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A Fiscalizacdo do FUNDEF a partir dos Orgaos do Estado

O presente capitulo tem por objetivo analisar a atuagdo dos Tribunais de
Contas e da Controladoria Geral da Unido na fiscalizacdo da aplicacdo dos
recursos que sdo constitucionalmente vinculados a educacdo, incluindo ai, para
efeito de nossa pesquisa, os recursos do Fundef. Nosso enfoque ¢ centrado nos
Tribunais de Contas que existem no Estado do Rio de Janeiro, onde presenciamos
a acdo do Tribunal de contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ), responsavel
pela analise da contas do governo estadual e de todos os municipios do Estado,
com exce¢dao do municipio do Rio de Janeiro, onde existe o Tribunal de Contas do
Municipio do Rio de Janeiro (TCM-RJ).

Em um sentido ampliado, em ambito nacional, analisaremos a atuagdo da
Controladoria Geral da Unido (CGU), principalmente no Programa de
Fiscalizacdo A Partir de Sorteios Publicos. Vamos expor, no limite proposto por
este trabalho, aquilo que concerne as auditorias empreendidas sobre as contas do
Fundef, fonte das maiores preocupagdes da CGU.

Apresentaremos  também  neste capitulo algumas experiéncias
desenvolvidas no espago do legislativo (comissdes especiais e comissdes de
inquérito), em que houve a constatacdo de desvios dos recursos nas contas do
Fundef. Neste propdsito, abordaremos o trabalho desenvolvido pela subcomissdo
especial para a andlise de denuncias de irregularidades do Fundef, trabalho este
realizado pela Camara dos Deputados em 2001. Nesta mesma linha, apresentamos
uma experiéncia exitosa no Estado do Ceara — a comissdo especial de inquérito
que investigou naquele Estado o uso dos recursos do Fundef em 108 municipios
cearenses.

No terceiro capitulo deste trabalho, centraremos a andlise em dois
municipios do Estado do Rio de Janeiro, porém, ao nosso ver, as experiéncias e
constatacdes empreendidas pela CGU, comissdes especiais € CPI’s ajudam-nos a
compreender com maior relevo as distor¢des do Fundef e as possibilidades de

aprimoramento deste mecanismo de financiamento da educagao.
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3.1
Irregularidades na gestdao dos recursos do Fundef constatadas pela
Controladoria Geral da Republica

Desde 2003, a CGU realiza o Programa de Fiscalizagdo a Partir de Sorteios
Publicos. Nesta atividade sdo selecionados, de forma aleatéria, municipios a
serem auditados. Esta fiscalizagdo incide sobre os recursos que sdo transferidos
constitucionalmente aos municipios. No caso do Fundef, a auditagem ¢ realizada
somente naqueles municipios onde a complementagio é feita pela Unido. E bom
ressaltar que a CGU ndo tem o papel de analisar o Fundef em Estados e
municipios onde este ¢ financiado exclusivamente por verbas estaduais e
municipais. (Mendes, 2005)

Nos relatorios disponibilizados pela CGU o objetivo ndo ¢ emitir juizos
sobre a aceitagdo ou reprovacdo do Fundef e, sim, detalhar as caracteristicas
centrais dos desvios, as formas de irregularidades mais presentes e, a0 mesmo
tempo, demonstrar as fragilidades na distribuicao e utilizagdo dos recursos, bem
como revelar publicamente os aspectos que podem ser aperfeigoados.

A acdo da CGU ¢ extremamente oportuna, principalmente pelo fato da
ampliagdo da esfera de financiamento da educagdo basica, especialmente com a
criagdo do Fundeb. O montante de recursos que foram disponibilizados para os
municipios a partir do Fundef, principalmente para os municipios mais pobres, foi
bem expressivo e as auditorias da CGU contribuem para a compreensdo mais
detalhada sobre os intimeros mecanismos de fraude operados por gestores
municipais corruptos.

As informacdes dos relatérios da CGU contidos no Programa de
Fiscalizacdo A Partir de Sorteios Publicos tiveram inicio em abril de 2003,
quando foi realizado o 1° sorteio e desenvolvidos no relatério analisado até abril
de 2004. A auditoria realizada pela CGU deu-se em 4 Estados: Bahia, Maranhao,
Piaui e Para. O resultado desta auditoria corresponde a 67 municipios destes 4
Estados. Esses relatorios nos ajudam a perceber as dificuldades de implementagao
de politicas sociais, principalmente na area da educa¢do dos municipios mais
pobres.

Os relatorios da CGU revelam que, em 73% dos municipios analisados, as

irregularidades encontradas fazem referéncia a ineficacia dos Conselhos de
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Acompanhamento e¢ Controle Social das Verbas do Fundef. A explicacdo mais
plausivel para esse fato se da em fun¢do da pouca ou nenhuma independéncia
deste Conselho em relagdo ao Executivo Municipal. Outro aspecto relevante foi
que, em 63% dos municipios, percebeu-se um desvio deliberado dos 40% da
parcela do Fundef, ndo exigido para o pagamento de profissionais do magistério.
Observou-se ainda nessa situacdo — rotineiramente — uso de notas frias,
pagamento irregular de notas fiscais, simulagdo de pagamento, pagamento
indevido para o transporte escolar e antecipacdes de obras ndo
realizadas.(Mendes,Idem,2005 ).

Em 60% das situacdes analisadas, houve desvio de finalidade para despesa
ndo caracterizada como ensino regular, como, por exemplo, para pagamento de
salarios e despesas de outras areas da administragdo municipal, ndo vinculadas
como setor educacional, inclusive com despesas ligadas ao processo eleitoral.

Outro elemento importante foi o fato de que, em 52% dos municipios,
foram constatados erros gravissimos na contabilidade da prefeitura, como a
movimenta¢do na conta do Fundef em mais de uma conta bancéria, revelando a
qualidade sofrivel do controle gerencial. Perceberam-se, em 43% dos municipios,
indicios de fraudes em processos licitatorios, com a constatacao da existéncia de
empresas ficticias. Também se verificou, em 39% dos casos, o pagamento a
professores que trabalhavam em outros niveis de ensino que ndo fosse o
fundamental, tais como em creches e ensino médio. Em relacdo a exigéncia que
determina 60% dos recursos a serem utilizados para remuneragdo de profissionais
do ensino fundamental, observou-se, em 37% dos municipios analisados, a
auséncia desta execucdo legal. Neste ambito, percebeu-se a inexisténcia — ou o
nao cumprimento —, em 36% dos casos, do plano de carreira e da remuneragdo do
pessoal do magistério, inclusive com o pagamento de salarios abaixo do salario
minimo, com atrasos constantes e ndo pagamento de direitos trabalhistas.

O uso de veiculos inadequados para o transporte, inclusive com motorista
sem habilitagdo e veiculos sem documentagdo adequada, é percebido em 305 dos
casos analisados. O uso politico de professores, em forma de rodizio, a cada ano,
bem como o desrespeito aos concursos publicos, realizados pelos municipios
foram constatados em 30% dos casos. Com o mesmo percentual, também foi
observada a presenca de professores e diretores sem a minima qualificagdo

exigida pela lei. (Mendes, Ibid, 2005 ).
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Outro item que chama atencdo ¢ a inadequagdo € a ma conservacao das
escolas municipais. A auditoria constatou este erro em 16% dos casos. Em 37%
das situagdes, percebeu-se o desvio de recursos da parcela dos 605, ou seja,
contratacdes irregulares de cursos de capacitagdo com a parte da remuneracao dos
professores. Obras inacabadas foram identificadas em 4% dos municipios, bem
como, com este indice, a declaragcdo equivocada do censo escolar, indicando um

nimero superior a realidade da rede escolar municipal.

3.2
Subcomissdo especial para analise de denuncias de irregularidades
no Fundef

Esta comissdo, que integra a Comissao de Educa¢do e Cultura da Camara
dos Deputados, acolheu documentacdo e dentncias de irregularidades nas
aplicagcdes do Fundef. Essas denuncias envolveram informacgdes provenientes de
todo o Brasil e culminaram em um relatério concluido em 11 de agosto de
2001(BRASIL. Congresso Nacional, 2001). A presidéncia da subcomissdo coube
a deputada Maria Elvira (PMDB-MG) e a relatoria, ao deputado Gilmar Machado
( PT-MQG).

As razdes fundamentais que levaram a instalacdo desta subcomissdo se
devem aos seguintes fatos:

e diversas falhas técnicas (atecnias), tais como: grande desorganizagdo
administrativa e contabil;

o desconsideracdo das diversas normatizacoes e orientacoes dos tribunais
de Contas (TC's);

e desconhecimento das normas legais que orientam a gestdo financeira dos
municipios, incluindo a dificuldade no dominio necessario das técnicas
orcamentarias,

e o0 desrespeito, na constituicio das despesas, aos principios da
economicidade e razoabilidade, em especial, no que se refere ao

transporte escolar;
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e a distancia entre as informagoes encontradas na Secretaria do Tesouro
Nacional e os dados apresentados pelos setores financeiros e contdbeis
das prefeituras e Estados.

Em geral, as denuncias de irregularidades e fraudes descritas nos relatdrios
produzidos pelo CGU a partir de abril de 2001 coincidem com os elementos
detectados pela subcomissdo da Camara dos Deputados. O que desejamos
ressaltar ¢ o fato de que as irregularidades ndo se limitam aos municipios e
Estados, mas o proprio MEC, acusado freqiientemente de descumprir a lei do
Fundef, no seu artigo 6° § 1°, que relaciona o valor minimo por aluno. O MEC
reduziu durante anos a complementacdo legal dos recursos para os fundos dos
Estados que dela necessitavam. No ano de 2004, eram cinco Estados: Para,
Alagoas, Bahia, Maranhdo e Piaui . A reducdo destes valores contribuiu
substancialmente para que muitos municipios, em especial os mais pobres, ndo

cumprissem os compromissos com o setor educacional.

3.3
A CPIl do Fundef no Ceara

Como um exemplo bem sucedido de investigacdo legislativa sobre o
Fundef, a Assembléia Legislativa do Ceara realizou, em 1999, a chamada CPI do
Fundef. Naquela ocasido houve a investigagdo em 108 municipios cearenses.
Apresentamos algumas conclusdoes do relatorio final deste trabalho que se
encontra na publicagdo “CPI do Fundef — vitoria da sociedade” (Assembléia
Legislativa do Ceara-1999)

As principais irregularidades encontradas no Estado do Ceara (CEARA,
1999) se deram na questdo da capacitagdo dos professores leigos para o exercicio
no ensino fundamental; houve ai fortes indices de improbidade administrativa. A
lei 9424/96, nos seus artigos 7° e 9°, exige a habilitacdo e capacitagdo de
professores leigos , isto durante os primeiros cinco anos de vigéncia da lei do
Fundef.

Algumas administra¢gdes municipais, segundo constatacdo da CPI, criaram
formulas irregulares na aplicacdo destes artigos. Institui¢des privadas foram

criadas geralmente por pessoas ligadas as Universidades Publicas e intermediaram
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convénios entre as prefeituras e as Universidades, convénios estes que tinham o
intuito de habilitar e capacitar professores leigos. No mesmo periodo, foram
constituidas institui¢des privadas conveniadas as prefeituras. Algumas destas
instituicdes ndo eram autorizadas ou mesmo reconhecidas pelo Conselho estadual
de Educacgado do Ceara. Percebeu-se a inexisténcia de qualquer processo licitatorio
que garantisse a legalidade destes convénios.
A CPI teve a duragdo de aproximadamente oito meses, foram apuradas
1254 dentncias, que correspondiam a andlise de 108 municipios cearenses.
Somente em vinte e uma cidades nao foram encontradas fraudes e irregularidades.
Do total de 184 municipios daquele Estado, apenas 76 ndo foram denunciados.
Os principais desvios foram assim relatados:
= convénios muito acima da média de mercado (até 50 vezes o valor cobrado
pela Universidade Publica Estadual), que foram realizados com institui¢des
ndo autorizadas para a execu¢dao de cursos de capacitacao efetuados nos
limites dos 60% definidos na lei do Fundef.
» funcionamento irregular dos CACSs do Fundef. Com freqiiéncia, estes
conselhos ndo tém acesso a documentacdo contabil das prefeituras. O
secretario de Educagdo nomeia o Presidente do conselho e, em muitas

situacdes, os membros dos conselhos sdo de confiancga politica do prefeito.

3.4
Medidas de combate as fraudes e irregularidades

A partir do relato das experiéncias citadas anteriormente podemos
perceber a vulnerabilidade a fraudes relacionadas aos recursos para a area
educacional, especialmente, com os recursos do Fundef. Nos municipios mais
pobres, esta realidade ¢ ampliada, apesar da expectativa da superacdo da pobreza
através da educacao.

Uma primeira constatacdo situa-se na pouca eficiéncia (ou mesmo
utilidade) dos conselhos de acompanhamento do Fundef. A principio, na
discussao sobre a implantacdo do Fundeb, este tema tem sido bem debatido. A
organizac¢do Transparéncia Brasil (Mendes, 2005), sugere, por exemplo, a cria¢ao

de penalidades pecunidrias ou civis para os integrantes dos conselhos, caso o
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Tribunal de Contas, a CGU ou o Ministério Publico constate fraudes que tenham
passado desapercebidas pelos conselhos. Esta medida, segundo a visdo da
Transparéncia Brasil, implicard uma maior independéncia politica do conselho.

Outro fator que deve ser apontado, principalmente para os municipios mais
carentes, ¢ a estruturacdo da ajuda externa para sanar a pouca capacidade de
gerenciamento financeiro e contabil. Esta incumbéncia, a cargo dos governos
federal e estadual, deve ser direcionada no sentido de capacitar os funcionarios
municipais ligados a questdo do gerenciamento do sistema e também aos
membros do conselho do Fundef.

O governo federal desenvolve o Programa Nacional de Apoio a Gestao
Administrativa e Fiscal dos Municipios Brasileiros (PNAFM), (BRASIL, 2003).
As principais finalidades deste programa sao:

e a implantagcdo de métodos e instrumentos de planejamento e de
elaboragdo do or¢camento municipal, dentro de um contexto de
transparéncia e de participa¢do da populagdo,

® a integragcdo da administragdo financeira e implanta¢cdo de controles
automatizados para programagdo e execug¢do or¢amentdria e financeira,
objetivando a consolidagdo da auditoria e controle interno dos

Municipios.

Segundo os encaminhamentos do PNAFM, citado por Mendes (ibid,
2005),ligados ao Ministério da Fazenda e a Secretaria do Tesouro Nacional, o
prazo para que estas finalidades possam ser plenamente cumpridas ¢ de
aproximadamente quatro anos. O programa em si ¢ ambicioso, pois a meta é que
todos os municipios possam ser atingidos.

No ambito do poder legislativo, especificamente no Senado Federal, a Lei
Complementar n° 130/03 fixa a adog¢do do Sistema Integrado de Administragao
Financeira e Controle (SIAF) em todos os municipios brasileiros at¢ 2007. Na
pratica, esta determinacdo exige que os municipios integrem-se a um Sistema de
maior rigidez no controle contabil e financeiro e, conseqiientemente, tenham
maior transparéncia, na medida que os dados da administra¢gdo municipal estariam

disponibilizados para a sociedade.
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Outro aspecto a ser superado, principalmente como fonte de corrupgao,
refere-se 2 compra de insumos com as verbas do Fundef. Normalmente, nas
regides mais periféricas, o cumprimento da lei de licitagdes e todo o aparato
burocratico necessario para a sua consecucao, bem como a pouca opg¢do de
compras existentes, tornam-se um atrativo para desvios e fraudes.

Uma opg¢do possivel ¢ a realizagdo de compras através de pregdes
eletronicos, realizados normalmente pelo Estado. Estes pregodes, além de
oferecerem um leque maior de fornecedores, na medida que tém acesso a
fornecedores de todo o Estado, tornam mais transparente o processo de compras e,
com isso, diminuem a possibilidade de fraudes.

Um dos problemas estruturais que envolvem as fraudes no Fundef reside
na forma passiva como o MEC enfrenta as denuncias. Um exemplo desta situacao
acontece quando a CGU encaminha ao MEC alguma forma de irregularidade
constatada em auditorias, dando ao Ministério o prazo de dois meses para que
encontre uma solucdo. A tarefa do MEC, entdo, ¢ a de repassar as questdes para os
Tribunais de Contas e também para o Ministério Publico Estadual (Mendes, Idem,
2005).

O Ministério da Educagdo e Cultura argumenta que nao ¢ de sua
responsabilidade a fiscalizagdo. Ao longo de nossa pesquisa verificamos que a
delegacia do MEC no Rio de Janeiro, por exemplo, ndo acompanha o desempenho
dos conselhos, sejam eles municipais ou estaduais, bem como, ndo apura nenhuma
denuncia de fraude que possa acontecer no Estado do Rio de Janeiro.

Outro argumento de defesa do MEC para justificar esta omissdo refere-se a
necessidade de preservar os prefeitos e funciondrios municipais que, por acaso,
sejam injustamente acusados. Em suma, a indiferenca do MEC impede que a
sociedade avance no combate as diversas formas de desvios de recursos publicos.

Uma ultima sugestdo para o avango no controle das finangas publicas ¢ o
aprimoramento da lei de inelegibilidade — lei complementar n°® 64, de 1990. Esta
lei, no seu artigo 1°, alinea ‘e’, define a inelegibilidade para qualquer cargo aos
“que forem condenados criminalmente, com sentenc¢a transitada em julgado, pela
pratica de crime contra a economia popular, a fé publica, a administracdo
publica, o patriménio publico, o mercado financeiro, pelo trafico de
entorpecentes e por crimes eleitorais, pelo prazo de trés anos, apos o

cumprimento da pena’.
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A lentidao da justica, decorrente das diversas medidas protelatdrias, nao
impede que prefeitos e funciondrios publicos envolvidos com fraudes sejam
afastados do servico publico, possibilitando a reelei¢do para cargos publicos. O
jornal O Globo, em edi¢do de maio de 2005, revelou que 20% dos candidatos as
eleicoes municipais de 2004 na cidade do Rio de Janeiro e 40% na Baixada
Fluminense tinham alguma anotacdo penal. Geralmente os prefeitos e
funciondrios denunciados pelo TCU por desvio de recursos publicos sdo
reconduzidos para o exercicio de cargos publicos.

Torna-se fundamental que a exclusdo da vida publica se dé com maior
agilidade, principalmente naqueles casos em que haja condenagdao em primeira
instancia. Com certeza, se houver a aplicacio mais efetiva da lei de
inelegibilidade, poderemos perceber uma diminuicdo sensivel nos indices de

desvios dos recursos publicos.

3.5
A agao dos Tribunais de Contas em relagao aos recursos do Fundef

O objetivo deste capitulo ¢ situar a acdo dos Tribunais de Contas,
percebendo se eles conseguem, de fato, fiscalizar os gastos que sdo vinculados a
educagdo e, em particular, fiscalizar a aplica¢do correta, por parte dos governos,
das verbas que compdem o Fundef. Fixar-nos-emos, no limite proposto por este
trabalho, na atuacao do Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ)
e do Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro (TCM-RJ).

Os tribunais de contas, como instituicdes que visam ao controle,
apresentam alguns limites. Na otica de Fernandes (1999, p.142) assim sdo

percebidos os TC’s:

“Desconhecidos pela sociedade, submetidos a intensas pressoes
politicas oriundas dos segmentos controlados, sem autonomia
financeira para arrecadar recursos e dependentes da liberacdo de
verbas por parte dos orgdos fiscalizados, os tribunais de contas tém
maiores dificuldades para o desempenho de sua missdo institucional ”.
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Estas dificuldades dos TC’s na analise de recursos destinados a area
educacional sdo agravadas pelo fato de inexistir uma coeréncia na interpretagao
realizada pelos diversos TC’s espalhados pelo pais. Em uma pesquisa
desenvolvida por Davies (2001b, p.7) sobre a pratica dos TC’s, foi observada a
pouca coeréncia na interpretagdo das receitas e despesas ligadas a MDE

relacionadas aos dispositivos legais:

“A possibilidade de interpreta¢oes variadas e mesmo conflitantes
por parte dos TC’s tem sido confirmada na nossa pesquisa. Por
exemplo, enquanto alguns tribunais, como os dos estados do Para,
Maranhdo e Paraiba ndo consideram como despesas de MDE as
realizadas com os inativos da educagdo, outros adotam posi¢do
contraria, como os de Minas Gerais, Sao Paulo e Rio Grande do Sul.”

Com o objetivo de evitar a incoeréncia de interpretacdes sobre a aplicagcdo
dos dispositivos legais que estdo relacionados ao Fundef, os técnicos dos diversos
TC’s, bem como representantes do MEC, reuniram-se em Brasilia em julho de
1999 ¢ elaboraram a Carta dos Técnicos do Ministério da Educagdo e dos
Tribunais de Contas sobre o Fundef.

Neste importante documento sdo tracados dois objetivos centrais:

e  “Analisar conjuntamente as questoes susceptiveis a interpretagoes
variadas, explorando as possibilidades de entendimento, face as
experiéncias e situagoes relacionadas ao Fundef, vivenciadas pelos
Tribunais de Contas e pelo MEC, no ambito dos diversos Estados e
Municipios e elaborar documento técnico que concorra para a
padroniza¢do dessas interpretacoes e orientagoes sobre o Fundef,
eliminando divergéncias ou duvidas sobre a aplica¢do dos dispositivos
legais que o disciplina, “

o  “Estabelecer mecanismos e instrumentos de acompanhamento e controle
social do Fundef, por parte dos conselhos de Acompanhamento e Controle
social do Fundef e dos Tribunais de Conta, no ambito dos Estados e
Municipios”.(Carta dos técnicos do Ministério da Educac¢do e dos

tribunais de contas sobre o Fundef. ,p.1)
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O primeiro aspecto analisado pelos técnicos refere-se a utilizagdo da
parcela minima de 60% do Fundef para remunera¢do do magistério e para
capacitacdo de professores leigos. O documento reafirma a prioridade da
remuneragdo dos profissionais do magistério com tal percentual, indicando que
este preceito assegura o ensino fundamental de qualidade. Os 60% do Fundo,
segundo a Carta, também devem valorizar a capacitacdo de professores leigos
durante os cinco anos a contar da vigéncia da lei.

O documento ainda detalha alguns itens fundamentais para a normatizagao
da acdo de fiscalizagdo a partir dos TC’s : a necessidade de conta bancaria para a
movimenta¢do de recursos; o critério de calculo do percentual de recursos devidos
a Camara de Vereadores apds a implantagdo do Fundef, pagamento de
profissionais a servi¢co do ensino fundamental, com parcela de 40% do Fundef;
despesas com transporte escolar; pagamentos de inativos provenientes do setor
educacional utilizando-se recursos vinculados a educagao; utilizagao de recursos
do Fundef em favor da educacdo especial oferecida pelas Apaes e por outras
instituicdes congéneres ; base de calculo para o limite de gastos com pessoal,;
saldo de recursos ao final do exercicio e mecanismos e instrumentos de
comprovagao da aplicagdo dos recursos do Fundef pelos Estados e Municipios.

A Carta dos Técnicos tem o mérito de pensar a padronizagao das a¢des de
fiscalizagdo dos TC’s em relagdo ao Fundef, no entanto algumas questdes ndo
foram bem explicitadas. Como exemplo, Davies (2001 b, p.16) afirma:

(3

uma questdo importante ndo tratada pela Carta, refere-se a
exigéncia prevista na LDB de que valores devidos , porém ndo
aplicados em MDE num trimestre , sejam corrigidos e compensados no
seguinte, que seria um meio de garantir a aplica¢do de valores reais
em MDE.

Como a carta nao prevé a inclusao dos rendimentos auferidos com
aplicacdo das receitas de impostos no mercado financeiro (uma forma de atenuar a
perda real de recursos vinculados a MDE ) , um montante de recursos nada
desprezivel estara deixando de ser contabilizado na base de célculo do percentual

minimo , com base nas orientagdes da Carta.”
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3.5.1
A fiscalizagao exercida pelo tribunal de contas do Estado em relagao
ao Fundef.

O papel de fiscalizagdo do TCE-RJ no tocante ao Fundef parte de um
pressuposto de que o Estado do Rio de Janeiro, devido a fusdo realizada em 1975,
sofreu inimeras divisdes sobre as responsabilidades do Estado ¢ dos
Municipios, bem como sobre a defini¢ao as fontes de arrecadacao de recursos.

Num novo quadro estabelecido, o ICMS ficou sob a responsabilidade do
Estado, sendo esta a sua maior fonte de recursos, e, a partir da fusdo, o Estado
tomou para si a condugdo do ensino fundamental de todos os municipios, com
excecao da maior rede de ensino da América Latina, a do municipio do Rio de
Janeiro. O Estado responsabilizou-se também por todo o ensino médio e pelo
ensino superior, bem como pelo supletivo. Dada essa situagdo, presenciamos,
hoje, uma fragilidade nas finangas do Estado do Rio de Janeiro. Quando da
implementagdo do Fundef, em 1° de janeiro de 1998, pode-se observar, segundo

Ribeiro (1998, p.25) a seguinte situacao:

I

. 0 Fundef ¢ calculado sobre o total de impostos, dividido pelo
numero de alunos do ensino fundamental. Novamente, este Estado foi o
mais penalizado em todo o pais, em razdo de a rede possuir apenas
607.111 alunos, enquanto as redes municipais, somadas, totalizaram
1.121.890 alunos no ensino fundamental.”

Ja em 1998, segundo o or¢amento daquele ano, o déficit do Estado girava
em torno de R$ 435 milhdes, contrapondo-se ao dos municipios que eram
beneficiados, em especial, ao do municipio do Rio de Janeiro, este com maior

numero de matriculas.
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Tabela 3: Participagao no FUNDEF/RJ dos 12 maiores

municipios

Fundef — exercicio de 1998 (municipios em ordem de participagao)

Valores
Municipio/Estado do Rio | Total de |Portaria MEC n° 743 tg‘::;fgdd‘f
de Janeiro Alunos de 07/05/2005 SR
distribuigao do
BB
1 |RIO DE JANEIRO 601.204 0,299341336473 681.275.204,17
2 |DUQUE DE CAXIAS 82.286 0,040710984083 92.643.692,99
3 |NOVA IGUACU 53.375 0,026326091381 59.913.944,96
4 |SAO GONGCALO 48.360 0,024019014351 54.664.783,09
5 |PETROPOLIS 42.080 0,020972792044 47.731.518,78
6 |BELFORD ROXO 35.599 0,017570139337 39.988.151,78
7 |VOLTA REDONDA 32.268 0,016094852827 36.988.151,95
8 |SAO JOAO DE MERITI 27.523 0,013551946083 30.842.561,08
CAMPOS DOS
9 GOYTACAZES 27.822 0,013872308290 31.571.825,44
10 [ITABORAI 26.025 0,013012864924 29.615.564,23
11 |MAGE 25.862 0,012722972267 28.954.720,65
12 | TERESOPOLIS 21.151 0,010583114758 24.085.641,91
Subtotal 1.023.555| 0,508778417418 | 1.157.919.008
(12 maiores municipios)
Demais municipios (80) 400.078 0,198798527518 452.435.809,16
Estado do Rio de Janeiro 579.292 0,292423055064 665.570.016,08
TOTAL GERAL 2.002.925| 1,000000000000 |2.275.924.833,97

Dados extraidos do Quadro de Distribuicdo do Banco do Brasil (2005) e

Portaria n°743/05.

Podemos verificar que, dos recursos que ingressaram no Fundef do Estado

do Rio do Rio de Janeiro, 29,9% foram destinados ao municipio do Rio de
Janeiro; 19,9% ficaram com os 80 municipios restantes; 29,2%, com o Estado do
Rio de Janeiro e 50,8%, com os 12 maiores municipios do Estado, incluindo o
municipio do Rio.

Com o Fundef, ao longo dos anos, observou-se uma rapida e desordenada
municipaliza¢ao do ensino fundamental, na medida que, para computo do Fundef,
o que ¢ levado em conta sdo as matriculas do ensino fundamental.

As informagodes relativas ao controle exercido pelo TCE-RJ em relagao as
contas do Fundef foram obtidas a partir de dois documentos. Em novembro de
1998, o TCE/RJ publicou um manual de orientagdo para os municipios, com o

seguinte subtitulo: “Perguntas ¢ Respostas sobre a Administragdo Municipal”,
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trabalho este produzido pela Secretaria Geral de Controle Externo daquele orgao.
Em junho de 1999, o conselheiro Jos¢ Gomes Graciosa fez publicar o documento
sobre o Fundef.

O primeiro documento ¢ desenvolvido a partir de treze questdes, sendo
que, no 10° capitulo, sdo definidos os itens relacionados ao Fundef. Sao
basicamente cinco, sob forma de perguntas e respostas, com as quais se pretende
orientar os agentes municipais. As questdes suscitadas sdo as seguintes: como
serdo classificados, no orgamento, os recursos provenientes do Fundef? Os
recursos provenientes do Fundef serdo incluidos no célculo do limite
constitucional global da remuneragdo dos vereadores (15% da receita)? O
municipio deve depositar no Fundef algum percentual sobre as receitas
decorrentes de tributos de sua competéncia? Como devem ser aplicados os
recursos do Fundef? Existe a obrigatoriedade da constituigdo de um fundo
municipal para a administragdo dos recursos provenientes do Fundef?

Estranhamente este documento ndo faz referéncia a organizagdo e a
importancia dos Conselhos de Acompanhamento e Controle Social do Fundef,
nem detalha, por exemplo, a questdo da necessidade de organizagdo dos Planos de
Carreira para os profissionais da educagao.

O segundo documento, produzido pelo Conselheiro Jos¢ Gomes Graciosa,
desenvolve os seguintes elementos: legislagdo basica do Fundef, exigéncias
constitucionais para a aplicacdo minima em educagdo; os recursos destinados ao
Fundef; controle social e fiscaliza¢do ; controle or¢amentario e contabil e uma
analise sobre o fundo, no exercicio de 1998.

O que podemos constatar ¢ que este documento expressa, na verdade, as
convicgdes do Conselheiro Graciosa, mas ndo necessariamente representam a
posi¢ao oficial do TCE-RJ em relagdo a fiscalizagdo sobre o Fundef. A
independéncia das interpretacdes por parte de cada Conselheiro impede que haja
uma a¢ao coordenada sobre ao Fundef por parte do Tribunal.

Em maio de 1999, o TCE-RJ fez publicar a Deliberacao 210, na qual se
inclui, nas Contas da Administragdo Financeira dos Municipios, a prestacao de
contas dos recursos oriundos do Fundo, com vigéncia a partir de sua publicagdo. E
bom ressaltar que esta Deliberagdo refere-se apenas as contas do Fundef, mas nao
amplia seu leque de determinagdo para a totalidade dos recursos para a educagao.

Apesar de o Conselheiro Graciosa apontar para algumas questdes relativas as
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despesas com MDE, o TCE-RJ ndo consegue em suas resolucdes definir com
clareza aquilo que deva ser contabilizado como MDE. Davies (2001 b, p.96)

indica esta lacuna na atuagdo do TCE-RJ:

“O que considerar despesas em MDE? A paga, a liquidada ou
apenas a empenhada? O Conselheiro Graciosa opta pela empenhada
no ano. Embora reconheg¢a a existéncia dos ‘empenhos frios’, que
sdo anulados no exercicio subseqiiente, através de restos a pagar.
Esta manobra contabil seria, segundo ele, combatida através da
fiscalizagdo de orgdos de controle. A questdo é saber se tal
fiscalizagdo, a cargo do TCE-RJ, vem sendo feita a contento. Isso
ndo parece acontecer, pois ele vem aprovando as contas do governo
estadual, que tem cancelado centenas de milhoes de reais em
empenhos da educagcdo no ano subseqiiente, embora os tenha
langado como despesas realizadas.”

Segundo este pesquisador o grande problema do TCERJ em relacdo a
formaliza¢do e eficacia do controle sobre as verbas do Fundef e de toda a
educagao ¢ o seu comprometimento politico, na medida que os seus conselheiros
sdo indicados por meio de acordos na Assembléia Legislativa do Estado. Alguns
destes conselheiros foram prefeitos e mantém estreitas ligagdes politicas com os
gestores municipais, prejudicando a necessaria independéncia no julgamento das

contas das prefeituras e do governo de Estado.

3.5.2
A fiscalizagao do Fundef feita pelo Tribunal de Contas do Municipio
do Rio de Janeiro

O TCM-RIJ tem a responsabilidade de fiscalizar anualmente as contas do
governo municipal da cidade do Rio de Janeiro. Ele tem que fazer cumprir aquilo
que ¢ determinado na Constituicdo Federal. Além desta tarefa, o TCM-RJ se
constitui como 6rgao certificador junto ao Ministério da Fazenda e a Secretaria do
Tesouro Nacional. Isto relacionado ao Cadastro Unico de Exigéncias para
Transferéncias Voluntarias para Estados e Municipios (CAUC).

Integrada ao TCM-RJ existe a Coordenadoria de Auditoria e
Desenvolvimento (CAD), que ¢ formalmente responsavel pelo exame preliminar

das contas da prefeitura. Para tal tarefa, a CAD tem como suporte, no campo da
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educagdo, o artigo 212 da Constituicao Federal e o artigo 72 da LDB. Esses
artigos t€ém como exigéncia central a apuracdo e a publicacdo das receitas e
despesas com MDE, nos balancos oriundos da prefeitura, e também o Relatorio
Resumido da Execugdo Or¢amentaria.

A CAD também desenvolve uma verificagao sobre a destinagdo dos 60%
dos 25% exigidos por lei no gasto exclusivo com o ensino fundamental. Esta
verifica¢do sobre o Fundef no municipio do Rio de Janeiro ¢ realizada por meio
de auditorias e execucdo orcamentdria, tendo como base o que ¢ determinado a
respeito da vinculag@o nas Leis 9394/96 e 9424/96.

A CAD, com o propésito de acompanhar a aplicagdo dos recursos do
Fundef na cidade do Rio de Janeiro, bem como popularizar este tema, publicou,
em outubro de 2002, um documento, posteriormente transformado em cartilha,
intitulada “Orientagdo para o Fundef — Estudo de caso para o municipio de Rio de
Janeiro”.

Em 2005, o texto, ja transformado em cartilha, foi redimensionado e
atualizado. A cartilha aborda os seguintes tdpicos: a criacdo do Fundef e a
legislagdo envolvida; os recursos que compdem o Fundef; a contabilizagdo, a
administracdo dos recursos e se uso legal. Além disso, constam da cartilha
aspectos relacionados a fiscalizagdo dos recursos do Fundef. O texto tem uma
linguagem acessivel e ¢ organizado através de perguntas e respostas. Apesar da
intengdo de massificar as questdes pertinentes ao Fundef no nosso contato com os
conselheiros do CACSs do Fundef no municipio do Rio de Janeiro, constatamos
que nenhum dos conselheiros conhecia esta publicagdo.

Como atuagdo concreta do TCM-RJ, podemos destacar o documento da
CAD intitulado “Gastos com Educacdo na ponta do lapis. Um resumo de como o
tribunal acompanha os recursos da Educagao” (LUZ,2005, p.23). Este documento
destaca o periodo que compreende o ano de 2000 até 2004 e faz as seguintes
observacdes sobre a atuacdo do executivo municipal em relacdo a educagdo,
incluindo o Fundef :

e aindevida inclusdo das despesas com inativos no conjunto
de gastos de MDE;

e q utilizagdo dos recursos do Fundef em orgaos que cuidam
parcialmente ou integralmente de outros segmentos do

ensino que ndo o fundamental;
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e q apresentagdo pelo Fundef de saldos vultosos ao final do
exercicio,;

e a necessidade de elaborar separadamente as folhas de
pagamento dos profissionais em efetivo exercicio do
magistério no ensino fundamental e a folha de pagamento
do pessoal administrativo ou de outras atividades-meio,
permitindo maior transparéncia na demonstrag¢do dos
profissionais que estdo exercendo atividades na educa¢do
fundamental, a fim de possibilitar o controle externo e
social;

® a caréncia de professores existentes na rede municipal de
ensino,

e a desconsideracdo, na base de calculo de arrecadacdo, dos
valores relativos as multas e juros de mora dos impostos e
da divida ativa tributaria, bem como dos provenientes da
Lei Complementar Federal n®87/96;

e a consideracdo, na base de calculo, das taxas arrecadadas

que ndo sdo fontes previstas no artigo 212 da Constitui¢do

Federal. (Luz, idem,2005,p.23)

A prefeitura, a partir do que ¢ determinado na Constituicdo Federal e na
Lei Orgéanica Municipal, deve gastar com a MDE 25% das suas receitas. Em
2004, por exemplo, a prefeitura publicou que seus gastos com a MDE foram de
34,09%. No entanto, apds analise posterior realizada pela CAD, chegou-se ao
percentual de 25,03% - quase o limite minimo exigido pela legislacdo. Portanto,
podemos deduzir que aquilo que a prefeitura afirma gastar com a MDE nao
constitui de fato MDE. Isto ¢, h4 desvios evidentes no gasto com a educacao.

Os Conselheiros do TCM-RJ aprovaram, com ressalvas, as contas da
prefeitura no exercicio de 2004. Uma delas alertava novamente para o percentual
de apenas 0,03 % acima do limite minimo estabelecido pela Constituicdo Federal.

Outra ressalva salientava o déficit de 1.009 professores na rede municipal de
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ensino, bem como a constatacao de que 10.127 docentes trabalham em regime de
dupla regéncia, nimero considerado elevado pelos Conselheiros do TCM-RJ.

Ao compararmos a atuacdo dos dois TC’s no Estado do Rio de Janeiro,
observamos que o TCM-RJ apresenta uma maior possibilidade de fiscalizagdo
sobre as contas do Fundef. Esta constatacdao se da pelos seguintes fatores: a
presenca de um Orgdo mais preparado tecnicamente para o exercicio da
fiscalizacdo, no caso a CAD; no TCE-RJ, a fiscalizacdo fica diretamente
subordinada aos Conselheiros e, com isto, ndo apresenta a mesma estrutura e
mobilidade que no TCM-RJ; a presenca do TCM-RJ na Comissdo Gestora do
Fundef, o6rgao de assessoria que se reune periodicamente com representantes da
SME, Secretaria de Fazenda do Municipio e Controladoria Geral do Municipio. A
interferéncia politica nas decisdes do TCM-RJ também ¢ percebida na medida em
que os Conselheiros sao indicados através de articulagdes feitas pela Camara dos

Vereadores, no entanto em propor¢ao menor do que aquela percebida no TCE-RJ.
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