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“Para que a educagdo fosse neutra era preciso
que ndo houvesse discordancia nenhuma entre as pessoas
comn relacdo aos modos de vida individual e social, com
relacéio ao estilo politico a ser posto em pratica, aos valores
a serem encarnados. Era preciso que ndo houvesse, em
nosso caso, por exemplo, nenhuma divergéncia em face da
fome e da miséria do Brasil e no mundo; era preciso que
toda a populac@io nacional daceitasse mesmo que elas,
miséria e fome, aqui e fora daqui, sao uma fatalidade do
fim do século. Era preciso também que houvesse
unanimidade na forma de enfrentd-las e superd-las. Para
que a educacdo ndo fosse uma forma politica de intervencao
no mundo era indispensdvel que o mundo em que ela se
desse ndo fosse humano. Ha uma incompatibilidade total
entre o mundo humano da fala, da percepcéo, da
inteligibilidade, da comunicabilidade, da agdo, da
observacgdo, da comparacdo, da verificacdo, da busca, da
escolha, da deciséo, da ruptura, da ética e da possibilidade
de sua transgresséo e a neutralidade ndo importa de qué.”
(Paulo Freire)
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Resumo

Analisa a implementagao da Assisténcia Financeira do
Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacio (FNDE]), verificando os
procedimentos e regras existentes para o acesso aos recursos federais,
bem como as fases de implementacdo da Assisténcia Financeira no
periodo de 1997 a 1999. Apresenta dados estatisticos relativos a
abrangéncia da Assisténcia Financeira em termos nacionais ¢
discussdes sobre o formato de Plano de Trabalho, seus problemas e
limitacdes.

Analisa o Processo Decisério de Implementacdo da
Assisténcia Financeira do FNDE no Municipio de Vinhedo, apreendendo
o fluxo decisorio no Municipio através da verificacio da participacéo e
articulacdo dos atores, bem como das opg¢des e decisbes realizadas
durante a implementacao da Assisténcia. A partir da analise dos Planos
de Trabalho relativos 4 Educacio de Jovens e Adultos, verifica-se o
modelo de gestac dos recursos federais no Municipio, bem como as

contribuicoes da Assisténcia Financeira a municipalidade.
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Absiract

This thesis analyses the implementation of the financial
assistance of the National Fund for Education Development (FNDE), by
verifying the existing procedures and rules to obtain the federal
resources. It also analyses the stages of the implementation of the
Financial Assistance from 1997 to 1999. It presents statistic figures
concerning the national width of the financial assistance. The thesis also
presents the structure, the problems and the weaknesses of the
Working Plan (PTA).

The thesis examines the decision-making process of the
implementation of the FNDE’s financial assistance in Vinhedo, state of
Sao Paulo, by verifying the participation and the articulation of the
players, as well as the choices and decisions made. By analysing the
Vinhedo Working Plans for Youth and Adult Education, one can verify
the model of financial management of the federal resources and the

benefits to that municipality.
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formas de interacio com ele e as relacbes construidas para lidar com
essa especificidade.

Partindo-se do referencial e das concepcdes de autores como
LINDBLON (1981), DRAIBE (1991), MELLO M. (1991) e CASTRO J.
(1999), na andlise do processo de implementagdo da Assisténcia
Financeira, optou-se por considerar, além das normas e dos
procedimentos especificados pela Autarquia para participacio dos
recursos federais e do proprio formato da Assisténcia Financeira, os
elementos pertencentes ao processo decisério: atores, estratégias,
decisdes e intengdes.

A analise do processo decisorioc de implementacio da
Assisténcia Financeira do FNDE constitui-se num Importante recurso
analitico na medida em que a implementacdo das acbes e politicas
federais nédo sdo compreendidas a partir de um modelo racional, embora
também sejam considerados os elementos racionais do processo. Ao
contrario, compreende-se que na instancia municipal, locus da
implementacdo, novas dimensées sdo criadas a partir do modelo de
organizacao e gestido da politica articulado e desenvolvido pelos atores
que compdem o processo decisério no municipio.

As decisbes tomadas acerca de um determinado objeto ou
situacao constituem-se em indicadores de analise acerca dos IMesmos,
podendo indicar rumos, direcionamentos e perspectivas futuras. Uma
analise com essa perspectiva deve recorrer a montagem ou mesmo
reconstrucao do modelo do processo decisério em questio, buscando
identificar quais atores (decisores, implementadores, executores)
participaram do processo, suas estratégias, agles e intencoes.

CASTRO J. (1999) ao realizar uma avaliacao do processc de
gasto publico do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacéo
(FNDE) no periodo de 1995 a 1997, ressalta que os principais objetivos
de sua analise, mais do que verificar a formulacao e implementacio das

acoes do FNDE, interessa verificar e compreender
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“‘as arenas decisdrias e os afores relevantes., a
capacidade de gestdo e as regras de interacdo que
prevalecem entre eles no processo de gasto do
programa’. (p.7)

Sendo assim, analisa

“a tomada de decisGo e as praticas administrativas de
dirigentes e burocratas que, a partir de uma dada
estrutura juridico/institucional, operam a captag¢do de
parte dos recursos arrecadados pelo governo federal,
efetuando em seguida a sua distribuicdo para o0s
diversos setores até chegar és unidades de gasto”. (p.8)

Ainda que a andlise do autor tenha dimensdes distintas da
presente pesquisa, ressalta-se a énfase oferecida aos aspectos
determinantes do processo decisério em relacio a uma dada politica.

E com essa mesma perspectiva que DRAIBE (1991), em
relacédo ao processo de implementacgio, defende que

“o foco deveria se dirigir principalmente para o estudo
do comportamento dos operadores dos programas na
);%:;e de implementacao das politicas reformadas”. (p.

A formacao das politicas nédo é determinada pela simples
existéncia de caréncias e necessidades sociais objetivas. Ela ocorre,
sobretudo, através de um processo socialmente mediado e dai a
importancia de se analisar as estratégias dos atores sociais, sejam eles
individuais ou coletivos, e a forma como operam na articulacéo e defesa
de seus interesses. Para MELLO M. {1991],

“A andlise do padrao de relacionamento entre atores
que participam de um processo de formagdo de politicas
revela clivagens de interesses. Evita-se, assim, a
armadilha de se racionalizar, num procedimento ex
post, uma politica ptiblica como se fosse expressao
acabada e perfeita de uma tendéncia ou um estado de
coisas.” (p. 64)

Em termos de implementacdo de politicas publicas, da

mesma forma, esta nao deve ser entendida a partir de uma



racionalidade excessiva. Ou seja, a implementacio nio se reduz a um
processo mecanico de execugéo da politica.

Assim como a politica, na formulacio, ndo é simplesmente
expressdo de caréncias sociais detectadas, a implementacdo nao é
também simplesmente expressdo de uma politica formulada. Portanto,
se na formulacéo da politica deve ser considerada a configuracéao do
processo decisério, na implementacéo isso também deve ocorrer.

LINDBLON (1981), analisando o processo de decisio
politica, mostra o quanto a interacdo politica entre os atores envolvidos
no processo pode direcionar ou mesmo condicionar a tomada de
decisdo. A complexidade das relacdes da sociedade contemporanea, a
diversidade de valores e opinides e as caracteristicas dos atores que
participam do processo decisério constituem-se em elementos que
delimitam a sua racionalidade.

O autor concebe a formulacio e a implementacédo das
politicas piblicas como um processo mediado por negociacdes. Sendo
assim, a politica € vista como resultado também de interferéncias
externas promovidas pelos atores pertencentes a todas as fases da
politica. E por isso que ¢ estudo do papel e das articulacbes entre os
atores e/ou grupos de interesse sio mais substanciais do que a
formulagao da prépria politica.

Assim, com base nesse referencial, a implementacio da
Assisténcia Financeira no Municipio néo foi analisada somente a partir
da verificacdo da relacdo entre o que estava previsto € o que foi
efetivamente realizado, nem somente pela verificacdo dos produtos e
resultados obtidos. Buscou-se verificar como a articulacdo dos atores e
suas decisdes delinearam o modelo de implementacdo da Assisténcia e,
portanto, de gestao dos recursos federais.

Por outro lado, a implementacio e o processo decisorio

dizem respeito a aplicacdo de recursos publicos em educac@o, o que



insere esta pesquisa, necessariamente, no contexto das politicas de
financiamento da educagédo nacional.

O financiamento da educacido no Brasil, infelizmente, esta
associado a dois problemas principais, que a literatura sobre o tema tem
apontado como de ordem crénica: insuficiéncia de recursos € ma
aplicacdo dos recursos financeiros destinados a educacéo. Por isso, ao
longo dos anos, muitos tém se perguntado: os recursos para a educacao
sdo insuficientes ou os recursos existentes sdo mal aplicados? Tais
questdes sdo de extrema importancia no que se refere aos recursos do
Salario-Educacgédo, responsaveis pela Assisténcia Financeira do FNDE, ja
que esta contribuicio social convive com momentos de instabilidade e
mesmo de incerteza quanto a sua continuidade.

De um lado, portanto, estdo os recursos federais disponiveis
e de outro a gestdo financeira realizada pela municipalidade. Num
contexto de descentralizacdo e defesa da autonomia administrativo-
financeira é imprescindivel a visualizagdo das opc¢des realizadas pelo
municipio para aplicacio dos recursos federais, bem como a forma de
organizacdo e articulacdo na sua gestdo. Dados o formato e as
caracteristicas da Assisténcia Financeira Federal, o Municipio participa
da sua implementacdo, torna-se responsavel pelo gasto, tomando
decisdes e direcionando suas acoes. Essas ac¢des e decisdes tomadas no
ambito local sdc compreendidas como elementos que incidirdo no
formato de aplicagio dos recursos, bem como nos produtos construidos
e/ou desenvolvidos pelo Municipio.

Assim, analisar o processo decisério de implementacao da
Assisténcia Financeira do FNDE ao Municipio de Vinhedo, significou
adentrar em questdes que permearam a implementacido da politica, o
processo decisdrioc e a gestdo de recursos financeiros, o que
compreendeu a efetivacdo de duas etapas:

e A Analise da Assisténcia Financeira do FNDE para:

apreensao do seu formato, seus problemas e limitagdes; verificacdo dos
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procedimentos e regras existentes no periodo de 1997 a 1999;
compreenséo das fases de implementagio da Assisténcia Financeira.

¢ A Analise do Processo Decisério de Implementaciao da
Assisténcia Financeira do FNDE no Municipio de Vinhedo para:
apreensao do fluxo decisério no Municipio através da participacao e
articulagdo dos atores, bem como das opcdes e decisbes realizadas
durante a implementacdo da Assisténcia; verificacio do modelo de
gestao dos recursos federais no Municipio.

Ambas etapas utilizaram-se da pesquisa de campo para
coleta documental e realizacido de entrevistas individuais, baseadas em
roteiros pré-estabelecidos. Foram realizadas doze entrevistas com oito
gestores do FNDE e dois gestores do MEC. No ambito municipal foram
realizadas oito entrevistas com quatro gestores. As entrevistas, em
Brasilia e Vinhedo, foram realizadas entre maio de 2000 e maio de 2001.

A escolha do Municipio de Vinhedo para a realizacdo do
Estudo de Caso deveu-se por sua participacio na Assisténcia entre os
anos 1997-1999, periodo em que foram publicados dois manuais de
Assisténcia Financeira. Essa opcao deve-se também as relagdes que o
Municipio vem estabelecendo com o Laboratério de Politicas Puiblicas e
Planejamento Educacional (LaPPlanE) da Faculdade de Educacdo da
UNICAMP, do qual faco parte.

Esta pesquisa esta dividida em quatro capitulos, conforme
explicitado a seguir.

O Capitulo 1 “Processo de Descentralizac@o: conceituacéo,
rumos e implicagbes na estrutura politico-administrativa e financeira das
politicas educacionais” contextualiza o estudo, fornecendo um percurso
do processo de descentralizacio que acaba por culminar na
municipalizagéo, além de trazer discussdes sobre seus objetivos e
vantagens. Enfatiza o processo de descentralizacdo dos recursos
financeiros, buscando tracar as relacdes desse processo com as politicas

educacionais, e descrevendo os rumos do financiamento da educacéo,
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em especial, do Salario-Educacado. Ao tratar do Salario-Educacao,
ressalta, no seu histérico, a municipalizacao dos recursos da quota-
federal, concretizada através da Assisténcia Financeira do FNDE, e os
impasses sobre a sua arrecadagio e mesmo sobre a sua continuidade no
contexto da reforma tributaria.

O Capitulo 2 “Assisténcia Financeira do Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educacéo (FNDE) via Plano de Trabalho Anual (PTA):
formaio e implicagées” descreve a Assisténcia Financeira, buscando
relacionar seus aspectos institucionais, financeiros, técnicos e politicos,
privilegiando a analise dos manuais de Assisténcia publicados entre
1997 a 1999, das fases de implementacio e do formato via Plano de
Trabalho Anual. Fornece dados quantitativos a respeito da distribuicdo
dos recursos do FNDE via PTA em termos nacionais, de modo a indicar
as prioridades em termos de ac¢des financiaveis e beneficiarios.

O Capitulo 3 “Processo Decisério de ImplementacGo da
Assisténcia Financeira do Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacéo (FNDE]), via Plano de Trabalho Anual (PTA), no Municipio de
Vinhedo: andlise do estudo de caso” apresenta a estrutura politico-
administrativa e financeira da Secretaria Municipal de Educacio de
Vinhedo; descreve a participacdo do Municipio na Assisténcia Financeira
do FNDE; mostra a configuracao do fluxo decisoério de implementacio da
Assisténcia no Municipio através da apresentacao dos atores e de suas
formas de articulacao e participacado. Através da analise da elaboracio e
execucdo dos Planos de Trabalho da Educacdo de Jovens e Adultos
delineja-se o processo de tomada de decisbes tanto no que se refere a
elaboracido dos projetos, como no que diz respeito a gestdo dos recursos
federais. Mostra ainda os resultados positivos da Assisténcia Financeira
ne Municipio a partir dos efeitos causados no formato de Capacitacao de
Professores da rede municipal.

Por ultimo sao apresentadas as “Consideracbées Finais”,

sintetizando as principais conclusdes acerca da Assisténcia Financeira
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do FNDE, seu formato, suas implicacées e possibilidades; do processo
decisério de implementacdo da Assisténcia Financeira do FNDE no

Municipio de Vinhedo e do modelo de gestdo dos recursos federais.



Capitulo 1

Processo de Descentraliza¢do: conceituagao, rumos e
implicacdes na estrutura politico-administrativa e financeira
das politicas educacionais

“Por que financiar a educagcéo? {...] Porque
alguns acreditam gue as solugdes viréo através do
apego as religides; outros acreditam na organizacdo
do sistema politico para resolver os problemas; e nés
acreditamos no homem e em sua Educac@o, para
melhor encaminhar as solugbes provisérias para
seus problemas.” (José Carlos de Aratijo Melchior)

1.1. Descentralizacdo: conceitos e implicacdes na politica educacional

um momento de transicido entre o Século XX e XXI, os
Ndﬂemas presentes na sociedade sdo, em grande
medida, conseqiiéncias de wma complexa dicotomia ainda néao
superada: centralizacdo e descentralizagio.
Conforme OLIVEIRA (1999, p. 14),

“a centralizacdio pressupée a tormada de decis@o em um
nivel central (...} O que caracteriza é o fato de que as
decisbes sdo tomadas por um pequeno grupo, que
expressa a vontade politica do centro, com jurisdicGo
sobre determinado territério, com poder sobre recursos
humanos, financeiros, definicGo de linhas, planos e
programas e conirole sobre a sua execu¢ao.”

A partir disso, a descentralizacdo seria, entdo, o
afastamento do poder central, na medida em que a tomada de decisdes
passaria a ocorrer em outras instancias ou niveis de poder.

A disseminacdo do processo de descentralizacdo ganha forga
nos anos 80 dado o contexto politico e socio-econdmico vigente.

“Na América Latina, o modelo econdmico, tanto ‘agro-

exportador’ quanto o de ‘substituicGo de umnportagoes’,
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exigiu do Estado uma participagéo ativa na articulacdo
das econormias nacionais com o mercado mundial e na
estruturagc@o de um mercado nacional. A situacéo
politica com regimes populistas e autoritarios, em vérios
paises, concorreu para a continuidade da centralizacéo.
Diante da ‘internacionalizacGo do mercado’, da crise
econémica, da ‘década perdida’, da influéncia das
propostas neoliberais, do refluxo dos regimes
autoritarios, da volta a democracia com governos eleitos
pelo povo e da busca de maior participacéo, a questéo
da descentralizacio do estado entrou na ordem do dia.”
(Idem, p. 12)

Ainda que sejam varios os fatores que acabaram por
difundir a descentralizagdo, de uma forma geral, sua estratégia pode ser
concebida como uma forma de melhoria da gestdo do Estado, na medida
em que possibilita a reestruturacio do processo decisério, produzindo
maior acesso & informagido e maior poder de decisio as diversas
instancias  governamentais. Dessa forma, o discurso da
descentralizacio, freqiientemente, vincula-se ao discurso da
democratizagao, por supor maior participacido das esferas locais no
processo decisério.

No entanto, se de um lado a descentralizacio pode gerar
maior socializac¢éo e participagio, de outro pode ser considerada como
uma logica falsa de compreensao da realidade, e suas conseqiiéncias
tém sido visiveis nos processos de privatizacdio, nos quais o principal
instrumento da descentralizacdo é o mercado.

O processo de descentralizacdo apdia-se em diferentes
argumentos € escora-se em diversos defensores e, embora, em principio,
seja um processo de desmanche da centralizacdo, atua, ac mesmo
tempo, como uma reorganizacio das estruturas centralizadoras, para o
fortalecimento e estabelecimento de processos descentralizadores.
Melhor dizendo, em grande medida, a determinacio da descentralizacio
€ centralizada.

10



Assim, descentralizaciao e centralizacdo s&o processos
confluentes na medida em que ha a necessidade de reorganizacdo das
funcoes do Estado nas diversas instancias governamentais.

Atualmente existem duas tendéncias centrais nas
discuss6es sobre descentralizacdo: ¢ reconhecimento do éxito das
politicas publicas implementadas e decididas no nivel local e a énfase na
importancia do centro como fonte de determinacéo de objetivos e
orientacdes gerais e de controle dos niveis de qualidade.

Sendo assim, os argumentos mais importantes de defesa da
descentralizacao referem-se a distribuicio da autoridade e & mobilizacao
dos recursos, argumentos relacionados, portanto, ao mnivel de
democracia e igualdade no direito de decidir e melhor definir as
necessidades reais locais.

Por outro lado, os defensores da centralizacao, partindo da
constatacdo da desigualdade existente na sociedade, reforcam a
importancia do governo central para melhor distribuir os recursos
existentes. A partir dessa perspectiva, a centralizacdo teria como
vantagens a manutencio da identidade nacional, da integragéo social e
de normas e padrdes nacionais, a coeréncia do sistema educativo, a
equidade social e a democracia.

No Brasil, o tema da descentralizacao passa a fazer parte da
agenda politica brasileira, principalmente, a partir do final da década de
70, periodo em que a estrutura politico-institucional brasileira estava
pautada em modelos autoritarios e centralizadores de gestao.

De acordo com DRAIBE (1987), fazem parte do padrao brasileiro
de protecéo social:

“a centralizacéio e a burocratizacGo excessivas; a
superposicao de drgéos desenvolvendo programas
equivalentes; uma centralizagéo politico-organizacional
que ndo redundou em maior racionalidade no coryunto
da area social, de tal modo que chegamos ao final da
década de 70 sem condicées de fazer uma politica social
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nacional ou de planejar politicas sociais setoriais
propriamente ditas.” (p. 17)

Nesse sentido, o padrao de protecdo social brasileiro
significava entraves a efetivacdo das politicas sociais, uma vez que,
historicamente, a estrutura institucional centralizada nioc oferecia
possibilidades de intervencido que resultassem em maior eficacia e
eficiéncia do sistema, além de aprofundar os problemas de
gerenciamento da estrutura que mantinha.

OLIVEIRA (1999) destaca que a descentralizacdo passa a ser
defendida por dois grupos distintos, detentores de propostas e ideais
também distintos: os teodricos do desenvolvimento e da planificacao
baseados nas experiéncias européias e os partidarios das correntes
neoliberais.

De acordo com GRACINDO (1997) e SILVA (1996) &
imprescindivel a compreensdo dos elementos que compdem o social e
das categorias linglisticas surgidas em grande medida para dar
sustentacio a esse novo paradigma econdémico — o neoliberalismo. O
processo de descentralizag@o, nesse sentido, deve ser analisado nio
somente como um novo modelo de gestao do Estado, supostamente mais
eficiente, mas como um processo que deve ser compreendido no
contexto politico, econdmico e social, buscando apreender seus
principios e objetivos.

Em que pese os objetivos meramente técnicos e
mercadologicos do projeto neoliberal, citados pelos autores acima
referidos, o modelo de gestio publica centralizador também vem sendo
discutido e defendido por correntes tradicionalmente democraticas em
defesa da participacdo e do envolvimento da sociedade no processo
decisorio.

Em termos de configuragdo, cada pais apresenta o seu

formato de descentralizagdo. Considerando que uma politica de
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descentralizacdo envolve a questdo do poder, ja que implica a sua
distribuicdo, redistribuicdo e seu reordenamento na sociedade, ao
promové-la, procede-se a redefinigio das atribuicdes do Estado. E essa
redefinicdo das atribuicdes do Estado tera um peso consideravel na
configuracio do formato de descentralizacao.

No caso brasileiro, a redefinicdo das atribuicdes do Estado
envolve necessariamente a questao das responsabilidades entre as trés
esferas governamentais: Unido, Estados e Municipios.

Em relacdo a distribuicdo dos papéis das esferas
governamentais, a tendéncia tem sido a divisdo de dois niveis de
funcdes: o primeiro relacionado a definicdo, formulagio e coordenaciao
de politicas por parte da Unido; o segundo relativo & implementagao de
politicas por parte dos Estados e Municipios.

De acordo com CASTRO M. (1999), o processo de
descentralizagao caracteriza-se pela distribuicido de fungdes especificas
ao governo federal e aos governos locais. As tarefas de planejamento,
regulacdo e coordenagido das politicas publicas, monitoramento e
avaliacAo de programas, compensacao de diferencas, promogao da
inovagdo pedagogica constituem-se responsabilidades do governo
federal. Aos estados e municipios cabe a execug¢do da politica
propriamente dita.

No que se refere a Educacado, a descentralizacdo, muitas
vezes, tem sido compreendida como reforma que contribui de maneira
significativa para a melhoria da qualidade. Para que isso ocorra, deve-se
proceder mudancas relativas aos aspectos econdmico, politico, técnico-
pedagdgico e administrativo.

Assim, para melhoria da qualidade na educacao, no que se
refere ao aspecto econdmico, espera-se a elevacdo do montante de
recursos aplicados em educacdo. Em termos politicos apregoa-se maior
participacao e democracia no processo decisério. Quanto ao aspecto

técnico-pedagogico, defende-se a melhoria da qualidade do ensino. E,
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finalmente, em relacdo ao aspecto administrativo, espera-se maior
eficiéncia nos processos educacionais de um modo geral.

Assim, o processo de descentralizaciio a que se esta fazendo
referéncia néo diz respeito apenas ao aspecto administrativo. Alias, este
tende a mesclar-se com outros aspectos tais como o politico, o financeiro
€ o pedagodgico.

De acordo com DRAIBE (1999),

“A reforma do ensino fundamental integra a atual
agenda brasileira de reformas institucionais, tendo por
objetivo a universalizagéo e a maior equidade do acesso;
a melhora da qualidade do ensino e a implementacéo de
processos mais eficazes e eficientes.” (p. 68)

Nesse sentido, a descentralizacdo passa a ser entendida
como um processo de reestruturacio e reorganizacdo da politica
educacional para que, em lugar dos padrdes centralizadores de gestao,
sejam formulados novos modelos que garantam melhores niveis de
qualidade educacional.

“Por isso mesmo, a descentrdlizacio e a
desconcentracdo decisérias e gerenciais da politica
educacional constituiram metas indissocidveis de
reorganizacao da darea, mais ainda quando ¢ avanco do
processo de democratizac@o atribuiu também aquele
Jormato centralizado e concentrado o desempenho
insatisfatorio e socialmente iniquo dos sistemas publicos
de ensino fundamental. "(DRAIBE, 1999, p- 69)

De acordo com CASASSUS (1999), esse processo de
reorganizacdo do papel do Estado tem sido associado a estratégia de
melhoria dos sistemas nacionais, estaduais e municipais de educacéo.
Para o autor, os argumentos em favor da descentralizacfo no campo
educacional vinculam-se a trés elementos: a4 necessidade de uma
modernizacdo educativa (de ordem estrutural), 4 tendéncia ao processo
de descentralizagéo (relacionado a forma) e as mudancas nos papéis do

Estado (relacionado a funcées).
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Em termos de atribuicOes e responsabilidades entre as
esferas governamentais, parte-se do mesmo principio descrito
anteriormente: a descentralizacdo implica na transferéncia de
autoridade e responsabilidade do financiamento, da elaboragao do
curticulo local e da gestdo escolar para o ambito regional, local,
municipal ou agéncia privada. (LEVER, 1999)

No Brasil, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacao
Brasileira, Lei n° 9394/96, enfatiza a distribuicio das fungdes de
gerenciamento e implementacao das acdes educacionais entre as esferas
governamentais, impulsionando o processo de descentralizacdo das
politicas educacionais do MEC. Exemplo disso s&o alguns
direcionamentos que o Ministério da Educacado (MEC) tem imprimido as
politicas educacionais, em particular, as acdes diretamente relacionadas
ao Ensino Fundamental. Os avancos mais significativos relativos a
atuacio do MEC referem-se a este nivel de ensino, agbes essas que
refletern em grande medida a agenda da descentralizacdo, tao presente
nas discussées sobre a revisio do padrao centralizador do Estado.

DRAIBE (1999), ao analisar a descentralizacdo de alguns
programas federais de apoio ao Ensino Fundamental descreve alguns
efeitos positivos dos processos de descentralizacéo, dentre eles: reforco
da autonomia e da capacidade de gestao; melhora nos comportamentos
organizacionais e administrativos; rapida aprendizagem institucional. No
entanto, a respeito da equidade, a autora conclui que embora existam
impactos positivos, eles ainda séo limitados.

E nesse sentido que, para o sucesso ou fracasso de
qualquer processo de descentralizacdo, devem ser considerados: o
contexto cultural em que se insere, o apoio politico das instancias
governamentais e demais grupos envolvidos, a forma de planejamento e
administracdo do processc e a participacdo das autoridades locais.
(LEVER, 1999)
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O fato € que a politica educacional brasileira tem sido
inserida mnesse processo de descentralizacio e, portanto, de
reorganizacdo de sua estrutura politico-administrativa e financeira. Os
anos 90 mostraram que os argumentos a favor da descentralizacdo tém
servido de base para a consolidacio de muitas politicas educacionais
nos tltimos anos. Mais do que argumentos, novas concepcdes e modelos
de gestdo educacional que tém significado mudancas no papel do Estado
€ nos niveis de participacao das esferas governamentais locais.

Parte das discussdes sobre centralizar e descentralizar
aprofundou-se no formato que deve assumir as estruturas
governamentais para a garantia de melhor gerenciamento por parte do
Estado. E nesse sentido que a municipalizacido da educacac tem
passado pelos mesmos questionamentos sobre as possiveis vantagens e
desvantagens do processo, de modo a se verificar em que medida pode,
de fato, fortalecer o processo decisério local e garantir melhor

atendimento as necessidades existentes.

1.2. Municipaliza¢do do Ensino: breve historico

O processo de descentralizagdo das funcoes do Estado nio
se constitui num modelo pré-definido, fechado e estanque. De acordo
com as especificidades de cada pais ou regido, considerando-se desde
seu espaco fisico até as forcas politicas atuantes, a descentralizacdo
pode assumir diferentes formas.

As unidades federadas brasileiras - estados e municipios -,
diferentemente da Europa, onde os entes federados foram formados e
desenvolvidos a partir de lutas sociais e religiosas, constituiram-se no
resultado, basicamente, de interesses e decisdes politicas. (BOTH, 1997)

No que se refere a gestao da educacéo, a histéria mostra que

sempre houve uma forte centralizacao da Unido e dos Estados, ao passo
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que o municipio, de uma forma geral, teve pouca participacao nas
definicées dos rumos educacionais.

No Brasil. a municipalizacio foi oportunizada, embora com
limitacdes, a partir da Lei n°® 5.692/71. Somente nos anos 90, reflexo da
Constituicdo de 1988, é que se possibilitou ac municipio a auto-gestao
do ensino, através da responsabilidade legal que lhe foi legada.

Segundo OLIVEIRA (1999}, sdo trés as formas que pode
assumir a municipalizagio.

“...0 Municipio se encarrega de todo 0 ensino, em wm ou
mais niveis, no ambito de sua jurisdi¢c@o; o Municipio se
encarrega de parte das matriculas, convivendo no
mesmo territério com a rede estadual; o Municipio se
encarrega de determinados programas (merenda
escolar, transporte de alunos, construcbes escolares,
funciondrios postos & disposic@o das escolas estaduais,
por exemplo), 0s quais sGo desenvolvidos junto G rede
estadual. Essas possibilidade podem se dar por
intermédio de convénios, os quais se tornaram bastante
comuns a partir da década de 80, ou, no caso das redes
proprias, por iniciativa do Municipio, conforme a
legislagcao em vigor.” (p. 16-17)

Para entender como a municipalizagido passou a fazer parte
do contexto atual, BOTH (1997) e OLIVEIRA (1999} descrevem o0s
caminhos do processo dicotdomico da centralizacio-descentralizacio,
enfocando o centralismo como o modelo que se sobressaiu na histéria
politica e administrativa brasileira.

“

.. 0 poder centralizado-descentralizado acompanha o
Brasil ao longo de toda a sua historia, primeiramente
por influéncia direta de Portugal e, por tabela deste, da
Franca, extrermamente centralizadora em sua atividade
administrativa.” (BOTH, 1997, p. 26)

A colonizacdo brasileira, embora inicie com a divisao
administrativa do pais em capitanias hereditarias, ou seja, adotando um
processo descentralizador, segue com a sua substituicao pelo Governo

Geral envolto na extrema centralizacio do poder real central.
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No periodo imperial, ocorre a continuidade do centralismo
em todos 0s niveis, embora ndo impeca a disseminacdo de idéias e
propostas descentralizadoras e a instituicdo de alguns elementos
descentralizadores no contexto politico-administrativo. A Constituicéo
de 1824, por exemplo, “confere significativa autonomia administrativa
aos municipios, inclusive na parte financeira” (BOTH, 1997, P 22),
embora restricbes sejam impostas a essa autonomia, em 1828.

No periodo republicano, a maioria das Constituicdes de
1891 a 1967, reforga o centralismo de poder.

No que se refere a4 educagéo, a Constituicio de 1946 e a Lei
n® 4024/61 {Lei de Diretrizes de Bases da Educacao Nacional)
preconizaram a descentralizacdo, na medida em que a Unido coube o
controle do sistema federal de ensino e dos Territérios e aos Estados e
Distrito Federal coube a organizacio de seus respectivos sistemas de
ensino. Aos municipios, a LDB/61 estabelece responsabilidades
organizacionais e administrativas, devendo os mesmos atuar,
basicamente, no entao ensino priméario rurall.

A Constituicdo de 1967, apesar de apresentar importantes
mecanismos relativos a autonomia municipal administrativa e
financeira, ndo ofereceu o embasamento necessario para a concretizacao
legal. A Emenda Constitucional de 1969 retommou o centralismo de
poder, reduzindo a autonomia dos Estados e Municipios. Nesse periodo,
no entanto, a gratuidade e obrigatoriedade do ensino estenderam-se
para a faixa etavia de 7 a 14 anos e os municipios passaram a ser
obrigados a aplicar no minimo, 20% de sua receita tributaria.

A Lei n® 5692/71 aponta varios elementos
descentralizadores, ora em direcio aos Estados, ora aos Municipios e,
em algumas vezes, para as proprias unidades escolares. Nesse sentido,

a LDB formaliza a divisdo de responsabilidade do ensino entre as

! O entao ensino primario compreenderia atualmente o primeiro segmento do Ensino
Fundamental (1* a 4* séries).
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diversas instancias de governo, preconizando a gradual passagem do
ensino de 1° grau? para a responsabilidade do Municipio.

No entanto, o Governo Federal continuava a deter o controle
sob varios pontos de vista: pedagégico, na medida em que determinava a
Base Comum Curricular; e financeiro, a partir da Criagdo do Fundo
Nacional de Desenvolvimento da Educacéc (FNDE), em 1968.

Apesar da tendéncia descentralizadora da LDB/71,

“

. 0 municipio jamais recebeu o suficiente suporte
técnico nemn financeiro para pér realmente em pratica o
espirito da lei A passagem de ‘encargo e servigos de
educacdo’ procedeu-se com naturalidade mas sem
acomparthamento na mesma medida dos recursos
necessarios. Assim mesmo, o municipio assumiu uma
considerduel parcela do ensino de 1° grau, justamente a
mais desprovida de recursos, localizada principalmente
na zona rural.” (BOTH, 1997, p. 68)

A década de 80 mostra-se como limiar da redemocratizacao
e anuncia aos poucos as novas bases € comnceitos nos quais estarao
pautados os elementos sociais e politicos. Exemplo disso, s@o as
prioridades e estratégias do governo da Nova Republica apresentadas em
1985. Para DRAIBE {1987),

“vista mais de perto, a estratégia descortinavel da nova
intervencdo social revela alguns principios reclamados
pela sociedade ha termpos e que foram incorporades no
discurso oficial: a descentralizagéo, com sua forte
vertente de municipalizac@o, a integragao dos servigos e
equipamentos sociais a nivel local, a participacGo
popular nos processos de decisdo, implementacdo e
controle das politicas sociais e finalmente — algo que vem
ganhando forca - uma concepgGo alternativa de
organizacto e distribuicdo de bens e servios sociais,
correndo paralela & maquina burocratica.” (p. 19)

A Constituigdo de 1988 vem justamente fortalecer e dar

crédito a essas novas bases:

“A descentralizacdo administrativa e institucional tende
ao descongestionamento de gestdo, com sensivels e

2 Atualmente, Ensine Fundamental.
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paulatinas transferéncias de poder para o municipio,
acompanhadas dos necessdarios recursos. Esta faceta
democratica, ainda que ndo suficientemente garantida,
permite deixar pairar no ar a esperanga e a vez para
uma auténtica gestGo autdnoma por parte do municipio.
Fica patente que o vaiém entre descentralizacdo e
centralizacGo tende a criar maiores vinculos com a
primeira, ndo s6 com base numa crescente forca politica
e de negociacGo que se vai vislumbrando no meio
municipal, como igualmente na sustentacdo de uma
adequada liberdade de gestéo que se encontra inerente
a Constituicéo (1988). A descentralizacao, apoiada por
uma aquténtica autonomia de gestdo, certamnente
representa o corolario para a municipalidade brasileirg.”
(BOTH, 1997, p. 31)

A Constituicdo de 1988, ao considerar Estados e Municipios
como entes federados, amplia a autonomia dos mesmos e divide as
responsabilidades pela gestao dos diversos niveis de ensino, de modo
que aos Municipios cabe atuar prioritariamente no ensino fundamental
e pré-escolars.

A Lei n°® 9394/96 (Lei de Diretrizes e Bases) reforcou ainda
mais a descentralizacdo do ensino ao frisar a funcdo normativa,
redistributiva e supletiva da Unido em relacdo as funcoes de Estados e
Municipios. A esses ultimos cabe atuar na educacio infantil e,
prioritariamente, no ensino fundamental.4

Conforme foi exposto, a descentralizacio assumiu
caracteristicas diferenciadas em cada pais. No Brasil, da mesma forma,
o processo de municipalizacdo ocorre com certas especificidades a
depender do histérico de cada Estado e/ou Municipio, bem como das
politicas educacionais, nacional e regionalmente implementadas. O
proximo item pretende destacar a configuracio do processo de

descentralizacfio no financiamento educacional.

3 Artigo 211, § 2°.
*Art. 11.



1.3. Descentralizacdo de Recursos Financeiros: aspectos legais, politicos

e financeiros

O financiamento da educacgio, mais do que um importante
instrumento para a implementacao das politicas sociais, constitui-se
num determinante do padrio de intervencdo do Estado nas politicas
educacionais. (VELLOSO, 1987) O formato assumido por esse padrao de
financiamento tem moldado os direcionamentos e os rumos das
politicas.

O padrio centralizador existente no Brasil, com énfase no
periodo militar, constrangia o sucesso das politicas sociais
implementadas, na medida em que havia grande desarticulagéo entre as
esferas governamentais e, principalmente, auséncia do suporte
necessario da Unifo as esferas subnacionais para execucao das
politicas. E nesse sentido que, para DRAIBE (1987), centralizacéo
significava

“‘uma certa desapropriacto de estados e municipios de
suas areas tradicionais de intervencéo. Por outro lado,
eles nao foram reequipados para operar os sisternas e
programas nacionais, cuja implantacéo contou, em geral,
apenas com fundos destinados ao investimento de base
- a construgao da escola ou do hospital -, sem recursos
para a operacao e, principalmente, para o pagamento de
pessoal. Os municipios se endividaramn, muitas vezes
até com empréstimos do exterior, arcando com dividas
em dolar bastante altas, e sem condigbes de operar
razoavelmente seus sistemas de saude e educacdo,
suas estradas, o saneamento, etc.” (p. 17)

O historico do financiamento da educagio aponta o peso do
Estado centralizador na definicao do gasto em educagio, reflexo da
Reforma Tributaria de 1966, que promoveu grande centralizacio

financeira e fiscal. No entanto, os anos 80 marcam a abertura
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democratica, formando terreno fértii para o combate do Estado
centralizador que caracterizara o periodo ditatorial.

As caracteristicas desse padrio centralizador de intervencao
do Estado nas politicas sociais, de uma forma geral, podem ser
resumidas nos seguintes elementos:

‘reduzida efetividade das politicas sociais”, “excessiva
centralizagdo do poder de decisao politica e do controle
sobre os recursos financeiros e institucionais na esfera
do governo federal”, “ocorréncia de um processo de
privatizacao das politicas sociais, com a possibilidade
de os segmentos privados e burocraticos maxirmizarem
seus interesses imediatos, em detrimento do interesse

coletivo”, “inadequac@o  dos mecanismos  de
Jinanciamento a obten¢do de equidade”. (FAGNANI,
1987, p. 97)

Em 1983, a Emenda Calmon estabeleceu os percentuais
minimos a serem aplicados em educacdo. Assim, a4 Unido caberia a
aplicacao de 13% de sua receita de impostos e transferéncias, e estados
e municipios, 25%. Na pratica, o cumprimento da Emenda somente se
deu apds a sua regulamentacio, ocorrida em 1985.

No final dos anos 80, com o processo de descentralizacio
ganhando forma. mudancas no padrao de financiamento passam a ser
visiveis, consequiéncia da Constituicdo de 1988.

A Constituicdo de 1988 definiu os percentuais de recursos a
serem aplicados pelas trés esferas governamentais, na manutenciao e
desenvolvimento do ensino. O Artigo 212 determina que a Unido deve
aplicar, no minimo, 18% e os estados e municipios, 25% da receita
resultante de impostos, compreendida a proveniente de transferéncias,
na manutenc¢ao e desenvolvimento do ensino.

Conforme exposto  anteriormente, a politica de
descentralizacdo estd associada a divisdo de responsabilidades entre as
trés esferas governamentais, de modo que as suas acdes sejam
complementares e déem conta das necessidades sociais como um todo.

No entanto, uma das principais problematicas do financiamento publico
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refere-se, justamente, a auséncia de delimitac¢ao clara das competéncias
nas diversas instancias governamentais. Isto significa que a efetivacéo
de uma politica de descentralizacac que nao considere tal problematica
pode até mesmo agravar as disparidades regionais.

OLIVEIRA e BIASOTO JR. (1999) ressaltam a desarticulacdo
existente entre descentralizacdo de receitas e redistribuicio de
competéncias, presente no Texto Constitucional de 1988, As
consequéncias dessa desarticulacdo apontavam para a fragilidade do
financiamento das politicas sociais, uma vez que os papéis das esferas
governamentais néo estavam bem definidos.

“A Constituicdo de 1988 (...) foi prodiga em redistribuir
competéncias tributdrias entre as esferas
governamentais (beneficiando estados e municipios, em
detrimento da Unido)] e em ampliar, de modo
consideréwel, as transferéncias intergovernamentais. O
fortalecimento financeiro das esferas subnacionais,
sobretudo dos governos municipais, € o correspondernte
enfraquecimento da Unido sinalizavam, entretanto,
diante da recusa do Congresso Constituinte a aprovar
um projeto claro e pactuado de descentralizacio de
encargos, o surgimento de problemas potenciais nas
relacdes enire as unidades da FederagGo e, assim, no
atendimento das demandas sociais.”(p. 19-20)

No entanto, apesar da incompletude do texto
Constitucional, estudos sobre gastos sociais realizados na primeira
metade dos anos 90 indicam aumento consideravel do montante do
gasto social das esferas subnacionais e diminui¢éo por parte da Uniéo.
Em 1980, o governo federal era responsavel por 65% dos recursos
aplicados nas areas sociais; estados 24% e municipios 11%. Em 1992, a
aplicacao do governo federal nas areas sociais foi de 56%, estados 27% e
municipios 17%. (MEDICI, 1995)

O que se viu, portanto, ao longo dos anos 90, foi a gradual
perda da capacidade financeira da Unido e o fortalecimento da

capacidade financeira de estados e municipios, significando aumento
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das despesas destes, embora se deva ressaltar as diferencas existentes
entre os diversos entes federativos.

A reagéo do governo federal diante de sua crescente perda
de recursos foi diminuir os gastos sociais “via diminuicdo das
transferéncias ndo-constitucionais - negociadas - para estados e
municipios” (OLIVEIRA e BIASOTO JR., 1999, p. 22); restringir créditos
aos mesmos; criar impostos e aumentar aliquotas nfo passiveis a
divisdo entre as outras esferas.

Essa reacdo do governo federal acabou desestruturando o
processo de descentralizacdo, na medida em que, enquanto estados e
municipios ampliavam suas responsabilidades pelo gasto social, a Unido
articulava formas de recuperar receitas e diminuir seus gastos.

‘Confirma-se a tese de que o governo federal teria
procurado compensar perdas de receitas provocadas
pelo aumento dos percentuais do Fundo de Farticipacao
dos Estados (FPE) ~ que ¢ formado pelo Imposto sobre
Produtos Industrializados (IP]) e pelo Imposto de Renda
(IR} - com a redug@o das transferéncias negociadas.”
(OLIVEIRA e BIASOTO JR., 1999, p. 28)

Num estudo realizado em seis estadosb e seus respectivos
municipios para se verificar o impacto da Constituiciao de 1988 sobre as
receitas e transferéncias intergovernamentais, e para avaliar em que
medida as instancias governamentais tém contribuido para o processo
de descentralizacdo, OLIVEIRA e BIASOTO JR. (1999) informam que os
municipios tiveram um aumento expressivo de suas receitas proprias €
se beneficiaram com as transferéncias intergovernamentais a partir das
alteragOes constitucionais de 1988, no periodo 86-94.

Os municipios tém sido o principal canal do processo de
descentralizagdo por passar a desempenhar papéis que eram dos
estados e do governo federal e por sustentar certos niveis de

investimentos publicos fundamentais. No entanto, ha que ressaltar que

® Pernambuco, Salvador, Ceara, Rio Grande do Sul, Parani e Sao Paulo.
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os gastos realizados se concentram nas despesas correntes, com pessoal
e com transferéncias a pessoas, o que prejudica o processo de
descentralizacdo, a menos que haja uma negociagdo entre as esferas
governamentais para redefinir fontes de financiamento.

A respeito do estudo citado, os autores concluem que

“os municipios s@o os principais agentes do processo de
descentralizag@o, sobretudo nos setores de educacao e
saude; {...] o aumento das despesas correntes
municipais, contudo, também é um obstaculo ao
aprofundamento do processo de descentralizacdo
(apesar de os municipios estarem em situagdo financeira
mais vantajosa que os estados). Nesse sentido, a
revisGo das responsabilidades pelos encargos e das
tarefas de suas atividades e mecanismos de
Sfinanciamento, de modo pactuado, representam um
passo indispensavel para a consolidac@io desse
desejavel processo posto em andamento pela
ConstituicGo de 1988.” (OLIVEIRA e BIASOTO JR.,
1999, p. 59)

A discussio sobre o processo de divisdo de
responsabilidades entre as esferas govermamentais, principalmente
quando se trata de responsabilidades relativas ao gasto de recursos
publicos, traz a necessidade da definicdo de dois conceitos basicos, 0s
quais vém sendo difundidos e 1uitas vezes confundidos:
descentralizacio e desconcentragéo.

De acordoc com MEDICI e MACIEL (1996), na
desconcentracao, as esferas centrais sao responsaveis pelo gasto,
embora ele seja realizado no ambito local, através de um 6rgdo do
Governo Central. Exemplo disso sdo as extintas Delegacias do Ministério
da Educacéo (DEMECs), cujas responsabilidades pelos gastos em
educacido foram ampliadas ao longo de sua existéncia.

Na descentralizacdo, a responsabilidade pelo gasto €
repassada as esferas governamentais locais {estaduais ou municipais).
Os autores definem dois tipos de descentralizacio: dependente e

auténoma. Antes de conceitui-los, ressalta-se que as formas de
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descentralizagdo diferenciam-se de acordo com os patamares de
responsabilidades que assumem as trés esferas governamentais.

A descentralizacao dependente é aquela em que o gasto &
financiado por uma hierarquia superior, ou seja, em que a esfera local
depende dos recursos da esfera hierarquica superior. A descentralizacio
autonoma € aquela em que a prépria esfera local financia os gastos
realizados.

Além disso, MEDICI e MACIEL (1996) subdividem a
descentralizacdo dependente em duas vertentes: tutelada e vinculada. A
descentralizacao dependente tutelada seria aquela proveniente das
transferéncias negociadas, mantendo uma relacao fragil de dependéncia
entre a esfera local e central, vulnerdvel aos aspectos politicos e
institucionais. A descentralizagdo dependente vinculada seria aquela
proveniente de transferéncias automaticas, embasadas em aspectos
legais.

Nos anos 90, a legislacdo brasileira sofreu algumas
alteracbes e acréscimos, aprofundando o processo descentralizador e
dando maior especificidade as funcdes de cada esfera governamental.

A Emenda Constitucional n° 14, de 12/09/96 trouxe
algumas modificacdes ao Texto Constitucional de 1988 no ambito da
educacéo, enfatizando o dever do Estado na garantia da oferta do ensino
fundamental publico obrigatério e gratuito a todos, mesmo aos que nao
tiveram acesso na idade prépria, além da progressiva universalizagio do
ensino médio gratuito.

Destaca-se ainda a delimitacdo das atribuicdes de cada
esfera governamental, ficando a UniZo responsavel pela organizacao e
financiamento das instituictes publicas federais, mantendo uma funcio
redistributiva e supletiva em relagdo aos Estados e Municipios, na
garantia de padrées minimos de qualidade; aos Estados e Distrito

Federal caberia atuar, prioritariamente, no ensino fundamental e médio:
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e o0s Municipios deveriam atuar, prioritariamente, no ensino
fundamental e na educacdo infantil.®

A Emenda Constitucional também determinou a criacédo do
Fundo de Manutencio e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizacdo do Magistério (FUNDEF), concretizado e regulamentado a
partir da Lei n® 9424, de 24/12/96. O FUNDEF € um fundo composto
de 15% dos recursos provenientes do Fundo de Participacéo, do ICMS e
IP17, e foi automaticamente implantado em todos os Estados, Municipios
e Distrito Federal, a partir de 1° de janeiro de 1998.

A Lei do FUNDEF, além de regulamentar os recursos
destinados ao ensino fundamental publico, mantém wm carater
redistributivo na medida em que as transferéncias dos impostos sdo
realizadas de acordo com o niimero de alunos matriculados no ensino
fundamental. Além disso, destina parte da arrecadacéo & valorizacéo do
magistério. |

A criacio do FUNDEF partiu de wuma perspectiva
descentralizadora dos recursos do ensino fundamental, baseada na
garantia de maior racionalidade e efetividade na aplicacdo dos recursos
publicos para a educacgio. Como estratégia do Ministério da Educagao
de ativar o processo de municipalizagdo, o FUNDEF tem produzido
alteracdes significativas no sistema de ensino e nos instrumentos de
gestao e controle dos recursos financeiros.

Um balanco dos efeitos do FUNDEF no periocdo de 1998-
2000 (BRASIL/MEC, 2000), mostra o incentivo que esta politica de
financiamento (baseada no numero de alunos matriculados 1o ensino
fundamental) tem oferecido 4 municipalizacdo do ensino. No periodo de

1997 a 1999, a matricula na rede publica cresceu 7,5%, representando

8 Art. 3° da Emenda Constitucional n°® 14/96. Da nova redacao ao art. 211 da
Constituicao de 1988.

7 Imposto sobre Operacgdes relativas 4 Circulago de Mercadorias e sobre Prestagbes de
Servicos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comumnicagdo (ICMS);
Imposto sobre Produtos Industrializados (IF1).
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um acréscimo de 2,3 milhdes de alunos a mais nas salas de aula. No
mesmo periodo, houve um crescimento de 30,6% nas matriculas da rede
municipal € um decréscimo de 8,2% nas matriculas da rede estadual em
todo o pais. Em 1997, 40,7% das matriculas do Ensino Fundamental
concentravam-se 1nos municipios e 59,2% nos estados. Em 1999, os
indices foram de 49,3% e 50,6%, respectivamente.

Na Regiao Sudeste, por exemplo, regiao com maior
porcentagem de alunos matriculados na rede estadual em 1997 (71,4%
contra 28,6% na rede municipal), contava com 61,5% de matriculas na
rede estadual contra 38,5% na rede municipal em 1999.

Quanto ao aspecto politico-administrativo, a propria
reorganizacdo das funcdes e dos papéis das diversas instancias
governamentais, impulsionada pelo advento do FUNDEF, atuou com
peso consideravel na remodelacio do processo decisério, principalmente
no ambito local.

De acordo com CASTRO et al (2000),

‘a instituicGo do FUNDEF reitera o dispositivo
constitucional que estabelece a obrigatoriedade do
ensino fundamental e a prioridade da sua oferta, pelo
poder ptblico, na medida em que permitirac 1)
aperfeigoar o processo de gerenciamento orcamentdrio e
financetro no setor; i) ampliar os recursos alocados; iii)
implementar uma politica redistributiva de correcéo de
desigualdades regionais e sociais; iv) dar vistbilidade &
gestao dos recursos; v) capacitar e vdlorizar o
magistério.”(p. 5)

O FUNDEF, além de seu carater redistributivo, prevé a
reducdo das desigualdades regionais com base no valor minimo por
aluno/ano. Nos locais em que o gasto por aluno/ano nao alcance o valor
minimo, o governo federal efetua a complementacdo dos recursos. O
valor minimo foi de R$315,00 em 1998 e 1999, Em 2000 passou para
R$350,00. (BRASIL/MEC, 2000)

A criagdo do FUNDEF, embora nio haja consensos em torno

da sua proposta, objetivos e resultados, tem sido vista e defendida, de
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uma forma geral, como uma politica de financiamento com objetivos
redistributivos e racionalizadores dos recursos educacionais, por
possuir mecanismos que reduzem as desigualdades regionais.

Os efeitos do FUNDEF podem ser melhor percebidos nos
municipios das regides mais carentes, principalmente, no Norte e
Nordeste, locais onde o valor minimo nao foi alcangado e a Unido fez a
devida complementacao dos recursos.

O FUNDEF, além de ter produzido impactos substantivos no
financiamento da educacdo, foi o responsavel pela acelerada
municipalizacio do ensino fundamental desde a sua institucionalizacio.
Isto porque, o critério de redistribui¢io - baseado no numero de
matriculas da rede de ensino — estimulou o empreendimento de esforgos
para ampliacdo das redes municipais de ensino.

Assim, o FUNDEF constitui-se tanto numa politica de
redistribuicdo de recursos financeiros, como numa estratégia do
Ministério da Educacéo de estimular o processo de municipalizacéo.

“Este desempenho reflete tanto o esforco para matricular
novos alunos, quanto o processo de municipalizacéo de
escolas. Ao incentivar os municipios a assumirem maior
compromisso com o ensine _fundamental, o Ministério da
Educacdo sabia que o FUNDEF produziria uma
retomada do processo de descentralizacao — que havia
estagnado, na década de 90, depois de forte impulso,
nos anos 80.” (BRASIL/MEC/INEP, 2000, p. 30)

No entanto, conforme DAVIES (1999), apesar das vantagens
associadas ao FUNDEF, alguns impasses e provaveis implica¢des do
Fundo devem ser ressaltados:

‘(1) a participagdo infima do governo federal no
financiamento do FUNDEF e a diminuicGo da sua
responsabilidade financeira constitucional com o ensino
fundamental, (2} o nao-cumprimento da Lei do FUNDEF
pelo governo federal, ao estipular R$315 como o valor
anual minimo por matricula em 1998 e 1999, quando o
legal seria bem superior a R$400, (3) o ndo-aumento de
recursos para a educac@o bdsica como um todo, nao
contribuindo para o seu desenvolvimento, (4] o incentivo
a superlotagdo das salas de aula pelos governos, por
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causa do critério de redistribuicdo de recursos do
FUNDEF com base em nimero de matriculas no ensino
fundamental regular, (5) o enfraguecimento e
desarticulagdo do sisterna de ensino puiblico ao ndo
tncluir as matriculas da educac@o infantil, da educacéo
de jovens e adultos e do ensino médio para a
redistribuicao dos recursos do FUNDEF, (6) a nfo-
valorizacdo do magistério como um todo, 71 a
Jiscalizacéo débil da aplicacéo dos recursos do FUNDEF,
pelo fato de os Conselhos Federal Estaduais e
Municipais responsdueis por esta tarefa, embora
chamados de Acompanhamento e Controle Social, serem
dominados por representantes estatais.” (p. 3-4)

Considerando que as discussées acerca da concepegao,
estrutura, funcionamento e problemas do FUNDEF siao muito mais
complexas, 0 objetivo desta pesquisa ndo estd em fazer maiores
aprofundamentos, e sim oferecer uma contextualizacdo do momento por
que passa o financiamento da educagio, dos problemas que comecam a
surgir e da necessidade de pensar em alguns redirecionamentos.

A lei de Diretrizes e Bases da Educacao Nacional, Lei n°
9394/96, reafirmando os compromissos das esferas governamentais em
financiar a educacéo publica de qualidade, descreve o rol dos recursos
publicos destinados & educacgao: receita de impostos da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios; receita de transferéncias constitucionais e
outras transferéncias; receita do Salario-Educacdo e de outras
contribuicdes sociais; receita de incentivos fiscais; e outros recursos
previstos em lei.8

Para os fins dessa pesquisa, serdo descritas as principais
caracteristicas do Salario-Educagio, ja que € uma das principais fontes
de recursos do FNDE.

& Art. 68 da Lel n® 9394/96.
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1.4. Saldrio-Educacdo: histdrico e perspectivas

Em meio as discussdes sobre centralizar ou descentralizar,
evocando mudancas na gestao do Estado, principalmente, nas questoes
relativas aos recursos financeiros, ressaltam-se os impactos ocorridos
na estrutura do financiamento educacional e, em conseq@iéncia, nas
suas respectivas fontes, bem como no montante de recursos que tém
sido disponibilizados para a Educacao.

O Salario-Educacio ao longo da histéria do financiamento
da educacdo constituiu-se numa das principais fontes de financiamento
da educacao brasileira, produzindo um importante papel na
consolidagdo das politicas sociais na area educacional. Atualmente, o
Salario-Educacdo convive com expectativas em torno da sua
continuidade, abrangéncia e objetivos, em vista de sua prépria
estrutura.

O Salario-Educacdo é uma contribuicio social, citada no
paragrafo 5° do artigo 212 da Constituicao Federal de 1988,
constituindo-se numa fonte adicional de financiamento ao ensino
fundamental puablico.

Conforme 1.O BELLO (1996) sdo varias as conceituacgdes do
Salario-Educacgio tendo em vista os diversos angulos através dos quais
podem ser compreendidas. Do ponto de vista da politica fiscal € um
importante mecanismo de captacdo de recursos para o© ensino
fundamental publico. Do ponto de vista tributario, é uma contribuicdo
de 2,5% (dois e meio por cento) sobre a folha de contribuigdo das
empresas.

Para VELLOSO (1987), o Salario-Educacéo

“consiste na principal fonte singular de recursos no
plano nacional para a manutencéo e expansao desse
nivel de ensino (...}, sua politica é estabelecida no plano
federal; suas bases sao fixadas em lei federal e sua
regulamentacao é definida pelo Executivo da Unigo, a
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quemn também compete recolher boa parcela de seus
recursos.” (p. 103)

O Salario-Educacéao foi criado a partir da Lei n° 4440, de
27/10/64, cuja finalidade especifica era combater o analfabetismo. A
Lei determinava o recolhimento do Salario-Educacio por parte das
empresas, de modo a garantir educacio primaria® as criancas na faixa
etaria de 7 a 11 anos. Desde 1946, a Constituicio ja obrigava as
empresas a oferecerem ensino primario gratuito aos seus empregados
analfabetos e aos filhos de 7 a 11 anos (escolarizagio obrigatoria). A Lei
de 64, na verdade, foi uma forma de fazer com que o texto constitucional
fosse cumprido. (MELCHIOR, 1987).

O Decreto n® 55551, de 12/01/85, regulamentou que a
contribuicdo do Salario-Educacédo atingisse todas as empresas
vinculadas a Previdéncia Social. As empresas que tivessem mais de cem
empregados poderiam manter escolas proprias de ensino primario ou
distribuir bolsas de estudos no ensino privado. Foram determinadas
isencOes a escolas, hospitais e instituicdes de assisténcia. Além disso,
estipulou a arrecadacio de 2% do salario minimo mensal de adulto, e os
recursos ficariam divididos em: 50% para a Unido e 50% para o Estado
arrecadador, com uma taxa de administracido de 0,5% para a
previdéncia.

A Constituicdo de 1967 -~ com nova redacio dada pela
Emenda Constitucional n° 1 de 1969 - trouxe a obrigatoriedade do
ensino na faixa etaria de 7 a 14 anos!0. A Lei n° 5692, de 11/08/71,
transformou os antigos ensino priméario e ginasial em Ensino de 1°
Grau. Sendo assim, a extensdo da obrigatoriedade do ensino para a

faixa etéria de 7 a 14 anos afetaria os rumos do Salario-Educagio, ja

® Atualmente, primeiro segmento do Ensino Fundamental.
Winciso I, § 3°, art. 176.
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que, além da extensfo, englobaria séries cujos investimentos seriam
mais altos.

O Decreto-Lei n® 1422, de 23/10/75, trouxe alteraches
relativas, principalmente, 4 sua distribuicdo e a taxa de administracéo
da previdéncia. Assim, do montante dos recursos do Salario-Educacio,
um terco seria repassado ao Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacao (FNDE) e dois tercos aos Estados arrecadadores. Na vis&do de
MELCHIOR (1987), essa distribuicdo prejudicaria as ag¢des de combate
ao analfabetismo no Brasil, ja que reduziria os recursos destinados aos
Estados mais pobres, locais onde o analfabetismo tende a ser mais
presente. A taxa de administracdo do Instituto Nacional de Previdéncia
Social (INPS}!1 passou de 0,6% para 1%.

Somente a partir do Decreto n® 76923, de 26/12/75, que
regulamentou o Decreto-Lei n® 1422/75, a aliquota do Salario-Educagao
foi definida em 2,5%. Além disso, os recursos do Salario-Educacao
passaram a custear também despesas com a educac@o de adultos no
Ensino de 1° Grau.

A Lei n®° 5692/71 ja anunciava os principios da
descentralizacdo. No entanto, para MELCHIOR (1987), perdeu-se a
oportunidade, no Decreto-Lei n° 1422/75, de descentralizar os recursos
do Salario-Educagio para os municipios.

A primeira iniciativa em municipalizar os recursos do
Salario-Educacéao deu-se através do Decreto n® 88374, de 07/06/83, na
gestdo da Ministra Esther F. Ferraz. O referido Decreto vinculou 25% da
quota-federal do Salario-Educagéo ao Ensino de 1° Grau municipal!2.

“.. fol somente na gestao Esther F. Ferraz, no MEC, que
foi tomada a primeira medida concreta e eficaz, para

11 Atualmente INSS — Instituto Nacional de Seguridade Social.

12 Art. 8°, § 3% “A aplicagdo dos recursos previstos neste artigo desdobrar-se-a em
projetos e atividades que constar@o do Orcamento Proprio do FNDE, destinando-se, no
minimo, 25% [vinte e cinco por cento) para apoiar programas municipais ou
intermunicipais de desenvolvimento do ensino de 1° grau”.

33



garantir um fluxo estavel de recursos financeiros para o
ensino de 1° Grau municipal. A ministra, que de hd
muito vinha defendendo a municipalizacdo do ensino,
através de pareceres no Conselho Federal de Educacao,
conferéncias e trabalhos escritos, conseguiu vincular
uma parte do saldrio-educacdéo a esfera municipal.
Apesar de o FNDE ter produzido dois trabalhos néo
recomendando a passagem de recursos do salario-
educacdo para a esfera municipal, porque eles seriam
pulverizados diante do grande ntimero de municipios, a
ministra conseguiu vincular 25% da quota-federal, que
antes era integralmente distribuida aos Estados, para o
ensino de 1° Grau municipal.” (MELCHIOR, 1987, p. 18)

A municipalizagdo dos recursos da quota-federal do Salario-
Educacao, além de reduzir as receitas dos governos estaduais, foi parte
da estratégia do Ministério da Educacio de municipalizar o ensino,
embora a forma adotada - sem o fornecimento das devidas condicbes —
inibisse a construcéo de uma real municipalizacéao.

No inicio dos anos 80, com a instituicdo das eleicoes para
governadores nos Estados brasileiros, a discussio sobre os montantes
arrecadados e os montantes efetivamente distribuidos entre os estados
passava também pela questido politica. Sendo assim, municipalizar os
recursos do Salario-Educacéo significou acabar com intermediarios -
principalmente os governos de oposicio — e estabelecer uma relacao
direta com as prefeituras municipais.

“Sob o argumento de que a municipalizacéio do 1° grau
era desejavel, o MEC alegava que o repasse de recursos
do MEC as prefeituras representaria uma fase
preparatoria do processo, ao fim do qual elas mais
maduramente assumiriam novas responsabilidades. E
6bvio que uma verdadetra intencdo de descentralizar
responsabilidades e recursos envolveria a destinacdo de
verbas aos governos estaduais para gque estes as
transferissem aos rmunicipios. Mas a idéia de
municipalizar a quota federal casava-se com os
interesses do Executive da Unidio em estabelecer uma
ponte direta com as prefeituras, sobretudo as dos
estados governados pelas oposigdes, justamente aqueles
que mais contribuiam para a quota da Unigo.”
(VELLOSO, 1987, p. 111)
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O Decreto n° 87043, de 22/03/82, tratou de definir quais
empresas deveriam arrecadar o Salario-Educacéo, ou seja, todas as
empresas publicas ou privadas submetidas 4 Consolidacdo das Leis do
Trabalho.

Sobre o sistermma de arrecadacdo, as empresas poderiam
optar pelo Sistema de Manutencao do Ensino (SME})!S, aplicando os
recursos de forma direta, ou através da Previdéncia Social {INSS),
arrecadando a aliquota de 2,5%, ficando o poder publico responsavel
pela aplicacdo dos recursos.

Através do Sistema de Manutencio do Ensino (SME} a
empresa optava por participar do sistema e fornecia aos seus
empregados e dependentes o direito ao ensino fundamental.
Apresentava as seguintes modalidades de arrecadacéo: Aquisicao de
Vagas na rede de ensino particular, aplicando diretamente o montante
de contribuicio da empresa; Escola Propria, mantendo estabelecimentos
de ensino e garantindo ensino fundamental gratuito a seus empregados
e dependentes; e Indenizagio de Dependente, reembolsando empregados
que comprovassem gastos com o ensino fundamental de seus
dependentes. A empresa poderia optar ainda por realizar um sistema
misto.

Na modalidade Aquisicdo de Vagas, a empresa recolhia o
Salario-Educacdo ao FNDE, que se encarregava de repassar as escolas
os recursos através de aquisicio de vagas no ensino fundamental
gratuito aos dependentes de seus empregados, até o lmite de
contribuicdo da empresa.

Na modalidade Indenizacio de Dependentes, a empresa,
ap6s reembolsar seus empregados que haviam efetuado gastos com o
ensino fundamental, deduzia do recolhimento mensal devide ao FNDE

os recursos que aplicara.

12 Atualmente, Sistermna de Manutencio do Ensino Fundamental (SME).
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Na modalidade de Escola Propria, a empresa aplicava
recursos na oferta de ensino fundamental a seus empregados e
dependentes, em Escola Propria, e efetuava a deducio do recolhimento
que fazia, mensalmente, ac FNDE.

Nas trés modalidades de ensino acima citadas levava-se em
conta o valor aluno/més (R$21.,00 a partir de 1995).

Em relacdo aoc Sistema de Manutencio do Ensino
Fundamental ressalta-se que, a partir da Emenda Constitucional n°
14/96, suprimiu-se a possibilidade das empresas realizarem deducoes,
acarretando na aplicacdo integral do Salario-Educacio no ensino
publico. Assim, o SME encontra-se em fase de extingao, proibindo o
ingresso de novos alunos.

De acordo com o FNDE, esta medida continha principios de
justica social ja que, além das dificuldades de controle e
acompanhamento dos recursos aplicados diretamente pelas empresas,
no SME era limitada a possibilidade de participacio de alunos carentes.

Apesar das dificuldades citadas, o FNDE criou um
Importante instrumento de controle e acompanhamento das empresas
optantes e das escolas credenciadas junto ao SME. O Programa
Integrado de Inspecdo em Empresas e Escolas (PROINSPE) surgiu em
1993 e foi consolidado em 1999 pelo Decreto n° 3034/99. Atualmente,
ainda que o SME esteja acabando, este trabalho continua a ser
desenvolvido pelo FNDE.

Sobre a distribuicdo do montante do Salario-Educacéo
arrecadado, a Lei n°® 9424/96, define que, do seu montante arrecadado,
apos a deducédo de 1% a ser repassado ao INSS, a titulo de taxa de
administracdo, dois tercos {quota estadual} sejam distribuidos aos
Estados arrecadadores, proporcionalmente a arrecadacdo, e um terco
(quota federal) seja repassado e administrado pelo Fundo Nacional de

Desenvolvimento da Educacéoc (FNDE).
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A quota estadual, portanto, deve ser repassada as
Secretarias de Estado da Educacao e do Distrito Federal, para aplicacao
em programas, projetos e agbes do ensino fundamental. A Lei n°
9766/98, definiu que, no minimo, 50% da quota estadual do Salario-
Educacado seja repartida entre as redes de ensino estadual e municipais,
proporcionalmente ao numero de alunos matriculados no ensino
fundamental, de acordo com o Censo Educacional do MEC.

A quota federal deve ser aplicada em programas e projetos
destinados a universalizacido do ensino fundamental, de modo a reduzir
as desigualdades socio-educacionais existentes entre as diversas esferas
governamentais.

E imprescindivel ressaltar um importante acontecimento de
ordem legal que tém interferido na arrecadacéo do Salario-Educacao.

O Decreto n° 76923/75 que regulamentou o Decreto-Lei n°
1422/75, conforme citado anteriormente, definiu a aliquota a ser
arrecadada pelas empresas (2,5%). Apds a Constituicao de 1988,
somente a Lei n® 9424/96 definiu a aliquota de arrecadacéo de 2,5%. Na
interpretacdo dos advogados de algumas empresas, em razao da nao
regulamentacdo devida do Salario-Educacao, o mesmo estaria sendo
inconstitucional, ja que os referidos decretos nao teriamm sido
recepcionados pela Constituicdo. Em virtude desse ocorrido, acgdes
judiciais foram impetradas contra a arrecadacao do Salario-Educacao,
exigindo-se a restituicdo dos valores arrecadados pelas empresas, no
periodo de margo de 1989 (180 dias apés promulgacdo da Constituicéo)
até dezembro de 1996.

De acordo com o FNDE, tém sido favoraveis & Autarquia as
decisdes judiciais a respeito da constitucionalidade do Salario-
Educagéo.

“Cabe enfatizar a importancia da atuagdo dos
Procuradores do FNDE na defesa do Salario-Educacéo
{...] Foi possivel reverter grande parte das decisbes
liminares que suspendiam a exigibilidade do Salario-
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Educagdo e/ou autorizavam a sua compensagdo (...) a
rmaitor vitdria judicial conquistada pelo FNDE no exercicio
de 1999, (...) foi o julgarnento favoravel da Acéo Direta
de Constitucionalidade n° 03, que declarou
constitucional o art. 15, caput, e §§1° e 3° da Lei n°
9424, de 24 de dezembro de 1996, que fixou, em relagéo
a contribuic@o social do Saldrio-Educacéo, previsto no
art. 212, §5°, da Constituicao Federal, a aliguota, a base
de cdlculo, o 6rgéo competente para arrecadé-lo e a
destinacGo dos recursos recolhidos”. (BRASIL/
MEC/FNDE, 2000a)

Informagdes coletadas no primeiro semestre de 2001, na
Autarguia, também avangam favoravelmente no caminho da
constitucionalidade do Salario-Educagio. A questdo, 4 época, estava sob
a apreciac@o do Superior Tribunal de Justica.

Apesar do otimismo que paira sobre a questido, em virtude
dessas acbes judiciais - que levam as empresas a cessarem a
arrecadacgio do Salédrio-Educacio ou mesmo a fazer o recolhimento em
juizo - bem como pelas préprias transformacoes no mercado de trabalho
- cujos impactos tém levado a um aumento do trabalho informal e do
indice de desemprego, diminuindo as contribuicoes das empresas - a
arrecadacdo do  Salario-Educacaoc tem  sofrido  decréscimos
consideraveis.

Estando a arrecadagao do Salario-Educacao atrelada a folha
de pagamento da empresa, FAGNANI (1987) enfatiza

“‘a sensibilidade dessas fontes de recursos ao
movimento ciclico da economia, pois se baseiam na
contribuic@o dos assalariados e dependem, portanto do
comportamento do emprego e do saldrio. Nos periodos
de depressao econdmica, essas fontes de receita sao
dilapidadas, reduzindo o alcance das politicas sociais.
Paradoxalmente, isso ocorre quando é maior a demanda
por esses bens e servicos.” (p. 98-99)

Além disso, o formato da arrecadacdo do Salario-Educacio,
por possuir essa estreita relagdo com o mercado, acaba por sofrer

problemas de desigualdade nas contribuicbes das empresas de
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diferentes portes, inibindo a expansdao da oferta de emprego e,
conseqiientemente, alterando o volume de arrecadagio da contribuic¢ao
social. (VELLOSO, 1987)

A apresentacdo de alguns dados estatisticos recentes a
respeito do Salario-Educacéio € essencial para demonstrar o impacto que
o mesmo vem sofrendo em virtude dos dois fatores apresentados.

A arrecadacao bruta do Salario-Educacado em 1997 foi de RS
2,8 bilhdes, RS 2,5 bilhdes em 1998 e RS 2,4 bilhdes em 1999. Em
termos percentuais, no biénio 1997-1998, houve um decréscimo de
10,92%, enquanto que no biénio 1998-1999 a queda ficou em 4,82%.
(BRASIL/MEC/FNDE, 2000a, 1999a, 1998)

No que se refere a4 quota federal, os dados a respeito da
arrecadacido bruta mostram as perdas que vem sofrendo nos ultimos
anos. Em 1998, a receita da quota federal foi de RS 643.192.791,00. Em
1999, foi de RS 611.003.753,00.

Paralelamente & instabilidade do Salario-Educac¢do uma
outra questio perpassa as incertezas a respeito do futuro dessa
contribuicéo social: a reforma tributaria.

Em 1995, foi encaminhada ao Congresso Nacional a
Proposta de Emenda Constitucional —~ PEC n° 175/95 — para alteragdes
no Sistema Tributario Nacional. A proposta norteia-se, principalmente,
no que se refere aos impostos, pela jungéo do IPI, ICMS e ISS num unico
imposto €, no que se refere as contribuicdes sociais, pela juncio de
todas numa nova Contribuicao Social Geral.

Isto significa mudancas no §5° do artigo 212 da
Constituicao Federal que, com as alteracdes da Emenda Constitucional
n° 14/96, atualmente vigora com a seguinte redacao:

“O ensino fundamental ptblico tera como fonte
adicional de financiamento a contribuicGo social do
salario-educacdo, recolhida pelas empresas, na forma
dalel”
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Sendo a proposta uma unificacdo das contribuicées sociais,
o Texto Constitucional ndo mais faria referéncia ao Saldrio-Educacéo. O
artigo 193 trataria de definir os minimos a serem distribuidos as
respectivas areas, inclusive ao ensino fundamental piiblico.

O estudo de AFONSO et al {1998) sinaliza a importancia da
reforma tributaria, reforcando os principais problemas decorrentes das
contribuicées sociais estarem atreladas a folha de salarios. Para os
autores, o Onus excessivo das contribuicées sociais sobre a folha de
salarios indica a necessidade de revisdo dos critérios de arrecadacéo das
mesmas. Para os autores, ainda que o ideal fosse a completa extincio
das contribuicées sociais, acreditam que é pouco provavel que isso
ocorra, ja que incidiria na perda de vincula¢io das mesmas.

Afere-se, portanto, que o Salario-Educacio passa por uma
fase de incertezas, que interfere diretamente nos seus objetivos, de
modo particular, na Assisténcia Financeira do FNDE.

A configuracdo do processo de descentralizacio foi
imprescindivel para contextualizar as mudancas na distribuicio dos
recursos financeiros para a educacao, em particular, da quota-federal do
Salario-Educacéo. O préximo capitulo pretende justamente enfatizar o
formato de distribuicdo da quota-federal aos municipios através da

Assisténcia Financeira do FNDE.
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Capitulo 2

Assisténcia Financeira do Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educacdo (FNDE) via Plano de Trabalho Anual (PTA):
formato e implicacoes

“Uma determinada época historica é
constituida por valores, com formas de ser ou de
comportar-se que buscam plenitude. Enquanto estas
concepedes se envolvem ou sdo erwolvidas (...} a
sociedade esta em constarntte mudanga. Se os fatores
rompern o equilibrio, os valores comecam a decair;
esgotam-se, nao correspondem aos novos anseios da
sociedade. Mas como esta nfio morre, 05 novos
valores comecam a buscar a plenitude. A esse
periodo chamamos de transigdo {...) Temos que saber
0 gue fomos e o que somos, para saber o que
seremos.” (Paulo Freire]

2.1. Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagdo (FNDE): historico
e estrutura organizacional

Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao

O(FNDE) é uma autarquia do Ministério da Educacao
(MEC) e sua finalidade principal é a captacio de recursos financeiros e
sua canalizacdo para o financiamento de programas € projetos
educacionais, nas areas de ensino, pesquisa, alimentacfdo, material
escolar dentre outros.

Em 21/11/1968, a Lei n® 5537, criou o Instituto Nacional
de Desenvolvimento da Educacido e Pesquisa (INDEP), entidade de
natureza autarquica vinculada ao entdo Ministério da Educacio ¢
Cultura.

Em 15/09/1969, os Ministros da Marinha de Guerra, do

Exército e da Aeronautica Militar, usando das atribuicdes a eles
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conferidas pelo Ato Imstitucional n° 12 e Ato Institucional n° 54,
criaram o Decreto-Lei n° 872, em complementacao a Lei n° 5537/68. O
referido decreto alterava a redacdo da lei anterior, substituindo o
Instituto Nacional de Desenvolvimento da Educacio e Pesquisa {INDEP)
pelo Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educacao (FNDE).

A Portaria n® 654, de 04/12/81, estabeleceu a estrutura
basica do FNDE além de nado mais citar os recursos provenientes da
Loteria Esportiva Federal como fonte de seus recursos. Esta Portaria
também retira a obrigatoriedade do repasse dos recursos do FNDE por
meio de convénios.

Até 1997, o Ministério da Educagio contava com o apoio da
Fundacéao de Assisténcia ao Educando (FAE) que executava programas
educacionais com recursos do Tesouro Nacional e do FNDE. A Medida
Provisoria n°® 1549, de 14/02/97 determinou a extingdo da Fundagcao,
com o objetivo de dar continuidade a politica de descentralizacdo do
governo federal, oferecendo maior racionalidade ao processo de
financiamento da educagio basica e oportunizando um melhor
atendimento &s escolas e alunos beneficiados.

CASTRO J. (1999) enfatiza as expectativas dos dirigentes
deste novo FNDE!® quanto a eficiéncia e eficiacia do processo de gasto
dos recursos da Autarquia, dada a diminuicio dos conflitos
interburocraticos e maior racionalidade nos procedimentos técnico-
operacionais.

O Decreto n° 2162, de 24/02/97 determinou que todas as
atribuicées antes de responsabilidade da FAE ficassem a cargo do
FNDE. Dessa forma, a Autarquia incorporou os objetivos da FAE em

desenvolver programas de assisténcia ao estudante, oferecendo apoio

14 Artigo 1° do Ato Institucional n® 12, de 31/08/1969 e Paragrafo 1° do Artigo 2° do
Ato Institucional n° 5, de 13/012/1968.

¥ CASTRO J. (1999} utiliza os termos “antigo FNDE” € “nove FNDE" para distinguir o
antes e o depois de sua juncio com a extinta FAE.
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aos Estados e Municipios na concretizagio de programas suplementares
de distribuicdo de material escolar, didatico-pedagdgico, merenda
escolar e assisténcia a saude. (CASTRO J., 1999)

Apo6s a assuncdo das atividades da FAE, houve algumas
alteracdes na estrutura regimental do FNDE, a partir do Decreto n°
2520, de 19/03/98, modificado pelo Decreto n® 3034, de 27/04/99, em
grande parte, em decorréncia da extincdo das Delegacias do MEC
através do Decreto n°® 2890, de 21/12/98.

Até 1999, o Regimento Interno do FNDE ainda datava de
1981. Iniciou-se, entdo, um trabalho de reformulacéo do regimento, em
virtude das novas competéncias da Autarquia. O novo Regimento
Interno foi aprovado pela Portaria n® 1661, de 25/11/99.

Em 1997, o FNDE estava estruturado em quatro Diretorias:
Diretoria de Programas Assistenciais, Diretoria de Programas de Apoio €
Desenvolvimento, Diretoria Financeira e Diretoria de Administracao
Geral. Em 1998, a partir de algumas reformulactes, sua comﬁosi(;ao
ficou da seguinte forma: Diretoria de Acdes e Assisténcia Social,
Diretoria de Programas e Projetos Educacionais, Diretoria de
Administracio Financeira € Diretoria de Administracdo e Producao. Em
1999, manteve a mesma estrutura do ano anterior. O Organograma 1
mostra a estrutura organizacional do FNDE no ano de 2000.

A criacdo do FNDE, ocorrida em meio ao Regime Militar, €
parte de uma tendéncia descentralizadora diante de um contexto
centralizador. MEDICI e MACIEL (1996) descrevem o surgimento dos
fundos publicos sociais no periodo p6s-64 e os principais mecanismos
de acesso a eles, demonstrando a presenca dos critérios de dependéncia
dos estados e municipios em relagdo ao Governo Federal. No entanto,
enfatizam a importancia dos fundos sociais, no Brasil, para o
financiamento das politicas sociais, por garantirem fontes adicionais de

investimento em programas sociais.
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A finalidade do FNDE sempre esteve associada a correcao
das desigualdades regionais. Dessa forma, os recursos da autarquia
deveriam contribuir para a minimizacio das disparidades regionais e
sociais. No entanto, na analise do periodo correspondente acs anos de
1982 a 1992, os dados, quando considerados por esfera administrativa,
negam o papel da autarquia como minimizadora de tais disparidades.
(MEDICI e MACIEL, 1996; PACHECO FILHO, 1996)

Atualmente, existe um grupo extenso de acdes e programas
financiados e/ou gerenciados pelo FNDE. E possivel separa-los em dois
tipos: assistenciais e de apoio ao desenvolvimento educacional.16

Dentre as agbes e programas assistenciais estio: Programa
Nacional de Transporte do Escolar (PNTE), Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar (PNAE), Programa Nacional Saude do Escolar
(PNSE), Programa de Garantia de Renda Minima (PGRM).

Em maior ntmero, as acdes e programas de apoio ao
desenvolvimento educacional sdo: Programa Dinheiro Direto na Escola
(PDDE), Programa Nacional do Livro Didatico (PNLD), Programa Nacional
Biblioteca da Escola (PNBE}, Programa Nacional de Editoragdo {com
efetiva participacao do Programa Alfabetizacio Solidaria, cujo objetivo é
fornecer kits de material didatico-pedagdgico a alunos e professores), TV
Escola e Programa de Apoio Tecnolégico (PAT), Programa Nacional de
Informatica na Educacido (PROINFO), Fundo de Fortalecimentc da
Escola (FUNDESCOLA), Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do
Ensino Fundamental e de Valorizacdo do Magistério (FUNDEF),
Programa de Aceleracéo da Aprendizagem. (BRASIL/MEC/FNDE, 2000a)

¢ CASTRO J. (1999) divide os programas gerenciados pelo FNDE em dois blocos:
Assistencial e de Apoio ao Desenvolvimento da Educacio.
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Em consonancia com algumas dessas ac¢des e programas, 0
FNDE oferece Assisténcia Financeira através da aprovacédo de Planos de
Trabalhos Anuais (PTAs) de o6rgdos governamentais e nao-
governamentais, em sua maior parte, proveniente dos recursos da

quota-federal do Salario-Educagéo.

2.2. Recursos Financeiros Administrados pelo FNDE

Como principais fontes de recursos, a Autarquia conta com
o Tesouro Nacional, o Salario-Educacdo (arrecadacfo direta e via
Instituto Nacional de Seguro Social — INSS) e restituigdes oriundas da
inexecucdo ou execucao parcial de convénios firmados com instituigées
das esferas federal, municipal, estadual, do Distrito Federal e entidades
privadas.

Os dados fornecidos pela Autarquia informam que 49% das
suas receitas sdo oriundas da arrecadacdo direta do FNDE, 49% do
Tesouro Nacional e 2% de recursos externos a Autarquia. (Grafico 1)

Ao se detalhar a origem das receitas do FNDE, constata-se a
importancia do Salario-Educagio em relacdo as outras receitas. A
arrecadacéo direta do FNDE é composta pelo Salario-Educacao (46%),
aplicagoes financeiras (2%) e outras receitas (1%}. A receita do Tesouro
Nacional é formada por recursos oriundos do Orgamento da Seguridade
Social {34%) e do Orcamento Fiscal {15%). Os recursos do Banco
Mundial, caracterizados como receitas externas, sao responsaveis por
2% da receita do FNDE. (Grafico 2)
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O FNDE conta com duas modalidades de arrecadacio de
suas receitas: via Banco do Brasil e via Repasse da Unizao/COF/MEC. A
primeira modalidade € responsavel pela arrecadacio do Salario-
Educacéo (arrecadacido direta do FNDE), das aplicacées financeiras no
mercado financeiro {rendimentos) e de outras receitas e restituicdes
diversas. A segunda modalidade é responsavel pela arrecadacao do
Salario-Educacédo (arrecadacidoc via INSS), dos recursos do Tesouro
Nacional, dos recursos externos (do Banco Mundial) e de rendimentos.

A maijor parte dos recursos arrecadados diretamente pelo
FNDE ¢ repassada aos Estados através da Quota Estadual do Salario-
Educacdo (79%). Os 21% restantes destinam-se a complementacic dos
recursos do FUNDEF (6%]), ao Programa de Dinheiro Direto na Escola
(4%), a Assisténcia Financeira via Plano de Trabalho Anual (4%), ao
Programa Nacional do Livro Didatico (2%), ac FUNDESCOLA (2%), ao
financiamento do Programa Nacional de Transporte do Escolar e outros
(3%). (Grafico 3) ”

Dos recursos oriundos do Tesouro Nacional, a maior parte
direciona-se ao Programa Nacional de Alimentacido Escolar (45%). A
complementacéo do FUNDEF fica com 26% e o Programa Nacional do
Livro Didatico e o Programa Nacional Biblioteca do Escolar 13%. Os
montantes menores ficam com Programa Dinheiro Direto na Escola
(4%), com a Assisténcia Financeira via Plano de Trabalho Anual (3%),
com o Programa Renda Minima (5%), com os Programas Nacionais de
Satide e Transporte do Escolar (1%), além de outros (3%). {Grafico 4)

Os recursos externos, provenientes do Banco Mundial,
financiam exclusivamente o FUNDESCOLA (85%) e o Programa Dinheiro
Direto na Escola (15%). (Grafico 5)

Os dados estatisticos revelam que a destinacfo dos recursos
€ seus respectivos montantes variam de acordo com a origem desses

recursos.
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GRAFICO 1: Origem das Receitas do FNDE
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GRAFICO 2: Detalhamento das Receiias por Origem
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GRAFICO 3: Destinacdo das Receitas do FNDE - Arrecadagdo Direta
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GRAFICO 4: Destinagdo das Receitas do FNDE - Tesourc Nacional
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GRAFICO 5: Destinacdo das Receitas do FNDE - Recursos Externos
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Assim como na arrecadacdo, o FNDE conta com duas
modalidades de aplicacdo e transferéncia de recursos: mediante
Celebracao de Convénio e mediante Repasse Automatico. Os recursos
destinados ao PDDE (ONGs), Renda Minima, PNSE, PNIE,
FUNDESCOLA, PNLD e PTAs sdo transferidos mediante a Celebracido de
Convénios. Ja os recursos destinados a Merenda Escolar (PNAE),
FUNDEF, Quota Estadual do Salario-Educacido e PDDE (escolas
publicas) sdo transferidos automaticamente!”.

Como se buscou mostrar no primeiro capitulo, existem
alguns impasses quanto a arrecadagdo do Salario-Educagao. No
entanto, estes impasses também ocorrem no que se refere & sua
aplicagao.

As receitas provenientes das aplicacdes financeiras dos
recursos do Saldrio-Educaciio ndo estdo obrigadas a vinculacdo ao
ensino fundamental. Tais recursos acabam por se constituirem em
“recursos proprios” e podem ser aplicados em outros niveis de ensino e
areas de interesse do FNDE e MEC, contrariando os objetivos contidos
nas fontes de financiamento.

Essa pratica foi detectada e analisada pelo Tribunal de
Contas da Unido no ano de 1990, determinando a suspensao das
aplicacdes financeiras do FNDE. Com o intuito de nio prejudicar os
diversos programas do MEC que eram financiados pelos recursos
provenientes das aplicacdes financeiras, em 28/12/90, a Lei n® 815018

autorizou o FNDE a realizar aplicagdes financeiras, determinando que as

17 Os artigos 2° e 11 da Medida Proviséria n® 1979-15, de 10/02/2000 referem-se 4
dispensa de termo de convénio para os repasses destinados ao PNAE e ao PDDE
{Estados e Municipios).

18 Apds a suspensio das aplicagdes financeiras do FNDE, a Presidéncia da Republica
encaminhou Medida Proviséria n° 194 ao Congresso Nacional, legalizando as praticas
do FNDE, detectadas pelo Tribunal de Contas da Unifo como irregulares. Essa MP
permitia a aplicacdo em Titulos do Tesouro Nacional € possibilitava o emprego do seu
produto em outros niveis de ensino, sendo 50% destinado ao ensino fundamental. A
MP n° 194 diversas alteracdes a aprovacio da Lei n° 8150. Conforme CASTRO J.
{1999).
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mesmas fossem direcionadas ao ensino fundamental regular e especial e
a pré-escola. Além disso, abriu a possibilidade de repasse de tais
recursos a entidades nao-governamentais.

O Decreto n°® 3142/99 determinou que o produto das
aplicagbes financeiras do Salario-Educagéio poderia ser utilizado com
despesas na educagio, de uma forma geral, desde que estivessem
previstas no Orgcamento Geral da Unido. No entanto, nao poderia ser
aplicado nas despesas com pessoal e encargos e em programas
suplementares de assisténcia social, como alimentacio e assisténcia
médica, por exemplo.

Em relacdo ao processo de gasto dos recursos do FNDE,
CASTRO J. (1999] constata a autarquia como parte do arranjo
institucional superior do MEC. Isto significa que o FNDE faz parte do
processo decisério de captacao de recursos e da definicdo dos critérios
de distribuicdo dos mesmos. O autor diz que, sendo o FNDE responsavel
pelo gerenciamento do Salario-Educacido, uma das fontes de recursos
mais expressivas do Ministério da Educacfo, constitui-se num
importante 6rgéo estratégico de decisao.

“Por essa amplitude de finalidades e, principalmerte,
pelo controle de uma fonte de recursos exclusiva, o
FNDE, tintha um papel importante na determinacéo da
capacidade de gasto de quase todos os setores,
principalmente os ligados ao ensino bdsico.” p. 19)

No entanto, ao longo de sua existéncia, alguns problemas
relativos ao seu papel estratégico surgem da incompatibilidade entre
definir os critérios de distribuicio dos recursos do Salario-Educacao e
gerenciar tais recursos. No mesmo estudo, CASTRO J. (1999) aponta os
conflitos existentes entre o FNDE e a Secretaria de Ensino Fundamental
(SEF) do MEC no processo decisério do gasto no ensino fundamental.
Fonte exclusiva do ensino fundamental, o Salario-Educacio esta sob o
gerenciamento do FNDE. Por outro lado, as politicas para o ensino

fundamental sdo formuladas e coordenadas pela SEF.
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Ao final dos anos 90, a saida encontrada para essa disputa
pela formulacédo e implementacéo dos gastos no ensino fundamental, foi
a definicao clara do papel do FNDE como 6rgéo captador de recursos e
prestador de Assisténcia Financeira, ao passo que as politicas e os
programas, bem como as prioridades educacionais deveriam ser ditadas
pelo érgdo competente do MEC, no caso, a SEF. Essa saida tem sido
defendida por alguns dos gestores, tanto da SEF/MEC como do FNDE,
principalmente, quando se trata de um trabalho em conjunto na

formulacdo de programas cujos recursos sdo administrados pelo FNDE.

2.3. Assisténcia Financeira do FNDE via Plano de Trabalhe Anual (PTA)

O Decreto n° 88374/83 vinculou 25% dos recursos da
quota-federal do Salario-Educacio ao antigo ensino de primeiro grau
municipal. Com isso, os municipios passaram a ter acesso aos recursos
do FNDE através da apresentacao de projetos especificos sob a forma de
Planc de Trabalho.

As principais questdes que atuam diretamente na
Assisténcia Financeira do FNDE aos municipios brasileiros, via Plano de
Trabalho Anual, referem-se: ao seu formato, & sua descontinuidade, a
sua instabilidade orcamentéaria, 4 sua permeabilidade politica e a
imprecisao dos critérios de aprovagao.

No histérico do FNDE pode-se verificar que a Assisténcia
Financeira aos 6rgaos governamentais sempre ocorreu através da
apresentacdo de projetos, mais especificamente, através de Plano de
Trabalho. E justamente por serem os recursos solicitados na forma de
Plano de Trabalho Anual (PTA) é que a Assisténcia Financeira do FNDE
ficou conhecida por este nome, mesmo nao se constituindo em um

programa propriamente dito.
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Os Planos de Trabalho s&o, na verdade, constituidos de
formularios nos quais os 6rgios apresentam as suas propostas de
trabalho para um determinado periodo, seus objetivos, suas
necessidades e a forma de aplicacdo dos recursos solicitados.

No entanto, embora o formato de Plano de Trabalho para
apresentacdo de projetos pelas Unidades Federadas remonte 4 década
de 60 (para os municipios, década de 80), os procedimentos e as regras
da Assisténcia Financeira e, conseqiientemente, para o preenchimento
dos formularios sofreram algumas alteractes, embora o formato PTA
permanega atualmenie.

De acordo com ROSAR e SOUSA (1999), essa sistematica de
assisténcia financeira,

‘a partir de 1989, foi sendo simplificada no que se
refere a forma e ao conteudo de apresentac@o dos
projetos, de tal modo que passou a dispensar uma
andlise substancial sobre a realidade do Municipio. Por
outro lado, foram acrescentadas outras exigéncias que
dificultaran o acesso dos Municipios aos recursos,
penalizando principalmente os Municipios de menor
porte.” (p. 97)

Essas alteracbes sdo perceptiveis quando se analisam varios
dos Manuais editados pelo FNDE/MEC para apresentacao das acoes
financiaveis anualmente. Essas alteracdes refletem justamente o
arcabougo técnico necessario aos diversos 6rgaos solicitantes para
elaboracéo e execucio dos Planos de Trabalho.

A descontinuidade é também item de discussao no que se
refere ao PTA. Nao se comstituindo em uma politica ou programa
propriamente dito, e sim num instrumento de solicitacdo de recursos e
em um meio através do qual determinados programas sdo
implementados, o PTA submete-se as politicas e diretrizes do Ministério
da Educacdo. Por isso mesmo, esta condicionado as instabilidades

politico-administrativas do processo decisério.
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Por mnao possuir instrumentos gue assegurem a
continuidade das suas solicitacées, o PTA acaba sofrendo diversas
criticas no que diz respeito & aplicacdo dos recursos federais. A
Sistematica de Convénios adotada pelo FNDE para repassar 0s recursos
aos Orgaos que tenham seus PTAs aprovados, nao garante a
continuidade dos projetos elaborados. Ha um carater de adequacao dos
projetos as prioridades estabelecidas pela esfera federal a cada ano, sem
que se considere mais atentamente a politica educacional de um modo
geral e as acOes prioritarias que dela devem resultar. (MELLO e SILVA,
1992}

Além disso, sugere a inviabilidade de uma politica conjunta
entre as esferas governamentais. Embora a Assisténcia Financeira
paute-se nas politicas educacionais nacionais definidas pelo MEC, as
solicitacdes sdo realizadas individualmente pelas instancias
governamentais (estadual, municipal ou Distrito Federal}, sem um
planejamento entre as mesmas, correndo-se 0 risco de concorréncia
entre as redes de ensino.

O aspecto da descontinuidade remete a uma outra questao:
a instabilidade da arrecadacio do Salario-Educacao.

Em primeiro lugar, ha que se resgatar os proprios objetivos
do FNDE como instituigdo corretora de disparidades regionais, ou seja,
nio tem a finalidade de atender a totalidade dos 6rgaos governamentais
e nio-governamentais solicitantes. Por isso, diz-se que nao financia
projetos e sim, oferece assisténcia financeira. Assim, o FNDE presta
assisténcia financeira a orgdos solicitantes, nos quais se evidenciem
necessidades, e mais, que estas necessidades estejam inscritas nas
prioridades para assisténcia financeira.

Em segundo lugar, a arrecadacao do Salario-Educacao esta
vinculada 4 folha de salarios das empresas, o que significa a sua adeséao

as instabilidades do mercado de trabalho.
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Nao ha como dissociar a instabilidade de arrecadacio do
Salario-Educacéo da descontinuidade e formato do PTA. Um item
relaciona-se ao outro na medida em que a continuidade dos projetos
aprovados se da, em grande medida, pela existéncia ou nio de recursos.
E o seu formato acaba tendo continuidade, talvez, pela propria
instabilidade dos recursos.

O fato € que a descontinuidade faz emergir o problema da
eficiéncia e eficicia da aplicacdo dos recursos federais. Ainda que os
recursos sejam escassos, ainda que o FNDE nio tenha como objetivo
atender a todos os solicitantes, ainda que as acbes financiaveis sofram
alteragbes, algumas agles poderiam ser direcionadas para a garantia de
que, 0s poucos recursos que sdo aplicados, sejam realmente bem
aplicados.

Ao fragmentar as acdes educacionais e distribuir recursos
financeiros sem um adequade conjunto de propostas a serem
viabilizadas para a corre¢do das desigualdades na educacio publica, a
sistematica de convénios confirma a inexisténcia de um sistema de
fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos educacionais, ao mesmo tempo
em que as esferas governamentais, de um modo geral, nio desenvolvem
politicas de educac¢édo em conjunto, uma vez que suas acdes, muitas
vezes, ao invés de se complementarem, divergem e concorrem entre si.

Um outro aspecto relevante, responsavel por muitas das
criticas ao formato da Assisténcia Financeira do FNDE, refere-se a
permeabilidade politica.

As transferéncias dos recursos da quota federal do Salario-
Educagéo, via Plano de Trabalho Anual, sdo chamadas de transferéncias
negociadas devido ao “alto grau de imprevisibilidade e sensibilidade a
Jatores politico-partidérios, tornando dificil alcancar racionalidade na
programacéo financeira”. (GOMES, 1992, p. 50)

A sistematica de convénios adotada pelo FNDE constituiu-

se, ao longo dos anos de sua existéncia, num aparato politico das
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esferas envolvidas, na medida em que o espago para negociacao entre
elas é muito mais visivel. Nesse sentido, as formas e os critérios
estabelecidos na sistematica de financiamento mesclam-se com as mais
diversas instancias politicas, em forma de negociacdes e reclames dos
atores envolvidos, determinando o carater aberto e flexivel do processo
de transferéncia dos recursos em questao.

E se as negociacdes acabam por ter um peso significativo no
repasse das transferéncias, as instancias cuja representatividade
politica é mais visivel, acabam sendo privilegiadas. Conseqlientemente,
os municipios e estados com maior capacidade politica tém maiores
chances de se beneficiarem dos recursos federais. (XAVIER et al,1992)

Embora essa questdo tenha sido muito mais enfatica na
década de 80, e esforcos tenham sido empreendidos na minimizacao das
negociagdes politicas, atualmente algumas praticas politicas ainda séo
utilizadas na determinacio da aprovagao dos PTAs. Se nos anos 80 as
negociagbes determinavam a aprovacio deste ou daquele projeto,
referente a este ou aquele municipio, com um determinado valor
especifico, atualmente, os niveis de negociacdo politica, ainda que
diminutos, inscrevem-se na aceleracdo dos repasses, na atencao
especial a determinadas regides ou municipios, entre outros.

Assim, embora, principalmente a partir das gestoes
recentes, as negociacées tenham sido reduzidas, o fato € que o formato
do PTA ainda é suficientemente flexivel para abrir espacos a infiltragées
politicas. E se essas infiltracdes politicas podem nao mais servir para
ajustar-se aos mais diversos interesses, podem ao menos significar, no
ambito federal, aprovacio de projetos especificos a érgdos determinados
- que podem ou ndo estar contemplados nos manuais de assisténcia
financeira - e no ambito local, a continuidade do peso da
representatividade politica.

Os apontamentos acerca da flexibilidade da sistematica de

convénios e do quanto é permeavel as negociagbes politicas, tém
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direcionado a4 busca do entendimento dos processos decisérios a
respeito dos gastos publicos em educacio, no que se refere rmais
propriamente aos condicionantes politicos e institucionais. Dai a
relevancia de estudos que busquem compreender como as variaveis
politicas e institucionais interferem na trajetéria dos gastos piiblicos!®.

GOMES (1992), ao apresentar uma sintese dos resultados
de uma pesquisa sobre os critérios de alocacdo de recursos utilizados
pelo MEC, enfatiza a nebulosidade dos critérios das transferéncias
negociadas.

Dessa forma, o aspecto politico acaba tendo um papel
importante dada a impreciséo dos critérios para aprovacio dos projetos.
Por outro lado, o histérico da Assisténcia Financeira mostra os
progressos ocorridos em termos dos procedimentos técnicos adotados
para aprovacdo dos PTAs. E por isso, ressaltam-se os avancos na
delimitacio, ao longo do tempo, dos critérios de repasse de recursos.

Essa preocupacdo com a definicdo de critérios ocorreu, em
primeiro lugar, devido ao aumento da demanda de projetos, por um
lado, e reducgdo progressiva dos recursos do Salario-Educacdo, por
outro. Em segundo lugar, para fazer prevalecer o aspecto técnico sobre o
politico, diminuindo o peso das negociacdes e da barganha politica.

No entanto, embora os critérios técnicos tenham evoluido, a
falta de clareza dos mesmos acaba impedindo a total credibilidade na
sua utilizacio.

Além disso, ha que ressaltar a tendéncia descentralizadora
dos atuais programas € acdes do Ministério da Educacio (DRAIBE,
1999). E nesse aspecto deve-se chamar a atencéo para o Programa
Dinheiro Direto na Escola (PDDE), criado em 1995. Diferentemente da
Assisténcia Financeira do FNDE via PTA, o PDDE utiliza critérios pré-

¥ CASTRO J. {1997) analisa o processo de gasto do Ministério da Educacao (MEC), na
década de 80, privilegiando os aspectos politicos e institucionais presentes 1o processo
decisério.
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definidos e universalizantes, baseando-se no ntmero de alunos
matriculados nas escolas. A partir dos Graficos 3, 4 ¢ 5, anteriormente
apresentados, é possivel verificar que o montante de recursos destinado
ao PTA e ao PDDE equivalem-se no que se refere a Arrecadacgéo Direta
do FNDE. Ja no que se refere aos recursos do Tesouro Nacional, o PDDE
sofre um pequeno acréscimo. E este ultimo ainda é reforcado com
recursos externos.

Semn querer adentrar em comparag¢bes mais profundas, ja
que ndo é esse o proposito dessa pesquisa, pretende-se ressaltar,
portanto, mais do que os montantes especificos de recursos, a politica
do MEC para redistribuicdo de recursos através de dois formatos
distintos: o PDDE que assume a descentralizacao dependente vinculada,
distribuindo automaticamente recursos as escolas piblicas que
atendem o ensino fundamental; e a Assisténcia Financeira via PTA,
caracterizada pela descentralizacdo dependente tutelada2® e, portanto,
ainda limitada quanto a transparéncia dos critérios de dismbui_f;ao de
recursos.

E claro que, diferentemente do PDDE que possui um carater
universalizante, a Assisténcia Financeira do FNDE tem como principal
objetivo a correcao de disparidades regionais. Ressalta-se, entretanto,
que, independente dos seus objetivos e mesmo da instabilidade da
arrecadacao dos recursos do Salario-Educacgio, seria necessario o
estabelecimento de uma politica de distribuicdo transparente com
critérios pré-definidos.

Assim, em que pese todos os inconvenientes advindos do
formato da Assisténcia Financeira, deve-se ressaltar que o repasse da
quota federal do Salario-Educagio via PTA aos municipios, mesmo
frente ao FUNDEF, tem sido wuma boa alternativa para a

complementacéo dos recursos municipais, uma vez que se caracteriza

20 Conforme conceituacio de MEDICI e MACIEL {1996} explicitada no Capitulo 1.
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como um canal de acesso direto dos municipios acs recursos federais

sem a intermediacao da esfera estadual.

2.4. Normas para Assisténcia Financeira (1997-1999)

Anualmente, o FNDE define normas, parametros e
orientacdes aos Orgaos governamentais e nao governamentais que
pretendam elaborar projetos para assisténcia financeira.

No periodo que compreende esta pesquisa, o FNDE publicou
dois manuais de assisténcia financeira. No ano de 1997, publicou a
“Sistematica de Financiamento do Ensino Fundamental”. Em 1998, o
financiamento foi realizado a partir dos mesmos parametros de 1997,
Em 1999, publicou as “Normas para Assisténcia Financeira a Programas
e Projetos Educacionais”.

De acordo com o FNDE, a partir dos anos 90 e, mais
efetivamente a partir de 1995, a formulacdo dos manuais de orientacdes
passou a ser realizada de forma conjunta, por técnicos e gestores do
FNDE e do MEC.

Sendo, por um lado, a funcido do FNDE administrar os
recursos para o Ensino Fundamental e, por outro lado, a funcdo do
MEC ser a de definir e administrar a politica educacional, o trabalho em
conjunto na formulagio da assisténcia financeira tem sido bastante
difundido. Conforme os técnicos do FNDE e do MEC, os manuais s3o
elaborados e reformulados a partir da experiéncia e da pratica que
realizam, da constatagdo de mudancas necessarias ao aprimoramento
do processo, bem como das metas estabelecidas para a politica
educacional como um todo. Por isso, as reformulacées das normas
geralmente contamn com a participacido de representantes de todos os
setores envolvidos no processo de assisténcia financeira, pertencentes
ao FNDE e as Secretarias-Fim do MEC.
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O histérico das normas e procedimentos para assisténcia
financeira comprova a evolugdo que sofreram ao longo das décadas de
80 e 90. Exemplo disso sdo os proprios manuais que delimitam as agoes
passiveis de assisténcia financeira. Houve anos em que os Orgaos
solicitavam tudo que desejassem, criando obstaculos & consolidac¢ao de
critérios técnicos. Devido a crescente transparéncia - embora néo
suficiente — dos critérios técnicos e a crescente informatizacdo do
processo de assisténcia financeira, as transformacées temporais foram
bastante aparentes, embora muito ainda deva ser feito para evitar as
interferéncias politicas, a inconstancia e inexatiddo dos critérios
fécnicos.

Embora o processoc de assisténcia financeira esteja
informatizado, o longo percurso realizado pelos PTAs e a dificuldade em
se respeitar os prazos estabelecidos -~ tanto por parte dos Orgaos
solicitantes, como do FNDE - tém provocado atrasos constantes nos
cronogramas de concessdo de recursos, fazendo com que os projetos
sejam aprovados no ano posterior ac envio. Esse € um dos motivos que
tem levado o FNDE a publicar suas normas bienalmente.

Além disso, as Normas para Assisténcia Financeira
baseiam-se na Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) responsavel pela
definicdo das prioridades. Nos anocs de 1997 e 1998, a LDO continha as
mesmas prioridades e, por isso, foi possivel utilizar as mesmas normas.
A determinacio da LDO na formulagdo das normas possibilita a
visualizacdo da intensa inter-relacdo entre os determinantes financeiro,
técnico e politico na assisténcia financeira do FNDE.

Para participar dos recursos do FNDE, os 0rgédos necessitam
cumprir duas etapas basicas. A primeira seria a apresentacao de
documentacio de habilitacdo (Quadro 1) e a segunda a elaboracao e
apresentacdo de projetos educacionais baseados nas regras € normas

dispostas na sistematica de financiamento.
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Feitos alguns apontamentos iniciais relativos as Normas
para Assisténcia Financeira, a seguir serdo descritas as principais
caracteristicas da Sistematica de Financiamento de 1997 e das Normas
para Assisténcia Financeira a Programas e Projetos Educacionais de
1999.

Quadro 1: Documentacdo de HabilitacGo exigida aos Grgdos Municipais

Cadastro do 6rgao e do dirigente.

Declaracao de Adimpléncia e Regularidade.

Balancete contabil do exercicio anterior ao da solicitacéo.

Orcamento do exercicio em que ocorrer a solicitacdo, no qual se
encontram alocados os recursos para educacio.
Certidao Negativa de Débito {CND) perante o INSS ou as Guias de
Recolhimento da Previdéncia Social (GRPS) relativas aos 3 (trés) meses
anteriores a apresentacio do pedido de financiamento.

Certificado de Regularidade de Situacido (CRS) relativo ao FGTS,
fornecido pela Caixa Econoémica Federal ou comprovantes dos
recolhimentos referentes aos 3 (trés) meses anteriores a apresentaciol
do pedido de financiamento.

Certificacdo de Quitacdo de Tributos e Contribuicées Federais, oul
comprovantes dos recolhimentos do PIS/PASEP, referentes aos 3 (trés)
meses anteriores 4 apresentacio do pedido de financiamento.

Comprovacdo do estado de calamidade publica, se for o caso,
legalmente reconhecido por ato ministerial2!.

Copia da inscricédo no Cadastro Geral de Contribuintes (CGC).

Fonte: FNDE/MEC, 1997/1899.

2t Este item esta presente apenas na Sistematica de Financiamento de 1997.
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2 4.1. Sistemdtica de Financiamento do Ensino Fundamentai - 1997

A partir da Resolugdo n°® 05, de 26/05/97, o Conselho
Deliberativo do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educagéo
(FNDE), definiu parametros para a Assisténcia Financeira?? da
Autarquia.

A Assisténcia Financeira de 1997 contemplou as seguintes
modalidades de ensino2?3: Educacdo Pré-Escolar, Ensino Fundamental
Regular, Educacdo de Jovens e Adultos, Educacio Indigena e Educacéo
Especial. Dentre as ac¢des financiaveis: ampliagéo, construgéo e reforma
de escola; aquisicdo de equipamentos e de material didatico-pedagogico;
capacitacdo de recursos humanos; transporte do escolar; saude do
escolar. (Quadro 2)

No entanto, de acordo com a Resolugdo n° 05, algumas
acoes constituir-se-iam prioridades de financiamento. Seriam aquelas
acbes relacionadas: a programas de aceleracdo de aprendizagem; ao
programa de alfabetizagfo solidéria; ao programa de apoio tecnologico; a
realizacdo do Censo Escolar e de avaliagdes educacionais; aos
assentamentos rurais implantados pelo INCRA; aos municipios que
apbdiem e mantenham programas federais de erradicagdo do trabalho

Interessante notar que, apesar do nome do manual editado
pelo FNDE, “Sistematica do Financiamento do Ensino Fundamental”, a

assisténcia financeira englobou a Educacéo Pré-Escolar. De acordo com

22 De acordo com os técnicos e dirigentes do FNDE, o termo “assisténcia financeira” € o
mais ideal para se referir aos recursos repassados aos orgaos governamentais do que o
termo “financiamento”. Buscar-se-a, portanto, utiliza-lo, ainda que em referéncia a
Sisternatica de 1997 que utiliza o termo “financiamento”.

23De acordo com a Resolucao n° 05, as restricoes relativas as acbes e as quantidades
de projetos financiaveis, conforme sera descrito, ndo se aplicam as agoes que tenham
por objetivo o atendimento aos assentamentos rurais implantados pelo INCRA e os
municipios que apdéiem e mantenham programas federais de erradicacao do trabalho
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o FNDE, a definicho da nomenclatura foi determinada pela
predominancia do ensino fundamental, apesar de discordancias entre os
formuladores. Além disso, a assisténcia financeira a educacdo pré-
escolar deveu-se as acdes relativas a alfabetizacéo, parte do ensino
fundamental?+.

De acordo com os gestores do FNDE, a Sistematica de
Financiamento de 1997 modificou muito em relacio a Sistematica de
1995. O seu formato muito mais técnico e rigoroso, foi uma das causas
do retardamento de todo o processo e, conseqiientemente, da aprovacao
dos projetos.

Assim, o grande volume de processos e o formato mais
criterioso da Sistematica de 1997, fizeram com que a mesma fosse
utilizada em 1998. Isso ficou estabelecido a partir da Resolucéo n° 01,
de 20/01/98, na qual o FNDE, dispondo sobre o financiamento de
projetos educacionais, definiu que, os 6rgios interessados em realizar
solicitacoes de recursos através do Plano de Trabalho Anual deveriam
cumprir os mesmos parametros e critérios estabelecidos na Sistematica

de Financiamento de 1997.

4 Acredita-se que a utilizagao do termo “ensino fundamental” deve-se, nio somente
pela maior abrangéncia na Sistematica, mas, principalmente, pela prineipal fonte de
recursos do FNDE - o Salario-Educagio - servir justamente para custed-la. A
introdu¢ao da Pré-Escola na Sistematica também € possivel devido a4 extensao das
possibilidades de aplicacao do produto das aplicacdes financeiras do Salario-Educacéo,
bern como da existéncia de outras fontes, tais como os recursos do Tesouro Nacional.
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Quadro Z: Agées Financidveis - Sistemdfica de Financiamento - 1997

Destmatano do

e -Pfd;étbs
manciave;s

Amphagao conjugada comm .

equipamentos para sala de aula;
b) Construgéo, conjugada

!
d} Capacitacdo de Rec. Humanos;
e) Reforma de Escolas

Municipios da . até 2 das 1 tinico projeto
: ; com equipamentos para escola; } =
JComunidade . alternativas [para as agoes
Solidéria ) ~ Marerial de "a 2°d"  pretendidas
Didatico/ Pedagogico;
dj Capacitacao de Rec.
Humanos
a} Conclusdo, podendo ser
conjugada com equipamentos
para escolas;
Estados, DF e b) Ampliacao, podende ser
Municipios conjugada com equipamentos 1d
i ; as :
dlinclusive os da para sala de aula; . 1 projeto por
: = alternativas "
Comunidade ¢) Construgdo, podende ser wow . wpe  BGA0
o ’ . . de "a” a'h
Solidaria e das conjugada com equipamentos
apitais) para escolas;
d} Equipamentos para escolas;
&) Material Didatico/Pedagbgico;
f) Reforma de Escolas
C g)Construcéo de escola agricola;
Municipios h)Transperte do Escolar
Ll I~ Ty - " A
Municipios da i} Transporte do Escolar; até 2 da; até 2 projetos,
omunidade |} Satde do Escol alternativas |sendo para
olidaria ] o Lscolar de "h" a "t" cada agdo
Mun‘;m.pms das i} Satde do Escolar 1 ! ;fr{}}eto POt
apitais acao
e até 2 das 1 nico projeto
Estados, DF, a} Capacitagdo de Rec. Humanos; i . )
unicipios & ONG| b) Material Didatico/Pedagogico [ narvas  [Para as 27058
de "a" a"b" retendidas
Estados a) Capacitagdo de Rec. Humanos 1 i;;i)ojem por
a} Ampliacéo, podendo ser
conjugada com equipamentos
para sala de aula; até 2 das 1 dnico projeto
a?éﬁi?:is,icgi ONG b} Equipamentos para escolas; alternativas [para as acdes
P Material Didatico/Pedagogico; de "a” a"e"  pretendidas

Fonte: FNDE/MEC, 1997,
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2.4.2. Normas para Assisténcia Financeira a Programas e Projetos
Educacionais - 1999

O Conselho Deliberativo FNDE, em 21/01/1999, publicou a
Resolucdo n° 04, definindo as Normas para Assisténcia Financeira a
Programas e Projetos Educacionais (NAFPPE).

As Normas de 1999 contemplaram os seguintes niveis e
modalidades de ensino: Educacdo Pré-Escolar, Ensino Fundamental,
Educacio de Jovens e Adultos, Educagao Escolar Indigena e Educacéo
Especial. As agdes e programas financiaveis foram: formacao
continuada/capacitacio de professores e técnicos; material didatico-
pedagogico, equipamentos para escolas, manutencao fisica de escolas,
adaptacdo de escolas, Programa Aceleragao de Aprendizagem, Programa
de Apoio Tecnologico, Programa Nacional de Transporte do Escolar.

Em 1999, as NAFPPE priorizaram a formacdo continuada
dos professores e a producdo, aquisicdo e impressao de material
didatico-pedagégico para todos os niveis ¢ modalidades de ensino. As
construcées, reformas e ampliacdes ndo mais se constituiram em ohjeto
de assisténcia financeira do FNDE.

ROSAR e SOUSA (1999) ressaltam essa tendéncia
informando que ja

“a partir de 1993, o MEC passou a desestimular as
acbes de construgbes escolares, aprovando somente as
que se destinavam a substituicdo dos espagos
improvisados e aquelas que deveriam suprir o déficit
comprovado no Municipio”. (p. 98)

O Programa Aceleracdo de Aprendizagem, o Programa de
Apoio Tecnolégico e a capacitacdo de professores, constituiram-se em
prioridades, com vistas a diminuir o problema da distorcao idade-série.

Os quadros a seguir trazem o detalhamento de todas as

acoes e programas financiaveis contidos nas NAFPPE /1999,

71



Quadro 3: Agdes Financidveis por Nivel/Modalidade de Ensino e Destinaldrios - NAFPPE

“Acgoes

continuada de|

Fonte: FNDE/

IConstant (IBC)

Municipios e Distrito Fortxinac;ao .
Federal prolessores, . L
2. Material Didatico/Pedagogico
\Bstados, Distrito 1. Formacéo continuada de
[Federal e Municipios professores;
2. Manutencao fisica de escolas
1. Formagéao continuada de
Estados e Municipios professores;
2. Material Didatico/Pedagogico
Estados, Distrito 1. Formagae continuada de
Federal, Municipios e professores;
ONGs 2. Material Didatico/Pedagégico
Estados, Distrito 1 C tacdo d f o
Federal, Municipios, . Capacitacdo de professores e
NGs, Instituto 9 ;ZC?C.‘:E; didati dagégico:
Nacional de Educacao 3‘ E a ?nam ta coa/r pe aﬁgzéo,
de Surdos {INES}, e © BQUIipamenios para escoias;
11115 tituto Benjami 4. Manutencio fisica de escolas;
5. Adaptacdo de escola

Quadro 4: Programas Financidveis por Nivel/Moddalidade de Ensino e Destinatdrios —

NAFPPE - 1999

|Nivel/Modalidade

de Engi'ﬁ;, o

‘" Destinatarios.

érie)

nsino Fundamental (1* a 4* |[Estados, Municipios e

Distrito Federal

nsine Fundamental

Estados, Municipios e
Distrito Federal

Municipios

Municipios e ONGs

Fonte: FNDE/MEC, 1999,



2.5, Fases de Implemeniacdo da Assisténcia Financeira do FNDE via
Plano de Trabalho Anual

Para melhor visualizacdo das fases de implementacdo da
Assisténcia Financeira do FNDE, os Organogramas 2 e 3 mostram as
diretorias, geréncias e subgeréncias que fazem parte da estrutura do

FNDE e que participam desse processo.

2.5.1. Fase de Divuigacgao

A assisténcia financeira do FNDE, no periodo 1997-200023,
foi divulgada anualmente, através de impressos em forma de manuais,
chamados de Sistematicas de Financiamento ou Normas para
Assisténcia Financeira. Essas Normas, de acordo com o FNDE, eram
distribuidas a todos os municipios brasileiros, secretarias estaduais de
educacao e a diversas organizagdes nao governamentais € era a partir
delas que os érgaos verificavam as suas possibilidades de participagao
nos recursos do FNDE.

Até 1998, a funcdo de divulgacdo era repassada as
Delegacias do MEC (DEMECs) localizadas nos Estados, as quais eram
responsaveis pela distribui¢do das Normas aos municipios. Além disso,
os representantes politicos (deputados e senadores) também possuiam

um papel de distribuidores das Normas para Assisténcia Financeira.

» Embora a pesquisa compreenda o periodo de 1997 e 1999, optou-se também por
trazer informacoes referentes ao ano 2000, ja que as proprias Normas de 1999 foram
validadas para este ano. Além disso, acredita-se ser relevante a apresentacao de
mudancas importantes ocorridas no referido ano, em relacdo a implementacao da
Assisténcia Financeira do FNDE.
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2.5.2. Fase de Treinamento

Os treinamentos e as chamadas reunides técnicas
oferecidas pelo FNDE tinham como objetivo a capacitacdo técnica dos
municipios que se interessassem em apresentar projetos para
solicitacéo de financiamento.

Dadas as especificidades das normas editadas
bienalmente?6, as reunides técnicas eram necessarias para: solucionar
duvidas a respeito das normas, das acgbes financidveis, da elaboracao
dos projetos, da utilizacdo dos recursos, da prestagao de contas; e para,
principalmente, diminuir a incidéncia de erros na apresentacao ¢
execucao dos projetos.

Cada Estado, através das DEMECs, até 1998, elaborava
suas reunides técnicas, geralmente, englobando pequenas regides ou
grupo de municipios, de modo a atender a sua totalidade.

Com a extincio das DEMECs no final de 1998 e com o
processo de reestruturacao das funcdes do FNDE, a agenda de reunides
técnicas sofreu muitas reducdes. Foi necessario estabelecer parcerias
com outros grupos, como por exemplo, na Regido Nordeste, pertencentes
ao FUNDESCOLA, bem como com as UniGes Nacionais de Dirigentes
Municipais (UNDIMEs).

Nota-se, entdo, que, em 1999, o treinamento dos 0rgaos
municipais foi prejudicado com a reducgfo da capacitacio oferecida pelos
técnicos do FNDE.

No ano 2000, as informacées sido de que nao houve nenhum

treinamento oferecido aos municipios.

26 Precisamente, no periodo 1995-96, 1997-98, 1999-2000.
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2.5.3. Fase de Elaboracdoe

Tanto as DEMECs quanto o FNDE, na fase de elaboracao,
atuavam de forma a orientar os oOrgdos interessados em requerer
assisténcia financeira.

Independente da capacitacido e do treinamento através das
reunides técnicas, as duvidas e as dificuldades encontradas durante o
processo de elaboracdo dos PTAs eram, em sua maior parte,
solucionadas através dos contatos telefonicos dos requerentes aos
6rgaos federais. Além disso, as davidas podiam ser solucionadas

pessoalmente.

2.5.4. Fase de Andilise Técnico-Documental

Até 1998, os PTAs eram encaminhados as DEMECs que se
incumbiam de verificar a adequacio dos PTAs em termos de seleciio dos
documentos de habilitacdo e de adequacido das solicitacées com as
regras e procedimentos previstos nas Normas para Assisténcia
Financeira.

A partir de 1999, o FNDE teve que efetuar reestruturacoes
na sua maquina administrativa para executar as funcdes que eram
antes realizadas pelas DEMECs. Assim, em maio de 1999, foi criada a
Coordenacao de Orientacéo e Analise de Projetos Educacionais (COAPE),
para efetuar as atividades de recebimento e cadastramento dos PTAs no
FNDE.

Em 1999, a COAPE contava com cerca de 12 técnicos que
analisavam os PTAs de forma aleatéria. Em 2000, com base nos dados
do ano anterior, os técnicos passaram a ser responsaveis por

determinados estados.
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A COAPE fazia o cadastramento dos PTAs entregues no
FNDE (pessoalmente ou pelo correio). Os PTAs recebiam um ntmero, a
partir do qual a entidade poderia solicitar informacgdes sobre o
andamento do seu processo. O cadastramento dos PTAs era
informatizado e realizado através do Sistema de Assisténcia a Programas
Educacionais (SAPE), de modo a que todos os técnicos pudessem
acompanhar o seu andamento.

Nessa fase de cadastramento, verificava-se a exatiddo da
documentacdo e o devido preenchimento dos formularios. Caso
houvesse algum documento pendente, o processo ficava parado até que
0 mesmo estivesse completo.

Com a documentaciao completa, passava-se a andlise
técnica do projeto, verificando-se o devido preenchimento dos
formularios que compdem o PTA, e procedia-se & conferéncia dos dados
e dos valores.

Caso houvesse erros, eram feitas diligéncias para as devidas
correcoes. Concluida a analise técnica, novamente era feito o
cadastramento no SAPE, com a indicacdo de seu fluxo, ou seja,
remetendo-o ao setor responsavel pela analise técnico-pedagégica ou

meritoria.

2.5.5. Fase de Andilise Técnico-Pedagdgica (Meritoria)

A Analise Técnico-Pedagdgica ou Meritoria era realizada fora
do FNDE, ou seja, pelas Secretarias-Fim do MEC (Secretaria de Ensino
Fundamental e Secretaria de Educacio Especial), responsaveis pela
administracdo da politica educacional.

As acbes de transporte e satide do escolar eram as Unicas
analisadas no interior do FNDE pela Geréncia de Programas de Saude e
Transporte Escolar (GESTE).




Quando ainda em exercicio, as Delegacias encaminhavam
os PTAs as Secretarias-Fim. A partir de 1999, estas comecaram a
receber os PTAs do COAPE para realizacio da analise meritéria.

A analise pautava-se num manual interno elaborado a
partir da experiéncia e da pratica dos proprios técnicos e das inumeras
cotacbes realizadas, trazendo parametros relativos a valores,
porcentagens, custo hora/aula, listas de materiais proprias a cada
nivel/modalidade de ensino, dentre outros, de modo a oferecer critérios
técnicos para a avaliacdo dos projetos. Alguns desses parametros
pautavam-se nos parametros do Fundo de Amparo ao Trabalhador
(FAT). Além disso, fazia-se a consulta ao censo escolar do ano anterior
para comprovagao dos dados do municipio.

De acordo com a Sistematica de Financiamento de 1997,
alguns parametros seriam considerados para analise dos projetos
encaminhados ao FNDE: relacéo entre receita disponivel para o Ensino
Fundamental € o numero de alunos matriculados: relacdo entre
matricula e populacio (taxa de cobertura); taxa de distorcao série/idade
no ensino fundamental regular; relacdo entre o numero de
estabelecimentos e o nimero de alunos matriculados: relacdo entre o
numero de alunos e o niimero de turmas; percentagem de salas de aula
utilizadas; ocorréncia de movimentos migratérios intensos.

As Normas para Assisténcia Financeira de 1999, ressalta
que a andlise dos projetos deveria considerar, além das informacées
constantes nos projetos, dados estatisticos oficiais recentes (Censo do
IBGE, Censo Escolar, Sistema de Avaliacdo da Educacao Basica ~SAEB)
e dados dos projetos executados com a assisténcia financeira do FNDE
em anos anteriores.

No ano de 2000, a Secretaria de Ensino Fundamental,
responsavel pela analise da maioria dos PTAs, contava com 38 técnicos.
Os técnicos que realizavam a analise do PTA eram treinados para

conhecer todos os detalhes das Sistematicas/Normas, bem como da
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legislacdo educacional basica, do financiamento da educacéo, da Lei de
Diretrizes Orcamentarias e da Constituicdo Brasileira.
Caso os projetos fossem aprovados, os proprios técnicos

faziam a solicitacdo do empenho via SAPE.

2.5.6. Fase de Elaboracdo do Convénio

Os projetos aprovados pelas Secretarias-Fim ou pela GESTE
eram encaminhados a Geréncia de Programas para ¢ Desenvolvimento
de Ensino (GEDEN). A GEDEN é composta das seguintes subgeréncias:
Subgeréncia de Convénios (SUCOV) e Subgeréncia de Monitoramento de
Convénios (SUMOC). A primeira era requnsavel pela elaboragéo dos
convénios propriamente dita e toda a sua tramitacdo; a segunda era
responsavel por revisdes, reformulagdes e prorrogacdes dos convénios.
As duas subgeréncias contavam com cerca de quinze funcionarios.

Apesar dos projetos estarem aprovados €, portanto, prontos
para serem conveniados, ao chegarem na SUCOV, novamente eram
realizadas consultas para verificagéo de débitos no INSS e de deniuncias
sobre o FUNDEF.

Apés a verificac@o destes itens, fazia-se o cadastramento no
SAPE e o convénio recebia um numero. Uma cépia do convénio era
emitida para conferéncia e confirmacao dos dados e valores. Com o0s
dados corretos, mais duas vias eram emitidas. As vias eram enviadas as
entidades, inclusive prefeituras municipais, através do correio, com
aviso de recebimento (AR}.

As vias dos convénios assinadas deveriam ser devolvidas a
SUCOV, que as encaminhava ao Diretor da DIRPE para assinatura.
Novamente os convénios retornavam a SUCOV para o lancamento de
dados, via sistema informatizado, ao Diario Oficial da Unido. O convénio

seria publicado no dia posterior ao envio dos dados.
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Apoés a publicacdo do convénio, lancavam-se os dados do
mesmo no Sistema Integrado de Administracio Financeira (SIAFI) para
liberagiio dos recursos federais a entidade a ser beneficiada. Em
seguida, o Setor Financeiro fazia a autorizacio de pagamento, através
da emissido de ordem bancaria.

Com a liberacio dos recursos efetuada, o SUCOV elaborava
uma carta notificando o ocorrido ao érgdo, bem como & Céamara
Municipal ou Assembléia Legislativa.

Na época das DEMECs, a unica diferenca existente nessa
fase de elaboracdo do convénio, referia-se ao processo de
encaminhamento dos convénios e das notificagcées das entidades,
intermediado pelas DEMECs. Ao invés de serem enviados pelo correio
pelo FNDE, os documentos eram encaminhados primeiramente para as
DEMECs, via malote, e estas se responsabilizavam pelo
encaminhamento as entidades.

De acordo com os técnicos do FNDE, até 1993, os convénios
eram assinados pelo propric ministro, o que causava demora no
processo. A partir de 1994, primeiramente, delegou-se a assinatura dos
convénios a Secretaria-Executiva e, a partir de 2000, a Diretoria de

Programas e Projetos Educacionais.

2.5.7. Fase de Execugdo do Convénio

Durante a fase de execucdo do convénio, o FNDE contava
com dois tipos de acompanhamento: técnico e pedagogico.

No periodo em que os Orgios executavam o0s Tecursos
conveniados, eram oferecidos esclarecimentos técnicos acerca do
convénio, dos valores, dos prazos, das prorrogacoes e dos procedimentos

dos gastos. Esse acompanhamento era realizado pela SUMOV.
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Além disso, poderiam ocorrer duvidas acerca do aspecto
pedagégico do convénio e, por isso, as Inesmas deveriam ser
encaminhadas as Secretarias-Fim do MEC.

2.5.8. Fase de Prestacao de Contas

Passado o prazo para a execucao do convénio, os Orgaos
beneficiados com recursos do FNDE, teriam um prazo para prestar
contas e comprovar a devida aplicacido dos recursos.

Na propria Sistematica de Financiamento ou nas Normas
para Assisténcia Financeira encontravam-se o0s formularios que
deveriam ser preenchidos, bem como as orientacoes para elaboragao da
Prestacdo de Contas. (Quadro 5)

Até 1998, as DEMECs recebiam as prestacdes de contas dos
érgios e as encaminhavam ao FNDE. As Delegacias encarregavam-se de
uma conferéncia superficial da documentacao entregue, ao passo que 0
FNDE responsabilizava-se pela adequagio técnico-financeira da
prestagéo de contas.

A analise da Prestacéo de Contas deveria ser realizada pela
Diretoria Financeira (DIROF), ndo mais pela Diretoria de Programas €

Projetos Educacionais (DIRPE), responsavel pelas fases anteriores.
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Quadro 5: Documentos para Prestacéo de Contas

Oficio de encaminhamento ao(a) Secretario{a) Executivo(a) do FNDE.

Relatdrio de execucio fisica,

Demonstrativo da execucéo financeira - receita e despesa.

Relacdo de pagamentos efetuados.

Relacdo de bens adquiridos ou produzidos com recursos da Uniio.

E:Dxtrato bancario conciliado, evidenciando a movimentacido dos
ECUrsSoS.

Comprovante de recolhimento do saldo, se houver, a conta bancaria
do concedente, indicada no respectivo convénio.

Copia de despacho adjudicatério e homologacdo das licitagtes
realizadas ou justificativa para sua dispensa ou inexigibilidade, com
O respectivo embasamento legal, quando o convenente pertencer 2
Administracido Publica.??

Termo de aceitagdo da obra (em caso de construcio, ampliacdo ou
reforma de escolas).28

Fonte: FNDE/MEC, 1997/1999.

A partir de 1999, as Prestacdes de Contas passaram a ser

encaminhadas diretamente ao FNDE pelo Correio ou pessoalmente.

Assim que a PC chegava ao FNDE, era protocolada e recebia uma

numeracao. Fazia-se a inserc@o de dados no SIAFI, constatando-se a
entrega da mesma. Em seguida, era encaminhada a Divisio de

Prestacao de Contas (DIPRE) para realizagdo do check list, conferindo-se

a documentacéo entregue.

Caso houvesse auséncia de alguma documentacio ou

algum formulario estivesse incorreto, fazia-se diligéncia a entidade,

solicitando resposta em prazo determinado. Assim que a diligéncia fosse

devidamente respondida ou a documentacdo estivesse correta, o

27 Este item esta presente apenas nas Normas para Assisténcia Financeira de 1999.
28 Este item esta presente apenas na Sistematica de Financiamento de 1997.
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processo seria encaminhado para a andlise propriamente financeira,
juntamente com o processo de concessao de recursos (PTA aprovado).

A analise da PC tinha como objetivo verificar a devida
utilizacao dos recursos, através da conferéncia dos extratos bancarios e
dos formularios preenchidos. Se a analise da PC evidenciasse utilizacao
devida, elaborava-se um parecer final aprovando-a, com ou sem
ressalvas, € 0 mesmo era encaminhado para assinatura na Secretaria-
Executiva. Fazia-se, entdo, o registro final do processo no SIAFI,
evidenciando que a entidade prestou contas corretamente, tornando-a
adimplente e apta a receber outros recursos federais. Um parecer
também era elaborado e encaminhado a entidade e o processo era
enviado ao arquivo morto do FNDE.

Caso houvesse problemas na PC € se comprovasse
utilizacdo indevida, o Orgao deveria fazer a devolucdo do montante
conveniado ao FNDE. A nao apresentagio da PC ou o0 nao
encaminhamento das providéncias solicitadas pelo FNDE acarretariam
no encaminhamento do processo a Divisdo de Tomadas de Contas
Especial (DITCE). Se tais procedimentos internos do FNDE néo
significassem a resolucéo das pendéncias e dos problemas, o processo
deveria ser encaminhado ao Tribunal de Contas. Muitas vezes, a demora
no tramite e na resolucao do processo impedia que muitos Orgaos
recebessem futuros recursos devido a inadimpléncia causada por
gestdes anteriores. Tais 6rgaos entravam com recursos €, por isso, 0
FNDE acabava liberando a participacdo de orgdos inadimplentes em

Seus programas.

2.5.9. Fase de FiscalizacGo Financeiro-Pedagdgica

Em termos de fiscalizacdo e avaliacdo dos projetos que

recebem assisténcia do FNDE através do PTA, € possivel definir duas
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lam, na visdo da Autarquia, em instrumentos que dispensariam a
contratacgao de terceiros.

Em meio & oferta da garantia de aprovacio dos seus
projetos, O municipio acaba repassando recursos a terceiros - que
poderiam ser revertidos para a educagio municipal ~, terminando por
investir recursos num processo incerto. Nesses casos, o FNDE acaba
perdendo a relagdo direta com o municipio, na medida em que
“terceiros” participam das reunides técnicas; as duavidas sdo
solucionadas por “terceiros”; e, muitas vezes, a préopria documentacio
fica arquivada nos escritérios de “terceiros”.

CASTRO J. (1999} ressalta o papel desses “escritérios” no
direcionamento da demanda municipal:

“Estes escritdrios muitas vezes geravam a demanda
indo atras de determinada prefeitura, oferecendo seus
servicos de intermediacGo para conseguir as verbas,
utilizando-se para isso de canais de acesso
privilegiados no FNDE e de seus conhecimentos dos
procedimentos burocrdticos, que muitds vezes eram
Jatores de inibicGo de dirigentes locais.” (p. 57)

Em relacdo as reunibes técnicas, de acordo com os
dirigentes do FNDE, elas sdo extremarmente importantes para evitar a
ocorréncia desses problemas na relacido com o Municipio. Acredita-se
também que a utilizacdo de um modelo desintegrado de gestdo no
Municipio acarreta no desconhecimento de uma visdo mais ampla de
todo o processo. Ou seja, as funcées de elaboracdo, execucdo e
prestagdo de contas geralmente sdo muito setorizadas e divididas entre
diversos setores da Prefeitura. Isto é demonstrado quando, nas reunides
técnicas, funcionarios da Secretaria da Educacdo participam das
orientacoes acerca da elaboracdo dos projetos e os funcionarios da
Secretaria da Fazenda participam das orientacées sobre a Prestacdo de
Contas. Na opinido dos dirigentes do FNDE, seria essencial o

conhecimento de todo o processo por parte dos municipios.

92



Ainda em relagdo ao cumprimento das regras contidas nos
manuais, apesar da complexidade dos mesmos, a falta de leitura e a
desatencdo sao os grandes responsaveis pelo preenchimento inadequado
dos formularios que compdem o PTA. Atras de cada formulario ha a
explicacé@o de cada item a ser preenchido, cuja leitura atenta impediria a
ocorréncia de muitos erros.

Também a respeito dos formularios, destaca-se o
esquecimento da assinatura nos mesmos, impedindo a continuidade da
tramitacio do mesmo.

Um grande niimero de problemas concentra-se na selecao e
entrega da documentagao comprobatéria. O FNDE exige a entrega de
certiddes negativas do FGTS (facultativa) e do INSS. Para nao serem
impedidos de participar dos recursos federais, alguns municipios
acabam enviando a Certidao Negativa do INSS vencida e, algumas vezes,
até falsificada. Por isso, o FNDE, além de exigir o documento, também
realiza a consulta através da Internet.

O municipio também deve comprovar a aplicacdo do minimo
em educacdo?®, além de enviar parte do orcamento e do balancete
referente a educacio. Por despreparo, desconhecimento ou mesmo para
burlar o processo, entregam o orgamento € o balancete inteiros ou
partes indevidas, dificultando o trabalho dos técnicos.

Erros também sdo encontrados no preenchimento da
Declaracdo de Adimpléncia e Regularidade que, por desatencdo, ©
municipio acaba assinalando incorretamente as suas respostas.

Durante a Fase de Elaboracido do Convénio, envia-se copia
do mesmo para a assinatura do Prefeito. Ha casos em que o municipio
esquece de devolver a copia assinada, impedindo o andamento do

processo € a liberacdo dos recursos.

29 Vinte e cinco por cento da receita resultante da arrecadacéo de impostos.
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Em relacdo & Fase de Execucdo do Convénio, os erros
também se referem a displicéncia na leitura dos termos do convénio,
ocasionando gastos indevidos em objetos nio previstos.

A Fase de Prestagao de Contas reflete 0s mesmos erros no
preenchimento dos formularios e na selecio da documentacdo. O
municipio deve arquivar os documentos relativos ao convénio por um
prazo de cinco anos. O que se vé, muitas vezes, é o descuido com a
documentagao e a desinformacio sobre tais procedimentos.

Os municipios, durante esta fase, podem ainda enviar
extratos bancarios incompletos ou mesmo deixar de encaminhar os
processos licitatérios, impedindo que a prestacio de contas seja
aprovada o mais breve possivel, possibilitando a participacdao do
municipio em outros recursos e programas federais.

Assim, preenchimento  indevido de  formularios,
documentagdes incompletas, contratacio de servico de terceiros,
despreparo técnico e desinteresse, além de prejudiciais a relacido FNDE-
municipio, acabam por emperrar o processo de implementacao do PTA,
tornando-o lento e ineficiente. A inobservancia dos prazos ou a entrega
dos PTAs e das Prestagdes de Contas na “iltima hora”, dificultam o
fluxo do processo de implementacao.

No entanto, de acordo com o FNDE, dado o expressivo
nuamero de erros que ainda ocorre na implementacio do PTA, as Normas
para Assisténcia Financeira também devem ser citadas como causas de
tais erros. Sendo assim, as Normas ainda devem ser revistas e
analisadas continuamente, de modo que os objetivos e procedimentos se
tornem cada vez mais claros e acessiveis, diminuindo a incidéncia de
erros nas solicitacdes € em todo o processo de implementacdo do PTA.

Para os dirigentes do FNDE, num momento em que os
recursos da Autarquia estio passando por reducdes, é imprescindivel
uma gestdo eficiente dos recursos federais por parte dos Municipios.

Além disso, criticam a posicdo de alguns Municipios que nao
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compreendemn as restricdes orcamentarias pelas quais passa o FNDE,
bem como a ocorréncia de cortes nos valores dos projetos elaborados.
Independente dos montantes conveniados, o Municipio deve utiliza-los

com eficiéncia.

2.7. Extingdo das Delegacias do MEC

A partir da Instrucao Normativa n° 01, de 08/03/1991 do
FNDE, as Delegacias do Ministério da Educacdo iniciaram a sua
participacdo no processo de avaliagdo e encaminhamento de projetos
municipais ao FNDE. Dessa forma, de acordo com MELLO e SILVA
(1992) passou a haver uma relacio direta do MEC com as prefeituras via
DEMECSs, sem a interferéncia das Secretarias.

No entanto, acrescentamn as autoras que

“sequer as DEMECs detém com exclusividades a
competéncia de avalizac@o dos pedidos, wna vez que a
referida InstrugGo afirma que estes deverao ser
entregues ‘preferencialmente’ na Delegacia regional do
MEC. Ou seja, diante de alternativas diversificadas de
negociacdo, nada impede que deputados e prefeitos
entreguem diretamente ao Ministro ou ao Presidente da
Republica, seus pleitos de recursos, o gue evidencia o
padréo maximo de centralizacdo e atrelamento politico
das decisées educacionais, talvez nunca antes existente
no pais”. (p. 58)

As DEMECs forneciam todo o apoio logistico ao FNDE,
principalmente, em relacdo ao acompanhamento dos projetos (PTAs). A
maior proximidade das entidades facilitava o processo de
acompanhamento, bem como a viabilidade e execucao dos treinamentos.
Nesse aspecto, a DEMEC exercia uma funcido de multiplicadora, na
medida em que realizava, com regularidade, treinamentos e reuniges

técnicas em micro-regices.
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Infelizmente, nem todas as Delegacias cumpriam
devidamente esse papel, embora muitas tivessem a sua disposicao uma
equipe com um elevado nimero de membros, em muitos casos, sem
necessidade.

As DEMECs sempre tiveram um papel importante, porém
nao oficializado. As competéncias das Delegacias em relacdo aos
programas do FNDE nunca foram claras e devidamente acordadas.
Nunca houve uma estrutura financeira ¢ de recursos humanos que
comportasse as funcdes que eram repassadas as DEMECs. Isto porque,
as Delegacias do MEC, na verdade, eram parte da estrutura do
Ministério da Educaco e ndo do FNDE. Por isso, o seu posicionamento,
0 seu papel € o seu orgamento nunca foram bem definidos.

De acordo com dirigentes do FNDE, a extingdo das
Delegacias do MEC foi parte de uma série de medidas de enxugamento
da maquina administrativa que estavam ocorrendo em varios
Ministérios, e atingiu, principalmente, os érgios descentralizados, como
€ o caso das DEMECs.

Para os dirigentes do FNDE, ¢ dificil mensurar se eliminacéo
das Delegacias do MEC facilitou ou dificultou a implementacdo do
programa. Isto porque o periodo corresponde também as mudancas na
gestdao do FNDE e da prépria Sistematica. No entanto, arrisca-se dizer
que a sua eliminacdo ocasionou muitos problemas ao processo de
implementacdo do PTA. Entretanto, a analise da eliminacdo da
intermediagéo das DEMECs leva a conclusdes paralelas ao processo de
descentralizacdo que o governo federal tem efetuado nos tiltimos anos,
bem como ao contexto de reducao dos recursos publicos. A partir disso,
nao se justificaria mais a manutencao das Delegacias.

Em 1999, sem as Delegacias do MEC, o FNDE tentou
buscar parcerias e fazer convénios com bancos para execucao dos
projetos, porém, semn resultados. Assim, o FNDE se viu na obrigacao de

reestruturar-se, de modo a comportar as novas fungdes provenientes da
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extingdo das DEMECs. E apesar dessas novas funcées, as informacgées
sdao de que ndo houve aumento de funcionarios e sim, uma
redistribuicdo dos mesmos pelos diversos setores, bem como uma

readaptacio ao novo processo.

2.8. DistribuicGo dos Recursos da Assisténcia Financeira do FNDE via
Plano de Trabatho Anual: 1997-1999

Conforme ja explicitado anteriormente, a Assisténcia
Financeira do FNDE via Plano de Trabalho nao se constitui num
programa propriamente dito e sim, num formato adotado pela Autarquia
para prestar Assisténcia Financeira aos 6rgaos requerentes. Por isso,
nas Normas para Assisténcia Financeira 1997-1999 estdo descritas as
acdes e os programas passiveis de assisténcia financeira.

Ressalta-se ainda que outros projetos e programas do
FNDE®0, nao contemplados nas Normas para Assisténcia Financeira,
utilizam-se do formato de plano de trabalho para prestar assisténcia
financeira. No entanto, a analise dos dados restringe-se aos programas e
acbes presentes nos Manuais de Assisténcia Financeira do FNDE
analisados anteriormente.

Justamente por néo se constituir num programa, a
guantificacdo dos dados a respeito desse tipo de Assisténcia Financeira
é prejudicada, ja que os Relatorios de Atividades do FNDE néo trazem
dados concretos sobre a aplicacio total dos recursos do FNDE via Plano
de Trabalho Anual e, em conseqiiéncia, qual o montante de recursos
repassados pelo FNDE a partir das Normas para Assisténcia Financeira.
Na maioria das vezes, os dados se apresentam por Programa de

Trabalho, separadamente.

3¢ FUNDESCOLA, por exemplo.
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No periodo 1997-1999, a quantificacdo dos dados realizada
pelo FNDE, apresentou-se de forma bastante diferenciada, o que traz
limitacbes & comparacéo dos trés anos em questdo. De acordo com os
técnicos do FNDE, essas diferencas sdo advindas das opcdes dos
dirigentes que coordenavam o processo em cada momento especifico.

Como se vera, os dados a respeito da participacido dos
municipios também s3o limitados, seja porque os relatorios
privilegiaram os dados por regido e Estados, seja porque nem sempre €
possivel dissociar o6rgios governamentais e ndo governamentais
beneficiados no ambito municipal.

A inexatidao dos recursos aplicados pelo FNDE através das
Normas para Assisténcia Financeira também pode ser verificada quando
os proprios dados diferenciam a destinacéo de recursos ac PTA e aos
Programas de Transporte ¢ Satde do Escolar (conforme Graficos 3 e 4,
apresentados anteriormente), sendo que os manuais abrangem os
referidos programas3!.

Além de alguns dados que dissociam as agées passiveis de
assisténcia financeira do FNDE, ha também aqueles que incluem acdes
ndo descritas nos Manuais. E o caso, por exemplo, de dados que
incluem o Projeto Nordeste no montante de recursos do PTA ou mesmo o
Programa Dinheiro Direto na Escola.

Apesar  desses  inconvenientes, com os dados
disponibilizados pelo FNDE através dos Relatorios de Atividades
publicados anualmente, buscar-se-a analisa-los a partir dos seguintes
parametros: nivel e modalidade de ensino, agdes financiaveis, esfera
administrativa e beneficiarios. Esses parametros serdo verificados
seguindo-se os niveis € modalidades de ensino presentes dos manuais
editados pelo FNDE no periodo de 1997-1999.

31 Com excecdo do Programa Nacional de Saude do Escolar que, em 1999, nio foi
contemplado nas Normas para Assisténcia Financeira.
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Dadas as peculiaridades da quantificacdo das informacoes,
buscar-se-a, apesar das limitagdes, analisar os dados comparando-se a

aplicacdo dos recursos nos trés anos abrangidos por esta pesquisa
(1997-1999).

2.8.1. Assisténcia Financeira a Educagdo Pré-Escolar

A Sistematica de Financiamento do Ensino Fundamental de
1997 ofereceu a possibilidade de assisténcia financeira a quatro acgges
no nivel da Educagdo Pré-Escolar, exclusivas aos municipios
selecionados pelo Programa Comunidade Solidaria. Sao elas: ampliacio
e equipamento de escola, construgéo e equipamento de escola, aguisi¢ao
de material-didatico pedagogico, capacita¢io de recursos humanos.

Em 1998, as Normas para Assisténcia Financeira
permaneceram as mesmas do ano de 1997. Sendo assim, a distribui¢ao
de recursos para a Educacao Pré-Escolar, no periodo analisado, também
foi semelhante, apesar de algumas perdas.

Os dados do FNDE revelam que, no total, foram repassados
RS 22.829.549,00 e RS 18.509.350,00 para a Educacéo Pré-Escolar nos
anos de 1997 e 1998, respectivamente, significando uma redugéo de
quase 19%. Tanto em 1997 como em 1998, a maior parte dos recursos
da Educacdo Pré-Escolar foi destinada a construgio de escolas (65% e
68%, respectivamente). {Tabelas 1 a 4)

Os dados de 1997 informam que a quase totalidade dos
recursos (99%) foi destinada a esfera municipal. Ja os dados disponiveis
de 1998, trazem apenas informacoes de que trezentos e setenta e sete
municipios foram beneficiados a partir de trezentos e noventa e quatro
convénios firmados com o FNDE. Nos respectivos anos, os maiores
beneficiados foram os municipios das regides Nordeste (43% e 44%) e
Sudeste (27% e 23%).
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Diferentemente de 1997, os dados de 1998 trazem uma
preocupacado maior com os beneficidrios das ac¢des financiadas. Sendo
assim ressaltam que, com o montante dos recursos, mais de oito il
professores foram capacitados, duzentas e noventa e quatro escolas
foram construidas e cerca de setecentas e trinta mil criangas foram
beneficiadas. (Tabela 4)

Em 1999, foram publicadas niovas Normas para Assisténcia
Financeira a Programas e Projetos Educacionais, sendo que, na
Educagéo Pré-Escolar, seriam financiadas acdes de formacéo
continuada de professores e aquisicdo de material didatico pedagégico.
No entanto, conforme o Relatério de Atividades de 1999, por frustracio
da receita, n@o foram repassados recursos para a Educacao Pré-Escolar
no ano de 1999. Dessa forma, ainda que as Normas para Assisténcia
nao trouxessem restri¢bes a respeito dos municipios solicitantes, que
em 1997 e 1998 limitavam-se aos municipios pertencentes ao Programa
Comunidade Solidaria, ndo houve aplicacdo de recursos nesse nivel de

ensino.
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2 8.2. Assisténcia Financeira ao Ensino Fundamental

A Sistematica de 1997 prestou assisténcia financeira no
Ensino Fundamental a partir de nove acdes. Sdo elas: conclusdo e
equipamento de escola, ampliacio e equipamento de sala de aula,
construcido e equipamento de escola, equipamento para escola,
aquisicio de material-didatico pedagégico. reforma de escola,
construcdo de escola agricola, transporte escolar e satde do escolar.

Em 1997, os dados mostram que o total de recursos
aplicados no Ensino Fundamental através do PTA foi de RS
126.084.567,00. Ressalta-se, no entanto, que a apresentacao dos dados
pelo FNDE néo atendeu rigorosamente as agoes descritas na Sisternatica
e, portanto, algumnas vezes outras agdes ndo pertencentes a Sistematica
foram abrangidas e, em outras, algumas acdes descritas na Sistematica
niao foram computadas. Assim, no montante citado foram inclusos
também recursos aplicados no Programa Direto na Escola, n&o
constante na Sistematica (RS 7.880.080,00), recursos da Modalidade de
Educacio Indigena (RS 418.438,00) e parte de recursos com Transporte
Escolar (RS 3.995.753,00). (Tabelas 5 ¢ 6)

Por outro lado, o montante de recursos nio contempla o
total de recursos aplicados no Programa Nacional de Transporte do
Escolar, (RS 15.849.881,00), em sua maior parte, beneficiando
municipios pertencentes & Comunidade Solidaria. O montante também
nao contempla a acao de Satide do Escolar, na qual foram investidos RS
14.634.786,89, beneficiando seiscentos e quarenta municipios e um
milhao e duzentos mil alunos.

Do montante descrito na Tabela 5, a maior parte foi

destinada a varias outras acdes de interesse do MEC32 nao descritas na

32 As Normas de 1997 e 1999 dao a possibilidade de apresentagio de outros projetos
que sejam de interesse do MEC.
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Sistematica (45%), para construcio de escolas {2 190} e material didatico
(10%).

No que se refere a esfera administrativa, em 1997, a maior
parte dos recursos aplicada no Ensino Fundamental via PTA foi para a
esfera municipal (60%]) e esfera federal (24%]). (Tabela 7)

Em 1998, os dados do FNDE informaram uma aplicacido de
RS 197.567.800,00 no Desenvolvimento do Ensino Fundamental. Os
dados mostraram a efetivacio de cerca de dois mil convénios,
beneficiando mil seiscentos e quarenta municipios. Porém os dados nao
revelaram a esfera administrativa responsavel pelo convénio, nem se os
beneficiarios foram 6rgios governamentais ou nao governamentais. O
maior volume de recursos foi aplicado na construcao de escolas (38%),
na aquisicao de equipamentos (14%) e capacitacio de professores (14%).
Com isso, foram beneficiados mais de 18 milhées de alunos. (Tabela 8}

No entanto, estes valores sao ampliados quando se
consideram as agbes de saiide e transporte escolar. Para a acdo de
transporte escolar, foram repassados RS 73.937.564.00 a mil
quinhentos e cingtienta e oito municipios, com maior participacio das
regides Sudeste {36%), Sul (31%) e Nordeste (22%). Na acao de saude do
escolar foram repassados RS 24.214.160,00 a seiscentos e setenta e
dois municipios, com maior participacdo da regido Nordeste {43%).
(Tabela 9)

As Normas de 1999 contemplaram o financiamento das
seguintes acdes no Ensino Fundamental: formacio de professores e
manutencao fisica de escola. Além disso, as Normas contemplaram o
financiamento de PTAs inseridos em Programas de Aceleragio de
Aprendizagem de alunos matriculados no primeiro segmento do Ensino
Fundamental (1* a 4* série) e que estivessem voltados para a
capacitagdo de professores e impressdo material didatico-pedagégico
proprios para o desenvolvimento do referido programa. Possibilitaram

ainda o encaminhamento de projetos para o Programa de Apoio
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Tecnolégico (escolas ainda nao contempladas com o programa €im anos
anteriores) e para o Programa de Transporte do Escolar (PNTE).

Assim, em 1999, o Ensino Fundamental foi contemplado
com RS 7.858.323,00 destinados a capacitacdo de cerca de setenta e
nove mil professores, sendo que as regides Centro-Oeste e Nordeste
tiveram 1maior participacio nesses recursos (26% e 24%,
respectivamente). Através do Programa de Aceleracdo de Aprendizagem,
o Ensino Fundamental contou com mais RS 5.095.443,00 destinados a
capacitagio de cerca de vinte e um mil professores. A maior beneficiaria
desses recursos foi a regido Nordeste (61%). Para o desenvolvimento do
Programa de Aceleracdo de Aprendizagem também foram distribuidos
RS 11.331.015,53 para impressido de material-didatico especifico as
classes de aceleracido, beneficiando quinhentos e vinte mil alunos em
todo o Brasil. Vale lembrar que esses dados incluiram montantes
referentes a Educacéo Indigena (Tabelas 10 e 11)

Devido a frustracdo de receita, nao foram distribuidos
recursos para o Programa de Transporte Escolar, previsto nas Normas
de 1999. No entanto, foram repassados RS 3.854.640 para o Programa
Nacional de Sande do Escolar, ndo previsto nas Normas. (Tabela 12)

Na analise dos dados relativos aos trés anos, tanto em 1997
como em 1998, todas as acdes contempladas na Sistematica de
Financiamento foram beneficiadas, o que ja nio ocorreu em 1999.

Ainda que os dados ndo precisassem o total de recursos
aplicados no Ensino Fundamental através dos PTAs, nota-se que em
1998 houve um aumento considerivel no montante de recursos
aplicados neste nivel de ensino. A acdo de construcao de escolas, por
exemnplo, em 1997 foi responsavel por R$ 26 milhdes. Ja em 1998
recebeu RS 76 milhées.

O aumento de recursos também beneficiou a acio de
aquisicio de equipamentos. Em 1997, foi contemplada com RS 7
milhées e recebeu RS 29 milhdes em 1998.
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Os recursos destinados ao Programa de Transporte Escolar
€ ao Programa Saunde do Escolar foram bastante incrementados em
1998. Em 1997, quatrocentos e catorze municipios foram beneficiados
com o PNTE, ao passo que em 1998 o atendimento foi triplicado para
mil quinhentos e cingiienta e oito municipios. Ja em 1999, nio houve
repasse de recursos para o Programa. O PNSE esteve contemplado em
1997, mas néo permaneceu em 1999, embora tenha havido repasse de
recursos para o Programa. Os numeros indicaram, por um lado, um
crescimento de 40% no volume de recursos aplicados em 98 e, por
outro, uma reducdo de 84% no montante de recursos aplicados em
1999.

Em 1999, as Normas trouxeram maiores restricoes as acodes
financiaveis em quase todos os mniveis, principalmente no Ensino
Fundamental, que passou de nove para cinco acdes financiaveis33. Com
isso, deixou-se de prestar assisténcia financeira a construcio de escolas
e também a compra de equipamento e a priorizar acdes de formacio
continuada. No entanto, embora esta agido somente tenha se tornado
prioridade com as Normas de 1999, foram aplicados RS 28 milhées em
1998 nesta acio.

As restri¢oes observadas em 1999 também se refletiram nos
montantes aplicados, ja que em 1999, houve uma reducao em todos os

montantes de recursos aplicados em todas as acées financiaveis.

33 Além da formacio de professores e manutengido fisica de escolas, estio sendo
incluidos o Programa de Aceleracao de Aprendizagem, o Programa de Apoio Tecnologico
€ o Programa Nacional de Transporte do Escolar, previstos nas Normas de 1999 e que
se restringem a escolas que atendam a esse nivel de ensino, embora o PNTE também
tenha a intencao de atender a Modalidade de Educacao Especial.
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2.8.3. Assisténcia Financeira a Educacgdo de Jovens e Adultos

Em 1997, a Sistematica de Financiamento do Ensino
Fundarnental prestou assisténcia financeira & Educacéo de Jovens e
Adultos em duas acdes: capacitacio de recursos humanos e aquisicao
de material-didatico pedagogico.

Foram aplicados R$ 33.999.348,00 na Educacéo de Jovens
e Adultos via PTA, sendo 56% na aquisicido, producgédo ou impressao de
material didatico-pedagégico e 36% em capacitacdo de professores.
Ressalta-se que a aquisicido de equipamentos, acao também
contemplada, nido estava presente na Sistematica de Financiamento,
embora houvesse possibilidade de prestar assisténcia financeira a
outros projetos de interesse do MEC. (Tabela 13)

Em 1997, as esferas estadual, municipal e os érgaos néo
governamentais tiveram a seguinte participacao: 49%, 36% e 15%,
respectivamente, sendo que as regides Nordeste e Sudeste as mais
beneficiadas (43% e 20%, respectivamente). (Tabela 14)

Em 1998, a Educacéo de Jovens e Adultos foi contemplada
com RS 31.840.061,00, sendo 51% destinados a aquisicdo, impressao
ou produgdo de material didatico-pedagégico e 30% a capacitacao de
professores especificos da area. Neste ano, a maior parte dos recursos
foi repassada as regides Nordeste (42%) e Centro-Oeste (24%),
capacitando mais de quarenta e um mil professores. (Tabelas 15 e 16)

Em 1999, as Normas para Assisténcia Financeira
contemplaram o financiamento das seguintes acgbées na Educacao de
Jovens e Adultos: formacdo de professores, impressdao de textos e
exercicios para o primeiro segmento (1* a 4% série) e aquisicao e /ou
impresséo de livros, textos e exercicios para o segundo segmento (5* a 8*
série}.

No total, RS 29.979.702,00 foram repassados para a

Educacdo de Jovens e Adultos em todo o pais. Desse montante, 53%
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destinaram-se a acdo de formacio de professores, capacitando mais de
cinqienta mil professores; e 47% a acdo de aquisicdo e impressao de
material didatico-pedagégico, beneficiando mais de cingiienta e cinco
mil escolas. A regido Nordeste teve a maior participacéo nesses recursos
(57%). (Tabela 17)

Na analise do periodo, verificou-se que, tanto na Sistematica
de 1997 como nas Normas de 1999, as acdes financiaveis para a
Educagéo de Jovens e Adultos permaneceram as mesmas. Em termos de
acoes financiaveis, em 1997 e 1998, a acdo de aquisicdo de materiais
didaticos ficou com a maior parte dos recursos. Ja em 1999, a formacéao
de professores superou a aquisicio de material didatico.

Os montantes aplicados na Educacio de Jovens e Adultos
nos trés anos analisados ndo sofreram grandes alteragdes, embora
tenha havido pequenas redugdes nos valores. Nos trés anos, a regiao

Nordeste foi a mais beneficiada.
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2.8.4. Assisténcia Financeira & Educacdo Escolar Indigena

A Sistematica de Financiamento de 1997 prestou
assisténcia financeira a4 Educacdo Escolar Indigena a partir da
capacitag@o de recursos humanos e producao e impressdo de material
didatico.

Em 1997, foram aplicados RS 418.438,00 nas duas acgoes
financiaveis. Como os dados apresentaram-se agrupados ao Ensino
Fundamental, esses valores podem ser visualizados na Tabela 5.

Neste ano, as regides Norte e Nordeste foram as mais
beneficiadas (52% e 28%, respectivamente).

Para o ano de 1998, os dados do FNDE nfo inforrmavam
repasses de recursos 4 Educacéo Indigena.

Ja em 1999, as Normas indicavam as mesmas
possibilidades de assisténcia financeira: formacéo de professores e
producio e/ou impressdo de material-didatico. Neste ano, foram
distribuidos RS 1.016.728,04 para a Educagio Indigena em todo o pais,
sendo 25% destinado a aquisicio de material didatico e 75% & formacéio
de professores. A distribui¢io de material didatico beneficiou mais de
vinte e um mil alunos. Com a formacéo continuada foram beneficiados
mil novecentos e um professores de novecentas e trés escolas. Os dados
apresentaram-se agrupados ao Ensino Fundamental, conforme Tabelas
10e11.

Os dados do periodo analisado constataram, quanto a
aplicacdo, que houve um aumento consideravel (143%) na aplicacédo de
recursos para esta modalidade de ensino, em relacdo aos anos de 1997
e 1999.
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2.8.5. Assisténcia Financeira & Educacéo Especial

A Sistematica de Financiamento de 1997 possibilitou a
assisténcia financeira 4 Educacdo Especial a partir de cinco acoes
financiaveis: ampliacdo e equipamento de sala de aula, equipamento
para escola. aquisi¢do de material-didatico pedagégico, capacitacio de
recursos humanos, reforma de escola.

Foram aplicados RS 22.427.177,00 na Educacdo Especial
através do PTA, sendo a maior parte em varios outros projetos de
interesse do MEC (34%), aquisicio de equipamentos (21%) e aquisicio
de material didatico-pedagégico (13%). As regibes que mais se
beneficiaram com esses recursos foram: Sul (41%) e Sudeste (29%).
(Tabela 18)

As organizacdes nao governamentais foram responsaveis por
quase a totalidade de recursos repassados para a Educacio Especial
{96%). (Tabela 19)

Em 1998, a Educacio Especial foi contemplada com RS
16.679.183,00, sendo que a maior parte desses recursos foi aplicada na
aquisicao de equipamentos (36%), na aquisicio de material didatico-
pedagogico {17%) e capacitacdo de recursos humanos (17%). As regides
Sul e Sudeste tiveram wuma participacdo de 33% e 29%,
respectivamente. Com os recursos destinados a Educacao Especial
foram capacitados trinta e dois mil profissionais da area e mais de treze
mil unidades escolares foram equipadas. (Tabela 20 e 21)

As Normas de 1999 possibilitaram assisténcia financeira as
seguintes agles: capacitagdo de professores e técnicos, aquisicido de
material didatico, aquisi¢do de equipamentos para escola, manutencao
fisica de escolas, adaptacdo de escolas. Os dados referentes a
distribuicao dos recursos do FNDE dividiram a assisténcia financeira

nesta modalidade de ensino em dois niveis: compensatoria e precoce.
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A Educacéo Especial Compensatoria foi responsavel por RS
14.929.608,00, enquanto a Educagido Especial Precoce recebeu o
montante de R$ 792.764,00.

Com os recursos destinados a Educacdo Especial
Compensatodria foram realizadas vinte manutencoes de escolas e setenta
e seis adaptacdes; mais de mil escolas foram equipadas e quatro mil
beneficiadas com material didatico. Do total de recursos, 15% foram
destinados a capacitacdo de professores e técnicos que atuam na
Educacdo Especial. As regides mais beneficiadas com esses recursos
foram: Sudeste (42%) e Sul (22%). A Educacao Especial possibilitou a
aquisicdo de equipamentos para vinte e duas escolas e adaptacao de
sete, beneficiando mais de sete mil alunos com material didatico.
(Tabela 22)

No periodo analisado, as tunicas alteracdes relativas as
acoes passiveis de financiamento referiram-se a reforma e ampliagédo de
escolas possibilitadas em 1997, substituidas por acoes de manuténgéo e
de adaptacéo de escolas, em 1999.

De 1997 a 1998, houve uma reducdo (17%) no montante de
recursos aplicados nesta modalidade de ensino. Em 1999, considerando
os recursos destinados a Educacio Especial compensatdria e precoce, a
reducao foi de 16%.

Em 1997 e 1998 a regido Sul foi a mais beneficiada com os

recursos e, em 1999, foi a regido Sudeste.
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A partir da analise quantitativa dos dados da Assisténcia
Financeira do FNDE no periodo de 1997 a 1999, foi possivel constatar: a
sua abrangéncia em termos de agdes financiiveis; a flexibilidade da
Assisténcia Financeira no que se referia a possibilidade de solicitacéo de
acdes que nio constavam nas Normas, o que, em parte, dava margem as
negociacbes politicas relatadas anteriormente; o reflexo das
instabilidades orcamentarias, acarretando, em alguns momentos, na
elevacio ou diminuicdo dos montantes aplicados, € em outros na
efetivacdo de cortes em algumas agoes.

Essas constatacdes indicam a necessidade de melhor
delimitacio por parte da Autarquia de suas acdes financiaveis. Ao
oferecer um rol extenso de opgdes aos 6rgaos solicitantes, a Autarquia
acabava tendo dois tipos de problemas: o primeiro, dar conta de analisar
um numero excessivo de projetos; o segundo, face a arrecadacédo do
Salario-Educacdo, a previsdo orgamentaria e mesmo frente as
prioridades e as politicas educacionais vigentes, tinha que efetivar cortes
constantes de projetos e de recursos.

Acredita-se, portanto, que a Autarquia deveria limitar as
suas acgdes financiaveis nao apbs a definicdo orgamentaria e através de
cortes de recursos, mas antes, adequa-las ao conjunto de prioridades do
Ministério da Educacao, estabelecendo critérios ndo somente mais
claros, mas também mais rigorosos. Isto porque a existéncia de muitas
possibilidades de agdes, bem como de beneficiarios, envolve a aplicacao
de recursos em todo o processo de divulgagdo, analise e sele¢do que,
poderiam ser reduzidos, caso houvesse uma delimitagao maior de acoes
e beneficiarios.

Embora, em principio, o propric modelo de Assisténcia
Financeira deva ser revisto e modificado, conforme as considerac¢oes
apresentadas sobre o formato de Planc de Trabalho Anual, até que isso

se concretize, essa delimitacdo talvez ja pudesse trazer sinais de
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‘melhoria no processo de seleciao dos projetos e, conseqlientemente, na
implementacfo da Assisténcia Financeira como um todo.

Em relagio a possibilidade de solicitacdo de agbes que ndo
integram as Normas, compreende-se que isso & justamente reflexo do
formato da Assisténcia Financeira. Ou seja, enquanto se apresentar com
esse formato, estara aberta a negociacoes tanto a respeito das acées
como dos montantes a serem aplicados.

Assim, entende-se que devem ser efetuados esforcos no
sentido de ampliar a eficiéncia da Assisténcia Financeira do FNDE, tanto
em termos de delimitacio de acdes e beneficiarios, como de um processo
mais efetivo de acompanhamento dos resultados produzidos com os
recursos federais.

A analise da implementacio da Assisténcia Financeira no
Municipio de Vinhedo, conforme sera apresentada no préximo capitulo,
abarca justamente esta perspectiva, na medida em que traz reflexdes a

forma como a municipalidade articulou-se para implementa-la,
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Capitulo 3

Processo Decisorio de Implementacdo da Assisténcia
Financeira do Fundo Nacional de Desenvolvimento da
Educacdo (FNDE), via Plano de Trabalho Anual (PTA), no
Municipio de Vinhedo: andlise do estudo de caso

“Nas minhas relacbes com os outros, que ndo
fizeram necessariamente as mesmas opgdes que fiz, no nivel da
politica, da ética, da estética, da pedagogia, nem possoc partir
de que devo ‘conguistd-los’, ndo importa a que custo, nem
tampouco temo que pretendam ‘conguistar-me’. E no respeito
as diferencas entre mim e eles ou elas, na coeréncia entre 0 que
faco e o que digo, que me encontro com eles ou com elas.”
(Paulo Freire)

3.1. Cendrio da Implementacdo: estrutura politico-adminisirativa da
Secretaria Municipal de Educacdo de Vinhedo

ocalizado na regido de Campinas, o Municipio de

LVinhedo tetn uma populacdo de aproximadamente
quarenta mil habitantes.

Na gestdo 1997-2000, o Municipio de Vinhedo foi governado
por uma coligacdo do PSDB e PT, sendo o Prefeito Municipal
representante do primeiro e o Vice-Prefeito e também Secretario de
Educacio e Cultura representante do segundo3.

A Secretaria Municipal de Educacéo, entre 1997 e 1999,
apesar de ter passado por algumas alteracdes em sua estrutura politico-
administrativa, manteve uma estrutura basica, conforme apresentada

no Organograma 4.

3 Em 2000 essa mesma coligacéo foi reeleita.
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A Secretaria contava com uma Diretoria de Educacao,
responsavel pelas fungbes administrativas de uma forma geral e que,
por sua vez, tinha o auxilio de trés Coordenacdes: Pedagdgica, de
Educacao Infantil e de Supléncia I e Capacitacao.

A Coordenacdo Pedagégica tinha como objetivo prestar
suporte a todo o Ensino Fundamental, embora, no periodo analisado, o
suporte pedagogico tenha se concentrado no primeiro segmento (12 a
42,

As direcdes das escolas de Ensino Fundamental ficavam
atreladas tanto a Diretoria de Educacfo como a Coordenacéo
Pedagogica.

As creches e pré-escolas ficavam sob a responsabilidade da
Coordenacgéao de Educacao Infantil. De 1997 a 1999, essa Coordenacao
passou por algumas dificuldades de gestio, ja que em alguns periodos o
cargo esteve vago.

A Coordenacao de Supléncia I e Capacitacio era
responsavel pelas unidades de Educacio de Jovens e Adultos. Pelas
atividades desenvolvidas no interior dessa Coordenacao, como se vera,
acabou-se por atrelar a ela a responsabilidade pelos cursos de
capacitacéo de professores da rede municipal de ensino.

A rede municipal de ensino de Vinhedo atende os niveis de
Educacao Infantil, Ensino Fundamental e Ensino Médio (EJA) e as
modalidades de Educacao de Jovens e Adultos e Educacéo Especial. Até
0 ano de 1997 atendia apenas a Educacado Infantil, Educacao de Jovens
e Adultos e uma escola municipal de Ensino Fundamental (1> a 8

série).
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Em 1998, foram municipalizadas nove escolas estaduais. De
acordo com os gestores, a Secretaria de Educagio do Estado de Sao
Paulo propds ao Municipio que implantasse a municipalizacdo de forma
gradativa. Porém, o Prefeito optou por municipalizar todas as escolas de
1 a 4* séries e todas as escolas de 5* a 8* séries que nao tivessem o
Ensino Médio. Acreditava-se que a municipalizacio de apenas parte das
escolas acarretaria em maiores problemas e dificuldades, principalmente
em relacdo ao quadro docente, ja que poderia ocasionar desniveis em
termos de beneficios.

Assim, a municipalizagdo do ensino em Vinhedo ocorreu
através de convénio firmado com a Secretaria de Estado da Educacao de
Sao Paulo. O Processo n°® 2930/97-SE estabeleceu o termo de convénio
para a implantacio e desenvolvimento do Programa de Acdo de Parceira
Educacional Estado-Municipio para o atendimento ao Ensino
Fundamental.

Em 1999, com a inauguracdo de mais uma escola
municipal, a rede de ensino municipal estava assim estruturada: dez
escolas de atendimento ac Ensino Fundamental; um Centro de Ensino
Supletivo Fundamental e Médio e quatro unidades para atendimento a
Educacdo de Jovens e Adultos; dez Centros de Educacao Infantil e trés
turmas que funcionavam em unidades escolares na zona rural.

Em relacio ao Ensino Fundamental, das dez escolas
muriicipais, sete atendiam o primeiro segmento, duas destinavam-se ao
ensino de 5* a 8% séries e uma atendia as oito séries do Ensino
Fundamental.

No que se refere a Educacdo de Jovens e Adultos, desde
1991 a rede oferecia essa modalidade de ensino. De acordo com os
gestores, no referido ano foi realizada uma pesquisa num bairro de
Vinhedo para verificar a necessidade de oferta do Ensino Supletive no
municipio. Apds comprovar a existéncia de demanda, em agosto de

1991, foram abertas as primeiras classes de alfabetizacdo na rede
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municipal. Como o ensino supletivo ainda nao estava regulamentado, os
alunos estudavam nas classes ofertadas pela rede municipal, mas
prestavam testes de escolaridade na rede estadual de ensino. Somente
em 1994 o Ensino Supletivo foi regulamentado.

No ano de 1999, o Centro de Ensino Supletivo destinava-se
a Supléncia II {5* a 87%) e Ensino Médio; trés unidades destinavam-se a
Supléncia I (1* a 4%) e uma unidade destinava-se 4 Supléncia I e II.

A Tabela 23 mostra alguns niumeros que caracterizam a

rede municipal de ensino de Vinhedo3s.

* Dados obtidos a partir da realizacdo da Pesquisa “Sisteratizacao de experiéncia,
diagnéstico local e formulacio de modelo de gestio para viabilizacdo das novas
competencias do Sistema Publico de Ensino Municipal no Estado de Sao Paulo”.
Pesquisa realizada pelo Laboratério de Politicas Piblicas ¢ Planejamento Educacional
(LaPPlanE), FE/UNICAMP, financiada pela Fundacio de Amparo a Pesquisa do Estado
de Sao Paulo (FAPESP).
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Em relacido ao financiamento da educacao municipal, sendo
o objetivo deste trabalho a andlise da Assisténcia Financeira do FNDE
ao municipio, nio se tem a intencéo de aprofundar o financiamento da
educacdo municipal, mas simplesmente apresentar dados gerais sobre
aplicacbes minimas e distribuicdo dos recursos financeiros no periodo
de 1997 a 1999.

Embora também né&o se tenha a intencio de fazer nenhuma
analise sobre o impacto dos recursos federais na receita municipal, os
recursos federais, como se mostrou no Capitulo 2, tém papel meramente
suplementar e referem-se a valores reduzidos frente ao montante
aplicado pelo municipio em Educacao.

Para analise dos dados foram utilizados os quadros
demonstrativos dos gastos na manutencéo e desenvolvimento do ensino
referente acs anos de 1997, 1998 e 1999. Vale ressaltar que o modelo de
apresentacao dos dados em 1997 difere dos anos subseqiientes, além de
nao trazer informactes detalhadas sobre as despesas efetuadas por
programa/nivel de ensino. A partir de 1998, passou-se a detalhar as
receitas € as despesas em educacdo, o que propicia a visualizac@o
inclusive dos recursos do FUNDEF, implantado no referido ano.

A Tabela 24 apresenta um resumo das aplicacées dos
recursos em Educacdo, constatando a aplicacao da porcentagem
minima obrigatoria na manutencao e desenvolvimento do ensino (25%).

A Tabela 25 mostra as Despesas efetuadas nos niveis €
modalidades de ensino. Nao foi possivel obter as aplicacées efetuadas
em 1997, devido ao formato do quadro demonstrativo. Cabe ressaltar
que, a partir dos dados disponiveis, a aplicagdo no Ensino Supletivo
apresenta-se reduzida no periodo analisado. No entanto, deve-se levar
em consideracido que, muitas vezes, as aplicacbes na EJA sao
contabilizadas no Ensino Fundamental. (WAGNER, 2001}
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3.2. Processo Decisério de Implementacdo da Assisténcia Financeira do
FNDE no Municipio de Vinhedo

O analise do processo decisorio de implementacdo da
Assisténcia Financeira do FNDE no Municipio de Vinhedo, partindo de
referenciais tedricos de autores como DRAIBE (1991) e CASTRO J.
(1999), considerou os seguintes elementos: os atores que participaram
do processo, as varias fases do processo de implementagdo da
Assisténcia Financeira do FNDE no Municipio, as acdes e estratégias

utilizadas pelos atores.

3.2.1. Atores3¢

Os atores que participaram do processo de implementacéo
da Assisténcia Financeira no Municipio de Vinhedo foram classificados
em atores internos e externos, de acordo com o vinculo que possuiam
com a Prefeitura/Secretaria Municipal de Educacio de Vinhedo.

Os atores internos eram aqueles que pertenciam a
municipalidade e caracterizaram-se pelos papéis que desempenharam
na implementacio da Assisténcia no Municipio, apresentando diversos
niveis de participacdo. Integraram esse grupo: a Secretaria da Educacéo
a partir da Diretoria de Educacdo, da Coordenacido de Supléncia I e da
Coordenacio de Educacéo Infantil; o Prefeito; o Vice-Prefeito e também
Secretario de Educacdo; a Secretaria de Administragio através do

Departamento de Compras; a Secretaria da Fazenda através da

Tesouraria.

3 para a selecio dos atores CASTRO J. (1999) define trés aspectos: institucional, na
medida em que se verifica o local onde ocorrem efetivamente as atuacdes e decisdes
dos atores; temporal, na medida em que se verificam os atores mais atuantes nos
momentos que compdem o processo decisério; e capacidade de acdo de cada ator a
partir dos recursos que detém.
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No que se refere aos atores externos, foram selecionados
aqueles que, embora ndo pertencessem a municipalidade, de alguma
forma, interferiram e/ou contribuiram para a efetivacido da
implementacdo da Assisténcia. Participaram desse grupo: o préprio
FNDE/MEC, os técnicos da Secretaria Municipal de Educacao de
Campinas e um Deputado Federal.

Além disso, em relagdo ao nivel de participacdo na
implementacéo da Assisténcia Financeira no Municipio € aos papéis que
desempenharam no processo, os atores foram classificados em: centrais
e secunddarios.

Os atores centrais eram aqueles responsaveis pela conducio
do processo de implementacéo, cujas decisdes delimitavam os caminhos
a serem percorridos. Optou-se por chamar de atores centrais somente
aqueles que pertenciam & municipalidade, ou seja, os atores internos, ja
que se esta partindo da perspectiva do Municipiod”. Nesse sentido, a
Secretaria Municipal através da Diretoria de Educacao, Coordenacéao de
Supléncia I e Coordenacgao de Educacio Infantil, caracterizou-se como
ator central. Deve-se frisar também que, dentre esses trés integrantes da
Secretaria Municipal, como se vera, a Coordenacio de Supléncia I foi a
responsavel maior por essa centralidade.

Os atores secundarios eram os demais atores envolvidos no

processo, tanto internos como externos.

% Do contrario, € evidente a centralidade do FNDE/MEC na implementacdo da
Assisténcia no Municipio de Vinhedo.
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3.2.2. Fases de Implementacdo da Assisténcia Financeira3®

Com base nas fases de implementacdo apresentadas no
Capitulo 2, foram selecionados os seguintes momentos para visualizacao
da articulacdo dos atores: divulgacio das normas, elaboracao dos PTAs,
assinatura dos convénios, execucdo técnico-financeira e pedagégica e
prestacao de contas.

Compreende-se que o inicio da implementacdo da
Assisténcia Financeira no Municipio ocorreu quando do conhecimento
dos convénios que eram realizados entre o FNDE e o Municipio de
Campinas, fazendo com que os gestores ficassem atentos as
possibilidades de insercéo no processo.

O término da implementacio compreendeu a entrega da
prestacao de contas dos convénios ao FNDE.

Embora cada fase de implementacio tenha a sua
importancia e relevancia, pretende-se destacar dois elementos
principais: a elaboracdo dos Planos de Traballio, ja que € nesse
momento que os atores definem as acées financiaveis; e a execucéo dos
PTAs, ja que possibilita a visualizacdo do modelo de gestao dos recursos
federais. A respeito desses dois elementos optou-se por delinear,
primeiramente, o fluxo decisério de implementacio da Assisténcia
Financeira no Municipio, de uma forma geral, para compreensac das
principais relagdes estabelecidas desde a divulgacdo até a prestagao de
contas. Ap0Os isso, optou-se por, a partir da analise dos Planos de
Trabalho de Educacéo de Jovens e Adultos, detalhar todo o processo de

implementacéo e gestdo dos recursos federais.

38 DRAIBE (1991} aponta que os atores e suas estratégias atuam como condicionantes
dos programas ou politicas, e que a analise dessas dimensbes e atores terd mais
sucesso quando associada as etapas da politica.
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3.2.3. Acoes e Estratégias®

As agdes e estratégias dos atores foram pensadas tendo-se
como referéncia os elementos formais e informais® do processo. Como
elementos formais destacam-se as Normas para Assisténcia Financeira,
os Planos de Trabalho, bem como as fases e os procedimentos que o
Municipio seguiu para participar dos recursos federais. Ja os elementos
informais referem-se as opcées, articulacdes e decisdes realizadas pelos
atores durante o processo de implementacao.

E justamente a relacao dos elementos formais e informais
que vai demonstrar as interferéncias no processo decisorio e, portanto, o
modelo de gestdo adotado pelo Municipio na implementacdo da
Assisténcia Financeira do FNDE.

Com base nesses elementos, procede-se, a seguir, a
configuracdo do fluxo decisério de implementacio da Assisténcia

Financeira do FNDE no Municipio de Vinhedo.

% DRAIBE (1991) aponta que a estratégia deve ser entendida como “umn modelo
possivel de ser apreendido no fluxo de decisées de atores e/ou de organizagées”. (p. 9)
Caso as estratégias sejam elaboradas com vistas 4 maior eficicia e eficiéncia da acao,
devern ser analisados os dilemas e as alternativas postos a esses atores, bem como a
correlacéo existente entre a estratégia utilizada, a estrutura organizacional existente e
a eficacia alcancada.

% De acordo com CASTRO J. (1999), os elementos formais correspondem as regras e
procedimentos juridico-institucionais preestabelecidos. Os elementos informais
constituir-se-iam nos canais nio convencionais de atuacio dos atores nas politicas e
programas em prol de seus interesses.
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3.3. Fluxo Decisério de Implementacdo da Assisténcia Financeira do
FNDE no Municipio de Vinhedo

O Municipioc de Vinhedo iniciou a sua participacac na
Assisténcia Financeira do FNDE em 1997. Até entdo, nao ha registro de
solicitacdes de recursos financeiros a Autarquia a partir de Planos de
Trabalho Anuais (PTAs).

O conhecimento desse tipo de Assisténcia Financeira partiu
da Coordenacéo de Supléncia I e Capacitagio da Secretaria de Educacao
de Vinhedo, a partir dos convénios realizados entre o FNDE e o
Municipio de Campinas. Dessa forma, desde 1997, inicio de gestao
municipal, os gestores procuraram ficar atentos e informados sobre as
possibilidades de acesso aos recursos federais. Ressalta-se, portanto,
que os contatos existentes entre a referida Coordenacdo e os
funcionarios da Secretaria Municipal de Educacac de Campinas foram
essenciais para a divulgacdo da Assisténcia Financeira do FNDE no
Municipio de Vinhedo. E nesse momento que a implementagdo do
programa tem inicio, jA que € a partir dai que a Assisténcia Financeira
passa a ser conhecida.

Em julho de 1997, a Delegacia do MEC de S&o Paulo,
através de oficio-circular, enviou a Sistematica de Financiamento ao
Municipio de Vinhedo, ressaltando o papel da Delegacia para solucionar
eventuais duvidas, sendo desnecessaria a utilizagdo de servicos de
terceiros na elaboracdo dos Planos de Trabalho.

Além do recebimento da Sisteméatica via DEMEC-S5P, uma
copia da mesma foi enviada por um Deputado Federal Conforme
informacoes, tanto dos técnicos do FNDE como dos gestores de Vinhedo,
essa pratica politica € bastante comum em varios mumnicipios. Ao
Municipio de Vinhedo essa pratica politica foi extremamente importante,
principalmente, no ano de 1999, ja que foi o inico meio através do qual

recebeu informacdes sobre a Assisténcia Financeira do FNDE. Ou seja,

153



no referido ano, néao recebeu o manual original do FNDE, apenas uma
fotocopia através de um Deputado Federal.

Assim, na fase de divulgacao da Assisténcia Financeira,
destacam-se os papéis desenvolvidos pelos atores externos - Secretaria
Municipal de Educacéo de Campinas, Deputado Federal e FNDE/MEC -~
definindo a participacdo do Municipio no processo de solicitacdo de
recursos federais.

De posse dos manuais de Assisténcia Financeira do FNDE,
nos quais constavam o rol de acgdes financiaveis destinadas a cada
esfera governamental ou ONGs#4!, os gestores definiram as suas opc¢oes.
O Quadro 6 mostra as acgbes financiaveis entre 1997 e 1999, as
solicitacbes realizadas pela Secretaria de Educagdo e efetivamnente
aprovadas pelo FNDE.

Assim, de acordo com as Normas para Assisténcia
Financeira, no Ensino Fundamental, a Secretaria poderia optar por uma
unica acéo financiavel e sua opcéo, tanto em 1997 como em 1998, f foi
realizar projetos para solicitacdo de equipamentos para escolas. Em
1999, com um rol diferenciado de acées, optou-se pela manutencao
fisica de escolas e formacdo de professores. Somente o Plano de
Trabalho de 1998 foi aprovado e com corte de recursos.

Em relacdo a Educagdo de Jovens e Adultos, a Secretaria
poderia optar pelas duas agbes propostas, e assim procedeu em 1997,
1998 e 1999. Conforme sera detalhado, os Planos de Trabalho de 1997 e

1998 foram aprovados na sua totalidade.

4 Conforme apresentado no Capitulo 2.
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Na modalidade de Educacdo Especial, poder-se-ia optar por
duas das acbes financiaveis, porém a Secretaria de Educac¢do n&o
apresentou nenhum projeto nesta area. De acordo com as informacoes
coletadas com os proprios gestores, a existéncia de classes especiais
com portadores de necessidades especiais na rede municipal de ensino,
justificaria a apresentagéo de projetos nesta modalidade de ensino.

Da mesma forma, a necessidade de agbes relativas ao
problema da defasagem idade-série no municipio também justificaria
solicitacdes referentes ao Programa de Aceleracdo de Aprendizagem.

No que se refere a Educagido Pré-Escolar, somente foi
permitido ao Municipio solicitar recursos no ano de 1999, optando pela
formacdo de professores e aquisicdo de material didatico-pedagogico.
Nenhum PTA de Educacéo Pré-Escolar foi aprovado.

A partir da apresentacdo das opgdes € possivel perceber que
as decisbes acerca das acoes financiaveis centraram-se nas
Coordenacdes e Diretoria correspondentes aos respectivos niveis e
modalidades de ensino. Ou seja, as decisdes acerca do Ensino
Fundamental foram realizadas pela Diretoria de Educacéo; da Educacéo
de Jovens e Adultos pela Coordenacéo de Supléncia I e de Capacitagéo;
e da Educacio Infantil pela Coordenacédo de Educacéo Infantil.

Os proprios gestores afirmam que, a forma como se deu a
escolha das acgdes financidveis, ou seja, de maneira individualizada e
centralizada nas respectivas coordenacétes/diretoria, foi a responsavel
pelas opcoes realizadas ou ndo, como € o caso da Educacéo Especial e
do Programa de Aceleracao de Aprendizagem.

Tem-se, portanto, uma importante caracterizacdo do
processo decisério: de uma forma geral, as decisdes realizaram-se
individualmente pelas Coordenacdes/Diretoria, sem um processo
conjunto de discussdes sobre as necessidades gerais da rede municipal
de ensino, bem como da insercio da Assisténcia Financeira do FNDE na

politica de financiamento do municipio.
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A partir das opcées realizadas pelos atores decisores, pode-
se tecer algumas consideragdes. No Ensino Fundamental, por exemplo,
embora as escolas estivessem atreladas tanto a Diretoria de Educacéo
como a Coordenacéao Pedagégica e, em principio, a Assisténcia
Financeira englobasse agoes relativas ao aspecto pedagdgico, ndo houve
um processo de discussao entre os respectivos gestores. Por outro lado,
abriu-se espaco, apds a definicdo das acées financiaveis (equipamentos
de escolas), para que as escolas apresentassem suas necessidades.

No que se refere & Educacio de Jovens e Adultos, as opcoes
também se deram isoladamente, embora embasadas em diagndsticos
acerca das necessidades existentes.

De acordo com os gestores, essa pratica deveu-se, em
grande medida, ao nimero reduzido de funcionarios na Secretaria de
Educacao, o que tornava bastante complexo o rol de funcbes das
Coordenagoes/Diretoria. Dessa forma, processos de discussées acerca
de outros niveis/modalidades de ensino constituir-se-iam em mais uma
funcdo dos gestores, prejudicando ainda mais o andamento das
atividades na Secretaria de Educacéo. E visivel, portanto, a articulacédo
entre a opgao pela ndo discussdo das acbes financiaveis mais
necessarias a educag@o municipal realizada pelos atores decisores e a
estrutura politico-administrativa da Secretaria de Educacio.

Apos a fase de divulgacao, adentra-se na fase de elaboracio
dos Planos de Trabalho, o que envolve o conhecimento das regras e
procedimentos para participacdo nos recursos federais. Como foi
exposto no capitulo anterior, para o processo de entendimento das
Normas para Assisténcia Financeira e elaboracdo dos Planos de
Trabalho, eram desenvolvidas reunides técnicas de treinamento pelas
DEMECs e FNDE. No entanto, no periodo de 1997 a 1999, nio houve
nenhuma informacido sobre reunides técnicas de treinamento e
capacitacao para elaboracdo dos PTAs em Vinhedo. A tnica forma

utilizada por Vinhedo para solucionar duvidas foi através dos contatos
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telefénicos com os técnicos da DEMEC-SP e do FNDE, os quais, de
acordo com os gestores da Secretaria, sempre foram muito atenciosos e
prestativos.

Além disso, em 1997, dada a proximidade do Municipio de
Campinas e a facilidade de contato com funcionarios da Secretaria
Municipal de Educagdo do mesmo, muitas davidas e dificuldades foram
solucionadas através de informacgoes coletadas com os proprios técnicos
que elaboravam os PTAs de Campinas, cuja pratica era desenvolvida ha
mais tempo. Em 1998 e 1999, ampliada a capacidade técnica dos
gestores que elaboravam os PTAs de Vinhedo, somente os contatos
telefonicos com a DEMEC-SP e/ou FNDE, bem como as trocas de
informacdes entre os gestores da Secretaria, bastaram para resolver as
duvidas existentes,

Deve-se enfatizar mais uma vez a influéncia dos atores
externos na implementacio da Assisténcia Financeira. A auséncia de
uma capacitacdo técnica mais sistematizada por parte do FNDE ao
Municipio, bem como a proximidade de Vinhedo e articulagido com
funcionarios da Secretaria Municipal de Educac¢ido de Campinas, criou
um cenario propicio para o fortalecimento da capacitagdo técnica dos
gestores, ou seja, dos atores internos. Estes viram-se obrigados a
dominar o processo com os elementos que lhes foram oferecidos. E de
fato, foi perceptivel a capacidade técnica dos atores.

Apé6s a selecdo das agbes financidveis, partia-se para a
solicitacAo da Assisténcia Financeira propriamente dita. A solicitacdo
era realizada através do cumprimento de duas etapas??: selecdo da
documentacdo comprobatéria e elaboracdc dos projetos técnico-
financeiros, ou seja, dos Planos de Trabalho Anuais (PTAs). Tanto a
Sistematica de Financiamento de 1997 como as Normas para

Assisténcia Financeira de 1999 traziam, em anexo, os formularios que o

42 Conforme descrito no capitulo 2.
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Municipio deveria preencher para encaminhamento da documentacio e
do PTA. Ressalta-se que, embora devesse ser feito um Plano de Trabalho
para cada nivel ou modalidade de ensino, a partir do preenchimento dos
respectivos formulérios, a Secretaria deveria encaminhar ao FNDE toda
a documentacio conjuntamente, formando um tinico processo.

Para o encaminhamento da documentacao comprobatéria
€ra necessario o preenchimento dos seguintes formularios: Cadastro do
Orgao/Proponente/Municipio;  Declaracio  de Adimpléncia e
Regularidade. Ja o Plano de Trabalho era composto dos seguintes
formularios: Descricao do Projeto (dados gerais do proponente-
Municipio, agdo a ser financiada, abrangéncia do projeto/nivel ou
modalidade de ensino, descricio sintética do objeto financiavel,
justificativa da proposicdo); Dimensionamento Fisico-Financeiro
(descrico da agdo, beneficiarios, valores); Detalhamento da Acao;
Cronograma de Execucédo/Plano de Aplicacio (acio financiavel, valores
devidos ao proponente-Municipio e concedente-FNDE e previsao de
execucao); Cronograma de Desembolso (periodos e valores)4s,

Enquanto as Coordenacées/Diretoria elaboravam os Planos
de Trabalho relativos as suas areas, a Secretaria da Fazenda realizava a
coleta da documentacdo comprobatéria necessaria a habilitacido do
Municipio para concorrer aos recursos federais. Assim, a selecao
documental deixava de ser funcdo da Secretaria de Educacao,
implicando na articulagio da mesma com a Secretaria da Fazenda,
cabendo a primeira a cobranca dos documentos no prazo devido. Nesse
etapa, inicia-se a articulacdo dos atores centrais com os atores
secundarios-internos.

No periodo de 1997 a 1999, na articulacdo da Secretaria de

Educacao com a Secretaria da Fazenda, houve problemas relacionados &

4% Nas Normas para Assisténcia Financeira de 1999, o formulario “Dimensionamento
Fisico-Financeiro” englobava as informacées referentes a0 Cronograma de Execucao e
de Desembolso, nao havendo mais formularios especificos para esses itens.
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demora no cumprimento dos prazos de abertura de conta corrente e de
selecdo documental, ocasionando entrega do processo nos ultimos
prazos.

Apbs elaboragdo dos PTAs e coleta da documentacéo, o
processo era encaminhado ao Prefeito Municipal para ciéncia e
assinatura, e devolvido a Secretaria de Educacido. Em 1997 e 1998, os
PTAs foram entregues pessoalmente pela Coordenacéo de Supléncial e
Capacitagdo na DEMEC, em Sao Paulo. Em 1999, com a extingdo das
DEMECSs, os PTAs foram enviados pelo correio ao FNDE. Cabe frisar que
o papel do Prefeito era apenas formal, jA que nao se envolveu com o
processo de decisdo das agbes decisérias propriamente ditas. No
entanto, sem esse aspecto formal, a solicitagdo ndo se efetivaria.

Apbs a entrega dos projetos, a Coordenacgio de Supléncia I,
através de telefonemas peridédicos, encarregava-se de acompanhar o
processo de analise dos projetos de todas as areas, realizado pelo
FNDE/MEC. Além disso, os gestores contavam também com o apoio de
um Deputado Federal que se encarregava de verificar o andamento dos
projetos encaminhados. Vé-se, portanto, o compartilhar de funcdes
entre atores interno € externo.

No entanto, apesar dessas duas formas de
acompanhamento, a informac&o sobre a aprovacio dos PTAs sempre fol
recebida através do Gabinete da Prefeitura, o qual comunicava os
gestores da Secretaria de Educacgio.

No periodo de 1997 a 1999, foram assinados trés convénios
entre o FNDE e a Prefeitura de Vinhedo, todos assinados pelo Prefeito e
Secretario de Educagdo. Apesar da pouca articulacio desses atores
internos no processo, acabavam por participar de algumas acbes {ou
media-las} que eram imprescindiveis ac processo.

Apés a assinatura e liberagdo dos recursos partia-se para a
execucdo dos convénios, ou seja, para a implementacéo dos Planos de

Trabalho. A execucdao dos convénios era dividida em: execucao
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financeira e a execucéo técnico-pedagégica. A primeira era de
responsabilidade da Secretaria da Fazenda e da Administracdo: a
segunda era da Secretaria de Educaco. Isto significava uma divisdo de
responsabilidades entre os atores secundarios-internos (execugédo
técnico-financeira) e atores centrais (execucgao técnico-pedagdgica).

No caso dos projetos que envolviam aquisicéo de materiais,
assim que os recursos chegavam ao municipio, a Secretaria de
Educagao encaminhava uma listagem de materiais que poderiam ser
adquiridos ao Departamento de Compras, pertencente a Secretaria de
Administracdo, para a realizacido do Processo Licitatério. Os
funcionarios do Departamento de Compras, apoés o Processo Licitatorio,
faziam a compra dos materiais e 0s mesmos eram encaminhados a
Secretaria de Educagdo. A responsabilidade de distribuicio dos
materiais as escolas era dos gestores da Secretaria de Educacgao.

Em relacdo aos cursos de capacitacio, os gestores
encaminhavam os nomes das instituicdes a Secretaria de Administracdo
para efetivacdo da contratagio dos servicos. A Coordenacéo/Direcéo
responsavel efetivava todo o processo de capacitagio de professores.

Ap6s o encaminhamento dos processos licitatérios, de
compras € contratacao de servicos, a Secretaria da Fazenda efetivava o
pagamento dos servigos e/ou materiais.

Na fase de prestacéo de contas também participavam atores
centrais e secundarios-internos. Para prestacio de contas, a Secretaria
de Administracdo encarregava-se de selecionar a documentacio
referente ao processo licitatério, contratacdo de servicos e compras; a
Secretaria da Fazenda selecionava documentagido referente aos
pagamentos efetuados e & conciliagio bancaria; e a Secretaria de
Educacao, através da Coordenagio de Supléncia I e/ou Diretoria de
Educagédo, preenchia os respectivos formularios de Prestacao de Contas

e encaminhava todo o processo aoc FNDE.
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Desde a divulgacio da Assisténcia Financeira do FNDE no
Municipio até o momento de prestagdo de contas dos recursos
conveniados houve um longo percurso que, de 1997 a 1998, periodo em
que foram aprovados recursos, variou de doze a dezessete meses. Desde
o recebimento de informacdes da Assisténcia Financeira até a
assinatura do convénio transcorreram seis e cinco meses nos anos de
1997 e 1998, respectivamente. No entanto, da assinatura do convénio a
liberacdo de recursos transcorreram um e cinco meses, nos anos de
1997 e 1998, respectivamente. (Quadro 7)

Apos a apresentacdo das caracteristicas gerais do fluxo
decisério, pode-se sintetizar algumas consideragdes. As informactes
descritas indicaram a Secretaria de Educacio como a responsavel maior
pela implementacdo da Assisténcia no Municipio, na medida em que,
através de suas Coordenacbes/Diretoria, executava suas agdes e
incitava a participaco dos outros atores internos.

Na propria Secretaria de Educagao, destacou-se o papel da
Coordenacédo de Supléncia I pelo alto nivel de participagdo e conducio
do processo. Isto porque, como se viu, foi a responsavel por trazer
informacées ao Municipio desse tipo de Assisténcia Financeira. Além
disso, foi a responsavel pelas agbes mais gerais de efetivagdo da
Assisténcia Financeira, tais como formalizacio do encaminhamento dos
Planos de Trabalho e acompanhamento do processo de analise e selecao
dos projetos realizado pelo FNDE/MEC. E nesse sentido que, além de
classificar a Secretaria de Educacao como ator central, deve-se frisar a
centralidade da atuacéo da Coordenacao de Supléncia I no processo.

A Diretoria de Educacio € a Coordenacido de Educacio
Infantil tiveram papéis semelhantes na medida em que {ficaram
responsaveis exclusivamente pela elaboracio dos projetos de suas
respectivas éreas. Na pratica, a Diretoria de Educacdo acabou
desempenhandc um grupo de agdes maiores ja que, diferente da

Coordenacao de Educacao Infantil, executou um convénio em 1998.
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A participacdo dos funcionarios tanto da Secretaria da
Fazenda como da Secretaria de Administracio, embora os mesmos
integrassem o grupo de atores internos, esteve condicionada as acées,
solicitagdes e interesses da Secretaria de Educacgio. Poder-se-ia dizer,
portanto, que tiveram uma funcdo complementar e secundaria, ainda
que suas agoes fossem extremamente importantes.

O papel do Prefeito resumiu-se em assinar os projetos
elaborados pelos gestores da Secretaria de Educacdo, os convénios
aprovados e as prestacbes de contas realizadas. Da mesma forma, ao
Secretario de Educacao e também Vice-Prefeito, coube, juntamente com
o Prefeito, formalizar e assinar os convénios aprovados pelo FNDE.
Senido assim, como atores secundarios-internos, tiveram papéis apenas
de formalizacéo das relagdes de Vinhedo com o FNDE para participacdo
na Assisténcia Financeira da Autarquia. Ressalta-se, portanto, que nio
houve interferéncias do Prefeito e do Secretario de Educacao no
processo de decisdo das agdes a serem financiadas, deixando essa tarefa

a cargo dos responsaveis pelas respectivas areas.
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Os técnicos e dirigentes do FNDE/MEC e da DEMEC
tinham papéis fundamentais no processo de implementacdo da
Assisténcia Financeira no Municipio%¢, ja que foram responsaveis pela
divulgacdo da assisténcia, analise dos projetos e encaminhamento das
informacdes sobre os mesmos ao Municipio. Pretende-se, no entanto,
ressaltar algumas lacunas na execucéo de seus papéis, principalmente
nas fases de divulgacdo - ja que em 1999 Vinhedo néo recebeu o Manual
via FNDE - e de capacitacdo técnica, a qual se limitou a retirada de
dividas. Ambas acbes poderiam ter interferido na participa¢do do
Municipio nos recursos federais. Assim, o FNDE/MEC, de certa forma,
reduziu o seu papel, na medida em que se limitou a fornecer suporte, a
partir das acbes efetivadas por Vinhedo, ao contrario do que estava
previsto, por exemplo, através das reunies técnicas.

O Deputado Federal teve uma participacdo bastante
independente no processo, ja que suas acdes ndo foram resultado de
interesses ou solicitagbes do Municipio, e sim, constituiram-se como
parte de sua representacio politica. Seu papel foi fundamental na fase
de divulgagio no ano de 1999, ao enviar cépia das Normas para
Assisténcia Financeira ao Municipio, o0 que possibilitou a sua
participagdo no processo. Por outro lado, apoiava na fase de
acompanhamento da andalise dos PTAs, solicitando informagbes ao
Municipio sobre os projetos, ao FNDE sobre aprovacdes e retornando-as
a Vinhedo.

Os funcionarios da Secretaria Municipal de Educacio de
Campinas tiveram participacao fundamental nas fases de divulgagéo e
elaboracio, exclusivamente no ano de 1997. Como ja foi exposto, o

conhecimento da Assisténcia Financeira do FNDE partiu da relagdo da

4 Epquanto politica formulada e implementada pelo MEC/FNDE, certamente
Ministério e Autarquia teriam papel fundamental nesse processo. Pretendeu-se, no
entanto, selecionar e enfatizar as acoes realizadas que interferiram significativamente
na participacdo do Municipio na Assisténcia, bem como as acOes efetivadas pelo
MEC/FNDE ou nao que pudessem direcionar as acdes do Municipio.
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Coordenacio de Supléncia I com os funcionarios de Campinas. Além
disso, ndo tendo o Municipio uma capacitacdo técnica maior, o apoio
dos funcionarios de Campinas, na fase de elaboracio, foi de extrema
importancia para a concretizacio das acdes de Vinhedo, constituindo-se
num suporte técnico indispensavel 4 elaboracédo dos projetos.

Assim, de acordo com o exposto, a forma como os atores se
organizaram trouxe uma configuracdo do processo deciséric no

Municipio que pode ser visualizada a partir do Fluxograma 1.
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A partir dessas consideracdes gerais sobre o acesso do
Municipio de Vinhedo a Assisténcia Financeira do FNDE e a forma de
articulacdo dos atores internos e externos, centrais e secundarios,
durante as fase de implementacio, pretende-se mostrar a relacao da
configuracdc do processo deciséric com a forma de execugdo dos
projetos elaborados e desenvolvidos e, conseqiientemente, com a forma
de aplicacéo dos recursos federais.

Para isso, optou-se por, aco invés de analisar todos os
projetos elaborados e convénios executados, analisar somente os
projetos de Educacdo de Jovens e Adultos por alguns motivos
principais: primeiro porque dos trés projetos elaborados pelo Municipio
de Vinhedo nesta modalidade, dois foram aprovados; segundo, porque
as acdes solicitadas e contempladas abrangeram nao somente a
aquisicAo de materiais, mas a capacitacao de professores, o que permite
uma analise mais qualitativa dos dados; terceiro, porque a Coordenacao
de Supléncia I teve papel fundamental na implementacao da Assisténcia
do FNDE no Municipio; quarto, porque, como se vera, as acgdes na
modalidade de Educacao de Jovens e Adultos estiveram entre as ag¢des
prioritarias do MEC e, portanto, da Assisténcia Financeira do FNDE;
quinto, pelo MEC/FNDE ter desenvolvido wum instrumento de
acompanhamento dos projetos desenvolvidos na modalidade de
Educacio de Jovens € Adultos, permitindo uma analise mais completa
da implementacido dos recursos federais repassados ao Municipio de
Vinhedo; sexto, e fundamental, porque, com a implantacdo do FUNDEF
e consequiente énfase no Ensino Fundamental, a Educacéo de Jovens e
Adultos passou a sofrer incertezas no ambito municipal, e dai a
relevancia de analisar a Assisténcia Financeira do FNDE a EJA.

Antes de iniciar a analise da execucao dos convénios de
EJA, cabe ressaltar que além das entrevistas realizadas, foi possivel
contar com informacdes disponibilizadas a partir de questionario
encaminhado pelo FNDE/MEC ao Municipio de Vinhedo para
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Acompanhamento de Projetos de Educacio de Jovens e Adultos. Este
instrumento, relativo aos recursos conveniados em 1997, tinha como
objetivo “apresentar a sociedade, evidéncias da correta utilizacdo dos
recursos publicos e a urgéncia em combater a cultura do desperdicio
promovendo a otimiza¢do dos recursos financeiros”, além de, com isso
‘possibilitar a emissGo de relatérios que subsidiarGo a tomada de
decisbes gerenciais sobre diretrizes e politicas de EJA” (BRASIL/MEC,
1999, p. 2).

Para esta pesquisa, importa considerar sua contribuicéo
enquanto instrumento que apresentava um detalhamento maior das
acoes realizadas pelo Municipio de Vinhedo, oportunizando uma
qualificagao dos resultados efetivados que, muitas vezes, através da
pesquisa de campo néo foi possivel apreender.

A partir desse questionario foi elaborado o Relatério do
MEC#5 denominado “Apoio Financeiro a Educacdo de Jovens e Adultos”,
referente ao periodo de 1995 a 1998. Deve-se ressaltar que o0s da{dos
informaram a significativa evolucio ocorrida no volume de recursos
conveniados para a Educagio de Jovens e Adultos no Brasil. Nos quatro
anos descritos no Relatério, houve um aumento de 183% no volume de
recursos conveniados. O ano de 1997, ano em que o Municipio de

Vinhedo apresentou seu primeiro projeto e efetivou seu primeiro

4 Dentre as informactes contidas no Relatério destacam-se: volume de recursos
solicitados no ano de 1997 abaixo do volume de recursos or¢ados, ou seja, poder-se-ia
contemplar muito mais projetos do que aqueles que foram encaminhados pelos 6rgaos
solicitantes: para incentivar a participacio dos orgaos requerentes, o MEC propds “a)
necessidade de melhor divulgar essa acdo, estimulando um aumento na demanda; b} a
necessidade de melhor capacitar e assessorar as equipes de Jormulacdo de projetos dos
executores, especialmente das prefeituras de pequeno porte™ aumento da participacio
das prefeituras municipais na execucao de projetos que, de 1995 a 1998, em termos de
aplicacao de recursos, passaram do tltimo para o primeiro lugar, constituindo-se em
principais canais de apoio financeiro as agoes de KEJA; o aumento do volume de
recursos aplicados nas agdes da EJA levou ao conseqliente crescimento dos
beneficiarios e dos convénios assinados que, de quinze convénios assinados em 1995,
passou a um montante de oitocentos e quarenta e cinco convénios assinados com os
Municipios, em 1997; desde a segunda metade dos anos 90, a formacao de professores
tem sido priorizada pelo MEC, e reforcada com a Lei n® 9394/96 (LDB).
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convénio, foi o mais bem sucedido na analise do MEC em termos de
aplicacao de recursos na Educagao de Jovens e Adultos.

O Relatorio destaca ainda o aumento da participagao das
Prefeituras enquanto beneficiarias dos recursos do FNDE para a EJA.

Na analise dos Planos de Trabalho Anuais de Vinhedo,
tendo sido a Educacio de Jovens e Adultos a area mais beneficiada no
Municipio de Vinhedo com os recursos federais, ha uma confirmacao
dos dados nacionais apresentados no referido Relatdrio e, portanto, a
insercao das acdes planejadas pelo Municipio de Vinhedo relativas &
EJA nas agdes prioritarias do Ministério da Educacéo.

Constituindo-se, portanto, parte das agdes prioritarias do
MEC, importa verificar como foram implementadas, em Vinhedo, as
acoes beneficiadas com a Assisténcia Financeira do FNDE para a

Educacao de Jovens e Adultos.

3.4. Andlise da Elaboracdo e Execugdo dos Planos de Trabalho de
Educacgdo de Jovens e Adultos

No periodo de 1997 a 1999, foram solicitados recursos
federais através de Planos de Trabalho para a Educacao de Jovens €
Adultos em duas acoOes: capacitacdo de professores e aquisicdo de
material didatico-pedagogico. Conforme Tabela 26, dos RS 120.195,00
solicitados, o Municipio de Vinhedo recebeu RS 62.910,00 do FNDE, ou
seja, 52% do montante solicitado. Somando-se esse valor aos
rendimentos das aplicagbes financeiras e as contrapartidas do
Municipio tem-se uma aplicacdo de RS 70.297,15 na Educacdo de
Jovens e Adultos, sendo 49% na capacitacdo de professores ¢ 51% na

aquisicdo de material didatico-pedagdégico.
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Para os vinte professores da Supléncia II em efetivo exercicio
planejou-se um total de cento e quarenta horas, distribuidas em dez
meses. A capacitacdo seria dirigida nas disciplinas de Portugues,
Matematica, Historia, Geografia, Ciéncias, Educagéo Artistica e Inglés.

Definiu-se como local de realizacdo dos cursos o Centro
Municipal de Ensino Supletivo de Vinhedo.

Em relacio ao detalhamento dos beneficiarios, descreveu-se
nome, endereco, periodo de funcionamento e quantidade de professores
atuantes no Ensino Supletivo, de todas as escolas a serem beneficiadas
com os recursos federais.

Quanto a acido de aquisicdo de material didatico-pedagogico,
o Plano de Trabalho de Vinhedo tratou de apresentar: primeiro, oS
beneficiarios; segundo, os parametros para solicitacdo dos materiais; ¢
por ultimo, a listagem dos materiais solicitados.

Os beneficiarios seriam os mesmos da capacitagfo: vinte e
nove professores que atendiam a vinte e quatro turmas de Educacdo de
Jovens e Adultos.

A aquisicdo do material seria norteada “pelas necessidades
materiais e cognitivas mais prementes nas turmas e pelo numero de
furmas existente”.

No detalhamento da acdo solicitada foram apresentados
dois tipos de solicitacdo: material de consumo, tais como papeis,
cadernos, canetas etc, e livros para uso do professor e do aluno.

No total, solicitou-se um montante de RS 28.800,00 para
assisténcia financeira & Educacio de Jovens e Adultos, sendo RS
14.400,00 destinados a capacitacio de professores e RS 14.400,00 para
a compra de materiais didatico-pedagogicos aos alunos dessa
modalidade de ensino.

O Quadro 8 descreve os valores solicitados e os possiveis

beneficiarios dos recursos solicitados.
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Quadro 8' Piano de Trabaiho da Educagao de Jovens e Adultos - 1997 .

o Bemf.ic:a?i?-“':: | fos | 3"? eficidrios

é'apaéjfa@éo L d.e. B S S 5 i 65{} R 144(}0)00

Recursos Humanos
Aquisicao de 7 29 6530 14.400,00

Material Didatico-

Pedagoégico

Fonte: Secretaria Municipal de Educacéo de Vinhedo. Elaborado pela autora.

A proposta de execucdo das acdes solicitadas concentrou-se
nos meses de fevereiro a dezembro de 1997, Ressalta-se que, embora o
PTA tenha sido entregue em agosto de 1997, a previsdo da execucio
deveria referir-se ao mesmo exercicio do projeto, de acordo com
orientagées do FNDE,

Da mesma forma, o desembolso dos recursos foi previsto
para o més de janeiro/1997. A idéia principal do plano de desembolso
era informar a quantidade de parcelas em gue os recursos deveriam ser
repassados. Previu-se, portanto, o desembolso em uma tinica parcela,
sendo R$ 2.880,00 desembolsados pelo Municipio, a titulo de
contrapartida, € R$ 25.920,00 desembolsados pelo FNDE.

Quanto ao Plano de Trabalho cabe ressaltar que detalhava
basicamente todos os elementos necessarios para analise do
FNDE/MEC, tantc técnico-financeiros como pedagogicos. Porém deixava
a desejar nestes ultimos, ao simplesmente citar as disciplinas nas quais
os cursos seriam pautados, sem detalhar ou mesmo planejar os cursos
que seriam efetivados, bem como os capacitadores responsaveis.

Nao se pode desconsiderar, no entanto, as variaveis

relacionadas as caracteristicas e especificidades do préprio Municipio:

inicio de gestéo municipal, primeiro ano de participacdo na Assisténcia

do FNDE e auséncia de um programa de capacitacio no Municipio.
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No final do ano de 1997, através do Gabinete da Prefeitura,
o Municipio recebeu a informacgio de que o PTA havia sido aprovado. No
dia 10 de dezembro de 1997 foi firmado o Convénio n°® 8974/97 entre o
Municipio de Vinhedo e o FNDE, para “capacitacdo de 30 docentes e
aquisicao de médulos diddticos, beneficiando 650 alunos da educagao de
jovens e adultos”. A vigéncia do Convénio seria de duzentos e trés dias,
sendo cento e quarenta e trés dias destinados a execu¢ao do Convénio e
sessenta dias para a prestacio de contas. Sendo assim, a Coordenagéo
de Supléncia 1 teria até o dia 02 de maio de 1998 para a execugdo do
convénio e até 02 de julho de 1998 para prestar contas.

Embora no Plano de Trabalho constasse umna solicitagao de
RS 28.800,00, no teor do Convénio estavam as seguintes informacdes:
“o valor do presente convénio é de RS 56.700,00, sendo RS 27.900,00 no
exercicio de 1997, arcando o concedente com RS 25.110,00, e ola)
convenente com RS 2.790,00, a titulo de contfrapartida, e RS 28.800,00 no
exercicio de 1998, correndo RS 25.920,00 a conta do(a) concedente e RS
2.880,00 a conta do convenente, a titulo de contrapartida”.

De acordo com o descrito acima, o referido convénio
caracterizava-se como plurianual. Embora, em principio, para o
Municipio isso fosse uma boa surpresa, ja que significava praticamente
o dobro dos recursos conveniados, ao final da prestagao de contas dos
valores referentes ao ano de 1997, descobriu-se que os valores da
parcela de 1998 nao seriam repassados.

As informacoes repassadas a Coordenacao de Supléncia I
pelo FNDE, apos longa espera pelos recursos, foram de que o convénio
tinha sido efetivado de forma irregular, ou seja, de que, por equivoco da
Autarquia, ndo deveria ter sido publicado como plurianual*s. No

entanto, até a ciéncia desse fato, a Coordenagao esteve apreensiva em

46 As informacbes coletadas com os dirigentes do FNDE ratificam essa informagao,
acrescentando que nao sao feitos convénios plurianuais no FNDE, ao menos para as
referidas acoes.
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busca da efetivacio do convénio. A seguir serdo apresentados os fatos
que desencadearam todo esse processo.

Em 29 de maio de 1998, o FNDE enviou um oficio ao
Municipio de Vinhedo comunicando que o convénio plurianual firmado
com o FNDE teria seu respectivo Termo Aditivo emitido para a liberacao
da parcela de 1998, condicionada, no entanto, a prestacédo de contas da
parcela do exercicio de 1997. Ou seja, além do FNDE publicar o
convénio indevidamente, reincidiu no erro ao publicar Termo Aditivo
ratificando a plurianualidade do convénio.

Em 03 de junho de 1998, antes do recebimento do oficio do
FNDE acima referido, o Municipio protocolou na Delegacia do MEC de
Sédo Paulo, a prestacdo de contas da primeira parcela do convénio. Apés
o recebimento do oficio do FNDE, enviou resposta comunicando que a
prestacio de contas ja havia sido efetivada e, portanto, aguardava a
liberacdo da parcela de 1998.

Um novo fato torna esse processo ainda mais complexo.
Ocorre que juntamente com a prestacio de contas, o Municipio solicitou
a prorrogacio do prazo de vigéncia do convénio justificando-a “pelo fato
do repasse da verba referente a 1° parcela do Convénio ter sido
depositada com cingiienta dias de atraso, e também, pelo fato da
capacitacao de professores demandar certo periodo de tempo, para que os
conhecimentos ali veiculados possam ser bem assimilados e, assim,
proporcionar cada vez mais, um melhor nivel de ensino”.

Assim, a prorrogacio do convénio justificava-se pelo fato do
Municipio, apesar de ja ter prestado contas, nio ter finalizado toda a
capacitacao de professores, ja que os cursos demandavam um prazo
maior.

O Termo Aditivo do Convénio n°® 8974/97 foi assinado em
29 de junho de 1998, tendo sido publicado no Diario Oficial de 7 de
julho do mesmo ano. O referido termo prorrogava o convénio para mais

noventa dias, tendo seu vencimento em 28 de setembro de 1998.
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Por final, portanto, n&o foram liberados os recursos
constantes no Convénio de 1997 referentes ao exercicio de 1998
(segunda parcela).

Vale também ressaltar que, concomitante a esse processo
de execucdo do convénio de 1997, envio de prestacdo de contas,
solicitacao de prorrogacéo e pedido de liberacdo de recursos, em margo
de 1998, tendo o Municipio de Vinhedo recebido informacdes sobre
possibilidades de novas solicitacdes de recursos ao FNDE, foram
elaborados novos PTAs e encaminhados no mesmo meés para o FNDE.
Ou seja, juntamente com o processo de solicitacdo de liberacdo da
segunda parcela do convénio de 1997, eram solicitados novos recursos
para o ano de 1998. Como se vera, antes mesmo da confirmacao de que
os recursos do convénio de 1997 nao seriam liberados, foi assinado um
novo convénio com o FNDE em 1998.

Comparando-se o Plano de Trabalho elaborado em 1997
com a execucdo dos recursos conveniados, cabe novamente ressaltar
que, no primeiro, ndc havia especificacdo de como se realizaria a
capacitacdo dos professores e quais os responsaveis pela mesma. Assim,
o modelo de capacitacio adotado caracterizou-se como desarticulado, na
medida em que adotou o fornecimento de cursos especificos € nao se
constituiu parte de um projeto de capacitacdo municipal mais amplo e
abrangente.

O Quadro 9 descreve os cursos de capacitacdo efetivados
com oOs recursos federais conveniados em 1997. No total, portanto,

foram aplicados R$13.460,00 na capacitacio de professores.
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Literatura Infanto-Juvenil Professor Auténomo 60 horaé

Construindo a Pratica de Ensino -

de Li a Portuguesa Professor Auténomo 45 hora% 1.800,00
e Acao Educativa

Capacitacio dos Professores deAsscssoﬁa Pesquisa ¢ 116 horas 9.860,00

Supléncia I

Informacao

Fonte: Secretaria Municipal de E cé:g:ao e edo. Elaborado pela autora.

Embora tenha sido prevista capacitacido em diversas
disciplinas (sete, no total), os trés cursos realizados, aparentemente, nio
ofereceram tal abrangéncia. Sobre isso cabe destacar a importancia de
instrumentos de acompanhamento das acoes efetivadas com os recursos
federais, que néo estejam restritas a simples prestacio de contas.

Tomando-se como referéncia a prestacio de contas, nao é
possivel visualizar a abrangéncia dos cursos que foram realizados. De
acordo com as informacées repassadas pelo Municipio ao FNDE através
do Questionario de Acompanhamento de Projetos, citado anteriormente,
0s recursos recebidos em 1997 e aplicados em 1998, beneficiaram vinte
€ um professores de 1% a 4* e vinte e cinco professores de 5% g 82,

A partir da analise do Questionario, a respeito dos temas
abordados nos cursos de capacitacso para professores da EJA, para as
seguintes areas foram assinalados os respectivos itens: Lingua
Portuguesa (fundamentos e objetivos; linguagem oral; métodos e
metodologias para inicio do processo de alfabetizacgdo; aprendizagem
inicial da leitura); Matematica (fundamentos e objetivos; procedimentos
informais e a sistematizacdo; numeros e operagdes numeéricas;
introducdo a geometria; como trabalhar o erro do aluno; contetdos

essenciais); Estudos da Sociedade e da Natureza - Histéria, Geografia e
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Ciéncias (fundamentos e objetivos; métodos e metodologias do ensino da
area: histéria de vida do aluno, tradi¢gbes culturais e saber popular;
estratégias de abordagem de conteudo); Planejamento (necessidade de
planejar; etapas do processo de planejamento; papel do plano
didatico/plano de aula; conteudos essenciais); Avaliacdo (avaliacao
diagnostica; critérios de avaliacao final e certificagdo); Materiais
Didaticos (materiais didaticos como facilitadores do processo ensino-
aprendizagem; jornais e revistas como materiais didaticos}; Temas
Transversais (ética).

Assim, tais informacodes retiradas do questionario enviado
ao MEC por Vinhedo, possibilitam visualizar melhor a abrangéncia dos
cursos de capacitacdo realizados, o que a analise da documentacao
referente a prestacac de contas, e até mesmo as entrevistas realizadas
nio possibilitaram.

Quanto as tematicas cabe fazer consideragdes a respeito de
um dos cursos oferecidos. Certamente um curso sobre Literatura teria
grande relevancia na capacitacéo de professores de Educacao de Jovens
e Adultos. Chama a atencio, no entanto, a presen(;a de um curso de
Literatura Infanto-Juvenil dentre os ofertados. A respeito desse curso
cabe ressaltar que, em consulta as listas de certificacdo, o mesmo
recebeu o nome de “A Arte de Contar Histérias”.  Porém, na
documentacdo de Prestacdo de Contas referente a contratagao do
profissional responsavel pelo curso, constava a denominagao “Literatura
Infanto-Juvenil”. Embora nio se pretenda realizar aprofundamentos
acerca das questdes pedagogicas, ja que nao € o objetivo deste trabalho
e nem ha tempo suficiente para a consideracdo de tais aspectos,
ressalta-se, a partir de uma andlise superficial, a inadequacao da
tcf:mética‘

A escolha das pessoas ou institui¢ées responsaveis pela
capacitacido foi realizada da seguinte forma: pelo conhecimento do

trabalho a partir de cursos promovidos anteriormente e por indicacao de
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pessoas que ja tinham feito os cursos. Assim, os profissionais que
ministraram os cursos de capacitag¢io, eram provenientes da Secretaria
Estadual de Educacio de Siao Paulo (professores auténomos) e de uma
ONG de Sao Paulo, Acio Educativa, especializada na Educacdo de
Jovens e Adultos. Este foi um dos argumentos utilizados pela referida
instituicao para a nao realizacdo do processo licitatério. De acordo com
0 servico contratado (116 horas de capacitacdo), os valores
ultrapassariam os limites de liberacdo do processo licitatério. No
entanto, a comprovacdo da exclusividade do trabalho que desenvolve
liberou a instituicéao da realizacio do processo licitatério.

A quantidade de vagas dos cursos foi definida com base no
tipo de curso a ser realizado e nas orientagdes do capacitador. As
inscricbes para os cursos eram feitas por telefone ou pessoalmente na
Secretaria. A Coordenacao dispunha de uma pasta para cada curso, a
partir da qual eram efetivadas as inscrices, arquivadas as listas de
presenca e as fichas de avaliacfo. Além disso, todos os cursos forneciam
certificacio.

Os cursos foram realizados fora do horario de Servico, com
excegao de um curso que fora realizado em Horario de Trabalho
Pedagogico Coletivo (HTPC), curso este direcionado exclusivamente aos
professores de Supléncia 1. Sobre esse Curso ressalta-se o trabalho
realizado com base na Proposta Curricular do primeiro segmento do
Ensino Fundamental - modalidade EJA, proposta esta elaborada a partir
de uma parceria da A¢do Educativa (ONG) com o MEC.

De acordo com as informacées coletadas, mesmo sendo
voluntaria a participagdo nos cursos, houve bastante interesse por parte
dos professores. A maior cobranca por parte da Secretaria foi guanto ao
curso especifico para a Educacio de Jovens e Adultos, ja que fora
realizado dentro do horario de trabaiho.

A respeito da carga horaria, previu-se, no PTA, um

montante de duzentas e quarenta horas para a capacitacdo dos
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professores. No entante, houve uma pequena redugéo nesse montante,
tendo sido efetivadas duzentas e vinte e uma horas.

Em relacdo as normas de aplicacao dos recursos federais,
destacam-se alguns equivocos presentes na acdo de capacitagao.
Embora os recursos federais fossem destinados, exclusivamente, a
capacitacdo dos professores que atuavam na Educagdo de Jovens e
Adultos, optou-se pela nio exclusividade, ou seja, pela abertura de
vagas a professores que atuavam em outros niveis de ensino. Isto
porque os gestores acreditavam que, sendo reduzido o mumero de
professores da EJA, seria um desperdicio deixar vagas ociosas em lugar
de se optar pela abertura de vagas a outros professores?’. Por outro
lado, ndo havia um controle de inscrigbes que garantisse a efetiva
participacio dos professores da EJA. Assim, apesar dos argumentos
apresentados, ha que considerar a existéncia de desvios, ainda que
dentro da area educacional, de recursos da EJA para outros niveis de
ensino.

E importante ressaltar também que, embora tenha sido
prevista capacitacdo para todos os professores que atuavam na
Educacdo de Jovens e Adultos (Supléncia I e II), a documentacao de
contratacido dos cursos e de prestagdo de contas informava a sua
destinacdo para a “Supléncia I” apenas. Aparentemente, um problema
de denominacéo, ja que o convénio se referia a Supléncia I e II, mas que
nao deixa de ser umm equivoco.

A comparacdo dos dados coletados através da analise da
prestacdo de contas e das entrevistas com O Questionario de
Acompanhamento traz algumas informacgoées controversas no que se

refere 4 acdo de capacitagio de professores. Dentre alguns itens

47 A partir do material consultado e das informacdes adquiridas nao foi possivel
detectar a freqiiéncia dos professores de EJA e demais niveis de ensino, impedindo
uma analise mais precisa da efetividade da aplicacao dos recursos nesta modalidade
de ensino.
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presentes no Questionario, a Coordenacio assinalou que “a oferta de
cursos de capacitagdo segue um plano sistemdtico, ou seja, aconteceu de
Jorma continuada”. As informagées coletadas permitiram verificar que,
ao contrario, nao houve um plano sistematico para a capacitacac de
professores. Os cursos foram oferecidos com base apenas no Plano de
Trabalho desenvolvido, sem uma articulagdio com uma politica
municipal de capacitacio, ja que, como se vera, ela era inexistente em
Vinhedo.

No que se refere a aquisicio de material didatico-
pedagogico, vale lembrar o enunciado da Sistematica de Financiamento
de 1997: “financiamento destinado & aquisicao, producéo e/ou impressdo
de material diddatico-pedagdgico apropriada a essa modalidade de ensino,
observado o limite de até RS 20,00 por médulo de material por aluno, ou
de até RS 600,00 por médulo de material por turma”.

Ressalta-se que no Plano de Trabalho apresentado existem
alguns equivocos. Constava como solicitacio materiais de consumo e
livros para professores e alunos, estes tiltimos considerados COomo
materiais permanentes.

A Coordenacio de Supléncia I niao recebeu nenhuma
diligéncia do FNDE ou da prépria DEMEC no periodo de 1997-1999
para efetuagao de mudancas em seus projetos. Apesar disso, os técnicos
do FNDE, a partir de contato telefénico, informaram gque, embora o
projeto tivesse sido aprovado, os gestores deveriam se comprometer a
néo efetuar a compra de livros#8. Nota-se aqui, uma pratica informal do
FNDE para efetivacéo de acordo com os gestores de Vinhedo, ao invés de
efetivar diligéncia na qual constassem as alteracées que deveriam ser
feitas no Plano de Trabalho. No entanto, a Autarquia optou por firmar o

convénio com o Municipio, ainda que o mesmo nio estivesse

48 Os dirigentes do FNDE informaram que a compra de livros nao era permitida na
Assisténcia Financeira via PTA. Um dos motivos era a existéncia do Programa Nacional
Biblioteca na Escola e do Programa Nacional do Livro Didatico.
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devidamente enquadrado em suas regras. Acredita-se, portanto, que isto
pudesse estar associado a énsia do FNDE em agilizar o processo, ja que
a diligéncia o emperraria como ocorria em muitos casos.

Assim, de acordo com as orientacoes do FNDE, os recursos
néo foram aplicados na aquisicao de livros, optando-se por aplica-los na
aquisicdo de material de consumo na sua totalidade. A respeito da
opcao da Coordenagio em adquirir materiais de consumo, algumas
consideracées podem ser feitas. Embora a aquisicdo de materiais de
consumo fizesse parte das regras da Sistematica e a mesma fosse muito
importante para a manutencdo da Educacdo de Jovens e Adultos,
acredita-se que os gestores perderam a oportunidade de elaborar,
produzir ou imprimir material didatico-pedagégico para os alunos da
EJA, j4 que nido havia material especifico para a referida modalidade na
rede municipal de ensino de Vinhedo.

Mais uma vez destacam-se as informacoOes presentes no
questionario de Acompanhamento do MEC. Ele apresentava uma lista
de materiais especificos e/ou de auxilio a2 Educacdo de Jovens e
Adulios, solicitando informacdes sobre o conhecimento dos mesmos €
sua possivel utilizacdo*®., A Coordenacdo informou o seu
desconhecimento a respeito de todos os materiais citados. Esse
desconhecimento, confirmado durante a pesquisa de campo, foi um dos
principais responsaveis pelas op¢oes realizadas.

Tendo sido a opcaoc do Municipio de adquirir material de
consumo, cabe destacar alguns dados a respeito de sua distribuicéo. De
acordo com a Coordenacio, uma listagem de materiais foi elaborada
tendo como parametro as necessidades apresentadas pelas escolas. A

partir desta lista foram adquiridos os materiais. Em termos de

49 Material Didatico elaborado pela Secretaria Municipal de Curitiba; “Avaliagao
diagnostica de niveis e contetdos de alfabetismo adulto” elaborada pela PUC-RJ;
“Diagnosticando necessidades de aprendizagem” elaborado pela Ac¢ao Educativa’
“Manual de Orientacido para Implantacio do Programa de Educacdo Para Jovens e
Adultos - Ensino Fundamental em Prefeituras Municipais” elaborado pela SEF/MEC.
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distribuicdo, os materiais eram encaminhados as escolas a partir de
requisicoes enviadas a Secretaria.

Ressalta-se que, embora no convénio estivesse prevista a
utilizacdo dos materiais exclusivamente na Educacdo de Jovens e
Adultos, ndo houve essa exclusividade. Ou seja, os materiais foram
distribuidos &s escolas municipais conforme apresentacido de
necessidades. Levando-se em conta que algumas das turmas da EJA
estao vinculadas a unidades escolares que atendem, por exemplo, o
Ensino Fundamental, a utilizagdo de alguns materiais de consumo
inevitavelmente seria feita de forma conjunta entre variados
niveis/modalidade de ensino. Para a Coordenaciao, um dois motivos
para essa pratica era justamente a dificuldade de separar materiais de
consumo a determinados niveis/modalidade de ensino em escolas que
atendiam varios deles50,

Na comparacio das informacées coletadas nas entrevistas
com o questionario de Acompanhamento do MEC, existem algumas
controvérsias quanto a distribuicdo dos materiais de consumo., No
questionario, ao contrario das entrevistas, informou-se que “os materiais
diddticos para uso dos professores do Ensino Supletivo ndo séo os
mesmos utilizados pelos professores do Ensino Regular”. Portanto,
mesmo que os dados nao tenham informado precisamente o grau de
equivoco existente no momento de distribuicio, assim como na acéo de
capacitagao, verificaram-se desvios na aplicacao de recursos para outros
niveis de ensino.

No total, foram aplicados RS 14.946,60 em material de
consumo, adquiridos em um tnico estabelecimento, tendo o mesmo sido

selecionado através de processo licitatério.

%0 Com as informagées coletadas nao foi possivel apreender como isso, de fato, ocorreu
na pratica, ou seja, se a distribuicio dos materiais era feita a todas as escolas
indistintamente, ou se era feita somente para as escolas que atendiam a EJA ¢, a
partir dai a distribuicio se ampliava para os outros niveis de ensino.
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O Quadro 10 mostra os materiais adquiridos com os

recursos federais.

Quadro 10. Material Didatiw?edag_gim para a EJA ~ 1997

: | UNIDADE | QUANTIDADE |  TOTAL
Apagador un 100 37,00
Barbante rl 50 87,50
Borracha branca cx 250 695,00
Caderno un 4.000 6.280,00
Caneta X 168 663,60
Fita para maquina un 400 2.632,00
Grampeador Un 20 100,20
Grampo Cx 100 108,00
Lapis colorido Cx 1.000 585,00
Lapis preto Gr 70 931,70
Papel cartolina Pt 100 1.005,00
Papel jornal Pt 100 270,00,
Pincel para gquadro un 450 630,004
Papel sulfite Pt 200 880,00
Plastico latex pt 20 18,60
Ré 100 23,00

aborado pela autora.

3.4.2. Plano de Trabalho de 1998

No ano de 1998, a Coordenacéo de Supléncia I também
apresentou Plano de Trabalho para solicitacéo de recursos federais nas
duas acdes financiaveis: capacitacdo de professores e aquisicdo de
material didatico-pedagoégico.

Como no ano anterior, a justificativa foi antecedida por um
resumo do histérico da Educacéo de Jovens e Adultos em Vinhedo, bem
como da descricdo da situacio da modalidade de ensino no referido ano,

oferecendo-se destaque & elevacdo do atendimento. Em relacdo a
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Supléncia I, informou-se: “neste ano (1998) cresceu 44.,8% em relacao ao
nimero de alunos matriculados no primeiro semestre de 1997, Quanto a
Supléncia II, *houve um crescimento de 17,2% no atendimento”.

Constava no Plano as acées desenvolvidas pelo Municipio
em relagdo 4 modalidade de ensine e sugeria agdes complementares do
Municipio e da Unido no que se referia a assisténcia financeira do
FNDE.

A solicitacdo para as acdes de capacitagdo e aquisicido de
materiais também foi justificada a partir do quesito continuidade, ja que
0 Municipio havia sido contemplado em 1997 com recursos federais
para aplicagio nas referidas acbes: “auxilio Jinanceiro para a
continuidade da capacitacéic dos docentes em efetivo exercicic nas
Supléncias I e Il e para a aquisicao de materiais diddatico-pedagdgicos que
déem suporte ao trabalho docente e com esta parceria contribuir com a
elevacdo dos niveis quantitativos e qualitativos da educacdo no pais "

A proposta abrangia capacitacio de cento e vinte horas para
quinze professores da Supléncia I cujos contetidos versariam sobre as
disciplinas de Portugués, Matematica, Geografia, Histéria, Ciéncias e
Educacédo Artistica. Abrangia também capacitacdo de cento e vinte
horas para vinte e cinco professores da Supléncia II, com contetuidos nas
disciplinas de Portugués, Matematica, Historia, Geografia, Ciéncia,
Educacao Artistica e Inglés. Ambas capacitagoes seriam oferecidas em
cinco meses com seis horas semanais.

A proposta apresentava uma listagem das unidades
escolares que ofereciam a Supléncialell e a quantidade de professores
em efetivo exercicio, bem como o local onde seriam realizados os Ccursos.

Ainda em relacdo a capacitacio dos professores foram
descritos os conteudos programaéticos que seriam trabalhados na
capacitacdo de professores; os professores e instituicdes responsaveis
pela capacitacéo; e os recursos financeiros necessarios para a realizacao

da capacitacéo (custo hora/aula, custo de locomogao, custo de material
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de consumo, custo de material de apoio). A apresentacdo desses itens
oferecia um maior delineamento do formato de capacitagdo que seria
desenvolvida, o que n&o ocorreu no Plano de Trabalho de 1997,

No que se referia 4 acdo de aquisicdo de materiais didatico-
pedagogicos, a compra dos materiais deveria ser “orientada pelas
necessidades apresentadas pelos docentes ao ministrar as aulas e pelo
numero de turmas’.

Os materiais solicitados seriam destinados a quinze
professores da Supléncia I e vinte e cinco professores da Supléncia II,
responsaveis por vinte e treze turmas, respectivamente, e referiam-se,
na sua maioria, a material de consumo, embora também tenha havido
solicitacdo de materiais pedago6gicos, tais como Material Dourado,
Escalas de Cuizinare, Abacos etc.

Conforme o Quadro 11, foram solicitados R$18.000,00 para
capacitacdo de professores e R$ 19.800,00 para aquisicdo de material
didatico-pedagogico, totalizando o montante de R$ 37.800,00.

Quadro 1 1 ?lano l:le Trahalho Anual da Educagao de Jovens e Adultos 1998
¥ - DO i R Tntal T i

Capacitacao  de| 10| 400 842|  18.000,00

Recursos Humanos

Aquisicdo de Material 10 40 842 19.800,00

Didatico-Pedagbgico

Fonte: Secretaria Municipal de Educagéo de Vinhede. Elaborado pela autora.

Os recursos seriam repassados ao Municipio em cinco
parcelas de R$ 3.600,00 referentes & capacitagao de professores € cinco
parcelas de R$ 3.960,00 referentes a4 aquisicdo de material didatico-

pedagoégico, todas concentradas nos meses de agosto a dezembro de
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1998. A execugdo dos recursos também seria concentrada nos referidos
meses.

Em junho de 1998, mais uma vez, através do Gabinete da
Prefeitura, obteve-se a informacéo de que seria firmado convénio entre o}
FNDE e Vinhedo. Assim, em 23 de junho de 1998, o Prefeito Municipal
assinou o Convénio n° 94315/98, cujo objeto era a ‘capacitacGo de
professores da educagdo de jovens e adultos em efetivo exercicio de suas
atividades e a aquisigdo (producéo e/ou impresséo) de material diddtico-
pedagdgico para alunos do referido segmento educacional”.

O convénio foi firmado com o montante total de recursos
solicitado no Plano de Trabalho e sem exigéncia de contrapartida. Sendo
o ano de 1998, periodo de elei¢bes presidenciais, a liberacdo de recursos
somente foi realizada em outubro de 1998.

De acordo com o convénio, Vinhedo teria que prestar contas
até 28 de fevereiro de 1999. No entanto, devido aos atrasos na liberacao
dos recursos houve prorrogacao do convénio por parte do FNDE, tendo o
Municipio entregue a prestacio de contas em 07 de junho de 1999.

Pode-se dizer que a utilizacdo dos recursos recebidos em
1998 para capacitacio de professores e aquisicio de materiais, seguiu
basicamente o mesmo modelo de implementacio do PTA de 1997. As
diferencas referem-se basicamente ao volume de recursos e de cursos
ofertados, ambos com razoavel aumento.

Ao comparar o Plano de Trabalho de 1998 com a €Xecucao
do convénio, alguns elementos podem ser destacados.

O PTA de 1998 mostrou uma preocupacio mais descritiva
dos cursos, ndo se limitando & simples referéncia das disciplinas a
serem contempladas como ocorreu no Plano de Trabalho de 1997.

O Plano de Trabalho previa a realizacio de duzentas e
quarenta horas de capacitacdo. Implementaram-se, no entanto,
quinhentas e cinglienta e uma horas de cursos, ou seja, mais do que o

dobro planejado. Isto também mostra um diferencial com a
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implementacédo de 1997, j4 que o montante de horas de capacita¢do
efetivadas foi menor do que o planejado.

Em relacio as tematicas dos cursos, quando comparados a
simples apresentacio do rol de cursos de 1997, acredita-se haver uma
abrangéncia maior em 1998, No entanto, quando comparados a
descricdo das areas contempladas pelos cursos de 1997 - conforme
questionario de Acompanhamento dos Projetos de EJA - ha uma certa
proximidade, ja que, abrangeram as seguintes areas: Lingua Portuguesa
(alfabetizacdo, metodologia, planejammento, avaliacdo); Matematica;
Estudos da Sociedade e da Natureza; Temas Transversais (Etica). O
Quadro 12 apresenta a relagao dos cursos realizados com recursos
federais em 1998.

De acordo com a Coordenagéo, alguns critérios definiram a
escolha dos cursos de capacitacdo: a partir de sugestbes dos
professores, de avaliacdo do desempenho dos alunos realizada pelo
Municipio, de projetos realizados pela Secretaria.

Da mesma forma que o PTA de 1997, as vagas dos cursos
foram abertas conforme o tipo de cursoc e a critério do capacitador; as
inscricdes foram voluntarias e centralizadas na Secretaria de Educacéo;
para todos os cursos houve certificacio e foram realizados fora do
horario de trabalho.

As inscricdes nos cursos foram abertas a todos os
professores da rede municipal, sem a exigéncia, portanto, de pertencer a
Educacao de Jovens e Adultos. De acordo com a Coordenacéao e com a
documentacao referente a prestacao de contas, os quarenta professores

da EJA constantes no Plano de Trabalho foram beneficiados®1.

5 Da mesma forma que em 1997, nao foi possivel computar a efetiva participacéo dos
professores de EJA e dos outros niveis de ensino.
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A Construcaoe do Conhecimento)

ma Area de Estudos Educacional del 30 1.200,00
Sociedade e da Natureza alinhos
A Importéncia da RelacddAssociacdo Cultural e
Professor-Aluno no ProcessoEducacional de 30 1.200,00
Ensino-Aprendizagem Valinhos
Associacio Cultural e
Educagéo Matematica Educacional de; 60 2.400,00
Valinhos
Planejamento e Avaliacdo em| -
Lingua Portuguesa Professor Auténomeo 70 2.800,00
Grupo de Estudes sobrel ~
Alfabetizacso Professor Auténomeo 60, 2.400,00
Estudos sobre Alfabetizacdo Professor Auténomo 90 3.600,00
Leitura e Producio de Texto Professor Auténomeo 15 600,00

Vivenciando a Arte Educacio no

Trabalho Escolar Professor Auténomo 40 2.000,00

Etica e Educacéo Professor Autdénomo 60 2.400,00
A ‘Arte de Contar Historias “IProfessor Auténomeo 18 540,00
Madulo I

A Arte de Contar Historias - .

Médulo I1 Professor Auténomo 78 2.340,00

Fonte: Secretaria Mumni i)ai de ucacao de Vinhedo. Elaborado pela autora.

Durante a coleta documental e a pesquisa de campo foi
possivel a consulta as listas de presenca e de certificacdo dos
participantes nos cursos. Entretanto, a inexatidio de algumas

informacgdes ndo possibilitou uma confirmacéo dos efetivos beneficiarios,

bem como a porcentagem de professores da Educacado de Jovens e
Adultos que participaram da capacitacdo. Isto porque, as informagcoes
referiam-se a todos os cursos de capacitacdo realizados por Vinhedo,
viabilizados ou nédo com recursos federais. Por outro lado, também nio

ha especificac@o dos niveis e modalidade de atuacao dos beneficiarios.
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Mais uma vez, portanto, 0s recursos que deveriam ser
exclusivos aos professores que atuavam na Educacdo de Jovens e
Adultos, beneficiaram os profissionais de todos os niveis e modalidades
de ensino.

Em relagio a acdo de aquisicio de materiais didatico-
Pedagogicos, assim como em 1997, foram adquiridos materiais de
consumo na sua totalidade. Cabe destacar que mais uma vez perdeu-se
a oportunidade de investir na aquisi¢do de materiais especificos aos
alunos da EJA. Em 1997 as informagdes demonstraram o
desconhecimento da Coordenacdo a respeito dos diversos materiais
existentes. Em 1998, no entanto, tendo a Agic Educativa se constituido
num dos agentes capacitadores, é de se estranhar o desconhecimento
da Coordenacio a respeito dos materiais produzidos pela instituicao ou
mesmo referendados por ela.

Assim, foram adquiridos materiais de consumo no valor de
RS 20.410,55, sendo RS 19.800,00 com recursos federais e R$ 610,55
com recursos rnunicipais. Os materiais foram adquiridos em dois
estabelecimentos comerciais, os quais foram selecionados através de
processo licitatério. (Quadro 13)

Em relacdo aos montantes aplicados nas duas acbes da
EJA, cabe ressaltar que, embora na prestacdo de contas seja
apresentada a aplicagio de RS 38.368,47, ou seja, o valor conveniado
mais o montante referente a aplicacio financeira, a analise da prestacéo
de contas mostra que, apesar de nio haver exigéncia de contrapartida, o
Municipio aplicou mais RS 2.911,53 para complementar o investimento

na Educacéo de Jovens e Adultos.

195



Quadro 13: Material Dzdatico—Pedagogico para a EJA - 1998

MATERIAL - ~UNIDADE - - QUANTIDADE . “TOTAL
Almofada Pc 33 58,08
Apagador Pe 330 89,10
Apontador Pg 990 485,10
Barbante Ri 66 160,38
Borracha Pe 1980 77,22
Caderno Pe 2970 5.791,50
Caneta futura Pe 4950 6.435,00
Cartolina F1 900 108,00
Clips Cx 33 11,22
Cola vdr 792 182,16
Colchete Cx 33 22,11
Corretivo liquido P¢ 60 33,60
Fita corretiva Pe 36 206,82
Fita crepe Rl 216 73,44
iz Cx 1000 540,00
Grampeador P¢ g 798,66
Grampo Cx 65 64,35
Lapis preto P¢ 4.752 332,6
Livro ata Pe 33 55,11
Papel almaco Fl 3676 80,87]
Papel camurca Fl 1375 472,50
Papel colorido Fi 1620 372,60
Papel jornal il 165.000 983,40
Papel sulfite pet 330 2.138,40
Pasta catélogo p¢ 33 74,91
Pasta polionda pe 100 85,00
Percevejo cxX 33 22,44
Perfurador pg 33 141,90
Pincel atémico pe 264 131,72
BC 990 207,00
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3.4.3. Piano de Trabalho de 1999

Em 1999, pelo terceiro ano consecutivo, a Coordenagao de
Supléncia 1 solicitou agdes de formacao continuada de professores” €
“aquisicao de material diddtico-pedagogico”.

A proposta apresentava, primeiramente, um breve histérico
da Educacdo de Jovens e Adultos no Municipio; dados referentes ao
atendimento no referido ano; acbes realizadas pelo Municipio em prol da
melhoria das condicdes concretas de trabalho na area educacional; e
informacodes sobre os convénios firmados com o FNDE em 1997 e 1998,
os quais “possibilitaram o aquecimento de acdes dirigidas tanto para a
organizacdo de cursos de capacitagcao visando (a) uma atuacdo mais
consciente, coerente competente dos professores quanto a possibilidade
de muni-los de elementos materiais para o bom desenvolvimento de seu
fazer”.

A partir da exposicio desses elementos, a justificativa
fundamentou-se na argumentacdo da necessidade de dar
prosseguimento a formacdo continuada de docentes e possibilitar a
impress&o/aquisicdo de materiais didaticos-pedagogicos “que déem
suporte ao trabalho do educador e, com esta parceria, contribuir para a
elevacéo dos niveis quantitativos e qualitativos de ensino no pais”.

A proposta seria, portanto, dar continuidade a formacéo
continuada de professores em efetivo exercicio nas Supléncias I € i,
sendo que a mesma seria realizada da seguinte forma: Supléncia I -
dirigida a treze professores e um diretor, nas areas/disciplinas de
Portugués, Matematica, Estudos da Sociedade e Estudos da Natureza,
totalizando uma carga horaria de oitenta horas; Supléncia II - dirigida a
vinte professores e dois diretores nas areas/ disciplinas de Portugués,

Matematica, Historia, Geografia e Ciéncias, totalizando cem horas.

197



A proposta englobava ainda cursos de Artes e Generalidades
Educacionais aos dois segmentos da Educacdo de Jovens e Adultos,
com carga horaria de sessenta horas.

O Plano de Trabalho trazia também a descricdo de todas as
unidades escolares que ofereciam EJA, o montante de alunos atendidos
€ seus respectivos professores, o local da realizacdo dos cursocs: um
breve curriculo dos vinte e dois profissionais responsaveis pelos cursos e
os conteudos programaticos relativos a cada area/ disciplina a ser
contemplada nos cursos.

Percebe-se, portanto, que houve uma preocupac¢io maior
com a especificacdo dos cursos que seriam realizados se comparados
com os PTAs de 1997 e 1998.

O memorial de calculo descrevia todas as despesas
necessarias a realizacdo dos cursos, contabilizando RS 31.060,00 para
um total de duzentas e quarenta horas, distribuidas em onze cursos de
capacitacio.

Em relacdo a acio de aquisicio de material didatico-
pedagodgico, a proposta englobava a impressao de: quatrocentos e dez
exemplares do “Livro Viver e Aprender” e treze exemplares do Guia do
Educador, material produzido pela Acdo Educativa — Assessoria,
Pesquisa e Informacdo em parceria com o MEC, a um custo de RS
13.735,00; quatrocentos e quarenta exemplares do Livro Suplegraf para
o segundo segmento do ensino supletivo, a um custo de RS 8.800,00.

O Plano de Trabalho informava que, para as duas acoes
solicitadas, seria necessario o montante de RS 53.595,00. Esse
montante seria repassado ao Municipio em trés parcelas de RS

17.865,00.

O Quadro 14 apresenta os beneficiarios das acdes

pretendidas e seus respectivos valores.
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Quadro 14: Plano de Trabalho Anual de Educaciio de Jovens ¢ Adultos - 1999

. Escolas -~ | Professores .| . Alunos .. |

Formag:éio o AR e PO s Wi T 850 31060,00
Continuada de

Professores

Impresséo de 08 40 850 22.535,00

Material Didatico
Pedagoégico

Fonte: Secretaria Municipal de Educacéo de Vinhedo. Elaborado pela autora.

Apesar do processo ascendente de melhor delimitacdo das
intencées e objetivos das acgdes a serem realizadas com o possivel
repasse de recursos federais nos anos de 1997 a 1999, nao houve
liberacdo de recursos para Vinhedo em 1999, Ressalta-se também que,
justamente no ano em gue o Plano de Trabalho previa, diferentemente
de 1997 e 1998, a aquisicdo de materiais didatico-pedagogicos
especificos aos alunos desta modalidade de ensino, o Municipio nao foi
contemplado.

3.5. Assisténcia Financeira do FNDE & Educagdo de Jovens e Adulios:
contribuicGes as Acdes de Capacitacdo de Professores do Municipio de
Vinhedo

A analise dos projetos aprovados possibilitou a verificagéo
de que os recursos federais repassados para a Capacitagdo de
Professores da Educacdo de Jovens e Adultos, além de se constituirem
numa opcao a mais de financiamento da educacio municipal, foram de
extrema importancia para as atividades e agdes de capacitacio de

professores no Municipio de Vinhedo.
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Em primeiro lugar é necessario enfatizar a importancia que
os gestores de Vinhedo deram & Assisténcia Financeira do FNDE,
principalmente, no que se referia 2 Educacio de Jovens e Adultos. Isto
porque o Ensino Fundamental Regular tem-se constituido no centro das
politicas educacionais, 0 que recai, como se mostrou no capitulo 1,
Justamente sobre as politicas de financiamento da educagdo. O
FUNDEF, sendo exclusivo ao Ensino Fundamental Regular nao
contabiliza os alunos da Educacgio de Jovens e Adultos, fazendo com
que os Municipios tenham que buscar cutras formas para investir nessa
modalidade de ensino, seja através de recursos préprios ou de outras
fontes, como € o caso dos recursos do FNDE.

Para o Municipio de Vinhedo, portanto, a Assisténcia
Financeira foi uma forma de complementar seus recursos educacionais.
E mais, na visdo dos gestores, inicialmente, esses recursos ao invés de
serem complementares, tiveram um papel primordial, como se vera, na
acho de capacitacéo de professores.

No intuitoc de demonstrar os reflexos da Assisténcia
Financeira do FNDE na capacitacio dos professores de Vinhedo é
necessario ressaltar a inexisténcia de uma politica de capacitaciao de
professores no Municipio.

No Plano de Governo da Gestdo 1997-2000, nao existia
nenhuma referéncia a programas de capacitacdo. De acordo com os
gestores da Secretaria de Educagio, apesar do Plano de Governo nio
fazer referéncia a programas de capacitacio, no inicio da referida gestao,
discutiu-se sobre a necessidade de formula-los, ja que acreditavam na
sua importancia € tinham muitas informacées e referéncias a respeito
do trabalho que ja vinha sendo desenvolvido no Municipio de Campinas.

Assim, embora os gestores entendessem a necessidade de
formular uma politica de formacéo de professores, na pratica, nio houve
nenhum planejamento mais sistematizado. Isso também é observado

quando, na visualizagio da estrutura organizacional da Secretaria de
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Educacéo, néo eram identificados responsaveis e responsabilidades
guanto a capacitacio de professores. Isso somente se configurou, apoés
as acgOes sistematizadas de capacitagido principiadas com o0s recursos
federais.

Durante os anos de 1997 a 1999, a capacitagao de
professores passou por um processo ascendente, na medida em que a
oferta de cursos e de vagas, bem como o numero de participantes foi
crescente. Esse processo fez com que as responsabilidades pela
organizacdo dos cursos de capacitacdo estivessem condicionadas aos
caminhos tracados pela oferta dos referidos cursos. Ou seja, na rmedida
em que a oferta de cursos surgia, as responsabilidades pela organizacio
dos mesmos eram repassadas aos intermediarios da oferta.

Na Secretaria de Educacdo de Vinhedo, a configuragio
desse processo resultou em acurmulo de fungdes da Coordenacao de
Supléncia I. Isto aconteceu por dois motivos principais: porque o
primeiro curso realizado ocorreu na area de Educacdo de Jovens e
Adultos; e, segundo, porque os recursos federais repassados via Plano
de Trabalho para a area de Educagfo de Jovens e Adultos foram os
principais responsaveis pela oferta crescente dos cursos de capacitagio
no Municipio.

Sendo assim, associou-se a implementacido dos PTAs
referentes & capacitagao de professores da Educaciac de Jovens e
Adultos as responsabilidades por todos os cursos de capacitacao de
professores do Municipio, inclusive aqueles relacionados a outros niveis
e modalidades de ensino e custeados com outros recursos.

Embora, na pratica, as responsabilidades pelos cursos de
capacitacac ja estivessem atreladas a Coordenagdo de Supléncia I, a
oficializacdo desse acumulo de fungdes ocorreu somente em 2000,
quando a mesma passou a ser responsavel por todas as atividades e
acdes no campo da formacdo docente. Assim, as acgdes de capacitacao

sempre estiveram centralizadas na Coordenacao de Supléncia I, desde o
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planejamento e a divulgacio dos eventos até a realizacao das inscricoes
e elaboracéo de listas de presenca.

Dessa forma, € possivel descrever dois problemas principais
no campo da formacdo de professores do Municipioc de Vinhedo: a
auséncia de uma politica de formacio de professores, levando a adesio
de um formato de capacitacdo descontinuo e desintegrado; e a
inexisténcia de um responsavel pela capacitacao de professores,
culminando no acumulo de funcées de outra Coordenacao.

A esses dois problemas é possivel acrescentar ainda aqueles
decorrentes da auséncia de uma estrutura administrativo-financeira da
propria Secretaria, o que condicionava a eficiéncia e eficacia da
capacitacdo dos professores no Municipio. Esses condicionantes
estavam relacionados, em grande parte, aos parcos recursos da
Secretaria de Educacio, no que se referia as agoes de capacitaciao de
professores.

Em termos de recursos humanos, além da Coordenacio, a
mesma, no periodo em questdo, contou apenas com o auxilio de uma
estagiaria nas atividades de organizacio dos cursos: motoristas, quando
era possivel, para compra e entrega de materiais: pessoal de apoio para
limpeza de salas, preparac¢do de café e abertura das escolas quando da
realizacao dos cursos.

Como recursos fisicos, a Secretaria dispunha de um
auditério com duzentos lugares localizado numa escola municipal e
quadras escolares. Contava ainda com uma pequena sala, nas
dependéncias da prépria Secretaria, para realizacio de cursos menores.

Como recursos audiovisuais, a Secretaria dispunha de dois
televisores, um video cassete ¢ um retroprojetor exclusivamente para a
Educacéo de Jovens e Adultos.

Assim, as informacdes coletadas a respeito das acdes de
capacitacao de professores em Vinhedo, incluidas aquelas decorrentes

ou nao da Assisténcia Financeira do FNDE, constataram que a
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inexisténcia de uma politica propriamente dita de capacitacdo de
professores levou a implementacido de acbes isoladas de capacitagao,
através de cursos, em sua maioria, € condicionados a alguns fatores:
necessidades pontuais e especificas da Secretaria, oferta de cursos
realizada por terceiros e repasse de recursos pelo FNDE.

O primeiro fator pode ser visualizado a partir do
oferecimento de cursos que davam suporte a outras agdes municipais e
a partir de palestras e/ou encontros oferecidos em funcédo de eventos
organizados pela Secretaria. Em relacdo ao primeiro aspecto, pode ser
exemplificado a partir do primeiro curso realizado pela Gestao 1997-
2000: Curso sobre o Material Dourado. Este curso, ocorrido em 1997,
com carga horaria de doze horas, foi destinado aos professores da
Supléncia I, do Ensino Fundamental e aos Coordenadores da Pré-
Escola. O curso foi realizado por um professor pertencente a uma
instituicio particular de Vinhedo, e ocorreu porque a Prefeitura
necessitava capacitar os professores para a utilizacdo dos materiais
pedagogicos adquiridos mnaguele ano. O segundo aspecto era
caracterizado pelos Encontros organizados pela Secretaria, com o0
formato de aula-inaugural, e com a participacao de todos os professores
da rede municipal. Esses Encontros ocorreram ininterruptamente de
1997 a 1999.

O segundo fator condicionante das acdes de capacitacao
referia-se a4 oferta de cursos especificos por institui¢cdes diversas, no
intuito de estabelecer parcerias com a Secretaria de Educagao, cabendo
a esta, contrapartidas minimas. Em 1997, por exemplo, uma instituicao
ofereceu Curso sobre Qualidade Total aos gestores da Secretaria de
Educacdo. Em 1998, o mesmo curso foi estendido para diretores e
coordenadores de unidades escolares.

No periodo de 1997 a 1999, a Prefeitura assinou convénio
com o Jornal Correio Popular para promover o Curso “Correio-Escola’,

cujo objetivo era capacitar os professores para o uso do jornal na sala de
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aula. A Prefeitura, como contrapartida, oferecia transporte aos
professores participantes. O curso era gratuito aos professores.

Em 1998, a A¢do Educativa, ofereceu, gratuitamente e com
certificacdo, o Curso de Gestdo Democratica para Diretoras e
Coordenadoras. A contrapartida da Prefeitura foi referente a alimentacao
€ ao transporte dos participantes.

No que se refere ao terceiro condicionante, relacionado ao
repasse de recursos pelo FNDE, deve-se enfatizar que, no pericdo de
1997 a 1999, foram oferecidos catorze cursos, englobando diversas
disciplinas e tematicas, ou seja, constituiram-se numa oferta muito
superior quando comparados aos outros condicionantes descritos
anteriormente.

Um ponto muito importante a ser destacado é justamente a
concepgao que os gestores tiveram a respeito dos resultados da
aplicagdo dos recursos federais no Municipio de Vinhedo. Isto porque, os
recursos federais foram compreendidos como os instrumentos a partir
dos quais, a capacitacido de professores comegou a ganhar espaco e a
ser entendida como agao prioritaria pelo governo municipal. Como se
pretendeu mostrar anteriormente, ainda que houvesse algumas
iniciativas e acdes em termos de capacitacao, eram diminutas, pontuais
e de pouca abrangéncia.

Vale lembrar que os cursos possibilitados com os recursos
do FNDE também tiveram suas limitacdées. Porém, por mais que
estivessem desarticulados de wum contexto politico-educacional,
seguiram uma organizacio, um cronograma e estavam inseridos, senao
numa proposta, num conjunto de tematicas atreladas a Educacéo de
Jovens e Adultos. E claro que, no final, os cursos acabaram atingindo
professores de todas as areas e isso poderia até estar articulado ao
proprio histoérico da capacitagio de professores no Municipio. De acordo
com as informacoes coletadas, excluidos os cursos possibilitados com os

recursos do FNDE, somente o curso sobre o Material Dourado e o curso

204




Correio-Escola pretenderam atingir um grupo maior de professores.
Nesse sentido, acredita-se que, para os gestores, foi uma possibilidade
de fazer com que a capacitacio de professores atingisse um grupo maior
de professores ligados as diversas areas.

Assim, o Plano de Trabalho foi compreendido como o
precursor das atividades sistematizadas de capacita¢iao no Municipio, e
mais, como precursor da consciéncia da necessidade de desenvolver
atividades de capacitacio aos professores da rede municipal. Isso fica
muito mais visivel, a partir do depoimento da Coordenagé@o, pois
acredita que, se o Municipio nio tivesse recebido recursos federais,
embora pudesse haver agdes de capacitagdo no Municipio, certamente
nio existiriam na mesma propor¢io possibilitada pela Assisténcia
Financeira do FNDE.

Portanto, conclui-se que os projetos de capacitacdo de
professores implementados com recursos federais foram o0s
impulsionadores das agdes de capacitagio em Vinhedo, na medida em
que se criou um “circulo virtuoso” de capacitacao de professores da rede
municipal. Ou seja, com base nas informacdes da Coordenacdo, 0s
recursos repassados via PTA constituiram-se, no inicio, em uma simples
oferta de cursos, como ja eram as poucas atividades existentes. A partir
de seus primeiros resultados passaram a mostrar sua importancia e,
por isso, transformaram-se em necessidade. Em 1999, por exemplo,
mesmo o Municipio nao sendo contemplado com recursos federais, deu-
se continuidade aos cursos de capacitagdo iniciados, constituindo-se,
portanto, em direito do professor. A Secretaria deu continuidade ao
processo, ampliando a oferta de cursos de capacitacdo a todos os
professores, inclusive da Educacéo de Jovens e Adultos.

Pode-se aferir, portanto, que o processo decisorio do
Municipio de Vinhedo, seu formato e as opgdes realizadas para selecao
das acdes, elaboracgio e execugao dos projetos, foram determinantes na

configuracio dos resultados e produtos obtidos, na medida em que
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direcionaram a implementacio da Assisténcia, o proprio gasto dos
recursos federais e seus efeitos na politica muricipal, em especial, nas

acles de capacitagao de professores.
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Consideracoes Finais

realizacdo dessa pesquisa possibilitou a apreensao de

Adois aspectos principais: o primeiro, relativo a
Assisténcia Financeira do FNDE, seu formato, suas implicacbes e
possibilidades; o segundo, relativo ao processo decisorio de
implementacio da Assisténcia Financeira do FNDE no Municipio de
Vinhedo e, conseqiientemente, ao modelo de gestao dos recursos
federais. Sobre esses dois aspectos € possivel tecer algumas
consideragdes.

A Assisténcia Financeira do FNDE, como se buscou
demonstrar, possui limitacdes & aplicagao dos recursos da quota federal
do Salario-Educacao, principalmente, devido ao seu formato, ou seja, via
Plano de Trabalho Anual (PTA).

Retomando alguns dos problemas decorrentes da
Assisténcia Financeira estar condicionada & apresentacdo de Planos de
Trabalho, tem-se, a priori, a abrangéncia dos critérios de participagao
na Assisténcia Financeira, o que incide diretamente na inexatiddo dos
critérios de aprovacao dos projetos.

Embora haja uma defesa para que os recursos da
Assisténcia Financeira do FNDE passem por um processo de ampliacao
da participagdo e ndo de limitacdo, compreende-se que, com esse
formato (via PTA), € invidvel qualquer forma de universalizacdo. Isto
porque, muito a frente de qualquer intencdo de ampliacao da
participagdo, estdo os objetivos da propria Assisténcia Financeira do
FNDE: a correcido das disparidades regionais. Tais objetivos, portanto,
nio contemplam formas de universalizacao e sao partes de uma politica

suplementar.
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Mas, ainda que a Assisténcia Financeira do FNDE tenha
objetivos suplementares, a delimitacio de critérios melhor definidos,
tanto para a participacéao dos 6rgéos solicitantes como para a aprovacio
dos projetos, auxiliaria numa execucdo mais eficiente dos objetivos da
Autarquia. Isto porque ainda é visivel o grande numero de projetos
elaborados com base em acées financiaveis nio prioritarias. Na medida
em que o FNDE abre espago a que todos facam suas solicitacbes, ao
mesmo tempo cria margem para frustragdes e, acima de tudo, despende
esforcos e recursos dos 6rgiaos solicitantes enquanto elaboram seus
projetos e da Autarquia enquanto os analisa.

Compreende-se que delimitacdo de critérios claros, em vista
dos proprios objetivos do FNDE, esta diretamente relacionada & melhor
apreenséo dos resultados da Autarquia. Enquanto néo ha transparéncia
no modelo de distribuicdo de recursos, nioc ha evidéncias concretas
sobre a efetivacao dos objetivos da Autarquia.

Tais consideracbes acerca de possiveis mudangas na
Assisténcia Financeira nao devem ser entendidas nem como defesa da
perda de uma alternativa de Assisténcia Financeira aos diversos Orgaos
solicitantes, dentre eles o Municipio, nem do formato da Assisténcia
vigente. Ao contrério, devem ser entendidas como: sugestdes a melhoria
do processo que se encontra em andamento: visualizagdo de um modelo
repleto de problemas; justificativas a necessidade de alteracées do
IMesImao.

Pretendeu-se, portanto, demonstrar a falibilidade do modelo
atual que insiste em continuar promovendo selegbes desses ou daqueles
projetos, em vista das lmitacées financeiras. Acredita-se que a
pulverizacdo de recursos efetivada pelo modelo atual (PTA), poderia
Jjuntar-se aos novos modelos de distribuicdo de recursos ja difundidos
atualmente, como ¢ o caso do Programa Dinheiro Direto na Escola

(PDDE). Sem querer pormenorizar o referido Programa, cabe destacar
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alguns pontos principais que se contrapéem a Assisténcia Financeira via
Plano de Trabalho Anual.

O PDDE constitui-se num programa de repasse de recursos
diretamente as unidades escolares, tendo-se como base o numero de
alunos das referidas unidades. Esse repasse tem ocorrido anualmente e
suas caracteristicas descentralizadoras permitem a gestdo de recursos
financeiros pelas unidades executoras das escolas, ou seja, por
conselhos que representam pais, alunos, professores e comunidade.

Assim, diferentemente do PTA, o PDDE, quanto a forma de
repasse, segue critérios pré-definidos, enquanto aquele ainda esta
atrelado a algumas formas de negociagdes politicas. As informagoes
coletadas no primeiro semestre de 2001, no FNDE, constataram que 0s
convénios assinados em 2000, por exemplo, néo seguiram os tramites ¢
os procedimentos normais correspondentes as fases de implementacao
da Assisténcia Financeira. Ou seja, apesar do aproveitamento de alguns
projetos encaminhados em 1999, grande parte dos convénios firmados
em 2000, constituiu-se em projetos pontuais encaminhados diretamente
ao gabinete do Ministro, projetos esses relativos a programas que nao
estavam previstos no manual de assisténcia financeira. Isso mostra
justamente as interfaces decorrentes do formato atual.

O aspecto técnico também tem um peso consideravel no
PTA, embora nem sempre a passagem do técnico ao real seja possivel.
Isto porque, muitas vezes, a apresentacdo de projetos tecnicamente
corretos nao significam projetos eminentemente necessarios. Embora,
nesta pesquisa, a apreensio € mensuracdo dessa relacao tenham sido
realizadas apenas superficialmente, as entrevistas com o0s Pproprios
técnicos e dirigentes do FNDE confirmaram a existéncia desse impasse.

Por outro lado, o aspecto financeiro também acaba por ser
significativo no PTA, pois é ele que vai delimitar os montarites
disponiveis, as acoes a serem contempladas ou nao € 0s orgaos a serem

beneficiados. Nesse sentido, cabe frisar um dos pontos que talvez seja
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crucial na mudanca do formato da Assisténcia Financeira via PTA. A
incerteza decorrente da arrecadacdo do Salario-Educagdo poderia
comprometer um formato que aderisse a uma descentralizacio
dependente vinculada®?, como € o caso do PDDE, na medida €m que a
instabilidade dos montantes arrecadados traria indefinicbes aos
montantes a serem aplicados. Por outro lado, enquanto a reforma
tributaria estiver em discussdo, os rumos do Salario-Educacéio
permanecerao em aberto, dificultando qualquer processo de mudanca. A
apresentacdo da problematica da instabilidade e incerteza sobre os
rumos do Salario-Educacdo oferece uma visibilidade da inter-relacio
existente entre as politicas educacionais e as politicas de financiamento.

A partir dessas proposices acerca do formato da
Assisténcia Financeira, ha que destacar as ultimas informacdes a
respeito da mesma, as quais indicaram, Jjustamente, uma delimitacio
maior em termos de critérios e beneficidrios. Para o ano 2001, por
exemplo, as normas, além de delimitarem as agbes financiaveis,
trouxeram uma relacio de possiveis beneficiariosss.

Afere-se, portanto, que o formato da Assisténcia Financeira
do FNDE tem passado por um processo lento de mudangcas que, a curto
prazo, ainda néo se traduziu na extincao do formato de PTA, mas, num
futuro préximo, ja indica, ao menos, alteracdes em seu interior,
principalmente, em relacdo aos critérios de participacdo e selecao dos
projetos.

Deve-se frisar, no entanto, que boa parte das entrevistas
realizadas, tanto no ambito federal como no Ambito municipal,
indicaram perspectivas e expectativas quanto a esse processo de

mudanga, em grande medida, pelo contexto descentralizador vivenciado

%% Conforme conceituaciao de MEDIC! e MACIEL {1996} explicitada no Capitulo 1.

% As Resolugdes n° 11, 12 e 13, de 2001 definem as Normas para Assisténcia
Financeira para a Educacao Pré-Escolar, a Educacao de Jovens e Adultos e o Ensino
Fundamental, respectivamente.
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pela area educacional e, portanto, pela difusdo de novas formas de
gestao financeira.

Em relacdo ao FNDE, se por um lado, as alteragbes no
formato da Assisténcia Financeira poderiam trazer mudangas na
estrutura administrativa que a Autarquia mantém - e nesse sentido,
funcionarios e/ou dirigentes poderiam atuar na manutencao do formato
atual, ja que a hierarquia vigente e, portanto, seus cargos estariam em
jogo - por outro, um novo formato acarretaria em outras formas de
gestao — e dessa forma, mais do que uma revisdo da politica, seria
preciso uma forte articulacao entre dirigentes e funcionarios em direcao
nio aos interesses individuais e politicos, mas a eficiéncia da Autarquia.

Assim, empreendidos esfor¢os para que a propria Autarquia
reveja seus objetivos e reformule o formato de sua Assisténcia
Financeira, ha que, conjuntamente, articular acdes no sentido de
garantir que seus objetivos, quando da implementagio dos projetos
educacionais, sejam de fato alcancados. Isto significa lancar méo de
instrumentos que garantam que os recursos repassados aos Orgaos
beneficiarios, sejam ndo somente aplicados nos devidos objetos
conveniados e com eficiéncia, mas, acima de tudo, sejam aplicados em
locais onde sejam visiveis as necessidades.

Ainda sdo parcos os instrumentos da Autarquia para a
consecucio desse acompanhamento e fiscalizacdo. Apesar de algumas
acoes em termos de Auditoria e de acompanhamento de convénios, a
verificacdo da aplicabilidade dos recursos federais ¢ realizada,
basicamente, através das informacdes contidas nas prestacbes de
contas, limitando-se, portanto, ao aspecto técnico-financeiro.

Partindo dessa perspectiva, essa pesquisa constituiu-se
num importante instrumento de acompanhamento da aplicacdo dos
recursos federais, na medida em que detalhou, nao somente os produtos
e resultados adquiridos com a implementacao da Assisténcia Financeira,

mas mostrou que ela &, na verdade, fruto das articulagbes e decisdes
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dos atores presentes no processo decisério. Ou seja, a forma como o
processo decisorio se consolidou - atores, formas de articulacio, niveis
de participacdo, tomada de decisdes, acoes e estratégias - €& que
determinou tanto a implementacdo da Assisténcia Financeira como a
gestdo dos recursos federais.

A analise do processo decisério possibilitou a descricio da
participacéo dos atores na implementacido da Assisténcia, a partir da
qual € possivel concluir que: as opcdes, decisdes e acoes desenvolvidas
caracterizaram-se por ser compartimentadas, ou seja, realizadas
individualmente pelos respectivos responsaveis, sem um entrosamento
maijor entre os atores e¢ da Assisténcia do FNDE com a politica
municipal; apesar do baixo nivel de articulacio dos atores foi visivel a
autonomia dos responsaveis pelas respectivas areas nas decisées
acerca, nao somente das acbes financiaveis, mas dos produtos
adquiridos; a Coordenagdo de Supléncia I teve papel fundamental na
implementacao da Assisténcia, desde o seu conhecimento até a gestao
dos recursos; os atores externos tiveram peso significativo, no processo,
principalmente, na divulgacio das normas e no suporte técnico.

Afere-se, portanto, que a forma como os atores
relacionaram-se e articularam-se, determinou as estratégias de gestéo
dos recursos federais, seja a partir das opcoes a respeito das acdes
financiaveis, seja a partir dos produtos e resultados adquiridos.

No que se refere a4 compartimentacio das op¢oes, decisdes e
acOes realizadas e ao processo auténomo dos respectivos responsaveis,
cabe ressaltar que isto estava associado a propria estrutura politico-
administrativa da Secretaria de Educacao. Portanto, em decorréncia
desse modelo de gestdo compartimentado, embora tenham sido
demonstrados os efeitos positivos da Assisténcia Financeira do FNDE na
capacitacdo de professores da rede municipal, houve uma desvinculacio
entre as agdes possibilitadas com os recursos federais e a politica

municipal de educacio.
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Destaca-se, no entanto, que, se por um lado, os gestores
perderam a oportunidade de articular devidamente os recursos
conveniados & politica educacional, por outro, possibilitaram a
continuidade das acdes iniciadas com os recursos federais. Dai o
impacto positivo da Assisténcia Financeira do FNDE na capacitacao de
professores de Vinhedo.

E necessario ressaltar também algumas caracteristicas
importantes da implémentac;éo da Assisténcia Financeira em Vinhedo: o
bom nivel de capacidade técnica dos gestores de Vinhedo, ainda que o
auxilio da Autarquia tenha sido reduzido e limitado aos contatos
telefonicos; o numero reduzido de problemas, ainda que os mesmos
tenham sido encontrados, no que se refere 4 ampliagéo da aplicagéo dos
recursos federais a outras areas educacionais; a auséncia de relacdes
com os chamados “escritérios de projetos” para elaboracdo dos PTAs,
um dos principais problemas na relacdo do FNDE com a
municipalidade; o baixo grau de interferéncia politica, levando-se em
conta que os proprios Prefeito e Secretario Municipal tiveram reduzida
participagdo no processo, € o papel do Deputado Federal limitou-se a
divulgacio das normas ~ € nesse sentido, teve papel fundamental na
participacdo de Vinhedo em 1999 - e acompanhamento do processo de
aprovacao. '

Feitas as devidas consideracbes sobre a participacdo do
municipio de Vinhedo na Assisténcia Financeira do FNDE, por ultimo,
ressalta-se uma questio que se relaciona diretamente com a sua
insercdo nos objetivos da Autarquia e, portanto, na reafirmacao da
necessidade de mudancas no formato atual da Assisténcia. Ou seja,
apesar do municipio ter sido contemplado com recursos federais e dos
mesmos terem sido imprescindiveis para a Educacio de Jovens e
Adultos e para a capacitacio de professores da rede municipal, dados os
objetivos da Autarquia de correciao de desigualdades regionais, pelas

caracteristicas apreendidas, Vinhedo n&o se enquadraria no rol de
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municipios cujos recursos do FNDE seriam a tinica forma de execucio
das acoes realizadas, tendo em vista a receita municipal.

Vale ressaltar, no entanto, que, a partir da realizacdo do
estudo de caso, nio se teve a intencédo de fazer generalizacées. Ao
contrario, através do estudo de caso foi possivel apreender muitos dos
problemas circunscritos no ambito nacional. E por isso, ressalta-se,
mais uma vez, a necessidade de melhor delimitacdo dos critérios para
distribuicdo dos recursos federais.

A titulo de ilustracido, as Normas para Assisténcia
Financeira de 2001 para a Educacdo de Jovens e Adultos, por exemplo,
nao incorporaram o municipio de Vinhedo como possivel beneficiario54.
Assim, embora para o municipio isso signifique a perda de uma
alternativa de financiamento, ao mesmo tempo indica uma preocupacio
maior em redirecionar os recursos do FNDE, senio para os municipios
mais necessitados - ja que a préopria Autarquia admite a insuficiéncia de
instrumentos que o determinem - ao menos seguindo critérios mais
definidos.

5 O Municipic de Vinhedo nac consta na listagermn dos municipios que poderdo
solicitar recursos federais para a Educacio de Jovens e Adultos, porém consta nas
listagens referentes ao Ensino Fundamental e Educagao Pré-Escolar. A titulo de
ilustracdo, na Educagdo de Jovens e Adultos a listagem inclui 133 municipios das
regioes metropolitanas das regides Sul, Sudeste e Centro-Oeste e mais 530 municipios
brasileiros; para o Ensino Fundamental, 27 Secretarias Estaduais, 21 capitais e 968
podem solicitar recursos financeiros: para a Educacao Pré-Escolar, 55 murnicipios da
regiao Norte e 465 da regiao Nordeste detentores de IDH (Indice de Desenvolvimento
Humano) menor ou igual a 0,5 e mais 1265 municipios podem solicitar recursos. No
que se refere & Educacdo de Jovens e adultos, a selecdo dos municipios das regides
metropolitanas deve-se a estudos que indicam a concentracao de bolsdes de pobreza,
alta demanda de EJA, bem como a participacao dos mesmos no Programa Nacional de
Seguranca Publica. Em relacdo aos outros municipios, foram selecionados por
participarem do Programa Parametros em Acdo do Ministério da Educacao. Nesse
sentido, a n&o inser¢ao do municipio de Vinhedo justificar-se-ia por esse motivo.
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