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VOTO

Estd em apreciacdo relatério de fiscalizagdo de orientagdo centralizada - FOC
coordenada pela Secretaria de Controle Externo da Educacdo, da Cultura e do Desporto -
SecexEducacdo com objetivo de avaliar medidas adotadas pelo Governo Federal e pelas prefeituras
municipais para dar concretude as estratégias do Plano Nacional de Educacdo no que concerne a sua
Meta 1 (educacao infantil), bem como medidas adotadas pelos entes federativos para promover o
funcionamento das creches e pré-escolas construidas com recursos federais por meio do Rede Escolar
Publica de Educagado Infantil - Proinfancia.

2. A auditoria contou com a adesdo de dezessete secretarias regionais desta Corte: Acre,
Alagoas, Amazonas, Bahia, Ceard, Espirito Santo, Goias, Maranhdo, Mias Gerais, Paraiba, Parana,
Pernambuco, Piaui, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte, Sdo Paulo e Tocantins, o que facilitou a
coleta de informagdes dos entes municipais.

3. A Meta 1 trata da educagdo infantil, que, por sua vez, ¢ dividida em creche e pré-escola. A
creche deve ser oferecida a criangas de até trés anos de idade, e a pré-escola, a criancas de quatro e
cinco anos. O Plano Nacional de Educa¢do - PNE previu a universalizacdo da pré-escola em 2016
(Emenda Constitucional 59/2009) e estipulou que pelo menos 50% das criancas de zero a trés anos
estejam frequentando creche em 2024.

4. Devido a proximidade, a época, do prazo para cumprimento da Meta 1 (2016), a unidade
técnica sugeriu este acompanhamento e destacou que a competéncia legal para oferta da educacao
mfantil ¢ dos municipios, embora a Unido deva prestar colaboragdo para seu alcance.

5. Nao fizeram parte do escopo da auditoria questdes relativas a construcdo de unidades
escolares, como atraso na entrega e problemas construtivos, que estdo sendo tratadas em outro
processo em tramitacdo neste Tribunal (TC 029.802/2016-4). Buscou-se, na verdade, identificar
programas e agdes a cargo do Governo Federal que contribuam para a oferta de vagas em creches e
pré-escolas e para a expansdo das redes publicas de educagdo infantil.

6. Foram realizadas entrevistas, e foi aplicado questiondrio, discutido previamente com
auditores das unidades técnicas envolvidas nos trabalhos. As visitas priorizaram, além das capitais dos
estados, municipios com maior quantidade de obras do Proinfincia registradas como concluidas, mas
que, segundo o sistema, ndo haviam recebido apoio do Governo Federal para manutencdo micial dos
estabelecimentos, o que indicaria maior probabilidade de que algumas unidades escolares estivessem
construidas, mas ndo em funcionamento.

7. O questionario foi aplicado a todos os municipios visitados (72), além de ter sido enviado
eletronicamente  aqueles cujos enderecos eletronicos constavam do  Sistema Integrado de
Monitoramento, Execu¢do e Controle do MEC - Simec, totalizando mais de 1.800 entes municipais.
Como as respostas corresponderam a 743 municipios, com os 72 visitados atingiu-se o montante de
815 municipios participantes.

8. Ressaltou-se que a técnica de aplicagdo de questiondrio possui limitacdes quanto a
veracidade das informagdes coletadas, ainda mais quando essas ndo sdo confirmadas por outros
procedimentos de auditoria. Segundo a equipe, foi possivel perceber que os respondentes de
municipios que ndo foram visitados por auditores do TCU apresentaram, em regra, respostas mais
positivas acerca de sua realidade local do que aqueles que sabiam, previamente, que seriam visitados.

0. Em razio disso, procurou-se basear os achados de auditoria em um conjunto de evidéncias
que vai além do questiondrio, cuja evidenciacdo foi origmalmente colhida pelas secretarias regionais
participantes da FOC por meio de visita de campo. Cada regional produziu seu proprio relatorio, cujas
evidéncias foram trazidas para este relatorio, e propostas pontuais, por mmnha iniciativa, foram feitas
nos referidos processos, apos a consolidagao realizada pela SecexEducagao.
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10. O arcabougo legal que rege a responsabilidade da Unido quanto a matéria origina-se da
Constituicdo Federal (art. 211, § 1°), que prevé seu papel redistributivo e supletivo, de forma a garantir
oportunidades educacionais e padrio minimo de qualidade de ensino, mediante assisténcia técnica e
financeira a estados, Distrito Federal e municipios.

11. A Lei 9.394/1996 — Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educagdo Nacional (LDB) — ndo atribui a
Unido responsabilidade pela oferta da educacdo infantil, mas foi ressaltada a obrigagdo constitucional-
legal que a Unido tem de prestar assisténcia técnica e financeira aos entes federados com vistas ao

desenvolvimento de seus sistemas de ensino e ao atendimento prioritdrio & escolaridade obrigatdria
(CF, art. 211, § 1°, ¢/c LDB, art. 9°, III).

12. Dentro deste quadro, a Lei 13.005/2014 (PNE 2014-2024) estabeleceu que compete ao
Ministério da Educacdo - MEC propor politicas para assegurar a implementacdo das estratégias e o
cumprimento das metas contidas no Plano Nacional de Educagdo (art. 5°, § 1°, II), enquanto o Decreto
9.005/2017 atribuiu a Secretaria da Educagdo Bésica as atividades de planejamento, orientacdo, e
coordenagdo, em ambito nacional, tanto do processo de formulagdo de politicas para a educacao
mfantil como de articulagio com os sistemas de ensino e participacdo social, para implementacdo de
politicas para a educagdo basica, entre outras.

13. Nesse arcabougo legal, foi ressaltada, ainda, a Lei 13.257/2016 (Marco Legal da Primeira
Infancia), que “estabelece principios e diretrizes para a formulagdo ¢ a implementagdo de politicas publicas
para a primeira infincia”, entendida como o periodo que abrange os seis primeiros anos completos de
vida (arts. 1° e 2°). Nos termos do referido diploma legal, a garantia dos direitos da crianga ¢ prioridade
absoluta ¢ implica o dever do Estado de estabelecer politicas, planos, programas e servicos para a
primeira infincia, idealmente mediante abordagem ntersetorial (arts. 3° e 6°). Entre as dareas
prioritarias para as politicas publicas para a primeira infincia, estd justamente a educacdo infantil (art.
5°).

14. Segundo apurado pela equipe, o apoio financeiro da Unido para desenvolvimento da
educacdo mfantil se d4 por meio de trés normativos legais: as Leis 11.494/2007, 12.499/2011 e
12.722/2012.

15. A primeira (Lei 11.494/2007) dispde que cabe ao Fundo de Manutencio e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo — Fundeb
estabelecer mecanismos de distribuicdo dos recursos aportados nos fundos constituidos no ambito de
cada um dos 26 estados e do Distrito Federal, bem como a sistematica de complementacdo da Unido
aos fundos que ndo alcangarem o valor médio ponderado gasto por aluno, definido nacionalmente.

16. A Lei 12.499/2011 autoriza a Unido a transferir recursos financeiros aos municipios € ao
Distrito Federal com a finalidade de prestar apoio a manutencdo de novos estabelecimentos publicos
de educacdo mfantil. Essa transferéncia, denominada EI Manutencio, destina-se a financiar novas
matriculas de alunos nas escolas construidas com recursos do Promnfincia. A Resoluigdo CD/FNDE
15/2013 também disciplina a sistematica de repasses do EI Manutengao.

17. Ja a Lei 12.722/2012 dispde sobre a transferéncia obrigatoria de recursos da Unido aos
municipios e ao Distrito Federal com o intuito de apoiar financeiramente o atendimento em creches de
criancas de 0 a 48 meses de idade que estejam cadastradas no Censo Escolar, apresentem deficiéncia
ou sejam oriundas de familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia - PBF ou do Beneficio de
Prestacao Continuada - BPC.

18. O apoio para constru¢ao de creches e pré-escolas e para aquisicdo de mobiliarios e
equipamentos para as unidades de educacdo infantil conta com o Decreto 6.494/2008, que instituiu o
Programa Nacional de Reestruturacdo e Aquisicdo de Equipamentos para o Proinfincia, € com a
Resolugao CD/FNDE 6/2007, que estabelece as orientacdes e as diretrizes para execugdo e assisténcia
financeira ao aludido Programa.
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19. A partir desse arcabouco legal, as equipes de auditoria realizaram o presente trabalho, que
enfocou o acesso a pré-escola e a creche no Brasil. Passo a descrever de forma sintética informagdes e
dados que fundamentaram o relatorio.

20. A primeira informagdo ¢ a de que a meta de universalizagdo da pré-escola ndo foi
cumprida dentro do prazo estipulado pela CF e pela Lei 13.005/2014, conforme apurado em dados do
Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais Anisio Teixeira - Inep (“Relatério do 1° Ciclo
de Monitoramento das Metas do PNE: Biénio 2014-20167).

21. As disparidades dentro do territorio brasileiro também foram expressivas: em 2014, havia
estados com cobertura bem abaixo de 80% (Amapa, Amazonas e Acre) e outros nos quais a pré-escola
j& estava praticamente universalizada (Piaui e Ceard). No caso do Amapa, chamou atengdo o fato de a
taxa de atendimento ser, em 2014 (71,9%), menor do que a média nacional registrada uma década
antes, em 2004 (72,1%).

22. Ficou consignado que parte do progresso observado no decénio 2004-2014 resultou de
efeito demografico, e ndo de itervengdo estatal, pois a populagdo com quatro e cinco anos de idade
tem diminuido no Brasil em razio da queda nas taxas de natalidade. Dados da Pesquisa Nacional por
Amostra de Domicilios - Pnad mostraram que, enquanto o nimero total de criangas na faixa etaria em
analise reduziu-se de 6,7 mihdes em 2004 para 5,3 mihdes em 2014, o numero de criangas de quatro
e cinco anos que frequentavam a escola se manteve praticamente estavel em 4,8 mihdes, com
pequenas alteragdes ao longo desses dez anos.

23. Ou seja, ndo houve esforgo significativo dos entes federados em prol da universalizagao da
pré-escola. Mesmo com a diminuicdo populacional dessa faixa etiria, ainda havia, em 2014, 558 mil
criangas de quatro e cinco anos fora da escola, o que representa 10,4% do total de pessoas dessa faixa
etaria.

24, Os nimeros permitram constatar que, em regra, os estados mais populosos sdo aqueles
com a maior quantidade de criangas sem acesso a rede de ensino. Também foi possivel observar que
estados como Sao Paulo, Rio de Janerro, Minas Gerais, Rio Grande do Sul e Parand, que figuram entre
as unidades federativas com maior PIB do Pais, possuem quantitativos elevados de criangas fora da
escola, em termos absolutos. Isso sinaliza que os desafios para a universalizacdo da pré-escola dizem
respeito a todos os entes federados, inclusive aos de maior potencial econdmico.
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25. A falta de alcance da Metal foi auditada a partir de dois problemas: (i) o primeiro, relativo
ao acesso a pré-escola no Brasil, que disse respeito ao ndo cumprimento da meta de universalizacdo da
pré-escola no prazo estipulado pela CF e pelo PNE; (i) o segundo, referente a falta de informagdes
sobre a entrada em funcionamento das unidades escolares construidas no ambito do Proinfincia,
programa federal diretamente relacionado com a Estratégia 1.5.

26. Para o primeiro problema, o relatério exammou a governanca da politica publica para
universalizagdo da pré-escola at¢ 2016 e a meta de mserir 50% das criangas de zero a trés anos em
creches até 2024.

27. Registrou-se que Lei 13.005/2014 prevé a implementacdo da politica mediante regime de
colaboracdo. No entanto, aquele normativo ndo explicita de que forma se dard esse regime e deixa tal
definicdo a cargo de outras instancias, a exemplo do Sistema Nacional de Educacdo (SNE), das
“instancias permanentes de negociagdo” e dos “arranjos de desenvolvimento da educagdo” (arts. 7° e
13). Todavia, ndo ha noticias de que essas instancias tenham sido implantadas (no caso do SNE) ou
estejam operando adequadamente (no caso da instincia de negociagdo instituida no ambito do MEC).

28. O Sistema Nacional de Educacao ¢ objeto de projeto de Lei Complementar (PLC
413/2014) ainda em discussdo no Congresso, o que implica a mexisténcia daquele sistema, que tinha
prazo de dois anos para sua instituicao.
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29. Nao teve melhor sorte a instdncia permanente de negociagdo e cooperagdo. Criada pela
Portaria MEC 619/2015 (peca 26) e composta por representantes do MEC e de secretarias estaduais e
municipais de educacdo, aquela nstincia tem como objetivo fortalecer mecanismos de articulagao
entre sistemas de ensino, por intermédio do desenvolvimento de agdes conjuntas para alcance das
metas do PNE (art. 1°). Nos termos da aludida Portaria, deve se reunir pelo menos duas vezes ao ano
para negociacdo dos assuntos previstos na Lei do Plano Nacional de Educagdo (art. 1°, paragrafo
unico). Entretanto, 0 MEC informou que ela ainda ndo havia se reunido e que, para iniciar a rotina de
encontros, o grupo aguardava recomposicao da representacdo municipal.

30. Foi registrado que a simples auséncia de responsabilidades claramente definidas pode
ensejar que determinadas estratégias ndo sejam executadas, pelo simples fato de as esferas de governo
ndo as reconhecerem como incumbéncias suas. E mesmo que determinados entes tenham ciéncia
adequada sobre suas obrigacdes, podem ndo ter condigoes de atuar sem orientacdo e apoio de outros.
Além disso, as estratégias podem vir a ser implementadas de forma desarticulada, sem um minimo de
padronizagdo que garanta efetividade das agdes.

31. O Conselho Nacional de Educacdo (CNE), responsdvel por assessorar o ministro da
Educagdo no diagndstico de problemas do setor e por deliberar sobre medidas para aperfeicoar os
sistemas de ensino, alertou acerca da necessidade do estabelecimento do Sistema Nacional de
Educagdo, como forma de garantir a unidade no regime de colabora¢do e delimitar com clareza limites
e responsabilidades de cada ente federado.

32. Ou seja, a politica publica ndo foi aperfeicoada. Criou-se obrigacdo sem os meios
necessarios para sua implementagdo, e, sem as definicoes necessarias das atribuicdes de cada ator, a
politica ptblica esbarra em agdes desarticuladas e com pouca efetividade.

33. A partir desse quadro de mexisténcia do SNE e de ndo funcionamento da instancia de
negociacdo interfederativa, a equipe de auditoria identificou, por meio da aplicagio de questionario,
mndicativos da indefinicdo de responsabilidades e de formas de atuacdo colaborativa para
implementagdo das atividades previstas na Meta 1. Foi possivel constatar entendimentos divergentes
sobre limites da atuacdo dos municipios e, por deducdo, auséncia de clareza na definicio das
responsabilidades.

34. A titulo de ilustracdo, foram relatados os seguintes exemplos: para 27% dos municipios
paulistas que participaram da pesquisa, o estado de Sao Paulo ¢ responsavel pela adocdo de medidas de
priorizacdo das criangcas mais pobres no acesso as creches publicas. Os demais 73% ndo veem o
governo estadual como encarregado dessa tarefa. Ja no Ceard e Maranhdo, 24% dos respondentes
mputam ao Estado a realizacdo e publicagdo de levantamento da demanda por educacdo mfantil. Os
outros participantes dessas unidades federativas ndo fazem tal imputacao.

35. Outra evidéncia foi obtida ao se examinarem os Planos Municipais de Educagdo - PME, a
fim de verificar se as atividades do Plano Nacional que cada municipio considerou como de
responsabilidade sua estavam refletidas em seus respectivos planejamentos. Foi observado que, apesar
de a grande maioria dos municipios ter informado que as estratégias do PNE arroladas no questionario
eram de sua responsabilidade, muitos dos planos municipais de educacdo correspondentes ndo previam
arealizacao dessas atividades.

36. Para amenizar tal situagdo, o relatdrio propds recomendacdo ao Ministério da Educagdo
para que, tdo logo se reuna a Instdncia Permanente de Negociacdo Federativa, instituida pela Portaria
MEC 619/2015, sejam deliberadas, definidas e formalizadas as responsabilidades de cada esfera de
governo ¢ as formas de cooperagdo interfederativa para execugdo das estratégias da Meta 1 do Plano
Nacional de Educacdo, tendo em vista o vencimento do prazo de cumprimento da meta de
universalizagdo da pré-escola e a obrigatoriedade constitucional de oferta dessa etapa de ensino.

37. Instado a se manifestar sobre o relatorio preliminar, o MEC informou ter retomado os
debates acerca da instituicdo do SNE e estar recompondo a Instincia Permanente de Negociagdao
Federativa. Além disso, asseverou prestar assisténcia técnica a estados, Distrito Federal e municipios
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na elaboragdo, adequacdo, monitoramento e avaliagdo de seus respectivos planos de educagdo, em
consonancia com o PNE, o que contribui para coesdao da politica educacional entre os entes federados.

38. Penso que, além da proposta ja descrita, pode-se também recomendar a Casa Civil que
envide esforcos para aprovacao do projeto de lei complementar que cria o Sistema Nacional de
Educacao.

\Y

39. Quanto ao planejamento da oferta de vagas com vistas a alcangar a universalizagdo da pré-
escola e a expansdo da cobertura das creches, tal como apregoadas na Meta 1 do PNE, o relatorio
indicou que os entes federados teriam de adotar duas providéncias preliminares: primeiro,
levantamento e dimensionamento da quantidade de criangas a serem atendidas pelo municipio, e,
segundo, planejamento da expansdo das vagas da rede publica de ensino, contemplando, entre outros
aspectos, o numero de unidades escolares a serem construidas, sua localizacdo e a estimativa dos
recursos necessarios a manutencao da rede.

40. Por meio de questionario, verificou-se que, dos 799 municipios respondentes, 55%
municipios apresentaram respostas afirmativas a indagacdo de se haviam stituido processo de
trabalho, devidamente formalizado, de levantamento da demanda por educagdo mfantil, enquanto 95%
declararam contar com levantamento da demanda para verificar o atendimento da demanda manifesta e
planejar a expansdo da oferta, consoante estabelecem as Estratégias 1.3 e 1.16.

41. As visitas in loco apontaram que, em alguns casos, apesar da resposta afrmativa do
municipio, o processo de levantamento da demanda ¢ realizado de maneira informal, sem
disciplinamento por escrito de rotmas e procedimentos. Em outros casos, as acgdes executadas se
mostram insuficientes ou inadequadas.

42. Segundo o relatorio, isso sinalizou a fragilidade dos trabalhos desenvolvidos por esses
entes, na medida em que a informalidade eleva o risco de descontinuidade do processo, dificulta a
definicdo segura de fontes de financiamento para a atividade e prejudica a avaliacdo reiterada e o
aprimoramento dos procedimentos executados, entre outros problemas.

43. Verificou-se que, hoje, o planejamento da oferta realizado pelos municipios conta com a
reunidio de nformagdes por meio de estratégias diversas: (i) coleta de mnformagdes por agentes
comunitdrios de saude; (i) dados populacionais mformados no Censo 2010, elaborado pelo IBGE; (iii)
Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal - CadUnico, que congrega informagdes
sobre as familias brasileiras em situacdo de pobreza e extrema pobreza; e (iv) bancos de dados do
Departamento de Informatica do Sistema Unico de Satide (Datasus).

44, Foi consignado que o Censo, que traz a populagdo total do municipio, s6 faz pesquisa a
cada dez anos e que sua ultima edicdo data de 2010. Isso faz com que os dados coletados pelo IBGE se
encontrem defasados e possam estar longe de corresponder a realidade demografica atual, problema
expressamente apontado no caso de Sao Luis/MA. Para contornar tal limitagdo, alguns municipios
adotam técnicas de proje¢do ou atualizacdo dos bancos de dados existentes. Foi nformado que, em
Vila Velha/ES, por exemplo, o diagndstico da situagdo local ¢ feito a partir de informagdes do Censo
atualizadas pelo Instituto Jones dos Santos Neves, orgido de pesquisa do governo capixaba, em parceria
com o Mmistério Publico Estadual do Espirito Santo.

45. Contudo, foi ressaltado que a produgdo de estimativas demograficas razoavelmente
fidedignas ¢ atividade complexa, e ¢ dificil imaginar que sua realizagdo possa ser feita por muitos dos
municipios brasileiros, sem a devida orientagdo ou ajuda técnica.

46. Indagado acerca da questdo, o MEC manifestou em nota técnica que, na medida em que a
universalizagdo da pré-escola ¢ obrigatoria, o recenseamento se mostra como o0 mstrumento mais

adequado a consecu¢do do levantamento da demanda para a populagdo entre quatro e cinco anos de
idade.
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47. Essa iniciativa, entretanto, depende de alteracdo constitucional, uma vez que o texto do art.
208, VII, § 3° da Constituicdo Federal faz mengdo ao recenseamento dos educandos, ao passo que a
mtencao expressa na nota ¢ a de recensear todas as criancas de quatro a cinco anos de idade. A
solugdo seria equiparar o texto da CF ao do art. 5°, § 1°, I, da LDB.

48. Outra dificuldade relatada para levantamento da demanda por vagas em pré-escola e
creches diz respeito a determinadas caracteristicas geograficas ou demograficas que dificultam a
realizacdo do levantamento. Essas complicacdes referem-se as estratégias para alcangar populagdes
itinerantes, do campo, indigenas e quilombolas, bem como aos esforgos que os entes federados devem
fazer para que as atividades previstas incliam também esses grupos. Tal esfor¢o inclui aconselhamento
de como os municipios podem proceder para que a demanda dessas populagcdes seja conhecida ou
dimensionada.

49. Uma ferramenta de ambito federal apontada como possivel para verificar o atendimento e
para planejar a expansdo da oferta da educagdo refere-se a disponibilizagdo do portal “Mapa de
expansao das creches”, constante do modulo publico do Simec. Esse portal eletronico exibe, para cada
municipio brasileiro, nforma¢des como populagdo total de zero a trés anos e de quatro a cinco anos,
numero de criancas atendidas em creches e pré-escolas, déficit de vagas e de escolas de educagdo
mfantll e quantidade de unidades escolares do Promfincia e de creches do Programa Minha Casa
Minha Vida existente no municipio, além da quantidade de unidades propostas pelo municipio e de
unidades aprovadas para construcao.

50. Contudo, foi anotado que o instrumento apresenta algumas fragilidades, sendo a principal
delas a desatualizacdo dos dados. Devido a isso, a utilidade pratica do Mapa como instrumento de
gestdo e transparéncia ainda se mostra limitada, embora isso possa ser contornado, por exemplo, com a
atualizagdo dos dados municipais pelos proprios entes, mediante prestagdo de informagdes no ambito
do PAR - Plano de Ag¢des Articuladas.

51. Outra fonte de dados que poderia ser utiizada pelos municipios para levantamento de
demanda seria o estudo exigido pelo FNDE no dmbito do Proinfincia, s6 que esses estudos se limitam
a comprovacao da existéncia de criancas sem atendimento educacional na localidade especifica em que
a unidade escolar serd instalada.

52. Com o lancamento da segunda etapa do Programa PAC 2, que previu fossem os novos
pedidos de construgdo de creches e pré-escolas do Proinfincia integrados a sistematica do PAC, surgu
outra fonte de dados. O direcionamento de novas obras do Proinfincia foi realizado com base no
déficit de atendimento escolar dos municipios, a partir de decisdo estratégica dos gestores do PAC.

53. O problema quanto a essa estratégia refere-se ao fato de os normativos que regem o
Proinfancia ndo preverem esse critério de priorizacdo. Para que a estratégia de priorizagdo continue a
ser empregada nas solicitacdes de apoio posteriores ao PAC 2, a equipe entendeu que ¢ recomendavel
que ela seja normatizada nos nstrumentos proprios do Proinfincia. Nesse aspecto, a competéncia para

o estabelecimento de critérios de priorizagdo do atendimento ¢ do MEC, por for¢a do art. 3°, § 3°, do
Decreto 6.494/2008.

54. Concluiu-se essa questdo com a constatacdo da auséncia de orientagdo central. Muitos
municipios deixam de realizar o levantamento, enquanto outros o efetuam de modo inadequado ou
msuficiente. Por seu turno, o desconhecimento da demanda prejudica o planejamento da oferta, uma
vez que o ente ndo consegue precisar o esfor¢o de expansdo necessario para atender a populagdo local

55. Encammnhado o relatorio preliminar para pronunciamento dos oOrgdos envolvidos, o MEC
nformou que enviou questionario eletronico as secretarias municipais de educacdo para demandar
nformacdes sobre o assunto. As respostas obtidas estariam em fase de andlise para identificacdo das
necessidades dos municipios, e, apds tal exame, o MEC estaria apto a formular estratégias de apoio
técnico.
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56. O Inep teceu comentdrios acerca do levantamento da demanda. Na opmido daquele
Instituto, o conhecimento da populagdo na faixa etaria correspondente a educacdo mnfantil ¢
possiilitado pelo Censo Demografico, a cargo do IBGE. Uma vez que o Censo ¢ realizado a cada dez
anos, restariam as seguintes possibilidades de atuacdo pelo setor publico: (i) producdo de estimativas
populacionais no intersticio de realizagdo do Censo, especialmente nas regides com estabilidade
demografica; e (i) estabelecimento de parcerias locais, de modo a articular a rede de protecdo e
assisténcia social do municipio, a qual teria “capilaridade para identificar familias nas mais diversas
situagdes a partir da visitagdo domiciliar”.

57. Em razio da complexidade das técnicas de estimativa, opinou-se que o MEC pode buscar
parceria com Orgdos estatisticos, a exemplo do IBGE, a fim de que eventuais orientagdes sejam
tecnicamente precisas. Contudo, pontuou-se que o encaminhamento ¢ direcionado apenas ao
Ministério, na medida em que a Lei 13.005/2014 The imputa a responsabilidade de propor politicas que
assegurem a implementagdo das estratégias do PNE (art. 5°, § 1°, II).

58. Foram propostas recomendagdes ao MEC para aperfeicoar o instrumento de levantamento
de demanda pelos municipios.

VI
59. Considerando que parte das solicitagdes de matricula ao poder publico ndo pode ser

atendida por falta de vagas, surgiu a necessidade de a auditoria verificar a publicidade dada as
demandas ndo atendidas e registradas em listas de espera.

60. A partir da consolidacio das respostas a essa questio no questionario aplicado, foi
constatada uma diferenga significativa entre os cenarios declarados pelos municipios visitados e pelos
ndo visitados. Enquanto a metade dos entes ndo visitados alega publicar a lista de espera por vaga na
educacdo mfantil (53%), apenas um terco dos municipios visitados informa o mesmo (37%). Essa
discrepancia pode ser explicada, ao menos em parte, pela tendéncia de os municipios ndo visitados
serem mais condescendentes na avaliagdo de seu proprio desempenho. No entanto, as visitas in loco
revelaram que o quadro delineado a partir do questionario pode, na realidade, ser pior.

61. Em Camocim/CE, por exemplo, a publicacdo ocorre mediante afixacdo da lista de espera
na propria escola em que a vaga foi demandada. O mesmo se da em Arcoverde/PE, e, em Axixd do
Tocantins e Sitio Novo do Tocantins, a divulgacdo ¢ feita apenas verbalmente, por professores e
demais membros da equipe escolar. Em todos esses casos ¢ discutivel se as formas de divulgagdo
utilizadas promovem amplo acesso da populagdo aos cadastros de reserva ou se, ao contrario,
restringem a transparéncia € o controle social sobre as listas. Foram constatadas também boas praticas
como em Palmas/TO e Nova Friburgo/RJ, que divulgam as listas de espera na rede mundial de
computadores.

62. Concluiu-se que a falta de publicacdo das listas de espera por vaga na rede publica dificulta
o controle social e estimula a pratica de direcionamentos pessoais e anti-isondmicos na distribuicdo das
vagas disponiveis, o que conduziu a proposta de recomendacdo ao MEC para que oriente o0s
municipios e o DF a promoverem a publicidade da relagdao da lista de espera na internet.

Vil

63. Ao abordar a auséncia de metas de expansdo da rede publica de educac¢do infantl, o
relatério indicou que os dados do Inep de que faltariam, em 2014, aproximadamente 2,3 milhdes de
vagas na educacio infantil (558 mil para pré-escola e 1,7 milhdo para creche) podem se traduzir em
um célculo conservador a luz dos dados oficiais disponiveis. A proje¢do populacional feita para o ano
de 2024 pelo IBGE, 6rgdo oficial de estatistica, registra um quantitativo de criancas maior do que o
divulgado pelo Inep para o ano de 2014.

64. A partir desses dados, a equipe conclum que o cumprimento da Meta 1 passa
inexoravelmente pela criagdo de novas vagas na educacdo mfanti. Para isso, o PNE prevé duas
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estratégias: a construgdo de unidades escolares (Estratégia 1.5) ou o oferecimento de matriculas
financiadas em creches e pré-escolas credenciadas (Estratégia 1.7).

65. A partir desse ponto, o relatorio focou na estratégia 1.5, que prevé a construgdo de
unidades escolares. Foi levantado, entdo, que 47% dos planos municipais de educac¢do estudados nio
preveem a atividade de definicdo de metas de expansdo da rede fisica, o que leva a um quadro geral de
falta de planejamento no tocante a expansdo das redes de educagdo infanti. Mesmo nos municipios em
que foram identificadas acdes para ampliacdo das vagas, como, por exemplo, nos do Ceard e de
Tocantins, ndo foram encontrados estudos ou outros instrumentos de planejamento que
fundamentassem as a¢des em curso ou dimensionassem a necessidade de intervengdes futuras.

66. Foi levantada a preocupacdo de que parte dos entes visitados poderia ndo dispor de
recursos suficientes para arcar com os custos de manutengdo de uma rede publica ampliada. A maioria
dos municipios pesquisados considera que os esfor¢os necessarios a consecu¢do da Meta 1 ndo sdo
factiveis ante os recursos financeiros e a estrutura fisica da rede de ensino atualmente existentes.

67. Nesse cenario, a equipe buscou verificar se a Unido tem planejadas, para os proximos anos,
metas de expansdo do apoio a construgdo de creches e pré-escolas por meio do Proinfincia. A época
dos trabalhos de campo, o FNDE ndo dispunha de estimativa acerca da quantidade de novas unidades

escolares a serem financiadas por aquele programa federal, dado o atraso na etapa de diagndstico do
Plano de Ag¢des Articuladas - PAR.

68. Tal constatacdo levou o relatorio a sugerir uma mudanga no cronograma do PAR, de forma
que seus ciclos coincidam com os mandatos municipais, ja que 0s municipios constituiem a maioria dos
entes aderentes ao Plano.

69. Ao comentar o relatorio, o FNDE ndo demonstrou contrariedade as analises e conclusdes
da auditoria. Concordou, inclusive, com a sugestdo de alteracdo do periodo de vigéncia do PAR, para
que seu inicio coincida com o dos mandatos eletivos municipais (peca 104, p. 2).

70. Embora n3o tivesse estimativas para os novos apoios, o FNDE mformou a existéncia de
4.418 obras do Proinfincia aprovadas no ciclo anterior (2011-2014) e que ainda possuiam saldo a
receber do programa. Afirmou-se que, mesmo com a construcdo dos 6.427 estabelecimentos previstos
para o PAC 2 (item 149 do relatorio), ainda assim restaria a necessidade de abrir mais 13.451 creches e
pré-escolas do Proinfancia para cumprir a Meta 1 do PNE.

VIII

71. Outro desafio abordado pela equipe refere-se a reducdo das desigualdades educacionais,
evidenciadas nas disparidades de acesso, permanéncia e desempenho existentes entre diferentes grupos
populacionais. A Estratégia 1.2 do PNE ndo discorre sobre uma atividade especifica a ser
implementada, mas estabelece o objetivo de reduzir para menos de 10% a diferenga de acesso a creche
entre as criangas oriundas do quinto de renda familar per capita mais elevado e as do quinto mais
baixo.

72. Foi consignado que diversos estudos académicos preconizam ter a estratégia de aliar
politicas de combate a pobreza a iniciativas de estimulo a educagdo surtido efeito positivo no que tange
a equalizacdio das oportunidades educacionais. Assim, a auditoria buscou verificar se as
condicionalidades exigidas ¢ o monitoramento previsto no PBF se aplicam ao publico em idade
correspondente a educagdo infantil.

73. A partir do estudo das estratégias consignadas no PNE, a abordagem do relatério centrou-
se no raciocinio de que o cumprimento da Meta 1 do PNE pressupde que o poder piblico dirja sua
atencdo principalmente para as criancas mais pobres. Isso conduziu o trabalho para a verificagdo de
trés estratégias: (i) busca ativa; (i) reducdo da diferenca de acesso a creche entre as criangas mais
pobres e mais ricas; e (i) acompanhamento da frequéncia escolar das criangas beneficidrias de
programas de transferéncia de renda.
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74. A busca ativa consiste na iniciativa adotada pelo Estado para identificar criangas que estdo
fora da escola e trazé-las para o sistema educacional. A andlise efetuada buscou verificar se os entes
federados direcionam o preenchimento das vagas existentes na rede publica as criangas mais carentes,
mediante estabelecimento de critérios de priorizagdo com base em renda. Essa estratégia foi
considerada ferramenta indispensavel para efetivar a missdo constitucional do Estado, bem como para
alcangar a Meta 1 do PNE de universalizacdo da pré-escola.

75. Relativamente a creches, destacou-se que estudo recente do IBGE, feito com base na
PNAD 2015, calculou que, em 2015, havia no Brasil um contingente de 10,3 milhdes de criangas de
zero a trés anos de idade. Desse total, 74% (7,7 mihdes) ndo estavam matriculadas na educagdo
mfantil (IBGE, 2017).

76. Segundo apurado, do grupo que se encontrava fora da escola, em 62% dos casos, os
responsaveis pelas criancas alegaram ter mteresse em matriculd-las, mas 57% ndo tomaram qualquer
acdo para efetuar as matriculas. Trata-se de um contingente de 2,7 milhdes de criangas privadas do
acesso a creche em razdo de seus responsaveis ndo haverem manifestado ao poder publico a intengao
de matriculd-las na rede de ensino.

77. Esse estudo destaca que o Norte e o Nordeste, as duas regides do Pais com menor PIB per
capita, apresentam os maiores indices de responsaveis que ndo realizaram qualquer acdo no sentido de
matricular as criangas sob sua tutela: no Norte, esse indice foi de 74%, e, no Nordeste, de 69%. Além
disso, o estudo também chamou atencdo para o fato de o interesse em realizar a matricula ser maior
nas classes de rendimento domiciliar per capita mais baixo.

78. Concluiu-se que, apesar de os motivos que impedem o cidaddo de demandar o atendimento
estatal poderem ser variados, o foco das agdes de busca ativa deve recair, em regra, sobre o estrato
populacional em situagdo de maior vulnerabilidade socioecondmica.

79. Entretanto, foi constatado que boa parte dos municipios pesquisados ndo implementou
processo formalizado e rotneiro de busca ativa de criangas na faixa etdria correspondente, nem
estabeleceu parcerias entre Orgdos municipais de educagdo, assisténcia social, saude e protecao a
mfincia, para a promog¢do da busca ativa.

80. Destacou-se que dos 730 municipios que responderam a questdo, mas que ndao foram
posteriormente  visitados por auditores do Tribunal, 35% informaram que ndo possuem tais
procedimentos. Ja entre os 72 municipios visitados, a propor¢do de respostas negativas foi maior: 56%
relataram que ndo realizam a busca ativa.

81. Extraiu-se dos relatorios elaborados pelas secretarias regionais que, dos 32 municipios
visitados que responderam possuir procedimentos de busca ativa, ao menos dez (31%) ndo os tém na
pratica. Por sua vez, em Macei6/AL, a equipe de auditoria identificou que os gestores municipais
confundiam o processo de busca ativa com mecanismos de controle da frequéncia escolar.

82. Dos quarenta municipios visitados que responderam ndo possuir procedimentos de busca

ativa, a0 menos um municipio os tem. Em Vera CruzZRN, “a Secretaria de Educag¢do, por intermédio do
banco de dados da Secretaria de Assisténcia Social, identifica as criangas que estdo fora da escola e oferta vagas

para as criangas acima de trés anos dentro do limite da rede”.

83. Ao menos oito municipios visitados explicitaram que ndo realizam busca ativa na medida
em que ndo conseguem atender a propria demanda manifesta. Nas palavras do responsavel pela
Secretaria de Educacdo de Caxias/MA, a busca ativa “seria indcua, ‘tendo em vista que a demanda ¢é
superior a oferta de vagas’. No mesmo diapasdo, os gestores de Goiania/GO ponderaram que a
realizacdo da busca ativa geraria expectativa de atendimento que ndo seria cumprida.

84. Entretanto, o relatdrio afirmou que a realizacdo da busca ativa, aliada ao estabelecimento
de critérios de priorizagdo, promove o acesso a educacdo infantil daqueles que mais necessitam do
amparo estatal, e defendeu como amparo legal para tal priorizagdo a ponderacdo dos interesses
constitucionais em jogo: tratar desigualmente os desiguais, na exata medida de suas desigualdades.
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85. Foi apontado que um meio para permitir a busca ativa seria 0 cotejamento entre registros
de terceiros e os da rede municipal de educagdo, ja efetivados por alguns municipios. No ambito do
Governo Federal, o CadUnico, gerido pelo Ministério do Desenvolvimento Social (MDS), contém
registro das informagdes, por meio da utilizagdo de formulario-padrio elaborado pela Pasta, que
garante uniformidade dos dados cadastrados.

86. Segundo informado, esse cadastro ¢ uma importante fonte de informagdes para gestores
municipais ¢ pode ser utilizado para delimitar o universo de criangas carentes residentes no municipio,
as quais, provavelmente, sdo as que mais encontram dificuldades de acesso a educacdo nfanti. Por
meio do cruzamento de dados entre o Cadastro Unico e os registros da rede municipal de educagio, o
gestor local pode identificar criangas de zero a cinco anos que nao estdo matriculadas em sua rede de
ensino.

87. Foram ressaltadas as dificuldades que os municipios podem ter para esse cruzamento entre
os bancos de dados do Cadastro Unico e do Censo Escolar, pois nio hi uma chave comum que permita
cruzamento direto. Assim, o cruzamento se torna mais complexo, menos preciso e demanda
procedimentos como o ‘“cruzamento fonético”, conforme experiéncia relatada pelo MDS. Portanto,
para aplicacdo do método em ambito municipal, pode-se antever a necessidade de o MEC expedir
orientagdes detalhadas de como o cruzamento pode ser executado.

88. Além da utilizagdo de registros provenientes de Orgdos de assisténcia social e satude, os
relatorios das secretarias regionais também permitiram verificar que alguns municipios tém empregado
agentes comunitirios de saiude ou promovido a realizacdo de visitas domiciliares para identificar
criancas fora da escola.

89. Outra oportunidade relatada ¢ a realizagdo da busca ativa por meio do Programa Crianga
Feliz, mstituido pelo Decreto 8.869/2016.
90. Verificou-se que uma das causas para a baixa implementagdo da busca ativa pelos

municipios ¢ a falta de pleno conhecimento dos gestores locais sobre o que seja busca ativa e sobre a
mportancia de sua realizacdo. A equipe concluu que essa falta ¢ fruto, entre outros fatores, da
auséncia de orientacilo do MEC quanto a definicdo de busca ativa e sua importancia € quanto a
possiveis praticas e arranjos institucionais para operacionalizi-la. Foram sugeridas recomendagdes ao
MEC para aperfeicoamento do processo.

91. Em seus comentirios ao relatério preliminar, o Ministério do Desenvolvimento Social
afirmou ndo vislumbrar dificuldades em realizar o cruzamento mencionado, haja vista o procedimento
ja ser desenvolvido no ambito de iniciativas que envolvem o MDS, o MEC e o Inep.

92. O MEC, ao comentar o relatdrio, ressaltou que, desde junho 2017, integra o Comité Gestor
da iniciativa “Busca Ativa Escolar”, desenvolvida pelo Fundo das Nagdes Unidas para a Infincia
(Unicef) em parceria com a Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de Educac¢do (Undime). Trata-
se de plataforma eletronica criada parar apoiar governos locais na identificagdo, registro, controle e
acompanhamento de criangas e adolescentes que estdo fora da escola ou em risco de evasdo
(www.buscaativaescolar.org.br).

IX

93. A falta de procedimento para realizagdo da busca ativa tem outra consequéncia, percebida
na auditoria: a mmpossibiidade de alcangar a diminuicdo da diferenca entre as taxas de frequéncia a
educacdo infantil das criangas de até trés anos oriundas do quinto de renda familiar per capita mais
elevado e as do quinto de renda familiar per capita mais baixo.

94. Foi verificado que, embora entre 2005 e 2014 tenha havido melhora na taxa de
atendimento das criangas mais pobres (aumento de 9,5 p.p.), a melhora entre as mais ricas foi
praticamente o dobro (18,4 p.p.), o que levou a um aumento de 34,6% na disparidade entre as taxas de
frequéncia dos dois grupos.
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95. Em 2005, o atendimento das criangas mais ricas era 19,8 p.p. maior do que a média, sendo
que, em 2014, essa diferenca saltou para 23,7 p.p. Ja para as criangas do quntil de renda mais baixo, a
taxa de atendimento escolar era, em 2005, 5,9 p.p. menor do que a taxa apresentada pela populagao
total de zero a trés anos, sendo que esse descolamento passou a ser de 10,9 p.p. em 2014 (incremento
de 84,7% na disparidade).

96. Nesse cendrio, a equipe vislumbrou que, para reduzir a diferenca de acesso entre os dois
grupos, os municipios deveriam direcionar as novas vagas na rede publica sobretudo as criangas
mais carentes.

97. A auditoria buscou, entdo, identificar se os municipios pesquisados adotam critérios de
priorizacdo baseados na renda familiar das criangas demandantes na destinacdo das vagas em creches
ptblicas. De acordo com os resultados do questiondrio eletronico, 47% dos oitocentos municipios
respondentes ndo possuem critérios desse tipo. A meta de redugdo da desigualdade de acesso a creche
(Estratégia 1.2) ¢ a que menos foi incorporada pelos planos municipais de educacdo: somente 40% dos
PME exammados contém estratégias analogas.

98. Verificou-se que, em regra, os critérios adotados pelos municipios se pautam ou na ordem
cronologica dos pedidos de matricula ou no priviégio dos filhos de mies que ‘trabalham fora™.
Chegou-se a constatar que alguns dos gestores municipais entrevistados entendem que o
estabelecimento de critérios de acesso com base em renda poderia afrontar o principio da isonomia e
argumentam que o direito a educacdo alcanga todos, sem distingdo, bem como que a Constituicdo
Federal e a Lei de Diretrizes ¢ Bases da Educagdo Nacional resguardam “a igualdade de condigdes para o
acesso e permanéncia na escola” (art. 206, I, da CF, e art. 3°, I, da LDB).

99. O relatério repudiou essa tese. A par de reconhecer que a Carta Magna e os normativos
nfraconstitucionais, como a LDB, preconizam, explicita ou implicitamente, que a educagdo ¢ “direito
de todos”, arguiu-se que, na pratica, o que se observa ¢ que grande parte dos municipios ndo possui
capacidade nstalada para atender a todas as criancas de zero a trés anos que demandam vagas na rede
publica. Ao ndo ser possivel o pleno atendimento dessa demanda, o poder publico, ao estabelecer
pardmetros para privilegiar o acesso das criangas em situacdo de maior vulnerabilidade, age na exata
observancia do principio isondmico.

100. Concluiu-se, ainda, que, atualmente, o CadUnico retme dados de aproximadamente 27
milhdes de familias, atualizados periodicamente, inclusive como condigdo para que as familias
continuem recebendo os beneficios do PBF. Por esses motivos, o CadUnico seria fonte de informagdes
oportuna para subsidiar os governos locais a adotarem critérios objetivos de priorizagdo das criancas
mais pobres.

101. Foi proposta recomendagdo para que o MEC oriente os municipios sobre a possibilidade de
estabelecimento de critérios de priorizacdo de objetivos que privilegiem as criangas mais pobres no
acesso as creches publicas, como forma de dar cumprimento a Estratégia 1.2 do Plano Nacional de
Educagdo, com possibilidade de utilizagdo do Cadastro Unico, o que acolho.

X

102. A Estratégia 1.14 da Meta 1 trata do acompanhamento da frequéncia escolar das criangas
beneficiarias de programas de transferéncia de renda, o que, no ambito federal, remete a averiguacao
do cumprimento das condicionalidades do Programa Bolsa Familia - PBF.

103. Foi aventada a possibilidade do Sistema Presenca do PBF monitorar a frequéncia dos
alinos da educagdo infantil. A conclusdo a que se chegou foi que isso ndo ¢ feito hoje em razio de os
normativos que o regem (incluidos os normativos do Programa Bolsa Familia) estarem desatualizados
em relacdo ao art. 208, I, da Constituicdo Federal, que, com a reda¢do dada pela EC 59/2009, tornou
obrigatéria a pré-escola dos quatro aos cinco anos de idade.
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104. O MEC considerou pertinente a proposta de acompanhar a frequéncia escolar das criangas
de quatro a cinco anos beneficidrias do Programa Bolsa Familia, sendo prelimmarmente necessario, na
visao do Ministério, alterar as normas relativas as condicionalidades do Programa, tal como sugerido.

105. O MDS também considerou positiva a inclusio de criangas de quatro a cinco anos
beneficidrias do Programa Bolsa Familia na sistemitica de acompanhamento da frequéncia escolar
(peca 102, p. 5, item 7). No entanto, o 6rgdo manifestou algumas ponderagdes relativas as necessarias
alteragdes normativas sobre as condicionalidades do PBF, a serem promovidas pela Presidéncia da
Republica e pelo Congresso Nacional. Esse comentario alterou a proposta do relatorio para incluir a
Casa Civil como destinataria de recomendagdes.

106. Relativamente a inclusdo das criancas de quatro a cinco anos na sistematica de
acompanhamento da frequéncia escolar, o0 MDS ponderou que isso cria novas responsabilidades para
entes, estabelecimentos de ensino e para o MEC. Por essa razio, o Miistério da Educacdo deveria
avaliar a viabilidade de expandir o publico monitorado, e, como considerou factivel recomendagao
nesse sentido, o relatério a manteve em suas propostas de encaminhamento.

XI

107. Ressaltou-se que o Proinfincia constitui uma das principais iniciativas existentes na esfera
publica para construgdo de novas unidades escolares de educagdo infantl. Contudo, ele enfrenta
dificuldades para concluir as obras e para colocar em funcionamento as escolas ja construidas.

108. Nesta auditoria, foi verificado se as creches e pré-escolas que receberam apoio do Governo
Federal por meio do Proinfincia e que constavam como concluidas no Simec estdo em operagdo e,
caso nao estivessem, quais eram os entraves a sua entrada em funcionamento.

109. Constatou-se que, dos 815 municipios pesquisados, 584 foram contemplados com escolas
do Proinfancia. Desses, 117 informaram que possuem creches ou pré-escolas concluidas, mas que nao
entraram em operagdo até o segundo semestre de 2016, o que representava 20% dos municipios
contemplados. Considerando apenas o grupo de municipios visitados, o indice € ainda maior: 41%
deles tém unidades prontas, mas sem atividades escolares.

110. Segundo apurado, o principal empeciho ao efetivo funcionamento dos novos
estabelecimentos de ensino, apontado por 47% dos municipios pesquisados, diz respeito a falta de
recursos financeiros para custeio do micio das atividades.

111. Destacou-se que a Lei 12.499/2011, ao prever tal dificuldade, autorizou a Unido a
transferir recursos aos municipios ¢ ao Distrito Federal com a finalidade de prestar apoio financeiro a
manutencdo de novas escolas publicas de educagdo infantl. A esse apoio deu-se o nome de EI
Manutengao.

112. Entretanto, dos 584 municipios pesquisados que receberam recursos do Proinfincia para
construgdo de estabelecimentos de educacdo infanti, em 230 (39%) os gestores locais informaram
desconhecer a possibilidade de receber apoio financeiro da Unido para custear a manutencdo inicial
das novas escolas. Mesmo entre os 117 municipios que possuem unidades do Proinfincia concluidas, o
percentual de gestores que desconhecem o EI Manutengdo ¢ expressivo: 37%.

113. Segundo a equipe, o desconhecimento acerca do EI Manutencdo ajuda a compreender por
que 50% das escolas do Proinfincia que, potencialmente, poderiam solicitar o apoio federal ndo o
fizeram. Foram também identificadas unidades escolares concluidas e que entraram em funcionamento
sem requisicdo de recursos federais. Logo, a efetivacdo do funcionamento das creches visitadas ndo
chegou ao conhecimento dos gestores federais.

114. Quanto a auséncia desse controle, que prejudica a avaliagdo da efetividade do Proinfancia,
o MEC comunicou a entrada em opera¢dao de nova funcionalidade no Modulo Obras 2.0 do Simec, que
permite a inser¢do dessa informagao.

115. A equipe ressaltou que o desconhecimento dos gestores municipais acerca da possibilidade
de recebimento de apoio federal para custear essas atividades pode contribuir para atrasos no micio do
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funcionamento das unidades do Proinfancia, com risco de deterioracdo das obras. Propds, assim,
recomendagdes para aperfeicoamento do programa.

116. Alkm desse desconhecimento, foi verificado que as transferéncias do EI Manuten¢do para
municipios ndo tém ocorrido de maneira tempestiva, em prazo razoavel, havendo risco de o problema
se agravar com o aumento do nimero de conclusdes de obras do Proinfincia.

117. Em consulta realizada ao Simec, Modulo EI Manutencdo, ao fim de fevereiro de 2017,
foram identificados 174 pedidos de apoio financeiro pendentes de liberagdo, no montante de R$
42.295.444,00. Desses 174 pedidos, dois se referiam a unidades escolares mauguradas em 2014, outros
77 a escolas com atividades iniciadas em 2015 e, finalmente, 95 a estabelecimentos em operagao desde
2016.

118. O que se depreende das informacgdes colhidas ¢ que alguns pedidos de apoio feitos ao
FNDE serdo atendidos dois anos ou mais ap6s a mauguragao da escola, quando esta j& estara
recebendo recursos do Fundeb. Essa demora faz com que o EI Manutengdo deixe de cumprir sua
finalidade, que € apoiar a manutencdo das unidades até a inclusdo da nova matricula no referido fundo.

119. Essa mtempestividade fez com que a equipe verificasse se ha algum critério de priorizacao
para atender aos pedidos acumulados. Em resposta, o MEC informou que leva em consideragdao
somente a data de registro das novas matriculas no Simec (pega 23, p. 11). Isto €, o atendimento dos
pleitos segue a sua ordem cronologica.

120. Entendeu a equipe que poderiam ser priorizados os municipios com menor capacidade de
arrecadacdo tributdria, ou seja, os entes que dispdem de menos recursos proprios para garantir o
funcionamento regular da nova unidade de educagdo nfantil.

121. A execugdo orcamentaria do Programa também espelha essa mtempestividade. Apresenta
expressivos valores inscritos em restos a pagar: R$ 153.313.846,00 acumulados entre 2012 ¢ 2016,
montante superior ao total pago no mesmo periodo. Também chamou atencdo o fato de a dotacdo
inicial consignada ao apoio financeiro ter soffido redugdo ao longo dos anos (de R$ 300 mihdes em
2012 para R$ 30 mihdes em 2016), provavelmente em decorréncia das dificuldades gerenciais que
levaram ao baixo percentual de conclusdo das obras do Proinfincia.

122. Procurou-se verificar se a inscricdo de expressivos montantes em restos a pagar e a
mtempestividade na transferéncia do EI Manutencdo poderiam estar relacionadas a msuficiéncia de
recursos financeiros para arcar com o apoio a época das solicitagdes. Todavia, ao analisar os recursos
arrecadados por meio do salario-educagdo, fonte de financiamento da acdo orgamentdria 00OW -
Apoio a Manutencdo da Educacdo Infantil (e também de outras acdes), percebeu-se que, para o
exercicio de 2016, em que foram inscritos R$ 71 mihdes em restos a pagar relativos a acdo 000OW,
cerca de R$ 5 bihoes referentes ao salario-educacdo ndo foram sequer solicitados a Secretaria do
Tesouro Nacional (STN). Foram propostas recomendacdes para aperfeicoamento do programa.

123. O FNDE pronunciou-se sobre o relatorio preliminar acerca do EI Manuten¢do e informou
que a analise dos pedidos de apoio financeiro ¢ feita pela Secretaria de Educagdao Bésica - SEB, e que
somente apds aprovacdo do pleito por aquela Secretaria ¢ que o FNDE pode transferir os recursos aos
municipios. Por esse motivo, a equipe fez um pequeno ajuste nas recomendacdes concernentes a
execucdo or¢amentario-financeira do EI Manutengdo e a priorizagdo das solicitacdes de apoio, a fim de
que estes encaminhamentos sejam dirigidos conjuntamente ao MEC e ao FNDE.

XII

124. Este relatorio trouxe ao conhecimento deste Plenario a dura realidade que vive nossa
educacdo infanti. Nao foi possivel cumprir parte da Meta 1 do PNE e inserir todas as criangas de
quatro e cinco anos na escola até o ano de 2016.

125. Os problemas se miciam na estruturagdo da politica publica, com a indefinicdo dos papéis
dos atores que devem implementd-la. Somam-se a isso: (i) a falta de critérios de priorizagdo; (i) o
desconhecimento dos programas federais a disposicdo dos municipios; (i) a falta de recursos para
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manutencdo de creches e pré-escolas; (iv) as dificuldades dos municipios na busca de criangas em
estado de hipossuficiéncia; (v) a incapacidade dos municipios de realizar o devido levantamento da
demanda por vagas, sem o que ndo ha o devido planejamento para atendimento dessa demanda.

126. Vive-se uma delicada situagdo fiscal nos estados e municipios. As dificuldades para
construir ¢ manter pré-escolas e creches ¢ uma realidade que ndo pode ser desprezada. A tendéncia de
diminuicdo da populagdo na faixa etdria da educacdo mnfanti, como os indicadores populacionais estio
a mdicar, também induzem a questionar se a construcdo desenfreada de unidades escolares seria a
melhor solucio.

127. A par disso, hd as limitagdes impostas aos gastos publicos pela Lei de Responsabilidade
Fiscal - LRF e pela Emenda Constitucional 95/2017, que impactam e impactardo sobremaneira a
estrutura dos entes publicos federais.

128. Em um cenario de escassez de recursos, ha que se pensar em diferentes possibilidades para
cumprir a missao estatal. Vislumbro a necessidade de abrir o leque de opgdes para alcance dessa meta
pelos governos de todas as esferas.

129. Nesse mister, entendo que além das providéncias sugeridas pela equipe de auditoria, ha
que se incentivar a articulagdo da oferta de matriculas gratuitas em creches certificadas, como

entidades beneficentes de assisténcia social na area de educagdo, com a expansao da oferta na rede
escolar publica (Estratégia 1.7 do PNE).

130. Também ha que se estudar a viabilidade de oferecer matriculas financiadas em creches e
pré-escolas privadas credenciadas, na forma do que ja ocorre no ensino superior (FIES). Esse
credenciamento podera viabilizar, de forma mais célere, a oferta de vagas que a demanda estd a exigir,
sem um custo tdo grande para os municipios em termos de manutencdo e custeio. O cuidado deve se
dar no credenciamento das escolas e nas exigéncias a cumprir para manté-lo.

131. Essa alternativa pode, inclusive, amenizar os problemas frequentemente enfrentados com
as construgdes do Promnfancia. Pode-se, também, estabelecer critérios para que a construcao de creches
se dé em municipios em que ndo haja creches e pré-escolas credenciadas disponivesis.

132. Feitas essas consideragdes, tenho o trabalho ora realizado por importantissimo para alertar
nossos governantes e gestores sobre as questoes ora discutidas.

133. Estd em jogo o futuro de milhdes de criancas. Deixa-las fora da escola ¢ condena-las a um
futuro incerto ou igual ao de seus pais, ou até pior. As propostas de priorizagdo, embora necessarias,
ndo amenizam a gravidade do ato: escolher quem vai ter chances de um futuro melhor e quem nao tera.
134. Para a crianca carente, a escola ¢ a oportunidade de um desenvolvimento integral. E ndo
falo apenas de desenvolvimento cognitivo e social, mas at¢ mesmo de desenvolvimento fisico, pois,
para grande parte dos alunos, em quase todas as regides do Pais, ela representa a tUnica alternativa para
obtencdo da nutricdo indispensavel ao crescimento.

135. Nao ¢ razoavel aceitar passivamente a condenagdo do futuro de milhdes de nossas criangas.
Como destacado no relatério de auditoria, “de acordo com o STF, a educagdo infantil representa
prerrogativa constitucional indisponivel, que assegura as criancas o atendimento em creches e pré-escolas. Essa
prerrogativa juridica impde ao Estado a obrigagdo de criar condigdes objetivas que possibilitem o efetivo acesso
das criangas de até cinco anos a rede de educag¢do infantil (BRASIL, 2011)”.

Com os justos cumprimentos a todas as secretarias regionais ¢ a SecexEducacdo pela
exceléncia do trabalho, acompanho as propostas efetuadas, com os ajustes e acréscimos que entendo
necessarios, e voto por que o Tribunal adote a minuta de acérdao que submeto a sua deliberacao.

TCU, Sala das Sessoes, em 6 de dezembro de 2017.

ANA ARRAES
Relatora
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