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REsumo:

O artigo analisa aspectos da gestdo de recursos financeiros da educagio em cinco municipios do Ceard — Canindé, Fortaleza,
Limociro do Norte, Maracanat e Sobral — por meio de um estudo de casos multiplos e entrevistas semiestruturadas com
secretdrios municipais de educagio. Os resultados mostram que quatro municipios utilizam mais de 75% do valor do Fundeb para
remuneracio dos profissionais de educagio, e Sobral aplica 60,13%. Todos recebem as transferéncias legais, definidas em legislagao
federal e executadas pelo FNDE, trés possuem programas de transferéncia de recursos para as escolas de sua rede e os cinco afirmam
que os recursos nio sdo suficientes para prover suas demandas.

PALAVRAS-CHAVE: Financiamento da educacio, Gestio educacional, Redes municipais, Educagio Publica, Ceara.

RESUMEN:

El articulo analiza aspectos de la gestién de recursos financieros para la educacidn en cinco condados de Ceara - Canindé, Fortaleza,
Limoeiro do Norte, Maracanat y Sobral - a través de un estudio de multiples casos y entrevistas semiestructuradas con secretarias
de educacién municipales. Los resultados muestran que cuatro condados utilizan mds del 75% del valor de Fundeb para la
remuneracion de los profesionales de la educacién y Sobral aplica 60,13%. Todos reciben transferencias legales, definidas en la
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legislacion federal y ejecutadas por el FNDE, tres tienen programas de transferencia de recursos a las escuelas de su red y los cinco
dicen que los recursos no son suficientes para atender sus demandas.

PALABRAS CLAVE: Financiamiento de la educacién, Gestion educativa, Redes municipales, Educacién publica, Ceard.

ABSTRACT:

The paper analyzes aspects of financial resources management for education in five municipalities in Ceard - Canindé, Fortaleza,
Limoeiro do Norte, Maracanat and Sobral - through a multiple case study and semi-structured interviews with municipal
education secretaries. Results show that four municipalities use more than 75% of Fundeb's value for the payment of education
professionals, and Sobral invests 60.13%. All of them receive legal transfers, defined in federal law and executed by the FNDE,
three have programs for transferring resources to schools in their network and all five claim that the resources are not sufficient
to supply their demands.

KEYWORDS: Education financing, Educational management, Municipal networks, Public education, Ceard.

INTRODUCGAO

O trabalho analisa a gestao dos recursos financeiros da educa¢io em cinco municipios do Estado do Ceara:
Canind¢, Fortaleza, Limociro do Norte, Maracanat ¢ Sobral a partir de dados obtidos pelo Sistemna de
Informagies sobre Or¢amentos Piblicos em Educacio .SIOPE), do Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educagio .FNDE). Esta anilise ¢ parte de uma pesquisa desenvolvida na disciplina Politica Educacional, do
Programa de Pés-graduacio em Educagio (PPGE) da Universidade Estadual do Ceard (UECE), oferecida
no primeiro semestre de 2018, ¢ os municipios foram selecionados tendo como referéncia a cidade de origem
dos alunos matriculados. Os dados analisados se referem a 2017, por ser o tltimo ano consolidado quando
da oferta da disciplina.

A metodologia adotou a abordagem qualitativa (Bogdan & Biklen, 1994) que utiliza o estudo de casos
multiplos (Yin, 2015; Alves-Mazzotti, 2006), posto que tem interesse pelo contexto e pelas singularidades
do caso como importantes da investigacao. Utiliza como técnica principal a entrevista semiestruturada (Gil,
2008) aplicada aos secretdrios municipais de educagao das cidades citadas.

Os dirigentes responderam as questdes sobre financiamento, que envolviam: a) aplicagio dos recursos
do Fundeb; b) outras fontes de recursos financeiros no 4mbito municipal; c) dreas da politica educacional
em que o municipio aplica mais recursos extra-Fundeb; d) gestio dos recursos financeiros da educagio, sua
descentralizacio, prestacio de contas, transparéncia; €) mecanismos de acompanhamento e monitoramento
das metas do Plano Nacional de Educagio (PNE) 2014 — 2024 (Brasil, 2014a) e do Plano Municipal de
Educacio, com relagao 4 gestio dos recursos; f) organismos de controle social existentes no municipio e seu
modus operandi. Recorreu-se, também, & pesquisa documental e a dados quantitativos do SIOPE, das Sinopses
Estatisticas da Educagao Bésica do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira
(Inep) e do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

No Brasil, o financiamento da educagio estd amparado na Constituicio Federal de 1988 (Brasil, 1988),
entre outras normas, no que refere as fontes orcamentdrias e operacionais de crédito que podem ser realizadas
pelos entes federados. Das normas que embasam a discussio, ressaltam-se a Emenda Constitucional (EC)
n. 14/1996 (Brasil, 1996a), que deu nova forma de redistribuicao de recursos da Unido para os estados ¢ os
municipios; a Lei n. 9.394/96 (Brasil, 1996b); a Lei n. 9.424/96 (Brasil, 1996¢), que normatizam o Fundo
de Manutengio ¢ Desenvolvimento do Ensino Fundamental e Valorizagio do Magistério (Fundef), a EC
n. 53/2006 (Brasil, 2006d), que cria o Fundo de Desenvolvimento da Educagao Basica ¢ Valorizagio dos
Profissionais da Educagio (Fundeb), e a EC n. 59/2009 (Brasil, 2009), que amplia o ensino obrigatdrio para
a faixa etdria de 4 a 17 anos.

Na atual conjuntura, a educacio publica ¢ afetada pela aprovagio da EC n. 95/2016 (Brasil, 2016), que
congela os gastos publicos por 20 anos e estabelece que reajustes do or¢amento s6 podem ser feitos de
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acordo com o aumento da inflagio do ano anterior medido pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor
Amplo (IPCA). Apds sua implementagio, os investimentos na educagio nacional tornaram-se cada vez mais
limitados, e o futuro de politicas e programas que asseguram o funcionamento da educagao bésica ¢ incerto.

O artigo esta organizado em trés secoes, além desta introdugao. Na primeira, sao discutidos os aspectos
histéricos e normativos que embasam o financiamento da educag¢io no Brasil. Na segunda, ¢ apresentado
o fluxo das contas municipais de educagao, uma breve caracterizagao dos municipios, o financiamento nos
Planos Municipais de Educagao e as politicas e os programas de financiamento da educagao nos municipios.
A terceira segao trata da gestao dos recursos financeiros pelos Secretarios Municipais de Educagio. Nas
consideracoes finais sao apresentadas reflexdes sobre as limita¢oes das condigoes de financiamento e os
desafios dos gestores municipais.

FINANCIAMENTO DA EDUCAGAO BASICA PUBLICA NO BRASIL

O financiamento da educagao publica no Brasil situa-se na esfera dos desafios enfrentados pelo pais ao longo
de sua histéria. Nesse contexto, marcado por periodos autoritdrios, a temdtica de vinculagao de recursos para
educagio foi oficializada, pela primeira vez, na Constitui¢ao Federal de 1934 (Pinto, 2000, p. 24). Por forca
dos movimentos entre catdlicos e liberais, os primeiros em defesa da escola privada e religiosa, e os segundos,
da escola publica, gratuita, laica e obrigatéria. Carta Magna incorporou reivindicagdes de ambos os lados.
Assim, em seu artigo 156, estabelece que a “Unido e os municipios aplicaréo nunca menos de 10%, e os
Estados ¢ o Distrito Federal nunca menos de 20%, da renda resultante dos impostos na manutengao e no
desenvolvimento dos sistemas educativos” (Brasil, 1934, s. p.).

As vinculagoes de recursos dos entes federados para a educagao nacional sofreram alteragdes em seu curso,
¢, somente em 1983, com a aprovagio da Emenda Calmon (Brasil, 1983), a aplicacao das receitas de impostos
da Uniao passou a ser de, no minimo, 13% e nunca menos de 20% para estados, Distrito Federal e municipios,
o que inclui a manutengio e o desenvolvimento do ensino (Oliveira, 2007). Contudo, isso nio foi suficiente
para solucionar o problema do financiamento da educagao, por causa das profundas diferengas entre os
municipios brasileiros e do fato de ter aberto margem para que se aplicassem recursos em qualquer grau do
ensino, embora prioritariamente, ao ensino obrigatério (Barreto & Arelaro, 1986; Mello, 1988).

Com o processo de redemocratizagio no pais, a Constitui¢io Federal [CF] (Brasil, 1988), em resposta aos
movimentos municipalistas em defesa da valorizagio do poder local (Barreto & Arelaro, 1986), ratificada pela
Lei de Diretrizes e Bases da Educacio Nacional (LDB) n. 9.394/96 (Brasil, 1996b), ao definir a organizagio
de ensino publico em regime de colaboragio (Art. 211), tratou dos recursos provenientes das receitas de
impostos e de outras transferéncias aos entes federados de forma diferenciada, ao estabelecer que a Uniao
deveria aplicar, no minimo, 18% e Estados, Distrito Federal e Municipios, 25% das receitas de impostos, o
que inclui as transferéncias (Brasil, 1996b, s. p.).

A literatura tende a observar tal divisio de responsabilidades posta pela CF (Brasil, 1988) ¢ pela LDB n.
9.394/96 (Brasil, 1996b) como um processo de descentralizagao. Conforme argumenta Moschen Nascente
& Dias da Silva (2020) e Souza e Faria (2004), hd descentralizagio quando os meios que refor¢am a
autonomia entre os entes federados sao respeitados.

Diante disso, ¢ possivel afirmar que o Fundef contribuiu para a universalizagiao do ensino fundamental
com o estabelecimento de critérios para distribuicao automatica dos recursos aos entes federados e com a
defini¢io de um Valor Aluno-Ano (VAA). Isso possibilitou mais transparéncia no uso dos recursos.

O Fundef teve seu fim em 2006, ¢ 0o Fundeb comegou vigorar em 2007, com vigéncia de 14 anos. Este fundo
introduziu alteragdes substantivas, como a distribui¢ao de 20% dos recursos arrecadados de acordo com o
numero de alunos matriculados em toda a educagao basica, a adi¢ao de novos impostos e a complementagao
da Uniio.
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Em 2020, ¢ sancionado o novo Fundeb pela Lei n. 14.113/2020 (Brasil, 2020), ¢ algumas conquistas
podem ser observadas, como a aprovacio de um fundo contébil permanente para a educagao; o aumento de
10% para 23% de participagao da Unido; a regulamentagio do Valor Aluno-Ano (VAA) e do Valor Aluno-
Ano Total (VAAT), que garante a melhor redistribui¢io dos recursos federais, de forma mais equinime para
aquelas localidades mais pobres.

O Ceara ¢ um dos poucos estados da federacao que, no periodo p6s-LDB, optou pela municipalizagao
completa do ensino fundamental. Essa escolha contou com a adesao imediata dos municipios para os quais
o valor aluno-ano estabelecido pelo Fundef era muito representativo para a educa¢ao municipal. Assim, ja
nos primeiros anos de vigéncia deste fundo, a oferta de matriculas do ensino fundamental pela rede estadual
diminuiu expressivamente, enquanto as matriculas municipais se aceleram, num primeiro momento, pela
inclusao dos que estavam fora da escola e, em seguida, pela transferéncia de matriculas da rede estadual para
as redes municipais. Em 2007, ano de criagao do Fundeb, a oferta do ensino fundamental na rede estadual
representava 12% do total de matriculas ptblicas nessa etapa da educagao bésica (Inep, 2007). Em 2017, ano
deste estudo, a rede estadual responde por 2,9% das matriculas publicas do ensino fundamental (Inep, 2017).

O FLUXO DAS CONTAS MUNICIPAIS DE EDUCAQI&O: AGENTES, PROVEDORES E ATIVIDADES

A garantia de qualidade na educagio estd condicionada a disponibilidade de recursos materiais, humanos
e infraestrutura escolar adequadas, o que sé pode ser assegurado pelo aporte de recursos financeiros
provenientes de receitas proprias dos entes federados ou de transferéncias constitucionais. De acordo com
Vasconcelos (2003, p. 110), “os sistemas de ensino compdem-se do conjunto de elementos distintos que,
reunidos em torno de objetivos comuns, formam um todo, administrado para um mesmo fim — nesse caso,
a educagao”. Parte dessa premissa, a dificuldade de gerir os interesses ¢ os deveres para com o povo e sua
educagao, de respeitar os principios da administragao publica e de garantir o equilibrio fiscal das contas locais.
Compreende-se, portanto, que gerir os recursos financeiros da educagio ¢ tarefa onerosa, porém necessaria
a todos aqueles que compdem os sistemas de ensino e tem como objetivo a garantia de uma educagio de
qualidade para todos.

Documentos publicados pelo Banco Mundial (2017) e pelo Ministério da Fazenda (Brasil, 2018) apontam
evidéncias de que a atual baixa da qualidade educacional no Brasil nao se deve a insuficiéncia de recursos
financeiros. Esta posicao é contestada por estudiosos como Pinto (2011), Amaral (2012), Aratjo (2012), uma
vez que o pais investe no ensino fundamental US$ 3,8 mil por aluno-ano, enquanto os paises que compoem
a Organizagio para Cooperacio ¢ Desenvolvimento Econdmico (OCDE) investem cerca de US$ 8,6 mil
(OCDE, 2019).

Importante assinalar que essas diferengas de investimentos na educagao publica brasileira, tem acentuado
as desigualdades entre o publico ¢ o privado no contexto pandémico (Antunes, 2020) vivido atualmente.
Observou-se um maior descompasso nas questdes estruturais entre as institui¢des publicas e privadas, bem
como nas medidas de adaptagao, formagao e planejamento, que estao intimamente associadas ao maior aporte
e gestao dos recursos financeiros da educagao. As dificuldades de gestao sanitaria e tecnoldgica observadas
nas escolas publicas aprofundam ainda mais o fosso das desigualdades educacionais do Brasil, e revelam a
precarizacao do ensino publico e auséncia de maior financiamento (Dias & Pinto, 2020).

No Brasil, a discussao sobre financiamento da educagao, além de contemplar a importincia de politicas
redistributivas como o Fundeb, precisa abordar as diversas formas de aplicagao, selecao de prioridades
e gestao, considerando a diversidade de contextos presentes nas 27 unidades subnacionais e 5.570
municipalidades. Na se¢ao a seguir, sera apresentada uma breve descri¢ao do perfil dos municipios.
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BREVE CARACTERIZAGCAO DOS MUNICIPIOS

A Tabela 1 apresenta dados populacionais e alguns indicadores econdémicos dos cinco municipios
pesquisados.

TABELA 1
Indicadores demograficos e econdmicos dos municipios
o Populacéo Fe.-r::enh:.lul das Salario médio mensal Perceniuuldu
Municipio [2017] receitas crivndas de dos hqb:alhudnres populagdo
fontes externas [2015] formais [2018] ocupada [2018]
Caninde 77.514 85,1 1.8 2.4
Fortaleza 2.627.452 54,4 28 32,1
Limoeiro do Morfe  58.915 825 1.8 13,5
Maracanau 224,604 772 2,1 26,6
Sobral 2056.529 82,9 2,1 249

Fonte: IBGE (2020).

As cidades se localizam em regioes administrativas distintas do estado do Ceard e possuem caracteristicas
socioecondmicas e demogréficas variadas. Canindé e Limoeiro do Norte possuem populagio inferior a
100.000 habitantes ¢ um saldrio mensal de trabalhadores formais de 1,8 saldrio-minimo, com populagio
ocupada de 9,4% e 13,5%. Maracanat ¢ Sobral sio duas cidades com mais de 200.000 habitantes, ¢ o
saldrio médio de trabalhadores formais ¢ de 2,1 saldrios-minimos, com populag¢io ocupada na faixa de 25%.
Fortaleza, a capital do estado, possui uma populacio de 2,6 milhées de habitantes, um saldrio médio mensal
dos trabalhadores formais de 2,8 saldrios-minimos ¢ 32,1% da populacio ocupada.

Quando se observa o percentual de receitas oriundas de fontes externas em 2015, Canindé, Limociro do
Norte e Sobral apresentam valores superiores a 80%, enquanto, em Maracanad, o valor ¢ de 77,2%, ¢, em
Fortaleza, de 54,4%. A origem das receitas ¢ informagio importante para a politica educacional, uma vez
que a) as fontes externas dizem respeito s transferéncias constitucionalmente garantidas, como o Fundo
de Participacao dos Municipios (FPM), Fundeb, cota-parte de ICMS, Sal4rio-educagio etc. e b) os quatro
municipios, exceto a capital, apresentam baixa arrecadagao de impostos, o que impacta diretamente nos 25%
destinados 4 educacio, conforme prevé a CF (Brasil, 1988).

Os dados da Tabela 2 mostram as matriculas da educagao basica por dependéncia administrativa nos cinco
municipios em 2017.

TABELA 2
Numero de matriculas na educagio basica por dependéncia administrativa, 2017

Municipio Federal Estadual Municipal Privada
Canindé 79 3.957 13.028 2167
Fortaleza 2.978 118.0858 207302 229782
Limoeiro do Morte 288 2.687 6.715 3.394
Maracanad 452 11.991 38.381 18.200
Sobral 725 11.701 33.547 11.896

Fonte: Inep (2017).

Os municipios possuem matriculas em todas as dependéncias administrativas, no entanto, quando se
observam as matriculas publicas, em Canindé, Maracanau e Sobral, elas sao, respectivamente, 76,3%, 75,5%
e 72,9% municipais; Limoeiro do Norte responde por 68,5%, e Fortaleza, por 63,1%.
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A Tabela 3 apresenta a quantidade de docentes por dependéncia administrativa referente ao ano de 2017.

TABELA 3
Numero de docentes na educagao basica por dependéncia administrativa, 2017
Municipio Federal Estadual Municipal Privada
Caninde 23 193 521 130
Fortaleza 270 4.703 8.708 10,643
Limoeiro do Morte 35 &fi] 250 170
Maracanau 35 454 1.4583 761
Sobral &4 453 1.242 545

Fonte: Inep (2017).

Os dados mostram que os trés municipios que concentram os maiores percentuais de matriculas pablicas
nas redes municipais sdo também os que apresentam maiores quantidades de docentes vinculados as redes
municipais — Canindé (70,7%), Maracanaa (74,7%) ¢ Sobral (70,6%) -, enquanto Limoeiro do Norte
apresenta 67% dos docentes pertencentes a rede municipal, e Fortaleza, 63,6%. Em termos de média de alunos
por docente, Fortaleza apresenta a menor média (23,8%) e Sobral, a maior (27%).

Os dados mostram municipios com contextos econdmicos distintos. Evidencia-se, em quatro deles,
a forte dependéncia de receitas oriundas de fontes externas, ¢, em dois deles, hd baixos percentuais de
populagao ocupada, além de saldrios médios mensais dos trabalhadores formais muito baixos. No que diz
respeito as matriculas na educagio basica, a oferta publica municipal ¢ dominante em todos, assim como
os percentuais de docentes vinculados as redes municipais. Sao redes de ensino de diferentes portes, com
limitagoes e potencialidades que demandam cuidados na gestao dos recursos publicos para a educagio. Eles
s30 administrados a partir de modelos de gestao préprios a cada ente federado, a suas leis ¢ a seus sistemas, e
ainda a seus projetos de educagio, que vao dar o tom e a medida do uso dos recursos e suas prioridades quanto
a educagio (Sander, 2005). Nesse sentido, buscou-se investigar como a gestdo dos recursos financeiros se faz
presente nos planos municipais de educagio dos cinco municipios investigados.

O FINANCIAMENTO DA EDUCAGAO NOS PLANOS MUNICIPATS

O financiamento da educacio brasileira tem sido objeto de estudos importantes como os elaborados por
Pinto (2000; 2014; 2018), Martins (2011) ¢ Amaral (2012), que realizaram avaliagdes sobre o impacto do
texto constitucional e suas alteracoes sobre as politicas de financiamento. Embora a norma constitucional seja
tnica, segundo Batista e Pereyra (2020, p. 8), “as politicas sao elaboradas no bojo de um movimento global que
produz profundos impactos em locais distantes de sua origem; ademais, elas estao altamente contextualizadas
e sua implementagao significativamente dependente do contexto local”.

A elaboragio de um plano municipal de educagio (PME) com duragio de dez anos, equivalente a0 PNE
(Brasil, 2014a), estéd prevista nas orienta¢oes do Ministério da Educagio (Brasil, 2014b), ¢, como advoga Silva
(2018, p. 5), “as metas previstas no plano dispoem de responsabilidades nos ambitos municipal, estadual e
federal e, por sua vez, impactam diretamente no trabalho do Dirigente Municipal de Educagio”, a quem
cabe elaborar o PME articulado com o Plano Estadual de Educagao e com o PNE. Essa necessaria articulagio
com a legislacao federal faz Werle e Barcellos (2008, p. 524) afirmarem que “[...] a estrutura e natureza do
Plano Nacional definem o universo a partir do qual se circunscreve o PME [...]”, ou seja, ¢ o PNE que traca
a “espinha dorsal” dos PMEs.

Os cinco municipios pesquisados possuem PMEs aprovados pelas respectivas CAmaras Municipais: PME
Fortaleza 2015 — 2025 (Fortaleza, 2015), PME Limoeiro do Norte 2015 — 2025 (Limoeiro do Norte, 2015),
PME Maracanat1 2012 — 2021 (Maracanati, 2012), PME Sobral 2015 — 2025 (Sobral, 2015) e PME Canindé
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2015 - 2025 (Canindé, 2015). Todos estio em consonincia com o PNE (2014 — 2024) e, na andlise da
meta associada ao financiamento da educagio basica nos municipios, destacam-se as proposi¢oes e os desafios
nos documentos de Fortaleza ¢ Sobral. O PME de Fortaleza (Fortaleza, 2015) propoe a regulamentagio
em legislagao especifica do Custo Aluno-Qualidade inicial (CAQi), com vistas a defini¢io do investimento
por estudante, anualmente, para que se efetive uma educagao de qualidade. Quanto a Sobral, expressa-
se preocupacio na defini¢io de um Custo Aluno-Qualidade Deficiéncia (CAQNEE) como parimetro de
investimento por escola. Nos outros trés municipios, essa questao nio ¢ abordada.

Entre os PMEs, somente o de Fortaleza informa que deseja ampliar, gradativa e continuamente, o minimo
constitucional a que se refere o art. 212 da CF (Brasil, 1988), até atingir 30% da receita resultante de impostos,
compreendida a proveniente de transferéncias, na Manutencgio e Desenvolvimento do Ensino (MDE). Além
disso, todos os planos colocam como condicao imprescindivel para o alcance das metas e estratégias previstas,
a efetivacio do regime de colaboragio, por meio da agao redistributiva e supletiva pela Unido dos recursos
destinados a educagao publica. Outro ponto relevante ¢ que eles se constituem em planejamento educacional
determinante na elaboracio das outras pecas orcamentdrias da gestao publica, como o Plano Plurianual
(PPA),aLeide Diretrizes Or¢amentdrias (LDO), a Lei Orcamentaria Anual (LOA) ¢ os Planos de Trabalhos
Anuais (PTA), em todos os niveis governamentais.

Em suma, os PMEs apresentam uma breve e rasa discussao acerca do financiamento da educagao, nao
observando os programas municipais de transferéncia direta de recursos para as escolas, nem o uso dos
recursos provenientes do Fundeb. A auséncia de elementos mais sélidos na discussao da gestao dos recursos
mostra a fragilidade quanto ao acompanhamento ¢ a0 monitoramento dos gastos ¢ dos investimentos
realizados pelos municipios. A falta de metas e de objetivos claros, afinados as especificidades das redes quanto
a0 seu or¢amento, a geréncia e as politicas educacionais municipais, pode Ser vista como uma preocupagao
diante dos pressupostos da administracao publica e da participagao de todos nesse processo.

Quanto aos agentes envolvidos no acompanhamento dos gastos municipais de educagao, exceto Canindé,
os municipios possuem Conselho de Acompanhamento ¢ Controle Social do Fundeb (CACS-Fundeb)
instituido por Lei Municipal, conforme se observa no Quadro 1.

QUADRO 1
Legislagao de criagao dos Conselhos de Acompanhamento e Controle Social do Fundeb
Municipio Legislacdo

Fortalera Lei Municipal n. $.716/2010 - 24/09/2010 (Forfaleza, 2010)
sobral Lei Municipal n. 747/2007 - 10/04/2007 (Sobral, 2007)
Maracanau Lei Municipal n. 1.178/2007 — 01/03/2007 (Maracanayd, 2007)
Limoeiro do Morfe  Lei Municipal n. 1.350/2007 — 29/04/2007 [Lmoeiro do Morte, 2007)
Canindé Méo enconfrado

Fonte: as autoras, 2020.

O CACS-Fundeb ¢ um 6rgao colegiado que tem como fungao principal o acompanhamento ¢ o controle
social sobre a distribui¢ao, a transferéncia, o planejamento e a aplicagao dos recursos do fundo, no 4mbito de
todas as esferas administrativas: municipal, estadual e federal. A Lein. 11.494 (Brasil, 2007), que regulamenta
o Fundeb, dispoe, no art. 24, sobre a obrigatoriedade da institui¢ao deste conselho, e, a partir de entao, o
municipio precisa estar preparado e informado sobre os principais aspectos que cercam essa implantagéo,
suas responsabilidades e seus resultados.

Além disso, como esse conselho nao ¢ uma unidade administrativa do governo, deve agir de forma
independente e, a0 mesmo tempo, harmoénica com os érgaos da administragao publica local. Por sua vez, o
Poder Executivo deve oferecer a ele o necessario apoio material e logistico, disponibilizando, se solicitado,
local para reunides, meio de transporte, materiais de escritério, cartilhas e demais publicagoes, entre outros
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recursos. Dessa forma, assegura a realizagao periddica das reunides de trabalho e garante condi¢oes para que
o colegiado desempenhe suas atividades e efetivamente exerga suas fungoes (Brasil, 2007).

POLITICAS E PROGRAMAS DE FINANCIAMENTO DA EDUCAGAO NOS MUNICIPIOS

Segundo estudo feito pelo Tesouro Nacional (Brasil, 2017), grande parte dos municipios brasileiros tém
elevada dependéncia financeira dos estados e do governo federal. As transferéncias estaduais e federais
representam, aproximadamente, 60% do total de recursos disponiveis para as prefeituras. De acordo com
esse mesmo estudo, em 2016, essas transferéncias corresponderam a mais de trés quartos do or¢amento dos
municipios em 82% dos casos (Brasil, 2017). Os cinco municipios pesquisados contam com as transferéncias
legais, definidas em legislagao federal e executadas pelo FNDE, como: Programa Dinheiro Direto na Escola
(PDDE) e Programa Nacional de Apoio ao Transporte Escolar (PNATE), financiados com recursos da
cota federal do Saldrio-Educagio, e do Programa Nacional de Alimentagio Escolar (PNAE), financiado com
outros recursos do Tesouro Nacional.

No que se refere a descentralizagao de recursos financeiros para as escolas, constatou-se que somente
trés dos municipios possuem programas especificos que envolvem transferéncias dessa natureza, conforme
a descrigao a seguir:

- Fortaleza: as escolas recebem recursos municipais por meio do Programa Municipal de Manutengao e
Desenvolvimento do Ensino (PMDE).

- Sobral: repassa recursos as escolas pelo Fundo de Desenvolvimento e Autonomia dos Centros de
Referéncia em Educagio Infantil (FUNDECREI) e Fundo de Desenvolvimento da Autonomia Escolar
(FUNDAE); ¢

- Maracanat: realiza repasse as escolas por meio do Programa de Autonomia Escolar (PAE).

O PMDE da rede publica municipal de Fortaleza foi criado pela Lei Complementar n. 169/2014, e dispoe,
em seu art. 28:

consiste em um programa de transferéncia de recursos financeiros consignados no orcamento do Poder Executivo Municipal,
com o objetivo de prestar assisténcia financeira, em cardter suplementar, as escolas da rede publica municipal que possuam
alunos matriculados na Educagio Infantil, Ensino Fundamental e Educagio de Jovens e Adultos, de acordo com dados
extraidos do censo escolar realizado pelo Ministério da Educagiao (MEC), no ano imediatamente anterior ao do atendimento
(Fortaleza, 2014, p. 04).

O municipio de Sobral apresenta uma proposta diferenciada de transferéncia de recursos diretos para
as escolas. O modelo ¢ implementado desde 2001 e delega ao estabelecimento de ensino a escolha da
forma de gestao de seus recursos ¢ a defini¢io de suas proprias metas, que tém como parimetro as metas
definidas pela SME para a politica municipal de educagio. O FUNDAE e o FUNDECREI, constituidos por
receitas proprias do or¢amento municipal, foram criados com o objetivo de financiar as despesas cotidianas
da escola. Eles sao transferidos diretamente para as contas bancdrias das unidades escolares, conforme os
dados de matricula, para custear despesas como contas de dgua, de energia, de gis e de telefone; material
de limpeza e de expediente; contratagao de pequenos servicos de reparos e de manutengio de material
clétrico-eletronico. Tais pagamentos seguem os principios da Lei de Licitages (Brasil, 1993). Os Fundos
foram criados, respectivamente, pela Lei Municipal n. 318/2001 (Sobral, 2001), que institui o FUNDAE,
voltado para as escolas de ensino fundamental, ¢ Lei Municipal n. 856/2008 (Sobral, 2008), que institui o
FUNDECRE], voltado para as unidades de Educagio Infantil.

Dos cinco municipios analisados, somente Sobral assegura a transferéncia direta de recursos municipais
para as escolas por meio de Fundos e estabelece critérios para essa transferéncia, que estao associados a
frequéncia dos estudantes, 4 sua permanéncia e aos resultados de aprendizagem. A época de sua criagio,
eles estavam associados aos dados de alfabetizacao dos alunos. Assim como o PDDE, o FUNDECREI ¢ o
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FUNDAE sao repasses feitos pelo municipio de acordo com o niimero de matriculas registrado no Censo
Escolar do ano anterior e sao publicados por escola no Didrio Oficial do Municipio.

No caso de Maracanad, os recursos financeiros relativos ao PAE sio transferidos aos Conselhos Escolares,
assegurando a autonomia de gestao financeira, conforme estabelece o art. 15 da LDB (Brasil, 1996b). O
Programa foi criado pela Lei Municipal n. 1.096/2006 (Maracanat, 2006) ¢ tem como principal objetivo
proporcionar condigoes que favorecam o desenvolvimento do trabalho pedagdgico em todas as institui¢oes
escolares. A Unidade Executora (UEx) de cada escola é responsével pela execucio e prestagao de contas das
verbas recebidas.

Conforme o artigo 1° da lei que cria o PAE, ele estd dividido em Programa Municipal de Recuperagao de
Escolas Municipais e Programa de Manutencao das Escolas Municipais, “com o objetivo de restabelecer as
condi¢des de estrutura fisica, inclusive adequacio de espago e de equipamentos das escolas da rede municipal
de ensino, além de descentralizar as acdes de manutencio das escolas” (Maracanat, 2006). Moreira (2018, p.
148) destaca os desafios da introdugiao do PAE em Maracanad, ao afirmar que “[...] mesmo com a vontade
politica para a iniciativa, materializada na aprovacao da lei, naquele momento ainda nao estavam prontas, na
Secretaria de Educa¢ao do Municipio, as condi¢oes de implementagao, o que foi se consolidando a partir de
20077, cujo processo iniciou-se somente em 2008.

Compreende-se que, a presenca desses programas de transferéncia de recursos diretos para as escolas,
reforcam a autonomia financeira dessas institui¢oes de forma que atendem as necessidades e s especificidades
de cada escola, resguardam os principios da publicidade e fortalecem a formac¢io de uma gestio mais
responsdvel e participativa. Esses aspectos serao abordados na préxima segao.

GESTAO DOS RECURSOS FINANCEIROS NA VISAO DOS SECRETARIOS MUNICIPAIS DE EDUCAGAO

No que se refere aos mecanismos e politicas de transferéncia de recursos federais para sistemas de
ensino e escolas, torna-se relevante destacar como eles sao utilizados no Ambito dessas instituicoes, seu
gerenciamento e seu aplicagao. Tais agdes, por sua vez, visam 4 melhoria da qualidade do ensino e condigoes
de funcionamento da educagao basica.

A dimensao da gestao financeira pode ser entendida como a “caixa preta” dos sistemas e das unidades
escolares. Os gestores enfrentam dificuldades em lidar com o tema, entre outros fatores, pela falta de formagao
inicial em principios da administra¢do publica, o que inclui processos de aquisi¢ao, de pagamento, de
prestagao de contas. No que tange a aplicagao dos recursos do Fundeb, a Tabela 4 mostra valores e percentuais
dos recursos investidos em educagéo nos cinco municipios, em 2017.

TABELA 4
Percentual e Total investido em Folha de pagamento e MDE do Fundeb por municipio, 2017

Maxime de 40% - Demais

Minimo de 0% - despesas coma

Remuneracdo dos

Municipio N . Percentual manutengdo e Percentual
profissionais do magistérie desenvelvimente do
em efefivo exercicio ensine
Canindé 37.487.506,07 74,67% 11.283.753,57 20,37%
Fortaleza 643.900.009.17 79.12% 0 0.00%
Limosiro do Morte 186.150.317.57 FFAYE] 4.316.215.581 18.35%
Maracanad 107.247.100,64 83.41% 21.07%9.587 .31 15,52%
Sobral 63.382.509,24 60,13% 41.899.043,41 39.75%

Fonte: FNDE (2017).

Questionados sobre o uso do Fundeb, os secretirios municipais reconhecem a importincia deste
Fundo e sua relevincia para a manutengao dos saldrios dos professores, entre outros gastos necessarios ao
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funcionamento das escolas. Os dados mostram que, exceto Sobral, os demais municipios aplicam valores
superiores aos 60% previstos na remuneracao dos profissionais do magistério. Fortaleza, de acordo com dados
do SIOPE, utiliza 99,12% dos recursos para remuneragao desses profissionais, dos quais nao sobram recursos
para MDE.

No municipio de Canindé¢, diferentemente dos dados obtidos no SIOPE, o Secretario destacou que 100%
do Fundeb ¢ utilizado para folha de pagamento dos professores. As demais despesas sao supridas com recursos
provenientes dos 25% das receitas municipais de impostos, conforme estabelece a CF (Brasil, 1988). Cita
ainda o Plano de Cargos e Carreiras e o Piso Salarial como os grandes responsaveis pela aplicagao dos recursos
do Fundeb na folha de pagamento. Segundo o Secretério, as maiores despesas sao transporte e alimentagio
escolar, o que provoca, inclusive, uma diferenciagao na distribui¢ao dos alimentos entre as escolas de zona
rural e urbana, devido as dificuldades de enviar produtos frescos as escolas distantes dos polos.

Em Fortaleza, o municipio aplica o total dos recursos do Fundeb em pagamento de folha de pessoal,
e isso inclui saldrio, gratificagiao e formacio desses profissionais. O Secretdrio Adjunto informa que essa
tendéncia vem ocorrendo em outros municipios. Relata também que, no caso da capital, outros recursos
financeiros sao aportados pelo municipio para além do Fundeb, os quais inclusive ultrapassam o percentual
minimo constitucional de 25%. Com relagio a existéncia de um setor responsavel na Secretaria por licitagoes
e pagamentos, o Secretdrio Adjunto informa que existem um quadro de setores que trabalham de forma
articulada: Coordenadoria Juridica, Coordenadoria Administrativa, Coordenadoria de Provimento Escolar
e Coordenadoria Financeira.

A Secretaria de Educagao de Limoeiro do Norte informou que os investimentos do Fundeb em MDE tém
se reduzido ao longo dos anos, de modo que ficaram a cargo das receitas préprias do municipio. Ela ainda
destaca os desafios no atendimento aos dispositivos legais quanto a transferéncia dos recursos e a disposi¢ao
dos 25% da arrecadagao municipal previstos constitucionalmente. A Secretdria também ressalta que as reas
que mais necessitam de investimentos sio transporte escolar e infraestrutura. Assim como o municipio de
Canindé¢, Limoeiro nao possui 6rgao nem setor responsavel pela licitagio e pelos pagamentos, de maneira que
os servigos sao realizados pelas Secretarias de Administragao e Finangas da Prefeitura.

Por seu turno, o Secretario Executivo da Secretaria Municipal de Educagao de Maracanau destaca que
os recursos do Fundeb nio sio suficientes para atender necessidades da rede e que a educacio conta
como os recursos provenientes dos impostos municipais e do Saldrio-Educa¢ao. No municipio, hd adogao
de formas de gerenciamento diferenciada, pela pritica da autonomia escolar, utilizada desde 2007 na
rede. A transferéncia de recursos é feita diretamente as escolas, mensalmente, e ainda sao realizados o
aperfeicoamento e o acompanhamento das a¢des do programa. Na visao dos gestores educacionais de
Maracanat, a descentraliza¢ao dos recursos financeiros contribui para fortalecer a autonomia escolar e
empoderar os diretores para trabalhar a partir de suas reais necessidades.

O Secretario de Educagao de Canindé também destaca a insuficiéncia dos recursos do Fundeb para a
Manutengio ¢ Desenvolvimento do Ensino (MDE). De acordo com seu depoimento, 100% do recurso ¢
destinado a pagamento de folha dos profissionais da educagao, o que contraria ainformacao obtida no SIOPE,
segundo a qual corresponde a 74,79%.

O Secretario Municipal de Educagao de Sobral destacou que os recursos provenientes do Fundeb sao
importantes para o desenvolvimento da educa¢do municipal, uma vez que grande parte se destina ao
pagamento dos profissionais da educacgio (65%), ¢ outra parte, & manutencio das escolas, a aquisicao de
material diddtico, as obras e s transferéncias para escolas (35%). Ele foi o tnico a fazer mencao as sobras
no or¢amento e identificou que os recursos do Fundeb possibilitam que o municipio inclua agdes como
bonificagdes de professores, premiacoes, entre outros beneficios. Tal realidade se diferencia daquela dos
drgaos gestores que informaram utilizar 100% desses recursos para pagamento de pessoal.

Os Secretarios de Sobral, Limoeiro do Norte e Canindé destacaram que suas maiores despesas s3o em
transporte escolar. Sobral identifica que, além do transporte, a formagio e a premiagao dos professores
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demandam maiores recursos do municipio para educagao. Limoeiro do Norte destacou a infraestrutura como
elemento que onera os cofres publicos, identificando despesas com reforma, ampliacio ¢ manutengao de
prédios publicos. No mesmo sentido, Maracanat e Fortaleza reconhecem que a manutengao da infraestrutura
exige permanentemente investimentos municipais. A alimentagao escolar foi uma iniciativa destacada apenas
pelo Secretirio Adjunto de Fortaleza, enquanto Maracanat destacou o PAE como sua maior demanda
or¢amentaria.

CONSIDERAGOES FINAIS

A partir da pesquisa em cinco municipios do Ceara, ¢ possivel compreender alguns aspectos da gestao
financeira da educagio e suas multiplas possibilidades de implementagao, como a criagio de fundos de
financiamento para permitir transferéncias diretas para as escolas e o refor¢o da autonomia escolar.

Chamam a aten¢io também as limitagoes do Fundeb na sua fase final de vigéncia, uma vez que, dos cinco
municipios investigados, quatro deles utilizam entre 75% e 99% do valor para remuneragao dos profissionais
de educagio. Por sua vez, Sobral aplica 60,13%, ficando nos limites do minimo legal (60%) indicado pelaleido
Fundo. Além disso, o fato de os secretarios de Limoeiro do Norte e de Canindé fornecerem uma informagao
que contradiz as encontradas no SIOPE pode estar associado ao desconhecimento da forma como é realizada
a prestacao de contas de suas prefeituras com o Tesouro Nacional.

Os cinco municipios pesquisados contam com as transferéncias legais, definidas em legislagao federal
e executadas pelo FNDE: PDDE, PNATE e PNAE. Dos cinco municipios investigados, trés possuem
programas de transferéncia de recursos para as escolas de sua rede, e cada municipio os enumerou como
maiores despesas: Fortaleza (alimentagio e infraestrutura); Sobral (transporte e premiagao); Maracanat
(PAE e manutengio das escolas); Limoeiro do Norte (transporte e infraestrutura); Canindé (transporte,
infraestrutura e alimentagio).

Os recursos para a educagio, nos casos observados, nao sao suficientes para atender as suas demandas,
o que contradiz afirmagdes como as do Banco Mundial. Observou-se que, em municipios com economia
mais dinAmica, maior populagao e mais recursos provenientes de receitas proprias, hd maior possibilidade de
amplia¢io dos investimentos para a implementagao de medidas que favore¢am a autonomia financeira das
escolas, como em Maracanat, Sobral e Fortaleza.

Os municipios possuem 6rgios responsaveis e leis que normatizam a gestao e a expansio desses recursos
para as redes de ensino. Limoeiro do Norte ¢ Canindé registram preocupagao com o repasse da Unido e
evidenciam a forte dependéncia financeira dessas transferéncias. Tais questoes elucidadas neste estudo podem
vir a ser atenuadas com a aprovagao do novo Fundeb e a maior complementagio da Uniao, o que ainda precisa
ser estabelecido em legislagao complementar.
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