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Resumo: Este artigo objetiva analisar a agio do Tribunal de Contas do Estado
do Parana (TCE-PR) na fiscalizacio da Meta 1 do Plano Nacional de Educacio,
que trata da ampliacio do atendimento na educagido infantil. Para tanto, foram
analisados os Relatérios Gerais e Especificos das auditorias realizadas em 2015,
2016 ¢ 2017, bem como os relatos de entrevista feita junto a auditor do TCE-PR
que participou do processo de fiscalizagio. Os resultados da pesquisa indicam
que tal fiscalizacio se caracteriza como uma atuagio recente, que vai além da
preocupagdo com a execugdo ¢ a lisura orgamentaria, ampliando o campo de
atuagdo do TC, pois se atenta para implementacio da politica educacional.

Palavras-chave: Tribunal de Contas. Politicas educacionais. Educacio infantil.
Plano Nacional de Educagio.

Abstract: This article aims to analyze the actions of Parand Court of Auditors (TCE-PR)
on monitoring “Goal 1 of the National Edncation Plan (PNE) 2014-2024, related to
Early Childhood Edncation enrolment in Brazil. To this end, were analyzed the General and
Specific Reports of the andits carried out in 2015, 2016, and 2017, as well as the reports of
an interview with the TCE-PR anditor who participated in the inspection process. The research
results indicate that such inspection is characterized as a recent performance, which goes beyond
the concern with budget execution and anditing, expanding the TCY field of concerns, and
meeting the implementation of educational policy.

Keywords: Court of Auditors. Educational Policies. Childhood Education. National
Education Plan.
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Resumen: Este articulo tiene como objetivo analizar la accién del Tribunal de Cuentas del
Estado de Parand (TCE-PR) en la fiscalizacin del “Objetivo 17 del Plan Nacional de
Edncacion (PNE) 2014-2024, que se ocupa de la asistencia a la Educacion Infantil. Para
ello, se analizaron los Informes Generales y Especificos de las anditorias realizadas en 2015,
2016y 2017, asi como los informes de una entrevista con el anditor de TCE-PR gque participo
en el proceso de fiscalizacion. 1os resultados de la encuesta indican que dicha fiscalizacion se
caracteriza por un desempeiio reciente, que va mas alld de la preocupacion por la ejecucion del
presupuesto y la equidad, ampliando su campo de accion, ya que se centra en la implementacion
de la politica educativa.

Palabras clave: Tribunal de Cuentas. Politicas educativas. Educacion Infantil. Plan
Nacional de Educacion.

INTRODUCAO

Em 2015, o Tribunal de Contas do Parana (TCE-PR) iniciou o “Projeto
Piloto de Fiscalizacio Integrada” (PARANA, 2016a) para avaliar a situacio dos
seus entes municipais quanto ao cumprimento da Meta 1 do Plano Nacional de
Educacio — PNE (2014-2024), que trata da universaliza¢io do acesso a pré-escola
e da ampliagao de vagas na creche de forma a atender 50% da populagao na faixa
etaria de 0 a 3 anos de idade. Assim, o TCE-PR auditou 10 municipios naquele
ano, dando sequéncia ao projeto com a realiza¢ao de auditoria em 40 municipios
do estado em 2016 e outros 30 em 2017.

Esta atuacdo do tribunal na fiscalizacio do PNE pode evidenciar sua
participagdo no controle da execucdo de politicas publicas, o que configura tal
objeto como um tema relevante na pesquisa em politicas educacionais, tendo
em vista o poder politico e de indugdo exercido por esse 6rgao. Davies (2003a)
pontua que muitos municipios preferem seguir as recomenda¢des dos tribunais
de contas (TCs), ao invés da legislacdo nacional, mostrando-se, desse modo, um
importante ator nesse cenario.

A atuacdo do TCE-PR nao se configura em uma iniciativa isolada, mas
integra uma série de agdes orientadas a todos os TCs do pafs, por meio de um
acordo de cooperacio técnica e operacional, firmado em 2016 entre a Associagao
dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon), o Instituto Rui Barbosa
(IRB), o Ministério da Educacio (MEC) e o Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educacao (FNDE) (ATRICON, 20106).

Deacordo com a revisao bibliografica realizada para esta pesquisa, existem
poucos trabalhos que apresentam tal discussio, e os textos publicados tratam, em
sua maioria, do controle da aplicacdo de recursos destinados a educa¢io, como é
o caso dos estudos de Davies (2003a, 2003b, 2006, 2007a, 2007b, 2010a, 2010b,
2013a, 2013b), Carvalho (2006), Simdo (2007), Furtado (2010), Melo (2014),
Machado (2012), Reis e Junior (2014).
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Dessa forma, este artigo tem como objetivo analisar a atuacao do TCE-
PR, por meio das suas auditorias, na fiscalizagdio do cumprimento da Meta 1
do PNE (2014-2024). Para tanto, foram analisados os trés relatorios gerais de
auditoria na educacio infantil, desenvolvidos nos anos de 2015, 2016 ¢ 2017
e seus respectivos anexos, que serdo chamados de relatérios individuais, pois
apresentam as informagdes e os aspectos analisados por esse tribunal em cada um
dos 80 municipios auditados. Com o intuito de complementar as informagdes nao
explicitadas na pesquisa documental, também foi realizada uma entrevista junto
ao servidor do TCE-PR, responsavel pelo Projeto Piloto de Fiscalizacao da Meta
1 do PNE.

A primeira parte deste artigo discute a atuacao do TC na fiscalizacdo de
politicas educacionais a partir de uma revisdo das suas fung¢des e competéncias
no texto constitucional e na literatura sobre o tema. Na sequéncia, aborda a
atuacido da Atricon nesse processo, indicando que a fiscalizacio do PNE pelo
TCE-PR nio se trata de a uma ago individual, mas faz parte de uma série de
recomendagdes feitas por essa associacdo aos TCs do paifs. Por fim, discute a
atuacgio especifica do TCE-PR na fiscaliza¢do da Meta 1 do PNE, analisando os
“achados e recomendagbes” do 6rgao aos municipios auditados. As consideragoes
finais apontam para uma atuagio recente, que vai além da preocupa¢io com a
execu¢do ¢ a lisura or¢amentaria, atentando para implementacdo de politicas
educacionais; também destaca a priorizagdo da politica de educac¢ao infantil no
ambito do TC, que a elencou durante trés anos como foco de analise e atuagao
desse 6rgao de controle do Estado.

ATUACAO DO TC NA FISCALIZACAO DE
POLITICAS EDUCACIONAIS

O TC é um 6rgio de controle do Estado e auxilia o Poder Legislativo no
controle externo do Poder Executivo, estando, portanto, diretamente relacionado
a fiscalizagdo contabil, financeira e or¢amentaria dos recursos publicos (BRASIL,
1988). No Parana, o TCE-PR ¢ responsavel pela fiscalizacio do governo estadual
e de seus 399 municipios, tendo suas atribui¢des definidas no artigo 75 da
Constituicio do Estado (PARANA, 1989).

O texto constitucional de 1988 (CF/1988) prevé um extenso rol de
competéncias proprias ao TC, referindo-se, inclusive, a realizacio de fiscalizagdes
por meio de inspecdes e auditorias contabeis, financeiras, or¢amentarias,
operacional e patrimonial no ambito dos trés poderes: Legislativo, Executivo
¢ Judiciario (BRASIL, 1988, Art. 71, inc. IV). Nas auditorias de natureza
operacional, por exemplo, que nao tem foco apenas na legalidade, a finalidade
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¢ uma atuagdo pedagogica, sem priorizagdo das san¢des, mas da implementagio
de recomendacoes (RODRIGUES, 2014). Nesse sentido, Garcia (2017) destaca
a importancia da realizagdo de auditorias operacionais pelo TC, ja que estas nao
se restringem a andlise da aplicacio dos recursos, mas ao controle e avaliagdo
permanente de instituicGes governamentais.

Na analise de Rodrigues (2014), as constituicdes brasileiras atribuiram
cada vez maior importancia ao papel do TC, ampliando o status conferido aos
seus membros, a sua estrutura organizacional e ao maior detalhamento de suas
atribui¢des, sendo a CF/1988 o dpice dessa ampliacio. Carvalho (2006) corrobora
com tal perspectiva, afirmando que as mudangas ocorridas com a CF/1988 foram
as mais significativas na trajetéria histérica dos TCs, ja que nesta, o controle
abrange todos os atos da administra¢do, tornando-se universal, além de incluir o
controle social e a avaliagio do cumprimento das metas do governo.

Contudo, autores como Machado (2012) e Davies (2003b) alertam para
existéncia de questdes que expressam oscilagdes nas interpretagdes dos TCs, como
instrugbes normativas publicadas pelos TCs do Espirito Santo, Minas Gerais,
Sergipe e Sdo Paulo ap6s a LDB; contradi¢bes do percentual minimo vinculado a
manutenc¢ao e desenvolvimento do ensino (MDE); e inclusdo ou nio dos gastos
com inativos em MDE. Essas observacées de pesquisa evidenciam que nio hd
uma uniformizacido dos TCs em ambito nacional, assim como entre os técnicos
e instancias de um mesmo TC, apesar da previsdo constitucional. Para Machado
(2012), essa diferenciacio se deve as normas especificas de cada 6rgiao, bem como
aquelas expressas nas constituigdes estaduais — no que se refere as competéncias
adicionais as da CF/1988 — ¢, ainda, ao proptio planejamento institucional.

Desse modo, no que se refere as competéncias atribuidas ao TC pela
CF/1988 (BRASIL, 1988, Art. 71) é possivel observar que a fiscalizacdo de politicas
publicas nio esta inserida nesse rol, ainda que autores, como Garcia (2017) e
Rodrigues (2014) entendam que a carta magna amplia o controle exercido pelo TC,
abrangendo a fiscaliza¢io de politicas quando inclui a eficiéncia da administracao
publica como um principio constitucional em seu 37° artigo. No entanto, cabe
destacar que a CF/1988 nio estabelece claramente que a fiscalizagio de politicas
¢ uma competéncia do TC, mas vincula diretamente ao 6rgdo o controle fiscal
e orcamentario. Assim, apesar da defesa de Rodrigues (2014), que destaca a
potencialidade do TC para avaliar politicas publicas, cabe salientar que, a emissao
de determinadas recomendagGes, bem como, a cobranga por seu cumprimento,
pode incidir ainda no ambito da discricionariedade da administracio publica,
que consiste na “faculdade que a lei confere a Administracio para apreciar o
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caso concreto, segundo critérios de oportunidade e conveniéncia, e escolher uma
dentre duas ou mais solugdes, todas validas perante o direito.” (DI PIETRO,
1991, p. 41).

ACAO DA ATRICON NA FISCALIZACAO DOS
PLANOS DE EDUCACAO

A atuagio do TCE-PR na fiscalizagdo do cumprimento da Meta 1 do
PNE nao se configura em uma iniciativa isolada, mas integra uma série de agoes
orientadas a todos os TCs do pafs, por meio de um acordo de cooperagdo técnica
e operacional, firmado entre a Atricon, o IRB, o MEC e o FNDE (ATRICON,
2016).

No ano de 2015, a Atricon aprovou a resolugio n® 03/2015, que trata das
diretrizes de controle externo relacionadas as despesas com educacido. O texto
apresenta orientagdes aos T'Cs do pafs para que “aprimorem seus regulamentos,
procedimentos, ferramentas e praticas no que se refere ao controle externo dos
recursos destinados a educagio, com foco no PNE.” (ATRICON, 2015, p. 5). Em
marg¢o de 2016, a Atricon firmou o Acordo de Cooperagao Técnica e Operacional
junto ao MEC, o FNDE e o Instituto Rui Barbosa (IRB), que prevé a realizacao
de a¢des conjuntas desses 6rgaos para implementacio da lei n® 13.005/2014, que
trata dos planos de educagao, nacional, estaduais e municipais (ATRICON, 2016).

Desse modo, a Atricon e o IRB publicaram no dia 29 de marco de
2016 uma portaria conjunta (ATRICON; IRB, 2016b) para instituir o grupo de
trabalho que ficou responsavel em propor as medidas necessarias para atender a
implementacio do Acordo de Cooperagao Técnica e Operacional, bem como as
diretrizes tracadas na resolucio n°® 03/2015. Integraram o grupo de trabalho os
conselheiros dos TCs estaduais (MG, MS, GO, SP, RS, RR, AC, PA) e procuradores
do Ministério Publico de Contas (SP, MG), tendo como coordenador o conselheiro
Cezar Miola (TCE-RS) (ATRICON; IRB, 2016b). E interessante pontuar que
nesse periodo, o TCE-PR ja havia iniciado seus trabalhos de fiscalizacdo do PNE
via o Projeto Piloto de Fiscalizacao Integrada, que comecara em 2015; no entanto,
este tribunal estadual ndo contou com representacio no grupo de trabalho' em
tela.

Entre as atribuicGes do grupo de trabalho estava a elaboragao de um
relatério final com as contribui¢des apuradas por meio de consulta publica a
todos os TCs. Esse documento foi publicado em novembro de 2016, com o

1 A pesquisa nio conseguiu resposta sobre o motivo da nio participacao do TCE-PR nesse grupo de
trabalho.
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titulo “Metas do Plano Nacional de Educacio (PNE): Relatério Final do Grupo
de Trabalho Atricon-IRB” (ATRICON; IRB, 2016a) e apresenta orientagcdes
para a fiscalizacdo dos planos estaduais e municipais de educac¢ao, bem como a
consonancia com as diretrizes, metas ¢ estratégias do PNE. As recomendaces
elencadas aos TCs nos trés eixos do referido relatério expressam um movimento
que vai além do controle dos recursos e do aprimoramento de ferramentas,
exemplos desse avanco sio a realizagdo de diagnésticos da qualidade da oferta
educacional e o exame de elementos como infraestrutura, merenda escolar,
transporte escolar e politica de inclusao (ATRICON; IRB, 20164a).

Desse modo, conforme permite a Lei Organica do TCE-PR (PARANA,
2005), o orgao participou como um dos signatarios do Acordo de Cooperagao
Técnica e Operacional, firmado pela Atricon, dedicando-se a fiscalizacio do
cumprimento da Meta 1 do PNE, por meio da realizagdo de auditorias em 80
municipios do estado do Parand, nos anos de 2015, 2016 e 2017, conforme
discussoes apresentadas no proximo item.

AS AUDITORIAS REALIZADAS PELO TCE-PR NA
FISCALIZACAO DO CUMPRIMENTO DA META 1 DO PNE

No Parand, a fiscalizagdo ndo foi realizada em parceria com outras
instituicdes, conforme orientagdes claboradas no relatério da Atricon e do
IRB (2016a), como ¢ o caso do Rio Grande do Sul, por exemplo, onde TCE
e Ministério Publico desenvolveram esfor¢os conjuntos voltados a ampliagdo
de vagas na educagiao infantil (GARCIA, 2017). Sobre esse aspecto, o servidor
ouvido nesta pesquisa relatou que o TCE-PR tentou uma aproximagiao com o
Ministério Publico do Parana, sem sucesso.

Considerando as auditorias realizadas em 2015, 2016 e 2017, o numero
de municipios fiscalizados quanto ao cumprimento da Meta 1 do PNE foram 80,
o que representa cerca de 20% do total de municipios do estado, sendo estes de
diferentes portes, desde 1.818 até 212.967 habitantes. Quanto aos 319 municipios
paranaenses que nao participaram da fiscalizagdo em nenhum dos anos, o auditor
entrevistado explicou que o TCE-PR tem como meta visitat todos os municipios
(399) a cada quatro anos, isso considerando as diferentes areas fiscalizadas. Desse
modo, aqueles nio fiscalizados na area da educacio, possivelmente foram ou
seriam alvo de auditorias no decorrer do quadriénio em diferentes areas, como
saude, infraestrutura, assisténcia social, entre outras.

De acordo com o Plano Anual de Fiscalizacio (PARANA, 2017),
essa é uma orientacio estabelecida pela Atricon em sua diretriz para aumentar
gradativamente a atividade de fiscalizacdo municipal, todos os municipios do
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estado devem ser visitados pelo menos uma vez a cada ciclo de gestio. No caso
do TCE-PR, o controle da Meta 1 do PNE corresponde a dois ciclos, 2012-
2015 e 2016-2019. Desse modo, cabe pontuar a dificuldade de englobar todos
os municipios do estado nas visitas realizadas patra verificacdo do cumprimento
do PNEL, ja que estes podem ter participado de agdes realizadas pelo TC em
diferentes 4areas, como sadde, infraestrutura, transporte, entre outras e, desse
modo, ndo entrariam no rol daqueles que foram auditados na area da educagio,
exceto, como explicou o servidor do TCE-PR, em situagbes especificas, como
denuncias.

Ap6s a realizacdo da auditoria e das visitas 2z loco, o tribunal sistematizou
as informagdes encontradas, que foram publicadas em relatérios. Desse modo,
considerando os objetivos propostos nesse artigo, todos esses relatorios, bem
como os relatos da entrevista realizada junto ao auditor do TCE-PR que participou
do processo de fiscalizagio, foram analisados nos préximos topicos.

ACHADOS E RECOMENDACOES DAS
AUDITORIAS AOS MUNICIPIOS

Ap6s a realizagao das visitas, a equipe do TCE-PR participou de reunides
¢ oficinas de trabalho que objetivavam discutir, consolidar e materializar a “Matriz
de achados de auditoria” que posteriormente foi encaminhada aos municipios
auditados para que conferissem e se manifestassem quanto aos achados
(PARANA, 2016a).

Assim, considerando o relatério geral nos trés anos de auditoria, as
situagdes que a equipe de auditoria encontrou nos municipios foram apresentadas
de acordo com as linhas de investigacdo propostas pelo tribunal, como pode ser
observado no Quadro 1.
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Quadro 1 - Numero de achados gerais por linha de investigagiao da
auditoria realizada pelo TCE-PR na fiscaliza¢io do cumprimento da
Meta 1 do PNE nos anos de 2015, 2016 e 2017

ANO LINHA DE INVESTIGAGAO N;\J(’:w: :II?O%E
Planejamento publico 14
2015 Adequag&o do corpo técnico 4
Execugao de obras e servigos de engenharia 7
Planejamento municipal 10
2016 Adequagao do espago fisico 5
Adequagao do corpo técnico 2
Outros 3
Planejamento 9
Conselho do Fundeb e selegdo dos diretores 2
2 Adequagao do corpo técnico 2
Outros* 1

*Nota: A categoria “outros”, apresentada nos anos de 2016 e 2017, inclui achados que nio se
enquadraram em nenhuma das linhas de investigagdo apresentadas anteriormente nos relatérios
analisados.

Fonte: Elaboragao prépria com base em Parana (2016a, 2016b, 2017).

Desse modo, o maior nimero de achados pelo TCE-PR esta na linha
“Planejamento publico”, sendo que a maioria desses apontam para as fragilidades
dos Planos Municipais de Educa¢ao (PME), que conforme o tribunal, apresentam
metas e estratégias elaboradas de forma genérica; féruns e comissdes de
acompanhamento que existem apenas formalmente, sem atuacio efetiva; falta
de planejamento e sistematiza¢do para execucio dos PME, ja que estes sdo
utilizados apenas para cumprir exigéncia legal; inexisténcia de articulacdo entre
o levantamento da demanda de vagas, a programag¢io orcamentaria, a elaboragao
do PME e o controle interno; instrumentos de planejamento municipais que nao
indicam ou nio se articulam com os recursos necessarios para implementac¢ao do
PME e, quando o fazem, apresentam-se de forma genérica.

Em relacio aos achados da linha “Adequacio do corpo técnico”, o TCE-
PR elencou a realizagdo de testes seletivos simplificados no lugar de concursos
publicos; existéncia de professores contratados para atuar 20 horas semanais que
tem dobrado a carga horaria; relagio aluno-professor superior a 20 criancas; e
falta de encaminhamento de informacoes relacionadas a gestdo de pessoal ao
tribunal por parte de 90% dos municipios.
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Por fim, na linha “Execucdo de obras e servicos de engenharia”, o TCE-
PR destacou a problematica do encaminhamento de informagdes ao sistema
de obras do tribunal por parte dos municipios; espacos fisicos inadequados
utilizados pelas criangas; deficiéncias na elaboracdo de projetos ou no controle
e acompanhamento da execu¢do de obras. O TCE-PR entende que os fatores
apresentados nessa linha de investigagdo nao podem ser utilizados como
determinantes para a ndo universalizagdo da pré-escola, assim como a justificativa
da falta de recursos financeiros, isto porque o TCE-PR afirma que as obras
paralisadas ou atrasadas receberam recursos do governo federal por meio de agoes,
como as do Programa Nacional de Reestruturagio e Aquisicio de Equipamentos
para a Rede Escolar Publica de Educacio Infantil (Proinfancia), para sua conclusao
e, consequentemente, o alcance da universalizagdo do atendimento.

A partir desses achados, que correspondem a auditoria realizada no
ano de 2015, o TCE-PR fez quatro propostas de encaminhamento no relatério
geral, que também podem ser entendidas como recomendagoes. Estas nao se
referem aquelas feitas aos municipios, mas ao proprio TCE-PR, por parte da
equipe de auditoria, quais sejam: a celebra¢io de Termo de Ajustamento de
Gestio (TAG) entre o TCE-PR e os municipios auditados; a realizacio de
procedimento de fiscalizagio especifico no municipio de Araucaria, pois este nao
tinha se manifestado ap6s recebimento dos achados de auditoria; a determinagao
do cumprimento da estratégia 1.16 da Meta 1 do PNE, que trata da publicagdo da
demanda por vagas na educagio infantil; e no caso de insucesso na celebracio do
TAG, com um ou mais municipios, sugeriu a autuagdo de processo.

Cabe destacar que o TAG se trata de um mecanismo incluido na Lei
Organica do TCE-PR pela lei complementar n°® 194/2016, podendo ser aplicado
entre 0 TC e os administradores estaduais e municipais para “adequar os atos
e procedimentos dos 6rgaos ou entidades sujeitos ao seu controle”, sendo que
seu cumprimento permite o afastamento da aplicagdo de penalidades ou sancdes
(PARANA, 2005, Art. 9°, § 5°).

Devoltaas recomendagdes, ainda que os achados tenham relatado questoes
relevantes que dificultam ou até mesmo inviabilizam o cumprimento da Meta 1
do PNE, de modo mais expressivo as que se referem a falta ou inconsisténcia de
planejamento eacompanhamento, as propostas de encaminhamento sistematizadas
pelo TCE-PR nio refletem tais questoes, mesmo quando os achados apontam
fragilidades do proprio tribunal, como a auséncia de informagdes que deveriam
ser encaminhadas pelos municipios ao TC, que foram percebidas somente com a
realizacio dessa auditoria.
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O TCE-PR concluiu, no relatério geral da auditoria realizada em 2015,
que as informagOes sobre a educacio infantil recebidas se revelaram incompletas
ou inconsistentes, o que implicava em maior dificuldade no levantamento de
dados confiaveis para subsidiar o processo fiscalizatério. Registrou, também, que
os responsaveis pelos municipios auditados se mostraram comprometidos em
cumprir a meta do PNE dentro do prazo estabelecido; em alguns municipios,
agdes ja foram tomadas para resolver parte dos problemas (PARANA, 2016a).

Voltando ao que fora apresentado no Quadro 1, o TCE-PR registrou
21 achados de auditoria no ano de 2016. Na linha “planejamento municipal”,
o tribunal elencou como achado: auséncia de estudos do impacto financeiro
para atingimento da Meta 1; falta de controle e acompanhamento dos PMEs;
inexisténcia ou deficiéncia dos procedimentos de busca ativa; auséncia de
controle e publicacio da demanda manifesta por vagas; falta de gerenciamento
das informacGes, inclusive aquelas da propria Secretaria Municipal de Educacao
(SME); e a nao criagao de Plano de Acio.

Os achados de 2016, nessa linha de investigacao, destacam de modo
mais expressivo os problemas com a realizagdo de busca ativa e a organizac¢io da
demanda manifesta, que se referem a estratégias da Meta 1 do PNE. No ano de
2015, ainda que os achados elencados pelo TCE-PR também evidenciassem essas
duas questdes, estes apontavam com maior veemeéncia achados sobre a adequagao
dos PMEs e sua compatibilidade com o planejamento municipal, que no ano de
2016 sao menos indicados.

Na linha de investigacdo “adequagdo do corpo técnico”, a equipe do
TCE-PR elencou dois achados no ano de 2016. Estes versavam sobre a adequada
qualificacio dos professores de educagio infantil e a insuficiéncia de profissionais
em municipios que ja tém suas despesas com pessoal consideradas acima do limite
instituido pela Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF). No ano de 2015, essa linha
de investigacdo registrou numero mais elevado de achados.

Na terceira e ultima linha de investigacdo, que se refere a “adequacio
dos espacos fisicos”, o TCE-PR listou cinco achados em 2016: insuficiéncia de
institui¢des de educac¢io infantil; espacos fisicos inadequados patra o atendimento;
auséncia de manutencao; auséncia de licenc¢a da vigilancia sanitaria e do corpo de
bombeiros; atrasos e paralisa¢oes em obras que foram iniciadas em outras gestoes.
Esses achados nao se assemelham aos de 2015, ja que os aspectos analisados foram
modificados, exceto a indicagao de espagos fisicos inadequados, que aparecem em
ambos os anos. F importante destacar que no relatério geral nio hé indicacio dos
parametros utilizados pela equipe do TCE-PR para considerar o espago fisico
adequado ou nao.
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Na categoria denominada “Outros” foram incluidos trés achados do
relatério de 2016 que ndo se enquadram em nenhuma das linhas de investigacao
apresentadas anteriormente, pois tratam da relacio entre o desempenho nos
indices levantados pelo TCE-PR e as caractetisticas municipais, como: extensio
territorial, populagio e atividade econdmica; a dificuldade com o transporte
de criangas residentes em municipios com maior area rural; o atingimento da
parte A da Meta 1 por 32,5% dos municipios auditados; e a identificacio de
praticas consideradas “boas” pelo TCE-PR — como adequagio e vinculagiao
dos instrumentos orcamentarios as metas e estratégias definidas no PME,
estabelecimento de critérios adequados para a fila de espera e realizagao de cursos
de formagio com os professores (PARANA, 2016b).

Assim, tendo em vista tais achados, o TCE-PR elaborou duas propostas
de encaminhamento nesse ano. A primeira refere-se ao transporte escolar, em
que solicita a estrutura¢do de mecanismos de auxilio e cooperagio entre os
entes federados para realizacao do transporte de criancas que residem em locais
distantes, bem como melhorias na gestao e planejamento municipal para superagao
de condicionantes histéricos e geograficos que impedem as criangas de acessarem
as instituicbes de educagao infantil. E a segunda proposta de encaminhamento
diz respeito a ampliacdo da auditoria realizada em 2016 para o universo dos 399
municipios do estado. E importante destacar que a observacio da situacio do
transporte escolar ndo fol prevista nas questoes de auditoria, mas tornou-se
elemento central na analise da equipe de auditoria do T'C diante das constatagdes
in loco.

No relatério de 2016, o TCE-PR concluiu que a deficiéncia no processo
de busca ativa resulta de falha na gestio, ja que nao implica novas estruturas ou
despesas. Como visto anteriormente, no ano de 2015, o tribunal nio registrou
no relatorio de auditoria a situacio do atingimento da Meta 1 do PNE, foco da
fiscalizagao, diferente de 2016, em que anunciou o baixo percentual de municipios
que atenderam a legislagdo dentro do prazo estabelecido pelo plano. Também
concluiu que os gestores se mostraram interessados em regularizar as situagoes
encontradas e atender as recomendagdes; registrou, ainda, que a presenca
do TCE-PR nos municipios impoe aos gestores a necessidade de adequar os
procedimentos conforme a legislacio e adotar “boas praticas”; e, por fim, optou
pelo ndo monitoramento das recomendagdes contidas nos relatérios individuais,
mas no cumprimento da Meta 1.

Em relacdo a recomendagio feita pela Atricon aos TCs sobre a aplicaciao
do TAG, conforme conclusio do relatério de auditoria do ano de 2016, este
nao foi aplicado porque ainda nio estava regulamentado. O auditor entrevistado
explicou que sua aplicagdo nao foi necessaria, pois o TCE-PR estava cobrando

Rev. Bras. Polit. Adm. Educ. - v. 37, n. 1, p. 525 - 546, jan./abr. 2021 « 535



o atendimento das recomendacdes elencadas na matriz de achados de cada
municipio e, conforme relatou, a maioria estava cumprindo as solicitagdes do
6rgio, nao sendo necessario a realizacio de TAG. O auditor explicou, ainda, que
nos casos de nao cumprimento das recomenda¢oes, o TCE-PR transformaria
em determinacao, bloqueando a certidao liberatéria dos municipios — documento
exigido para repasse de recursos —, tornando assim, o atendimento das
recomendagdes mais 4gil do por meio da celebracao de um TAG.

Conforme apresentado no Quadro 1, o TCE-PR registrou 14 achados
em 2017, sendo esta a menor quantidade de achados nos anos de auditoria. A
linha de investigacdo “Planejamento”, de modo semelhante aos anos anteriores,
¢ a que tem maior nimero de achados e estes, como em 2016, expressam em
maior quantidade os problemas com a organizagio da demanda manifesta. De
modo geral, os achados da equipe do TCE-PR, em 2017, tratam da falta ou
insuficiéncia de mecanismos de planejamento orcamentario; inexisténcia de
estimativa eficaz de criancas de 0 a 5 anos de idade; auséncia de regulamenta¢ao
da lista de espera, que também nao ¢ unificada e publicizada em grande parte dos
municipios; auséncia ou ineficacia do Plano de Agao; e falta de gerenciamento das
informacdes, inclusive aquelas da propria SME. Tais achados sao semelhantes aos
relacionados na auditoria de 2016.

Na segunda linha de investigacdao, que foi modificada na auditoria de
2017 e passou a analisar “Conselho do Fundeb e selecao dos diretores”, foram
elencados dois achados: auséncia de participacio do Conselho do Fundeb na
elaboragao do orcamento da area de educacio; e a ndo participagdo popular na
selecio dos diretores.

Nalinhadeinvestigagdo “Adequaciodo espacofisico”,aequipedeauditoria
elencou dois achados no ano de 2017, sendo o primeiro deles a identificagdo de
problemas estruturais de diversos niveis e, o segundo, conforme ja havia sido
elencado nos achados de 2016, a falta de licenca junto a vigilancia sanitaria e ao
corpo de bombeiros. Por fim, o TCE-PR elencou mais um achado de auditoria,
que nao se enquadra nas linhas de investigacdo apresentadas anteriormente,
incluida na categoria “Outros”, a qual trata da falta de acompanhamento do prazo
de validade dos alimentos por parte das institui¢Ges.

Assim, a partir dos achados da auditoria realizada em 2017, o tribunal fez
trés propostas de encaminhamento no relatorio geral: 1) que o relatério geral e
individual fossem enviados aos municipios auditados para que estes atendessem
as recomendagdes feitas pelo 6rgao no prazo de 180 dias; 2) que as municipios
informassem os dados das criancas de 4 ¢ 5 anos de idade matriculadas, bem como
aquelas inseridas no CadUnico ao TCE-PR; 3) que um dos municipios auditados
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verificasse a existéncia de alimentos vencidos nas suas instituicdes. Sendo que
esta Gltima proposta ndo estava prevista nos elementos de analise elencados pelo
TCE-PR para realizacio da auditoria.

Como conclusio do relatério geral de 2017, aponta-se que a falta de
Plano de Aciao e a utilizagdo inadequada dos instrumentos or¢amentarios fazem
com que os municipios estabelecam “prioridades de ocasido”, isto ¢, atendam
somente a metas com prazos mais proximos — como ¢ o caso da universalizagao
da pré-escola —, deixando as de longo prazo — como a ampliaciao do atendimento
das criancas de 0 a 3 anos de idade — para mais perto da data estabelecida pelo
PNE como limite (2024).

Outra conclusio apresentada trata do atingimento da Meta 1 (parte A)
que, conforme o TCE-PR, correspondia a 83,33% dos municipios auditados,
ou seja, 25 dos 30 municipios universalizou o atendimento na pré-escola, sendo
que neste ano o tribunal utilizou como critério para tal conclusiao o atendimento
igual ou superior a 90% da populacio de 4 ¢ 5 anos de idade do CadUnico.
Apesar da modifica¢ao do critério utilizado em 2016, a conclusio apresentada
em 2017 parece indicar melhora no percentual dos municipios que cumpriram a
determinacdo legal de universalizaciao da pré-escola em relacio ao ano anterior.
No entanto, este ndo pode ser visto como retrato do Parand, ja que o numero
de municipios fiscalizados nesse ano nao representou nem 10% do total de
municipios do estado, ademais, sao diferentes daqueles auditados em 2016.

Na sequéncia das conclusdes apresentadas, o TCE-PR indicou a
realizagdo de posterior monitoramento e apuracido de responsabilidade pelo
descumprimento das metas do PNE como forma de complementar as visitas 7
loco, corroborando com o que explicou o auditor do TCE-PR entrevistado, de que
no ano de 2018, a equipe estava cobrando o cumprimento das recomendagbes
por meio de monitoramento a distancia, solicitando documentos e fotografias
que comprovassem o atendimento do que foi recomendado no relatério
individual. Outra conclusio do relatério de auditoria do ano de 2017 afirma que
a elabora¢ao do PME nio pode ser considerada como um fim em si mesmo, mas
o inicio de um processo que deve estar vinculado aos atos de gestdo e execugio.
Na sequéncia, apresenta-se a percepcao da equipe de auditoria, que aponta o
interesse dos gestores em regularizar as situagdes descritas nos achados, assim
como, expressam a percepcao de que a presenca fisica do TCE-PR imp6s aos
gestores a necessidade de adequar os procedimentos ao que estava previsto na
legislacdo, adotando “boas praticas” de gestio da educacio infantil.

Por fim, a dltima conclusio apresentada no relatorio de 2017 elenca os
beneficios mensuraveis alcancados por meio da fiscalizagio, como: matricula
de criangas de 4 ¢ 5 anos de idade; busca por licenga do corpo de bombeiros
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e da vigilancia sanitiria; nomeagdo de conselhos municipais de educacio;
regulamentagao e publicagdo da lista de espera por vagas na creche; participacao
da SME e do Conselho do Fundeb na elaboracio do orcamento; nomeacio de
comissio de monitoramento do PME; elaborac¢io de Plano de Acio; participagao
da comunidade na escolha dos diretores e adequacido de espagos fisicos. Essa foi
a unica vez que o TCE-PR elencou as recomendacdes atendidas pelos municipios
no relatério de auditoria. Neste ano também foi apresentada a maior quantidade
de conclusées, que além de maior em quantidade, também se mostraram mais
detalhadas.

Desse modo, conforme pdde ser observado no Quadro 1, os achados
elencados pelo TCE-PR nos relatérios gerais apos a realizagdo das auditorias
em 2015, 2016 e 2017 tratam, na sua maioria, dos aspectos ligados a linha de
investigagdo “Planejamento”, indicando a fragilidade dos municipios nessa
questdo. Destaca-se, aqui, a importancia do papel formativo do TCE-PR, como
preve a 4* estratégia da Meta 20 do PNE que, entre outros aspectos, reserva ao
TC papel voltado a orientagao de agentes municipais e da sociedade civil, uma vez
que uma das finalidades das auditorias de natureza operacional, como explicou
Rodrigues (2014), nao tem foco apenas na legalidade, mas na atuacdo pedagogica,
sem priorizacio das san¢oes, mas da implementacdo de recomendagdes.

Destaca-se também que apesar de nio estarem previstos no planejamento
daauditoria, outros elementos foram fiscalizados pelo TCE-PR, como o transporte
publico e o prazo de validade da alimentagdo escolar. Percebe-se, ainda, conforme
descrito nos relatérios, a forte influéncia que exercem os TCs nos municipios,
ja que estes se mostraram dispostos a atender as recomendagoes expressas pelo
orgio, sendo que alguns, antes da publicacdo do relatdrio, ja as tinham cumprido,
corroborando com a afirmagao de Davies (2003b) sobre as interpretagoes dos TCs
serem na pratica mais importantes que a prépria legislagio. Muitos municipios
parecem ter se atentado para cumprimento da Meta 1 do PNE, incluindo as
estratégias elencadas nessa meta, apenas com a realizacdo da fiscalizacdo e da
solicitacao para o cumprimento das recomendagoes feitas pelo TCE-PR.

Além dos relatérios gerais de auditoria, o TCE-PR também elaborou
relatérios individuais que apresentam o que foi encontrado nas auditorias
realizadas em cada municipio. Conforme apresentado no Quadro 2, no ano de
2015, o achado mais apontado foi a “Auséncia de publicacio da lista de espera”,
assim como no ano de 20106, sendo que em 2017 o mais citado foi a existéncia
de “Espacos fisicos inadequados”. Além destes, outras questoes foram elencadas
pelo tribunal nos relatérios individuais, como o cumprimento da Meta 1, aspectos
de planejamento, envio de informagdes e falta de licenca junto ao corpo de
bombeiros, além de outros, que aparecem com menor frequéncia.
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Quadro 2 - Sintese dos achados individuais da auditoria realizada pelo
TCE-PR para fiscalizar o cumprimento do PNE

Ano da auditoria Numero de achados Fr:g:irl‘:;z]ue Achado mais citado re c':)l’:nnz\?agges
2015 12 1a9 Ag:?g?;addeegﬂga(%?o ®
2016 17 1233 ’Z“ﬁﬁ&?ié’i?ﬁé’r'f ?392)0 o
2017 2 1a29 e 50 7

Fonte: Elaboragao propria com base em: Parand (2016a, 2016b, 2017).

A partir de tais achados e considerando as respostas dos gestores, o

TCE-PR elencou uma série de recomendacbes aos municipios (Quadro 3). Como

pode ser observado na ultima coluna do quadro anterior (Quadro 2), a linha

de investigacdo “Adequacio dos espacos fisicos” foi a que contabilizou maior

numero de recomendag¢des. Assim, percebe-se que a maior fragilidade observada

pelo TCE-PR, no dmbito dos municipios, estd nos espagos fisicos das institui¢Ses,

além daquelas que tratam do planejamento e do controle social dos gastos publicos

em educacio.

Quadro 3 - Recomendagges feitas aos municipios pelo TCE-PR na

auditoria realizada para verificar o cumprimento do PNE que aparecem

com maior frequéncia, considerando as linhas de investigaciao elencadas

nos anos de 2015, 2016 e 2017

Linha de investigagdo

Recomendagado com maior frequéncia

Execugao de obras e servigos de
engenharia

Aprimoramento dos mecanismos de controle e execugéo de obras publicas e a tomada de
acdes para que a relagao aluno por professor permanecesse 20 alunos por turma.

Adequacao dos espagos fisicos

Implementagao de acdes para ampliar e adequar os espagos fisicos destinados a educagéo
infantil.

Adequagao dos espagos fisicos de acordo com normas sanitérias e de seguranga.

Adequacao do corpo técnico

Realizagdo de planejamento e concurso publico, regularizagao da situagéo de servidores com
jornada de trabalho dobrada, encaminhamento e atualizagéo dos dados sobre contratagéo de
pessoal junto ao TC.

Conselho do Fundeb e selegao
dos diretores

Convocagao do CACS do Fundeb para elaboracéo da proposta orgamentaria e disponibilizagao
de dados orgamentarios para esse mesmo conselho.

Planejamento

Publicagao do levantamento da demanda por vagas na pré-escola e os critérios de prioridade
para seu preenchimento; aprimoramento dos sistemas de controle interno dos municipios e o
envio de informagdes ao TC; elaboragao, registro e publicagdo de um plano de agéo; realizagéo
de busca ativa em parceria com outros érgdos municipais; identificagéo de criangas fora da
escola; e a utilizagdo da plataforma “Busca Ativa Escolar”, da UNICEF.

Fonte: Elaboragio propria com base em: Parand (2016a, 2016b, 2017).
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Desse modo, cabe destacar que as recomendacoes feitas pelo TCE-PR
aos municipios versam sobre diversos aspectos, desde planejamento até adequagao
dos espagos fisicos. Nesse sentido, Garcia (2017) pontua que a partir do momento
em que as orientacdes expressas pelo TC deixam de ser apenas formalisticas e
contabeis, nao se resumindo a verificagio do percentual de investimentos, mas
também ao exame da eficiéncia, ha inegavel interferéncia do TC na politica. Essa
colocag¢io da autora pode ser compreendida melhor quando se analisa cada uma
das recomendagdes feitas pelo TCE-PR, como a que solicita aos municipios a
elabora¢iao de um documento que denominam de “Plano de A¢ao”, nao incluido
nas estratégias do PNE, ou demanda a colocagio de espelho em salas de aula,
instalacdo de solario e chuveiros, utilizacdo de cadeados, entre outras, que parecem
caber a decisdo do gestor municipal ou a sua equipe técnica.

Nesse sentido, cabe questionar qual o limite da atuacio do TC
na fiscalizacdo da politica educacional, considerando sua interferéncia na
discricionariedade administrativa, que permite ao administrador publico optar,
dento da legalidade, pelo modo de agir diante de determinadas situa¢Ses, como a
implementacao de politicas, sendo que a emissao de recomendagdes pelo TC pode
modificar o andamento da politica e pressionar o administrador na escolha de
como conduzi-la, portanto, interferindo em sua discricionariedade administrativa.
Assim, apesar da defesa de Rodrigues (2014), que destaca a potencialidade do
TC para avaliar politicas publicas, cabe salientar que a emissao de determinadas
recomendagdes, bem como a cobranca por seu cumprimento, pode ultrapassar
as fung¢bes do TC quanto ao controle social, ultrapassando esferas de atuagiao do
poder executivo quanto a elaboracio e implementagao de politicas educacionais.

CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo desta pesquisa foi analisar a atuacio do TCE-PR na fiscalizagao
da politica educacional, o qual verificou por meio de auditorias o cumprimento do
PNE (2014-2024), em especifico da Meta 1, que se refere ao direito a educagio
infantil. Tal fiscaliza¢do iniciou, ainda, antes do Acordo de Cooperagao Técnica
e Operacional firmado pelo Atricon com o MEC, o FNDE e o IRB, isso porque
o TCE-PR deu inicio a auditoria em 2015, com o “Projeto Piloto de Fiscalizacao
Integrada” em dez municipios do estado. No entanto, cabe destacar que a atuagao
do TCE-PR nio se trata de uma ago isolada, mas atende a orientacOes feitas pela
Atricon aos TCs do palis.
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Destaca-se, inicialmente, a importancia da fiscalizagio do TC para o
cumprimento das metas do PNE junto aos municipios. As recomendagdes feitas
pelo TCE-PR tratam sobre aspectos que envolvem desde o planejamento até
adequacdo dos espaces fisicos, como mostram os achados elencados nessas
linhas de investigacdo, indicando as fragilidades dos municipios nessas areas.
Cabe ressaltar, ainda, o destaque feito pelo relatério sobre a utilizagio inadequada
dos instrumentos orcamentirios para o cumprimento das metas, sendo que
os municipios acabam estabelecendo prioridades de curto prazo, como no
cumprimento da obrigatoriedade de 4 e 5 anos, nao estabelecendo a¢des para a
ampliacdo do atendimento em creche.

Em sintese, pode-se concluir que a fiscalizagao realizada pelo TCE-PR
tem se atentado para o conteudo da politica e incidido sobre ela por meio da
realizagdo de recomendag¢des aos municipios auditados. As recomendagdes feitas
pelo tribunal, bem como os achados de auditoria foram sendo ampliados no
decorrer dos anos de fiscalizacio, ainda que no tltimo ano o nimero de municipios
auditados tenha diminuido. Cabe destacar que muitas das recomendacoes feitas
pelo TCE-PR aos municipios sdo previstas nas estratégias da Meta 1 do PNE como
de responsabilidade nao somente desse ente, mas em regime de colaboragao com
a Unido e os estados, como ¢é o caso: da mensuragio e publicacio da demanda
por vagas (estratégia 1.3 e 1.10); da construcao, reestruturacdo da estrutura fisica
das institui¢oes; da aquisicdo de equipamentos (estratégia 1.5); da formacao
de professores, que esta prevista na Meta 15, mas também foi observada pelo
TCE-PR na linha de investigagio “Adequag¢io do corpo técnico”. Todavia, cabe
pontuar que o referido 6rgio nao indica recomendagdes ao estado do Parana ou
ao governo federal, responsabilizando tio somente o municipio auditado pela
oferta de educacao infantil, sem considerar as indicagdes legais no que tange a
cooperagdo técnica e financeira entre os entes federados.

Por outro lado, torna-se importante destacar que essa atua¢io do TCE-
PR também evidencia uma priorizacio por parte do 6rgao na fiscalizagio da
politica nacional e local na educagio infantil. Como relatou o auditor entrevistado,
a intengao inicial era realizar a fiscalizacdo de politicas publicas, independente
da drea, pois o Plano Estratégico do TCE-PR previa uma aproximacgio com a
sociedade por meio de resultados que a beneficiassem. Com a defini¢ado da Meta
1 do PNE como objeto de fiscalizacio e o desenrolar dos trabalhos, formou-se
uma equipe interessada na tematica, criando assim, um consenso dentro do TCE-
PR sobre a importancia da priorizacio da politica de educagao infantil nas agdes
de fiscalizacio. Todavia, destaca-se que as demais metas do PNE néo tiveram tal
atencdo do 6rgao de controle externo no Parana e nem mesmo da Atricon.
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Assim, apesar da necessaria ampliacio do debate que cerca a atuacio
do TC na fiscalizacdo de politicas educacionais, sobretudo aquele que se refere
a discricionariedade da administracio publica e a interferéncia do 6rgio na
elaboracio e implementacio de politicas educacionais, percebe-se que tal atuagio
coloca em evidéncia a politica de educacio infantil, priorizando-a como uma
das primeiras politicas a ser fiscalizada pelo 6rgao. Esta constatagdio mostra-se
relevante para 4area, ja que a educagdo infantil se consolidou como um direito
das criangas brasileiras recentemente na legislacdo, ficando por muitos anos
secundarizada, como também revelam as baixas taxas de atendimento nessa
etapa da educagio basica, principalmente da creche, tanto no Brasil como no
estado do Parana. Portanto, sua tomada como objeto de fiscalizacio do TC,
orgao de fiscaliza¢do externa do Estado, pode, conforme mostrou a pesquisa
de Flores (2015), promover além da ampliacao das redes de educacio infantil, o
reconhecimento da importancia da educa¢ao na agenda publica do estado.

Por fim, destaca-se a importancia de articular essa acdo de fiscalizagao
do TC para o cumprimento das metas do PNE junto a outros érgios, como
Ministério Publico e Conselhos de Educa¢io/Férum de Educagio, para que se
discutam em conjunto as estratégias e a¢Oes, potencializando-as, e ndo gerando
medidas dispates de controle.
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