 1 do Plano Nacional de Educacdo - PNE (Lei n° 13.005/2014) previu a universalizagao
da educacao infantil na pré-escola para as criancas de quatro a cinco anos e a ampliagao da oferta
de educacao infantil em creches, de forma a atender, no minimo, 50% das criancas de até trés
anos até o final da vigéncia do plano (2024), o que esta longe de ocorrer, visto que, no Brasil,
segundo a pesquisa Pnad/IBGE - 2015, 62% das criangas entre O e 3 anos estdo fora das creches,
somando um total de 8.040.962 criangas. No estado do Espirito Santo, de acordo com a mesma
pesquisa, 51% das criancas capixabas entre 0 e 3 anos estdo fora das creches, contabilizando um

total de 142.739 criangas.

O préximo quesito da analise esta vinculado a dimensao das instancias de participagdo, cujas

capacidades estariam nao so associadas a qualidade do servigo publico, mas também a existéncia

15 Nota sobre a Tabela 22: A sigla M/C corresponde ao nimero de matriculas por creche.



98

e ao funcionamento efetivo de canais que conectem o aparato politico-administrativo do Estado

a sociedade civil, conferindo legitimidade e eficacia as suas a¢cdes (GOMIDE, 2016).

Na primeira fiscalizagdo realizada, identificamos que metade dos conselhos municipais atuavam
apenas com carater consultivo e deliberativo, e a outra metade, nos municipios de Laranja da
Terra, Sao Mateus, Venda Nova do Imigrante, Pancas e Rio Bananal, possuiam carater normativo
e fiscalizador, (IC11). Durante a segunda fiscaliza¢do o cendrio nao alterou significativamente,
no qual apenas o Municipio de Pedro Canério sofreu alteracdo, passando a desenvolver também
a fun¢do normativa. Vale destacar que nesse periodo, todos os municipios da amostra contavam
com Conselhos de Alimentagdo Escolar, Conselho ou Cadmara de Acompanhamento e Controle
Social do Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Educagao Basica e Conselhos Municipais

de Educacao.

Em relagdo ao ultimo quesito da comparacdo, possuir Forum Permanente de Educacao,
identificamos que na primeira fiscalizagdo nenhum municipio apresentava essa instancia. Ja na
segunda fiscaliza¢do, apenas os municipios de Pedro Canario, Nova Venécia e Pancas nao

possuiam um Forum institucionalizado (IC11).

Apos analisar os onze indicadores de capacidade, foi possivel identificar sua variagcdo entre as
secretarias municipais de educagdo nos periodos em que foram fiscalizadas pela CGU. Essas
informagdes foram organizadas na Tabela 23 conforme municipio e ano de fiscaliza¢do, no qual

pudemos estabelecer um indice total dessas capacidades.

Tabela 22 - Nivel de capacidades estatais das Secretarias Municipais de Educagdo por ano.

IC1 IC2 IC3 IC4 1IC5 1IC6 IC7 IC8 IC9 IC10 IC11 Total

Alegre
2005 0 1 0 09 0,55 043 0 09 0,9 0 0 480
2008 1 1 0 094 0,55 0,59 1 095 093 0 1 7,96
Colatina
2004 0 1 0 092 043 048 1 091 0,82 0 0 55
2007 1 1 0 088 045 0,56 1 0,89 0,86 0 1 7,64
Iconha

2003 0 1 0 094 032 041 1 094 0,83 1 0 643

2008 1 1 1 091 035 0,62 1 092 085 1 1 965
Laranja da Terra

2005 0 1 0 092 047 048 1 0,95 092 1 0 o674

2010 0 1 1 091 047 0,56 1 095 095 1 1 8684
Nova Venécia

2005 0 1 0 089 034 0,50 1 0,88 0,88 0 0 549

2017 1 1 0 092 034 0,64 0,9 09 0 0 670

—_—
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Pancas
2004 0 1 0 089 043 043 1 092 095 1 0 662
2015 0 1 0 091 045 0,61 1 092 0,93 1 0 682
Pedro Canario
2004 0 1 0o 089 0,35 0,33 0 089 09 0 0 436
2006 1 1 0 085 037 048 0 0,87 0,92 1 0 6,49
Rio Bananal
2004 0 1 0 093 042 047 1 093 0,87 0 0 5062
2016 0 1 1 089 044 0,60 1 08 0,85 0 1 7,58
Sao Mateus
2006 1 1 0 0,88 046 0,50 0 0,88 0,89 1 0 6,61
2011 1 1 0 0,88 048 0,56 1 0,89 0091 1 1 8,71
Venda Nova do Imigrante
2005 0 1 0 0,9 0,33 0,39 0 092 091 1 0 545
2010 0 0 05 0,9 0,33 0,54 1 092 09 1 1 7,09

Fonte: Elaboracdo propria a partir dos dados LDE e microdados do Censo Escolar/INEP 2003 - 2018.

Ao comparar os municipios da amostra, identificamos diferencas relevantes entre as capacidades
estatais das Secretarias Municipais de Educacao, capazes de se relacionar as constatagdes dos
relatorios de fiscalizacdo da CGU. Para quantificar o indice final de capacidades, estabelecemos
uma média dos coeficientes alcancados por municipio nos anos das duas fiscalizagdes realizadas

pela CGU.

Tabela 23 — Nivel médio de capacidades identificadas.

Municipio 1? Fiscalizacdo 2% Fiscalizacdo Nivel
Pedro Canario 4,36 6,49 5,43
Nova Venécia 5,49 6,70 6,10
Venda Nova do Imigrante 5,45 7,09 6,27
Alegre 4,80 7,96 6,38
Rio Bananal 5,62 7,58 6,60
Colatina 5,56 7,64 6,60
Pancas 6,62 6,82 6,72
Sao Mateus 6,61 8,71 7,66
Laranja da Terra 6,74 8,84 7,79
Iconha 6,43 9,65 8,04

Fonte: Elaboragao propria a partir dos dados LDE e microdados do Censo Escolar/INEP 2003 - 2018.

Identificar as capacidades que os municipios da amostra possuiam nos anos em que foram
realizadas as fiscaliza¢des pela CGU nos permitiu estabelecer um parametro de comparagdo para

relacionar as irregularidades constatadas nos referidos anos.
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Os municipios de Iconha, Laranja da Terra e Sdo Mateus apresentaram os melhores resultados,
j& os municipios de Pedro Canario, Nova Venécia e Venda Nova do imigrante os menores. Dessa
forma, ao final, independentemente do ano em que foram fiscalizadas, a variante analisada foi a
capacidade que o ente possuia quando foi fiscalizado e a variagdo ocorrida em relagdo as
irregularidades encontradas nos relatorios. Assim, poderemos comparar se ocorreu alguma
variagdo entres as irregularidades dos grupos acima e abaixo da média total de capacidades
identificadas e constatar se tais fatores interferiram na superagao das irregularidades encontradas

nas fiscalizagoes da CGU.

Para tratar sobre nossa segunda questdo de investigacdo, que se refere a relacdo entre as
capacidades estatais dos municipios e as irregularidades contatadas pelas fiscalizacoes realizadas
pela CGU, cruzaremos os dados levantados sobre as capacidades de cada municipio da amostra
com os dados encontrados nos relatorios de fiscalizacdo da CGU dos municipios fiscalizados

mais de uma vez no estado do Espirito Santo.

O nivel médio de Capacidade Estatal resultado desse cruzamento de informagdes encontra-se

apresentado no grafico 10, que segue, para facilitar nossa analise.

Grafico 10: Nivel médio de Capacidade Estatal constatado nos municipios da amostra
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Fonte: Elaboragio propria (2022).
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A média das capacidades estatais alcangadas pelos municipios fiscalizados pela CGU foi de 6,76
pontos e estd demarcada no grafico 10 pela linha vermelha. Assim, dos 10 municipios analisados,
sete (7) ficaram abaixo da média e trés (3) superaram a média das capacidades estipulada. Dessa
forma, compararemos as irregularidades entres os grupos acima e abaixo da média para perceber

se tais fatores interferiram na superagdo das irregularidades constatadas pela CGU.

Tabela 24 - Variacdo percentual das irregularidades dos municipios abaixo da média de

Capacidade Estatal
. Nivel de Irregularidades Variacio
Municipios . . . . .
Capacidades | Fiscalizagio 2° Fiscalizagdo Percentual %
Pedro Canario 5,43 6 24 300
Nova Venécia 6,10 5 3 -40
Venda Nova do Imigrante 6,27 8 12 50
Alegre 6,38 - -
Rio Bananal 6,60 4 4 0
Colatina 6,60 9 9 0
Pancas 6,72 4 11 175
Total 36 63 75

Fonte: Elaboragao propria (2022).

Os resultados nos mostraram que, entre os municipios que possuem Capacidade Estatal abaixo
da média, ocorreu um aumento significativo de irregularidades constatadas, um total de 75% de

aumento das irregularidades entre a primeira fiscalizagdo realizada pela CGU e a segunda.

Considerando que o municipio de Alegre ndo apresentou dados para comparacao devido os
recursos transferidos para educagdo nao terem feito parte do escopo da fiscalizagao realizada pela
CGU naquele periodo, destaca-se que o municipio que obteve a menor nota no nivel de
Capacidade Estatal constatado, Pedro Canario, foi o que apresentou maior aumento de

irregularidades,

Tabela 25 - Variagdo percentual das irregularidades dos municipios acima da média de

Capacidade Estatal

Municipios Nivel de Capacidades ) ‘Irregularld:ildes‘ Variacio Percentual %
1? Fiscalizacdo 2? Fiscalizacdo

Sao Mateus 7,66 31 23 -25,8

Laranja da Terra 7,79 12 13 8,3

Iconha 8,04 6 5 -16,7

Total 49 41 -16,3

Fonte: Elaboragao propria (2022)
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No mesmo movimento de andlise, os municipios que ficaram acima da média do nivel de
Capacidade Estatal obtiveram uma reducdo de 16,3% das irregularidades entre a primeira e a
segunda fiscalizagdo realizada pela Controladoria. Podemos observar que nem todos os

municipios obtiveram resultados positivos, mas, na média geral, comprovou-se a redugao.

Dessa forma, confirmamos que as capacidades estatais podem, sim, contribuir na superagdo das
irregularidades encontradas na gestao educacional dos municipios fiscalizados mais de uma vez
pela CGU no estado do Espirito Santo. Essa constatagdo abre, para novas pesquisas no campo
educacional, precedentes que possam vir a estabelecer critérios mais qualitativos e a aprofundar

as discussoes sobre as capacidades estatais dos municipios brasileiros.
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CONSIDERACOES FINAIS

O financiamento da educagao no Brasil ndo esta relacionado apenas as questdes administrativas
e econdmicas, envolvendo toda a organizacao federativa do pais, no que diz respeito a divisdo de
responsabilidades entre os entes federados e, também, as regras relativas a distribuicdo de

receitas.

Apresentamos que existe um desequilibrio na distribuicdo de receitas no pais e que isso reflete
uma histérica dificuldade em estabelecer um modelo de federalismo fiscal que promova, de
forma organizada, a oferta de servigos essenciais de qualidade em todo territorio nacional. E que
as mudangas promovidas pelo processo de descentralizagdo politica, iniciado nos anos de 1990,

ampliaram demasiadamente a responsabilidade dos municipios pela oferta educacional.

A presente pesquisa se propds a analisar as irregularidades na execu¢ao dos recursos federais
transferidos para a educagdo basica aos entes subnacionais no estado do Espirito Santo, a partir

dos relatérios de fiscalizagdo da Controladoria Geral da Unido.

Vale destacar que a Controladoria Geral da Unido ¢ o 6rgdo central do Ministério da
Transparéncia e exerce as func¢des de auditoria interna, corregedoria, ouvidoria e transparéncia,
prevencao e combate a corrupcdo do Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal

(SCI), fundamentada no Artigo 74 da Constitui¢ao Federal (BRASIL, 1988).

O objetivo da pesquisa foi analisar a incidéncia das irregularidades presentes nos relatorios de
fiscalizagcdo da CGU na educagdo no Estado do Espirito Santo e sua relacdo com as Capacidades

Estatais presentes nos municipios que foram fiscalizados mais de uma vez.

A hipoétese ¢ que existe relacdo entre a reducdo das irregularidades constatadas pela CGU nos
municipios fiscalizados mais de uma vez e que as capacidades estatais presentes nesses

municipios, na segunda fiscalizagdo, interferiram nessas constatacdes.

Vimos que o conceito de Capacidade Estatal se desenvolveu na literatura na segunda metade do
século XX, quando as demandas por politicas publicas para a promoc¢do do desenvolvimento
econOmico e social exigiam um Estado cada vez mais capaz de prové-las e com mais recursos

para enfrentar os seus novos desafios.

Sendo assim, a pesquisa pautou-se em duas questdes de investigacdo, a primeira, que buscou

verificar se as fiscaliza¢des realizadas pela CGU no estado do Espirito Santo tiveram efeito
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positivo na redu¢do das irregularidades constatadas nos entes fiscalizados mais de uma vez; e a
segunda, que procurou observar se as capacidades estatais desses municipios interferiram na

variacdo dessas irregularidades constatadas pelos auditores da CGU.

Para responder a primeira questdo de investigagdo, analisamos as irregularidades na execucao
dos recursos federais presentes nos relatorios dos programas de fiscalizagdo da CGU entre os
anos de 2003 e 2018. Entre os 51 relatorios analisados, foram selecionados aqueles em que a
Controladoria promoveu a fiscalizacdo mais de uma vez. Dessa forma, foram reunidos os
relatorios de 10 municipios do estado do Espirito Santo, a saber: Alegre, Colatina, Iconha,
Laranja da Terra, Nova Venécia, Pancas, Pedro Canario, Rio Bananal, Sdo Mateus e Venda Nova

do Imigrante.

Para identificar se ocorreu alguma variagdo entre as fiscalizagdes realizadas nos municipios
capixabas da amostra, comparamos os resultados da soma das irregularidades constatadas na
primeira e na segunda fiscalizacdo promovidas pela CGU, por meio do célculo de variagao
percentual e os resultados mostraram que foram contabilizadas, na primeira fiscaliza¢ao de cada
municipio, um total de 76 irregularidades, e na segunda, 104 irregularidades. Assim, aplicando
o célculo de variagdo percentual, constatamos um aumento de 23,68 % dessas irregularidades

entre as fiscalizagoes.

Replicamos a metodologia considerando apenas os principais programas de transferéncia PNAE,
PNATE e PDDE, que envolvem um montante maior de recursos transferidos aos municipios, e

identificamos um aumento ainda maior, de 39,7% dessas irregularidades.

Ao classificar as irregularidades constatadas pelos auditores por categoria de acdo, observamos
que irregularidades referentes as licitacdes e compras sofreram uma reducao de 28,6%, enquanto

as irregularidades referentes a gestdo dos programas federais obtiveram um aumento de 51,6%.

Como resultado da nossa primeira questdo de investigacdo, podemos inferir que, de maneira
geral, as fiscalizagdes realizadas pela CGU nao possuiram um efeito positivo na redugdo do
numero de irregularidades constatadas, visto que tais irregularidades continuam acontecendo nos
municipios auditados, mesmo apds serem fiscalizados mais de uma vez. O Unico fator em que as
fiscalizagdes incidiram positivamente foi nas constatacdes referentes as irregularidades

relacionadas as licitagdes e compras.

Para responder a segunda questdo de investigacdo, se as capacidades estatais podem contribuir

para a reducgdo das irregularidades apuradas pelos auditores, realizamos uma comparacdo das
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capacidades dos municipios no ano em que foi realizada a segunda fiscalizagdo em cada
municipio para identificar se as capacidades entre eles influenciaram nas constatacdes de

irregularidades pelos auditores da CGU.

As capacidades estatais na gestdo educacional municipal foram identificadas a partir de 11
indicadores inspirados nos estudos de Abrucio e Segatto (2020), considerando trés dimensdes de
analise: a) institucionalizagdo e autonomia, b) a técnico-burocratica, e c) a politico-relacional.
Para obter um parametro de comparacao entre os niveis de Capacidade Estatal de cada municipio

da amostra, quantificamos as varidveis de capacidade encontradas entre 0 (zero) e 1 (um).

A média das capacidades alcangadas pelos municipios foi de 6,76 pontos, € os municipios de Sao
Mateus, Laranja da Terra, Iconha ficaram acima da média, enquanto os municipios de Pedro
Canario, Nova Venécia, Venda Nova do Imigrante, Alegre, Rio Bananal, Colatina, Pancas
abaixo. A partir dessa constatacdo, comparamos as irregularidades identificadas nos relatorios de
fiscalizacdo entres os grupos acima e abaixo da média para perceber se tais fatores interferiram

na superagao das irregularidades identificadas pela CGU.

Os resultados mostraram que, entre os municipios que possuem Capacidade Estatal abaixo da
média, ocorreu um aumento significativo de irregularidades constatadas, um total de 75% entre
a primeira fiscalizagdo realizada pela CGU e a segunda. Ja os municipios que ficaram acima da
média do nivel de Capacidade Estatal obtiveram uma redugdo de 16,33% das irregularidades

entre a primeira e a segunda fiscalizacdo realizadas pela Controladoria.

Dessa forma, confirmamos que as capacidades estatais podem contribuir na superagdo das
irregularidades encontradas na gestdo educacional. Essa constatagdo abre um precedente para
novas pesquisas no campo da educagdo que possam vir a estabelecer critérios mais qualitativos

e a aprofundar a discussao sobre a Capacidade Estatal dos municipios brasileiros.
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